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Prélogo

En Derecho espafiol la regulacién de los consorcios publicos tiene su origen —-como
tantas otras técnicas del Derecho Publico- en el ambito de la Administracion local; le
corresponde el honor de haber positivizado por vez primera el régimen juridico de este
instrumento de cooperacién interadministrativa, al Reglamento de servicios de las cor-
poraciones locales, aprobado por Decreto de 17 de junio de 1955. En expresion clasica,
el articulo 37 de esta disposicién determinaba que “las corporaciones locales podran
constituir consorcios con entidades publicas de diferente orden, para instalar o gestionar
servicios de interés local”. En tan solo cuatro preceptos vino a disefar la regulacion
sustantiva de los consorcios publicos, en términos que hoy siguen teniendo plena vigen-
cia: a) reconocimiento del caracter voluntario de la constitucion de esta entidad dotada
de personalidad juridica para el cumplimiento de los fines instrumentales que se le asig-
nen; b) el Estatuto como norma constituyente y determinante de su régimen organico,
funcional y financiero; y ¢) el reconocimiento al Consorcio de la facultad de poder utili-
zar cualquiera de las formas de gestién de los servicios publicos que el propio Reglamen-
to acertd a sintetizar eficazmente en nuestro Derecho, con plena validez sustantiva
desde esa fecha.

Por su parte, la Ley 41/1975, de 19 de noviembre, de bases del estatuto de régimen
local (base 39, punto 4), asi como el texto articulado parcial de la misma, aprobado por
Real decreto 3048/1977, de 6 de octubre, en su articulo 107, ademas de asumir y elevar
de rango la regulacién que de los consorcios publicos realizé el Decreto de 1955, reco-
nocian expresamente a los consorcios de las entidades locales con entidades publicas de
diferente orden o naturaleza, la consideraciéon de entidades locales.

Este importante reconocimiento de los consorcios locales como entidades locales, se
omite expresamente en la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen
local (articulo 87), asi como en el Real decreto legislativo 781/1986, por el que se aprue-
ba el texto refundido de las disposiciones vigentes en materia de régimen local (articulo
110). Ambas leyes estatales estaban mas interesadas en resaltar un nuevo objetivo a
alcanzar mediante esta entidad instrumental de cooperacién, como es la posibilidad de
las entidades locales de constituir consorcios con entidades privadas sin dnimo de lucro
que persigan fines de interés publico concurrentes con los de las Administraciones Pu-
blicas. Mas tarde, tras la reforma de la Ley 7/1985, llevada a cabo en el afio 2003, se
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establece su utilizacién asimismo en el marco de los convenios de cooperacién trans-
fronteriza en gue participen las entidades locales espafnolas, de acuerdo con las previ-
siones de los convenios internacionales ratificados por Espafia en la materia. Es natural
gue a la vista de los nuevos escenarios que se adscriben al Consorcio, que responden,
por cierto, a finalidades muy concretas y bien diversas, la legislacion estatal basica de
régimen local omita todo pronunciamiento acerca de su caracter de entidad local. El
propio texto del articulo 110 y la disposicion derogatoria del Real decreto legislativo
781/1986, desvanecen toda duda acerca de la derogacién del Consorcio como entidad
local en la legislacion estatal basica de régimen local, sin perjuicio de lo que pudieran
establecer naturalmente las comunidades auténomas en su legislacion propia.

En cuanto a la posibilidad de constituir consorcios con entidades privadas sin &nimo
de lucro, que persigan fines de interés publico concurrentes con los de las Administra-
ciones Publicas, la prevision de la Ley 7/1985 (articulo 87) legitima la facultad de cons-
tituir consorcios locales de caracter mixto, que pueden tener interés en determinados
ambitos como el cultural y deportivo especialmente, asi como para la organizacion de
importantes acontecimientos que exijan la cooperacion inmediata y temporal de las
iniciativas publica y privada (Barcelona92, por ejemplo), pero no creemos que responda
esta clase de consorcios a las exigencias normales de prestacion de servicios publicos
locales de gestion permanente. Los consorcios publicos, esto es, los constituidos exclu-
sivamente por Administraciones Publicas de diferente orden o naturaleza, constituyen
el nlcleo mas importante y sustantivo de la gestién de servicios publicos locales bajo
forma asociativa.

Del andlisis de la legislacion autonémica de régimen local hay que decir que tan solo
en algunas comunidades auténomas (Galicia e llles Balears) se viene a reconocer expre-
samente a los consorcios constituidos mayoritariamente por Administraciones locales
para el cumplimiento de sus respectivas competencias, como entidades locales de co-
operacion territorial, potenciando asi su funcionalidad y régimen juridico. Tal es el caso
también de Andalucia, en la que la Ley 5/2010, de 11 de junio, de autonomia local de
Andalucia (elaborada a partir de un anteproyecto de ley promovido por el profesor Ma-
nuel Zafra Victor, entonces director general de Administracion local), declara expresa-
mente gue los consorcios locales son entidades locales de cooperacion territorial a los
efectos de esta Ley (articulo 78.3).

El fendmeno metropolitano, que es la realidad con la que conecta el presente estu-
dio relativo a los consorcios metropolitanos, ha sido objeto de analisis profundo en la
ultima década por los distintos instrumentos de la planificacion territorial, sin que ello
haya generado y potenciado las areas metropolitanas en los distintos ordenamientos
autonémicos, no obstante estar disefiada esta entidad para asumir de forma global
todos los problemas suscitados por los grandes asentamientos de poblacion en torno
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a una gran ciudad que irradia su influencia sobre multiples entidades municipales,
siendo ello determinante de nuevos modos de prestacion de servicios a la poblacion
afectada. La cuestion de fondo radica quizas en que nuestro sistema juridico se resiste
a admitir més niveles de redistribucién del poder publico: la creacién de areas metro-
politanas obliga necesariamente a atribuir competencias propias a estos nuevos entes
locales instrumentales, a partir como es natural de competencias municipales, provin-
ciales y autondmicas.

La potencialidad del Consorcio, por el contrario, para afrontar las nuevas exigencias
ciudadanas en una realidad metropolitana, radica en la simplicidad y economia de la
relacion coste/beneficio, ya que es posible atender en un primer momento los problemas
metropolitanos desde una perspectiva sectorial, de caracter asociativo, sin necesidad de
que los protagonistas de la responsabilidad de implantacion y prestacion de los servicios
publicos implicados, hayan de desprenderse de sus competencias propias y de la corres-
pondiente financiacion, en favor de un nuevo poder publico decisorio de politicas nue-
vas y distintas.

Los consorcios metropolitanos de dmbito sectorial han surgido y se estan desenvol-
viendo con eficacia en los respectivos sectores en que operan, viéndose fortalecidos
todavia mas en aquellas comunidades auténomas donde la legislacién autondmica re-
conozca a estos entes instrumentales la condicién de entidades locales.

Junto a toda esta realidad que nos describe en detalle y con gran claridad el autor
de este libro, es preciso resaltar el valor y aportacion del estudio realizado sobre los
consorcios metropolitanos de caracter sectorial, las consecuencias de su consideracion
como entidades locales —sintesis de cémo lo supramunicipal es connatural también al
Gobierno local-, y finalmente la construcciéon novedosa del Consorcio integral o multi-
funcional, capaz de asumir y protagonizar, a través de los correspondientes estatutos,
su peculiar régimen organico, funcional y financiero.

No hay impedimento legal alguno que dificulte tal estrategia, para la eficaz prestaciéon
de los servicios publicos en ambitos metropolitanos, culminando la experiencia unifun-
cional de los consorcios sectoriales, con la sustitucién por integracion de los mismos en
el Consorcio integral, que puede estar llamado asimismo a integrar —si se estimara opor-
tuno- la prestacion de servicios que en espacios metropolitanos se presten por ejemplo
por empresas municipales de caracter metropolitano, en régimen de Derecho privado.
No cabe duda de que el régimen de entidad de Derecho publico de que goza el Con-
sorcio y el poder de coordinacion de este pueden hacer operativa la integracion, en su
caso, de aquella en este, bien sea mediante integracion por sustitucion o a través de la
férmula mas sencilla de integracion por adscripcion.
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La futura estrategia del Consorcio metropolitano integral que propone Francisco
Toscano Gil, en el presente libro, enlaza directamente con la planificaciéon territorial
autondémica (general y subregional), cuyo poder de valoracion y andlisis de los asenta-
mientos de poblacién y su interacciéon son determinantes de los fenédmenos metropoli-
tanos a nivel regional, que sera preciso abordar con los adecuados instrumentos de
Derecho publico que nos ofrece la legislacion vigente. Entre ellos, la nueva categoria
juridica del Consorcio metropolitano integral es objeto de estudio y construccién por el
autor, en términos de gran flexibilidad técnico-juridica, partiendo del obligado recono-
cimiento de los consorcios locales por la legislacion autonémica, de la condicién de
entidades locales.

Una vez mds y como pieza nuclear del nuevo Consorcio metropolitano integral, se
pone de manifiesto la trascendencia de los estatutos de la entidad, que admiten en su
tradicional regulacién de los aspectos organico, funcional y financiero, su plena adapta-
cion a las exigencias de multifuncionalidad connatural a esta modalidad de Consorcio;
entre tales competencias materiales y con la flexibilidad requerida para cada caso con-
creto —en el marco del principio de diferenciacién territorial-, el autor destaca entre otros
los &mbitos relativos al transporte publico, la vivienda, los parques metropolitanos, el
ciclo del agua y de los residuos a nivel metropolitano, politica y eficiencia energética a
nivel metropolitano, urbanismo metropolitano, etc. Asimismo, desde el punto de vista
de la necesaria participacion de los agentes sociales y econdémicos (privados y publicos,
gue no ostenten la condicién de Administracion Publica) en la conformacion de las
politicas publicas encomendadas el Consorcio metropolitano integral, hemos de desta-
car las posibilidades que ofrecen los 6rganos consultivos y de participacion previstos en
los estatutos de los actuales consorcios metropolitanos sectoriales.

Me cabe la satisfaccion de celebrar la publicacion del presente trabajo y felicitar a su
autor por aportar una construccion nueva en un tema tradicional en nuestro Derecho
Publico, como es el Consorcio publico, que cumple este afio su cincuenta y cinco ani-
versario en el Derecho espanol, procedente sin duda del Derecho italiano, con una po-
tencialidad funcional renovada hoy en nuestro sistema autonémico y local, como lo
demuestra la existencia de multiples entidades de esta naturaleza, asi como la original
propuesta que formula el doctor Toscano Gil en la presente monografia.

He de decir ademas que esta investigacion fue juzgada como tesis doctoral por un
tribunal constituido en su dia, por los profesores José Luis Carro Fernandez-Valmayor,
catedratico de Derecho Administrativo de la Universidad de Santiago de Compostela,
Joaquin Tornos Mas, catedratico de Derecho Administrativo de la Universidad de Barce-
lona, José Ignacio Morillo-Velarde Pérez, catedratico de Derecho Administrativo de la
Universidad Pablo de Olavide, José Luis Rivero Ysern, catedratico de Derecho Adminis-
trativo de la Universidad de Sevilla, y Eva Nieto Garrido, profesora titular de Derecho
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Administrativo de la Universidad de Castilla-La Mancha, obteniendo la calificaciéon de
Sobresaliente cum laude por unanimidad. Con posterioridad la presente investigacion
ha obtenido también el Premio extraordinario de Doctorado en la Universidad Pablo de
Olavide a tesis defendida en la Facultad de Derecho de esta Universidad.

En Sevilla, a 31 de enero de 2011
JOSE IGNACIO LOPEZ GONZALEZ

Catedratico de Derecho Administrativo
Universidad Pablo de Olavide

PrOLOGO | 21






Nota preliminar

Este trabajo de investigacion tiene su origen en una tesis doctoral que, con el nombre
de “Los consorcios metropolitanos”, fue defendida en la Facultad de Derecho de la
Universidad Pablo de Olavide de Sevilla, el 14 de enero del afio 2009. El Tribunal que
juzgo la tesis lo componian los profesores José Luis Carro Fernandez-Valmayor, Joaquin
Tornos Mas, José Ignacio Morillo-Velarde Pérez, José Luis Rivero Ysern, y Eva Nieto Ga-
rrido. A ellos he de agradecer que aceptaran, en su dia, la invitacion a formar parte del
Tribunal, asi como las observaciones y sugerencias formuladas durante la defensa, que
han sido tenidas en cuenta en la necesaria adaptacion de este trabajo a efectos de su
publicacion.

La diferencia entre el momento en el que se realizé la tesis doctoral y el momento
en el que se publica este trabajo, obliga a tener en cuenta las correspondientes modifi-
caciones normativas que se han producido desde entonces. Sin duda alguna, la mas
importante, en cuanto afecta a algunas propuestas que se hacian de lege ferenda en el
trabajo de tesis doctoral, es la aprobacién de la Ley 5/2010, de 11 de junio de autonomia
local de Andalucia. Este libro tiene en cuenta la incidencia de esta Ley sobre el tema
objeto del mismo, contrastando en qué medida se han recogido por el legislador anda-
luz las tesis propuestas.

La publicacién de un trabajo de estas caracteristicas es el final de un proceso, en el
gue, de una forma u otra, muchas son las personas que colaboran para que este llegue
a buen fin. No obstante, mencionarlas a todas expresamente es imposible, y siempre
hay que optar por nombrar a unas pocas. En cualquier caso, a todas ellas van dirigidos
mis agradecimientos.

En primer lugar, quiero agradecer expresamente al profesor José Ignacio Lépez
Gonzalez haber dirigido la tesis doctoral de la que trae causa este libro. Su confianza y
su generosidad, unidas a su constante apoyo y magisterio en mis tareas docentes e in-
vestigadoras, han permitido que este trabajo fuera posible. Se lo agradezco desde la
admiracién que le profeso.

En segundo lugar tengo que mencionar a mis companeros del Area de Derecho
Administrativo de la Universidad Pablo de Olavide, asi como al resto de compafieros de
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la Facultad de Derecho de esta Universidad. Les doy las gracias por haber estado ahti,
prestandome su apoyo y ayuda en cuanto he necesitado a lo largo de estos afios.

En este punto, quiero mostrar expresamente mi gratitud para con las profesoras Lola
Rego, Ménica Arribas y Maria Holgado, compareras y amigas, que han estado conmigo
desde el principio, como eslabones fundamentales de la cadena de apoyos que tiene el
proceso de elaboracion de toda tesis doctoral.

En tercer lugar, quiero dar las gracias a todos aquellos estudiosos de lo local de quienes
tanto he aprendido estos Ultimos afios, a partir de esa excelente plataforma de encuen-
tro universitario que son los cursos de Derecho Local organizados por los profesores
Tomas Font y Alfredo Galan, del Instituto de Derecho Publico de la Universidad de Bar-
celona, al amparo del Consorci Universitat Internacional Menéndez Pelayo de Barcelona
- Centre Ernest Lluch. Este trabajo también se ha visto enriquecido por las aportaciones
de este nucleo de sélidos investigadores, es justo reconocerlo.

Mi agradecimiento principal debe ir para con el profesor Alfredo Galan Galan, por
sus ensefanzas, y su generosidad y ayuda en todo momento; al profesor Jorge
Fernandez-Miranda Fernédndez-Miranda, de la Universidad Complutense de Madrid,
le agradezco su aportacion bibliogréfica inicial, y su total disponibilidad a mis consultas;
a los profesores Marc Vilalta Reixach, de la Universitat Oberta de Catalunya, y Ricard
Gracia Retortillo, de la Universidad de Barcelona, haber compartido sugestivas con-
versaciones y reflexiones en voz alta; y, finalmente, al que fuera director general de
Administracion local de la Junta de Andalucia, el profesor Manuel Zafra Victor, de la
Universidad de Granada, le estaré siempre agradecido por haberme ensefiado a darle
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Para finalizar, agradezco a la Fundacién Democracia y Gobierno Local, con especial

mencion a las personas de Manuel Medina Guerrero, Rafael Jiménez Asensio y Mayte
Salvador Crespo, haber asumido la publicaciéon de este trabajo.
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Introduccion

Dentro de la escala de los problemas pendientes de resolver por el Derecho a la sociedad
de nuestro tiempo, ocupa un lugar muy destacado la articulacion del fenémeno metro-
politano, como cuestién que aln no ha sido resuelta de forma satisfactoria. La resolucion
de los problemas propios de las areas metropolitanas permanece aun abierta en todo el
mundo, no solo en nuestro pais, sin que pueda afirmarse que se haya encontrado una
solucién univoca y definitiva a todas las cuestiones que plantea el gobierno y la gestion
de estos espacios.

Si algo evidencia el estudio del fenémeno metropolitano, es que la realidad confor-
mada por este, es susceptible de ser afrontada desde diversas técnicas juridicas. La so-
lucion del hecho metropolitano en nuestro Estado puede abordarse utilizando instru-
mentos muy distintos, sin necesidad de limitarse al previsto especificamente para tal fin
por el articulo 43 de la Ley reguladora de las bases del régimen local de 1985, el Area
Metropolitana entidad local.

Precisamente lo que demuestra nuestra historia mas reciente, es que, en 25 afios de
vigencia de esta Ley, la utilizacion del Area Metropolitana ha sido mas bien escasa. Su
configuraciéon como técnica de coordinacién obligatoria, impuesta por el legislador
autondmico a los municipios, no ha jugado a su favor. Tampoco las comunidades auténo-
mas han estado deseosas de crear estas entidades, cuyo peso institucional en su mo-
delo de organizacion territorial esta dotado del potencial suficiente para hacerle sombra
a la Comunidad, y erigirse en un auténtico contrapoder local, rival de esta en la lucha
por la acumulacién del poder publico en el territorio. Que la finalidad Gltima de las en-
tidades publicas territoriales no sea la acumulacion del poder, sino la atenciéon de los
intereses generales, y la satisfaccion de las exigencias democraticas definidas por nues-
tra Constitucion, no es algo que aqui ignoremos. Pero también somos conscientes de
que no resulta conveniente teorizar de espaldas a la realidad, dejando al margen el
contexto politico y social que nos rodea, que ha de tenerse bien presente, si se quieren
ofrecer soluciones realistas desde el Derecho.

En este contexto, las técnicas juridicas que, por el contrario, si vienen funcionando
con cierto éxito en la solucién del fenémeno metropolitano, como acredita su prolife-

racion, son las formulas asociativas de entidades locales, mancomunidades de municipios
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y consorcios. La voluntariedad y la flexibilidad que les son propias, como técnicas de
cooperacion interadministrativa, han jugado a su favor.

De forma significativa, puede subrayarse en los Ultimos tiempos la relevancia al-
canzada por el Consorcio metropolitano, entendiendo por tal aquel Consorcio que se
constituye entre Administraciones Publicas de diversa naturaleza con el fin de atender
a la solucion de problemas propios de las areas metropolitanas. En principio, el Con-
sorcio metropolitano es un Consorcio como cualquier otro, sin que pueda decirse que
su naturaleza juridica sea diferente a la de los demaés, singularizado, eso si, por las
especificidades que resulten de su sujeciéon al cumplimiento de fines de interés metro-
politano.

Como tal, el Consorcio metropolitano suele adoptar la forma de Consorcio au-
tonémico o de Consorcio local. Esto supone tomar una decision de partida acerca de
la Administracion Publica que ostenta la participacion mayoritaria en el Consorcio, asi
como, en consecuencia, decidir el Derecho aplicable al mismo, resultado de su ubicacion
en la esfera juridica autondmica o local. Desde una concepcion propia de que los in-
tereses metropolitanos deben considerarse fundamentalmente como intereses de
corte local, la configuracién del Consorcio metropolitano mas respetuosa con esta
idea, y, en ultima instancia, con la autonomia local, es la de articularlo como un Con-
sorcio local.

Esta fue la decision adoptada en la construcciéon de los consorcios metropolitanos
andaluces, que aun constituyen, al dia de hoy, una excepcién en el conjunto del pa-
norama espafol. Siendo asi que lo que predomina en nuestro Estado es la figura del
Consorcio metropolitano autonémico, tal y como acredita el estudio del caso catalan.

Desde el convencimiento de las bondades del Consorcio metropolitano andaluz,
emprendemos en este trabajo su anaélisis, delimitando el modelo ofrecido por los es-
tatutos de los consorcios metropolitanos sectoriales andaluces, con los que se abordan
los problemas propios de las areas metropolitanas en dos materias muy concretas y
distintas: los transportes y la vivienda.

Se trata de determinar, en primer lugar, si el Consorcio metropolitano sectorial que
analizamos puede considerarse, efectivamente, un Consorcio local. Resuelta esta cuestion,
resulta esencial definir las especificidades y singularidades de esta figura, si las hubiere,
con el fin de inducir el modelo que subyace a las mismas. Como colofén de este proceso,
perseguimos detectar las deficiencias del modelo definido, con el objetivo ultimo de
superarlas, por la via de la formulacién de propuestas que permitan mejorar el modelo
de solucién del fendmeno metropolitano que se ha elegido en Andalucia.
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Para llegar hasta aqui resulta imprescindible el estudio previo de la figura del Con-
sorcio local, en la medida en que entendamos que el Consorcio metropolitano andaluz
se ha configurado como tal. El andlisis de esta institucion juridica arroja no pocos pro-
blemas, todos ellos derivados en ultima instancia de su indefinicion normativa, que lo
coloca en una tierra de nadie, la de una figura que no se sabe bien qué es, aunque si
para qué sirve. De esta forma, indefinicidén normativa y versatilidad del Consorcio apa-
recen como dos caras de una misma moneda, en la que el elemento generador de sus
principales problemas, constituye al mismo tiempo la fuente de sus principales ventajas.

Con todo, pensamos que es posible, sin renunciar a los beneficios que ofrece la
configuracién del Consorcio local en nuestro Derecho, sentar criterios que permitan, al
menos, combatir los efectos mas indeseables de esta indefinicion normativa. Entre los
problemas mas graves, a nuestro juicio, se encuentra el de su falta de caracterizacion
expresa como una entidad local en nuestro ordenamiento. La indefinicion en este
punto no es una ventaja, sino que ofrece constantes dudas en la determinacion del
Derecho aplicable a esta figura. Este trabajo pretende contribuir a solventar este pro-
blema, formulando propuestas y ofreciendo criterios, que permitan al legislador compe-
tente determinar cudndo un Consorcio es un ente local.

La vigencia de esta cuestién en estos momentos no se le escapa a nadie, inmersos
como estamos en un proceso en el que los Parlamentos autondmicos estan acometien-
do importantes modificaciones normativas en materia de régimen local, consecuencia
directa de las Ultimas reformas de los estatutos de autonomia. Especialmente relevante
es el caso de Andalucia, que, en desarrollo de su Estatuto de Autonomia del ano 2007,
acaba de aprobar la Ley 5/2010, de 11 de junio, de autonomia local de Andalucia, que
constituye un hito importante en esta materia, en cuanto ha venido a configurar al
Consorcio local como una entidad local.
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Capitulo I. Los consorcios locales

El fendmeno metropolitano admite en nuestro ordenamiento su solucién desde las mas
variadas técnicas juridicas, yendo mas alla de la técnica disefada especificamente con
este fin por el legislador basico estatal en el articulo 43 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
reguladora de las bases del régimen local (en adelante LBRL), el Area Metropolitana.’
Dentro del diverso elenco de instrumentos que cabe utilizar en nuestro Derecho para
articular el hecho metropolitano, ocupan un lugar muy destacado los consorcios locales,
por razén de su cada vez mayor implantacion y proliferacion en este dambito. Este traba-
jo toma una opcién de partida en la denominacién de estos consorcios. Cuando los
consorcios locales se utilicen con el fin de gestionar un asunto publico de interés metro-
politano, los denominaremos consorcios metropolitanos, al efecto de destacar el campo
de accién de los mismos, asi como las posibles peculiaridades que se deriven de este.

Esta premisa inicial nos obliga a situarnos ante las especificidades propias del Con-
sorcio metropolitano, a fin de determinar si tiene sentido sustantivar en él una categoria
especifica del Consorcio administrativo, distinta de los consorcios conocidos, o, por el
contrario, debemos quedarnos con el hecho de que, simplemente, estamos ante un
Consorcio local mas, que presenta particularidades propias. Por esta razon, el andlisis de
los principales aspectos del régimen juridico del Consorcio metropolitano, incidiendo en
la determinacion de aquellos elementos que lo singularizan respecto del comun de los
consorcios locales, constituye una parte importante del objeto de este trabajo, que sera
abordada en el Capitulo siguiente.

Ahora bien, para el analisis posterior de los consorcios metropolitanos, es preciso
dedicar antes un Capitulo previo a realizar algunas apreciaciones sobre los consorcios
locales, en la medida en que entendemos que las posibles especialidades que presenten
los consorcios metropolitanos, se determinaran con respecto al régimen general de los
consorcios locales. Téngase en cuenta que concebimos el interés metropolitano como
un interés predominantemente local, por cuanto, siendo el espacio metropolitano un
ambito en el que concurren tanto intereses autondmicos como intereses municipales,

1. Un estudio detallado de esta problematica, incluyendo el analisis de las diversas técnicas
juridicas, puede verse en Toscano G, Francisco, Ef fendmeno metropolitano y sus soluciones ju-
ridicas, lustel, Madrid, 2010.
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en nuestra opinién, el peso de los intereses municipales, y de las competencias que de
ellos se derivan, ha ser necesariamente mayor.

A esta conclusion nos lleva, en primer lugar, la aplicacion de los principios de des-
centralizacion, de subsidiariedad y de maxima proximidad de la gestion administrativa
al ciudadano,? que, en este caso, implican que la gestion de lo metropolitano se haga
desde lo supramunicipal entendido como instancia local, no desde lo autonémico. Tam-
bién, en segundo lugar, es esto lo que resulta del hecho de concebir el espacio metro-
politano como escala real de la ciudad, siendo el gobierno de las ciudades un asunto
claramente de corte local.?

Con este planteamiento de base, es evidente que el Consorcio metropolitano debe
configurarse y considerarse como un Consorcio local. Por otra parte, el andlisis del ré-
gimen juridico de los consorcios metropolitanos andaluces, como veremos, nos lleva a
esta misma conclusién, ya que se han disefiado estatutariamente como consorcios lo-
cales. Es cierto que, en estos momentos, esto no deja de ser una opcién politica, pues-
to que, como también se verd, en otras comunidades auténomas, pensamos especial-
mente en Catalufia, no se ha optado en todo caso por la configuracion del Consorcio
metropolitano como ente de naturaleza juridica local, sino como ente autonémico.
Otras opciones son posibles, aunque no las compartamos. Sea como sea, en lo que
hace a los consorcios metropolitanos andaluces, que son los que constituyen el objeto
central de nuestro estudio, las especificidades que estos presenten deberan situarse
frente a los rasgos generales del Consorcio local, puesto que como tales estan confi-
gurados en sus estatutos.

Bajo este presupuesto, creemos que es Util aproximarnos a qué se entiende por
Consorcio local, siendo este el objeto del presente Capitulo. Eso si, advirtiendo que, en
cualquier caso, el analisis que aqui se realice debera ser necesariamente de sintesis, y
limitarse a aquellas cuestiones que queremos destacar, por estimarlas mas relevantes
para el desarrollo posterior de este trabajo. No tiene sentido realizar aqui un analisis
exhaustivo del Consorcio local y de su régimen juridico, puesto que se trata de un tema
que, aun debiendo considerarse las l6gicas actualizaciones por razén del transcurso del
tiempo, ya ha sido tratado suficientemente por nuestra doctrina.* De este modo, el
presente Capitulo se convierte en referente instrumental para el examen de las especi-
ficidades propias del Consorcio metropolitano, que seran tomadas en cuenta por relacion

2. Entre otros, articulos 103.1 de la Constituciéon espafiola, 4 de la Carta Europea de la Auto-
nomia Local, 2.1 de la LBRL, y 90 del Estatuto de Autonomia para Andalucia.

3. Al respecto, pueden verse también nuestras reflexiones en Toscano Gi, Francisco, E/ fend-
meno metropolitano y sus soluciones juridicas, op. cit., p. 287.

4. En este sentido, la referencia postconstitucional mas reciente y mas completa la constituye
el trabajo de NieTo GARRIDO, Eva, £/ Consorcio administrativo, Cedecs, Barcelona, 1997.
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al Consorcio local aqui analizado, sin perjuicio de que, en ese analisis posterior, que
necesariamente habrd de ser mas detenido, también toquemos algunas cuestiones
nuevas sobre las que aqui no nos pronunciaremos.

1. Concepto de Consorcio local

Coincide nuestra mejor doctrina en afirmar que el vocablo Consorcio presenta una sig-
nificacion polisémica, polivalente, y dificil de cercar.> Como muy graficamente ha desta-
cado el profesor Gonzalez Navarro, el Consorcio constituye “un significante en busca
de un significado”.% La utilizacion del término no se limita solo al Derecho Administra-
tivo, también es propio del ambito del Derecho privado,’ lo que eleva ain mas el nume-
ro de sus posibles acepciones. Por otro lado, aunque no vayamos a realizar aqui un es-
tudio histérico de esta figura, si debemos advertir que, si se indaga en sus origenes, es
posible remontarse al Derecho romano.®

Pese a la indefinicion del término, asi considerado, en su acepcion mas amplia, pen-
samos que, si tuviéramos que decantarnos por fijar una nota caracteristica comudn a
todos los tipos de consorcios que en nuestro Derecho pudieran darse, esta seria, en
nuestra opinioén, la de la existencia de una comunidad de intereses.’

5. Entre otros, vid. BaRRERO RODRIGUEZ, Concepcién, “Los conceptos de mancomunidades y
consorcios: necesidad de delimitacion y diferenciaciones”, Revista Andaluza de Administracion
Publica, num. 45, 2002, p. 103; CasTiLLO BLanco, Federico, “Los consorcios administrativos: espe-
cial referencia a los consorcios de entidades locales en la legislacion andaluza”, Revista Andaluza
de Administracion Publica, nim. 42, 2001, p. 109; MoriLLO-VELARDE PERez, José Ignacio, “Consorcios
locales”, en MuRoz MacHADO, Santiago (dir.), Diccionario de Derecho Administrativo, tomo I, A-G,
lustel, Madrid, 2005, p. 630; PaLLAres Moreno, Manuel, “Naturaleza juridica y analogias y diferen-
cias entre las mancomunidades de municipios y los consorcios locales, a propésito del Dictamen
del Consejo Consultivo de Andalucia, de 15 de febrero de 2001", Revista Andaluza de Adminis-
tracion Publica, num. 47, 2002, p. 77 y 78; ResoLLo Puig, Manuel, “Los consorcios entre entes
locales como forma de cooperacién”, en FonT 1 LLovet, Tomas (dir.), Anuario del Gobierno Local
1997, Diputacion de Barcelona, Marcial Pons, Instituto de Derecho Publico, Madrid, 1997, p. 203.

6. Cfr. GoNzALEz Perez, Jesus y GonzaLEz NAVARRO, Francisco, Comentarios a la Ley de régimen
juridico de las Administraciones Publicas y procedimiento administrativo comun (Ley 30/1992, de
26 de noviembre), tomo |, (4.2 ed.), Thomson-Civitas, Cizur Menor, 2007, p. 525. Abundando en
esta idea, p. 529, GonzALez NavArro sefiala que “hoy por hoy el Consorcio es un mero ropaje o
vestidura que sirve para cubrir una realidad socio-politica que es bullente y proteica, y cuya con-
figuracion juridica es, en su practica totalidad, de origen estatutario”.

7. En este sentido, vid. MARTIN MATEO, Ramén, “El Consorcio como institucion juridica”, Re-
vista de Administracién Publica, num. 61, 1970, p. 22-32.

8. El substrato eminentemente asociativo que sirve de apoyatura al Consorcio es detectado
por el profesor MArTiIN MaTeo en el Consorcio romano. Cfr. MARTIN MaTeo, Ramon, “El Consorcio
como institucion juridica”, op. cit., p. 10.

9. En este sentido, vid. Aei CHoLvi, Fernando, Tratado de los modos de gestion de las corpo-
raciones locales, Aguilar, Madrid, 1960, p. 497; MarTiN MATEO, Ramén, Entes locales complejos:
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Puesto que es el Derecho Administrativo el sector del ordenamiento juridico que a
nosotros nos interesa, debemos descender a este para intentar concretar el significado
del término Consorcio, siendo conscientes de que, a pesar de ello, es posible encontrar-
se todavia con varios significados distintos del mismo. De esta manera, definir el vocablo
Consorcio en Derecho Administrativo implicara, de partida, tomar una opcién determi-
nada acerca del significado del mismo,'® excluyendo otras.'" Siendo asi, debemos decir
que entendemos el Consorcio administrativo como la técnica juridica de cooperacion
interadministrativa por la cual varias Administraciones Publicas ponen en comun la ges-
tion de un asunto del interés de todas estas, mediante la creacién de una organizacién
dotada de personalidad juridica e integrada por todas ellas, que constituye una nueva
Administracion Publica creada a tal fin.

El Consorcio local habria que entenderlo como una variedad del Consorcio adminis-
trativo, que comparte, en lo esencial, las notas caracteristicas de este, salvando alguna
peculiaridad que lo diferencia.'? En este contexto, la principal singularidad del Consorcio

mancomunidades, agrupaciones, consorcios, comarcas, areas metropolitanas, Trivium, Madrid,
1987, p. 110; MoriLLo-VELARDE PERez, José Ignacio, “Consorcios locales”, op. cit., p. 630; Rivero
YSerN, José Luis, “Formulas administrativas de cooperacién intermunicipal”, Revista de Estudios
de la Administracion Local y Autonémica, num. 228, 1985, p. 667.

10. Dejando a un lado la obra del profesor italiano StancaneLu, traducida al espafiol en STAN-
CANELLI, Giuseppe, Los consorcios en el Derecho Administrativo, Escuela Nacional de Administracion
Publica, Madrid, 1972, las construcciones clasicas mas completas de la doctrina administrativista
publicadas en Espafa antes de la Constitucion, se encuentran en las obras de MARTIN MATEO, Ra-
mon, Los consorcios locales, Instituto de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1970, y MAr-
TINEZ LOPEZ-MUNIZ, José Luis, Los consorcios en el Derecho espanol: (analisis de su naturaleza juri-
dica), Instituto de Estudios de Administracion Local, Madrid, 1974. Debe destacarse también la
influencia que han tenido en nuestro pais el Derecho y la doctrina italiana. Pueden verse las p.
12-21y 171-233 de las citadas obras de MaRTIN MATEO y MARTINEZ LOPEZ-MURiIZ, respectivamente.
De hecho, este Ultimo atiende especificamente, p. 235-260, a la recepcion de la obra de STANCA-
NELLI entre nuestra doctrina. Mas recientemente, el Consorcio italiano ha sido estudiado en NiETo
GARRIDO, Eva, “Regulacion actual del Consorcio administrativo en ltalia: Ultimas tendencias”, Re-
vista de Administracion Publica, nim. 144, 1997, p. 481-506.

11. Dejando a un lado los fenémenos de consorciacién impropia, a los que luego nos referi-
remos, ha sido comun entre nuestra doctrina excluir de la definicién del Consorcio ciertas acep-
ciones histéricas del mismo. Asi, se utilizaba el término Consorcio para referirse a una suerte de
convenio celebrado entre Administraciones Publicas, sin la necesaria constituciéon de una personi-
ficacion juridico-publica. También en relaciéon a otras férmulas juridicas distintas del convenio,
como la constitucion de personificaciones juridico-privadas participadas de alguna forma por el
Estado para intervenir en la economia, o la creacién de organismos administrativos en materia de
seguros o de puertos. Con mas detalle, puede verse Atsi CHowvi, Fernando, Tratado de los modos
de gestioén de las corporaciones locales, op. cit., p. 487-491; MARTIN MATEO, Ramén, Los consorcios
locales, op. cit., p. 22-26.

12. En origen, es especialmente significativa la posibilidad de admitir entre los integrantes del
Consorcio local a entidades privadas sin animo de lucro, elemento este cuyo grado de diferencia-
cién ha ido desapareciendo o atenuandose con el tiempo, como tendremos ocasion de ver.
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local, como elemento gue hace de él un tipo especial de Consorcio administrativo,® es
su sujecion preferente a un Derecho determinado, constituido principalmente por las
normas del ordenamiento juridico local. De esta forma, el Consorcio local no serfa mas
que un Consorcio administrativo regido por el Derecho local, con la presencia inexcusa-
ble de Administraciones locales entre sus miembros. En el epigrafe que sigue, desarro-
llaremos el razonamiento que nos lleva a realizar esta afirmacién. A su vez, como es
légico, el concepto de Consorcio local, que empezamos a esbozar en estas paginas,
guedara mejor definido una vez se expongan sus notas caracteristicas, tarea que aco-
meteremos mas adelante.

2. Naturaleza juridica local del Consorcio local

2.1. El caracter local del Consorcio local

La aparicion del Consorcio en nuestro Derecho Administrativo, en la formulacién mas
parecida a la que hoy esta en vigor, se produce con el Decreto de 17 de junio de 1955,
por el que se aprueba el Reglamento de servicios de las corporaciones locales (en ade-
lante RSCL), articulos 37 a 40, todavia vigentes.' Si bien con anterioridad es posible
encontrar alusiones normativas al Consorcio en algunos reglamentos,’ la figura no se
regularia con caracter general hasta el RSCL." Como ha apuntado la profesora Nieto
Garrido, el Consorcio como figura unitaria, con caracteres que permitan distinguirlo del
resto de formas asociativas, es desconocido en nuestro pafs hasta entonces."” Otro dato
importante que debe destacarse es que esta primera construcciéon normativa del Con-
sorcio se muestra estrechamente ligada al ordenamiento juridico local.'®

13. En este sentido, vid. LLISET BORRELL, Francisco, Manual de Derecho Local, 3.2 ed., El Con-
sultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, Madrid, 2001, p. 290.

14. De hecho, MARTIN MATEO considera que el régimen juridico del Consorcio local apenas ha
variado en lo sustancial desde que se aprobara la regulacién del RSCL. Cfr. MarTIN MATEO, Ramon,
“Los consorcios locales. Una instituciéon en auge”, Revis§é de Administracion Publica, nam. 129,
1992, p. 8. En la misma linea de opinién, vid. NiETo GARRIDO, Eva, “El Consorcio como instrumen-
to de cooperacion administrativa”, Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica,
nam. 270, 1996, p. 328.

15. Asi ocurre en el Reglamento de organizacion, funcionamiento y régimen juridico de las
corporaciones locales de 17 de mayo de 1952 (articulos 172-20 y 248), y en el Reglamento de
funcionarios de Administracion local de 30 de mayo de 1952.

16. Con caracter previo a la aprobacion del RSCL en 1955, solo cabe referir posibles antece-
dentes de la institucién consorcial, analizados en Lopez PeLLICER, José A., El Consorcio urbanistico,
El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, Madrid, 1984, p. 63-66; MARTINEZ LOPEZ-
Muriz, José Luis, Los consorcios en el Derecho espanol: (andlisis de su naturaleza juridica), op. cit.,
p. 513-545.

17. Cfr. NiEto GARRIDO, Eva, El Consorcio administrativo, op. cit., p. 32.

18. Vid. MARTIN MATEO, Ramon, “El Consorcio como institucién juridica”, op. cit., p. 4.
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Y asi, como un Consorcio local, se va a mantener este en sus regulaciones posterio-
res.”® Lo que incluye también a la LBRL, que, en sus articulos 57 y 87, contiene la nor-
mativa que, con caracter basico y rango de ley, dicta el Estado sobre esta figura.

Esto es asi hasta que se aprueba la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen
juridico de las Administraciones Publicas y del procedimiento administrativo comun (en
adelante LRJIPAC), que, manteniendo en lo esencial el caracter del Consorcio como me-
canismo juridico de cooperacién entre Administraciones Publicas para la gestion de un
asunto publico del interés comun de estas, lo deslocaliza, expresion esta con la que
nuestra doctrina ha venido a referirse a la operacién consistente en sacar al Consorcio
del mundo local. De esta forma, a partir de ese momento, puede decirse que se pone
término a la consideracion del Consorcio Unicay exclusivamente como Consorcio local.?°

Asi, el apartado 5 del articulo 6 de la LRIPAC,?" en el marco de la regulacién por este
precepto de los convenios entre Administracion Publica estatal y Administracion Publica
autondmica, dispone que “cuando la gestién del convenio haga necesario crear una
organizacién comun, esta podra adoptar la forma de Consorcio dotado de personalidad

19. De la regulacién que incide sobre el Consorcio local, con posterioridad al RSCL y antes de
dictarse la actual LBRL, caben destacar las siguientes normas: Decreto ley 13/1970, de 12 de no-
viembre, sobre beneficios fiscales de los consorcios de los que formen parte las corporaciones
locales; Ley 41/1975, de 19 de noviembre, de bases del Estatuto del régimen local (Base nim. 39,
parrafo cuatro); Real decreto 3250/1976, de 30 de diciembre, por el que se ponen en vigor las
disposiciones de la Ley 41/1975, de bases del Estatuto del régimen local, relativas a ingresos de
las corporaciones locales, y se dictan normas provisionales para su aplicacion (articulo 129); Real
decreto 3046/1977, de 6 de octubre, por el que se articula parcialmente la Ley 41/1975, de bases
del Estatuto de régimen local, en lo relativo a los funcionarios publicos locales y otros extremos
(articulo 107).

20. Vid. Jimenez-BLanco v CARRILLO DE ALBORNOZ, Antonio, “De las Administraciones Publicas y
sus relaciones (Titulo )", en AA. VV., Comentario sistematico a la Ley de régimen juridico de las
Administraciones Publicas y del procedimiento administrativo comun (Ley 30/1992 de 26 de no-
viembre), Carperi, Madrid, 1993, p. 74 y 75. También al respecto, puede verse FERREIRA FERNANDEZ,
Antonio Javier, “La evolucion normativa de los consorcios: del Consorcio local a los consorcios
autonomicos”, Comunicacion presentada a la Ponencia “Del antiguo régimen a la Administracion
contemporanea” de Juan Alfonso Santamaria Pastor, en el VV Congreso de la Asociacion Espanola
de Profesores de Derecho Administrativo, San Fernando, 5 y 6 de febrero de 2010. En cualquier
caso, como ha sefalado NiETo GARrIDO, la deslocalizacion del Consorcio se produce en realidad
anos antes, aungue a nivel autondmico, ya que “el legislador catalan se adelanté al legislador
estatal al prever la constitucion de consorcios de naturaleza juridica no local en el art. 55 de la Ley
13/1989, de 14 de diciembre, de organizacién, procedimiento y régimen juridico de la Adminis-
tracién de la Generalidad de Cataluna”. Cfr. NiETo GARRIDO, Eva, £/ Consorcio administrativo, op.
cit., p. 62.

21. Enla redacciéon que da al mismo la Ley 4/1999, de 13 de enero, de modificacién de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las Administraciones Publicas y del proce-
dimiento administrativo comun. En la formulacién originaria de la LRIPAC el régimen juridico del
Consorcio se situaba en su articulo 7.

34 | FraNcisco Toscano GiL



juridica”. Puesto que, como acabamos de sefalar, los convenios a los que se esta ha-
ciendo referencia son aquellos que se formalizan entre la Administracion estatal y la
autondmica, sin la intervenciéon en ellos, en principio, de la Administracion local, es
claro que estos consorcios no pueden ser considerados como consorcios locales. Son
otra cosa distinta, en cuanto vienen a situarse fuera de la érbita juridica local, tanto por
lo que hace a los sujetos que lo integran como a su régimen juridico.

De esta manera, podemos entonces hablar con caracter general de consorcios admi-
nistrativos, cuyo régimen juridico basico viene establecido en el actual articulo 6.5 de la
LRJPAC, que debe completarse, en su caso, con las normas autonémicas de desarrollo.
A su vez, como un tipo especial de los consorcios administrativos, a los que la LRIPAC
en este punto solo se les aplica con caracter supletorio, podemos referirnos a los con-
sorcios locales, también consorcios administrativos, pero para los que habra que estar a
la LBRL, como norma basica por la que estos deben regirse, habida cuenta de su natu-
raleza local, asi como al resto del ordenamiento juridico local que les sea de aplicacion.

Esta interpretacion que aqui hacemos es la que resulta del articulo 9 de la LRIJPAC,
segun el cual, “las relaciones entre la Administracion General del Estado o la Adminis-
tracion de la Comunidad Auténoma con las entidades que integran la Administraciéon
local, se regiran por la legislacion basica en materia de régimen local, aplicdndose suple-
toriamente lo dispuesto en el presente Titulo”.

De este articulo se desprende que el Consorcio administrativo, como forma de arti-
cular las relaciones de cooperacion entre Administraciones Publicas, aparece sometido
a un Derecho distinto, el ordenamiento juridico local, cuando sea parte del mismo una
Administracién local. No obstante, esto no es del todo asi, no lo es desde luego en todo
caso, y esta afirmacion que acabamos de hacer de forma tan tajante, requiere, en rea-
lidad, de algunas importantes matizaciones.

En primer lugar, entendemos que no siempre que concurra en el Consorcio una
Administracion local podra considerarse a este como Consorcio local. La mera integracion
en un Consorcio de una Administracion local no determina necesariamente el caracter
local del mismo,?? siendo preciso para ello tomar también como indicador la valoracién

22. Enestalinea de opinién, vid. ALsiNa GIsPerT, Pere A, “Els consorcis en el Reglament d'obres,
activitats i serveis”, en FoNT I LLoveT, Tomas (coord.), Dret local. Ordenances, activitats i serveis
publics, Edicions Universitat de Barcelona, Marcial Pons, Publicacions Universitat Autonoma de
Barcelona, Barcelona, Madrid, 1997, p. 433; ResoLLo Puig, Manuel, “Los consorcios entre entes
locales como forma de cooperacién”, op. cit., p. 208; TIMON HERRERO, Marta, “Els consorcis com
a Administracid instrumental mixta”, en FonT | LLoveTr, Tomas (coord.), Dret local. Ordenances,
activitats i serveis publics, Edicions Universitat de Barcelona, Marcial Pons, Publicacions Universitat
Autonoma de Barcelona, Barcelona, Madrid, 1997, p. 470.

LOS CONSORCIOS LOCALES | 35



de otros factores. Por ello, un Consorcio administrativo podra contar entre sus miembros
con Administraciones locales, sin ser necesariamente por esta sola razén un Consorcio
local. En nuestra opinién, lo fundamental para tipificar al Consorcio como local seré que
el interés comun de las Administraciones Publicas implicadas en el mismo, y en funcién
del cual se constituye este, sea predominantemente de caracter local.?? Esto es, pudien-
do concurrir en el Consorcio intereses de diverso tipo, los intereses locales habran de
tener mayor fuerza y presencia en este que los intereses de otro tipo. Esto no es siempre
facil de determinar, habida cuenta de la dificultad de definir circulos de intereses cerra-
dos y excluyentes en nuestro sistema constitucional de distribucién de competencias,
cuando la realidad es que todo se entremezcla. En cualquier caso, si el Consorcio no se
hubiera constituido para la gestion de intereses publicos locales, aun con la presencia
de la Administracion local en el mismo, al no ser este un Consorcio local, habriamos de
calificarlo entonces de Consorcio administrativo, sin mas. O, si se quiere, mas especifi-
camente, Consorcio autonémico, en el caso de que en este hubiera una clara vis atrac-
tiva de la legislaciéon de desarrollo de la correspondiente Administracion autonomica.?*

En segundo lugar, entendemos que, si se califica a un Consorcio de local, la conse-
cuencia principal es que este estara sometido fundamentalmente al Derecho local.?® Esto,
que se desprende del citado articulo 9 LRIPAC, supone interpretar este precepto yendo
mas alld de su diccion literal. Como puede observarse, el mismo remite a la aplicacién
de “la legislacién basica en materia de régimen local”. No obstante, esta no es la Unica
normativa a la que estara sujeto el Consorcio local, sino solo la normativa local basica
que, como tal, le es aplicable.?® Por tanto, entendemos que este quedara sometido, en

23. Similar argumentacion se sigue en CAsTILLO BLANCO, Federico, “Los consorcios administra-
tivos: especial referencia a los consorcios de entidades locales en la legislacion andaluza”, op. cit.,
p. 119-121; Lopez PeLLICER, José A., El Consorcio urbanistico, op. cit., p. 40 y 41. A su vez, MARTIN
MaTeo entiende que el interés publico comun a las Administraciones Publicas implicadas en el
Consorcio local es un interés local. Cfr. MARTIN MATEO, Ramon, Entes locales complejos: manco-
munidades, agrupaciones, consorcios, comarcas, areas metropolitanas, op. cit., p. 116. Y Mas
RiGo apunta que “para que estemos ante un Consorcio local, ademas del elemento subjetivo, se
requiere que concurra también el elemento objetivo (el caracter propiamente local de la actividad
o servicio)". Cfr. Mas RiGo, Jeroni Miquel, “Los consorcios locales. Una ojeada a la doctrinay a la
jurisprudencia”, Revista de Estudios Locales, num. 68, 2003.

24. Sobre el Consorcio autondmico resultan de interés las consideraciones que se hacen en
FERREIRA FERNANDEZ, Antonio Javier, “La evolucién normativa de los consorcios: del Consorcio local
a los consorcios autondémicos”, op. cit.

25. De los distintos ordenamientos juridicos que podrian aplicarsele, impera el ordenamiento
juridico local. Esto es lo que MARTIN MATEO denomind la “vis atractiva” del ordenamiento local en
el régimen juridico del Consorcio local. Cfr. MarTIN MATEO, Ramén, Entes locales complejos: man-
comunidades, agrupaciones, consorcios, comarcas, dreas metropolitanas, op. cit., p. 122. También
en este sentido, vid. Lopez Menupo, Francisco, “Servicios municipales y gestién consorciada”, en
AA. VV., Jornadas de estudios sobre consorcios locales, Centro de Estudios Municipales y de Co-
operacién Internacional, Granada, 1995, p. 10.

26. Como ha senalado ReBoLLO PuiG, este articulo 9 LRJIPAC lo Unico que pretende es dejar a
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principio, a todo el ordenamiento juridico local, no solo a la LBRL. Es por ello gue hemos
hablado desde un principio de la sujecion del mismo al Derecho local, queriendo desta-
car su ubicacién en la esfera juridica local.?’

Siendo esto asi, debe precisarse que el Derecho local no es el Unico aplicable al Con-
sorcio local, por cuanto también podran incidir sobre su régimen juridico normas situa-
das en las otras esferas del ordenamiento juridico, tales como la estatal o la autonémica.
Aunque esta cuestion sera abordada en el epigrafe dedicado al orden de las fuentes del
Derecho del Consorcio local, ademas de al hilo de los distintos problemas que se nos
vayan planteando en el analisis de su régimen juridico, nos parece importante destacar-
la ahora. Quede constancia, pues, de la aplicaciéon al Consorcio local de determinadas
normas juridicas por razén de la integracion en este de Administraciones no locales, que
atraen hacia el mismo su normativa propia, a la que estan sujetas en algunos aspectos
particulares relacionados con su participaciéon en el Consorcio, especialmente, como
tendremos ocasion de ver, en lo que hace a su régimen econémico-financiero. Por lo
demas, esto no debe plantear especiales problemas conceptuales, por cuanto la flexibi-
lidad del régimen juridico del Consorcio, y la posibilidad de configurar a este con ciertas
peculiaridades, admite convenir soluciones de este tipo.

Hechas todas estas consideraciones, debemos concluir que el Consorcio local, como
Administracion Publica constituida al servicio de intereses predominantemente locales,
tiene naturaleza juridica local, por lo que se incardina en el ordenamiento juridico
local. Y ello, al margen de la opinién que se tenga sobre si el Consorcio local debe o
no definirse como entidad local, lo que, en nuestro Derecho, es todavia una cuestion
diferente a la de su naturaleza juridica, de la que se disocia, y que es en todo caso de
caracter local.?®

salvo en esta materia la regulacién prevista en la LBRL. Cfr. RegoLLo Puig, Manuel, “Los consorcios
entre entes locales como forma de cooperacion”, op. cit., p. 212 y 248.

27. También puede tenerse en cuenta a favor de esta postura el articulo 64 del TRRL, segun
el cual "la constitucién con las entidades locales de entes de gestion de caracter publico o priva-
do se regira por la legislacion de régimen local”. A estos efectos, el Consorcio se subsumiria en la
expresion “entes de gestion de caracter publico”. Y, en cualquier caso, la aplicacion de la legisla-
cion de régimen local tendria lugar con las cautelas sefialadas, esto es, siempre y cuando el Con-
sorcio se considerara Consorcio local. Por otro lado, también otras disposiciones de nuestro De-
recho contienen normas parecidas, como las remisiones a la legislacion de régimen local, cuando
el Consorcio sea local, que encontramos en los articulos 313.5, 316.1, 318, 319, 320.2, y 320.3
del ROASC. Vid. ALsiNa GisperT, Pere A., “Els consorcis en el Reglament d’obres, activitats i serveis”,
op. cit., p. 436-438.

28. Enesta linea, separando la calificacion del Consorcio local como ente local de la posicion de
este en la esfera juridica local, se sitUa el profesor CastiLLo BLanco, para quien de todas formas no
se trata de un ente local. Cfr. CasTiLLo BLanco, Federico, “Los consorcios administrativos: especial
referencia a los consorcios de entidades locales en la legislacién andaluza”, op. cit., p. 114y 115.
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2.2. La consideracion del Consorcio local como ente local
Conectando con esta ultima reflexion, debe apuntarse que el profesor Martin Mateo
deriva la calificacion del Consorcio local como ente local precisamente de la sujecion de
este al ordenamiento juridico local. Su naturaleza juridica local, tal y como la hemos
descrito, supone para este autor que el Consorcio local no puede sino ser un ente local.?*
Sus consideraciones estan cargadas de razén y de muy buena légica juridica, ademas de
perspectiva histérica, reflejando el punto al que creemos debe tender el legislador au-
tonodmico al disefar la figura del Consorcio local. Lo contrario nos parece absurdo y
perturbador. Pero lo cierto es que, lamentablemente, hoy por hoy, esta afirmacion no se
ajusta plenamente a la forma que se le ha dado a este instrumento en la mayor parte
de las leyes autonémicas sobre régimen local vigentes.

Entrar en la polémica de si el Consorcio local es o no ente local, supone comenzar
por examinar dénde debe situarse a este dentro de la llamada planta local. A este res-
pecto, lo primero que hay que tener claro es gue, sea como sea, no puede definirse
como ente local territorial necesario. Desde luego, no se encuentra entre los compren-
didos en el articulo 3.1 LBRL: municipio, provincia e isla. Ya sabemos que, en el listado
de las llamadas por la LBRL entidades locales territoriales, solo estan los entes locales
territoriales necesarios, aquellos definidos por la Constitucion como tales. Este listado
tiene caracter cerrado, y no cabe afadir otras entidades distintas de las alli enumeradas.
Que entre ellas no esta el Consorcio local es evidente.

Descartada esta opcién, cabria preguntarse si estamos ante un ente local no necesa-
rio o potestativo,® conforme a la enumeracion que de estos se realiza en el articulo 3.2
LBRL. A primera vista, el Consorcio local no se halla entre los enumerados en el listado
de este precepto. Ademas de que, como ya sefialdé en su momento Martin Mateo, tras
estudiar los antecedentes parlamentarios sobre la elaboracion de la LBRL, si bien se tuvo
presente la posible inclusion de este en el listado del 3.2, finalmente se optd por no
incluirlo. Hubo aqui, pues, una decision consciente del legislador tomada en este senti-
do, con toda la intencionalidad, no un olvido.?!

29. Cfr. MarTiN MATEO, Ramon, Entes locales complejos: mancomunidades, agrupaciones,
consorcios, comarcas, areas metropolitanas, op. cit., p. 112,y 116-120.

30. Utilizando la terminologia del profesor SANTAMARIA PASTOR, quien distingue entre “entes
necesarios y potestativos”. Por un lado “entidades de régimen comun o de caracter imperativo”
y, por otro, entidades “de régimen especial o de existencia meramente potestativa”. Cfr. SANTA-
MARIA PASTOR, Juan Alfonso, Principios de Derecho Administrativo General. Tomo /, 2.2 ed., lustel,
Madrid, 2009, p. 527 y 528.

31. Nos parece de especial interés el detallado estudio que de los antecedentes parlamentarios
se hace en NieTo GARRIDO, Eva, El Consorcio administrativo, op. cit., p. 56-60.
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Otros factores, nos indica este autor, se suman a favor de aquellos que se posicionan
claramente en contra de la consideracién del Consorcio local como una entidad local:
la regulacion del mismo en el Capitulo de la LBRL dedicado a “Actividades y Servicios”,
el laconismo de esta, y la posible incorporacién de entidades privadas sin animo de lucro.??

A pesar de todo ello, aun siendo consciente de la voluntad del legislador, asi como
de todas las razones que suelen esgrimirse en contra, el profesor Martin Mateo ha sos-
tenido en todo momento que con la LBRL el Consorcio local sigue siendo una entidad
local,®* que “apenas se diferencia de otras figuras que la Ley reconoce explicitamente
como entidades locales, lo que es el caso proximo de las mancomunidades”. Esto y no
otra cosa es lo que se deriva del hecho de que sean “entes de Derecho publico, gestio-
nadores de actividades de interés local”.?*

Solamente, nos dice Martin Mateo, “podria desvirtuarse esta deduccion ante la pre-
sencia de un factor de signo negativo, a saber, la expresa remision en los estatutos a otro
ordenamiento con pérdida del control por parte de las entidades locales de los 6rganos

32. En contra de considerar al Consorcio local como ente local se sitta el profesor CasTiLLo
BLanco, para quien su exclusion del catdlogo de entidades locales es determinante, debiendo
considerarse una “entidad publica de caracter o naturaleza singular”, en CasTiLLO BLanCO, Federi-
o, "Los consorcios de entidades locales: analisis y valoracion de la nueva legislacion de régimen
local”, Revista de Administracion Pablica, nium. 124, 1991, p. 405 y 416. En la misma linea, el
profesor PALLARES MORENO, para quien los consorcios locales “son entidades de naturaleza singular”.
Cfr. PaLLARES MORENO, Manuel, “Naturaleza juridica y analogias y diferencias entre las mancomu-
nidades de municipios y los consorcios locales, a proposito del Dictamen del Consejo Consultivo
de Andalucia, de 15 de febrero de 2001", op. cit.,, p. 79 y 85. Por su parte, el profesor ResoLLO
PuiG sostiene que “ni la calificacion de entidad local es esencial a la categoria de los consorcios en
los que intervenga una Administracion local ni se desprende del Derecho vigente”. Cfr. ResoLLo
Puic, Manuel, “Creacion y régimen juridico de los consorcios (procedimiento, estatutos, constitu-
cion)”, en AA. VV., Jornadas de estudios sobre consorcios locales, Centro de Estudios Municipales
y de Cooperacién Internacional, Granada, 1995, p. 161.

33. Ya era una entidad local bajo el régimen juridico anterior. A esta conclusion se llega ana-
lizando los articulos 37 a 40 del RSCL, aunque mas determinantes para ello son: el Decreto ley
13/1970, de 12 de noviembre, sobre beneficios fiscales de los consorcios de los que formen par-
te las corporaciones locales; el parrafo cuatro de la Base num. 39 de la Ley 41/1975, de 19 de
noviembre, de bases del Estatuto del régimen local, en el que expresamente se dice que los con-
sorcios gozaran “de la consideracion de entidades locales”; el articulo 129 del Real decreto
3250/1976, de 30 de diciembre, por el que se ponen en vigor las disposiciones de la ley 41/1975,
de bases del Estatuto del régimen local, relativas a ingresos de las corporaciones locales, y se
dictan normas provisionales para su aplicacion; y el articulo 107 del Real decreto 3046/1977, de
6 de octubre, por el que se articula parcialmente la Ley 41/1975, de bases del Estatuto de régimen
local, en lo relativo a los funcionarios publicos locales y otros extremos, en cuyo apartado 2, en
atencion a la base sefalada, se recoge aquello de que los consorcios gozaran “de la consideracion
de entidades locales”.

34. Por todas las citas anteriores de la obra de MARTIN MATEO, cfr. MARTIN MATEO, Ramon,
Entes locales complejos: mancomunidades, agrupaciones, consorcios, comarcas, areas metropo-
litanas, op. cit., p. 112,y 116-120.
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del Consorcio a favor de otras Administraciones o entidades privadas, pero en tales
casos entendemos que se desnaturalizaria esta figura dando lugar a otra distinta”.* Ni
siquiera que estén participados por la Administracion estatal o la autondémica, hace que
dejen de ser entes locales, puesto que la LBRL se ha decantado también claramente en
estos casos por situarlos en la esfera juridica local. Solo en el supuesto de gque el control,
por determinaciones estatutarias o legales, cayera fuera del &mbito local, cabria concluir
su no calificacién como ente local 3¢

Por otra parte, la profesora Nieto Garrido, abundando en este tema, sobre la base
de que el Consorcio administrativo no es siempre una entidad local, realiza, en su ana-
lisis de la importante Sentencia del Tribunal Supremo de 30 de abril de 1999, [R)
1999/4692], las aportaciones que pasamos a exponer a continuacién. El Tribunal Supre-
mo, en el FJ. 3.° de la citada Sentencia, indica que el legislador estatal “no ha querido
caracterizar a todos los consorcios que puedan constituirse (...) como entidades locales,
pero sin negarles tampoco tal consideracion, permitiendo que en cada caso, segun las
circunstancias concurrentes, pueda determinarse si el Consorcio constituido es o0 no una
entidad local” %

Para esta autora, conforme a esta jurisprudencia, responder a la pregunta de si un
Consorcio es entidad local, exige analizar sus estatutos, para asi poder valorar las cir-
cunstancias concurrentes a que se refiere la Sentencia. Siendo las circunstancias concu-
rrentes las relativas al control efectivo de los érganos de gobierno del Consorcio, y no el
hecho de que este “tenga por finalidad la realizacion de funciones locales”. Es asi que,
segun Nieto Garrido, “el Consorcio administrativo tendrad naturaleza juridica de ente
local cuando el control efectivo de sus érganos de gobierno lo ostenten entidades loca-
les territoriales que, en funcién de la aportacion inicial econdémica, patrimonial, etc., o
en funcién de otros criterios, tengan, segun los estatutos, una mayor representacion o
un mayor porcentaje de votos en la asamblea o junta de gobierno del Consorcio
administrativo” .38

35. Cfr. MaRrTIN MATEO, Ramén, “Los consorcios locales. Una institucion en auge”, op. cit.,
p. 10.

36. Cfr. MaRTIN MaTEO, Ramdn, “Los consorcios locales. Una institucion en auge”, op. cit.,
p. 13.

37. Esta doctrina de la citada STS de 30 de abril de 1999 (FJ. 3.9), [RJ 1999/4692], ha sido
confirmada por STS de 28 de noviembre de 2007 (F.J. 6.°), [R) 2008/280]. Al respecto, vid. ORTEGA
BernARDO, Julia, “Informe sectorial sobre servicios publicos y actividad econémica de los municipios”,
en VELasco CABALLERO, Francisco (dir.) y Diez SasTre, Silvia (coord.), Anuario de Derecho Municipal
2007, Instituto de Derecho Local de la Universidad Auténoma de Madrid, Madrid, 2008, p. 276
y 277.

38. Cfr. NieTo GARRIDO, Eva, “La naturaleza juridica del Consorcio administrativo a propésito
de la Sentencia del Tribunal Supremo de 30 de abril de 1999”, Revista de Estudios de la Adminis-
tracion Local, 2001, p. 252-254. Por el contrario, autores como Mas Rico, entienden que la solu-
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Lo cierto es que, criterios como los apuntados por esta autora, pueden encontrarse
positivizados en diversas normas, tanto estatales como autonémicas. Normalmente, se
utilizan a los efectos de determinar la aplicacion o no al Consorcio de un determinado
régimen presupuestario, econdmico-financiero, de contabilidad, intervencién y control
financiero. Esto es asi en normas estatales, como la Ley 47/2003, de 26 de noviembre,
general presupuestaria, articulo 2.1.h), o el Real decreto 1463/2007, de 2 de noviembre,
por el que se aprueba el Reglamento de desarrollo de la Ley 18/2001, de 12 de diciem-
bre, de estabilidad presupuestaria, en su aplicacion a las entidades locales, articulo 2.1.f).
Pero también ocurre en leyes autondémicas, como el Decreto legislativo 1/2010, de 2 de
marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley general de la Hacienda Publi-
ca de la Junta de Andalucia (en adelante TRLGHPJA), articulo 5.1, o la Ley 9/2007, de
22 de octubre, de la Administracion de la Junta de Andalucia (en adelante LAJA), arti-
culo 12.3, donde las consecuencias juridicas de la concurrencia de estos criterios en un
determinado sentido es ain mayor, puesto que puede suponer la sujecion o no de la
organizacién y actividad del Consorcio a todo el ordenamiento autonémico, no solo a
un determinado régimen econémico-financiero, de control y contabilidad regulado por
la legislacion autondmica.

Una vez expuestas aqui las contribuciones de Martin Mateo y Nieto Garrido a la re-
solucién de esta polémica, queremos realizar algunas consideraciones que, entendemos,
deben anadirse a la cuestion debatida por estos autores. En nuestra opinién, mas alla
de las circunstancias concurrentes en el mismo, creemos que debe afirmarse que el
Consorcio local solo deberfa poder ser considerado ente local cuando se configure ex-
presamente como tal por el legislador autonémico. Ello se justifica, tanto en elementa-
les razones de seguridad juridica, como en el hecho de que la competencia para realizar
tal definicion solo la tiene este legislador. Otro tipo de soluciones, como las que se pro-
ponen por los autores citados, no dejan de ser parches, tremendamente Utiles para el
intérprete, dada la falta de definicion legal, pero que no harian falta si existiera un pro-
nunciamiento expreso del legislador autonémico sobre esta cuestion.

Piénsese que la autonomia de las entidades que se decanten por constituir un Con-
sorcio local les permitird, en el ejercicio de su potestad de autoorganizacion, optar por

cién a si el Consorcio local es 0 no es ente local “vendra determinada por el hecho de que la ac-
tividad o servicio publico objeto del Consorcio se halle incluido o no dentro del ambito de
competencias propias de las entidades locales”. Cfr. Mas Rico, Jeroni Miquel, “Los consorcios
locales. Una ojeada a la doctrina y a la jurisprudencia”, op. cit. Mientras que otros, como SosA
WAGNER, combinan ambos tipos de criterios, al sefialar que, para que el Consorcio local participa-
do por Administraciones Publicas no locales sea ente local, es necesario, tanto que la presencia
de estas otras Administraciones “en los érganos de gestién del mismo no resulte determinante”,
como que “el servicio o los servicios gestionados por el Consorcio se incluyan claramente dentro
del ambito de las competencias locales”. Cfr. Sosa WAGNER, Francisco, La gestion de los servicios
publicos locales, 7.2 ed., Thomson-Civitas, Madrid, 2008, p. 372.
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la creaciéon del mismo, asi como dar a este un determinado régimen juridico a través de
sus estatutos. La construccion final del Consorcio local como ente con naturaleza juridi-
ca local, sujeto primordialmente a la legislacion local, es algo que resultara de la forma
que a este le den las entidades que lo componen.3®

Pero la sujecion al régimen juridico local con todas sus consecuencias, con la subsun-
cion sin ambages de la entidad consorcial en el supuesto de hecho de toda aquella
norma juridica cuya aplicacion vaya referida expresamente a los entes locales, mediante
la definicion del Consorcio local como ente local, no es algo que en nuestro sistema
pueda dejarse a la potestad organizatoria de los entes consorciados a través de un tex-
to normativo de rango reglamentario como son los estatutos. La competencia para
determinar entes locales no necesarios o potestativos en base al articulo 3.2 LBRL, y, por
tanto, también para decir que el Consorcio local es ente local, la tiene solo el legislador
autonomico.*°

Sabemos ya que la configuracion del Consorcio local como entidad local por el legis-
lador autondmico es posible. Esto es asi porque el articulo 3.2 LBRL, como ya han apun-
tado doctrina®' y jurisprudencia,*? no tiene caracter tasado, sino abierto, y nada obstaria
a que las comunidades auténomas, a quienes corresponde el desarrollo legislativo de
este precepto, optaran por configurar al Consorcio local en su normativa como ente

39. La consideracion del Consorcio como local requiere un andlisis detenido del texto de sus
estatutos. No basta con que en estos asi se diga. Bien puede en ellos decirse una cosa, y luego
derivarse otra distinta de los mismos. Podemos encontrarnos en nuestro ordenamiento juridico con
algunas disposiciones que prevén este papel para los estatutos. Asi, el articulo 312.3 del Decreto
179/1995, de 13 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de obras, actividades y servicios
de las entidades locales de Catalufia (en adelante ROASC), segun el cual “el caracter local, en su
caso, del Consorcio se determinara en los estatutos”, o el 316.2 del mismo Reglamento, que enu-
mera este extremo, en su caso, como uno de los que han de recogerse en los estatutos.

40. Por todos conocida, la STC 214/1989, de 21 de diciembre (F). 4.°), [RTC 1989/214], que
sefalo, respecto de las entidades locales del 3.2 LBRL, entre las que pensamos debe situarse al
Consorcio local, el alto grado de interiorizacion autondémica de estas, que “entran en cuanto a su
propia existencia en el ambito de disponibilidad de las comunidades auténomas que dispongan
de la correspondiente competencia”.

41. A favor del caracter abierto del listado del articulo 3 LBRL, ALonso Mas, Maria José, ”Co-
mentario al articulo 3 LBRL”, en DoMINGO ZaBALLOS, Manuel José (coord.), Comentarios a la Ley
bésica de régimen local (Ley 7/1985, de 2 de abril, requladora de las bases del régimen local), 2.2
ed., Thomson-Civitas, Madrid, 2005, p. 185-187; MARTIN MATEO, Ramén, Entes locales complejos:
mancomunidades, agrupaciones, consorcios, comarcas, areas metropolitanas, op. cit., p. 22,
MORILLO-VELARDE PEREz, José Ignacio, “Consorcios locales”, op. cit., p. 631; SANCHEz Blanco, Angel,
Organizacién intermunicipal, lustel, Madrid, 2006, p. 87. En contra, ResoLLo PuiG, para quien esta
enumeracién es basica y tiene caracter cerrado. Cfr. ResoLLo Pui, Manuel, “Los consorcios entre
entes locales como forma de cooperacién”, op. cit., p. 209.

42. Principalmente, STS de 30 de abril de 1999 (FJ. 3.9), [R) 1999/4692], y STS de 28 de no-
viembre de 2007 (FJ. 6.°), [R) 2008/280].
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local.*? Esto deberia ser lo realmente determinante a la hora de pronunciarse sobre si el
Consorcio local es 0 no una entidad local. De hecho, asi lo han venido haciendo algunas
leyes autondmicas de régimen local, como la gallega, la balear, o, mas recientemente,
la andaluza, en las que expresamente se define al Consorcio como ente local.

La Ley 5/1997, de 22 de julio, de Administracion Local de Galicia, establece en su
articulo 2 que los consorcios locales gozan de la condicién de entidad local no territorial,
y en su articulo 149.2 que “los consorcios locales son entidades locales”. La Ley 20/2006,
de 15 de diciembre, municipal y de régimen local de las llles Balears, llega a la misma
conclusién, si bien en términos mas precisos en cuanto a la definicion de cuando el
Consorcio puede ser considerado ente local. Segun su articulo 2, “también tienen la
condiciéon de entes locales (...) los consorcios locales constituidos por entes locales entre
si o con otras Administraciones Publicas y que tengan por objeto esencial la prestacion
de servicios y obras que sean competencia de los entes locales”. Sobre la misma idea
vuelve en el articulo 43, insistiendo abiertamente en el 45 en que “los consorcios locales
gozan de la naturaleza de ente local”.

Mas recientemente, la Ley 5/2010, de 11 de junio, de autonomia local de Andalucia
(en adelante LAULA), se ha acogido a esta corriente normativa, reconociendo también
la condicion de entidad local del Consorcio local. Su articulo 3.4 admite que “por Ley,
o de acuerdo con la presente Ley, podran crearse otras entidades locales complementa-
rias”. Entre estas se encuentran los consorcios locales, que, en los términos del articulo
78.3 de la LAULA, “se consideraran entidades locales de cooperacion 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”.

La formulacion de la LAULA debe ser valorada, en principio, positivamente, puesto
gue reconoce una realidad existente en la Comunidad Auténoma andaluza, como ten-
dremos ocasion de exponer en el sequndo Capitulo de este trabajo, y sustantiva el
Consorcio local como entidad local, solucionando importantes problemas y claroscuros
de su régimen juridico. No obstante, estimamos desafortunada la matizacion de que el
Consorcio local andaluz se considerara entidad local “a los efectos de esta Ley”, lo que
parece limitar el alcance de esta determinacion.

43. En este sentido, vid. MARTIN MATEO, Ramén, Entes locales complejos: mancomunidades,
agrupaciones, Consorcios, comarcas, areas metropolitanas, op. cit., p. 118. En contra se posiciona
Coso OLVera, que no comparte que el Consorcio local pueda ser ente local por la via de la habili-
tacion al legislador autonémico para ampliar los tipos de entes contenidos en el articulo 3.2 LBRL,
ya que, en su opinion, “las nuevas entidades locales solo pueden estar integradas por municipios”,
lo que no es el caso del Consorcio. Para este autor, soluciones como la de la ley gallega, que re-
conoce al Consorcio la naturaleza de entidad local, implican una “posible contradiccién con el art.
3 dela LBRL". Cfr. Coso OLvera, Tomas, Ley de bases del régimen local. Comentarios, concordan-
cias y jurisprudencia, Bosch, Barcelona, 2004, p. 606 y 607.
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Finalmente, debe decirse que también una norma autondmica de rango reglamen-
tario, el Decreto 347/2002, de 19 de noviembre, del Gobierno de Aragén, por el que se
aprueba el Reglamento de bienes, actividades, servicios y obras de las entidades locales
de Aragoén, ha tenido el atrevimiento de efectuar una declaracién parecida. Lo ha hecho
sin apoyarse en norma legal alguna, puede decirse que extralimitandose, puesto que en
esto va mas alla de la Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracion local de Aragén, que,
ni en su articulo 2.2 (entidades locales de Aragoén), ni en los articulos 218 y 219 (con-
SOrcios), se pronuncia en estos términos.**

De esta forma, el articulo 321.3 del mencionado Reglamento de bienes, actividades,
servicios y obras de las entidades locales de Aragon, dispone que “los consorcios cons-
tituidos entre entidades locales para la gestion de servicios de su competencia tienen la
consideraciéon de entidades locales”. Pero no solo estos, sino que también "aquellos
consorcios cuya finalidad sea la gestion de competencias locales en los que participe, de
forma minoritaria, la Administracion de la Comunidad Auténoma”.

En nuestra opinién, en preceptos como estos se rompe la absurda dinamica que
pervive todavia en la mayor parte de nuestro Derecho local. Son muchas las normas de
nuestro ordenamiento que, aun insistiendo en el posible caracter local del Consorcio en
su caso, no se atreven a calificar a este como ente local. Se sujeta a este al Derecho local,
y se le trata como a una Administracion local, pero no se le considera ente local, lo que,
a todas luces, no solo resulta absurdo, sino, sobre todo, perturbador e inseguro.

Por tanto, si en la practica los estatutos reguladores de los consorcios locales suelen
configurarlos como entes de Derecho publico que gestionan intereses predominante-
mente locales, entes participados e integrados mayoritariamente por Administraciones
Publicas locales, y sujetos fundamentalmente al Derecho local, ningun problema deberia
haber en dar el siguiente paso, el de definirlos como entes locales en la normativa au-
tondmica.

Ningun sentido tiene quedarse a medias, con la consiguiente inseguridad juridica en
cuanto al régimen juridico aplicable, cuando en la practica es el Derecho local el que se
aplica a este tipo de entes. Siendo la principal consecuencia de la configuracion del
Consorcio local como ente local la de la sujecion del mismo en blogue y sin ambages al
Derecho local,* no vemos por qué no deberian definirse este tipo de consorcios como

44. Vid. GIMENO Feuu, José Maria, “De los servicios publicos locales. La iniciativa socioecono-
mica. La accion de fomento. Los consorcios”, en FaNLo Loras, Antonio (dir.), Estudio sistematico
de la Ley de Administracion local de Aragon, Cortes de Aragoén, Zaragoza, 2000, p. 351y 352.

45. Esto es algo que se ve muy bien en la regulacién que del Consorcio local realiza la Ley
20/2006, de 15 de diciembre, municipal y de régimen local de las llles Balears, en los siguientes
preceptos: 45 (potestades de las entidades locales previstas en la legislacion basica de régimen
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entes locales por el legislador autondmico. Esta operacién ya sabemos que es posible,
clarificaria mucho el panorama a los operadores juridicos, y nos ahorraria debates esté-
riles sobre el particular.46

Es absurdo, como en su momento ya apuntara el profesor Martin Mateo, que la
Mancomunidad de Municipios si se defina como una entidad local y el Consorcio local
no, cuando son tantas las analogias de régimen juridico que es posible apreciar entre
ambos tipos de entes.

Se podra objetar a nuestras argumentaciones la integracion en el Consorcio local de
entidades privadas sin animo de lucro o de Administraciones Publicas no locales.*’ Pero,
por lo que hace a las primeras, su inclusion en el Consorcio local no elimina el someti-
miento de este al Derecho publico, y por tanto al Derecho local, puesto que, al finy al
cabo, el Consorcio sigue siendo Administraciéon Publica. En relacién a las segundas,
cierto es que podran llevar en algun caso a que se les aplique alguna norma pertene-
ciente a ordenamientos juridicos no locales. Esto ya se ha dicho. Pero ello entra dentro
de lo que es propio del Consorcio local, del Consorcio en si mismo como institucion, en
la medida en gque en sus estatutos se podran recoger las particularidades de su régimen
juridico, entre las que puede encontrarse, precisamente, la sujecién en algun punto a
normas no locales.

local), 46.2 (impugnacién de acuerdos y resoluciones en la forma prevista para los entes locales),
47.5 (inscripcion en el Registro de Entidades Locales), y 48 (Hacienda, régimen financiero, presu-
puestario y contable conforme a la legislacion reguladora de las Haciendas locales).

46. Sefala el profesor Sosa WAGNER que “como seria ingenuo ignorar que la legislacion vigente
ha introducido bastante confusion, es muy importante que la clarificacion del régimen juridico de
los consorcios se haga desde la legislacion autonémica general o desde los propios estatutos con-
sorciales”. Cfr. Sosa WAGNER, Francisco, La gestion de los servicios publicos locales, op. cit., p. 373.

47. De hecho, puede que sea precisamente la posibilidad de integrar Administraciones no
locales en el Consorcio local, o entidades privadas sin animo de lucro, lo que explique la decision
del legislador basico estatal de no tipificarlo expresamente como ente local. En esta linea, vid. Mas
RiGo, Jeroni Miquel, “Los consorcios locales. Una ojeada a la doctrina y a la jurisprudencia”, op.
cit. También, la STS de 30 de abril de 1999 (F.J. 3.°), [RJ 1999/4692], cuya doctrina ha sido confir-
mada por STS de 28 de noviembre de 2007 (F.J. 6.°), [RJ 2008/280], resulta muy ilustrativa, cuan-
do indica que "es cierto que el articulo 107.2 del texto articulado parcial de la Ley 41/1975, de
bases del Estatuto del régimen local, aprobado por Decreto 3046/1977, de 6 de octubre, atribufa
a los consorcios la condicion de entidades locales, y que esta norma no se reitera en el articulo
110.2 del texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de régimen local, pero
ello se debe a que, dada la amplitud de fines que pueden asumir los consorcios, asi como toman-
do en consideraciéon que pueden constituirse con entidades privadas sin animo de lucro, posibili-
dad que no admitia el articulo 107 del Decreto 3046/1977, el texto refundido de 1986 no ha
querido caracterizar a todos los consorcios que puedan constituirse al amparo de su articulo 110
como entidades locales, pero sin negarles tampoco tal consideracién, permitiendo que en cada
caso, segun las circunstancias concurrentes, pueda determinarse si el Consorcio constituido es o
no una entidad local”.
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Este tipo de objeciones no deberian ser obstaculo para la construccion del Consorcio
local como ente local, y, de hecho, no lo han sido para los Parlamentos gallego, balear
y andaluz. Ninguno de estos legisladores autonémicos ha parecido tener problemas
conceptuales para entender al Consorcio local como entidad local integrada no solo por
Administraciones locales, sino también por Administraciones no locales, sin que por esto
Ultimo el Consorcio deje de ser un ente local.

Mas recelos parece que ha suscitado la cuestion de considerar al Consorcio como
entidad local cuando en este se integren "entidades privadas sin animo de lucro que
persigan fines de interés publico concurrentes con los de las Administraciones Publi-
cas”. Aunque la Ley gallega admite esta posibilidad, articulo 149.1.b), la sujeta a que
en dicho caso “en todos los 6rganos de los que se dote al Consorcio debera garan-
tizarse la presencia mayoritaria del sector publico”, cosa, por otra parte, completa-
mente légica.

La Ley balear se muestra todavia mas reticente ante este aspecto, puesto gue ni si-
quiera menciona dicha opcién en sus preceptos. Es mas, de sus articulos 2 y 43 parece
deducirse mas bien lo contrario, maxime cuando en el articulo 44 si que se admite
abiertamente esta posibilidad para los convenios interadministrativos, que pueden for-
malizarse con entidades privadas sin &nimo de lucro. Por ello, entendemos que, la Ley
balear Unicamente considera entidad local a los consorcios locales formados por Admi-
nistraciones Publicas.*

Dejando a un lado los recelos expuestos, la solucién que aportan estas normas au-
tonémicas nos parece la mas adecuada, por cuanto clarifica definitivamente el régimen
juridico del Consorcio local como Administracion Publica, mediante su definicion como
entidad local en la legislacion autondmica, en aquellos casos en que la apuesta politica
por este instrumento de cooperacién interadministrativa lo haga conveniente.

Para finalizar, queremos dejar una ultima reflexion, acerca de lo perturbador que, en
nuestra opinién, ha terminado por ser el modelo de tipificacion de entidades locales
establecido por la LBRL en su articulo 3, o, al menos, el entendimiento que se ha hecho
del mismo, y de lo que sea una entidad local. Parece como si se hubiera terminado por
entender que la calificacion de una entidad publica como entidad local, supusiera algo

48. Estainterpretacion solo quiebra cuando se presta atencion al articulo 47.1 de la Ley, segun
el cual, “los consorcios locales se constituyen mediante un convenio entre los entes locales y las
otras Administraciones Publicas y los miembros que tienen gue integrarlos”. En este ultimo inciso,
parece que se esta admitiendo la presencia en el Consorcio de entidades gue no sean Adminis-
traciones Publicas. Aunque, aun asi, podria pensarse que, en ese caso, ese Consorcio local, con
participacion de entidades privadas sin animo de lucro, no serfa entidad local, lo que es de nuevo
volver al absurdo.
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mas que la atribucion a la misma de personalidad juridica y su vinculacién a las reglas
propias del ordenamiento juridico local.

El articulo 3 de la LBRL distingue claramente entre entidades locales territoriales y
entidades que gozan de la condicién de entidades locales. Por todos es sabido que, en
el listado correspondiente a estas Ultimas, cabe situar tanto a entes de naturaleza terri-
torial como de corte institucional. Por lo demas, la enumeraciéon de entidades locales,
distintas de las de existencia constitucionalmente necesaria, es abierta, como también
ya se ha dicho.

Siendo esto asi, la calificacion de un ente publico como ente local no deberia tener
mas trascendencia que la del reconocimiento de su personalidad juridica y de su sujecion
al Derecho local. Cuando el articulo 3.2 de la LBRL dice que estas otras entidades “gozan
de la condicién de entidades locales”, no se las esta queriendo asimilar necesariamente
a las entidades de tipo territorial. Sin embargo, es posible que el uso de la expresién
“gozan, asimismo, de la condicién de entidades locales”, le haya dado a esta cuestion
una relevancia que no tiene.

La LBRL opté por establecer una tipificacion de las entidades locales, que permitia
distinguir entre unas y otras, y facultaba a los municipios que, en el ejercicio de su au-
tonomia, decidieran constituir aquellas que fueran una clara manifestacion de estas,
como ocurre en el caso de las mancomunidades. La personalidad juridica que el concep-
to de entidad lleva aparejada, exige en nuestro Derecho su tipificacion por norma de
rango legal, y esto es algo que no puede hacer el municipio, aunque si las comunidades
auténomas y el Estado.

Por esta razon, pensamos, la tipificacién de entidades locales establecida en el
articulo 3 LBRL era necesaria. Sin embargo, ni en el ordenamiento estatal ni en los
ordenamientos autondmicos, existen listados semejantes que dispongan cudles son
los entes estatales, o cudles los entes autonémicos en tal o cual Comunidad Auténo-
ma. La tipificacion de entidades estatales o autondmicas se realiza, a medida que va
siendo necesario, en las correspondientes leyes de organizacion y administracion, se-
Aaladamente en las que establecen cudles son las entidades dependientes o vinculadas
de la Administracion General del Estado y de las Administraciones Generales de las
comunidades auténomas.

De esta forma, se reconoce la condicion de entidad estatal o de entidad autonémica,
esto es, persona juridico-publica integrada en el respetivo ordenamiento juridico, sea el
del Estado o sea el de la Comunidad Auténoma correspondiente, a entidades de natu-
raleza institucional no territoriales, sin que dicha calificacion tenga mas trascendencia
que la que tiene, ni suscite suspicacias de ningun tipo.
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3. Las fuentes del Derecho aplicable al Consorcio local

Para poder determinar cuales son las fuentes del Derecho de las que resulta el régimen
juridico por el que se rige el Consorcio local, con especial atencién a los preceptos dic-
tados especificamente para el mismo, puesto que, en puridad, le es aplicable todo el
Derecho local, es menester comenzar, conforme a la distribuciéon de competencias entre
Estado y comunidades autdbnomas en materia de régimen local, por la Ley 7/1985, de 2
de abril, reguladora de las bases del régimen local.

La LBRL contiene solamente un par de preceptos que estén pensados para incidir con
caracter especifico sobre el régimen juridico del Consorcio local, los articulos 57 y 87.
Ademas, estos preceptos tienen caracter de norma basica, lo que supone gue constitu-
yen el minimo comun denominador establecido por el legislador estatal, que ha de ser
respetado por las comunidades auténomas cuando legislen sobre este tipo de Consorcio.

Dentro del marco legislativo estatal, también resulta de aplicacién el articulo 110 del
Real decreto legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el texto refun-
dido de las disposiciones legales vigentes en materia de régimen local (en adelante TRRL).
El caracter basico de este precepto es algo que debe inferirse de lo que disponga la le-
gislacion estatal vigente en esta materia (Disposicién final séptima TRRL). Segun enten-
demos, habra que estar a la LBRL, de tal forma que lo que tenga caracter basico en ella,
lo tendra también en el TRRL.

La profesora Nieto Garrido ha sostenido al respecto que la regulacién del Consorcio
contenida en el articulo 110 TRRL no tiene caracter basico, por lo que “es norma suple-
toria de las disposiciones autonémicas dictadas en materia consorcial”.* Nosotros
pensamos que, como minimo, lo que ya esta en la LBRL, el contenido del 110.1 TRRL
que es coincidente con esta, si que constituye norma basica, debiendo considerarse el
resto Derecho supletorio. Otra opinién la presenta el profesor Morillo-Velarde Pérez, para
quien las determinaciones contenidas en el 110 TRRL “estan perfectamente amparadas
por las disposiciones contenidas en los articulos 57 y 87 LBRL". Por ello, nos dice, "este
precepto marca la pauta de lo que con posterioridad ha sido desarrollado por las comu-
nidades auténomas” >

Por otra parte, la LRIPAC, en su articulo 9, se declara supletoria de la regulacién del
Consorcio contenida en la legislacién de régimen local. Si bien, también es cierto que

49. Cfr. Nieto GARRIDO, Eva, “Comentario al articulo 87 LBRL", en ResoLLo Puig, Manuel (dir.)
e Izquiero CARRASCO, Manuel (coord.), Comentarios a la Ley requladora de las bases del régimen
local. Tomo I, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2007, p. 2336.

50. Cfr. MoriLLo-VEeLARDE PERez, José Ignacio, “Consorcios locales”, op. cit., p. 633.
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las disposiciones de esta, recogidas en su articulo 6.5, dicen mas bien poco, y no afiaden
nada nuevo a lo establecido por el 110 TRRL.>!

Como norma estatal con rango reglamentario, también es aplicable al Consorcio
local el Decreto de 17 de junio de 1955, por el que se aprueba el Reglamento de servi-
cios de las corporaciones locales, atin vigente. El mismo contiene todavia algunas dispo-
siciones sobre esta figura, en sus articulos 37 a 40. Aunque es cierto que la mayor
parte de estas presentan un alto grado de coincidencia con las determinaciones conte-
nidas en el citado articulo 110 TRRL, asi como en la normativa autonémica dictada en
desarrollo de la LBRL. Por tanto, la aplicacién del RSCL en este punto es principalmente
supletoria.

El caracter abierto de las normas estatales basicas sobre el Consorcio local, que dejan
muchas cosas por concretar, y el orden constitucional de competencias en materia de
régimen local, conducen a la conclusién de la importancia en este punto del desarrollo
normativo autonémico. Respetando fos minimos establecidos en la LBRL, que tampoco
es gue comprometan mucho, el legislador autondmico de desarrollo tiene asignado un
importante papel en la definicion del régimen juridico del Consorcio local.>? No es ajeno
a esta cuestion el hecho de fa mayor incidencia de la Comunidad Autdnoma sobre el
espacio local intermedio y los entes locales no necesarios o potestativos, segun la cono-
cida doctrina del Tribunal Constitucional.

No obstante, aungue los Parlamentos autondmicos han legislado en esta materia, lo
cierto es que lo han hecho de manera desigual, y, en muchos casos, insuficiente. Aungue
deban reconocerse los problemas que haya podido generar esta insuficiencia normativa
autondmica, también debe sefialarse que ello ha dotado de una mayor flexibilidad a esta

51. GonzALez NAVARRO ha destacado la escasez de la regulacion del articulo 6.5 LRIPAC, en el
que, para él, no hay “gran cosa”. Segun este autor, este precepto “remite a un puro nomen iuris”,
“a un vacio en el que cabe todo”, “pero en ningun caso a un régimen juridico definido ni defini-
ble”. Cfr. GonzALez Perez, Jesus y GONzALEz NAVARRO, Francisco, Comentarios a la Ley de régimen
juridico de las Administraciones Publicas y procedimiento administrativo comun (Ley 30/1992, de
26 de noviembre). Tomo |/, op. cit., p. 528. A su vez, PErez TORRENTE ha sefialado que “la Ley 30/1992
es mas restrictiva en sus planteamientos que la legislacién de régimen local”, por cuanto “no
regula los consorcios como una forma de colaboracién abierta a toda clase de fines y de activi-
dades”, prevalece la idea de este “como una forma instrumental de desarrollar lo previsto en los
convenios de colaboracion entre Administraciones”. Cfr. Ptrez TORRENTE, José Antonio, “Los con-
sorcios”, Autonomies: Revista Catalana de Derecho Publico, nim. 21, 1996, p. 58.

52. En este sentido, vid. MARTIN MATEO, Ramon, Entes locales complejos: mancomunidades,
agrupaciones, Consorcios, comarcas, dreas metropolitanas, op. cit., p. 123. En contra, CAsTItLO
BLANCO, en opinidn que no compartimos, defiende la extension de las bases en este punto, soste-
niendo que la regulacién que supliera la insuficiencia normativa de la LBRL debiera ser estatal y
basica. Cfr. CasTiLlo Branco, Federico, “Los consorcios de entidades locales: andlisis y valoracion
de la nueva legislacion de régimen local”, op. cit.,, p. 411y 416.
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figura, aumentando el margen de regulacion auténoma a través de los estatutos del
Consorcio.

En este trabajo habremos de prestar una especial atencién a la legislacion de régimen
local de la Comunidad Autonoma de Andalucia,>? puesto que su Capitulo Il se centra en
el estudio de los consorcios metropolitanos andaluces, y las propuestas que se hacen en
el Capitulo IIl se han construido partiendo del andlisis de estos, sin perjuicio de que sean
susceptibles de ser aplicadas en otras regiones de nuestro Estado autondmico. No obs-
tante, también se han analizado las normas sobre consorcios locales aprobadas por otras
comunidades auténomas, incluyendo en todo caso las de Catalufia.>*

Tras las normas estatales basicas y la normativa autonémica de desarrollo, la norma
principal por la que se rige el Consorcio local son sus estatutos. Es a estos a los que
corresponde determinar las peculiaridades de su régimen juridico,>® frente al marco
general del Derecho local al que se sujeta el mismo. Son los estatutos los que lo singu-
larizan con respecto a otras Administraciones Publicas, pero también con relacion a otros
consorcios locales. Por todo ello, ha llegado a decirse que los estatutos constituyen la
ley del Consorcio,*® de tal forma que a través de ellos se diferencian unos de otros,
pudiendo existir tantos tipos de consorcios como estatutos de los mismos, lo que hace
ciertamente dificil construir una teoria general del Consorcio local.>’

53. Nos referimos a la derogada Ley 7/1993, de 27 de julio, reguladora de la demarcacion
municipal de Andalucia (LDMA), asi como a la nueva Ley 5/2010, de 11 de junio, de autonomia
local de Andalucia (LAULA).

54. Entre otras, el Decreto legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley municipal y de régimen local de Catalufia (TRLMRLC), y el Decreto 179/1995,
de 13 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de obras, actividades y servicios de las enti-
dades locales de Cataluia (ROASC).

55. Lo que para Torisio LeMEs “tiene un valor positivo por permitir adecuar el ente al fin con-
creto”. Cfr. ToriBio Lemes, Manuel, “El Consorcio local espanol”, Revista de Estudios de la Vida
Local, num. 194, 1977, p. 364.

56. Cfr. CastiLLo BLanco, Federico, “Los consorcios de entidades locales: andlisis y valoraciéon
de la nueva legislacion de régimen local”, op. cit., p. 409; ToriBio Lemes, Manuel, “El Consorcio
local espanol”, op. cit., p. 359. En esta misma linea, vid. EscriBaNO CoLLADO, Pedro, “Los estatutos
de las mancomunidades y consorcios locales: principios informadores y contenido legal (1)”, Re-
vista de Estudios de la Administracion Local, nim. 288, 2002, p. 111; Nieto GARRIDO, Eva, E/ Con-
sorcio administrativo, op. cit., p. 107 y 108. De especial interés son las palabras de MArTiN MATEO,
para quien “el Estatuto es la norma basica del Consorcio, consecuencia inmediata del pacto aso-
ciativo que determina su surgimiento. A través de la coincidencia de voluntades de los entes
participantes se genera una atribucion derivativa de funciones para el nuevo ente asi creado, in-
corporado, en el sentido anglosajén del término, y para el que el Estatuto, es a la vez acta de
nacimiento y codigo de conducta”. Cfr. MarTIN MATEO, Ramén, Entes locales complejos: manco-
munidades, agrupaciones, consorcios, comarcas, areas metropolitanas, op. cit., p. 120.

57. Sibien, la singularidad del Consorcio, también puede ser un valor a considerar. En este
sentido, vid. MARTIN MaTeO, Ramén, “El Consorcio como institucion juridica”, op. cit., p. 39.
Sobre la estructuracion del Consorcio sobre el principio del ius singulare también puede verse

50 I FrRANCISCO TOSCANO GIL



Los estatutos del Consorcio local han de ponerse en el contexto del resto del Derecho
aplicable al mismo. Esto es, los estatutos también tienen sus limites. Estos limites que
han de respetar, como normas reglamentarias que son,® vienen fundamentalmente
dados por la regulacion legal.>® Precisando un poco mas este aspecto, es posible soste-
ner, con fundamento en la jurisprudencia del Tribunal Supremo,® que el limite a los
estatutos del Consorcio local lo constituyen las normas imperativas de la legislacion de
régimen local.®'

A su vez, de presentarse cuestiones no reguladas expresamente en los estatutos,
entendemos que es el Derecho local el que debe tomarse como referencia para colmar
las posibles lagunas, siendo normativa supletoria en funcion de la naturaleza juridica
local de esta entidad, como Administracion Publica local que es. En primer lugar, esti-
mamos que deberd acudirse a la regulacién autonémica sobre mancomunidades de
municipios, dada la analogia entre esta figura y el Consorcio local;®? en sequndo lugar,
al régimen general de los entes locales aprobado por el legislador estatal, asi como al
aprobado por el legislador autonémico en desarrollo de este.?

Igualmente, habra que considerar de aplicacion, en su caso, la legislacién adminis-
trativa basica del Estado, considerada Derecho supletorio por muchos de los estatutos
de estos consorcios, que remiten a ella en estos términos, puesto que el Consorcio, al
fin'y al cabo, es Administracién Publica, cuestion esta sobre la que volveremos al expo-
ner sus notas definitorias. Y, por ultimo, habra que tener también en cuenta la legislacion
sectorial aplicable en funcién de la actividad desarrollada por el Consorcio.®*

SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso, Principios de Derecho Administrativo General. Tomo I, op. cit.,
p. 597 y 598.

58. Sobre la naturaleza reglamentaria de los estatutos del Consorcio local, vid. MARTIN MATEO,
Ramon, Entes locales complejos: mancomunidades, agrupaciones, consorcios, comarcas, areas
metropolitanas, op. cit., p. 121.

59. Vid. Nieto GARRIDO, Eva, “Comentario al articulo 87 LBRL", op. cit., p. 2339.

60. En la STS de 30 de abril de 1999 (FJ. 3.°), [R) 1999/4692], puede leerse que “la supleto-
riedad de la legislacion de régimen local respecto a los estatutos del Consorcio, consignada en los
propios estatutos, no opera cuando estos han infringido una norma imperativa que resulta apli-
cable contenida en dicha legislacion”. En este mismo sentido, puede verse la STS de 18 de sep-
tiembre de 2001 (FJ. 4.°), [R) 2001/8178].

61. En este sentido, vid. Mas Rico, Jeroni Miquel, "“Los consorcios locales. Una ojeada a la doc-
trina'y a la jurisprudencia”, op. cit.; NiETo GARRIDO, Eva, E/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 108.

62. La aplicacion analdgica de la normativa sobre mancomunidades ha encontrado apoyo en
la doctrina del Consejo Consultivo de Andalucia, a través de su Dictamen de 15 de febrero de
2001. En esta misma linea, puede verse Sosa WAGNER, Francisco, La gestion de los servicios publi-
cos locales, op. cit., p. 378.

63. Vid. NiETo GARRIDO, Eva, El Consorcio administrativo, op. cit., p. 108 y 109.

64. Vid. MARTIN MATEO, Ramdn, Entes locales complejos: mancomunidades, agrupaciones,
consorcios, comarcas, areas metropolitanas, op. cit., p. 133; NieTo GARRIDO, Eva, El Consorcio
administrativo, op. cit., p. 110.
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4. Notas caracteristicas del Consorcio local

A pesar de tener presente la dificultad que supone intentar construir una teoria general
acerca del Consorcio local,®® no puede negarse que del analisis de la normativa aplicable
al mismo, resultan, al menos, algunas caracteristicas o notas generales de este, que algo
ayudan a su definicién. Por esta razén, pasamos a continuacion, en las paginas que si-
guen, a exponer sus principales caracteres.

Ademas, la exposicion de estas caracteristicas comporta una delimitacion de la figu-
ra, lo que, evidentemente, nos va a permitir distinguirla de otras férmulas con las que
el Consorcio local presenta caracteres afines o similares.

4.1. La atribucién de personalidad juridica

El Consorcio local es un ente dotado de personalidad juridica propia. Estamos ante una
organizacion a la que el Derecho decide atribuir personalidad juridica para el desempe-
Ao de sus fines.®® Esto que aqui se esta diciendo se infiere directamente de muchos de
los preceptos que son aplicables al mismo: el propio articulo 87 LBRL,%” el 110.2 TRRL,®®
el 37.2 RSCL,* y el 6.5 LRJIPAC.7°

La atribuciéon de personalidad juridica al Consorcio local aparece también en el arti-
culo 35 de la Ley 7/1993, de 27 de julio, reguladora de la demarcaciéon municipal de
Andalucia (en adelante LDMA), que es la Ley que regulaba, hasta el afio 2010, el régimen
juridico de los consorcios locales en la Comunidad Auténoma andaluza.”" La LAULA, que
deroga la regulacién de la LDMA, asume también la personalidad juridica del Consorcio,

65. La dificultad para trazar una teoria general acerca del Consorcio es cuestién sobradamen-
te constatada por nuestra doctrina desde los inicios del estudio de esta institucion. En tal sentido,
vid. MARTIN MATEO, Ramén, “El Consorcio como institucion juridica”, op. cit., 1970, p. 9-10, 34-35,
y 38-41; MarTiNEZ LOPEZ-MURIZ, José Luis, Los consorcios en el Derecho espanol: (andlisis de su
naturaleza juridica), op. cit., p. 261.

66. Vid. Al CHowvi, Fernando, Tratado de los modos de gestion de las corporaciones locales,
op. cit., p. 497; Nieto GARRIDO, Eva, E/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 41y 42.

67. Para MaRrTIN MATEO, cuando el articulo 87 LBRL dice que “las entidades locales pueden
constituir consorcios”, el uso del verbo “constituir” denota la creaciéon de una entidad nueva, con
personalidad juridica. Cfr. MARTIN MATEO, Ramdn, Entes locales complejos: mancomunidades,
agrupaciones, consorcios, comarcas, areas metropolitanas, op. cit., p. 113.

68. Segun el articulo 110 TRRL, “los consorcios gozaran de personalidad juridica propia”.

69. El 37.2 del RSCL dispone que “los consorcios (...) estaran dotados de personalidad para
el cumplimiento de sus fines”.

70. El 6.5 LRIPAC define al Consorcio como una “organizacién” dotada de “personalidad
juridica”.

71. En el articulo 35 de la derogada LDMA se dispone que “los consorcios tendran persona-
lidad juridica propia”.
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al subrayar en su articulo 78.1 que este es una entidad publica “dotada de personalidad
juridica propia”.”?

La personalidad juridica del Consorcio local es lo que lo diferencia de otra férmula
tipica de cooperacion entre Administraciones Publicas, prevista también en el ambito
local, como es el convenio interadministrativo del articulo 57 LBRL.”? Este, a diferencia
del Consorcio, no necesita, en principio, de la creacién de una organizacién dotada de
personalidad juridica para la obtencién de sus fines.”

4.2. Su caracter de ente de Derecho publico, Administracion
Publica instrumental de base asociativa sujeta al Derecho
Administrativo

La personificacién juridica del Consorcio local es de caracter publico. Esto es, estamos
ante una persona juridica publica. Dado que el Consorcio local estd compuesto por di-
versas Administraciones Publicas, no cabe concluir otra cosa que su personificacién ju-
ridico-publica. Ni siquiera la integracién en el mismo de entidades juridico-privadas,
conforme al propio articulo 87.1 LBRL, en su caso, cambia esta nota caracteristica del
mismo, como ya sostuviera hace afios Martin Mateo,” e incluso, antes de que esta
opcioén fuera posible, Martinez Lopez-Muniz.”®

La legislacién autondmica catalana coadyuva firmemente a esta visién del Consorcio
local. Esto es asf porque el articulo 269.1 del Decreto legislative 2/2003, de 28 de abril,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley municipal y de régimen local de Ca-
talufia (en adelante TRLMRLC), lo califica expresamente de “entidad publica”, y al

72. En el andlisis de la legislacion autondmica, destaca también el articulo 269.2 del Decreto
legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley municipal y
de régimen local de Catalufa (en adelante TRLMRLC), que establece que el Consorcio “tiene
personalidad juridica propia”, y, como no podia ser de otra forma, el 312.2 del ROASC, como
norma reglamentaria de desarrollo de este, que contiene la misma prevision.

73. Alvalorar esta diferencia, CasTiLLo BLanco ha destacado “la indudable eficacia en la gestion
que el reconocimiento de personalidad juridica comporta”. Cfr. CastiLLo Bianco, Federico, “Los
consorcios de entidades locales: andlisis y valoracién de la nueva legislacion de régimen local”,
op. cit., p. 408 y 409. También al respecto, vid. MeNeNDEz GARCia, Pablo, “Consorcio”, en MonTo-
YA MELGAR, Alfredo (dir.), Enciclopedia juridica basica. Volumen I, ABA-COR, Civitas, Madrid, 1995,
p. 1516; NieTo GARRIDO, Eva, “Comentario al articulo 87 LBRL", op. cit., p. 2338.

74. Y decimos “en principio” porgue el articulo 6.5 LRJIPAC, norma supletoria del régimen
juridico del convenio interadministrativo local conforme al articulo 9 LRIPAC, prevé que “cuando
la gestion del convenio haga necesario crear una organizacidon comun, esta podra adoptar la
forma de Consorcio dotado de personalidad juridica o sociedad mercantil”.

75. Cfr. MarTIN MaTeO, Ramon, Entes locales complejos: mancomunidades, agrupaciones,
consorcios, comarcas, areas metropolitanas, op. c¢it., p. 114y 115.

76. Cfr. MaRTINEZ LOPEZ-MUNiZ, José Luis, Los consorcios en el Derecho espanol: (analisis de su
naturaleza juridica), op. cit., p. 406 y 407.
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mismo tiempo lo configura como compuesto por “Administraciones Publicas” y “enti-
dades privadas sin animo de lucro”, conforme a la legislacién basica local.”” En la misma
linea se sitla la LAULA, que en el apartado 1 de su articulo 78 dice que “el Consorcio
es una entidad publica”, y en el apartado 2 del mismo precepto admite la integracién
en el mismo no solo de Administraciones Publicas, sino también de entidades privadas
sin animo de lucro.

El Consorcio local, en cuanto compuesto, primordialmente, por otras Administracio-
nes Pablicas, es también Administracion Publica. Como ha sefalado Garcia de Enterria,
“al adoptar la condicién de miembros del ente verdaderas Administraciones Publicas, el
ente como tal asume indudablemente ese caracter en su plenitud”.”® A esta considera-
cion, anade Rebollo Puig que "incluso cuando una de las consorciadas es una entidad
privada el resultado sigue siendo una Administracién”.”

En la medida en que el Consorcio es Administracién Publica, el Derecho publico
aplicable al mismo es, fundamentalmente, el Derecho Administrativo. La legislacion
autonomica andaluza, reforzando la consideracion de Administracion Publica del Con-
sorcio, proclamaba expresamente su sujecion al Derecho Administrativo en el derogado
articulo 35 de la LDMA, segun el cual, “los consorcios (...) se regiran por el Derecho
Administrativo”. El articulo 78.1 de la LAULA hereda esta previsiéon, puesto que, tras
apuntar que “el Consorcio es una entidad publica”, sefala que estd “sometida al Dere-
cho Administrativo”.

En este sentido, los consorcios locales caen bajo el &mbito de aplicacion de la LRIPAC
con todas sus consecuencias, tanto si les considera entes locales como si no. En el caso
de que el legislador autonémico defina al Consorcio local como entidad local, estos
podrian subsumirse en la letra ¢) del articulo 2.1 LRIPAC, que entiende Administracion
Publica a los efectos de esta Ley, a “las entidades que integran la Administracién local”.
En todo caso, se le considere o no ente local, y teniendo en cuenta que el articulo 2.1.c)
LRJPAC estad posiblemente pensado para entidades territoriales, siempre nos quedara
como clausula de salvaguarda final la disposicion del 2.2 LRJPAC. En este precepto, se
dice que "las entidades de Derecho publico con personalidad juridica propia vinculadas
o dependientes de cualquiera de las Administraciones Publicas tendrén asimismo la
consideracion de Administracion Publica”. Y en dicho supuesto, es claro que cabe en
todo caso el Consorcio, como Administracion Publica instrumental que es.®°

77. Lo mismo puede observarse en el articulo 312.1 del ROASC, reiterando lo dispuesto por
la Ley que desarrolla.

78. Cfr. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ RODRIGUEZ, Tomas-Ramén, Curso de Derecho
Administrativo I, 14.7 ed., Thomson-Civitas, Madrid, 2008, p. 404.

79. Cfr. ResoLLo Puig, Manuel, “Los consorcios entre entes locales como forma de cooperacion”,
op. cit., p. 204.

80. En este mismo sentido, vid. NiETo GARRIDO, Eva, E/ Consorcio administrativo, op. cit., p.
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Segun ha senalado Castillo Blanco, de su consideracién de Administracion Publica
resulta la aplicacion de los mismos principios que se aplican a toda Administracion Pu-
blica (articulo 103 CE, articulos 6 y 55y ss. LBRL, y articulos 3 y 4 LRIPAC).8" Rebollo Puig
precisa esta sujecion al Derecho Administrativo, cuando indica que:

"Pese al silencio legal, todos los aspectos que situan al Consorcio en el con-
junto del ordenamiento y que afectan esencialmente a sus relaciones con las
Administraciones, con los administrados y con la misma Justicia estan fundamen-
talmente determinados por el Derecho Administrativo general, y hay que enten-
der que las opciones de los estatutos son reducidas, limitadas a aquellas que en
su caso le ofrezca la legislacién y a ciertas precisiones o adaptaciones (‘particula-
ridades’) a su peculiar naturaleza y a su organizaciéon interna” .

La importancia de la aplicacion del Derecho Administrativo al Consorcio local es sub-
rayada por Timén Herrero, para quien este aspecto supone la superacion de la polémica
sobre en qué esfera del ordenamiento juridico ha de situarse al Consorcio. Asf, segun
esta autora:

"Encara que a la practica el gue importa és que en ultima instancia s'apliqui
el dret administratiu —tal com exigeix la LADM- per tal de garantir el compliment
d’unes exigéncies minimes, com son la publicitat, la transparéncia, el sotmetiment
a la responsabilitat administrativa en el cas que s’ocasionin danys o perjudicis,
I'eficacia, el servei als interessos generals, etc. El que ha de prevaler és que es
configuri, sobretot, com una administracié instrumental que ha de quedar sot-
mesa al dret administratiu i ha de tancar la porta al fet que els estatuts puguin
fer possible la fugida cap al dret privat” %

Ademads, como ha indicado Cosculluela Montaner, la cuestion de la aplicacion de uno
u otro circulo del Derecho Administrativo al Consorcio, “ha perdido gran parte de su
trascendencia ante el proceso de homogeneizacién del régimen de procedimiento y de
las garantias del administrado que impone en todos los &mbitos administrativos el arti-
culo 149.1.18.2 CE y se regula en la” LRJIPAC 3

151; Rios SANAGUSTIN, José Antonio, “Los consorcios locales”, en ALMONACID LaMELAS, Victor (autor
y coord.), Entidades publicas y privadas vinculadas a la Administracion local, Bosch, Barcelona,
2008, p. 559.

81. Cfr. CasTiLLo BLanco, Federico, “Los consorcios administrativos: especial referencia a los
consorcios de entidades locales en Ia legislacién andaluza”, op. cit., p. 118.

82. Cfr. ResoLLo Puig, Manuel, “Los consorcios entre entes locales como forma de cooperacion”,
op. cit.,, p. 251. En el mismo sentido, vid. PErez TORRENTE, José Antonio, “Los consorcios”, op. cit.,

p. 63y 64.
83. Cfr. TIMON Herrero, Marta, “Els consorcis com a administracio instrumental mixta”, op.
cit., p. 469.

84. Cfr. CoscuLLUELA MONTANER, Luis, Manual de Derecho Administrativo, Tomo [, 19.2 ed.,
Thomson-Civitas, Cizur Menor, 2008, p. 308.
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En cualquier caso, si, por las razones ya dadas, entendemos que el Consorcio local
se sitUa en la esfera juridica local, la consecuencia natural de esto serd sostener que este
es Administracién Pablica local. Otra cosa sera el tipo de Administracion Publica local de
gue se trate, conforme a las categorias en las que tradicionalmente suelen clasificarse
las Administraciones Publicas. A este respecto, nuestra doctrina ha oscilado, principal-
mente, entre tres posiciones.

En un extremo encontramos a aguellos autores que ponen el acento en la configu-
racion del Consorcio como Administraciéon instrumental (Almonacid Lamelas,® Coscu-
lluela Montaner,® Lopez Pellicer,® Martinez-Alonso Camps e Ysa Figueras,® Pallarés
Moreno,® Rebollo Puig,®® Timén Herrero®"), en cuanto este atiende a la realizacién de

85. Para ALMONACID LAMELAS, los entes locales supramunicipales, entre los cuales incluye al
Consorcio local, “no son propiamente ‘entes dependientes de la Administracion local’ en el sen-
tido de vinculacién o control en el que estos entes han sido estudiados hasta el momento, pues
se trata de 'otros’ entes locales (...) de base asociativa, que, sin perjuicio de su ‘base territorial’
(...), sin duda merecen la consideracién teérico-juridica de Administracién instrumental”. Cfr.
ALMONACID LAaMELAS, Victor (autor y coord.), Entidades publicas y privadas vinculadas a la Adminis-
tracion local, Bosch, Barcelona, 2008, p. 485.

86. Vid. CoscuLLueLA MONTANER, Luis, Manual de Derecho Administrativo, Tomo |, op. cit., p.
307 y 308.

87. Vid. Lopez PELLICER, José A., El Consorcio urbanistico, op. cit., p. 31-34, donde se conside-
ra que la “dimension institucional” del Consorcio “perfila su naturaleza, por encima incluso de su
basico caracter asociativo”.

88. Vid. MarTiNEZ-ALONSO CAMPS, José Luis e Ysa FIGUERAS, Tamyko, Las personificaciones ins-
trumentales en Catalufia: organismos autonomos, consorcios, mancomunidades y sociedades
publicas, Instituto Nacional de Administracién Publica, Escola d’Administracié Publica de Catalu-
nya, Madrid, Barcelona, 2003, in totum.

89. Vid. PALLARES MoRENO, Manuel, “Naturaleza juridica y analogias y diferencias entre las
mancomunidades de municipios y los consorcios locales, a proposito del Dictamen del Consejo
Consultivo de Andalucia, de 15 de febrero de 2001, op. cit., p. 78 y 79, donde son definidos
como “entidades instrumentales”. Y, ciertamente, el Dictamen comentado por este autor, man-
tiene expresamente que el Consorcio es Administracion instrumental, “en la medida en que su
ambito de actuacién esta limitado por los fines que justifican su creacion”.

90. Para ResoLLo Puig, el Consorcio es ante todo “Administracion instrumental, aunque se dé
la notable y relevante peculiaridad de que no hay una Unica Administracion fundadora, sino que
(...) ‘varias Administraciones Publicas realizan el papel de entidades matrices para crear entre
todas ellas una sola entidad institucional’. Esto hace que el Consorcio tenga una dependencia
menor de cada una de las entidades matrices, pero (...) no es suficiente para negar esta natura-
leza (...). No obstante, desde otra perspectiva, atendiendo a la concurrencia de distintas Adminis-
traciones, presenta también un caracter asociativo de las distintas entidades consorciadas (...). En
ese sentido se suele llamar a las entidades consorciadas ‘miembros’ del Consorcio como si se
tratara de una corporacion pura. Con todo, su caracter de Administracion institucional -o de ente
instrumental de caracter publico (...)- es predominante y el que marca mas decisivamente su
naturaleza y régimen juridico”. Cfr. ResoLLo Puig, Manuel, “Los consorcios entre entes locales como
forma de cooperacion”, op. cit., p. 203-205.

91. Segln TMON HEerreRO, “€el consorci se situa dins de la potestat autoorganitzativa dels dife-
rents membres que el creen, i que, alhora, es converteix en administracio instrumental amb po-
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unos fines especificos, determinados por las Administraciones que lo componen y de las
que depende, como medio propio de estas, y su régimen juridico tiene mucho que ver
con el de este tipo de Administracién Pablica.

En el otro extremo, se sittan los autores que insisten mas en su naturaleza de Admi-
nistracion corporativa (Castillo Blanco,*? Garcia de Enterria,®® Martin Mateo,®* Menéndez
Garcia®®), en cuanto constituye una manifestacion de un fenomeno asociativo para la
gestion de unos intereses comunes.

Como sea que, ciertamente, ambos aspectos estan presentes en el Consorcio local,
también hay quien prefiere defender una tesis ecléctica, la de la uniéon en este de lo
corporativo y lo instrumental®® (Fernandez MontaLvo,®’ Lliset Borrell,*® Nieto Garrido,*
Santamaria Pastor'®).

testad organitzativa propia per a la realitzacio dels seus objectius” . Cfr. TIMON HErrero, Marta, “Els
consorcis com a administracié instrumental mixta”, op. cit., p. 452, 490y 491.

92. Vid. CasTiLLo BLaNco, Federico, “Los consorcios administrativos: especial referencia a los
consorcios de entidades locales en la legislacién andaluza”, op. cit., p. 110y 117; CAsTILLO BLANCO,
Federico, “Los consorcios de entidades locales: analisis y valoracién de la nueva legislacion de
régimen local”, op. cit., p. 406, donde se califica al Consorcio de “entidad publica corporativa”
o se dice que "su naturaleza es corporativa”.

93. Vid. GARCia DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ RODRIGUEZ, Tomds-Ramén, Curso de Derecho
Administrativo I, op. cit., p. 404, donde el Consorcio se sitia dentro de lo que en esta obra se
llaman las “corporaciones interadministrativas”.

94. Para MarTiN MATEO, el Consorcio local es una corporacion de Derecho publico, ente local
de base corporativa, que agrupa o asocia un conjunto de personas que se organizan para gestio-
nar intereses comunes. Cfr. MARTIN MATEO, Ramon, Entes locales complejos: mancomunidades,
agrupaciones, consorcios, comarcas, areas metropolitanas, op. cit.,, p. 110y 111.

95. Vid. MeNENDEZ GARCIA, Pablo, “Reflexiones institucionales sobre los consorcios”, en MARTIN-
RETORTILLO BAQUER, Lorenzo (dir.), La proteccion juridica del ciudadano: (procedimiento administra-
tivo y garantia jurisdiccional): estudios en homenaje al profesor Jesus Gonzalez Pérez, Civitas,
Madrid, 1993, p. 1985.

96. Asiveia el Consorcio STANCANELLI, en su conocido anélisis de esta institucion en el Derecho
italiano: STANCANELLI, Giuseppe, Los consorcios en el Derecho Administrativo, op. cit., donde tenia
presente tanto la nota asociativa del mismo (p. 34) como su instrumentalidad (p. 75-87).

97. Vid. FernANDEZ MONTALVO, Rafael, Relaciones interadministrativas de colaboracion y coope-
racién, Diputacién de Barcelona, Marcial Pons, Madrid, Barcelona, 2000, p. 60.

98. En este punto cabria incluir a LuseT BorreLL, en la medida en que defiende que el Consor-
cio administrativo es una “Administracién mixta de cobertura”, en la que esta presente la nota
de la instrumentalidad, pero solo desde un punto de vista formal, no material, lo que la diferencia
de la Administracion instrumental o institucional. Cfr. LuseT BORRELL, Francisco, Manual de Derecho
local, op. cit., p. 289 y ss.

99. Nieto GARRIDO sostiene que el Consorcio es una “corporacion instrumental de Derecho
publico”. Cfr. NieTo GARRIDO, Eva, “Comentario al articulo 87 LBRL", op. cit., p. 2337; NieTo GaA-
RRIDO, Eva, El Consorcio administrativo, op. cit., p. 71y 72.

100. Vid. SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso, Principios de Derecho Administrativo General. Tomo
I, op. cit., p. 594, donde se incluye al Consorcio local entre las llamadas, por este autor, “perso-
nificaciones instrumentales de caracter corporativo”.
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En nuestra opinion, esta Ultima postura serfa, quizas, la menos arriesgada, aunque, al
mismo tiempo, y precisamente por ello, la que mas cerca estaria de acertar, habida cuenta
de la dificultad que entrafa encajar las creaciones del Derecho en categorias predetermina-
das y estancas. Esto es especialmente asi en el Consorcio, figura que por su caracter abierto
se compadece mal con soluciones cerradas, y que, ciertamente, presenta notas propias de
ambos tipos de Administraciones Publicas. No obstante, por lo que a nosotros respecta, si
tenemos que decidirnos por poner el acento en una u otra categoria, entendemos gue, como
sefala Rebollo Puig, al que antes citdbamos, la consideracion del Consorcio como Adminis-
tracion instrumental resulta ain mas determinante de lo que es su régimen juridico.

En cualquier caso, lo que si esta claro, por contraposicion a los tipos de Administra-
ciones Publicas a los que nos acabamos de referir, es gue nunca podria calificarse al
Consorcio local de Administracion territorial o general, dado que no es predicable de
este la generalidad de fines y potestades que es propia de las mismas.

La definicién del Consorcio local como Administraciéon Pablica instrumental, lo acer-
ca a otros tipos de entidades publicas instrumentales locales, como los organismos au-
ténomos y las entidades publicas empresariales de la legislacion basica de régimen local,
en cuanto todas estas formas de personificacion jurfdico-publicas tienen un fundamen-
to comun de descentralizacién funcional. No obstante, en el Consorcio local existe
también un matiz de descentralizacién cooperativa o asociativa que los aleja de estos, y
que es lo gue nos lleva a definirlo como Administracion Publica de base asociativa.™"

Mayor es la diferencia con las entidades publicas empresariales locales reguladas por
la LBRL, puesto que, mientras estas se rigen por el Derecho privado, excepto en lo que
hace a la formacion de la voluntad de sus érganos y al ejercicio de las potestades admi-
nistrativas que tengan atribuidas, el Consorcio local se sujeta al Derecho Administrativo,

101. La expresién “descentralizacién cooperativa” es utilizada por MARTINEZ-ALONSO CAMPS,
gue considera al Consorcio local como un supuesto de esta. Se refiere al Consorcio como un tipo
de descentralizacion que no es, en sentido estricto, ni descentralizacion politica ni descentralizacién
administrativa. En estos casos, nos dice, “es cierto que hay una razdn juridico-administrativa que
justifica la creacion de la nueva persona juridica, razén que en muchos casos obedece a criterios
tanto funcionales (el servicio que quiere prestarse) como territoriales (alli donde se localizan los
usuarios). Sucede, sin embargo, que encasillar los consorcios dentro de limites estrictamente
técnico-administrativos comporta desconocer parte de su realidad. Efectivamente, hay un germen
politico en el hecho de que ayuntamientos, diputaciones y consejos comarcales decidan asociarse
y constituirlos; y este mismo ingrediente lo encontramos en las mancomunidades que crean dos
0 mas municipios. Ya se admita directamente esa proposicion, ya se acepte como resultado de la
accion cooperativa permanente de los entes locales territoriales dotados de autonomia, no hay
duda de que nos encontramos ante una categoria intermedia (politico-administrativa), un tertium
genus”. Cfr. MARTINEZ-ALONSO CAMPS, José Luis e Ysa FIGUERAS, Tamyko, Las personificaciones ins-
trumentales en Catalufia: organismos auténomos, consorcios, mancomunidades y sociedades
publicas, op. cit., p. 66y 67.
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en la medida en que no constituye un fendmeno de huida de este, sino de sometimien-
to deliberado al mismo.

También en esto Ultimo se diferencia el Consorcio local de otras posibles formulas de
descentralizacion funcional cooperativa, como puedan ser las sociedades mercantiles
participadas por distintas Administraciones Publicas.'®? Estas sociedades supramunicipa-
les constituyen una forma de personificacion juridico-privada, en ningin caso Adminis-
tracion Publica, que se rige por el Derecho privado, mientras que el Consorcio, como
forma de personificacion juridico-publica, se sujeta a las leyes administrativas.

De esta forma, puede concluirse que el Consorcio local, como mecanismo de des-
centralizacion funcional cooperativa, y habida cuenta de sus rasgos como Administracion
Publica instrumental de base asociativa, a la entidad instrumental local a la que mas se
parece es a la Mancomunidad de Municipios, que también puede definirse como Admi-
nistraciéon Publica instrumental de base asociativa sujeta al Derecho Administrativo. Las
diferencias que existen entre ambas figuras se dejan para el siguiente epigrafe.

4.3. Heterogeneidad en su composicion

La heterogeneidad en ia composicion del Consorcio local, como caracteristica propia de este,
se refiere a la diversa naturaleza de los entes que forman parte del mismo.'% Esta heteroge-
neidad se refleja en las distintas posibilidades que se admiten en su estructura subjetiva.

En primer lugar, el caracter heterogéneo del Consorcio local es consecuencia de la
integracion en el mismo no solo de Administraciones Publicas locales, sino también de
Administraciones Publicas de otro orden, como puedan ser el estatal o el autonémico.'%

También resulta la heterogeneidad de este de la posibilidad de que formen parte de él,
no ya solo Administraciones Publicas no locales, sino incluso entidades juridico-privadas,

102. Sobre las sociedades mercantiles supramunicipales, vid. ALMONACID LAMELAS, Victor (autor
y coord.), Entidades publicas y privadas vinculadas a la Administracion local, op. cit., p. 593-595.

103. Hasta tal punto es esencial y determinante esta caracteristica para el Consorcio local,
gue, ausente la misma, no puede hablarse de Consorcio. El profesor MARTIN MaTEO, utilizando una
terminologia hoy ya superada, distingufa entre consorcios publicos homogéneos, donde incluia a
la Mancomunidad, y consorcios publicos mixtos, propugnando finalmente la utilizacion del térmi-
no Consorcio solo para estos ultimos. Cfr. MARTIN MaTEO, Ramdén, Los consorcios locales, op. cit.,
p. 41. Esta terminologia responde al Derecho italiano, en el que el término “consorzi” engloba a
mancomunidades y consorcios. Vid. Nieto GARRIDO, Eva, E/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 46.

104. La STS de 8 de noviembre de 1999 (FJ. 6.°), [RJ 1999/9574], ha destacado expresamen-
te esta caracteristica del Consorcio local, al decir que la opcion organizativa que este supone esta
contemplada “especialmente con la finalidad de que esta colaboracién pueda producirse con
Administraciones distintas a las locales”.
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siempre y cuando se trate de entidades sin animo de lucro que persigan fines de interés
publico, concurrentes con los de las Administraciones Publicas que pertenezcan al Con-
sorcio.” Esta es una novedad que surge con el articulo 87 de la LBRL en el afio 1985,'%6
puesto que la regulacion anterior no contemplaba dicha posibilidad.'” En la misma clave
se han venido a situar el articulo 110.1 del TRRL, el 33.1 de la derogada LDMA, el 78.2 de
la LAULA, el 269.1 del TRLMRLC y el 312.1 del Decreto 179/1995, de 13 de junio, por el
gue se aprueba el Reglamento de obras, actividades y servicios de las entidades locales de
Catalufa (en adelante ROASC), que reiteran en este punto la formula de la LBRL.

Ademas, la posibilidad de la integracion en el Consorcio local de entidades privadas
sin animo de lucro es una caracteristica que, en principio, solo se predica de este tipo
de consorcios, dado que la LRIPAC no contempla dicha opcion para el Consorcio admi-
nistrativo regulade en su articulo 6.5. No obstante, como ha apuntado el profesor Re-
bollo Puig, el ambito subjetivo de este precepto de la LRIPAC no parece haber impedido
gue algun legislador autondmico, como el catalan,’®® haya configurado la tipologia de
entidades que pueden consorciarse en consorcios no locales a imagen y semejanza del
modelo del Consorcio local.'® Lo mismo que, mas recientemente, ha venido a hacer el

105. RegoLLO PuiG realiza una interpretacion extensiva de los términos del articulo 87 LBRL, inclu-
yendo dentro del mismo a las llamadas corporaciones sectoriales de Derecho publico, que ni son
exactamente Administraciones Publicas, ni tampoco entidades privadas. Cfr. ReoLLo Pui, Manuel,
“Los consorcios entre entes locales como forma de cooperacion”, op. cit., p. 217. Por su parte, VAQUER
CaBalLLERIA propone reflexionar sobre la posibilidad de ir mas lejos, abriendo el Consorcio a la iniciati-
va privada sin las limitaciones de la formulacion legal actual. Cfr. VaQuer CABALLERIA, Marcos, “Los
consorcios”, en RODRIGUEZ-ARANA MuNoz, Jaime (dir.) y Catvo CHARRO, Maria (coord.), La Administracion
Publica espafiola, Instituto Nacional de Administracion Publica, Madrid, 2002, p. 578 y 579.

106. El articulo 87.1 LBRL dispone expresamente que las entidades locales podran constituir
consorcios “con entidades privadas sin animo de lucro que persigan fines de interés publico,
concurrentes con los de las Administraciones Publicas”.

107. La posibilidad de incorporar al Consorcio entidades no publicas era ya apuntada en 1975,
como un desideratum, en el seno del XLVI Seminario de Investigacion organizado por el Instituto
de Estudios de Administracion Local, sobre “Actuales problemas de las mancomunidades y consor-
cios”, segun ToriBIO LEMES. Este autor proponia la ampliacién del concepto de Consorcio local, en
la linea de permitir que formaran parte de él “las cajas de ahorros, cdmaras de comercio y entida-
des andlogas”. Cfr. ToriBio Lemes, Manuel, “El Consorcio local espafiol”, op. cit., p. 363-364 y 382.
Haciendo las correspondientes salvedades, puesto que ni su formulacion ni su alcance es el mismo,
puede citarse también como antecedente la participacién de los particulares en el Consorcio urba-
nistico, regulado por el Reglamento de gestién urbanistica, aprobado por Real decreto 3288/1978,
de 25 de agosto. Vid. LoPez PELLICER, José A., El Consorcio urbanistico, op. cit., p. 85-91.

108. Asilo hizo el articulo 55 de la Ley 13/1989, de 14 de diciembre, de organizacion, pro-
cedimiento y régimen juridico de la Administracion de la Generalidad de Catalufia. También, mas
recientemente, el articulo 113 de la Ley 26/2010, de 3 de agosto, de régimen juridico y de proce-
dimiento de las Administraciones Publicas de Catalufa.

109. Cfr. ResoLo Puig, Manuel, “Creacién y régimen juridico de los consorcios (procedimien-
to, estatutos, constitucion)”, op. cit.,, p. 155y 156. También vid. TimON HerrRero, Marta, "Els con-
sorcis com a administracié instrumental mixta”, op. cit., p. 466-468.
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legislador andaluz.'° Por ultimo, asimismo, se predica la heterogeneidad del Consorcio
local, por el hecho de que las Administraciones Publicas locales que lo componen no
tienen por qué ser necesariamente municipios, esto es, caben Administraciones Pdblicas
locales de distinto orden.'" De hecho, esta es la principal diferencia entre el Consorcio
local y la otra formula asociativa local regulada por la LBRL, la Mancomunidad de Mu-
nicipios del 44 LBRL. Esta Ultima solo puede estar formada por municipios.'"?

4.4. Configuracion como técnica de cooperacion
interadministrativa

El primer precepto que sobre el Consorcio local encontramos en la LBRL, el articulo 57,
se situa en el Capitulo Il del Titulo V de esta, que es el dedicado a las relaciones interad-
ministrativas. Este mismo articulo, en su primer parrafo, contempla al Consorcio como
una de las formas de articular “la cooperacién econémica, técnica y administrativa entre
la Administracion local y las Administraciones del Estado y de las comunidades auténo-
mas, tanto en servicios locales como en asuntos de interés comun”. Por tanto, el Con-
sorcio local aparece como una de las técnicas juridicas de cooperaciéon interadministra-
tiva reguladas por la LBRL.'"3

110. En el articulo 12.1 de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de la Administracién de la Junta
de Andalucia, donde se establece que “la Administracién de la Junta de Andalucia podré consti-
tuir con otras Administraciones Publicas y otras entidades publicas o privadas organizaciones
personificadas de gestién para la consecucién de finalidades de interés comun, que pueden adop-
tar la forma de consorcios o de sociedades mercantiles”.

111. Es mas, un Consorcio formado solo por municipios no es, en principio, tal Consorcio. El
Consejo Consultivo de Andalucia, en la Aclaracion de 5 de abril de 2001 a su Dictamen de 15 de
febrero de 2001, niega expresamente que puedan darse consorcios compuestos solo por munici-
pios. En este sentido, vid. Awel CHoLvi, Fernando, Tratado de los modos de gestion de las corpora-
ciones locales, op. cit., p. 496. No obstante, algun caso existe, y, como ha indicado Lorez MENUDO,
aunque ello friccione con la definicion legal de esta figura en el 87 LBRL, no se trata de una solu-
cion ilegal, puesto que la LBRL no establece un modelo imperativo. En todo caso, entiende, esta
practica desvirtta la concepcién del Consorcio presente en el 87 LBRL, que no es otra que la de
un 6rgano de caracter mixto. Cfr. Lopez MeNuDO, Francisco, “Servicios municipales y gestion con-
sorciada”, op. cit., p. 23y 24.

112. Esta diferencia entre mancomunidades y consorcios ha sido destacada por la doctrina,
como puede apreciarse en BARRERO RODRIGUEZ, Concepcidn, “Los conceptos de mancomunidades
y consorcios: necesidad de delimitacion y diferenciaciones”, op. cit., p. 84y 100; PALLARES MORENO,
Manuel, “Naturaleza juridica y analogias y diferencias entre las mancomunidades de municipios
y los consorcios locales, a propésito del Dictamen del Consejo Consultivo de Andalucia, de 15 de
febrero de 2001", op. cit., p. 86. Por otro lado, en Nieto GARrrIDO, Eva, £/ Consorcio administrativo,
op. cit., p. 73y 74, se considera que, aun siendo un factor de diferenciacién importante, la dife-
rencia esencial radica en la distinta funcionalidad prototipica de ambas figuras.

113. También en la LRIPAC la regulacion del Consorcio aparece en el Titulo dedicado a las rela-
ciones interadministrativas, Titulo I, “De las Administraciones Publicas y sus relaciones”, donde se
sitla el articulo de esta Ley sobre el Consorcio, el 6.5. Con caracter general, por tanto, debe afir-
marse que el Consorcio administrativo es un instrumento de cooperacion entre Administraciones
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También es este el significado que ha de darse al articulo 69 TRRL, segun el cual “las
competencias compartidas o concurrentes podran ser ejercidas conjuntamente por la
Administracion del Estado o de la Comunidad Auténoma y la local, mediante la consti-
tucion de entes instrumentales de caracter publico o privado”. Entre los entes instru-
mentales de caracter publico puede incluirse al Consorcio local. Adviértase, ademas, que
este precepto también va ubicado en un Capitulo relativo a las “Relaciones interadmi-
nistrativas”, el Capitulo Il del Titulo V del TRRL.

Siguiendo con la idea del Consorcio local como forma de cooperacion interadminis-
trativa, el 30.6.g) del mismo TRRL se refiere a “la creacién de consorcios” en este senti-
do, al hilo de la cooperacion entendida como asistencia a los municipios por parte de
las diputaciones provinciales, competencia legal de las mismas.™"

Dentro de la legislacion autondmica, debe destacarse la regulacién contenida en la
LAULA, que sustantiva la condicion de entidad de cooperacion territorial del Consorcio,
como puede verse tanto por el Titulo de la Ley en el que se regula, que lleva por rubrica
“La cooperacion territorial”, como por la inclusiéon del mismo dentro de una tipologia
propia que responde a esta terminologia (articulo 62.2 de la LAULA).

En cualquier caso, la cooperaciéon interadministrativa que se articula a través del
Consorcio local debe ponerse en el contexto de nuestro actual sistema constitucional
de distribucion de competencias, en el que esta cobra una importancia crucial.'™

Publicas. En esta linea, vid. BARRERO RODRIGUEZ, Concepcidn, “Los conceptos de mancomunidades y
consorcios: necesidad de delimitacién y diferenciaciones”, op. cit., p. 109; CasTiLLo Blanco, Federico,
“Los consorcios administrativos: especial referencia a los consorcios de entidades locales en la legis-
lacion andaluza”, op. cit., p. 95-100; MoRILLO-VELARDE PEREZ, José Ignacio, “Consorcios locales”, op.
cit., p. 632; NieTo GARRIDO, Eva, “El Consorcio como instrumento de cooperacion administrativa”,
op. cit., p. 339-340, 346-347, y 361; PArejo ALFONsO, Luciano, “Comentario al articulo 57 LBRL", en
RegoLLo Puig, Manuel (dir.) e Izquieroo CARRASCO, Manuel (coord.), Comentarios a la Ley requladora
de las bases del régimen local. Tomo /I, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2007, p. 1433y 1434.

114. Un andlisis de este tipo de cooperacion en relacion a otras posibles connotaciones del
mismo término, puede verse en Resollo Puic, Manuel, “Los consorcios entre entes locales como
forma de cooperacién”, op. cit., p. 223-228. En la legislacion autondmica catalana, articulo 150.1
TRLMRLC, aparece expresamente esta correlacion entre esta forma de cooperacion y el Consorcio
local, al disponerse que “los entes locales supramunicipales que tienen atribuidas funciones de co-
operacion pueden, con esta finalidad, establecer convenios o crear consorcios con sus municipios”.

115. Asilo ha entendido el Tribunal Constitucional, como puede verse, entre otras, en la STC
214/1989, de 21 de diciembre (FJ. 20.°), [RTC 1989/214]. También nuestra doctrina, entre la que
puede citarse, entre otros, a CARBALLEIRA RIBERA, Maria Teresa, “La cooperacion interadministrativa
en la LBRL", Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica, num. 257, 1993, p. 49
y 51-54; CuMENT BARBERA, Juan, “La cooperacion estatal y autonomica en los servicios municipales”,
en Muroz MacHADO, Santiago (dir.), Tratado de Derecho municipal I, 2.2 ed., Thomson-Civitas,
Madrid, 2003, p. 380; FErnANDEZ MONTALVO, Rafael, Relaciones interadministrativas de colaboracion
y cooperacion, op. cit., p. 12 y ss.; PAREJO ALFONSO, Luciano, “Notas para una construccion dog-
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Ahora bien, llama poderosamente la atencion el que, aun fuera de este contexto, con
anterioridad al mismo, las bondades de la cooperacién eran ya sefialadas por Toribio
Lemes en el afo 1977. Segun este autor, frente a la coordinacién como forma tradi-
cional de articular las relaciones entre entidades publicas, surge la Administracion
consorciada como forma que se inspira en el principio de cooperacion. La principal y
mas evidente ventaja que esto suponia, segun decia, era que asi se evitaba instrumen-
talizar a las Administraciones inferiores integradas en el Consorcio, que eran las loca-
les.’"® Pues bien, en nuestra opinion, en el momento actual cabe destacar la vigencia,
aun mayor, de estas palabras.

4.5. Voluntariedad de la pertenencia al mismo

El Consorcio local se caracteriza por su voluntariedad."”” No se trata de una férmula
impuesta desde una instancia superior, las Administraciones Publicas que se incorporan
al mismo lo hacen porque asi lo quieren.''8

El ente que se constituye puede verse como una entidad de segundo grado o deri-
vativa, resultante del ejercicio del derecho de asociacion de las entidades que la integran,
y, como foérmula asociativa que es,''® no puede ser sino voluntaria.

matica de las relaciones interadministrativas”, Revista de Administracion Pablica. Ultimas reformas
legislativas y otros estudios. Homenaje al profesor Ramon Parada Vazquez, nim. 174, 2007, p.
171; Rivero YSERN, José Luis, “La cooperacion interadministrativa local”, Revista Andaluza de Ad-
ministracion Publica, num. 46, 2002, p. 60y ss.

116. Cfr. Toriio Lemes, Manuel, “El Consorcio local espafiol”, op. cit., p. 357. En sentido similar,
detectando entonces la importancia de la Administracién consorciada como instrumento de futuro,
puede verse MARTINEZ LOPEz-MuRiz, José Luis, Los consorcios en el Derecho espaniol: (andlisis de su
naturaleza juridica), op. cit., p. 561; OrTiz Diaz, José, “Problemas estructurales del Derecho de la
organizacion administrativa”, Revista de Estudios de la Vida Local, num. 170, 1971, p. 199.

117. Vid. Aei CHouvi, Fernando, Tratado de los modos de gestion de las corporaciones locales,
op. cit., p. 496; NiETo GARrIDO, Eva, £/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 42.

118. La expresion “las entidades locales pueden constituir consorcios”, del 87.1 LBRL debe
entenderse en estos términos. En el mismo sentido deben leerse el 110.1 TRRL, el 33.1 LDMA, el
78.2 LAULA y el 37.1 RSCL, todos ellos en términos similares. Este Ultimo, ademas, en su articulo
37.2 establece expresamente que “los consorcios tendran caracter voluntario” . También en términos
similares, en el articulo 269.2 TRLMRLC se dispone que “el Consorcio es de naturaleza voluntaria”,
y que “se constituye por acuerdo de las diferentes entidades que lo integran o por adhesion poste-
rior, segun las normas internas que lo rigen”. lgualmente, los articulos 312.2 y 313.1 del ROASC. Y,
mas recientemente, el articulo 78.1 de la LAULA, que subraya su “caracter voluntario”.

119. Esta base asociativa del Consorcio local se analizaba ya en MarTiN MaTEO, Ramon, “El
Consorcio como institucion juridica”, op. cit., p. 41. En la misma linea, vid. CasTiLLo BLANCO, Fede-
rico, “Los consorcios de entidades locales: analisis y valoracién de la nueva legislacién de régimen
local”, op. cit., p. 406 y 407. Los articulos 269.1 TRLMRLC y 312.1 ROASC lo definen expresa-
mente como ente “de cardcter asociativo”. También el articulo 78.1 LAULA. El elemento asocia-
tivo estd muy presente en el Derecho italiano, tal y como lo ha entendido STANCANELLI, Giuseppe,
Los consorcios en el Derecho Administrativo, op. cit., p. 34.
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El fundamento de este derecho de asociacion se encuentra, en parte, en el articulo
10.1 de la Carta Europea de Autonomia Local, de 15 de octubre de 1985 (en adelante
CEAL), 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 loca-
les para la realizacién de tareas de interés comun” .2 Como puede observarse, el dere-
cho de asociacion que da lugar al Consorcio local va mas alla de los términos de la CEAL,
en la medida en que no se limita a la asociacion con otras entidades locales.

Ademas, descendiendo a nuestro Derecho interno, el profesor Pallarés Moreno en-
tiende que el fendmeno asociativo local encuentra su fundamento en el reconocimien-
to por la Constitucién espanola de la autonomia tocal en su articulo 137, y en la atribu-
cion de personalidad juridica a municipios y provincias en los articulos 140 y 141.1 del
texto constitucional.'?!

La voluntariedad del Consorcio local también se deriva de la configuracion del mismo
como técnica de cooperacion,’?? pues, como se han ocupado de sefalar el Tribunal
Constitucional,'?? el Tribunal Supremo'?* y nuestra doctrina,'® la cooperacién interadminis-

120. El correlato entre el derecho de asociacion reconocido en el articulo 10.1 CEAL y la
constitucion del Consorcio local, también se aprecia en ALsINA GISPERT, Pere A., “Els consorcis en
el Reglament d’obres, activitats i serveis”, op. cit., p. 426.

121. Cfr. PAlAREs Moreno, Manuel, “Naturaleza juridica y analogias y diferencias entre las
mancomunidades de municipios y los consorcios locales, a propdésito del Dictamen del Consejo
Consultivo de Andalucia, de 15 de febrero de 2001", op. cit.,, p. 74.

122. Elarticulo 57 LBRL, parrafo primero, recoge expresamente esta relacion entre cooperacion
y voluntariedad, asi como la aplicacién de estas notas al Consorcio local, cuando establece que
“la cooperacion (...) se desarrollard con caracter voluntario (...) pudiendo tener lugar, en todo
caso, mediante los consorcios”.

123. Entre otras, STC 214/1989, de 21 de diciembre (FJ. 20.°), [RTC 1989/214].

124. El Tribunal Supremo ha destacado el vinculo que existe entre los términos Consorcio,
cooperacion y voluntariedad, en las siguientes sentencias: STS de 29 de marzo de 1989 (FJ. 2.°),
[RJ 1989/2428], en la que, con respecto al articulo 57 LBRL, se dice que “tal precepto da por su-
puesta, ante todo, la voluntad de los entes para consorciarse o convenirse, exigiendo consiguien-
temente la suscripcion de consorcios o convenios, con indudable posibilidad de que quienes in-
tervengan fijen de comun acuerdo los casos, condiciones, concrecién de fines y circunstancias en
gue la cooperacion o colaboracion va a prestarse reciprocamente”; STS de 8 de noviembre de
1999 (FJ. 6.°), [RJ) 1999/9574], donde puede leerse que “la figura de los consorcios no se regula
como una obligacion de las Administraciones locales para el logro de fines de interés publico, en
colaboracién con otras Administraciones, sino como una mera opcién organizativa”.

125. Puede verse el analisis que de la jurisprudencia del Tribunal Supremo se hace en CasTiLLo
BLaNCo, Federico, “Los consorcios administrativos: especial referencia a los consorcios de entidades
locales en la legislacién andaluza”, op. cit., p. 128. Igualmente, analizando el uso y el significado
de los términos colaboracién, cooperaciéon y coordinacion, por parte de legislador, doctrina vy ju-
risprudencia, vid. NiIETo GARRIDO, Eva, “El Consorcio como instrumento de cooperacion adminis-
trativa”, op. cit., p. 332-347.
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trativa se define por su caracter voluntario.”? Ahora bien, la afirmacion de la voluntariedad
como nota caracteristica del Consorcio local plantea problemas en aquellos casos en los
que esta no esta presente. La quiebra de este elemento se produce, fundamentalmente,
en los llamados consorcios legales, aquellos cuya creacion viene predeterminada por la ley.'?

A este respecto, es usual referirse, como ejemplo de Consorcic de constitucion legal,
en cuanto la ley obliga a su creacion, al previsto en el articulo 89.1 del Real decreto le-
gislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
aguas. No obstante, en este caso, en realidad, no existe tal obligatoriedad, puesto que
la Ley permite a las Administraciones implicadas otras posibles formulas de gestion
conjunta, no solo la consorcial, de tal forma que no puede afirmarse en términos abso-
lutos que estos consorcios sean realmente de constitucion forzosa.'?8

Un supuesto de Consorcio legal que goza de cierta antigliedad, con vigencia en la
actualidad, puesto que aun se encuentra en funcionamiento, es el del Consorcio de
Transportes de Vizcaya, creado como entidad local por la Ley 44/1975, de 30 de diciem-
bre.”® No obstante, el caso mas paradigmatico hoy dia, al que mayor atencién esta

126. Esta voluntariedad, propia de las técnicas de cooperacién interadministrativa, ha sido
matizada por PAREJO ALFONSO, por cuanto todas estas se sustentan en el deber general de colabo-
racion que se deriva de nuestro sistema constitucional. Cfr. PAREJO ALFONSO, Luciano, “Notas para
una construcciéon dogmaética de las relaciones interadministrativas”, op. cit., p. 182-184.

127. Dejamos fuera los supuestos de “consorciacién impropia”, como los ha denominado
NiETo GARRIDO, “en los que el nuevo ente denominado ‘Consorcio’ queda adscrito a una de las
Administraciones constitutivas del mismo, al igual que los organismos auténomos. Se utiliza la
denominacion de ‘Consorcio’ para poner de manifiesto la participacion de diversas Administra-
ciones Publicas que aportan sus competencias en una materia concreta, sobre la que versa el
objeto de la nueva entidad. No obstante, la lectura de sus normas de creacién demuestra que no
estamos ante verdaderos consorcios” . Cfr. NIETo GARRIDO, Eva, £/ Consorcio administrativo, op. cit.,
p. 69y 70. También ResoLLO PuIG se refiere a estos al apuntar que “cabe cuestionar (...) que en-
cajen rigurosamente en la categoria general de los consorcios y que no se trate mas bien de
simples entes institucionales de una sola Administracién, aunque con una participacion elevada
en sus 6rganos superiores de representantes de otras Administraciones”. Cfr. ResoLLo Puic, Manuel,
“Creacion y régimen juridico de los consorcios (procedimiento, estatutos, constituciéon)”, op. cit.,
p. 160. Sirvan de ejemplo, los puestos por estos autores: el Consorcio Regional de Transportes
Publicos Regulares de Madrid, creado por Ley 5/1985, de 16 de mayo, de la Comunidad de Madrid,
el Consorcio de Aguas de Tarragona, creado en 1985 en virtud del articulo 2 de la Ley estatal
18/1981, de 1 de julio, sobre actuaciones en materia de aguas en Tarragona, y el Consorcio de la
Zona Especial de Canarias, creado por el articulo 32 de la Ley estatal 19/1994, de 6 de julio, de
modificacion del régimen econémico y fiscal de Canarias.

128. Segun el articulo 89.1 del texto refundido de la Ley de aguas, “el otorgamiento de las
concesiones para abastecimiento a varias poblaciones estara condicionado a que las corporaciones
locales estén constituidas a estos efectos en mancomunidades, consorcios u otras entidades se-
mejantes, de acuerdo con la legislacion por la que se rijan, o a que todas ellas reciban el agua a
través de una misma empresa concesionaria”.

129. En su analisis del Consorcio de Transportes de Vizcaya, ToriBio LEMES salvaba la situacion
afirmando que “la voluntariedad es cuestién adjetiva en orden a la calificacién como Consorcio,
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dedicando nuestra doctrina, es el de los consorcios creados por la Ley 22/1998, de 29
de diciembre, de la Carta Municipal de Barcelona (en adelante LCMB).™3° Estos consorcios,
que pueden calificarse de autonémicos, son consorcios de constitucion legal, en los que
se encuentra ausente el elemento de la voluntariedad.

La dificultad planteada por la ausencia de la voluntariedad en todos estos casos
puede ser salvada desde dos puntos de vista. Por un lado, es posible pensar que, aun
siendo la voluntariedad una de las caracteristicas esenciales del Consorcio, la propia
singularidad de este puede llevar a que el legislador opte en algunos supuestos por
prescindir de esta nota caracteristica. El caracter abierto de esta figura, con las muchas
peculiaridades que puede presentar en su acabado final, entre ellas, la ausencia de vo-
luntariedad, justificaria esta conclusion, que pone una vez mas de manifiesto la diversi-
dad de regimenes juridicos consorciales, y la dificultad de construir una teoria general
del Consorcio.”" No obstante, desde una vision que quizas sea mas acertada, creemos
gue debe sostenerse que, en realidad, lo que ocurre aqui es que estamos ante un su-
puesto de consorciacién impropia, de tal modo que los consorcios legales no son real-
mente consorcios. Con ellos, mas bien, nos adentramos en el terreno de las entidades
administrativas atipicas. Ciertamente, la importancia de la voluntariedad como nota
caracteristica del Consorcio, aboga por optar, con un mayor fundamento, por este se-
gundo planteamiento.’3?

estimando que lo esencial es la cooperacion entre Administraciones Publicas de distinto orden o
naturalezay el tener por fin la instalacién o gestion de servicios de interés local”. Cfr. TORBIO LEMES,
Manuel, “El Consorcio local espafiol”, op. cit., p. 380 y 381.

130. Asi, el articulo 61.7 LCMB dispone la creacién de los consorcios de Vivienda, Servicios
Sociales y Educacién, como “entes asociativos creados por Ley, entre la Generalidad de Catalufia
y el Ayuntamiento de Barcelona, para la gestion conjunta de funciones, actividades o servicios”,
segun resulta de la letra del articulo 61.1 de la misma Ley.

131. En su andlisis de estos consorcios, LuseT BOrreLL ha sefalado que “el elemento de la
voluntariedad no se abandona del todo ni en el nacimiento, ni en la vida ni en la extincion de los
consorcios legales”. Cfr. LuseT BORRrELL, Francisco, Manual de Derecho Local, op. cit., p. 301y 302.
Segun ORRIOLS | SALLES esta ausencia de voluntariedad implica que estamos ante “una excepcion
o, si se prefiere, una modulacion en la naturaleza misma del instituto consorcial tal y como ha
venido siendo regulado por la legislacion local”. “La introduccion sin problemas de esta figura se
explica por el singular procedimiento de elaboracién de la Carta municipal, con una importante
participacion del Ayuntamiento de Barcelona (...) y la busqueda de consenso entre este y la Ge-
neralidad”. Cfr. OrROLS 1 SALLES, Maria Angels, “Los consorcios legales previstos en la Carta Muni-
cipal de Barcelona”, en FonT | LLoveT, Tomas y JiMENEz Asensio, Rafael (coord.), La Carta Municipal
de Barcelona. Diez estudios, Marcial Pons, Madrid, 2007, p. 204. Para BETANCOR RODRIGUEZ, la
falta de voluntariedad de estos consorcios lesiona la autonomia del municipio de Barcelona. Cfr.
BETANCOR RODRIGUEZ, Andrés, “Régimen especial de Barcelona: exposicion general”, en BETANCOR
RopricUEz, Andrés (dir.) y NOGUERA DE LA MUELA, Belén (coord.), Comentarios al régimen municipal
especial de Barcelona, Thomson-Civitas, Cizur Menor, 2008, p. 71-78.

132. En esta misma linea, FoNT I LLoveT ha llegado a la conclusion de que “la Carta Municipal
de Barcelona lo que esta configurando es, materialmente, un nuevo tipo de ente, una suerte de
Administracién mixta, que goza de las potestades propias de la autoridad publica que es consus-
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5. Algunas cuestiones del régimen juridico del Consorcio local

La aproximacion al estudio del régimen juridico del Consorcio local ha planteado siempre
algunos problemas recurrentes, que han sido tratados por nuestra doctrina desde diversos
enfoques. El analisis que realizamos en las paginas siguientes tiene por objeto centrarse
en el examen de algunos de estos problemas, aquellos que consideramos més relevantes.
Su finalidad Ultima no es solo posicionarnos sobre la forma en la que entendemos deben
resolverse, sino, esencialmente, sentar unos criterios propios que nos permitan abordar en
el siguiente Capitulo el estudio especifico de los consorcios metropolitanos andaluces.
Como consorcios locales que son, comparten también estos problemas, que volveran a
ser tratados, en su caso, mas adelante, en lo que tengan de especifico.

En el estudio de estas cuestiones no debemos perder de vista una consideracion ya
efectuada, que debe acompafar a cualquier conclusién a la que lleguemos. La poliva-
lencia de la figura del Consorcio, dado lo abierto y flexible de su regulacion,? hace
dificil construir teorfas generales acerca de este. Por mucho que se estreche el cerco, en
nuestro caso hasta el Consorcio local, resulta indudable que Consorcio y principio de
diferenciacion irdn siempre unidos.

En el marco de esta reflexion, nos parecen especialmente oportunas las palabras del
profesor Rebollo Puig, que recogemos aqui como poértico a nuestro analisis posterior, en
los siguientes términos:

“Tras la férmula consorcial (...) se pueden albergar, aun dentro del mas escrupuloso
respeto al impreciso marco legal, realidades bastante diferentes entre s tanto por su
composicién, como por su actividad material y juridica, o incluso por su finalidad (...)
Esta diversidad de realidades consorciales, basada en parte en la amplitud o flexibilidad
de su configuracién legal y en parte en su utilizacion heterodoxa, no puede perderse de
vista cuando se trate de descender a resolver los problemas juridicos concretos que
plantea su constitucion, funcionamiento y desarrollo” 34

tancial con la naturaleza territorial del Ayuntamiento y de la Administracion autonémica. Entidad
que poco tiene que ver con la tradicional concepcion del Consorcio como simple forma de pres-
tacién de servicios 0 como mecanismo voluntario de cooperacion”. Cfr. FONT | LLoveT, Tomés, La
Carta Municipal de Barcelona en la reforma del régimen local, Fundacion Carles Pi i Sunyer de
Estudios Autondmicos y Locales, Barcelona, 2000.

133. La flexibilidad de la regulacion atinente al Consorcio local ha sido destacada en STS de
3 de noviembre de 1997 (F.J. 2.°), [R) 1997/7967], y en STS de 18 de septiembre de 2001 (F.J. 4.°),
[RJ 2001/8178], donde se ha dicho que “el legislador no ha sometido rigidamente su organizacion
a los tipos legalmente preestablecidos, sino que teniendo en cuenta la gran variedad de posibles
fines y participes en los consorcios y su consiguiente mayor o menor complejidad, la ha flexibili-
zado, encomendando a sus estatutos la adopcion de la que considere mas idénea a las necesida-
des de su buen funcionamiento”.

134. Cfr. ResoLLo Puig, Manuel, “Creacién y régimen juridico de los consorcios (procedimien-
to, estatutos, constitucion)”, op. ¢it., p. 169y 171.
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5.1. La constitucion del Consorcio local

El primer problema que debe abordarse es la evidencia de que ni la LBRL ni el TRRL dicen
nada sobre la forma en que deba constituirse el Consorcio local.' Por tanto, su proce-
dimiento de constitucion es algo que, en nuestra opinién, conforme al orden de fuentes
expuesto, debe dejarse a la legislacion autondmica de régimen local.

Todo lo mas, con rango de reglamento estatal, en el articulo 38 del RSCL, se recoge
una regla especifica para aquellos consorcios locales cuya constitucién implique la mu-
nicipalizacién o provincializacion de servicios, en cuanto habran de ajustarse al procedi-
miento previsto para ello.”® Pero, como puede verse, esta norma tampoco aclara el
cauce que haya de seguirse para la constitucién de esta entidad, puesto que lo que
trata es, mas bien, una cuestion aledana a esta, que no determina la forma en que ha
de constituirse el Consorcio.'®”

En los casos en que en el ambito de este trabajo hemos examinado el procedimiento
de constitucion de un Consorcio local, este ha comenzado con la firma de un convenio
entre las partes que quieren integrarse en el mismo, a través del cual se ha formalizado
el ejercicio de la voluntad asociativa de estas. Los términos en los que esta redactado el
articulo 38.2 del RSCL, segun el cual “la corporacién podra convenir la institucion del
Consorcio libremente”, constituyen un solido fundamento de esta forma de hacer.?3®

No obstante, también es cierto que la voluntad de consorciarse puede plasmarse
directamente en los estatutos del Consorcio, aprobandose estos sin convenio previo. En
cualquier caso, como ha senalado el profesor Lliset Borrell, “no existe Consorcio admi-
nistrativo sin convenio previo o simultaneo, explicito o implicito, entre distintas Admi-
nistraciones Publicas, so pena de desnaturalizar la esencia de la institucion” .

135. El articulo 64 TRRL contiene una remision genérica que tampoco soluciona la falta de
previsiones normativas al respecto, segun la cual, “la constitucion con las entidades locales de
entes de gestion de caracter publico o privado se regira por la legislacién de régimen local”.

136. El articulo 38 del RSCL dispone que “la constitucion de un Consorcio, en lo que a las
corporaciones locales concierne, debera seguir el procedimiento sefialado para la municipalizacion
o provincializacion de servicios si se tratare de alguno de los que la asuncién y gestion directa por
la corporacion requiera esta formalizacion y no hubiere sido ya aprobada”. Afiade que, “si no
requiriera dicho tramite, o ya se hubiere seguido, la corporacién podra convenir la institucion del
Consorcio libremente”. Con mas detalle sobre esta cuestién, puede verse NieTo GARRIDO, Eva, Ef
Consorcio administrativo, op. cit., p. 122-128.

137. Al respecto, véase el Dictamen de 15 de febrero de 2001 del Consejo Consultivo de
Andalucia (FJ. 3.9).

138. El articulo 80.1 de la LAULA dispone expresamente que “las entidades que pretendan
consorciarse deberan aprobar un convenio fundacional en el que detallaran todos los requisitos,
hitos y consideraciones que estimen relativos al proceso constitutivo”.

139. Cfr. LuseT BORRELL, Francisco, Manual de Derecho Local, op. cit., p. 291. Cuando el Con-
SOrcio se constituye sin convenio previo, es la aprobacion de los estatutos, para CASTILLO BLANCO,
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La cuestién mas importante dentro del procedimiento de constitucion de un Consorcio
es la elaboracion y aprobacion de sus estatutos. Tampoco se pronuncia sobre esto la LBRL.
Al menos, no lo hace de forma expresa. Por ello, algun autor ha defendido que, ante la
falta de previsiones legales estatales, y en defecto de normativa autonémica, habria que
seguir el procedimiento establecido por el articulo 49 de la LBRL para la aprobacion de las
ordenanzas locales, dada la naturaleza normativa de los estatutos del Consorcio.'*®

El problema de la ausencia de regulacion legal especifica sobre el procedimiento de
constituciéon del Consorcio local, fue solucionado, para el caso andaluz, por el Consejo
Consultivo de Andalucia, en su Dictamen de 15 de febrero de 2001, propugnando la
aplicacién subsidiaria del procedimiento establecido para las mancomunidades, figura
con la que el Consorcio local comparte naturaleza juridica.

Aungue este procedimiento resultante guarda algunas semejanzas con el de elabo-
racion de las normas locales regulado en el articulo 49 LBRL, también se hallan presen-
tes en el mismo ciertas peculiaridades derivadas de la tramitacion conjunta de este por
varias Administraciones Publicas.™

Para dar solucion a este problema, la nueva regulacién del Consorcio local en Anda-
lucfa, contenida ahora en la LAULA, ha establecido en su articulo 80 un procedimiento
especifico para la constitucion de los consorcios locales andaluces y la aprobacion de sus
estatutos. De esta forma, ya no es necesario acudir a la aplicacién supletoria del proce-
dimiento propio de las mancomunidades. A su vez, el procedimiento del articulo 80 de
la LAULA es bastante mas abierto y flexible que el que la propia Ley establece en sus
articulos 68 a 73 para las mancomunidades de municipios, de tal forma gue son muchas

lo que determina su nacimiento. Cfr. CasTiLLo BLanco, Federico, “Los consorcios administrativos:
especial referencia a los consorcios de entidades locales en la legislacion andaluza”, op. cit., p.
128. Sea como sea, los estatutos del Consorcio se convierten en lo que MARTIN MATEO ha llamado
el acta de nacimiento de este. Cfr. MArTIN MaTEO, Ramon, Entes Jocales complejos: mancomuni-
dades, agrupaciones, consorcios, comarcas, areas metropolitanas, op. cit., p. 120. Otras posibili-
dades de este momento inicial en la constitucion del Consorcio son analizadas en ResoLLO PuiG,
Manuel, “Los consorcios entre entes locales como forma de cooperacion”, op. cit., p. 238.

140. Vid. KONNINCKX FRASQUET, Amparo, “Comentario al articulo 87 LBRL", en DOMINGO ZABALLOS,
Manuel José (coord.), Comentarios a la Ley basica de régimen local (Ley 7/1985, de 2 de abril,
reguladora de las bases del régimen local), 2.2 ed., Thomson-Civitas, Madrid, 2005, p. 1611.
También esta linea, aunque con matices, puede verse en ResoLLo Puig, Manuel, “Los consorcios
entre entes locales como forma de cooperacion”, op. cit., p. 240. Por Ultimo, vid. MARTINEZ-
ALoNso Camps, Jose Luis e Ysa FIGUERAS, Tamyko, Las personificaciones instrumentales en Catalufia:
organismos autonomos, consorcios, mancomunidades y sociedades publicas, op. cit., p. 204 y
205; StancaneLl, Giuseppe, Los consorcios en ef Derecho Administrativo, op. cit., p. 163y 164.

141. Vid. MARTiINEZ-ALONSO CaMPs, José Luis e Ysa Ficueras, Tamyko, Las personificaciones
instrumentales en Catalufia: organismos auténomos, consorcios, mancomunidades y sociedades
publicas, op. cit., p. 197-199.
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mas las cosas que se dejan a la voluntad de las entidades que tengan la intencién de
consorciarse, previamente fijada en el convenio fundacional del futuro ente consorcial.

En todo caso, resulta de suyo, que la aprobacion de los estatutos debera implicar
necesariamente la previa aprobacién de estos por cada una de las entidades que vayan
a integrarlos, y, en este punto, para determinar el procedimiento habré que estar a la
normativa aplicable a cada una de estas. Asi lo ha entendido nuestra mejor doctrina, 42
y asi lo recoge alguna disposicién autonémica.'*?

Aun en los casos en que la normativa autonémica no atiende a la regulacién de esta
cuestion, pensamos que existen algunos preceptos de la LBRL que pueden considerarse
aplicables. De estos se deriva la competencia del Pleno del Ayuntamiento o Diputacion
Provincial, asf como la exigencia de una mayoria cualificada en la toma de los acuerdos
relativos a la constitucion del Consorcio local.

Asi, en el articulo 47.2.g) de la misma, ubicado dentro del Titulo V de esta, que lleva
por rubrica “Disposiciones comunes a las entidades locales”, se exige el voto favorable
de la mayoria absoluta del nimero legal de miembros de la corporacién para la adopcion
de acuerdos relativos a " creacion, modificacion o disolucidon de mancomunidades u otras
organizaciones asociativas, asi como la adhesion a las mismas y la aprobacién y modifi-
cacion de sus estatutos”.

Dado gue partimos de la base de que el Consorcio local es una organizacién asocia-
tiva, creemos gue en este precepto se han de subsumir los acuerdos que hayan de
adoptar las Administraciones locales que se integren en el Consorcio, en orden a la
creacion de este, o adhesion al mismo, asi como a la aprobacion de sus estatutos, que
deberan, pues, aprobarse por mayoria absoluta del Pleno de cada una de estas Admi-
nistraciones.'

Asi lo ha entendido, por ejemplo, el ROASC, que en su articulo 313.2 dispone que
“el acuerdo de las entidades locales para crear, adherirse, modificar, separarse o disolver

142. Vid. MARTIN MaTEO, Ramon, Entes locales complejos: mancomunidades, agrupaciones,
consorcios, comarcas, dreas metropolitanas, op. cit., p. 125y 126.

143. Asilo ha entendido el articulo 80.3 de la LAULA, al establecer que “la aprobacion de los
estatutos por todos los entes consorciados se realizara de conformidad con su legislacion especi-
fica”. El derogado articulo 36.2 LDMA contenia una prevision similar, segun la cual, “los estatutos
deberan ser aprobados por todas las entidades consorciadas de acuerdo con su legislacion espe-
cifica”.

144. Esta conclusion tiene el respaldo del Consejo Consultivo de Andalucia, cuyo Dictamen
de 15 de febrero de 2001 (F.J. 3.°) considera que esta norma es de aplicaciéon al Consorcio. También
entre la doctrina esta misma solucién se defiende en NieTo GARRIDO, Eva, E/ Consorcio administra-
tivo, op. cit., p. 113.
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los consorcios, asi como para aprobar y modificar sus estatutos se adoptara con el voto
favorable de la mayoria absoluta de miembros de la corporacion”.'* También el articu-
lo 80 de la LAULA contiene previsiones similares, al exigir la mayoria absoluta del nime-
ro legal de miembros de los érganos plenarios de las entidades locales que pretendan
consorciarse, tanto para la firma del convenio fundacional (articulo 80.1 LAULA), como
para la aprobacion de los estatutos (articulo 80.3).

Ademas de derivar del citado articulo 47.2.g9) LBRL, la competencia del Pleno de la
Administraciéon local en esta materia también puede resultar, para la Administraciéon
municipal, del 22.2.b) LBRL, segun el cual, corresponden al Pleno municipal en los ayun-
tamientos “los acuerdos relativos a la participacion en organizaciones supramunicipales”.
Para la Administracion provincial habria que apoyar la competencia del Pleno en el arti-
culo 33.2.1), en el que se puede leer que pertenecen a este “aquellas atribuciones que
deban corresponder al Pleno por exigir su aprobacién una mayoria especial”, como es
la mayoria absoluta que se deriva del mencionado 47.2.g) LBRL.

Otro tema importante en el analisis del procedimiento de constitucién del Consorcio
local, es el relativo a si la aprobacion de los estatutos de este requiere de algun tipo de
acto de ratificacién u homologacién posterior' por parte de una Administracion de
ambito territorial superior, como pudiera ser la autonomica. La pregunta tiene su razén
de ser en la existencia de un control de este tipo en el régimen preconstitucional, a
cargo entonces de la Administracion estatal.'’ Descartada, en cualquier caso, la solucion
que se daba entonces, por no ajustarse al orden constitucional de competencias vigen-
te, lo que nos tenemos que plantear ahora es si existe hoy dia un control administrativo
de legalidad de los estatutos del Consorcio local por la Administracion autondmica.

145. Vid. TIMON Herrero, Marta, “Els consorcis com a administracié instrumental mixta”, op.
cit., p. 473.

146. No a un momento posterior, sino anterior, se refiere EscriBaNO CoLLADO al propugnar
como fundamental la verificacion previa, por parte de la Administracién autonémica en el proce-
so de elaboracién de los estatutos, del cumplimiento del principio de especialidad de fines al que
debe ajustarse el Consorcio. La Administracién autonémica, nos dice, no puede desentenderse de
esta funcién en aras de una mal entendida autonomia municipal. Cfr. Escrisano CoLLapo, Pedro,
"Los estatutos de las mancomunidades y consorcios locales: principios informadores y contenido
legal ()", op. cit., p. 113.

147. Bajo el sistema anterior, el articulo 107.3 del Real decreto 3046/1977, de 6 de octubre,
por el que se articula parcialmente la Ley 41/1975, de bases del Estatuto de régimen local, en lo
relativo a los funcionarios publicos locales y otros extremos, preveia la aprobacion de los estatutos
del Consorcio por la Administracion estatal: “los estatutos de los consorcios (...) seran aprobados
por el Consejo de Ministros a propuesta del ministro del Interior y previo dictamen del Consejo de
Estado”. Esta disposicién estd hoy derogada, al refundirse este Real decreto en el actual TRRL, sin
incluir ninguna disposicién similar. En contra, defendiendo la no derogacion de esta disposicion,
puede verse ResoLLo Puig, Manuel, “Los consorcios entre entes locales como forma de coopera-
cion”, op. cit., p. 241.
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El asunto debe ser valorado desde una cuidada ponderacién de los intereses en pre-
sencia. Dicha tarea habra de tener en cuenta la posible necesidad de salvaguardar los
intereses generales por parte de la Administracién autonémica. También habra de aten-
der, por razén de la naturaleza corporativa del Consorcio, a la posicion de las Adminis-
traciones consorciadas como miembros de una entidad asociativa: son Administraciones
dotadas de autonomia'*® que se sittan en paridad dentro del Consorcio local, lo que
incluye a la Administracion autonémica en el caso de que forme parte del mismo.

En cualquier caso, conforme a los postulados constitucionales de la autonomia local,
como ha sefialado el profesor Martin Mateo, de existir algan tipo de pronunciamiento
al respecto por parte de la Administracion autondmica, dicha decision no podria “ser de
indole constitutiva, sino mas bien homologar o si se quiere condicionar la capacidad de
obrar, pero no el surgimiento de la personalidad juridica”.'#®

Lo cierto es que el articulado de la LBRL no contiene disposicién alguna sobre esta
cuestion, lo que es coherente con el espacio dejado al legislador autonémico en esta
materia. Por tanto, habra que estar en su caso a lo que dispongan las leyes autonémicas
de desarrollo.

Centrandonos en el caso andaluz, debemos apuntar que la LDMA disponia en su
articulo 36.2, que “los estatutos deberan ser aprobados por todas las entidades consor-
ciadas de acuerdo con su legislacion especifica y remitidos a la Comunidad Auténoma
para su inscripcion, registro y publicacion en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia”.
Desde luego, de la lectura de este precepto, en ausencia de prevision legal expresa,'™
debia concluirse que la LDMA no exigia ningun tipo de control administrativo de legali-
dad sobre los estatutos, mucho menos la aprobacion de los mismos por la Administracion

148. Por todo es sabido que la CE no cierra la puerta a la existencia de controles administra-
tivos sobre las entidades locales, siempre que estos sean de legalidad, no de oportunidad, en
ningun caso genéricos. Vid. STC 4/1981, de 2 de febrero (F.J. 3.°), [RTC 1981/4]; STC 27/1987, de
27 de febrero (FJ. 2.9), [RTC 1987/27]; STC 213/1988, de 11 de noviembre (F.J. 2.°), [RTC 1988/213].
No obstante, en la practica, la propia evolucion de esta jurisprudencia, unida a la accién legislati-
va, ha derivado en una reduccion de los controles administrativos sobre los entes locales, judicia-
lizando en gran medida el control de las Administraciones de ambito territorial superior sobre ellos.
Con mas detalle, vid. Toscano Gi, Francisco, Autonomia y potestad normativa local, Comares,
Granada, 2006, p. 44-50.

149. Cfr. MarTiN MATEO, Ramon, Entes locales complejos: mancomunidades, agrupaciones,
consorcios, comarcas, areas metropolitanas, op. cit., p. 124 y 125. También, vid. NiETo GARRIDO,
Eva, E/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 49.

150. Como dice MaRrTIN MATEO, apoyandose en Dictamen del Consejo de Estado de 18 de
septiembre de 1986, en ausencia de habilitacién expresa la autoridad autondémica no tiene posi-
bilidad de intervenir. Cfr. MARTIN MAaTEO, Ramdn, Entes locales complejos: mancomunidades,
agrupaciones, Consorcios, comarcas, areas metropolitanas, op. cit., p. 125.
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autondmica andaluza.™' Cierto es que se hacia referencia a la inscripcién y registro de
los estatutos, y a su publicacién en el BOJA, pero estos requisitos no tienen caracter
constitutivo, y cumplen finalidades muy distintas a las de un control administrativo de
legalidad."?

Este tema ha sido especialmente estudiado por la profesora Nieto Garrido, desde la
preocupacion por determinar el momento a partir del cual debe considerarse que el
Consorcio adquiere personalidad juridica. Para esta autora, a falta de prevision norma-
tiva expresa sobre este extremo, hay que aplicar la norma general del articulo 35 del
Cdédigo Civil, que supone la “adquisicion de la personalidad juridica por el sistema de
libre constitucion, es decir, una vez que el Consorcio ha quedado vélidamente constitui-
do con arreglo a Derecho se entiende atribuida la personalidad juridica y, por ende, la
capacidad juridica”. Los unicos requisitos exigibles para la adquisicion de la personalidad
juridica son los sefialados para la propia existencia de la organizacion.'3

De esta forma, requisitos adicionales como los de registro, inscripcién o publicacién
de los estatutos del Consorcio, no son determinantes en orden a la constitucion de la
persona juridica consorcial, puesto que atienden a otras finalidades. Segun Nieto Garri-
do, la publicacién no tiene efectos constitutivos, ya que “la obligaciéon de publicar la
constitucién del ente y sus estatutos no supone un plus respecto de los requisitos exigi-
dos para la existencia del ente. La autoridad administrativa que obliga a la publicacion
no constata en ese acto que se hayan seguido los tramites previstos en el procedimien-
to establecido, sino que con la publicacién Unicamente se limita a reproducir el acuerdo
de constitucion, la existencia y los estatutos del ente en el BOJA o en el Boletin Oficial
de la Provincia”.'>*

Conforme a estos planteamientos, la profesora Nieto Garrido defendia que, si el le-
gislador andaluz hubiera querido dotar de efectos constitutivos a la publicacion de los

151. Al margen, claro esta, de la aprobacién que la Administracion autonémica haga de los
estatutos del Consorcio local cuando forme parte del mismo. Pero eso es cosa distinta, es una
aprobacién como Administracién que debe aceptar los estatutos para incorporarse al Consorcio
como miembro, no una aprobaciéon como Administracion que tenga una facultad de control de
estos. En este mismo sentido, vid. ResoLLo Puig, Manuel, “Los consorcios entre entes locales como
forma de cooperacion”, op. cit., p. 242.

152. No puede derivarse del articulo 36.2 LDMA, dice ResoLLo Puig, que la actuacion de la
Comunidad Auténoma se convierta en un medio indirecto de tutela ni tan siquiera por razones
de legalidad, “no puede rechazar la inscripcién, registro y publicacion en el BOJA por entender
que los estatutos son ilegales”. Cfr. ReotLo Puig, Manuel, “Los consorcios entre entes locales como
forma de cooperaciéon”, op. cit., p. 242.

153. Cfr. NiETo GARRIDO, Eva, El Consorcio administrativo, op. cit., p. 117. En el mismo sentido,
vid. MARTINEZ LOPEZ-MURIZ, José Luis, Los consorcios en el Derecho espariol: (analisis de su natura-
leza juridica), op. cit., p. 435.

154. Cfr. Nieto Garrido, Eva, £/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 118.
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estatutos del Consorcio, hubiera introducido para estos un precepto similar al que exis-
te para las mancomunidades de municipios, el articulo 31.1 LDMA, donde se decia que
“la publicacion de los estatutos de la Mancomunidad en el Boletin Oficial de la Junta de
Andalucia determinaré el nacimiento de la misma, el reconocimiento de su personalidad
juridica y la obligacion de inscribirla en el Registro de Entidades Locales”. Por tanto,
habia que entender que la publicacion en el BOJA de los estatutos del Consorcio local
no determinaba la constitucion de este.’>

Especialmente critico con la aplicacion de esta solucion a las mancomunidades, en
opinién que compartimos, se mostrd en su momento el profesor Lopez Gonzalez, en-
tendiéndola contraria a la autonomfa de los municipios que pretenden constituir el ente
asociativo, por cuanto supone una intromision de la Comunidad Auténoma en el pro-
cedimiento de constitucion de este.’®

La LAULA aprobada en el ano 2010 no ha sido receptiva con este tipo de plantea-
mientos, pues no solo mantiene esta solucién para las mancomunidades de municipios
(articulo 73.1), sino que la ha extendido a los consorcios locales, al establecer ahora
expresamente en su articulo 80.4 que “la publicacion de los estatutos del Consorcio en
el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia tendra caracter constitutivo y determinara el
nacimiento del mismo y el reconocimiento de su personalidad juridica”.

En aquellas comunidades auténomas en que no existan disposiciones tan desafortu-
nadas como la que acabamos de reproducir, puede sostenerse que el Consorcio local
quedara validamente constituido con la aprobacion definitiva de los estatutos por todas
las entidades que van a integrar el Consorcio," sin que la publicacién de estos tenga
caracter constitutivo. Aunque, ciertamente, la posibilidad de que esta aprobacion se

155. Cfr. Nieto Garripo, Eva, E/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 118. En contra, CAsTILLO
Bianco defiende gue, pese a la falta de referencia expresa, para los consorcios la publicacién en
el BOJA a que se refiere el 36.2 LDMA también determina el momento del nacimiento de este, asi
como de la adquisicion de su personalidad juridica. Cfr. CasTitLo Blanco, Federico, “Los consorcios
administrativos: especial referencia a los consorcios de entidades locales en la legislacion andalu-
za"”, op. cit., p. 131. También RegoLLO PuiG entiende que 1a publicacion en el BOJA produce “efec-
tos juridicos constitutivos, es decir, el nacimiento de la nueva personalidad juridica”. Cfr. ReoLLo
Puig, Manuel, “Creacion y régimen juridico de los consorcios (procedimiento, estatutos, constitu-
cion)”, op. cit., p. 179.

156. Cfr. Lorez GoNzALez, José Ignacio, “El régimen de las mancomunidades de municipios
en Andalucia”, en Ptrez Moreno, Alfonso (coord.), Administracidn instrumental. Libro homena-
Jje a Manuel Francisco Clavero Arévalo. Tomo I, Instituto Garcia Oviedo, Civitas, Madrid, 1994,
p. 539y 540.

157. Sibien, también podria entenderse que, en caso de existir convenio previo, sera su firma
la que determine la valida constitucion del Consorcio. Vid. Gomez Aceso Y Pomso Abogados, £/
Consorcio administrativo: fundamentos legales actuales de una figura historica (Estudio, version
digital), 2004, p. 15.
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produzca en tiempos distintos para cada una de las Administraciones consorciadas, di-
ficulta fijar un momento exacto de constitucion del ente consorcial.

Por tanto, aun entendiendo que el Consorcio local queda constituido antes y al mar-
gen de la publicacién de sus estatutos, sera a partir de esta cuando la vida del mismo
pueda empezar a causar efectos frente a terceros. La publicacion obedece, fundamen-
talmente, al necesario principio de publicidad que, conforme al articulo 9.3 de la Cons-
titucion, acompana a toda norma juridica en nuestro ordenamiento, también a los es-
tatutos del Consorcio.

5.2. La inscripcion del Consorcio local en el Registro de Entidades
Locales

Si se lee el articulado del Real decreto 382/1986, de 10 de febrero, por el que se crea,

organiza y regula el funcionamiento del Registro de Entidades Locales, puede cbservar-

se gue no esta prevista la inscripcion en el mismo del Consorcio local,'®® aspecto este

que se ha sumado a los argumentos a favor de los que sostienen que dicha entidad no

es ente local bajo los parametros de la actual LBRL.™°

A pesar de ello, e incluso al margen de que se configuren o no como entes locales,
pensamos que nada obsta a que se prevea la inscripcién de los mismos en los registros
de entidades locales que se creen a nivel autonémico.'s

En cualquier caso, segun opinién del profesor Martin Mateo, la inscripcion del Con-
sorcio local en los distintos registros autonémicos solo puede tener efectos declarativos
para este, no constitutivos. A pesar de lo cual, nos dice, es Utit su inscripcién a efectos
de seguridad juridica, puesto que supone “la calificacién desde medios responsables, de
la legalidad de los tramites precedentes y con ello la homologacién formal del surgimien-
to de una persona juridico-publica, con indudable trascendencia para la confianza de
los terceros con quien se va a relacionar en el tréafico juridico”."®!

En esta linea, como ya se ha dicho, se situd la LDMA, al prever la inscripcion en
su articulo 36.2. En desarrollo de esta previsién, bastantes anos mas tarde de la pro-

158. Sobre las anomalias que provoca la falta de inscripcion del Consorcio en un registro de
caracter estatal, vid. NieTo GARRIDO, Eva, E/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 120y 121.

159. Vid. KonNINCkx FrRasQuET, Amparo, “Comentario al articulo 87 LBRL", op. cit., p. 1602;
ReBoLLo Puig, Manuel, “Los consorcios entre entes locales como forma de cooperacién”, op.
cit., p. 210.

160. Entre las normas autondmicas que han previsto la inscripcién del Consorcio local en el
correspondiente Registro de Entidades Locales, al margen de su consideracion de entidad local,
estd, salvando el caso andaluz que veremos a renglon seguido, el articulo 313.5 del ROASC.

161. Cfr. MarTIN MATEO, Ramon, Entes locales complejos: mancomunidades, agrupaciones,
consorcios, comarcas, areas metropolitanas, op. cit., p. 130.
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mulgacién de la LDMA, se aprobo la Ley 6/2003, de 9 de octubre, de simbolos, tra-
tamientos y registro de las entidades locales de Andalucia. Su Titulo lll crea el Regis-
tro Andaluz de Entidades Locales “como instrumento oficial y publico de constancia
de la existencia de las entidades locales radicadas dentro del territorio de la Comuni-
dad Auténoma de Andalucia y de los datos mas relevantes de la conformacién fisica
y juridica de aquellas”, segun el articulo 23.1 del mismo."®2 Y su articulo 24.2 con-
templa expresamente la inscripcion en este Registro de los consorcios de la LDMA. Es
mas, la propia Exposicion de Motivos de la Ley apunta a que una de las razones para
la creacion de este Registro es precisamente la prevision no completada del 36.2 LDMA
con respecto a la inscripcion de los consorcios, “figura que, por su controvertida
naturaleza, no tiene facil acomodo en el Registro de Entidades Locales de caracter
estatal”.

En este contexto, resulta sorprendente que la nueva regulaciéon contenida en la LAU-
LA, que sustituye a la LDMA, haya obviado esta cuestion, no conteniendo su articulo 80
ninguna prevision al respecto. Posiblemente, siguen latentes los prejuicios sobre la con-
sideracion del Consorcio local como entidad local, pese a que su articulo 78.3 sostenga
con toda claridad la condicién de ente local del mismo. En nuestra opinién, la solucién
debe seguir siendo la misma, la de su inscripcién en todo caso en el Registro Andaluz
de Entidades Locales.

5.3. La organizacion del Consorcio local

La LBRL no contiene norma alguna sobre la estructura organizativa de los consorcios
locales. Por tanto, esta es una materia que se deja a la entera disposicion del legislador
autonomico, o, en su defecto, a los estatutos del Consorcio. Pese a ello, el legislador
estatal no ha renunciado a establecer alguna disposicion reguladora de este aspecto del
ente consorcial, lo que hace en los articulos 110.4 del TRRL y 6.5 de la LRIPAC, aunque
su aplicacién al Consorcio local tenga caracter supletorio respecto de lo que se dispon-
ga por el legislador autonémico, o por los propios estatutos del Consorcio.

Ambos preceptos, que cuentan con el mismo contenido en este punto, establecen
que los érganos del Consorcio estaran integrados por representantes de todas las enti-
dades consorciadas, en la proporciéon que se fije en los estatutos respectivos. Sobre qué

162. De este articulo 23.1 de la Ley 6/2003, de 9 de octubre, de simbolos, tratamientos y
registro de las entidades locales de Andalucia, resulta el caracter meramente declarativo del Re-
gistro Andaluz de Entidades Locales, sus inscripciones no tienen valor constitutivo, como se pone
de manifiesto en BARRANCO VELA, Rafael (dir), Recuerpa GIreLa, Miguel Angel y FERNANDEZ DEPUBECH,
Lucia, Los simbolos representativos de las entidades locales: comentarios a la Ley 6/2003, de 9 de
octubre, de simbolos, tratamientos y registros de las entidades locales de Andalucia, Instituto
Andaluz de Administracion Publica, Sevilla, 2006, p. 150.
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proporcion habréa de ser esta, o qué criterios podran servir para determinar la misma, no
se pronuncia el legislador, quedando pues a la determinacién estatutaria.®3

Desde el &ngulo del legislador autonémico,'®* el articulo 36.3 de la derogada LDMA
se limitaba repetir lo establecido por las normas mencionadas, al disponer que “los 6r-
ganos de representacion de los consorcios estaran integrados por comisionados de todas
las entidades consorciadas en la proporcion que se fije en los estatutos”.'®> También el
articulo 317 del ROASC contiene determinaciones similares. En cualquier caso, se trata
de una previsidon consecuente con la naturaleza asociativa o corporativa del Consorcio
local,’®® por lo que, a pesar de la reiteraciéon, estimamos acertada la recepcion de la
misma en estas disposiciones.

La nueva regulacion legal en Andalucia de los consorcios locales ha introducido un
cambio sustancial, al limitar los porcentajes de participacion de las entidades represen-
tadas en los 6rganos de gobierno del Consorcio. En el articulo 81.1 de la LAULA se es-
tablece ahora que “los 6rganos de gobierno estaran integrados por representantes de
todas las entidades consorciadas, en la proporcion estatutariamente establecida y sin
gue ninguno de ellos ostente mayoria absoluta”. Posiblemente, con esta disposicion lo
gue se ha querido es garantizar la relativa paridad en la que deben hallarse los miembros
del Consorcio, por razén de la naturaleza juridica del mismo como técnica de coopera-
cion interadministrativa.'®’

163. Algunos criterios orientadores (cifras de poblacién, volumen presupuestario, unidades
consumidas, etc.) se apuntan en MARTIN MATEO, Ramon, Entes locales complejos: mancomunidades,
agrupaciones, consorcios, comarcas, areas metropolitanas, op. cit., p. 127-129. Para NieTo GARRI-
Do, “debido a la composicién heterogénea de esta figura son preferibles criterios, como el de la
aportacion econdmica, aplicables a todas las entidades miembros del Consorcio”, lo que no im-
pide que este se combine con otros criterios, como el de la poblacion. Cfr. NieTo GARRIDO, Eva, E/
Consorcio administrativo, op. cit., p. 135y 136.

164. Con mas detalle, la normativa autonémica sobre organizacién del Consorcio se analiza
en NIETo GARRIDO, Eva, E/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 130y 131, para llegar a la conclusiéon
de que esta se limita a imitar el estilo del legislador estatal.

165. La norma del 110.4 del TRRL, que asume el 36.3 de la LDMA, no debe interpretarse en
el sentido de que en el Consorcio no quepan érganos unipersonales de gestién. Las expresiones
“6rganos de decision” u “érganos de representacion” han de entenderse referidas Unicamente
al érgano asambleario o deliberante. Otra interpretaciéon haria imposible el funcionamiento del
Consorcio. Vid. Mas RiGo, Jeroni Miquel, “Los consorcios locales. Una ojeada a la doctrina y a la
jurisprudencia”, op. cit.; Perez TORRENTE, José Antonio, “Los consorcios”, op. cit., p. 61.

166. Asi, NiETo GARRIDO ha dicho que esta regla resalta la naturaleza corporativa del Consorcio.
Cfr. NieTo GARRIDO, Eva, E/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 129. Por su parte, PALLARES MORENO
entiende que con esta medida se afirma el “caracter participativo y democratico” de esta figura.
Cfr. PALLARES MORENO, Manuel, “Naturaleza juridica y analogias y diferencias entre las mancomu-
nidades de municipios y los consorcios locales, a propdésito del Dictamen del Consejo Consultivo
de Andalucia, de 15 de febrero de 2001", op. cit., p. 82.

167. Segun ha sehalado el Tribunal Supremo, en STS de 29 de marzo de 1989 (FJ. 2.°), [R)
1989/2428], “por encontrarnos ante una relacion juridico-administrativa de caracter bi o plurila-
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Sea como sea, de todo esto deriva la importancia de los estatutos del Consorcio en
la determinacién de la organizacién del mismo. Habra que estar finalmente a lo que en
ellos se disponga, si se quiere conocer el régimen juridico organizativo de esta entidad.
En esta linea van previsiones como las de los articulos 110.3 del TRRL, 6.5 de la LRIPAC,
271 del TRLMRLC o 316.1 del ROASC, donde se dice que los estatutos del Consorcio
determinaran las particularidades del régimen organico de este. Igualmente, este es el
sentido del articulo 79, apartados 4 y 5 de la LAULA, que incluye entre los extremos que,
como minimo, deberan contener los estatutos, los “6rganos de gobierno”, y las “normas
de funcionamiento” de estos, “de la gestién administrativa y de gerencia, en su caso”.
Por su parte, el articulo 316.2.e) del ROASC exige como parte del contenido de los es-
tatutos del Consorcio lo relativo a sus “érganos de gobierno y de gestion y forma de
designacion de los representantes de los miembros en aquellos”.

Respetando, en su caso, estas minimas determinaciones, lo cierto es que pueden
disenarse distintos modelos de organizacién consorcial, cuya estructura responde en
gran medida a la naturaleza corporativa o asociativa del Consorcio local, tal y como ha
expuesto la profesora Nieto Garrido.'6®

Asi, segun Castillo Blanco, la formula normal de organizacion de esta Administracion
consiste en el establecimiento de dos drganos: un érgano unipersonal, con caracteristi-
cas de presidente, que suele asumir la representacion del Consorcio y las demas funcio-
nes gue le asignen sus estatutos; un organo colegiado, en el que, conforme a la regla
antes vista, deberan encontrarse representadas todas las entidades consorciadas en la
proporcion fijada por los estatutos, y al que correspondera elegir al presidente de entre
sus miembros. También, seguin este autor, es conveniente gue se incluya algun tipo de
6rgano colegiado mas reducido, como una Comision Ejecutiva, y un gerente que, con
independencia de las funciones del presidente, asuma la direccion de los érganos admi-
nistrativos del Consorcio.'®?

teral, ninguna de las partes puede unilateralmente establecer normas de actuacion que obliguen
a la otra u otras”. Segun NIETo GARRIDO, si no se da la paridad entre los sujetos cooperantes, que
descarta de raiz cualquier imposicion, y que esta implicita en la propia idea de cooperacion, en-
tonces, lo que hay es coordinaciéon. Cfr. NieTo GaRrIDo, Eva, “El Consorcio como instrumento de
cooperacion administrativa”, op. cit., p. 343. En Gomez Aceso Y Pomo Abogados, E/ Consorcio
administrativo: fundamentos legales actuales de una figura historica (Estudio, version digital), op.
cit., p. 17, se dice que la paridad “no impide que la representatividad de cada miembro sea dis-
tinta, de acuerdo con los estatutos”. Por otra parte, ORRIOLS | SaLLES prefiere hablar de “relativa
igualdad”, en la medida en que esta viene “modulada por la ‘cuota’ de participaciéon de cada una
de” las entidades que en el Consorcio intervienen. Cfr. ORRIOLS | SALLES, Maria Angels, “Los con-
sorcios legales previstos en la Carta Municipal de Barcelona”, op. cit., p. 201.

168. Cfr. NiETo GARRIDO, Eva, Ef Consorcio administrativo, op. cit., p. 131y 132.

169. Cfr. CasTiLLo BLanco, Federico, “Los consorcios administrativos: especial referencia a los
consorcios de entidades locales en la legislacién andaluza”, op. cit., p. 132.
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Por su parte, Nieto Garrido, en formulacién similar, se refiere también a dos érga-
nos: uno amplio, deliberante, con representacion de todos sus miembros (Junta de
Gobierno o Asamblea General), y otro con funciones ejecutivas de las decisiones to-
madas por el primero, y que puede ser unipersonal (director o/y gerente) o colegiado
(Comisién Ejecutiva), pero siempre formado por un nimero menor de representantes
de los entes consorciados. Como puede notarse, las diferentes combinaciones entre
6rganos colegiados y unipersonales ampliarian algo mas las opciones organizativas del
Consorcio.'”®

En todo caso, resulta indudable que la organizacién del Consorcio local, como bien
dijo en su momento Toribio Lemes, debera “inspirarse en criterios de eficacia dado que
tal movil es el inspirador de la idea de consorciarse”.'’! Ademas, la eficacia como prin-
cipio rector de las Administraciones Publicas, también en lo organizativo, es una exigen-
cia que se deriva directamente del articulo 103.1 de la Constitucion espafola, tal y como
ha destacado la jurisprudencia constitucional.’”?

5.4. El objeto y los fines del Consorcio local

5.4.1. El caracter amplio y abierto del objeto del Consorcio local y su trabazén
a fines de interés local

Los fines del Consorcio local forman parte del contenido minimo de sus estatutos. El

articulo 110.3 TRRL, que es norma supletoria, como ya sabemos, establece que los es-

tatutos de los consorcios determinaran los fines de estos. Lo mismo se dice en el 6.5

170. Cfr. NiETo GARRIDO, Eva, El Consorcio administrativo, op. cit., p. 131y 132. También sobre
la estructura organizativa del Consorcio local, vid. LuseT BorreLL, Francisco, Manual de Derecho
Local, op. cit., p. 297.

171. Cfr. TorBio Lemes, Manuel, “El Consorcio local espafiol”, op. cit., p. 365 y 366, quien,
por razon de la eficacia que debe regir la organizacion del Consorcio, afirma que este “debe ir a
la gerencializacion, tanto por la filosofia del Consorcio como por requerirlo los servicios que con
mas frecuencia constituyen su objeto”. MARTIN MATEO, también ligando eficacia y Consorcio,
afirma que esta conduce “a la inevitable adopcién de un cierto estilo empresarial, distinto del que
constituye tonica predominante de las Administraciones Publicas”. Cfr. MARTIN MaTe0, Ramon,
Entes locales complejos: mancomunidades, agrupaciones, consorcios, comarcas, areas metropo-
litanas, op. cit., p. 127. En otra linea, GuTitrrez CoLoMINA advierte de las necesarias cautelas que
deben tomarse al profesionalizar el Consorcio, la gestién profesionalizada debe compatibilizarse
con la salvaguardia de los objetivos politicos. Cfr. GuTiErrez CoLomINA, Venancio, “La perspectiva
legislativa y de actuacion autondmica de los consorcios como instrumentos de coordinacion inte-
radministrativa”, en AA. VV.,, Jornadas de estudios sobre consorcios locales, Centro de Estudios
Municipales y de Cooperacion Internacional, Granada, 1995, p. 228 y 230.

172. Segun STC 178/1989, de 2 de noviembre (FJ. 3.9), [RTC 1989/178], el principio de efi-
cacia como principio constitucional debe regir la actuacion de la Administracion Pablica también
en lo organizativo. Vid. Gamero Casapo, Eduardo y FERNANDEZ RAMOS, Severiano, Manual basico de
Derecho Administrativo, 7.2 ed., Tecnos, Madrid, 2020, p. 116.
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LRJPAC, que es también norma supletoria, pero respecto del ordenamiento local, no
afadiendo nada nuevo en este punto.

En el Derecho local andaluz, el articulo 79, apartado 3, de la LAULA se refiere también
a los fines de los consorcios como parte del contenidoe minimo de sus estatutos: “objeto y
fines”. En el mismo sentido, el articulo 316.2.c) del ROASC, perteneciente al &mbito auto-
némico catalan, menciona “objeto, finalidades” como parte del contenido minimo de estos.

El articulo 57 LBRL, ubicado en sede de “relaciones interadministrativas”, configura al
Consorcio local como una técnica para articular la cooperacion entre las Administraciones
Publicas implicadas “tanto en servicios locales como en asuntos de interés comin” de
estas. El articulo 87.1 LBRL, ubicado en sede de "actividades y servicios”, contempla la
constituciéon del Consorcio para fines de interés comun, interés publico, de las entidades
que se consorcien. El 87.2 LBRL, al referirse a la posibilidad de crear consorcios para la
cooperacion transfronteriza, insiste en la idea de que estos “podran utilizarse para la ges-
tién de los servicios publicos locales”. En el 110.1 TRRL se repite la formulacién del 87.1
LBRL. Y si descendemos al RSCL, podemos comprobar que en su articulo 37.1 se dispone
gue el Consorcio se constituird “para instalar o gestionar servicios de interés local”.

La creacion del Consorcio local para atender a fines de interés comun de las entidades
gue se consorcian también esta presente en la legislaciéon autonémica. Puede verse en el
articulo 78.1 de la LAULA, que subraya la capacidad del Consorcio “para crear y gestionar
servicios y actividades de interés comin”. También en su articulo 78.2 se insiste en la idea
de que este se constituye "para finalidades de interés comin” de las Administraciones
que quieren consorciarse, “finalidades de interés publico concurrentes” con las entidades
privadas sin animo de lucro que se quieran incorporar al Consorcio. Estos fines se definen
como "fines en materia de interés local” por el articulo 78.3 de la LAULA, condicionando
a la concurrencia de los mismos la naturaleza de entidad local del Consorcio, cuando lo
cierto es que no podria ser de otra manera, puesto gue, si no, no tendria sentido la incor-
poracion a este de entidades locales, ni su regulacion por la LAULA.'7

173. La regulacién contenida en la derogada LDMA diferia en algunos aspectos, yendo mas
alld de una abierta mencién a la consecucion de fines de interés comun, cuando disponia, en su
articulo 33.1, que “las entidades locales podran constituir consorcios (...) para la realizacion de
actuaciones conjuntas, la coordinacién de actividades y la consecucién de fines de interés comun”.
La referencia a la posibilidad de utilizar el Consorcio para la coordinacién de actividades fue de-
nunciada por CAsTILLO BLanco, por lo equivoco del término “coordinacion”, ya que el Consorcio
es una férmula de cooperacion, no de coordinacion. Cfr. CasTiLLO BLANCO, Federico, “Los consorcios
administrativos: especial referencia a los consorcios de entidades locales en la legislacién andalu-
za”, op. cit., p. 122 y 127. En nuestra opinién, la “coordinacion” debe entenderse aqui referida
a las "actividades” propias de las entidades consorciadas, no a las entidades en si. Por tanto, se
trata de una coordinacion a la que se llega a través de la cooperacion entre las Administraciones
consorciadas, y tiene caracter voluntario.

También el articulo 33.2 de la LDMA hacia una opcién en la linea de concretar los fines del
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Sin animo de agotar el estudio de la normativa autondémica de régimen local, pode-
mos citar también el articulo 191.1 del TRLMRLC, donde se dice que “la Administracion
de la Generalidad y los entes locales pueden establecer convenios o consorcios sobre
servicios locales o asuntos de interés comun, con el fin de instrumentar formulas de
asistencia y cooperaciéon econémica, técnica y administrativa”. Otros articulos del mismo
texto legal, como el 269.1 o el 270.1, vuelven sobre las mismas ideas motrices como
objeto o fin del Consorcio: las “finalidades de interés comun”, o la “cooperaciéon entre
las Administraciones Publicas”.

En definitiva, la normativa que acabamos de transcribir, con sus referencias a los
servicios locales, y la situacion del Consorcio local en la esfera juridica local, nos
lleva a la conclusién de que este tipo de Consorcio se constituye siempre para fines
de interés local, aun pudiendo encontrarse también presentes fines del interés de
Administraciones Publicas no locales, como la autondmica, habida cuenta de lo di-
ficil que es establecer compartimentos estancos en lo competencial.'’* Sea como sea,
el objeto del Consorcio local se sitla siempre mas cerca del campo propio de los
intereses y competencias locales,’” afirmacion esta que se ajusta plenamente a las
consideraciones que ya efectudbamos cuando analizdbamos la naturaleza juridica
de esta figura.

A su vez, entendemos que la no limitacién de estos preceptos a la definicién de los
fines del Consorcio local en relacidén a “servicios locales”, utilizando también, junto a
estos términos, expresiones de corte mas amplio, como “fines o asuntos de interés co-
mun”, implica una concepcion normativa amplia del objeto del Consorcio local. Estima-
mos que ha habido aqui una evolucién de la idea del Consorcio propia del RSCL, ape-
gada a la vision de este como mero ente prestacional de servicios,'”® a una concepcién
del Consorcio en la que importa mas su construccion como técnica de relacion entre
Administraciones Publicas acorde con las nuevas coordenadas constitucionales, que es

Consorcio, al disponer que “la prestacién de servicios de caracter supramunicipal se efectuara
preferentemente a través de consorcios entre municipios y diputaciones provinciales”.

174. Por tanto, hay que entender la referencia a fines de interés local como comprensiva de
un ambito de interés publico que va mas allé del municipal en sentido estricto. El Consorcio local
no tiene que limitarse a la gestion de competencias municipales, puesto que, si fuera asi, no seria
necesario el Consorcio, siendo mas adecuado constituir una Mancomunidad de Municipios. Esta
diferencia ha sido subrayada por BARRERO RODRIGUEZ, Concepcion, “Los conceptos de mancomuni-
dades y consorcios: necesidad de delimitacion y diferenciaciones”, op. cit., p. 110.

175. En el mismo sentido, vid. Mas RiGo, Jeroni Miguel, “Los consorcios locales. Una ojeada
a la doctrina y a la jurisprudencia”, op. cit., donde se sostiene que el objeto del Consorcio local
“es la realizacion de una actividad o servicio propio de las entidades locales”.

176. Lo cual no obsta a que ya entonces hubiera quien manejase una concepcion amplia del
objeto del Consorcio local, como puede verse en MARTIN MaTEO, Ramén, Los consorcios locales,
op. cit., p. 54y 55.
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la que esta presente en la normativa citada, aunque también siga pesando mucho aun
la ligazén entre Consorcio y servicios.'”’

También, si se quiere, esta evolucion puede leerse en otra clave, compatible con la
anterior. Puede considerarse que la evolucion del Consorcio local va unida a la evolucion
del objeto de las Administraciones Publicas que es signo de nuestro tiempo, y, mas es-
pecificamente, a la extension del objeto propio de las Administraciones locales. Del re-
conocimiento del principio constitucional de autonomia local se deriva en los Ultimos
tiempos una lectura cada vez mas amplia de lo que deba entenderse por la capacidad
de las entidades locales para ordenar y gestionar sus asuntos propios.

En cualquier caso, no cabe duda de que el objeto del Consorcio que resulta de la
normativa transcrita, aparece con unos limites poco definidos y bastante abiertos, lo que
es también coherente con el caracter abierto y flexible del régimen juridico de este ins-
trumento de cooperacion.'’®

Por otro lado, también es cierto que, aungue estas disposiciones se hubieran cefido
a la utilizacién de expresiones tales como “servicio publico local”, todos sabemos la
lectura que puede darse a la expresion “servicio publico”, entendida en sentido amplio,
como equivalente del giro o trafico administrativo.'’®

177. En estos mismos términos lo entiende PErez TORRENTE, para quien “el Consorcio ha supe-
rado la etapa en que sus fines se centraban en la gestién de servicios de interés local, para tras-
cender a todo el ambito de las relaciones de cooperacién entre Administraciones”. Cfr. Perez To-
RRENTE, José Antonio, “Los consorcios”, op. cit., p. 54.

178. En esta linea, insistiendo en que el Consorcio local no ha de limitarse a la instalaciéon o
gestion de servicios publicos, se sitla PALLARES MORENO, quien distingue consorcios de mancomu-
nidades en base a este criterio. Los consorcios se constituyen para fines mas amplios que los de
las mancomunidades, “que tienen por finalidad el establecimiento, gestion o ejecucién en comun
de obras y servicios determinados de su competencia”. Cfr. PaLLARES Moreno, Manuel, “Naturale-
za juridica y analogias y diferencias entre las mancomunidades de municipios y los consorcios
locales, a proposito del Dictamen del Consejo Consultivo de Andalucia, de 15 de febrero de 2001”,
op. cit., p. 81-82, y 86. También comparte esta vision MORILLO-VELARDE PERez, para quien “cualquier
asunto de interés de las diversas Administraciones Publicas, aungque no se concrete en una preci-
sa competencia podra ser objeto de un Consorcio”. Cfr. MORILLO-VELARDE PERez, José Ignacio,
“Consorcios locales”, op. cit., p. 632. En sentido similar, vid. ALsina Gispert, Pere A., "Els consorcis
en el Reglament d'obres, activitats i serveis”, op. cit., p. 439 y 440; Lopez PELUCER, José A., El Con-
sorcio urbanistico, op. cit., p. 39 y 40; TIMON HErRRERO, Marta, “Els consorcis com a administracio
instrumental mixta”, op. cit., p. 461. Con datos de la realidad andaluza, se llega a la misma con-
clusion en Feria Torisio, José Maria (dir.), GonzALEz GoNzALEZ, Antonio (coord.), Rusio TENOR, Marta
y SANTIAGO RAMOS, Jesus, Redes de cooperacion y nuevas formas de gobernanza en Andalucia: una
aproximacion inicial, Junta de Andalucia, Consejerfa de Gobernacion, Direccion General de Ad-
ministracion Local, Sevilla, 2007, p. 56.

179. A este respecto, sobre la expresion “servicio publico local” entendida en sentido amplio,
vid. LoPEz MENUDO, Francisco, “Servicios municipales y gestion consorciada”, op. cit., p. 19y 20;
LopPez PeLLICER, José A, El Consorcio urbanistico, op. cit., p. 39 y 40; MARTINEZ-ALONSO CAMPS, José
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En nuestra opinion, una concepcion amplia del objeto del Consorcio local no esta
necesariamente refiida con la naturaleza instrumental del Consorcio, que, como Admi-
nistracion especializada que es, en base al principio de especialidad de sus actividades y
funciones, que es propio de este tipo de Administraciones Publicas, requiere, como ha
sefalado el profesor Rebollo Puig, que su objeto y finalidad estén lo suficientemente
determinados y especificados en sus estatutos.’ En esto, lo importante es que, aun
pudiendo el objeto del Consorcio abarcar un ambito realmente amplio de la actividad
publica local, sus fines estén siempre bien definidos y acotados en los estatutos, que
habran de contener una correcta y precisa delimitacion de las competencias y potestades
del mismo.

5.4.2. La funcionalidad del Consorcio local

En su examen del tema que aqui estamos analizando, con el prop6sito de determinar lo
que ella llama la funcionalidad prototipica del Consorcio, la profesora Nieto Garrido se
pregunta para qué se constituye un Consorcio. En este punto, sostiene que un Consor-
Cio nunca puede constituirse para superar deficiencias endémicas de nuestro sistema
local, como la permanente insuficiencia financiera y técnica de muchos de nuestros
entes locales. Esta, por el contrario, es finalidad propia de la Mancomunidad, formula
de cooperacion que define dotada de una funcionalidad plural, la que le permite el
hecho de que las competencias de los municipios mancomunados incidan con similar
intensidad sobre las mismas materias, aspecto este que deriva en una vocaciéon de per-
manencia en el tiempo de esta figura asociativa.

Frente a esta, la funcionalidad prototipica del Consorcio, segun esta autora, consiste
en la satisfaccion de necesidades singulares, coyunturales, en las que concurren compe-
tencias de Administraciones Publicas de distinto orden. El Consorcio se constituye para
realizar una obra o servicio determinado. No es probable, indica, que se den las circuns-
tancias y factores que determinen el ejercicio de competencias de diversas Administra-
ciones sobre mas de un ambito material en el mismo periodo de tiempo.

Esta funcionalidad del Consorcio, caracterizada por la singularidad de su objeto,
tiene como consecuencia el entendimiento de esta figura como un instrumento coyun-
tural. Segun Nieto Garrido, el Consorcio se constituye para una finalidad concreta, que
obedece a una situacion excepcional o, simplemente, novedosa. Por tanto, la realizacion
de esta finalidad conlleva la disolucion del Consorcio, o la modificacion de sus estatutos

Luis e Ysa Ficueras, Tamyko, Las personificaciones instrumentales en Cataluna: organismos auto-
nomos, consorcios, mancomunidades y sociedades publicas, op. cit., p. 187-189; MARTINEZ-
ALonso Camps, José Luis, Los servicios publicos locales: concepto, configuracion y analisis aplicado,
Editorial Bayer Hnos. S.A., Barcelona, 2007, p. 54-59.

180. Vid. ResoLLo Puic, Manuel, “Los consorcios entre entes locales como forma de coopera-
cion”, op. cit., p. 235y 236.
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para variar el fin del mismo. Es por esto que habla del caracter coyuntural de su objeto,
caracteristica esta que no puede confundirse con la vigencia temporal o indefinida del
ente consorcial.'8!

En nuestra opinidn, a pesar de que, quizas, pueda sostenerse con caracter general
que la funcionalidad prototipica del Consorcio sea la satisfaccion de necesidades singu-
lares y coyunturales, pensamos que esto no es siempre asi, y que esta caracteristica no
es tan determinante de lo que es un Consorcio. Creemos que el Consorcio local se de-
fine mejor por su estructura, en atencién a la heterogeneidad de las entidades que lo
componen, verdadero elemento diferenciador de este, asi como por la busqueda de la
satisfaccion de una finalidad de interés publico local comdn a estas Administraciones,
fundamento ultimo de la idea de consorciarse.

Cierto es que lo habitual sera que el objeto del mismo resida sobre una Unica ma-
teria competencial, lo que supondréa el caracter singular de este, apuntado por Nieto
Garrido. Pero, aun asi, creemos que nada obsta a la configuraciéon de un Consorcio
local con competencias sobre distintos ambitos materiales, todo serd que las Adminis-
traciones implicadas logren ponerse de acuerdo en ese fin comun, y entiendan que
una solucién de este tipo es la mejor por razones de eficacia en la satisfaccion de los
intereses publicos. Lo que, al fin y al cabo, entra dentro de la funcionalidad del Con-
sorcio, si se entiende esta como la constitucion del mismo para alcanzar un fin comun
de las Administraciones consorciadas. Desde luego, la ley no cierra esta posibilidad, la
flexibilidad y el caracter abierto del régimen juridico del Consorcio juegan mas bien a
favor de ella.®

A su vez, segun nuestro parecer, la posible multifuncionalidad del objeto del Consor-
cio, no es algo que entre en contradiccién con la especialidad que se predica de las
Administraciones Publicas instrumentales, entre las que se encuentra el Consorcio. Como
hemos dicho en el epigrafe anterior, lo importante a efectos de salvaguardar esta carac-

181. Por toda la cita, cfr. NiETo GARRIDO, Eva, “Comentario al articulo 87 LBRL", op. cit., p.
2338; NiETo GARRIDO, Eva, El Consorcio administrativo, op. cit., p. 73-74 y 99-101. Por su parte,
BARRERO RODRIGUEZ introduce algunas matizaciones a esta cuestion, derivadas de observar la realidad,
donde existen numerosos ejemplos de consorcios con un objeto plural, poniéndose de manifiesto
una vez mas la intercambiabilidad de mancomunidades y consorcios. A pesar de ello, defiende los
planteamientos de NiETo GARRIDO, porque entiende que son una exigencia legal que, como tal, hay
que acatar. Cfr. BaRRERO RODRIGUEZ, Concepcidn, “Los conceptos de mancomunidades y consorcios:
necesidad de delimitacién y diferenciaciones”, op. cit., p. 101-113.

182. Los datos recogidos en Feria TORBIO, José Maria (dir.), GonzALEz GONzALEZ, Antonio (coord.),
Rusio TENOR, Marta y SANTIAGO Ramos, Jesus, Redes de cooperacion y nuevas formas de gobernan-
za en Andalucia: una aproximacion inicial, op. cit., p. 58, a fecha de mayo de 2005, constatan la
existencia de 151 consorcios en Andalucia, de los cuales 130 son monofuncionales (86%) y 21
multifuncionales (14%).
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teristica del mismo, es que sus fines, competencias y potestades se definan de forma
precisa y cerrada en los estatutos.

Por otro lado, volviendo a las consideraciones hechas por la profesora Nieto Garrido,
tampoco nos parece gue sea acertado sostener siempre el caracter coyuntural del obje-
to del Consorcio.'® Habida cuenta de que en algunos casos, como ocurre con los con-
sorcios metropolitanos que analizaremos en el Capitulo siguiente, estos se constituyen
con cierta vocacion de permanencia y estabilidad.’® Ademas, la creacion de una orga-
nizacion dotada de personalidad juridica, una Administracién Publica como es el Con-
sorcio, que supone un importante grado de estabilidad y permanencia, entendemos que
casa mal con una concepcién coyuntural de su objeto.'®

5.5. La atribucion de potestades publicas al Consorcio local

Ef problema al que vamos a referirnos en este apartado trae causa de la comentada
insuficiencia normativa del régimen juridico del Consorcio local. Como ya se ha dicho,
lo escueto de esta regulacién genera algunas dificultades, entre las cuales no es la menor
esta de la atribucion de potestades publicas al mismo.

Sobre la base de que en Derecho Administrativo, en principio, la asignacion de po-
testades a las Administraciones Publicas ha de responder al principio de legalidad de
forma expresa,'® el problema para el Consorcio local aparece cuando el legislador no le
atribuye expresamente estas potestades.

183. En este sentido, MORILLO-VELARDE PEREz sostiene que no parece posible mantener con
fundamento un criterio diferenciador basado en el caracter coyuntural del objeto en los consorcios
y el caracter estable o estructural en la Mancomunidad. Cfr. MoRrILLO-VELARDE PEREz, José Ignacio,
“Consorcios locales”, op. cit., p. 632.

184. Piénsese también en un supuesto clasico como es el del Consorcio de Aguas de Bilbao.
Este se constituyo el 17 de marzo de 1967 y ain permanece vigente hoy dia. El articulo 5 de sus
estatutos, en su redaccion actual, dispone lo siguiente: “la duracion del Consorcio, dado el carac-
ter permanente de los fines que han motivado su constitucién, es indefinida, sin perjuicio de su
eventual disolucion, de conformidad con los motivos y procedimiento establecido en los presentes
estatutos”. Como puede verse, este Consorcio no es algo coyuntural, y esta constituido en aten-
cion al caracter permanente de sus fines.

185. En esta misma linea, vid. CeBRIAN ABELLAN, Manuel, Las relaciones de los entes locales con
otras entidades publicas, Editorial Bayer Hnos. S.A., Barcelona, 2006, p. 276 y 277; CUMENT BAr-
BERA, Juan, “La cooperacion estatal y autonémica en los servicios municipales”, op. cit., p. 410.

186. Vid. Fanto Loras, Antonio, “Las prerrogativas locales”, en MuNoz MAcHADO, Santiago
(dir.), Tratado de Derecho municipal I, 2.2 ed., Thomson-Civitas, Madrid, 2003, p. 715; GAMERO
Casapo, Eduardo y FERNANDEZ RAMOS, Severiano, Manual basico de Derecho Administrativo, op.
cit., p. 58 y 59; GARrcia DE ENTERRiA, Eduardo y FERNANDEZ RoDRIGUEZ, Tomas-Ramon, Curso de Dere-
cho Administrativo I, op. cit., p. 451y 458; SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso, Principios de Derecho
Administrativo General. Tomo I, op. cit., p. 333.
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La LBRL no contiene un pronunciamiento explicito sobre este punto. Lo que hace, en
su articulo 4.2, es dejar al criterio del legislador autondémico la tarea de concretar cudles
de aquellas potestades enumeradas en el articulo 4.1 seran de aplicacion a las entidades
locales no necesarias o potestativas.

Ahora bien, salvando las excepciones que ya han sido apuntadas en estas paginas,
el Consorcio local no aparece definido en todo caso por el legislador autonémico como
ente local. Mas bien, lo normal suele ser la ausencia de tal definicion. Por tanto, en
principio, solo si se configura por este como ente local, cabe entrar a analizar si el legis-
lador autonémico le confiere o no potestades publicas en base al articulo 4.2 LBRL, que
va referido a las “demas entidades locales”.'®”

No obstante, en nuestra opinién, aunque el legislador autonémico no procediera a
definirlo expresamente como tal ente local, corresponderia igualmente a este determinar
sus potestades, e incluso hacerlo de entre las recogidas en el articulo 4.1 LBRL."® Esto
responde a que en nuestro Derecho, conforme a la posicion que venimos defendiendo en
estas paginas, el Consorcio local es, en definitiva, y en cualquier caso, una Administracion
Publica local, incardinada en el ordenamiento juridico local, y cuyo régimen normativo a
nivel legal solo puede ser desarrollado por el legislador autonémico de régimen local.'®

187. Esta es la mecanica que sigue el legislador gallego. Tras declarar en el articulo 2 de la Ley
5/1997, de 22 de julio, de Administracion local de Galicia, que los consorcios locales “gozan de
la condicion de entidades locales no territoriales”, en su articulo 6.2 dispone, sobre la atribucién
de potestades publicas a los mismos, lo siguiente:

“Las potestades y prerrogativas determinadas por el apartado anterior seran también de apli-
cacion a las demas entidades locales no territoriales, de conformidad, en su caso, con lo estable-
cido por sus estatutos, con las siguientes particularidades:

"a) La potestad tributaria se referira, exclusivamente, al establecimiento de tasas, contribucio-
nes especiales y precios publicos.

“b) La potestad expropiatoria correspondera al municipio o provincia, que la ejercera en be-
neficio y a instancia de la entidad local interesada”.

En el mismo sentido, la mas reciente Ley 20/2006, de 15 de diciembre, municipal y de régimen
local de las llles Balears, en cuyo articulo 45 se dice expresamente lo que sigue:

“Los consorcios locales gozan de la naturaleza de ente local y tienen plena capacidad y per-
sonalidad juridica independiente para el cumplimiento de sus fines propios. Para el cumplimiento
de estos, estan dotados de todas las potestades previstas en la legislacién basica de régimen local.
La potestad tributaria se concreta en el establecimiento de tasas por prestacion de servicios o
realizacién de actividades y la imposicion de contribuciones especiales. Asimismo, pueden fijar
precios publicos y tarifas”.

188. Si bien, debe tenerse en cuenta que el listado de potestades publicas recogidas en el
articulo 4.1 LBRL no deja de ser enunciativo o descriptivo, pudiendo ser ampliado con otras po-
testades no recogidas expresamente en el mismo. Cfr. FANLO LORAS, Antonio, “Las prerrogativas
locales”, op. cit., p. 718y 719.

189. Sobre esta cuestion resultan de interés las reflexiones vertidas en ALSINA GIsPERT, Pere A,
"Els consorcis en el Reglament d'obres, activitats i serveis”, op. cit., p. 445y 446; TIMON HERRERO,
Marta, “Els consorcis com a administracié instrumental mixta”, op. cit., p. 478 y 479.
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Si el legislador autondmico no atendiera expresamente a esta cuestion, creemos que
la solucion deberia pasar por acudir a los estatutos del Consorcio. Una posibilidad seria
plantearse que, en la medida en gue el ente consorcial venga a sustituir a los entes
consorciados en el &ambito competencial definido estatutariamente,™ el Consorcio po-
dria ejercer aquellas potestades correspondientes a las Administraciones consorciadas
que estas acuerden en sus estatutos. Esto es, que igual que se le atribuyen competencias
por estas se le atribuyan también potestades. La legalidad de la atribucion de la potestad
se salvaria en este caso por el hecho de entender que las Administraciones consorciadas
seguirian reteniendo la titularidad de las mismas. Una solucion de este tipo exigiria ana-
lizar potestad por potestad, atendiendo a los distintos limites de estas.

Sea como sea, resultard fundamental el papel de los estatutos en la atribucion de
potestades publicas al Consorcio local. A falta de prevision legal autondmica, deberan
ser estos los que se pronuncien sobre la atribucién de potestades a este, sirviendo, en
su caso, de cobertura juridica de dicha atribucion en defecto de ley.

No obstante, esta construccion no acaba de dar solucion a todas las dificultades que
puedan darse en torno a este asunto. La solucion no acaba de ser la ideal. Piénsese que
el problema aparecera, de nuevo, en aquellos supuestos en los que tampoco los estatu-
tos atiendan explicitamente a esta cuestion.

Entonces, partiendo de la base de que el Consorcio local es Administracion Publica,
habréa que entender que este tiene, de entre aquellas potestades que sean inherentes a
su consideracion de Administracién Publica, al menos las que le sean necesarias para el
cumplimiento de sus fines e intereses publicos. Se trata de aplicar aqui lo que el profesor
Garcia de Enterria ha denominado “la doctrina de los poderes inherentes o implicitos,
que son, en definitiva, poderes efectivamente atribuidos a la Administraciéon por el or-
denamiento aunque no por el componente escrito del mismo”.""

En definitiva, estamos ante una solucion similar a la recogida, tras la reforma opera-
da por la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacién del Go-
bierno local, en el articulo 4.3 LBRL para las mancomunidades de municipios:

“Corresponden a las mancomunidades de municipios, para la prestaciéon de los ser-
vicios o la ejecucion de las obras de su competencia, las potestades sefaladas en el

190. Recordemos el articulo 40 del RSCL, segun el cual: “Los consorcios podran utilizar cual-
quiera de las formas de gestion de servicios, sustituyendo a los entes consorciados” (la cursiva es
nuestra).

191. Cfr. GARCia DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ RODRIGUEZ, Tomas-Ramaén, Curso de Derecho
Administrativo |, op. cit., p. 458 y 459. Al respecto, también vid. Gamero Casapo, Eduardo y Fer-
NANDEZ RAMOS, Severiano, Manual basico de Derecho Administrativo, op. cit., p. 59; SANTAMARIA
PasTor, Juan Alfonso, Principios de Derecho Administrativo General. Tomo I, op. cit., p. 335.
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apartado 1 de este articulo que determinen sus estatutos. En defecto de prevision esta-
tutaria, les corresponderan todas las potestades enumeradas en dicho apartado, siempre
que sean precisas para el cumplimiento de su finalidad, y de acuerdo con la legislacion
aplicable a cada una de dichas potestades, en ambos casos”.

La analogia entre mancomunidades de municipios y consorcios locales, que ya pro-
pugnara Martin Mateo en su dia, nos conduce a defender idéntica solucion, aun a falta
de prevision legal expresa. Este autor entiende que, pese a que nada se diga en la legis-
lacion autondmica, los consorcios locales gozaran, esencialmente, de las mismas prerro-
gativas que corresponden a cualquier Administracion Publica, y, en particular, a las en-
tidades locales, salvando algunas peculiaridades.®? En términos parecidos se pronuncia
el profesor Rebollo Puig, cuando sostiene que “cabria afirmar que los consorcios tienen
todas las potestades imprescindibles para garantizar el funcionamiento de los servicios
publicos, y que los estatutos, mas que atribuirlas, lo que pueden es limitarlas, condicio-
narlas o distribuir las correspondientes competencias entre los diversos organos del
Consorcio” .93

Situandose en cierto modo en una posicién contraria a las posturas doctrinales cita-
das, el profesor Castillo Blanco sostiene que las potestades administrativas deberan fi-
jarse expresamente en los estatutos del Consorcio, y en algunos casos con previa habi-
litacion legal.’®

192. Asi, MarTiN MATEO entiende que los consorcios locales pueden tener potestad reglamen-
taria “al menos en lo que no suponga limitaciones a la voluntad de los particulares”, no se les
puede atribuir “en general la potestad expropiatoria”, aunque si puedan “ser beneficiarios de la
expropiacion”, y no tienen “potestad sancionatoria, salvo lo que autorice la legislacion”. Cfr.
MARTIN MATEO, Ramén, Entes locales complejos. mancomunidades, agrupaciones, consorcios,
comarcas, areas metropolitanas, op. cit., p. 130-133.

193. Para ReBoLLo PuiG, serian inherentes a su condicion de Administracién Publica potestades
como las de presuncion de legitimidad y ejecutividad de sus actos, o las de inembargabilidad de
sus bienes o prelaciones de sus créditos. Lo mismo por lo que hace a la potestad de autoorgani-
zacioén, a la reglamentaria en lo relativo a la organizacién del servicio, y la de programacién y
planificacion en el ambito de su actividad. Por otra parte, nos dice, potestades como las de expro-
piacion forzosa, ejecucion forzosa de los actos administrativos, o recuperacion de oficio de sus
bienes, aunque le estén negadas, pueden repercutir a favor del Consorcio si se consagra legal-
mente el que este pueda instar su ejercicio de las Administraciones Publicas consorciadas. Cfr.
ResoLLo Puig, Manuel, “Los consorcios entre entes locales como forma de cooperaciéon”, op. cit.,
p. 252-254. Otros analisis de estas potestades, en relacién al ROASC, pueden verse en: ALSINA
GisPerT, Pere A., “Els consorcis en el Reglament d'obres, activitats i serveis”, op. cit., p. 446-449;
TIMON HERReRO, Marta, "Els consorcis com a Administracié instrumental mixta”, op. cit., p. 479-488.

194. Lo que serfa para CAsTILLO BLancO el caso de la potestad sancionadora, e incluso de la
potestad normativa, cuando esta vaya “mas alld de la potestad de autoorganizacion y direcciéon
de los servicios que prestan afectando a terceros”. Cfr. CasTiLLo BLANCO, Federico, “Los consorcios
administrativos: especial referencia a los consorcios de entidades locales en la legislacion andalu-
za", op. cit,, p. 129-131. En sentido similar, por lo que hace a las potestades que cabe atribuir al
Consorcio local, se pronuncia Sosa WAGNER, si bien de forma mas restrictiva, al afirmar que “en
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Aun compartiendo las soluciones ofrecidas por Martin Mateo y Rebollo Puig, creemos
que debe insistirse en que, dados los problemas de legalidad que se pueden plantear en
el caso de atribucion de algunas de estas potestades, en funcién de los distintos limites
alos que esta operacién se encuentra sometida, deberia ser el legislador autonémico de
régimen local el que dé solucién al problema, por la via de pronunciarse expresamente
sobre qué potestades publicas corresponden al Consorcio local. Por tanto, pensamos
que, tanto en el caso de que opte por configurarlo como ente local, como si no lo hace,
el legislador autonomico no deberia dejar de lado esta cuestion, que, al fin y al cabo,
afecta a la seqguridad juridica, y, en algunos casos, a los derechos y garantias de los par-
ticulares.

Mientras este aspecto no se atienda por el legislador, al menos deberd estar suficien-
temente cubierto por los estatutos del Consorcio, a los que creemos que hay que exigir
la regulacion expresa de las potestades atribuidas al mismo, solucién esta que siempre
sera menos problemética que la de tener que estar induciendo las mismas mediante la
aplicacién de la teoria de las potestades implicitas.'®®

En este tema, parece como si la discusion acerca de la naturaleza juridica del Con-
sorcio pesara en demasia a la hora de optar por asignarle potestades publicas. Es como
si esta, y otras cuestiones, prefirieran dejarse a un lado por esta razén, al no saber bien
qué hacer con él, quizas por no tener del todo claro qué es el Consorcio. Lo que, en
definitiva, no hace sino empanar el panorama de su régimen juridico, enturbidndolo y
creando las consiguientes dificultades practicas, que entendemos deben solventarse con
soluciones como las que aqui proponemos.

La legislacién andaluza de régimen local tampoco se atrevié a dar solucion a este
problema cuando le tocé abordarlo, arrojando un resultado bastante pobre en este
punto, por cuanto la cuestion de la atribucién de potestades administrativas al Consor-

términos generales puede decirse que carecen de la potestad organizatoria atribuida mas bien a
las Administraciones que lo crean”, “pueden dictar reglamentos internos, siendo mas dudosa su
competencia para la organizacion de los servicios que prestan y lo mismo cabe decir respecto del
ejercicio de la potestad sancionadora”. Cfr. Sosa WAGNER, Francisco, La gestién de los servicios
publicos locales, op. cit., p. 380.

195. No pronunciarse expresamente sobre qué potestades administrativas han de correspon-
der al Consorcio termina por generar problemas practicos. Como ha apuntado acertadamente
MarTiNEZ-ALONSO CAMPS, “la prevision expresa de las potestades y prerrogativas conferidas (...) no
ha de considerarse el mero cumplimiento de un deber formal. Por el contrario, atendiendo a las
dudas sobre la posibilidad de atribuir algunas de ellas, es imprescindible hacerlo si se considera
que si que es posible juridicamente. El olvido, por tanto, de este importantisimo aspecto hara
todavia mas dificultoso el ejercicio de unas potestades y unas prerrogativas que, si bien por razo-
nes y con limitaciones diferentes, tienen como nota comun su problemética”. Cfr. MARTINEZ-
ALoNso CAMPS, José Luis e YsA FIGUERAS, Tamyko, Las personificaciones instrumentales en Catalufia:
organismos auténomos, consorcios, mancomunidades y sociedades publicas, op. cit., p. 209.
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cio local se soslaya en la LDMA, que resulta insuficiente, dejando tras de si lo que con-
sideramos una importante laguna legal. No hay un precepto enumerador de las mismas,
al modo en que se hace en el articulo 25 de la propia LDMA para las mancomunidades
de municipios.'®

El tema ha sido solventado en el afio 2010 con la aprobacion de la LAULA, que le
dedica un precepto especifico, si bien adoptando una solucidn similar a la de la Ley
57/2003 para las mancomunidades, al establecer, en su articulo 78.4, que “las potesta-
des de los consorcios seran las estrictamente necesarias para el cumplimiento de sus
fines, debiéndose contener de forma expresa en sus estatutos”. En nuestra opinion, esta
formulacién deja fuera las potestades de mayor incidencia en la esfera juridica del ciu-
dadano, sobre las que recae una exigencia mayor de pronunciamiento legal expreso.

5.6. Los modos de gestion del servicio publico utilizados

por el Consorcio local
Habiéndose constituido el Consorcio local en su caso con la finalidad de atender al ser-
vicio publico local de interés comun a las entidades consorciadas, cabe preguntarse
sobre las posibilidades admitidas por nuestro ordenamiento juridico en orden a la gestion
del mismo.

Antes de responder a esta cuestion, es conveniente hacer una aclaraciéon previa, no
por obvia menos necesaria. Se trata de sefalar que en ningun caso el Consorcio local es
un modo de gestion del servicio publico. Son cosas distintas. Como ha explicado el
profesor Morillo-Velarde Pérez, pese a lo que la ubicacion de la regulacion de esta figu-
ra en la LBRL pueda dar a entender, el Consorcio es un instrumento previo a la gestion
del servicio, supone “la decisiéon previa de poner en comun los medios de que se dispo-
ne, para lo que se crea la entidad correspondiente, Consorcio”. "Esta serd la que debe-
ra decidir qué modo de gestién va a utilizar (...) de acuerdo con la normativa aplicable”.
Pero el Consorcio no es un modo de gestion.'?

196. Segun RivERO YSERN, la cuestion de la determinacion de las potestades del Consorcio
local en la LDMA esté “insatisfactoriamente resuelta” en la Ley, que “no se pronuncia con claridad
sobre las potestades atribuibles a” esta entidad. Cfr. Rivero YserN, José Luis, “Los consorcios loca-
les. Evolucion historica”, en AA. VV., Jornadas de estudios sobre consorcios locales, Centro de
Estudios Municipales y de Cooperacion Internacional, Granada, 1995, p. 147-150. También al
respecto, vid. CAsTILLO BLANCO, Federico, “Los consorcios administrativos: especial referencia a los
consorcios de entidades locales en la legislacién andaluza”, op. cit., p. 130.

197. Cfr. MorILLO-VELARDE PEREz, José Ignacio, “Consorcios locales”, op. cit., p. 633. También
en este sentido, vid. Atsina GisPerT, Pere A., “Els consorcis en el Reglament d'obres, activitats i
serveis”, op. cit., p. 435; CasTILLO BLanco, Federico, “Los consorcios administrativos: especial refe-
rencia a los consorcios de entidades locales en la legislacion andaluza”, op. cit., p. 116; Luser
BoRreLL, Francisco, Manual de Derecho local, op. cit., p. 295; MARTiNEZ LOPEZ-MUNizZ, José Luis, Los
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Una vez aclarado este punto, procede ya volver sobre la cuestion aqui planteada,
para comenzar diciendo que, en relacién a esta, ya se pronunciaba el RSCL de 1955,
aun vigente, al disponer en su articulo 40 que “los consorcios podran utilizar cualquiera
de las formas de gestion de servicios, sustituyendo a los entes consorciados”.

Maés alla de esta norma reglamentaria, y no pronunciandose sobre ello la LBRL, que no
contiene disposicion alguna al respecto, tenemos que llegar hasta el TRRL para encontrar un
precepto atinente a este aspecto, el 110.5, donde se dice que "para la gestion de los servicios
de su competencia podran utilizarse cualquiera de las formas previstas en la legislacion de
régimen local”. Esta serd, pues, la norma a aplicar, con la salvedad de que, si el legislador
autonémico correspondiente regula este tema, distinta podra ser la solucién, dado que
entendemos que el 110.5 TRRL no tiene caracter basico. Es, por tanto, norma supletoria.

De aplicarse, entonces, el 110.5 TRRL, es claro gue en este hay una remision expresa
a la legislacion de régimen local, cuya norma basica viene dada por el articulo 85 LBRL, en
el que se establecen las formas de gestion del servicio publico local que caben en nuestro
Derecho. Siendo basico este precepto, la solucion no sera, pues, necesariamente distinta
a si el legislador autonémico legislara sobre ello. Pocas especificidades podrian introducir-
se por este, habida cuenta de que son estas, y no otras, las formas de gestion posibles. Asi
lo ha puesto de manifiesto la profesora Nieto Garrido, al sefalar gque “la legislacion auto-
némica dictada hasta la fecha reitera las formas de gestion de servicios establecidas por la
LRBRL y habilita igualmente al Consorcio para utilizar cualquiera de estas”.'%

Ninguna novedad aporta el Gltimo parrafo del articulo 6.5 LRIPAC, que reitera lo que
estas otras normas, al disponer que “para la gestion de los servicios que se le encomien-
den podran utilizarse cualquiera de las formas previstas en la legislacion aplicable a las
Administraciones consorciadas”. Por lo demas, también sabemos ya que este articulo es
Derecho supletorio de la legislacion de régimen local.

Entrando en el analisis concreto de los distintos modos de gestion del servicio pubili-
co local, previstos en el articulo 85.2 LBRL,'° destacan entre nuestra doctrina las apor-

consorcios en el Derecho espanol: (andlisis de su naturaleza juridica), op. cit., p. 486; MENENDEZ
GARciA, Pablo, "Consorcio”, op. cit., p. 1517; ResoLLo Puig, Manuel, “Los consorcios entre entes
locales como forma de cooperacién”, op. cit., p. 254.

198. Cfr. Nieto GARRIDO, Eva, “Comentario al articulo 87 LBRL"”, op. cit., p. 2346. Por ejemplo,
el articulo 270.2 TRLMRLC, vuelve a repetir lo de que “el Consorcio puede utilizar cualquiera de
las formas de gestion del servicio establecidas por la legislacion de régimen local”; o el 314.2
ROASC, que dice que "el Consorcio podra utilizar cualquiera de las formas de gestion de servicios
previstas en la Ley”. Con otra formulacién, que, en nuestra opinién, nos lleva al mismo sitio, el
articulo 78.1 LAULA reconoce a este “plena capacidad para crear y gestionar servicios y activida-
des de interés comun”.

199. El apartado 2 del articulo 85 LBRL prevé al respecto lo siguiente:
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taciones de la profesora Nieto Garrido, por lo que hace a la mayor o menor adecuaciéon
a la formula del Consorcio de unas u otras formas de gestion.

Asi, Nieto Garrido opina que son “idéneas tanto las formas de gestién directas como
las indirectas”, si bien "las primeras parecen adecuarse mejor a la estructura y finalidad
del ente consorcial”.2% Su rechazo a las formas de gestion indirecta se basa en que no
le parece lbgico constituir un ente instrumental de naturaleza asociativa, como es el
Consorcio, para luego encargar la prestaciéon del servicio a los particulares.?”!

Dentro de las formas de gestion directa, descarta esta autora la gestiéon por orga-
nismo auténomo, por entender que, al no tener el Consorcio, en principio, recono-
cida la potestad reglamentaria, por su naturaleza de Administraciéon institucional, no
puede crear nuevos entes. Ademas, carece de sentido que un Consorcio cree otro
ente de Derecho publico, vacidndose a si mismo de contenido e incrementando los
costes de prestacion del servicio.?%? Por tanto, se decanta por la gestion por la propia
entidad y la gestion por sociedad mercantil cuyo capital pertenezca integramente al
Consorcio.?%

Cierto es que este ultimo supuesto, la gestidon por sociedad mercantil, implica la
creaciéon de un nuevo ente por el Consorcio. Para la profesora Nieto Garrido, no hay aqui
ningun problema, esta operacion no requiere del ejercicio de la potestad reglamentaria,
la sociedad se crea mediante acto, siendo posible la creaciéon de sociedades mercantiles
por el Consorcio. El profesor Rebollo Puig matiza que, “pese a todo, esa creacion de

“Los servicios publicos de la competencia local podran gestionarse mediante alguna de las
siguientes formas:

“A) Gestion directa:

“a) Gestion por la propia entidad local.

“b) Organismo auténomo local.

“c) Entidad publica empresarial local.

"d) Sociedad mercantil local, cuyo capital social sea de titularidad publica.

“B) Gestion indirecta, mediante las distintas formas previstas para el contrato de gestion de
servicios publicos en la Ley de contratos del sector publico”.

Debe senalarse que la redaccién actual de este precepto recoge las modificaciones introduci-
das por la Disposicién final primera de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de contratos del sector
publico. Sobre el sentido de dichas modificaciones, puede verse ORTEGA BERNARDO, Julia, “Informe
sectorial sobre servicios publicos y actividad econémica de los municipios”, op. cit., p. 272 y ss.

200. Cfr. NieTo GARRIDO, Eva, “Comentario al articulo 87 LBRL", op. cit., p. 2346.

201. Cfr. Nieto GARRIDO, Eva, E/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 177. En sentido similar,
Sosa WAGNER opina que, de las formas indirectas, “cabe igualmente la concesion y también las
demas, aunque, en la practica, sera raro (porque carece de sentido) que se utilicen las formu-
las del concierto”. Cfr. Sosa WAGNER, Francisco, La gestion de los servicios publicos locales,
op. cit.,, p. 381.

202. Cfr. NieTo GARRIDO, Eva, E/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 170.

203. Cfr. Nieto GARRIDO, Eva, “Comentario al articulo 87 LBRL", op. cit., p. 2346.
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nuevos entes por el Consorcio debe entenderse con limitaciones para evitar al menos
que suponga una desnaturalizacion o completo vaciamiento del Consorcio”.2%

5.7. El patrimonio del Consorcio local

Pese a que el estudio del patrimonio del Consorcio local es uno de los aspectos de este
en los que da la cara lo escueto de su regulaciéon, pensamos que algunas consecuen-
cias claras pueden extraerse del ordenamiento juridico vigente. Para ello, resulta
esencial partir tanto de la consideracién de la personalidad juridica del Consorcio, como
de la afirmacion de su condicidon de Administracion Publica sujeta al Derecho Admi-
nistrativo.

De esta forma, como Administracion Publica que es, dotada de personalidad juridica,
resulta elemental que el Consorcio local necesitard de un sustento patrimonial para el
cumplimiento de sus fines.?%> En este sentido, ninguin problema debe haber en admitir
que el Consorcio local pueda tener patrimonio propio. La capacidad juridica y la capa-
cidad de obrar gque se le reconocen dan pie a sostener esto.2%

Dando por sentada la existencia de un patrimonio propio del Consorcio local, el
primer problema que se nos plantea es determinar el tipo de bienes de los que puede
ser titular este, atendiendo a la clasica dicotomia de los bienes de las Administraciones
Publicas en bienes patrimoniales y bienes de dominio publico.

204. Cfr. ResoLLo PuiG, Manuel, “Los consorcios entre entes locales como forma de coopera-
cién”, op. cit., p. 255.

205. Larelacion entre la personalidad juridica de la Administracion Publica y su patrimonio es
resaltada por SANTAMARIA PASTOR, para quien “cada Administracion es titular, por tanto, de un
patrimonio unitario, que constituye el sustrato econémico de su personalidad juridica”. Cfr. SAN-
TAMARIA PASTOR, Juan Alfonso, Principios de Derecho Administrativo General. Tomo I, lustel, Madrid,
2009, p. 526y 527.

206. NiETo GARRIDO Ve clara esta conexion entre personalidad juridica del Consorcio y existen-
cia de un patrimonio propio de este. Para ella, “el Consorcio como persona juridica puede adqui-
rir y poseer bienes de todas clases, asi como contraer obligaciones y ejercitar acciones civiles o
criminales, conforme a las leyes y reglas de su constitucién (art. 38 CC). Ademas, la personalidad
juridica determina la existencia de un patrimonio propio que sirve de garantia frente a posibles
exigencias de responsabilidad del ente consorcial. Negar la existencia de patrimonio propio con-
lleva la afirmacion de una ‘ficticia’ personalidad juridica y la imposibilidad de responder por si
mismo frente a los dafos imputados”. Cfr. NiETo GARRIDO, Eva, EI Consorcio administrativo, op.
cit., p. 196. En esta linea de pensamiento, no creemos que sea preciso seguir hablando de “titu-
laridad fiduciaria” con respecto a los bienes publicos propios, en los términos en que lo hacia, en
su momento, Lopez PeLLicer. Cfr. LOPEZ PeLLICER, José A., El Consorcio urbanistico, op. cit., p. 184-
189. Este planteamiento se ha visto superado por la evolucién de nuestro Derecho. Si se admite
que el Consorcio sea titular de bienes propios, lo sera con todas las consecuencias, su titularidad
tendrd la misma naturaleza que la de cualquier otra Administracién Publica.
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Es en este punto donde entendemos que se ha producido la principal novedad en
este tema, novedad que ha venido de la mano de la nueva Ley 33/2003, de 3 de no-
viembre, del patrimonio de las Administraciones Pdblicas (en adelante LPAP), y que ha
supuesto dotar de cierta claridad a un aspecto como este, que no acababa de estar del
todo claro, al menos a nivel normativo.

Puesto que mantenemos que el Consorcio local es Administracion Publica, la cues-
tion formulada se solventa mediante la aplicacion de la citada LPAP, que es la Ley a la
que, segin proclama su articulo 1, le corresponde “establecer las bases del régimen
patrimonial de las Administraciones Publicas”. Precisando aun mas, el articulo 2.2 de
esta Ley dice que sus preceptos son de aplicacion a las “entidades que integran la
Administracion local y entidades de Derecho publico vinculadas o dependientes de
ellas”, siguiendo las indicaciones de su Disposicidn final segunda. A la vista de todo
ello, creemos que, al margen de la idea que se tenga acerca de la naturaleza juridica
del Consorcio local y del tipo de Administracién Publica de que se trate, hay que concluir
que esta Ley le es aplicable.

Conforme a este planteamiento, siendo esta Ley aplicable al Consorcio local, nos
basta con acercarnos a otros preceptos de la misma para obtener una respuesta a la
pregunta gque nos hacfamos al principio. Asi, el articulo 3.1 de la LPAP establece que “el
patrimonio de las Administraciones Publicas esta constituido por el conjunto de sus
bienes y derechos, cualquiera que sea su naturaleza y el titulo de su adquisicién o aguel
en virtud del cual les hayan sido atribuidos”. El siguiente precepto, articulo 4 LPAP, dis-
pone que “por razén del régimen juridico al que estan sujetos, los bienes y derechos
gue integran el patrimonio de las Administraciones Publicas pueden ser de dominio
publico o demaniales y de dominio privado o patrimoniales”.

Siendo el Consorcio local una Administracion Publica, siéndole aplicables en este
concepto los preceptos transcritos, esta claro que, en base a ellos, podra ser titular tan-
to de bienes patrimoniales como de bienes de dominio publico, en cuanto que el patri-
monio de una Administracion Publica puede incluir ambos tipos de bienes.?®” Otros ar-
ticulos de la LPAP, como el 5.1 0 el 7.1, coadyuvan en favor de esta interpretacion.?®

207. Sobre la inclusion tanto de bienes demaniales como patrimoniales en el patrimonio de
la Administracion Publica, conforme a la nueva LPAP, vid. RobRriGUEZ LopEZ, Pedro, Derecho Admi-
nistrativo Patrimonial. Comentario a la Ley 33/2003 del patrimonio de las Administraciones Publi-
cas. Tomo I, Bosch, Barcelona, 2005, p. 34.

208. El articulo 5.1 LPAP dice que “son bienes y derechos de dominio publico los que, siendo
de titularidad publica, se encuentren afectados al uso general o al servicio publico, asi como
aquellos a los que una Ley otorgue expresamente el caracter de demaniales”. Los términos en los
que esta redactado este precepto, segin MoRiLLO-VELARDE PERez, terminan con la tradicional reser-
va de la titularidad de los bienes de dominio publico a las Administraciones territoriales. Cierto es
que esta reserva ya habia sufrido antes algunas quiebras, pero es con la LPAP con la que se pro-
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Que el Consorcio pudiera ser titular tanto de bienes patrimoniales como de bienes
de dominio publico era algo que ya venia siendo aceptado por nuestra doctrina, bajo la
regulacion anterior a la LPAP, en atencién a la evoluciéon que esta cuestién habia venido
experimentando en nuestro Derecho, tendente a una progresiva ampliacion de los titu-
lares de bienes publicos.?%® Por tanto, la novedad en este asunto radica en que, hoy dia,
a resultas de la nueva LPAP, los términos de la solucidn al problema apuntado se mues-
tran definitivamente mucho mas claros.?'°

Despejada esta cuestion, quedaria por resolver la relativa a la adscripcion al Consor-
cio local de bienes patrimoniales o de dominio publico, cuya titularidad pertenezca a las
Administraciones Publicas consorciadas. Creemos que esta es una posibilidad que no
plantea especiales problemas, atendiendo también a la personalidad juridica del Con-
sorcio local, y a su condicion de Administracion Pablica. Asi lo ha venido entendiendo
la doctrina.?™ Si admitimos que el Consorcio local puede ser titular de ambos tipos de

duce la generalizaciéon del “reconocimiento de la titularidad de los bienes de dominio publico a
los entes locales no territoriales”. Cfr. MoriLLO-VELARDE PEREz, José Ignacio, “El patrimonio de las
entidades locales de Andalucia: visiéon general y marco normativo”, en FERNANDEZ-FIGUEROA GUERRE-
RO, Fernando (coord.), Régimen juridico de los bienes de las entidades locales en Andalucia,
Centro de Estudios Municipales y de Cooperacion Internacional, Granada, 2007, p. 41-44. También
al respecto, vid. SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso, Principios de Derecho Administrativo General.
Tomo Il op. cit., p. 540 y 541. Por otro lado, tampoco distingue entre tipos de Administraciones
Publicas el articulo 7.1 LPAP: “son bienes y derechos de dominio privado o patrimoniales los que,
siendo de titularidad de las Administraciones Publicas, no tengan el caracter de demaniales”.

209. Vid. CasTiLLo Bianco, Federico, “Los consorcios administrativos: especial referencia a los
consorcios de entidades locales en la legislacién andaluza”, op. cit., p. 143; NIETO GARRIDO, Eva, E/
Consorcio administrativo, op. cit., p. 196-203.

210. En esta linea se situa el articulo 41.1 del Decreto 18/2006, de 24 de enero, por el que
se aprueba el Reglamento de bienes de las entidades locales de Andalucia, donde se dice que “los
entes publicos con personalidad juridica creados por las entidades locales y dependientes o vin-
culados a ella, tendran un patrimonio propio, con independencia de los bienes y derechos que se
les adscriban, para su gestién y administracion conforme a los fines publicos que tengan asignados.
Dicha adscripcién no comportard, en ningun caso, la transmision de la titularidad”. También,
aunque solo con respecto a la titularidad de bienes patrimoniales, el articulo 23.1 de la Ley 7/1999,
de 29 de septiembre, de bienes de las entidades locales de Andalucia, dispone que "las entidades
locales podran aportar la propiedad u otros derechos reales sobre bienes, siempre que tengan la
condicion de patrimoniales, previa valoracion, (...) a los entes publicos de su dependencia, o
vinculados a ella”. Ciertamente, estos preceptos estan pensados para los entes publicos funda-
cionales que comprenden la Administracion instrumental propia de las entidades locales, aunque
bien puede propugnarse su aplicacién a los consorcios locales andaluces, también Administracion
instrumental local, si bien de base asociativa. No obstante, este tipo de interpretaciones ya no son
necesarias, aprobada la LPAP resulta claro que el Consorcio local puede ser titular tanto de bienes
de dominio publico como de bienes patrimoniales.

211. Vid. CasTiLLo BLanco, Federico, “Los consorcios administrativos: especial referencia a los
consorcios de entidades locales en la legislacién andaluza”, op. cit., p. 143; NiETo GARRIDO, Eva, E/
Consorcio administrativo, op. cit., p. 199 y 200.
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bienes, con mayor razén cabra limitarse a adscribirle los mismos, posicién juridica esta
que requiere de una menor capacidad.

En el Derecho local autondmico, esta opcion estaba prevista expresamente con respec-
to a los bienes patrimoniales en el articulo 42.1 de la LDMA, gue disponfa que para el
Consorcio local “la adscripcion de bienes y medios patrimoniales se llevaréa a cabo median-
te la cesion del uso de los mismos, en las condiciones que se establezcan en cada caso”.

Por lo que hace a los bienes de dominio publico, el articulo 23.2 de la Ley 7/1999,
de 29 de septiembre, de bienes de las entidades locales de Andalucia, permite que las
entidades locales puedan adscribir “bienes afectos a un servicio publico a aquellos entes
publicos de su dependencia a los que les atribuya la prestacién del correspondiente
servicio, o a otras Administraciones Publicas con competencia en la materia”. En este
supuesto, entendemos que podria entrar el Consorcio local, al que de esta manera las
Administraciones locales consorciadas pueden adscribirle bienes demaniales. El mismo
articulo 23.2 de esta Ley sigue diciendo que “esta adscripcién no comportara en ninguin
caso transmision de la titularidad demanial, atribuyéndoles solo las necesarias facultades
de gestion, y las correlativas obligaciones de conservacion y mantenimiento”.2'2

La nueva regulacién contenida en la LAULA sigue en la misma linea. Asi, su articulo
50.1 establece que la gestion del patrimonio de las entidades locales corresponde “a la
propia entidad o entidades de ella dependientes, que la ejerceran bajo su responsabilidad
directa, salvo la de los elementos del patrimonio que se hallen adscritos a los fines de
las entidades de cooperacion en que estén integradas”. Entre estas entidades de coope-
raciéon, se encuentra, segun los términos del articulo 62.2 de la LAULA, el Consorcio
local. Los elementos del patrimonio de las entidades locales, son clasificados por el arti-
culo 50.2 de esta Ley, en atencién al uso o servicio destinado, como demaniales y patri-
moniales. Finalmente, el articulo 79, apartado 11, define como parte del contenido
minimo de los estatutos del Consorcio, las correspondientes " previsiones sobre el régimen
juridico en que hayan de quedar los bienes cedidos en uso por fos municipios que se
separen del consorcio”.

Por lo demds, creemos que ningun impedimento deberia haber en proclamar la
aplicacion al Consorcio local, como Administracion Publica local que es, de la legisiacion
local en materia de bienes, con las modulaciones que fueran pertinentes. De esta forma,
aungue no hubiera remision expresa a esta normativa en los estatutos del Consorcio,
dichas normas le serfan igualmente aplicables.

212. También, a la conclusion de que es posible adscribir bienes al Consorcio local, se puede
llegar con el antes citado articulo 41.1 del Decreto 18/2006, de 24 de enero, por el que se aprue-
ba el Reglamento de bienes de las entidades locales de Andalucia.
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Cierto es que en aquellas comunidades auténomas, como Galicia, Baleares o Anda-
lucia, en las que el Consorcio local se considera ente local, la aplicacién de esta legislacion
plantea menos problemas. En el resto de los casos, o que no cabe es obviar que esta
figura, finalmente, donde se sitUa es en la esfera juridica local, con todas las consecuen-
cias que ello implica.

5.8. La financiaciéon del Consorcio local

Dentro de los problemas que plantea el régimen econémico-financiero del Consorcio
local, creemos que tienen especial interés los relacionados con su financiacion, en cuyo
analisis vamos a detenernos en estas paginas.?' Para ello, es obligado partir del Real
decreto legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley reguladora de las Haciendas locales (en adelante TRHL), en cuanto constituye la
regulacion aprobada por el Estado en esta materia con caracter de norma basica, tal y
como se advierte en el articulo 1.1 de esta misma Ley, y bajo el presupuesto de que el
Consorcio local es una Administracion Publica local. No obstante, como podremos com-
probar, una vez mas, la insuficiencia normativa de esta figura nos plantea algunas difi-
cultades.

Es en el Titulo IV del TRHL, el que lleva por rubrica “Recursos de otras entidades lo-
cales”, donde vamos a situarnos para concretar, en su caso, los recursos del Consorcio
local. Habida cuenta de que en él se regula el régimen juridico financiero de aquellas
entidades locales que no sean las entidades locales territoriales necesarias del 3.1 LBRL,
esto es, dejando fuera municipio y provincia, a las que se dedican los titulos Il y lll de
esta Ley.

En el Capitulo | de este Titulo, “Recursos de fas entidades supramunicipales”, enten-
demos que hay que buscar, en principio, las normas aplicables al Consorcio local. El
problema de partida estriba en que la subsuncién de esta figura en estos preceptos no
esta del todo clara.?™ Téngase en cuenta que la regulacion del TRHL refiere su aplicacion

213. A estos efectos, puede ser oportuno traer aqui, con las salvedades pertinentes, la distin-
cioén de TorBIO LEMES entre tres posibles modelos de financiacion: financiacion por los participes,
financiacién auténoma y financiacion mixta. La financiacion por los participes es la que tiene lugar
a través de aportaciones de estos, que podran consistir en dinero o bienes inventariables, y es un
modelo especialmente indicado para aquellos consorcios que tengan por objeto obras y servicios
no productores de ingresos. La financiacion auténoma es la que se nutre de los ingresos de la
explotacion, asi como de subvenciones, contribuciones especiales o impuestos que perciba el
propio Consorcio como entidad local, y cabe solo cuando estos ingresos puedan cubrir todos los
costes. La financiacion mixta es el sistema habitual, ademas del mas idéneo, y consiste en la com-
binacion de los dos modelos anteriores. Cfr. Torigio Lemes, Manuel, “El Consorcio local espanol”,
op. cit., p. 366-367.

214. Tempranamente detectd este problema CastiLLo BLanco, con la Ley 39/1988, de 28 de
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Unicamente a las entidades locales, y el Consorcio local, en principio, no es siempre una
entidad local, puesto que para ello es necesaria su calificacion como entidad local por
el legislador autonémico, al modo en que se ha hecho en Galicia, Baleares o Andalucia.
Con este planteamiento, este Capitulo solo seria aplicable al Consorcio local en la me-
dida en que se entienda que este es, en primer lugar, una entidad local, lo que requeri-
ria una definicién en tal sentido por el legislador autonomico, y, en segundo lugar, una
entidad supramunicipal, cosa esta que no tiene por qué ser siempre asi, puesto que, en
principio, es posible la existencia de consorcios locales de ambito no supramunicipal.

No obstante, una interpretacion menos estricta y mas razonable, abogaria por en-
tender aplicables las normas de este Capitulo a los consorcios locales, al margen de su
categorizacion legal expresa como entidad local, y simplemente por razén de su natu-
raleza juridica local. Esta, con las debidas matizaciones que deban hacerse por razon de
las especialidades propias de la figura en estudio, creemos que debe ser la solucion. De
hecho, como ha sefialado la profesora Nieto Garrido, que se muestra favorable a esta
postura, en la practica los estatutos de los consorcios locales acostumbran a remitirse al
TRHL, y a utilizar recursos de financiaciéon regulados por esta Ley.?'

Comenzando con el examen de estos preceptos, tenemos que sefialar que el articu-
lo 150.1 del TRHL, que es el que abre el Capitulo de referencia, dispone que "constitu-
yen recursos de las entidades supramunicipales los previstos en sus respectivas normas
de creacion y los establecidos en esta Ley y en las disposiciones que la desarrollen”.

Al margen de la posicion gue se tome acerca de la aplicacion o no de este precepto
al Consorcio local, resulta claro que la norma de creaciéon del Consorcio son sus estatu-
10s, y que no puede negarse el importante papel que estos juegan a la hora de fijar sus
recursos. De hecho, en muchos preceptos de la normativa vigente se remite a los esta-
tutos del Consorcio para la determinaciéon de las particularidades de su régimen finan-
ciero.?'® En estos términos puede verse en los articulos 110.3 TRRL, 39 RSCL, 6.5 LRIPAC,
271 TRLMRLC y 316.1 ROASC. A su vez, el articulo 316.2.g) del ROASC exige, como
parte del contenido de los estatutos del Consorcio local, la regulacién de los “recursos
econdmicos y aportaciones de los miembros consorciados”. También lo hace el articulo

diciembre, reguladora de las Haciendas locales. Cfr. CasTiLLo BLanco, Federico, “Los consorcios de
entidades locales: andlisis y valoracion de la nueva legislacion de régimen local”, op. cit., p. 414,

215. Cfr. NiETo GARRIDO, Eva, £/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 184 y 185. También a
favor de la aplicacion del TRHL al Consorcio local, puede verse Biasco Detgapo, Carolina, “La
potestad tributaria de los consorcios locales en el establecimiento y exigencia de tasas”, Revista
General de Derecho Administrativo, num. 22, 2009.

216. La remision a los estatutos para conocer el régimen financiero del Consorcio local es
valorada positivamente por ToriBio LEMES, quien entiende gue de esta forma este puede regularse
mas adecuadamente. Cfr. ToriBio Lemes, Manuel, “El Consorcio local espanol”, op. cit., p. 366.
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79.6 de la LAULA, que se refiere al “régimen financiero, presupuestario y contable” de
estos entes, en linea con el derogado articulo 36.1.e) LDMA.

De manera muy determinante, el articulo 86.2 de la LAULA, establece que “los re-
cursos concretos que integren la Hacienda de las entidades locales de cooperacion”,
entre las que se encuentra el Consorcio, "seran los previstos, en el marco de lo estable-
cido en esta Ley y demas normas reguladoras de las Haciendas locales, por sus respec-
tivos estatutos o leyes de creacion”.

El articulo 152.1 TRHL, bajo la rubrica "Ingresos tributarios”,2"” dice que las “entida-
des supramunicipales podran establecer y exigir tasas, contribuciones especiales y precios
publicos, de conformidad con lo previsto en sus respectivas normas de creacion y en los
términos establecidos en esta Ley y disposiciones que la desarrollen”. Conforme a este
precepto, tasas, contribuciones especiales y precios publicos podrian considerarse inclui-
dos entre los posibles recursos del Consorcio local.?'® Con todo, somos plenamente
conscientes de que la cuestion no deja de ser delicada, y de que, a pesar de la interpre-
tacion extensiva que aqui hacemos, puede plantear problemas. Por ello, pensamos que
el tema estaria mejor resuelto si el legislador autondémico se pronunciara expresamente
sobre el mismo, o, al menos, atribuyera al Consorcio local la consideracion de entidad
local. Ni mas ni menos que lo que han hecho los Parlamentos gallego, balear y andaluz.?'

De entre los distintos tipos de recursos contemplados en el 152.1 TRHL, el articulo
151 TRHL dedica algunas disposiciones a las contribuciones especiales. Asi, en el 151.1
se dice que "en los supuestos de establecimiento de contribuciones especiales por las
entidades supramunicipales con motivo de la realizacién de obras o del establecimiento
o ampliacion de servicios que afecten a uno o varios términos municipales, el érgano
superior de gobierno de aquellas, al determinar las zonas afectadas por la obra o con-

217. La consideracion de todos los ingresos de Derecho publico referidos en el articulo 152.1
TRHL como tributos no es correcta. La rubrica del precepto no es acertada, por cuanto los precios
publicos no son “ingresos tributarios”. El TRHL parece desconocer las determinaciones del articu-
lo 2 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, general tributaria.

218. Las posibilidades de los consorcios locales en orden a establecer y exigir tasas, contribu-
ciones especiales y precios publicos, son estudiadas en CasTitLo Blanco, Federico, “Los consorcios
administrativos: especial referencia a los consorcios de entidades locales en la legislacion andalu-
za”, op. cit., p. 134; Nieto GARRIDO, Eva, E/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 185-191; ROMERO
HERNANDEZ, Federico, “Los medios personales y materiales de los consorcios”, en AA. VV., Jornadas
de estudios sobre consorcios locales, Centro de Estudios Municipales y de Cooperacién Interna-
cional, Granada, 1995, p. 285-288. En particular, por lo que hace a las tasas, vid. BLasco DELGADO,
Carolina, “La potestad tributaria de los consorcios locales en el establecimiento y exigencia de
tasas”, op. cit.

219. Elarticulo 86.1.b) de la LAULA ha reconocido que forman parte de la Hacienda de estas
entidades: “tasas, contribuciones especiales y precios publicos de los servicios y actividades atri-
buidos, de conformidad con lo previsto en la normativa reguladora de las Haciendas locales”.
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cretar el beneficio especial que representa para cada una de dichas zonas, podra distin-
guir entre el interés directo de los contribuyentes y el que sea comun en un término
municipal o en varios”. El 151.2 dice que “en este caso, los ayuntamientos afectados
que estén integrados en dichas entidades tendran el caracter de contribuyente, al obje-
to del pago de las cuotas individuales correspondientes, que seran recaudadas por
aquellos, de acuerdo con las normas reguladoras de este tributo municipal”. Y el 151.3,
que “las cuotas sefaladas a los ayuntamientos, en calidad de contribuyentes, seran
compatibles con las que los propios ayuntamientos puedan imponer con motivo de los
gastos ocasionados por las subvenciones, auxilios o cualquier otra forma de cooperacién
que hayan prestado a las obras publicas, instalaciones o servicios de las entidades a que
pertenezcan”.

Con respecto a los precios publicos, existe incluso una referencia legal expresa al
Consorcio en otra parte de la Ley, en el articulo 47.2 del TRHL, que salva, en todo caso,
la percepcién de este recurso por la Administracion consorcial. Segun este precepto, “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 orga-
nismos, salvo cuando los precios no cubran su coste. Tal atribucién podra hacerse, asi-
mismo y en iguales términos, respecto de los consorcios, a menos que otra cosa se diga
en sus estatutos”.

El articulo 154 del TRHL, dedicado a los “Recursos de las entidades municipales
asociativas”, segun su rdbrica, establece que “las mancomunidades y demas entidades
municipales asociativas dispondran, ademas de los recursos citados en el articulo 151,
de las aportaciones de los municipios que integren o formen parte de aquellas, deter-
minadas de acuerdo con lo establecido en los estatutos de creacion respectivos” .22

En nuestra opinion, aungue el Consorcio local no pueda considerarse propiamente
una entidad municipal asociativa, sino, mas bien, una entidad local asociativa, la norma
de este precepto relativa a las aportaciones como medio de financiacion le es igualmen-
te aplicable. Al fin y al cabo, resulta elemental que el Consorcio local, como entidad
asociativa que es, cuenta entre sus recursos con las aportaciones de las entidades que
lo integren,?' y que la cuota de la aportacion se fija en sus estatutos. Ademas, no esta-

220. La referencia del articulo 154 TRHL al 151 del mismo texto, debe considerarse una erra-
ta, por cuanto es en el articulo 152 donde se contiene la referencia a “tasas, contribuciones es-
peciales y precios publicos”.

221. Como indica RoMero HERNANDEZ, “no cabe la menor duda que las aportaciones de las
entidades asociadas constituyen un recurso financiero no solo aplicable a todos los consorcios,
sino a la generalidad de personas juridico-publicas o privadas que conoce el mundo del Derecho
en cuanto que la existencia inicial de un minimo patrimonio resulta imprescindible para la existen-
cia misma de esas personas juridicas”. Cfr. RoMERO HERNANDEZ, Federico, “Los medios personales
y materiales de los consorcios”, op. cit., p. 279.
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mos ante un recurso de naturaleza tributaria,??? por lo que no rigen aqui las limitaciones
derivadas del articulo 133 de la Constitucion. La falta de prevision legal, en el caso de
gue la norma citada no se le considerara aplicable, no impediria al Consorcio establecer
las aportaciones como recurso propio en sus estatutos.??

Descendiendo nuevamente a la legislacion autonémica, debe decirse que el articulo
86.1.g) de la LAULA contempla las aportaciones como parte de los ingresos que cons-
tituyen la Hacienda del Consorcio.??* La regulacién que la LAULA hace de este recurso,
en su articulo 87, es bastante mas prolija que la que se contenia en el derogado articu-
lo 29, aplicable en conexidon con el 36.4, de la LDMA. Posiblemente porque se trate de
un tema gue, en la practica, genera problemas, por lo que el legislador andaluz ha op-
tado por aumentar en este punto el margen de la regulacion heterénoma local.

Entre las determinaciones de este extenso precepto legal, cabe destacar las siguien-
tes: regulacién de criterios en orden a determinar el establecimiento de las mismas (ar-
ticulo 87.1), obligacion de determinarlas anualmente y reserva al maximo 6rgano cole-
giado de gobierno del Consorcio (articulo 87.2), obligacion de consignar en los
presupuestos de las entidades locales integrantes del Consorcio las cantidades precisas
para atender a las aportaciones (articulo 87.3), opcién de solicitar a la Administracion
de la Junta de Andalucia, en caso de impago, la deduccion del importe de las entregas
mensuales que le corresponda hacer a favor del miembro incumplidor, a fin de efectuar
el ingreso de dichas cantidades en la Hacienda del Consorcio (articulo 87.5).

Finalmente, considerada la percepcion por el Consorcio local de tasas, contribuciones
especiales y precios publicos, asi como la financiacién del mismo mediante las aporta-
ciones de las entidades consorciadas, cabe aun plantearse su financiacion mediante otros
recursos distintos de los anteriores.

El articulo 150.2 del TRHL remite a que se aplique a las entidades supramunicipales
lo dispuesto en la Ley respecto de los recursos de los ayuntamientos, con las especiali-
dades que procedan en cada caso. Esto ha sido entendido por la profesora Nieto Garri-

222. STANCANELL niega la naturaleza tributaria de las aportaciones, considerandolas como
“participacion de los interesados en los gastos del ente consorcial, y no como ingresos de otra
naturaleza”. Cfr. STANCANELL, Giuseppe, Los consorcios en el Derecho Administrativo, op. cit., p.
228-237.

223. Sobre las aportaciones al Consorcio, vid. NIETo GARRIDO, Eva, El Consorcio administrativo,
op. cit., p. 194 y 195; Romero HerRNANDEZ, Federico, “Los medios personales y materiales de los
consorcios”, op. cit.,, p. 279-282.

224. También el Derecho catalan, aungue en una norma reglamentaria, articulo 319 ROASC,
establece que “la Hacienda de los consorcios locales estard constituida por los recursos que les
confiere la Ley reguladora de las Haciendas locales y por las aportaciones de las entidades, Admi-
nistraciones y otros miembros consorciados, en la forma y cuantia que se establezca en los esta-
tutos”.
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do??> como una llamada a los recursos enumerados en el articulo 2.1 TRHL.2%® Sea como
sea, tratandose de recursos de naturaleza no tributaria, pensamos que la propia consi-
deracion del Consorcio local como Administracién Publica, dotada de personalidad ju-
ridica y de capacidad juridica y de obrar, coadyuvaria a favor de esta interpretacion.

Por todo ello, creemos que el Consorcio local podra contar también entre sus recur-
sos con los siguientes medios de financiacion: ingresos procedentes de su patrimonio y
demas de Derecho privado, subvenciones, el producto de operaciones de crédito y el
producto de multas y sanciones en el ambito de sus competencias.??’ Este ultimo, claro
estd, solo en el caso de que por ley se le atribuya potestad sancionadora al Consorcio,
o de que, ejercida esta por las Administraciones consorciadas, lo obtenido por multas y
sanciones le sea cedido.?%®

Para concluir, cabe apuntar que el articulo 86.1 de la LAULA ha incluido una deter-
minacion de este tenor, bastante amplia, y enumerativa de los recursos de los consorcios
locales, que vienen ahora claramente constituidos por los siguientes ingresos: los proce-
dentes de su patrimonio y demés de Derecho privado; tasas, contribuciones especiales
y precios publicos de los servicios y actividades atribuidos; subvenciones; el producto de
las operaciones de crédito; el producto de las multas y sanciones; transferencias, en su
caso, de otras Administraciones Publicas; aportaciones de las entidades integrantes del
Consorcio; y cualquier otro ingreso de Derecho publico o prestacion que corresponda
segun la legislacion aplicable.

225. Cfr. Nieto GARRIDO, Eva, El Consorcio administrativo, op. cit., p. 185y 191-192.

226. Propiamente, es el articulo 56 TRHL el que se refiere a los recursos de los municipios.
Pero en este se remite al articulo 2 del TRHL, que enumera los recursos de todas las Haciendas
locales, sin distincion del tipo de entidad local de que se trate.

227. Sobre estas otras fuentes de financiacion, pueden verse las consideraciones que se hacen
en CasTiLLo BLanco, Federico, “Los consorcios administrativos: especial referencia a los consorcios
de entidades locales en la legislacion andaluza”, op. cit., p. 134; NieTo GARRIDO, Eva, £/ Consorcio
administrativo, op. cit., p. 192-194; Romero HERNANDEZ, Federico, “Los medios personales y mate-
riales de los consorcios”, op. cit., p. 282y 283.

228. Si quisiéramos encajar el cuadro resultante en alguna de las categorias establecidas por
ToriBiO LeMES, en ToriiO Lemes, Manuel, “El Consorcio local espafol”, op. cit., podriamos hacerlo
en el modelo de financiacion mixta. Es este el que mas se ajusta, al combinar los ingresos de
Derecho publico derivados de la prestacion del servicio, como tasas, precios publicos y contribu-
ciones especiales, con las aportaciones de las entidades que lo integran y otros tipos de recursos
no tributarios. En la practica, segun pensamos, seran las aportaciones de las entidades consorcia-
das las que tengan un mayor peso en la financiacion del Consorcio.
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CariTuLO Il. LOS CONSORCIOS METROPOLITANOS SECTORIALES

En el Capitulo anterior acometiamos la definicion del Consorcio local en nuestro orde-
namiento, utilizando como eje conductor el estudio de sus notas caracteristicas y el
analisis de los principales problemas que plantea su régimen juridico. Una vez realizado
este trabajo, y habiendo extraido del mismo criterios propios acerca de la solucion de
los problemas de esta institucion, resulta pertinente pasar a analizar lo que hemos dado
en llamar el Consorcio metropolitano sectorial.

En otro trabajo nuestro, acerca del fendmeno metropolitano, tomabamos el pulso
a este como fendmeno propio de nuestros tiempos, sosteniendo que los problemas
que este generaba podian abordarse utilizando diversos instrumentos juridicos, entre
ellos el Consorcio.??® La regulacion del Consorcio en nuestro Derecho se fundamenta
en el principio del jus singulare, aparece como un instrumento flexible y moldeable en
atencién a las necesidades que demanda la realidad, lo que, como acertadamente ha
indicado el profesor Rebollo Puig, constituye una de sus maximas potencialidades.?3°
La realidad a la que ha de atender el Consorcio en este caso es la determinada por el
hecho metropolitano. De esta forma, cuando adjetivamos el Consorcio con el término
metropolitano, lo que queremos destacar es su utilizacion para resolver los problemas
propios de dicho ambito, su sujecién a la satisfaccién de los intereses publicos metro-
politanos. Por tanto, Consorcio metropolitano es aquel que sirve para resolver la rea-
lidad metropolitana.

Con el objeto de determinar el régimen juridico del Consorcio metropolitano, el
método de trabajo elegido en este libro ha sido el de analizar algunos consorcios me-
tropolitanos que vienen funcionando con un éxito considerable en determinados secto-
res de la Comunidad Auténoma andaluza. La eleccion de la realidad andaluza como
campo en el que desarrollar nuestra investigacién obedece, en primer lugar, a que es la
gue mejor conocemos por nuestra condicion de andaluz. Pero también responde, en
buena medida, al hecho de que la consideramos especialmente idonea para este tipo

229. Cfr. Toscano G, Francisco, £/ fenomeno metropolitano y sus soluciones juridicas, lustel,
Madrid, 2010.

230. Cfr. ResoLLo Puic, Manuel, “Los consorcios entre entes locales como forma de coopera-
cion”, en FonT | LLoveT, Tomas (dir.), Anuario del Gobierno Local 1997, Diputacion de Barcelona,
Marcial Pons, Instituto de Derecho Publico, Madrid, 1997, p. 256.
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de andlisis por varias razones. En primer lugar, por las caracteristicas que presenta el
fenémeno metropolitano en Andalucia, con varias areas metropolitanas de estructura
bien diversa, monocéntricas y policéntricas; en segundo lugar, por la utilizaciéon recu-
rrente del Consorcio como solucion en esta Comunidad; y, en tercer lugar, por la decisidon
de configurar este como un Consorcio local, lo que, segun pensamos, garantiza una
adecuacion mayor a los intereses publicos implicados.

Logicamente, la acotacion del campo de nuestra investigacion al dmbito andaluz, im-
plicara que el régimen juridico del Consorcio metropolitano que se determine sera el del
Consorcio metropolitano andaluz. Esto es importante sefalarlo, porque, como veremos
en el ultimo epigrafe de este Capitulo, no es este el Unico tipo de Consorcio metropolita-
no posible. Otras formulas de Consorcio metropolitano se vienen ensayando en distintas
comunidades auténomas, especialmente en Catalufia, si bien, en nuestra opinion, el mo-
delo andaluz, por responder al disefio propio de un Consorcio local, resulta mas acertado.

A su vez, la calificacién de estos consorcios metropolitanos como sectoriales se debe
a que su ambito de actuacién se centra en determinados sectores materiales de la acti-
vidad publica, sectores que cuentan con una fuerte presencia de los intereses metropo-
litanos en todo caso.

Nuestro andlisis se va a detener fundamentalmente en los consorcios metropolitanos
de transportes, algunos de los cuales llevan ya unos cuantos afos funcionando en nues-
tra Comunidad Auténoma, otros son de creacion mas reciente, siendo posible afirmar
que hoy dia estan ya constituidos casi todos los consorcios que permite la estructura
territorial de Andalucia. En estos momentos esta Comunidad Auténoma cuenta con los
consorcios metropolitanos de transportes correspondientes a las areas de Sevilla, Bahia
de Cadiz, Granada, Malaga, Campo de Gibraltar, Almeria, Jaén y Cérdoba.?*' Solo falta

231. Lacronologia de los consorcios metropolitanos de transporte es la siguiente: la firma del
Convenio para la constitucion del Consorcio Metropolitano de Transportes del Area de Sevilla se
produce el 30 de marzo de 2001, sus primeros estatutos se publican en BOJA de 21 de julio de
2001, los segundos en BOJA de 8 de septiembre de 2006; la firma del Convenio para la constitu-
cion del Consorcio Metropolitano de Transportes de la Bahia de Cadiz se produce el 18 de abril
de 2002, sus primeros estatutos se publican en BOJA de 10 de agosto de 2002, los segundos en
BOJA de 11 de octubre de 2005; la firma del Convenio para la constitucion del Consorcio Metro-
politano de Transportes del Area de Granada se produce a finales del 2002, sus primeros estatutos
se publican en BOJA de 24 de enero de 2003, los segundos en BOJA de 4 de octubre de 2006; la
firma del Convenio para la constitucion del Consorcio Metropolitano de Transportes del Area de
Malaga se produce el 7 de mayo de 2003, sus estatutos se publican en BOJA de 6 de junio de
2003, siendo modificados por otros publicados en BOJA de 30 de enero de 2008; la firma del
Convenio para la constitucion del Consorcio Metropolitano de Transportes del Campo de Gibral-
tar se produce el 28 de julio de 2005, sus estatutos se publicaron en BOJA de 6 de octubre de
2005; el Convenio correspondiente a la constitucion del Consorcio Metropolitano de Transportes
del Area de Almerfa se firma el 28 de septiembre de 2007, sus estatutos estan publicados en BOJA
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por constituirse el correspondiente al Area de Huelva, aunque todo parece indicar que
en algun momento del afno 2011 serd una realidad.?*? Todo esto suma, una vez se com-
plete el cuadro inicial, un total de nueve consorcios de estas caracteristicas.

Este sistema de gestion se ajusta bien a las actuales determinaciones del Plan de
ordenacion del territorio de Andalucia, aprobado por Decreto 206/2006, de 28 de no-
viembre, del Consejo de Gobierno (en adelante POTA), que ha venido a ratificar la
bondad del mismo, al establecer entre sus directrices la de impulsar la creaciéon de estos
consorcios (apartado 54.3). Al mismo tiempo, los planes de ordenacién del territorio de
las aglomeraciones urbanas andaluzas (en adelante POTAU), confirman en mayor o
menor medida este modelo de gestién.?*3 Y, finalmente, la nueva LAULA aprobada en
el ano 2010 potencia la figura del Consorcio local mediante su tipificacion en su Titulo
V. Todo ello, nos sitlia ante un panorama en el que este instrumento, el Consorcio me-
tropolitano, goza de un alto grado de implantacion y consolidacion.

Pero no nos vamos a limitar a los consorcios de transportes, también tendremos que
tener en cuenta al nuevo Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla. Si
bien, este es un Consorcio metropolitano de existencia mas reciente,?* por lo que aln esta
por ver si se extendera al resto de las dreas metropolitanas andaluzas, como ha ocurrido
con los de transportes. No obstante, la coincidencia estructural con el resto de los consorcios
metropolitanos, cuyo modelo sigue, hace que su anlisis sea también pertinente.

Para inferir el régimen juridico del Consorcio metropolitano sectorial en Andalucia y
determinar el modelo de Consorcio empleado, se han analizado los estatutos de estos,
los ocho de los consorcios metropolitanos de transportes y el del Consorcio metropoli-

de 7 de noviembre del mismo afio; la firma del Convenio de constitucién del Consorcio Metropo-
litano de Transportes de Jaén es de 17 de diciembre de 2007, sus estatutos se publican en BOJA
de 30 de enero de 2008; el 22 de septiembre de 2008 se firma el Convenio de constitucion del
Consorcio Metropolitano de Transportes del Area de Cérdoba, sus estatutos se publican en BOJA
de 5 de febrero de 2009.

232. Al cierre de este trabajo todavia no se habian publicado en BOJA los estatutos del Con-
sorcio Metropolitano de Transportes de la Costa de Huelva.

233. Como puede verse en los siguientes preceptos: articulo 2.79.1 del POTAU de Granada,
aprobado por Decreto 244/1999, de 27 de diciembre (BOJA nim. 37, de 28 de marzo de 2000);
articulo 19.d) del POTAU de la Bahia de Cadiz, aprobado por Decreto 462/2004, de 27 de julio
(BOJA nim. 198, de 8 de octubre de 2004), aunque anulado por Sentencia del Tribunal Superior
de Justicia de Andalucia, de 21 de abril de 2006 [JUR 2008/71098]; articulo 20.3 del POTAU de
Sevilla, aprobado por Decreto 267/2009, de 9 de junio (BOJA num. 132, de 9 de julio de 2009);
articulos 42.1.e) y g) del POTAU de Malaga, aprobado por Decreto 308/2009, de 21 de julio (BOJA
num. 142, de 23 de julio de 2009).

234. El Convenio para la constitucion del Consorcio de Vivienda para los vecinos del Area de
Sevilla se firma el 29 de enero de 2007. Los estatutos del Consorcio estan publicados en BOJA de
16 de noviembre de 2007. A su vez, se ha recogido en el articulo 51.4 del POTAU de Sevilla.

LOS CONSORCIOS METROPOLITANOS SECTORIALES | 105



tano de la vivienda. Nuestro propdsito ha sido encontrar aquellos factores que singula-
rizan al Consorcio metropolitano sectorial frente a otros consorcios locales, asi como
determinar los rasgos que comparten con estos.

Puesto que la base del estudio que se realiza en este Capitulo, viene dada por el
texto de los estatutos de estos consorcios, creemos necesario hacer algunas indicaciones
previas sobre la forma en que vamos a proceder.

Por un lado, es preciso advertir que el articulado de los estatutos de estos consorcios
sigue la misma estructura, tanto en los de transportes como en el de la vivienda. Con
todo, su contenido presenta diferencias entre el Consorcio de transportes y el de la vi-
vienda, fundamentalmente por razén de la materia, pero también por ser este Ultimo
de mas reciente creacion, lo gue implica que haya aspectos, como su nivel competencial,
que aun no estan cerrados del todo. Entre los consorcios de transportes de las diferentes
areas metropolitanas las diferencias son menores, pero también las hay a veces en algu-
nos puntos.

En principio, puesto que nuestro proposito es inferir un régimen juridico comdn a
todos estos consorcios metropolitanos, tomaremos a todos estos como un todo. De esta
manera, cuando nos refiramos al articulado de sus estatutos, sin especificar que se tra-
ta del texto de unc u otro Consorcio, habra que entender hecha la referencia con relacion
a todos ellos, en base a un modelo comun de Consorcio metropolitano sectorial. Cuan-
do queramos apuntar alguna diferencia entre los distintos textos normativos, indicaremos
expresamente el Estatuto al que nos estamos refiriendo, tanto en el caso de que se
trate de una cuestiéon meramente formal, como cuando la diferencia presente un cariz
mas sustantivo que implique alguna particularidad relevante de su régimen juridico.

Por otro lado, debemos indicar que lo que aqui se analiza son consorcios constituidos
al amparo de la Ley 7/1993, de 27 de julio, reguladora de la demarcacion municipal de
Andalucia (LDMA). Esta Ley ha sido derogada por la Ley 5/2010, de 11 de junio, de au-
tonomia local de Andalucia (LAULA), que contiene la nueva regulacion legal del Consor-
cio local en Andalucia, presentando algunas divergencias notables en relacién al régimen
juridico anterior, tal y como hemos ido exponiendo a lo largo del Capitulo precedente.

La Disposicion final octava de la LAULA establece un plazo de un afno desde su
entrada en vigor, para que los consorcios preexistentes adapten sus estatutos, si pro-
cediese, al nuevo texto normativo. Ni este plazo ha transcurrido aun, ni los estatutos
objeto de analisis en este Capitulo se han adaptado ya a la nueva Ley. Por esta razdn,
las referencias hechas en este Capitulo a la legislacion aplicable en Andalucia, estan
hechas a la LDMA, que constituye el marco legal de estos consorcios hasta su adap-
tacion a la LAULA.
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Finalmente, algunos de los problemas que plantea el régimen juridico de estos entes
se han atenuado, o, simplemente, han desaparecido, por razén de las soluciones apor-
tadas por la LAULA, como tendremos ocasién de comentar al hilo de nuestro analisis.

1. La naturaleza juridica del Consorcio metropolitano sectorial

Examinamos en este epigrafe dos aspectos capitales de la naturaleza juridica del Con-
sorcio metropolitano sectorial. En primer lugar, su consideracion de ente de Derecho
publico de caracter asociativo dotado de personalidad juridica, Administracién Publica
instrumental de base asociativa. En segundo lugar, la configuracién de este como Con-
sorcio local, Administraciéon Publica local ubicada en la esfera juridica local. La importan-
cia de ambos elementos viene dada por las repercusiones sobre su régimen juridico.

1.1. El Consorcio metropolitano sectorial como entidad
de Derecho publico de caracter asociativo dotada de
personalidad juridica: Administraciéon Publica instrumental
de base asociativa
Los estatutos de los consorcios metropolitanos sectoriales contienen todos ellos un arti-
culo 2, rubricado “Naturaleza”, e integrado en el Titulo |, “Naturaleza, objeto y domicilio”.
En este precepto se dice que este Consorcio constituye una entidad de Derecho publico
de caracter asociativo, dotada de personalidad juridica independiente de la de sus miem-
bros, patrimonio propio, Administracion auténoma, y tan amplia capacidad juridica como
requiera la realizacion de sus fines. Son varias las conclusiones que podemos extraer de
esto en relacion a la naturaleza juridica de estos consorcios, y todas ellas confluyen en
situarlos en la orbita de las caracteristicas propias del Consorcio administrativo.

Asi, puede decirse que el Consorcio metropolitano sectorial, como Consorcio ad-
ministrativo que es, se define como un ente con personalidad juridica. La persona
juridica que se crea al constituirlo es el resultado de la asociacién voluntaria a tal fin
de varias entidades, aqui Administraciones municipales, Administracién provincial y
Administracién autonémica. Por esta razon, se predica de él su caracter asociativo, por
cuanto su constitucion se deriva de esta asociacion de voluntades. La presencia de este
fenomeno asociativo de base, que es lo que permite entender al Consorcio metropo-
litano como corporaciéon interadministrativa, va a determinar importantes aspectos de
su régimen juridico.

La persona juridica creada obedece a la realizaciéon de unos fines muy concretos,
determinados en los estatutos del Consorcio por las Administraciones constituyentes,

de las que, por tanto, depende, en cuanto su autonomia deriva de la de estas. Por este
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motivo, sin perjuicio de su independencia como persona juridica, ni de la autonomia
proclamada por sus estatutos, debe concluirse que estamos ante una entidad de natu-
raleza instrumental, gue constituye un medio de las Administraciones asociadas para la
realizacion de fines propios de las mismas.

La personificacién juridica de esta entidad es de naturaleza publica, puesto que se
define en los estatutos como una entidad de Derecho publico. Si a esto dltimo, le suma-
mos las notas antes apuntadas, mas la sujecion del nuevo ente al Derecho Administra-
tivo, la conclusiéon que resulta es bien clara. El Consorcio metropolitano sectorial que
aqui se estudia no puede ser otra cosa que una Administracién Publica. Y en este sen-
tido puede ser definido como una Administracién Pablica instrumental de base asocia-
tiva, dependiente de las Administraciones que se asocian para constituirlo.

A su vez, debe decirse que la atribucion de personalidad juridica al Consorcio metro-
politano sectorial, como Administracion Publica que es, tiene como consecuencia el que
este también esté dotado de capacidad juridica y capacidad de obrar. La primera se
consagra expresamente en el citado articulo 2, con la expresion “tan amplia capacidad
juridica como requiera la realizaciéon de sus fines”.23> A la segunda, con bastante detalle,
se refiere el apartado 3 del articulo 4 en los estatutos de los consorcios metropolitanos
de transportes, apartado 2 del mismo precepto en los del Consorcio Metropolitano de
la Vivienda del Area de Sevilla, donde puede leerse una declaracién de capacidad for-
mulada en términos bastante amplios:?3¢

"El Consorcio, en el cumplimiento de los fines que se le asignan, y sin perjui-
cio de las facultades que legalmente se reservan a las Administraciones consor-
ciadas, podra realizar toda clase de actos de gestion y disposicion: adquirir, ena-
jenar, poseer, reivindicar, permutar, gravar e hipotecar todo tipo de bienes;
aceptar legados y donaciones; obligarse y celebrar contratos de cualquier natu-
raleza; concertar créditos; establecer y explotar obras y servicios; ejercitar acciones
y excepciones e interponer recursos de toda clase; todo ello dentro de los limites
y con sujecion a los presentes estatutos y al ordenamiento juridico vigente”.

235. En algunos estatutos (consorcios de transportes de las areas de Sevilla, Malaga, Granada,
y Consorcio de la Vivienda del Area de Sevilla) la expresion capacidad juridica es acompaiada de
la precision de que esta es tanto de Derecho publico como de Derecho privado. Esto ultimo, como
es sabido, no es 6bice a la consideracién del Consorcio como Administracion Publica. Sobre la
capacidad de Derecho privado del Consorcio, resultan de especial interés las consideraciones que
se hacen en NIETo GARRIDO, Eva, El Consorcio administrativo, Cedecs, Barcelona, 1997, p. 118-120.

236. Concretando aun méas qué puede hacer el Consorcio, en el apartado 2 del citado articu-
lo 4, aunque solo para los consorcios metropolitanos de transportes, se explicitan una serie de
“actuaciones” que, se dice, podra desarrollar este para la ejecucion de sus competencias.

108 I FRANCISCO ToscANO GiL



Ao largo de este Capitulo regresaremos, en su caso, sobre alguno de estos aspectos,
a medida que nos lo vaya demandando el examen detenido del régimen juridico de los
consorcios metropolitanos.

1.2. La naturaleza juridica local del Consorcio metropolitano
sectorial: su consideracion como Consorcio local,
Administracion Publica local

Hasta aqui, no pensamos que nuestro analisis plantee especiales problemas. Sin embar-
go, el estudio del Consorcio metropolitano sectorial presenta alguna dificultad mayor
cuando se trata de dilucidar su naturaleza juridica, en respuesta a la pregunta de si es-
tamos o no en presencia de un Consorcio local. La relevancia de este problema requiere
detenerse en él de forma detenida, e incluso ir volviendo al mismo a lo largo del analisis
posterior.

Conforme al planteamiento expuesto en el Capitulo anterior, para que un Consorcio
tenga naturaleza juridica local no basta con que esté integrado por Administraciones
locales, requisito este que ya sabemos que se cumple sobradamente en los consorcios
metropolitanos sectoriales.??” Se requiere también que el interés comun a las Adminis-
traciones implicadas sea un interés predominantemente de corte local, ademas de que
se den conjuntamente otros elementos que habran de valorarse en este contexto. A su
vez, deciamos, si un Consorcio tiene naturaleza juridica local, entonces podremos cali-
ficarlo de Consorcio local, Administracién Publica local. La consecuencia de configurar-
lo de esta forma, de afirmar la naturaleza juridica local de este, es la aplicacion al mismo
de la normativa de régimen local, que es la que corresponde a las Administraciones
Publicas locales.

i Ocurre esto con los consorcios metropolitanos sectoriales? ; Estamos ante consorcios
locales cuya naturaleza juridica es local? Para poder responder a estas preguntas aten-
deremos, principalmente, a los estatutos de estos consorcios, siguiendo asi el método
de trabajo que nos hemos propuesto, aunque también, por lo que hace a los consorcios
metropolitanos de transportes, habra que tener en cuenta la Ley 2/2003, de 12 de mayo,
de ordenacién de los transportes urbanos y metropolitanos de viajeros en Andalucia (en
adelante LOTUMVA), norma a cuyo amparo se constituyen estos, y, por tanto, referente
ineludible de los mismos.

237. Estos consorcios metropolitanos estan compuestos en todo caso por los ayuntamientos
del Area Metropolitana, la Diputacién Provincial correspondiente a la misma, y la Junta de Anda-
lucfa, mediante la Consejeria competente por razéon de la materia. La determinacion exacta de sus
miembros en cada caso, acorde a este esquema, se recoge en el articulo 1 de sus estatutos.
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Si queremos saber si, efectivamente, estamos ante consorcios locales, dos son los
aspectos que tendremos que examinar en este momento. En primer lugar, si el interés
que predomina en los mismos es un interés local. En segundo lugar, si los estatutos del
Consorcio disefan un régimen juridico situado principalmente en et &mbito propio del
Derecho local, o, por el contrario, estos sujetan al Consorcio a normas juridicas de or-
denamientos no locales. La respuesta a ambas cuestiones serd determinante, si bien
debera acompanarse de la ponderacion de otros factores que consideraremos mas ade-
lante, y, en cualquier caso, de una valoracion en conjunto de todo ello.

1.2.1. La posicion del interés metropolitano como interés publico
preponderantemente local en los consorcios metropolitanos sectoriales

1.2.1.1. El interés publico metropolitano en materia de transportes

En relacion al primero de estos aspectos, y con respecto a los consorcios metropolitanos
de transportes, hemos de partir de que en esta materia existe una Ley aprobada por el
Parlamento andaluz, que es la que define los intereses publicos cuya satisfaccion corres-
ponde a estos. Nos estamos refiriendo a la citada LOTUMVA, la cual contiene normas
reguladoras de estos consorcios que condicionan algunos aspectos de su régimen juri-
dico estatutario.?3®

La lectura de la LOTUMVA pone de manifiesto que el interés publico a gestionar por
los consorcios metropolitanos de transportes es un interés que podriamos calificar de
metropolitano. Por tanto, la existencia de intereses metropolitanos en este sector mate-
rial no es algo que se discuta. Es algo que se afirma por la propia Ley.

El problema se presenta cuando hay que posicionarse sobre donde emplazar esos
intereses metropolitanos, dado que el dmbito territorial en que se atienden los mismos
se sittia entre el &mbito municipal y el autonémico, en lo que se ha dado en llamar el
espacio supramunicipal o el nivel local intermedio. Adviértase que los intereses publicos
metropolitanos inciden sobre lo municipal, pero también sobre lo autonémico. Al mismo
tiempo, aunque es evidente que lo metropolitano trasciende de lo municipal, esto no
significa que pertenezca en exclusiva a lo autonémico. La delimitacion de intereses y de

238. Cierto es que los primeros consorcios metropolitanos de transporte andaluces son ante-
riores a la LOTUMVA. Pero la aprobacion de esta Ley los condiciona, hasta el punto de exigir su
adaptacion a ella. El apartado 2 de la Disposicion transitoria sequnda de la LOTUMVA dispone que
“los consorcios de transporte metropolitano que se encuentren constituidos a la entrada en vigor
de la presente Ley adaptaran sus estatutos y reglamentos de servicios a lo previsto en fa misma en
el plazo de dos afos”. Es por ello que vamos a quedarnos con la configuraciéon de estos consorcios
que resulta de esta Ley, si bien entendemos, tras hacer la comparacién, que la adaptacion de los
estatutos a esta no altera la naturaleza juridica de los consorcios preexistentes. La modificacion
de los mismos no ha supuesto cambios sustantivos en los elementos que vamos a analizar en
estas paginas para determinar su naturaleza juridica.

110 I FRANCISCO TOSCANO GiL



las correspondientes competencias no es, ciertamente, tarea facil, dada la concurrencia
de intereses de diverso tipo en este espacio.?**

Con estas premisas, si se entiende el espacio metropolitano como espacio local in-
termedio, y a los entes locales, municipales y provinciales, que gestionan los intereses
publicos de ese espacio, como parte de una misma comunidad local, la comunidad
metropolitana integrada por los ciudadanos metropolitanos, entonces podremos iden-
tificar interés local e interés metropolitano. Otra cosa sera que esa comunidad local
metropolitana no se halle efectivamente institucionalizada en una organizacion admi-
nistrativa de caracter territorial, comun a todas esas colectividades y gestionadora de los
intereses de ese espacio. Pero si asi estuviera institucionalizada, pensamos que no cabria
dudar del caracter predominantemente local de los intereses propios de su comunidad.

En cualquier caso, esta asociacion de ideas no nos puede hacer perder de vista la
realidad de la existencia de intereses autonémicos que también concurren sobre el Area
Metropolitana, tanto por las funciones de coordinacion que nuestra legislacion atribuye
ala Comunidad Autonoma sobre las entidades de ambito territorial inferior,?° como por
la presencia de competencias propias autonémicas en este espacio, definidas con bas-
tante intensidad.?*!

Como es sabido, segun resulta del orden constitucional de competencias y del mar-
gen dejado por el legislador basico estatal, la definicién acabada de la ordenacién de los
intereses metropolitanos es algo que depende del legislador autonémico. La configura-
cion del nivel local intermedio en el que se sitUa lo metropolitano corresponde a la
Comunidad Auténoma, y el legislador basico estatal ha otorgado un amplio margen de
configuracién a esta en este ambito.?*? Por ello, procede ahora examinar la LOTUMVA,

239. Seevidencia en este tema la dificultad de compartimentar de forma estanca los &mbitos
de intervencion publica, dada la superponibilidad de los intereses publicos. No cabe ligar la exis-
tencia de intereses locales a un ambito material de actuacion exclusiva de estos entes, siendo lo
habitual la coexistencia de diversos intereses publicos incardinados en distintos niveles territoriales.
Ademas, la propia naturaleza de los intereses locales los lleva a estar presentes con una cierta vis
expansiva en un importante nimero de asuntos, pues mucho es lo que se puede considerar de
interés local. Sobre esta cuestion, vid. PorRrRAs RaMiRez, José Maria, “Régimen Local”, en BALAGUER
CALLEJON, Francisco (dir.), OrTeGA ALvarez, Luis Ignacio, CAMARA ViLLAR, Gregorio y MONTILLA MARTOS,
José Antonio (coord.), Reformas estatutarias y distribucion de competencias, Instituto Andaluz de
Administracién Pablica, Sevilla, 2007, p. 227.

240. Asi, articulo 10.2 LBRL en relacion con el articulo 59 de la misma Ley. También, en este
sentido, especificamente los articulos 4.2 y 4.3.b) LOTUMVA.

241, Por ejemplo, la competencia autondmica sobre el transporte interurbano, que resulta
del articulo 4.3.c) LOTUMVA, segun el cual corresponde a la Comunidad Autonoma “la planifica-
cion, ordenacion y gestion de los servicios de transporte publico interurbano de viajeros”.

242. Vid. Toscano Gl Francisco, El fendmeno metropolitano y sus soluciones juridicas, op.
cit., p. 136y 137.
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de manera tal gue podamos sacar algunas conclusiones sobre la forma en que el legis-
lador autonémico ha asignado intereses publicos y competencias.

Del examen de esta Ley se desprende con claridad que la competencia sobre el trans-
porte metropolitano?* se atribuye a la Comunidad Auténoma, con fundamento en las
competencias asumidas por esta en el Estatuto de Autonomfa para Andalucia de 1981.244
Es a la Comunidad Auténoma a la que corresponde “la declaracion de los transportes
de interés metropolitano”, y, mediante los instrumentos previstos en el Titulo Ill de la
Ley (planes de transporte metropolitano, programas coordinados de explotacién de los
transportes urbanos e interurbanos, convenios y contratos-programa), “participar en su
ordenacién y planificacion”, ex articulo 4.3.c) LOTUMVA. De esta forma, podemos decir
que, para esta Ley, los intereses metropolitanos y los intereses autonémicos en materia
de transporte presentan un alto grado de coincidencia entre si, en la medida en que la
salvaguarda de los intereses metropolitanos se confia a la Administracién autonomica.

No obstante, la LOTUMVA tampoco desconoce la existencia de intereses de los entes
locales en el transporte metropolitano,?*> y disefia varios mecanismos con vistas a la
adecuada representacion y articulacién de los mismos, consistentes, por un lado, en dar
cierta participacion a los entes locales en el proceso de elaboracién de los planes de
transporte metropolitano,?*® y sobre todo, por otro, en la posibilidad de constituir con-

243. CARBONELL PoRrAS ha definido acertadamente qué deba entenderse por transporte
metropolitano, en los siguientes términos, indicando que “podra prescindirse de una estricta
separacion entre el transporte urbano de competencia municipal y el transporte interurbano de
competencia autonomica, para atender a una adecuada satisfaccién de las necesidades de
transporte de los ciudadanos y una 6ptima utilizacién de los recursos disponibles. En estos casos,
resulta preferible utilizar la expresién transporte metropolitano, que comprende los realizados
dentro de un mismo término municipal y los interurbanos de cercanias, es decir, los destinados
a comunicar distintos municipios que se realizan con una frecuencia similar a la que caracteriza
el transporte urbano”. Cfr. CarBONELL PORRAS, Eloisa y CaNo CAmPOs, Tomads, Los transportes
urbanos, lustel, Madrid, 2006, p. 254.

244. La Exposicion de Motivos de la LOTUMVA utiliza, como cobertura de la competencia
autondmica sobre transporte metropolitano, los titulos competenciales establecidos en los articu-
los 13.10 y 17.8 del Estatuto de Autonomia para Andalucia de 1981. En el nuevo Estatuto anda-
fuz de 2007 habria gue situar estas competencias dentro de su articulo 64. Para un comentario
en detalle de este precepto, vid. NURez Lozano, Maria del Carmen, “Competencias sobre transpor-
tes y comunicaciones (Comentario al art. 64)", en MuRoz MACHADO, Santiago y ResoLLo Puig,
Manuel (dir.), Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andalucia, Thomson-Civitas, Cizur
Menor, 2008, p. 621-634.

245. La Exposicién de Motivos de la LOTUMVA, apartado 1, afirma que “en la organizacién
del transporte metropolitano converge la accidon competencial de las Administraciones estatal,
autonémica y local”.

246. Lo gue se hace en el articulo 21 LOTUMVA. Otra cosa serd la calidad o sustantividad de
esa participacion de los entes locales, que en la linea de lo que suele ser habitual en la legislacion
sectorial autondmica se limita a un tramite de audiencia. Si bien, ademas de este medio de parti-
cipacion directa, también se produce la participacion indirecta de los mismos a través del Consor-
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sorcios con competencias sobre el transporte metropolitano, en los que estos entes lo-
cales estén integrados, los consorcios metropolitanos de transportes que aqui estamos
estudiando (articulos 25 a 29 LOTUMVA).?¥

Una vez reconocida por el propio legislador andaluz la existencia de intereses locales
en el &mbito metropolitano, no creemos que exista mucha dificultad en sostener que el
interés publico metropolitano al que atiende esta Ley es también interés local. Es mas,
pensamos nosotros que, en esencia, el interés metropolitano es un interés preponderan-
temente local, como hemos sostenido en otro trabajo.?*® Asi lo concebimos. Lo que ocurre
es que el legislador autonémico andaluz no responde, en principio, a esta idea, dada la
intensidad con la que se presentan en la LOTUMVA los intereses y competencias autoné-
micas.?*® No obstante, corrige finalmente, en cierto modo, la situacion de partida, en la
medida en gue contempla la posibilidad de atribuir competencias para la satisfaccion de
los intereses metropolitanos en materia de transportes a un ente que, como veremos, esta
incardinado en la esfera local, tiene naturaleza juridica local, y es Administracién local, el
Consorcio metropolitano de transportes. Hay aqui, pues, una decisién consciente del le-
gislador por flexibilizar el ejercicio de las competencias, reconduciendo a través del Con-
sorcio, entendido como medio de descentralizacién cooperativa y funcional, la posicion
de los intereses locales en el ambito metropolitano en materia de transportes.

cio metropolitano de transporte, dadas las funciones que la Ley atribuye a este en orden a la
elaboracién de los planes.

247. El propio legislador andaluz, en el apartado 1 de la Exposicion de Motivos de la Ley,
expone que “se ha optado por un modelo consorcial respetuoso, por su configuraciéon y funcio-
nalidad, con la autonomia local. La eleccién hecha constituye un avance considerable en la parti-
cipacion de las corporaciones locales en la gestion de los intereses publicos cuya proyeccién su-
pera el espacio municipal”. Como puede verse, parece que el legislador ha optado finalmente por
seguir la linea sugerida por Romero HERNANDEZ, quien, sobre el texto del anteproyecto de la LO-
TUMVA, proponia como alternativa a los “entes de gestién de transportes” disefiados inicialmen-
te por este, el modelo consorcial como medio que permitiera “salvaguardar la autonomia local
desde una posicion constitucional solida”. Se abandona afortunadamente la idea de crear esos
“entes publicos de gestion” que el autor citado calificaba de ente metropolitano instrumental, sin
personalidad juridica y con una fuerte dependencia de la Administracién autonémica; conculcan-
do frontalmente, segun sostenia, los articulos 43 LBRL, 33.2 y 43 a 46 LDMA. Cfr. ROMERO HEr-
NANDEZ, Federico, “Comentarios al Anteproyecto de Ley de ordenacion y coordinacion de los
transportes urbanos y metropolitanos de viajeros en Andalucia”, Revista Andaluza de Administra-
cion Publica, nim. 31, 1997, p. 253-255y 259.

248. Cfr. Toscano Git, Francisco, £/ fenomeno metropolitano y sus soluciones juridicas, op.
cit., p. 287.

249. AraNA GARCiA ha sefalado que “en algunos aspectos se limitan en demasia las compe-
tencias locales en materia de transporte urbano, previéndose multiples circunstancias y situaciones
en que la Comunidad Autonoma podra, discrecionalmente, entender afectados intereses supra-
municipales y, por tanto, legitimar su intervencion”. Cfr. ARANA GARCiA, Estanislao, “La ordenacion
del transporte terrestre por carretera en Andalucia”, Revista Andaluza de Administracion Publica,
num. extraordinario 2, volumen Il (Veinte afos de vigencia del Estatuto de Autonomia de Anda-
lucia: Desarrollo de las competencias autondmicas), 2003, p. 64.
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Aunque es dificil sefalar, con la LOTUMVA en la mano, si la gestién que se lleva a
cabo por el Consorcio metropolitano de transportes responde en una mayor medida a
intereses locales o a intereses autonémicos, lo que esta claro es que hay una opcion en
la Ley por gestionar estos intereses a través de una figura cuyo régimen juridico es cla-
ramente local, y, por tanto, una cierta decision de reconducir los intereses metropolitanos
a lo local, flexibilizando asi en parte el reparto legal inicial de competencias. Por tanto,
ningun problema debe haber, maxime si ello también resulta de la ponderacion conjun-
ta de otros elementos que analizaremos en este Capitulo, en afirmar que el Consorcio
metropolitano de transportes es un Consorcio local.

1.2.1.2. El interés publico metropolitano en materia de vivienda

Por lo que hace al Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla, en una
primera aproximacion, no puede decirse que exista una Ley autondmica sectorial que
defina los intereses publicos a los que ha de atender este Consorcio en materia de vi-
vienda metropolitana. Ni siquiera la reciente Ley 1/2010, de 8 de marzo, reguladora del
derecho a la vivienda en Andalucia, dictada en desarrollo del articulo 25 del Estatuto de
Autonomia de esta Comunidad, parece, en principio, prestar una atencién especifica a
este tema. No hay, por tanto, un enfoque publico de lo metropolitano en materia de
vivienda similar al existente en materia de transporte. La necesidad de solucionar el
problema de la vivienda desde una perspectiva metropolitana es algo nuevo en el Dere-
cho propio de Andalucia. En puridad, debe decirse que el concepto de vivienda metro-
politana, como tal, es un concepto en formacién en nuestro Derecho autondmico.

Obsérvese gue el Convenio de constitucion de este Consorcio no se expresa realmen-
te en estos términos de reconocimiento de un interés publico metropolitano en esta
materia.?° Si, es cierto, hay una preocupacion por afrontar el problema de la vivienda a
escala metropolitana, de tal forma que el Convenio vincula su soluciéon al dmbito terri-
torial del Area Metropolitana de Sevilla y a la actuacion coordinada de las Administra-
ciones Publicas con competencias sobre la materia en este espacio. Pero no hay aqui una
vivienda metropolitana propiamente dicha, comun a todo ciudadano metropolitano, y
propia de una comunidad metropolitana.?®' Lo que subyace en el Convenio es la bus-
queda de las ventajas que se extraen de la cooperacién entre las Administraciones del
Area Metropolitana, en orden a atender las necesidades de vivienda de los vecinos de

250. Todo lo mas, en el apartado b) de la cldusula cuarta del Convenio, podemos encontrar
una referencia a que el Consorcio, en su respuesta a la demanda de vivienda publica, velara por
“un sistema transparente de adjudicacion tanto en el ambito municipal como supramunicipal” (la
cursiva es nuestra). En términos parecidos se ha venido a expresar, después, el articulo 51.4 del
POTAU de Sevilla.

251. Con respecto al concepto de ciudadania metropolitana y a la necesidad de que las Ad-
ministraciones Publicas atiendan al mismo, vid. SAncHEz BLanco, Angel, Organizacion intermunici-
pal, lustel, Madrid, 2006, p. 227 y ss.
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cada municipio. La escala es la metropolitana, pero también podria haber sido otra, si
se deja al margen el hecho de que la mayor demanda de vivienda parece producirse en
este ambito. Lo metropolitano solo se toma de referencia como ambito territorial de
actuacion, y de determinacion de los agentes publicos llamados a cooperar. Por tanto,
el problema es metropolitano, porque es en el Area Metropolitana donde se da con
mayor intensidad, pero el enfoque no acaba de ser completamente metropolitano. No
se acaba de concretar en el Convenio la idea del ciudadano del Area Metropolitana como
un auténtico ciudadano metropolitano, cuyos problemas habran de atenderse por todas
las Administraciones implicadas desde una perspectiva solidaria. Tampoco se expresan
en estos términos los estatutos del Consorcio metropolitano, que, como veremos, con-
figuran un ente que en su sustrato competencial aun esta en una fase inicial.

Sin embargo, si creemos que, tanto en el POTAU de Sevilla como en el de Malaga,
hay, en cierta medida, aun de forma timida, un cierto salto conceptual, concretamente
al definir areas de oportunidad metropolitanas de caracter residencial.?*?> Con esta nue-
va figura, el POTAU pretende contribuir a la recalificacion territorial, y mejorar la estruc-
turacion y organizacion interna del Area Metropolitana, garantizando la dedicacion de
los suelos que formen parte de ella a usos de interés supramunicipal.?>? De lo que resul-
ta, es obvio, la posibilidad de servir de instrumento con el que abordar el problema de
la vivienda para cualquier ciudadano metropolitano, sin pensar necesariamente en el
ciudadano de un municipio determinado. La potencialidad de estas previsiones, bien
entendidas, es evidente. En consecuencia, pensamos que, en la medida en que el POTAU
de Sevilla, como norma juridica que es, vincule las actuaciones del Consorcio Metropo-
litano de la Vivienda en esta materia, el concepto de vivienda metropolitana, entendido
en el sentido apuntado, deberia ser un referente para este.

Por ultimo, retomando el marco legal, la citada Ley 1/2010, de 8 de marzo, regula-
dora del derecho a la vivienda en Andalucia, debe insistirse en que, como sefalabamos
al principio, esta no juega con los conceptos de ciudadania y vivienda metropolitana. No
obstante, si que se deriva de ella, de su articulo 14, la posibilidad de emprender actua-
ciones supramunicipales en materia de vivienda, entre las que se encuentran los corres-
pondientes planes o programas de actuacion de dmbito supramunicipal en materia de
vivienda, elaborados por las Administraciones implicadas.?>* De esta forma, desde la

252. Articulos 11.2, 11.4, 15, 54, 55.1.e), 55.2 y 55.6 del POTAU de Sevilla, en su conexion
con el articulo 51 del mismo Plan. Articulos 12.2, 15, 20.b), 21.1, 21.3, 21.5, 22 y 23 del POTAU
de Malaga.

253. Articulo 11.2 del POTAU de Sevillay 15.1 del POTAU de Malaga.

254. El articulo 14 de la Ley 1/2010 dispone, en su apartado 1, que “la Administracion de la
junta de Andalucia podra concertar con los ayuntamientos de un determinado dmbito territorial
la elaboracion de planes supramunicipales o programas de actuacion en materia de vivienda re-
feridos a la correspondiente Area”, suscribiendo, a tal efecto, “los convenios de colaboraciéon que
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perspectiva de la cooperaciéon supramunicipal, se hace posible incidir sobre la vivienda
como asunto de interés metropolitano. De hecho, en nuestra opinion, en este contexto
encaja perfectamente el Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla,
como instrumento de cooperaciéon supramunicipal de dmbito metropolitano, a través
del cual pueden canalizarse las actuaciones publicas previstas en este precepto legal.

Con estas premisas, podemos afirmar que, en cualquier caso, existe un interés pu-
blico metropolitano en materia de vivienda, aunque sea con los matices que acabamos
de exponer. En este confluyen tanto intereses autonémicos como locales. Ello es eviden-
te por la misma creacion de un Consorcio con Administraciones de ambas esferas terri-
toriales, asi como por los términos en los que se expresan el Convenio de constitucion
del mismo y sus estatutos, pero también por las competencias que en materia de vivien-
da atribuyen expresamente los articulos 56 y 92.2.b) del nuevo Estatuto de Autonomia
para Andalucia de 2007 a Administraciones locales y autonémicas.

La intensidad con la que estan definidas las competencias autonémicas frente a las lo-
cales en el Estatuto de Autonomia, unida al hecho de que la configuracion acabada de
estas ultimas dependa en Ultima instancia del legislador autonémico, 2°° dificulta defender
la preponderancia de los intereses locales en materia de vivienda metropolitana. A pesar de
ello, seguimos sosteniendo que el interés metropolitano es un interés fundamentalmente
local.?*¢ Pensamos que la propia constitucién de un Consorcio dedicado a actuar en el nivel
local intermedio supone un reconocimiento implicito por las Administraciones implicadas
de esta realidad, y una posible via de superacion de las insuficiencias de la concepcion es-
tatutaria, por cuanto permite flexibilizar el disefio competencial inicial. La misma Adminis-
tracion autondmica es consciente de que no puede satisfacer los intereses metropolitanos
por si sola, por ello, pese a la intensidad con la que estan definidas sus competencias, y por
razones de eficacia administrativa, opta por participar en el ente consorcial. Esta opcion,
situada en el contexto de lo que suele ser la practica habitual autondmica, dice mucho
acerca de la imposibilidad, en este caso, de desdefar los intereses locales en presencia.

procedan”. Y el apartado 3 del mismo articulo permite que este tipo de actuaciones tengan lugar
“a iniciativa de los municipios afectados”.

255. Sin entrar en el anélisis de otras competencias autondmicas que, ciertamente, también
condicionaran el ejercicio de competencias en esta materia, basta con comparar el contenido del
articulo 56.1 del nuevo Estatuto de Autonomia para Andalucia (competencias autondmicas), con
el del articulo 92.2.b) del Estatuto (competencias locales), para percatarse de las abrumadoras
diferencias. Con mas detalle, puede verse el comentario que sobre los citados preceptos estatu-
tarios se hace en GALAN Vioqug, Roberto, “Competencias sobre vivienda, urbanismo, ordenacion
del territorio y obras publicas (Comentario al art. 56)”, en MuRoz MACHADO, Santiago y REBOLLO
Puic, Manuel (dir.), Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andalucia, Thomson-Civitas, Cizur
Menor, 2008, p. 549-551.

256. Como ya haciamos en Toscano GlL, Francisco, £/ fendmeno metropolitano y sus solucio-
nes juridicas, op. cit., p. 287.
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Estas consideraciones, unidas al régimen juridico del Consorcio metropolitano de la
vivienda, que, como veremos a continuacion, es régimen local, nos conducen a afirmar
firmemente que, también en este caso, estamos ante un Consorcio local.

1.2.2. La sujecion del Consorcio metropolitano sectorial al Derecho local
El segundo aspecto que hemos de tener en cuenta si queremos determinar si estamos
o no ante un Consorcio local es mas facil de valorar. Nos estamos refiriendo a la sujecion
del Consorcio como Administracion Pablica local al Derecho local. Para poder determinar
esta cuestion no hay mas que atenerse a la letra de los estatutos del Consorcio.

Para empezar, el articulo 1 de los estatutos sitda la constitucién del Consorcio Me-
tropolitano de Transportes al amparo de lo establecido en los articulos 33 a 36 de la
LDMA, los articulos 57, 58 y 87 de la LBRL, los articulos 25 a 29 de la LOTUMVA, y demas
normativa de general aplicacion. Lo mismo, pero sin incluir a la LOTUMVA, puesto que
la materia es otra, se dice en el articulo 1 de los estatutos del Consorcio Metropolitano
de la Vivienda del Area de Sevilla.

Por tanto, contamos con la referencia expresa a la normativa estatal basica en la
gue se regulan los consorcios locales, la LBRL, pero también a la normativa autoné-
mica andaluza que la desarrolla en este punto, la LDMA.?>7 Los preceptos de estas
leyes referidos a los consorcios locales actian como habilitadores de la potestad de
las Administraciones Publicas implicadas (ayuntamientos, Diputacion Provincial y
Junta de Andalucia) de asociarse mediante la constitucion de un Consorcio para la
satisfaccion de un interés publico comun a todas ellas, que, en este caso, es el interés
metropolitano.

Los consorcios metropolitanos de transportes cuentan ademas con un fundamento
adicional, la Ley autonémica que establece las pautas a las que han de sujetarse aquellos
consorcios que se constituyan con la finalidad de atender el transporte metropolitano
en Andalucia, la LOTUMVA.

Las dos primeras normas mencionadas, LBRL y LDMA, son claramente leyes de régi-
men local. La LOTUMVA no es en sentido estricto una Ley de régimen local, sino una
Ley sectorial autonémica.?*® Cierto es gue incide sobre este, al concretar las competen-
cias de los municipios en materia de “transporte publico de viajeros”, conforme al 25.2.11)

257. Ninguna referencia se hace al articulo 6.5 LRIPAC, lo que también resulta concluyente
en orden a situar a estos consorcios en la esfera local.

258. Vid. ResoLLo Puig, Manuel y CARBONELL PORRAS, Eloisa, “La Administracién local en la le-
gislacion andaluza”, en Mufioz MacHADO, Santiago (dir.), Tratado de Derecho municipal Il, 2.2 ed.,
Thomson-Civitas, Madrid, 2003, p. 2808-2810.
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LBRL.%>® Pero su regulacion de los transportes urbanos y metropolitanos de viajeros en
Andalucia también entra en la concrecion de competencias autondmicas.?6°

Ahora bien, cuando los estatutos de los consorcios metropolitanos de transportes remiten
a esta Ultima Ley, lo hacen aludiendo solamente a los articulos 25 a 29 de la misma, que son
los dedicados a la regulacion del llamado por la Ley “Consorcio de Transporte Metropolitano”,
objeto de nuestro estudio. Y, para la constitucion de estos consorcios, el articulo 25.2 de la
LOTUMVA remite a la LDMA. Por tanto, nuevamente, nos encontramos con que los consor-
clos que estamos examinando gravitan sobre la normativa de régimen local.

De lo dicho hasta ahora, sobre la utilizacion de las leyes citadas en el articulo 1 de
los estatutos como presupuesto habilitante para la constitucion del Consorcio, bien
podriamos ya concluir la incardinacion de este en la esfera juridica local. No obstante,
seguiremos con el examen detenido del resto del articulado de los estatutos, a los efec-
tos de constatar si, efectivamente, se mantienen en esa linea. En la exposicién subsi-
guiente destacaremos en cursiva la parte del texto de los articulos transcritos que dé
cuenta de lo que estamos diciendo.

Comenzamos con el analisis del Capftulo Primero, “Organizacion”, del Titulo |,
“QOrganizacién y Régimen juridico”, de los estatutos. En este podemos encontrar varias
remisiones a la legislacion de régimen local, en los preceptos en los que se establecen
las competencias del presidente del Consorcio y de su Consejo de Administracién, arti-
culos 12 y 15, respectivamente.

259. Respecto de la competencia municipal en esta materia, puede verse CARBONELL PORRAS,
Eloisa y Cano Campos, Tomas, “Los transportes urbanos”, en Murnoz MacHApo, Santiago (dir),
Tratado de Derecho municipal Il, 2.2 ed., Thomson-Civitas, Madrid, 2003, p. 1690-1691 y 1697-
1703. Por otro lado, deben tenerse en cuenta también las nuevas coordenadas establecidas por
el Estatuto de Autonomia para Andalucia de 2007, cuyo articulo 92.2.d) reconoce a los ayunta-
mientos, en los términos que determinen las leyes, competencia propia sobre la ordenacion y
prestacion del servicio de “transporte publico de viajeros”. Con mas detalle, sobre el reconoci-
miento de competencias propias de los municipios en el articulo 92 del Estatuto, y las consecuen-
cias que ello tiene, vid. Toscano Git, Francisco, ”Las competencias locales en materia deportiva en
Andalucia: tras la aprobacion del nuevo Estatuto de Autonomia y ante la futura Ley autondmica
de régimen local”, Revista Espanola de Derecho Deportivo, num. 23, 2009.

260. La Exposicion de Motivos de la LOTUMVA no solo se justifica en atencion al titulo com-
petencial “régimen local” (articulo 13.3 del Estatuto de Autonomia para Andalucia de 1981), sino
también en funcion de las competencias asumidas por la Comunidad Auténoma andaluza en
materia de transportes (articulos 13.10y 17.8 del Estatuto de Autonomia para Andalucia de 1981).
Para saber como deben interpretarse los titulos competenciales estatutarios andaluces en materia
de transportes, vid. OtMeDO Gava, Ana, “Competencias de la Comunidad Autonoma andaluza en
materia de transportes”, Revista Andaluza de Administracion Publica, num. extraordinario 2, vo-
lumen I (Veinte afos de vigencia del Estatuto de Autonomia de Andalucia: Desarrollo de las
competencias autonémicas), 2003, p. 20-27.

118 | FRANCIscO ToscaNO GiL



Por un lado, el articulo 12.1), como clausula de cierre del listado de competencias del
presidente del Consorcio, prevé que este “ademas de las enunciadas asumira, en lo que
no se oponga a estas, y no estén atribuidas a otros érganos por los presentes estatutos,
las competencias que la legislacion local atribuya, en cada momento, al alcalde”. Por otro,
en el articulo 15.1, también como férmula de cierre, pero esta vez de las competencias
del Consejo de Administracion, se dispone que este “ademas de las enunciadas asumira,
en lo que no se oponga a estas, y no estén atribuidas a otros érganos por los presentes
estatutos, las competencias que la legislacion local atribuya, en cada momento, al Pleno” 26!

También en el articulo 20 de los estatutos, aun en sede de “Organizacién”, encon-
tramos remisiones a la legislacion de régimen local. Se establece que el Consorcio con-
tarad con una Secretaria General, una Intervencién General, y una Tesoreria General. Sus
puestos se reservan a funcionarios de Administracion local con habilitacién de caracter
nacional, y sus funciones son las propias de estos.

Dejando para mas adelante el examen de determinadas especialidades detectadas
en algunos estatutos, incluyendo diferencias entre los estatutos de los consorcios de
transportes y los del Consorcio de la vivienda, lo que nos interesa ahora destacar es que,
una vez mas, se sitlia al Consorcio metropolitano sectorial en la esfera local. Lo que con
estos preceptos se hace es sujetar las funciones de secretario, interventor y tesorero al
régimen local. De esta forma, se evita caer en situaciones conflictivas en torno a qué
personal ha de desempefar estas funciones, por lo que, entendemos, se estd tomando
buena nota de la jurisprudencia vertida por el Tribunal Supremo, en STS de 30 de abril
de 1999 (FJ. 3.°), [R) 1999/4692], y STS de 18 de septiembre de 2001 (FJ. 4.°y FJ. 5.9),
[R) 2001/8178]. Téngase en cuenta que en estas sentencias lo que viene a decirse es que
si el Consorcio es local estas funciones deberan reservarse a funcionarios de Administra-
cion local, por aplicacion imperativa del articulo 92 LBRL.?%2

Pasando al Capitulo Segundo de este mismo Titulo, “Funcionamiento y régimen juri-
dico”, en el articulo 29.2 se dispone que el Consejo de Administracion serd “el érgano
competente para la concertacion de operaciones de crédito a medio y largo plazo, asf
como de las operaciones de tesoreria, con sujecion a las condiciones y limites establecidos
en la legislacion reguladora de las Haciendas locales”. En el articulo 31.1, bajo la rdbrica

261. Letra w) en el articulo 15.1 de los estatutos de los consorcios metropolitanos de trans-
portes, s) para el Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla.

262. Aunque volveremos sobre ello mas adelante, debe advertirse ya que el articulo 92 LBRL
ha sido derogado por la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto basico del empleado publico,
cuya Disposicién adicional segunda atiende ahora a su régimen juridico, y sustituye la denomina-
cion de “funcionarios con habilitacion de caracter nacional” por la de “funcionarios con habilita-
cién de caracter estatal”. A pesar de ello, este cambio no viene a alterar el fundamento de lo que
aqui venimos sosteniendo.
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“Legislacion supletoria”, se dice que en lo no previsto en los presentes estatutos respecto
al funcionamiento y régimen juridico del Consorcio regira con caracter supletorio: la LBRL,
el TRHL, la LRJPAC, la LDMA, la Ley 16/1987, de 30 de julio, de ordenacion de los trans-
portes terrestres en el caso de los consorcios metropolitanos de transportes, y demas
normativa de general aplicacién y de desarrollo de las anteriores leyes.

En otro conjunto de preceptos estatutarios, los situados en el Titulo lil, “Patrimonio
y régimen econdmico-financiero”, aparecen también abundantes remisiones a la legis-
lacién de régimen local. Comenzando con el Capitulo Segundo, “Hacienda”, deben
mencionarse los reenvios realizados por los articulos 35, 36, 37 y 38.

En el articulo 35 se indica que “el Consorcio llevara el mismo sistema de contabilidad
que rige para las corporaciones locales”. En el 36 se establece que la liquidacion del
Presupuesto y elaboracién de la Cuenta General sequird "los procedimientos y plazos
establecidos en la normativa vigente para las Administraciones locales”. En el 37 se sigue
en la misma linea, al sujetar los fondos del Consorcio en cuanto a su depésito a lo dis-
puesto en el Capitulo Il del Titulo VI del TRHL y a las atribuciones que al respecto atribu-
ye al tesorero la legislacion de régimen local. Por Ultimo, el articulo 38 soluciona la
cuestion relativa a la aplicacion al Consorcio metropolitano sectorial de las exenciones
fiscales propias de los entes locales, segun este precepto “el presente Consorcio tiene
la naturaleza juridica de entidad de Derecho publico, promovida y participada por una
entidad local, siendo de aplicacion las exenciones fiscales previstas en la legislacion de
Haciendas locales para las entidades de tal naturaleza” .263

El Capitulo Tercero, “Presupuesto”, de este Titulo lll, introduce una nueva remisién
a la legislacion de régimen local, en su articulo 39.2, segun el cual, la tramitacion del
Presupuesto, su contenido y modificaciones, asi como las demas obligaciones formales
procedentes, seguirdn “la normativa en cada momento vigente sobre los presupuestos
de las entidades locales” .26

263. Se inserta este precepto en la logica del ya derogado Decreto ley 13/1970, de 12 de
noviembre, sobre beneficios fiscales de los consorcios de los que formen parte las corporaciones
locales, en cuyo Predmbulo podia leerse que “si los consorcios sustituyen en su cometido a la
acciéon de los entes consorciados, logicamente deben gozar del mismo trato fiscal que estos,
siempre que las entidades publicas de diferente orden concertadas en ellos con las corporaciones
locales disfrutaren de idéntico régimen fiscal”. También se referia a esta cuestiéon con posterioridad,
aunque de forma mas indeterminada, el también derogado articulo 184 TRRL, segun el cual “las
entidades locales y sus organismos auténomos, asi como los consorcios en los que participen
gozaran de los beneficios fiscales previstos en las leyes”. La diferencia entre la normativa de 1970
y el articulo 38 de los estatutos de los consorcios metropolitanos sectoriales andaluces estriba en
que no es condicion para que se apliquen estos beneficios al Consorcio el que el resto de entida-
des publicas consorciadas gocen del mismo régimen fiscal.

264. Entre el 39.2 de los estatutos de los consorcios metropolitanos de transportes y ef 39.2
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Para finalizar, debemos citar el articulo 42 de los estatutos, perteneciente al Titulo IV
de estos, “Fiscalizacion y control”, por cuanto su primer parrafo indica que la actividad
econémico-financiera del Consorcio esta sujeta a las actuaciones de control interno y
externo en los términos establecidos en el Capitulo 1V del Titulo VI del TRHL.2¢>

Tras el anélisis efectuado del articulado de los estatutos, a la vista de las numerosas
remisiones de estos a la legislacion de régimen local, podemos concluir sosteniendo la
ubicacién de estos consorcios en la esfera juridica local. Esta conclusion debe acompa-
Aarse de aquella otra a la que antes llegdbamos sobre la importancia de los intereses
locales en los consorcios metropolitanos sectoriales, aunque, ciertamente, sea dificil
hablar de un predominio de este tipo de intereses publicos, dada la intensidad con la
que estan definidas las competencias autonémicas en este dmbito. De todas formas, la
valoracion en conjunto de ambos elementos, unida a la consideracion de otras cuestio-
nes que iremos viendo en paginas posteriores de este Capitulo, nos permite afirmar que
el Consorcio metropolitano sectorial andaluz es un Consorcio local, Administracion
Publica local.?%¢

de los estatutos del Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla, existen ciertas
diferencias que se justifican por la exigencia establecida en el articulo 27.2 LOTUMVA, de aplicar
la legislacion andaluza de Hacienda Publica en este punto (antes la Ley general de Hacienda Pu-
blica de 1983, ahora su texto refundido de 2010). Trataremos esta cuestién mas adelante.

265. También aqui aparecen algunas diferencias significativas entre ambos consorcios, cuya
razon de ser serd analizada mas adelante.

266. Las conclusiones a las que hemos llegado en este epigrafe, acerca de la naturaleza juri-
dica de los consorcios metropolitanos sectoriales, que se veran ratificadas con otras consideracio-
nes que haremos a lo largo de estas paginas, nos dan pie a sefialar en este momento el desacier-
to del articulo 9 de los estatutos, sin duda alguna uno de los mas desafortunados en su redaccion.
En este precepto, bajo la rubrica “Coordinacién interadministrativa”, se dispone lo que sigue
(excepcion hecha de los estatutos del Consorcio de Transportes del Area de Méalaga, en los que el
error que agui apuntamos no aparece):

“En el ejercicio de sus funciones, el Consorcio procurara en todo momento la coordinacién de
sus actuaciones con la Administracion General del Estado, con otros érganos de la Administracion
de la Comunidad Auténoma, con las demas corporaciones locales y otras entidades publicas
dependientes o vinculadas a tales Administraciones, a fin de lograr la mayor coherencia de la
actuacion de las Administraciones Publicas y mejorar la eficiencia de los servicios”.

Este articulo, que no es mas que una llamada al cumplimiento del principio de coordinacién
del 103.1 CE, lo que es coherente con los fines del Consorcio metropolitano sectorial, contiene,
en nuestra opinidn, un error de bulto. Asi, la expresién “con otros érganos de la Administracién
de la Comunidad Autonoma”, completamente erronea, en la medida en que el Consorcio metro-
politano tiene personalidad juridica independiente de la de sus miembros, y, en ningun caso, es
un érgano de la Administracién autondmica. Al mismo tiempo, detectamos la expresion “con las
demaés corporaciones locales”, que entra en contradiccion con la anterior, puesto que o se es
organo de la Administracion autondmica o corporacion local, pero no ambas cosas a la vez. Solo
entendiendo al Consorcio metropolitano sectorial como Administracion local de naturaleza cor-
porativa, cobra esto ultimo algun sentido, y aun asi no se salva la apuntada contradiccion.
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2. El ambito territorial del Consorcio metropolitano sectorial

La forma en que se realiza la delimitacién del ambito territorial de actuacion del
Consorcio metropolitano sectorial varia segun se trate de los consorcios de transpor-
tes o del Consorcio de la vivienda, aunque en ambos casos responde a una misma
logica, la de tomar como referencia territorial el Area Metropolitana funcional defi-
nida por la Comunidad Auténoma andaluza a efectos de ordenacion del territorio.
Esto implica que, en definitiva, la delimitacion territorial que se haga habra de estar
vinculada, en primer lugar, a la determinaciéon del POTA, que es el que establece
cuales son las areas metropolitanas andaluzas, asi como a la concreta delimitacion
del Area que se efectle a continuacion en el POTAU correspondiente.?®’ En nuestra
opinion, esta debe ser la linea a sequir, dada la naturaleza normativa de los planes
territoriales, su caracter vinculante para las Administraciones Publicas integradas en
el territorio, y conforme a la gradacion de vinculaciones y de contenidos que estable-
ce la LOTA, independientemente de que, en la practica, nos podamos encontrar con
algun POTAU aprobado con anterioridad al POTA, o con algunas areas que carecen
todavia de POTAU.

2.1. La delimitacion del ambito territorial de los consorcios
metropolitanos de transportes

Empezando por los consorcios metropolitanos de transportes, la LOTUMVA, en su arti-

culo 12.1, dentro del Capitulo Il, “Transportes metropolitanos”, Titulo I, “De los trans-

portes urbanos y metropolitanos”, establece lo siguiente:

“A los efectos de esta Ley se consideran dmbitos metropolitanos los constitui-
dos por municipios contiguos y completos entre los cuales se produzcan influen-
cias reciprocas entre sus servicios de transportes derivadas de su interrelacion
econémica, laboral o social. Su delimitacién territorial se realizara por el Consejo
de Gobierno, oidas las entidades locales afectadas”.

En el articulo 25.1 de la misma Ley, dentro del Capitulo dedicado a la regulacion de
los “consorcios de Transporte Metropolitano”, se dice que “la ordenacién y coordinacion
de los transportes en cada uno de los ambitos metropolitanos delimitados (...) podra
llevarse a cabo por un Consorcio”. En el 26.1 se concretan con mas detalle las compe-
tencias que pueden asumir estos consorcios, “el ejercicio de las competencias de orde-
nacion, coordinacion, control, inspeccién y sancion respecto de los servicios, tréficos,

267. Sobre la importancia de los planes territoriales como férmula de solucién de lo metro-
politano, vid. Toscano GiL, Francisco, El fendmeno metropolitano y sus soluciones juridicas, op.
cit., p. 264 y ss.
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infraestructuras e instalaciones declarados de interés metropolitano (...), asi como el
ejercicio de las competencias de ordenacion y coordinacion del resto de los transportes
gue se desarrollen en los ambitos metropolitanos delimitados”.

El analisis conjunto de estos articulos nos permite extraer dos conclusiones. La pri-
mera consiste en que fos consorcios metropolitanos de transportes tienen como ambito
territorial de actuacion el metropolitano. La segunda es que la competencia para deli-
mitar el ambito territorial metropolitano corresponde al Consejo de Gobierno de la
Junta de Andalucia, previo trdmite de audiencia a las entidades locales afectadas.?%®

Si bien ha quedado clara la competencia del Consejo de Gobierno andaluz para
delimitar el ambito territorial metropolitano, nos queda aun por resolver dénde debe
realizarse dicha delimitacion. Pensamos que debe hacerse a través del Plan de trans-
porte metropolitano (en adelante PTM), que es el instrumento de planificacion especi-
fico para esta materia, ademas de que el articulo 20.a) de la LOTUMVA exige como
parte del contenido de este Plan la “delimitacién y justificacion de su dmbito”, deter-
minacién esta bajo la que entendemos hay que incluir la delimitacion territorial del
ambito metropolitano.

Para comprobar si esto es asi, basta con analizar el contenido de un PTM andaluz,
como pueda ser el “Plan de transporte metropolitano del Area de Sevilla: Plan de movi-
lidad sostenible”, aprobado por Decreto 188/2006, de 31 de octubre, del Consejo de
Gobierno andaluz.?%® Efectivamente, en el apartado 7.1 de este, rubricado ”Alcance del

268. No debe confundirse la delimitacion del dmbito territorial metropolitano, ex articulo
12.1 LOTUMVA, con la declaracion de interés metropolitano, ex articulo 13.2 LOTUMVA. Ambas
se realizan por el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia, pero la primera se efectla
respecto de un espacio territorial, y la segunda respecto de un servicio, trafico, infraestructura,
o instalacion. Ademas, la delimitacion territorial del ambito metropolitano se realiza oyendo a
las entidades locales afectadas, mientras que la declaracion de interés metropolitano “a pro-
puesta de la Consejeria competente en materia de transportes, previo acuerdo con las Admi-
nistraciones Publicas competentes”, con la salvedad de lo relativo al ferrocarril metropolitano,
en cuyo caso el 13.3 de la LOTUMVA sustituye el acuerdo previo por un informe. En cualquier
caso, tanto una como otra, entendemos que estan vinculadas al mismo ambito territorial. Esto
es, la declaracién de interés metropolitano se realizara respecto de servicios, traficos, infraes-
tructuras e instalaciones que se encuentran incluidos dentro del &mbito territorial delimitado
como metropolitano. Puede decirse que la declaracion de interés metropolitano tiene por obje-
to sujetar a un régimen juridico de intervencion mas intenso a los servicios, traficos, infraestruc-
turas e instalaciones que se consideren propiamente metropolitanos. La LOTUMVA en el 26.1
dice "ordenacion, coordinacion, control, inspeccion y sancion” de los mismos. Por el contrario,
sobre los transportes que se encuentren incluidos en este ambito territorial, pero no hayan sido
declarados de interés metropolitano, la intervencion del Consorcio es mas limitada, solo de
“ordenacién y coordinacion”.

269. Tanto el Decreto como el Plan se encuentran publicados en BOJA nim. 234 de 4 de
diciembre de 2006.
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Plan de transporte metropolitano”, se concreta el ambito territorial del mismo, con
fundamento expreso en el citado articulo 20.a) de la LOTUMVA 270

Ahora bien, la delimitacion territorial que del dmbito metropolitano se realice en los
PTM de cada Area, entendemos que deberd partir de la identificacion del Area Metro-
politana que conste en el POTA, asi como ajustarse a la delimitacion efectuada en el
correspondiente POTAU. Esto que aqui decimos es lo que resulta de la posicién subor-
dinada que tienen los PTM, como planes con incidencia en la ordenacion del territorio
que son,?’! frente a los planes de ordenacion del territorio, ex articulos 22.1y 23.1 de
la LOTA.?2 Conforme a esto, en los articulos 17.1.c) de la LOTA, y 20.g) de la LOTUMVA,
se exige como parte del contenido minimo de los PTM la justificacién de su adecuacion
a los planes de ordenacion del territorio.?”3

Con todo, si se examinan los planes referidos, puede comprobarse que la coinciden-
cia entre &mbitos territoriales no es del todo exacta.?’* Aun siendo esto posible, porque

270. También en el articulo 1 del Decreto 188/2006, de 31 de octubre, por el que se aprueba
el PTM del Area de Sevilla, se enumeran los municipios que configuran el ambito territorial de
este. En cualquier caso, estos municipios, un total de 39, son los que siguen: Albaida del Aljarafe,
Alcald de Guadaira, Alcald del Rio, Almensilla, Benacazon, Bollullos de la Mitacion, Bormujos,
Brenes, Camas, Carmona, Castilleja de la Cuesta, Castilleja de Guzman, Coria del Rio, Dos Her-
manas, El Viso del Alcor, Espartinas, Gelves, Gerena, Gines, Guillena, Isla Mayor, La Algaba, La
Rinconada, Los Palacios y Villafranca, Mairena del Alcor, Mairena del Aljarafe, Olivares, Palomares
del Rio, Puebla del Rio, Salteras, San Juan de Aznalfarache, Sanlucar la Mayor, Santiponce, Sevilla,
Tomares, Umbrete, Utrera, Valencina de la Concepcién y Villanueva del Ariscal. El ambito territo-
rial metropolitano del Area de Sevilla, a efectos de transportes, ha ido evolucionando, desde los
20 municipios iniciales definidos en el articulo 2.1 del Decreto 172/1995, de 11 de julio, por el
que se acuerda la formulacion del Plan intermodal de transporte metropolitano de Sevilla, a los
39 del apartado 7.1 del PTM del Area de Sevilla.

271. La consideracién de los planes de transporte metropolitano como planes con incidencia
en la ordenacion del territorio resulta de la inclusién de los mismos en el Anexo de la LOTA, apar-
tado 1.4, como “planificacién de ambito regional y subregional del transporte publico”, conforme
al articulo 5.2 de esta Ley.

272. Segun el articulo 22.1 de la LOTA, “el Plan de ordenacion del territorio de Andalucia sera
vinculante para los planes de ordenacion del territorio de &mbito subregional y para los planes con
incidencia en la ordenacién del territorio, que habran de ajustarse a sus determinaciones”. El 23.1
de la misma Ley dispone que “los planes de ordenacién del territorio de &mbito subregional seran
vinculantes para los planes con incidencia en la ordenacién del territorio y para el planeamiento
urbanistico general”.

273. EI17.1.¢) de la LOTA exige que los planes con incidencia en la ordenacion del territorio
incluyan “la justificacion de la coherencia de sus contenidos con el Plan de ordenacion del terri-
torio de Andalucia y con las determinaciones de los planes de ordenacién del territorio de &mbito
subregional que les afecten”. El 20.g) de la LOTUMVA exige como parte del contenido minimo
de los PTM la “justificacion de la adecuacion al Plan de ordenacién del territorio de Andaluciay a
los planes de ordenacion del territorio de ambito subregional que le puedan afectar”.

274. Siguiendo con el ejemplo del Area Metropolitana de Sevilla, el articulo 2 del Decreto
195/2006, de 7 de noviembre, por el que se acuerda la formulacion del POTAU de Sevilla, esta-
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la delimitacién por lo que hace a transportes obligue quizas a considerar un espacio
distinto, creemos que el dmbito territorial metropolitano delimitado a estos efectos
debera moverse al menos dentro de los limites territoriales marcados por el correspon-
diente POTAU. Esto es, la delimitacion del Area Metropolitana funcional en ordenacion
del territorio debera incluir dentro de su &mbito espacial al ambito territorial metropoli-
tano que se delimite a efectos de transportes, convirtiéndose el Area definida en el
POTAU en la referencia de la que se parta.?’

De partida, pensamos que no tiene mucho sentido la configuracion de limites terri-
toriales distintos en espacios determinados por la existencia de una misma Area Metro-
politana, puesto que el hecho metropolitano que los afecta es sustancialmente el mis-
mo.2’® A pesar de ello, esta afirmacion ha de matizarse y, sobre todo, flexibilizarse, en
los términos que acabamos de ver. El propio POTA llama a ello, propugnando un enten-
dimiento flexible de la delimitacién de los espacios metropolitanos en funcién del tipo
de accion publica que se ejerza sobre ellos.?””

blece que “el 4mbito territorial del Plan comprendera los términos municipales completos de Al-
baida del Aljarafe, Alcala de Guadaira, Alcala del Rio, La Algaba, Almensilla, Aznalcazar, Aznalco-
llar, Benacazon, Bollullos de la Mitacion, Bormujos, Brenes, Camas, Carmona, Carrién de los
Cespedes, Castilleja de Guzman, Castilleja de la Cuesta, Castilleja del Campo, Coria del Rio, Dos
Hermanas, Espartinas, Gelves, Gerena, Gines, Guillena, Huévar del Aljarafe, Isla Mayor, Mairena
del Alcor, Mairena del Aljarafe, Olivares, Los Palacios y Villafranca, Palomares del Rio, Pilas, La
Puebla del Rio, La Rinconada, Salteras, San Juan de Aznalfarache, Sanlucar la Mayor, Santiponce,
Sevilla, Tomares, Umbrete, Utrera, Valencina de la Concepcion, Villamanrigue de la Condesa, Vi-
llanueva del Ariscal y El Viso del Alcor”. El articulo 2 del POTAU de Sevilla recoge esta misma
delimitacién. Comparado este precepto con las determinaciones del apartado 7.1 del PTM del
Area de Sevilla, puede comprobarse facilmente que los &mbitos territoriales no coinciden; frente
a los 46 municipios incluidos en el POTAU de Sevilla, los 39 del PTM de Sevilla.

275. Esta solucién es coherente con la gradacion de vinculaciones y contenidos marcada por
la LOTA y seguida por la LOTUMVA, la que en estas paginas acabamos de exponer.

276. En esto estamos de acuerdo con SANCHEZ BLANCO, quien cuestionaba esta distinta delimi-
tacion, fijandose en las diferencias existentes entre el ambito territorial que manejaba la Junta de
Andalucia para los planes intermodales de transporte metropolitano y el que manejaba para los
planes de ordenacion del territorio de las correlativas dreas metropolitanas. Segun este autor, “el
determinismo de los flujos y redes de transporte como factor determinante en la realidad inter-
municipal de las dreas metropolitanas deja sin facil justificacion estas agregaciones o segregacio-
nes que, muestran una faceta de la prevalencia y diferenciacién de las politicas sectoriales en
menoscabo de la integracién de las politicas sectoriales en politicas coordinadas en los dmbitos
territoriales que estructuran Andalucia”. Cfr. SANCHEz BLanco, Angel, Organizacion intermunicipal,
op. cit., p. 153y 154.

277. Enla parte explicativa del Titulo IV, “Zonificacion”, del POTA se dice que “la delimitacion
de los diferentes &mbitos de la zonificacién debe entenderse, pues, de una manera flexible. Aun
cuando la representacion grafica delimita, necesariamente, recintos cerrados, estos deben inter-
pretarse, en cada caso, aplicando criterios adaptados a las diferentes realidades y propoésitos de
los planes, programas e iniciativas con incidencia territorial que se lleven a cabo”. Sobre esta idea
vuelve en el apartado 155.1, al hilo de la delimitacion de las unidades territoriales de los centros
regionales, asi como en el apartado 158.1, al relacionar unidades territoriales y planificacion.
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Por otro lado, el supuesto que estamos analizando puede presentar atin mas aristas,
dado que puede ocurrir que, en relacion a determinadas funciones del Consorcio, aque-
llas que tengan que ver con la prestacion del servicio publico de transporte metropoli-
tano en sentido estricto, el dmbito de actuacion de este no coincida necesariamente con
el ambito territorial metropolitano delimitado conforme al articulo 12.1 de la LOTUMVA,
pudiendo ser mas reducido. Esto sera asi cuando, a efectos del ejercicio de estas com-
petencias, el ambito de actuacion del Consorcio se limite Unicamente al &mbito territo-
rial de los municipios consorciados, el cual no tiene que coincidir necesariamente con el
ambito territorial delimitado. Piénsese que es posible que existan municipios gue hayan
decidido no incorporarse al Consorcio, dado que la pertenencia al mismo es voluntaria.?’®

A la vista de todos estos posibles problemas y desajustes territoriales, cabe concluir
que la falta de coincidencia entre el espacio del Area Metropolitana funcional y el 4m-
bito territorial del Consorcio Metropolitano de Transportes, o entre este y su ambito de
actuacion a efectos del ejercicio de determinadas competencias, serd algo a valorar en
términos negativos, en la medida en que suponga una menor eficacia en la gestiéon de
los espacios a nivel metropolitano. Es indudable que esto trae consigo una desventaja
del modelo de Consorcio metropolitano que aqui estamos estudiando.

Una parte de los problemas que esto genere, podrian solucionarse si esta figura
fuera de constitucion obligatoria. Ello permitiria cuadrar mejor los ambitos territoriales.
No obstante, debe tenerse en cuenta que la constitucion obligatoria del Consorcio no
es conforme a los caracteres del mismo, y, sobre todo, no creemos que sea una solucion
gue suponga un aporte a la institucion que compense las desventajas que al mismo
tiempo implicaria. Es mas, las ventajas que aporta el caracter voluntario del Consorcio
metropolitano pensamos gue tienen mas peso. Al fin y al cabo, de qué sirve tener un
ente metropolitano completamente ajustado al espacio del Area Metropolitana, si este
se encuentra con importantes reticencias por parte de los municipios a los que se obliga
a pertenecer al mismo.

278. Tomando de nuevo el ejemplo del Area Metropolitana de Sevilla, la composicion inicial de
su Consorcio Metropolitano de Transportes, segun el articulo 1 de sus estatutos, inclufa a los siguien-
tes municipios: Alcala de Guadaira, Almensilla, Bormujos, Camas, Castilleja de Guzman, Castilleja
de la Cuesta, Coria del Rio, Dos Hermanas, Espartinas, Gelves, Gines, La Algaba, La Rinconada,
Mairena del Aljarafe, Palomares del Rio, La Puebla del Rio, Salteras, San Juan de Aznalfarache, San-
tiponce, Sevilla, Tomares, y Valencina de la Concepcion. Como puede verse, un total de 22 munici-
pios, frente a los 39 incluidos en el &mbito territorial del PTM. Por tanto, inicialmente, el ambito
territorial de los municipios consorciados no coincidia con el &mbito territorial metropolitano delimi-
tado. Posteriormente, el numero de miembros del Consorcio se ha incrementado mediante acuerdo
del Consejo de Administracion de este, de 5 de diciembre de 2007 (Fuente: Revista Billete Unico,
Ano 'V, diciembre 2007, num. 17, editada por el Consorcio Metropolitano de Transportes de Sevilla).
Esto ha supuesto la incorporaciéon de 17 municipios mas, el resto de los incluidos en el PTM, lo que
ahora si lleva a la coincidencia exacta de los ambitos territoriales sefalados.
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2.2. La delimitacion del ambito territorial del Consorcio
Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla

Por lo que hace a la delimitacion del ambito territorial del Consorcio Metropolitano de

la Vivienda del Area de Sevilla, tenemos que partir del Convenio para la constitucién del

mismo, firmado el 29 de enero de 2007. La clausula sequnda de este y el articulo 3 de

sus estatutos situan la actividad del Consorcio “en el ambito territorial de los municipios

consorciados”. La clausula tercera define este ambito territorial de la siguiente manera:

"El &mbito territorial vendra constituido por la suma de los términos munici-
pales de los municipios que, incluidos en la primera y segunda corona de la
aglomeracion urbana de Sevilla, se han adherido al Consorcio mediante Acuerdo
plenario y que se reflejan a continuacion (...) Este dmbito inicial podra ser modi-
ficado como consecuencia de lo que establezca el Plan de ordenacion del territo-
rio de la aglomeracion urbana de Sevilla, y de acuerdo con el procedimiento es-
tablecido en los estatutos”.

Por tanto, resulta evidente que el ambito territorial del Consorcio Metropolitano de
la Vivienda del Area de Sevilla vendra dado por la suma del territorio de los municipios
que se consorcien. Son los propios municipios, al convenir la constitucién del Consorcio,
los que efectuan la delimitacion del ambito territorial de este. Si bien, con un limite a
respetar, segin nuestro parecer, y es que estos municipios habran de estar necesaria-
mente incluidos en el &mbito territorial del Area Metropolitana de Sevilla?”® definida a
efectos de ordenacion del territorio, delimitada, pues, por el POTAU de Sevilla.

En principio, por tanto, el ambito de actuacion del Consorcio Metropolitano de la
Vivienda de Sevilla es menor que el del Consorcio de Transportes, puesto que solo tiene
competencias respecto del ambito territorial de los municipios consorciados. Por ello, el
ambito territorial de actuacion del Consorcio Metropolitano de la Vivienda puede ser
mas reducido que el del Area Metropolitana funcional delimitada a efectos de ordenacion
del territorio.?® La falta de coincidencia territorial podra dar lugar a problemas del mis-

279. La vinculacion entre el ambito territorial del Consorcio Metropolitano de la Vivienda del
Area de Sevilla y el Area Metropolitana sevillana es aun mas patente en la Exposicion de Motivos
previa al clausulado del Convenio de constitucion del Consorcio. En esta se dice que “el Area
Metropolitana de Sevilla constituye un dmbito en el que las vinculaciones funcionales entre los
municipios muestran ya un elevado grado de madurez, fruto de la consolidacion de las relaciones
metropolitanas, lo que permite hablar de un espacio que se conforma como un mercado unitario
de trabajo y vivienda. Mercado que, en estos momentos, ya no se limita a la capital y a su prime-
ra corona sino que se va ampliando a una segunda corona de municipios en los que, con mayor
o menor intensidad se producen relaciones y vinculaciones metropolitanas”.

280. Los municipios integrados en el Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de
Sevilla, conforme a la clausula tercera de su Convenio de constitucion y al articulo 1 de sus esta-
tutos, son los 28 siguientes: Alcala de Guadaira, Alcala del Rio, Aznalcdllar, Benacazon, Camas,
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mo orden que los planteados en el caso del Consorcio Metropolitano de Transportes,
fundamentalmente, de eficacia de este modelo de gestién. Damos aqui por reproducidas
las consideraciones que entonces haciamos.

Concluyendo y recapitulando con caracter general, podemos decir que, en cualquier
caso, la determinacion del Area Metropolitana funcional en el POTA y su delimitacion
territorial en el correspondiente POTAU, serédn las que, habida cuenta del caracter nor-
mativo de estos planes y de la vinculacién a los mismos de las Administraciones Publicas
situadas en el territorio, determinen el &mbito territorial dentro del cual podra desenvol-
verse la actuacion de los consorcios metropolitanos sectoriales.

Situar a estos consorcios en el ambito territorial supramunicipal metropolitano es
consecuencia de la necesidad que tienen las entidades consorciadas de incidir sobre este.
La actuacion del Consorcio a dicho nivel obedece tanto a razones de economia de es-
cala como de una mayor eficacia en la actuacion administrativa sobre el territorio.?8! Otra
cosa sera que, en ocasiones, como se ha podido constatar, no se aproveche todo el
espacio metropolitano funcional, lo que podria ir, en su caso, en detrimento de 1a refe-
rida eficacia administrativa.

La consideracién del interés metropolitano como interés local conduce también
a situarse a esa escala, deteniendo asi el salto competencial al nivel autonémico, lo
gue redunda directamente en un enriquecimiento de la autonomia local. No son solo
criterios juridicos o politicos los que llevan a detener la competencia en el escaléon
local. Existen también importantes “razones sociolégicas, demograficas, de tipo
técnico y economico, criterios de ‘inmediacién’ y ‘accesibilidad’ de los usuarios a
los servicios”, tomando prestadas las palabras del profesor Ortiz Diaz, en cuanto a
la determinacion de los criterios que deben guiar “la distribucién y articulacion de
funciones y competencias entre las distintas Administraciones Publicas, entes y 6r-
ganos administrativos” 282

Carmona, Carrién de los Cespedes, Castilleja de Guzman, Coria del Rio, Dos Hermanas, Gerena,
Guillena, Huévar del Aljarafe, Isla Mayor, Mairena del Alcor, Mairena del Aljarafe, Olivares, Los
Palacios y Villafranca, La Rinconada, San Juan de Aznalfarache, Sanltcar la Mayor, Santiponce,
Sevilla, Umbrete, Utrera, Valencina de la Concepcién, Villamanrique de la Condesa, y El Viso del
Alcor. No hay mas que comparar este listado, que es el que determina su dmbito territorial, con
el del articulo 2 del Decreto 195/2006, de 7 de noviembre, por el que se acuerda la formulacion
del POTAU de Sevilla, para constatar la divergencia territorial a la que nos referimos.

281. Vid. Ormiz Diaz, José, "Problemas estructurales del Derecho de la organizacién adminis-
trativa”, Revista de Estudios de la Vida Local, ntm. 170, 1971, p. 202-204.

282. Cfr. Ormiz Diaz, José, “Problemas estructurales del Derecho de la organizacion adminis-
trativa”, op. cit.,, p. 201y 202.
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3. El ambito subjetivo del Consorcio metropolitano sectorial

El Consorcio metropolitano sectorial responde a la asociacion voluntaria de varias enti-
dades en orden a constituir una entidad instrumental de este tipo, y que pasan a formar
parte del mismo a través de sus representantes en los érganos del Consorcio, caracte-
risticas estas que permiten hablar de la naturaleza asociativa o corporativa de la Admi-
nistracion consorcial. Como Consorcio local que es, la norma de referencia es el articu-
lo 87 LBRL, que admite en su composicién heterogénea la unién de entes de diversa
naturaleza, tanto Administraciones Publicas locales como Administraciones Publicas no
locales, asi como entidades privadas sin animo de lucro que persigan fines de interés
publico, concurrentes con los de las Administraciones Publicas. Teniendo en cuenta esta
norma basica, vamos a ir examinando las distintas posibilidades que se derivan de los
estatutos de estos consorcios, en orden a su estructura subjetiva.

3.1. Las Administraciones municipales, la Administracion
provincial y la Administracion autonémica como miembros
fundadores del Consorcio

De los articulos 1y 7 de los estatutos de los consorcios metropolitanos, resulta que
aquellas entidades que optan por formar parte de estos son Administraciones munici-
pales, Administracion provincial y Administracién autondmica que ejercen competencias
dentro del ambito territorial del Area Metropolitana. Esto es, el modelo de Consorcio
metropolitano sectorial andaluz cuenta siempre como minimo con los siguientes miem-
bros: la Junta de Andalucia,?® a través de la Consejeria competente por razén de la
materia; la Diputacion Provincial correspondiente; y los ayuntamientos comprendidos en
el ambito territorial del Consorcio que hayan decidido integrarse en el mismo. La suma
de todas estas Administraciones Publicas en el Consorcio constituye una nueva Admi-
nistracion Publica, la Administracion consorcial.

Aungue parezca una obviedad, no hay que dejar de sefalar que no cabe que forme
parte del Consorcio cualguier Administracion, sino Unicamente aquella que ejerza sus
funciones en el &mbito territorial de este. En buena légica, el dmbito subjetivo del Con-
sorcio metropolitano sectorial esta vinculado a su &mbito territorial, conforme lo hemos
definido en el epigrafe anterior.

283. La participacion de la Junta de Andalucia en la constitucién del Consorcio va mas alla de
la posibilidad de colaborar a la misma mediante asistencia técnica, medidas de caracter financie-
ro o utilizacién de la planificacién, a la que se refiere el articulo 34 de la LDMA. Su participaciéon
supone la integracion de la Administracion autonoémica en el Consorcio metropolitano como un
miembro mas. Para el Consorcio Metropolitano de Transportes esta exigencia se deriva directa-
mente de la regulacién contenida en los articulos 25 a 29 de la LOTUMVA.
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3.2. La distincidon entre miembros fundadores y nuevos miembros
Los estatutos de los consorcios metropolitanos distinguen entre miembros fundadores
y nuevos miembros. Mientras que el articulo 7.1 de los estatutos especifica quiénes son
los miembros fundadores del Consorcio, considerando como tales a “las Administracio-
nes que suscriben el Convenio de creacion”, en el 7.2 se regula la posible incorporacion
de nuevos miembros al Consorcio. Por tanto, los miembros fundadores seran aquellos
gue consten como tales en el Convenio de constitucion del Consorcio, asi como en sus
estatutos en su redaccién originaria. Los nuevos miembros seran los que se incorporen
a este con posterioridad. No obstante, esta distincién entre miembros fundadores y
nuevos miembros es realmente de poca relevancia, limitdndose a las cuestiones que
detallamos a continuacion.

En el articulo 7.1 se establece el modo en el que se fijan las aportaciones iniciales de
los miembros fundadores. Tratandose del Consorcio Metropolitano de Transportes lo
gue hacen los estatutos es remitir al Convenio de constitucién del Consorcio para la
determinacion de estas aportaciones, mientras que en el caso del Consorcio Metropoli-
tano de la Vivienda la remisién se efectua al Anexo 1 de los propios estatutos.

El articulo 7.2 establece algunas reglas relativas al procedimiento que ha de seguirse
para la incorporacién de nuevos miembros al Consorcio. Exige “previa solicitud de los
mismos y aceptacion de las condiciones de admisién que, en su caso, el Consorcio es-
tablezca”. Y anade que la incorporacion surtira efecto una vez que se acepten fehacien-
temente dichas condiciones y los estatutos. Aunque esto Ultimo no es exacto del todo,
puesto que, para que la incorporacion de nuevos miembros al Consorcio surta plenos
efectos, es necesaria también su aprobacion por el Consejo de Administracién de este,
por mayoria cualificada de dos tercios, segun los articulos 15.1y 26.2 de los estatutos.2#

Ademas, la incorporacion ird seqguida de una modificacion de los estatutos, con todo
lo que ello implica en cuanto a la aplicacién del procedimiento previsto en el articulo 43
de estos. Como han senalado tanto la doctrina®®> como el Consejo Consultivo de

284. Elarticulo 15.1.¢) de los estatutos establece que corresponde al Consejo de Administra-
ciéon “aprobar la incorporacion de nuevos miembros al Consorcio (...) y la fijacion de sus aporta-
ciones, estableciendo las condiciones en que debera llevarse a cabo dicha incorporacion”. El arti-
culo 26.2.b) de los estatutos considera “necesario el voto favorable de los dos tercios del total de
los votos ponderados para la adopcién de acuerdo en” materia de “integracion (...) de miembros
en el Consorcio y determinacion de las condiciones en que debe realizarse”. Notese que para el
Consorcio Metropolitano de Transportes la mayoria cualificada en este caso obedece a una exi-
gencia legal, la del articulo 29.4 de la LOTUMVA, segun el cual, “estatutariamente se determina-
ran los supuestos en que se requiera una mayorfa cualificada para la adopcion de acuerdos, que
incluiran, en cualguier caso, (...) la integracion de nuevos miembros”.

285. Cfr. ReBoiLo Puig, Manuel, “Creacién y régimen juridico de los consorcios (procedimien-
1o, estatutos, constitucion)”, en AA. VV., Jornadas de estudios sobre consorcios locales, Centro
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Andalucia,’® estamos en este caso ante una alteracion sustancial del Consorcio que
requiere de dicha modificacion estatutaria.

3.3. Las entidades que pueden incorporarse al Consorcio como
nuevos miembros

Alguna cosa mas de interés puede todavia decirse sobre la incorporaciéon de nuevos

miembros al Consorcio, concretamente sobre qué tipo de entidades pueden unirse a

este en el futuro como nuevos miembros. Debemos distinguir en esto entre los consor-

cios metropolitanos de transportes y el Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area

de Sevilla.

Para los consorcios metropolitanos de transportes, el articulo 25.3 de la LOTUMVA
dispone que “podran integrarse en el Consorcio todas las corporaciones locales incluidas
en el dmbito metropolitano delimitado”. Casi reproduciendo esta enunciacion, el arti-
culo 7.2 de sus estatutos dice que “podran integrarse en el Consorcio todos los muni-
cipios incluidos en el &mbito metropolitano que se delimite”.

Obsérvese que la formulaciéon estatutaria es mas restrictiva, puesto que, como es
sabido, “corporaciones locales” es una expresion mas amplia que, usualmente, suele
entenderse que incluye también a las diputaciones provinciales. Esto obedece, segun
creemos, a que el precepto estatutario, al estar pensando en la incorporacion de nuevos
miembros al Consorcio, considera que sobra tener en cuenta a la Diputacion Provincial,
puesto que esta ya esta incorporada desde el Convenio de constitucion, y, en principio,
no hay mas de una Diputacion por Area Metropolitana. También podria explicarse esto
por el hecho de que en el articulo estatutario parece estar pesando mas la preocupacion
por establecer la vinculacion del ambito subjetivo del Consorcio al dmbito territorial
metropolitano que por indicar las entidades que puedan adherirse en el futuro al mismo.

Aungue, como acabamos de sefalar, en principio no es factible que un Consorcio
metropolitano cuente con mas de una Diputacion Provincial entre sus miembros, si que
cabe que se dé el supuesto contrario, que una Diputacion Provincial esté incluida en mas

de Estudios Municipales y de Cooperacién Internacional, Granada, 1995, p. 182. La LDMA no
entra en este extremo. Si bien, curiosamente, por lo que hace a las mancomunidades de munici-
pios, la LDMA si que vincula expresamente, en su articulo 28.h), la adhesion de nuevos miembros
a la modificacion de los estatutos, al exigir como parte del contenido minimo de estos el “proce-
dimiento para su modificaciéon, con especial referencia a la separacion de municipios y posibilida-
des de adhesion de otros nuevos”.

286. Segun el Dictamen de 15 de febrero de 2001 del Consejo Consultivo de Andalucia, F.J.
3.°, “la incorporacion posterior de nuevos miembros, publicos o privados, supone una alteracion
tan sustancial del Consorcio que en buena légica debe traducirse en una modificacion de sus
estatutos”.
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de un Consorcio metropolitano. No ya solo porque quepa constituir consorcios metro-
politanos en distintos sectores materiales, sino porque dentro de un mismo sector ma-
terial puede concurrir mas de un Consorcio metropolitano, incidiendo sobre el territorio
de una misma Diputacién Provincial, ya que, al fin y al cabo, dentro del territorio provin-
cial puede haber méas de un Area Metropolitana.?’

Tratandose del Consorcio Metropolitano de la Vivienda, la restriccion del 7.2 de los
estatutos del Consorcio Metropolitano de Transportes desaparece. Mientras los de trans-
portes limitan la incorporacién de nuevos miembros a las Administraciones municipales,
tal y como acabamos de ver, los estatutos del Consorcio Metropolitano de la Vivienda
del Area de Sevilla no introducen limitacion alguna de este tipo, refiriéndose con carac-
ter general, en su articulo 7.2, a la “incorporacién de nuevos miembros”, sin especificar
de qué tipo de miembros se traten. Por tanto, a este Consorcio pueden unirse cualquie-
ra de las entidades que se encuentran incluidas dentro del &mbito subjetivo del 87 LBRL.

En cualquier caso, mas alla de que se impida o no en sus estatutos la unién de Ad-
ministraciones no municipales como nuevos miembros del Consorcio, o de que inicial-
mente los consorcios metropolitanos sectoriales estén constituidos por ayuntamientos,
Diputacioén Provincial, y Junta de Andalucia, entendemos que nada obsta a que se sumen
a estos otro tipo de entidades, siempre y cuando se respeten los limites legales basicos
del articulo 87 LBRL. Como ente de constitucion voluntaria que es, lo Unico que hace
falta para ello es que las entidades consorciadas se pongan de acuerdo. Si ello exige
modificar los estatutos del Consorcio, para eso esta el procedimiento previsto en el ar-
ticulo 43 de los mismos.

3.3.1. La adhesién al Consorcio de otras entidades publicas

Expresamente contempla la LOTUMVA que pueda sumarse al Consorcio Metropolitano
de Transportes una Administracion que no es ninguna de las que forman parte en la
actualidad de estos consorcios. Nos estamos refiriendo a la Administracion General del
Estado. En el articulo 25.2 de esta Ley se dice que “la creacién de cada Consorcio de
Transporte Metropolitano se realizard mediante el acuerdo de las Administraciones lo-
cales, autondmica y, en su caso, del Estado”. Asi, aunque la referencia esté hecha a la
constitucion del Consorcio, y no a un momento posterior, creemos que nada impediria
que esta se sumara a este posteriormente, siempre y cuando se siguiera para ello el
procedimiento necesario. Ni siquiera, entendemos, lo hubiera impedido la ausencia de
esta referencia, dados los términos en los que estan redactados los articulos 87 LBRL y
33.1 LDMA.

287. Estamos pensando en el caso de la Diputacion Provincial de Cadiz, que se halla incluida
tanto dentro del Consorcio Metropolitano de Transportes de la Bahia de Cadiz como dentro del
relativo al Campo de Gibraltar.
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Siendo asi que esta cuestion, desde nuestro punto de vista, no plantea especiales
problemas, nos interesa pasar ahora a otro tema que si puede ofrecer mayores difi-
cultades, pero que, por su virtualidad para los consorcios metropolitanos de trans-
portes, debemos analizar: la posibilidad de incorporar al Consorcio metropolitano
otro tipo de entidades publicas, distintas de las Administraciones Publicas generales
o territoriales. Esto es, ¢ Podria ser miembro del Consorcio una entidad instrumental
con forma juridico-publica? ;Pueden incorporarse a este las llamadas Administracio-
nes Publicas especializadas o institucionales? En nuestra opinion, esto si es posible,
habida cuenta de los términos en los que se expresa la legislacion de régimen local
reguladora del Consorcio, que permite a las entidades locales formar consorcios con
otras Administraciones Publicas, sin distinguir el tipo de Administracion Publica de
que se trate.?88

En estos términos, pensamos que podria resultar de cierto interés la incorporacion al
Consorcio de la entidad publica empresarial RENFE-Operadora, Administracion especia-
lizada instrumental adscrita al Ministerio de Fomento.?®® A nadie se le escapa el hecho
de las importantes competencias que esta tiene en la prestacién de servicios de trans-
porte metropolitano ferroviario de viajeros mediante la red de cercanias. Igualmente
adscrita al Ministerio de Fomento, con competencias en materia de infraestructuras
ferroviarias, se encuentra la entidad ADIF,?*° por lo que, en la misma medida, podria ser
interesante analizar sus competencias y valorar lo que supondria la uniéon de esta al
Consorcio.

288. A pesar de ello, debe admitirse que esta cuestion no es pacifica del todo, y admite ma-
tizaciones, por lo que nos remitimos a las consideraciones que se realizan en ResoLLo PuiG, Manuel,
“Los consorcios entre entes locales como forma de cooperacion”, op. cit., p. 216, 220y 221, que
nos parecen de especial interés. A su vez, a favor de la incorporacion al Consorcio de entidades
integrantes de la llamada Administracion instrumental, aunque con matices, puede verse Lopez
PeLLICER, José A., El Consorcio urbanistico, El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados,
Madrid, 1984, p. 83-85. También resultan de interés las reflexiones en torno al papel de estos
entes instrumentales como sujeto que interviene en la cooperacion, y que pueden verse en CLIMENT
BARBERA, Juan, “La cooperacion estatal y autondémica en los servicios municipales”, en Muroz
MACHADO, Santiago (dir.), Tratado de Derecho municipal l, 2.2 ed., Thomson-Civitas, Madrid, 2003,
p. 388-389, 396-397 y 416.

289. Conforme al Real decreto 2396/2004, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el
Estatuto de la entidad publica empresarial RENFE-Operadora, que la define en su articulo 1.1
como entidad publica empresarial, organismo publico, de los previstos en el articulo 43.1.b) de
la Ley 6/1997, de 14 de abril, de organizacién y funcionamiento de la Administracion General
del Estado.

290. Conforme al Real decreto 2395/2004, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el
Estatuto de la entidad publica empresarial Administrador de Infraestructuras Ferroviarias, que la
define en su articulo 1.1 como entidad publica empresarial, organismo publico, de los previstos
en el articulo 43.1.b) de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de organizaciéon y funcionamiento de la
Administracion General del Estado.
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En la misma linea, podria plantearse la posible incorporacion de la Agencia de Obra
Publica de Andalucia, Administracion instrumental adscrita a la Consejeria de la Junta
de Andalucia competente en materia de obras publicas, que ha venido a suceder a la
entidad Ferrocarriles de la Junta de Andalucia tras la reestructuracion del sector publico
andaluz que se ha producido en el afo 2010.2°" Ténganse en cuenta, por ejemplo, las
competencias que el articulo 30.4 de la LOTUMVA le asigna en orden al control e ins-
peccion de las concesiones otorgadas por la Junta de Andalucia para la construccion y
explotacion de las infraestructuras y servicios de transporte del llamado ferrocarril me-
tropolitano.???

No obstante, este supuesto difiere del anterior, puesto que aqui se trata de un ente
instrumental de la Junta de Andalucia, la cual ya esta presente en el Consorcio a través
de una de sus consejerias. Por tanto, podria resultar redundante su adhesion al Consor-
cio. No ocurre como en el caso de RENFE, en el que la Administracion General del Esta-
do no es parte del Consorcio. Sera esta una cuestion que, en su caso, habria de valorar-
se detenidamente por las entidades consorciadas.

Concluyendo y resumiendo las ideas anteriores, no se trataria en estos casos de que
el Consorcio Metropolitano de Transportes actuara de forma coordinada con entidades
instrumentales como RENFE-Operadora o la Agencia de Obra Publica de Andalucia, en
relacion a las competencias que estas tengan en el dmbito metropolitano. Estamos
convencidos de que esta actuacién coordinada es necesaria para la coherencia del sis-
tema administrativo que se pone en marcha, conforme a los principios plasmados en el

291. Ferrocarriles de la Junta de Andalucia era una entidad de Derecho publico de las del
articulo 6.1.b) de la Ley general 5/1983, de 19 de julio, de la Hacienda Publica de la Comu-
nidad Auténoma de Andalucia, tal y como era definida por la LOTUMVA, su Ley de creacion,
en su articulo 30.1. Propiamente la LOTUMVA se referia al Ente Publico de Gestion de Ferro-
carriles Andaluces, aunque se trata de la misma entidad. Su denominacién cambi6 con la Ley
9/2006, de 26 de diciembre, de servicios ferroviarios de Andalucia (Disposicion adicional
cuarta). El Decreto ley 5/2010, de 27 de julio, por el que se aprueban medidas urgentes en
materia de reordenacién del sector publico, ha transformado esta entidad en una Agencia
publica empresarial de las del articulo 68.1.b) de la LAJA, cuyo nombre ahora es Agencia de
Obra Publica de la Junta de Andalucia, y que sucede a Ferrocarriles de la Junta de Andalucia
en sus funciones.

292. Especialmente sugerentes resultan algunas de las funciones en las que se concreta esta
competencia de control e inspeccion del ferrocarril metropolitano por parte del mismo articulo
30.4 de la LOTUMVA. Asi, en este precepto, se prevé que esta entidad se ocupe de funciones
como las siguientes: la aprobacién anual de las tarifas aplicables al servicio; la autorizacion de
cualquier modificacion en las caracteristicas del servicio de la linea ferroviaria y, en especial, el
calendario, horarios, frecuencias de servicio y marco tarifario; la inspeccién del servicio en los
términos establecidos en el Reglamento de explotacion; el control de los parametros de calidad y
capacidad del servicio; la materializacion de las condiciones econdmico-financieras de la concesién
en los términos previstos en los documentos contractuales.
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articulo 3.1 de la LOTUMVA,?%3 y de que la Junta de Andalucia y los propios consorcios
activan los mecanismos existentes para ello.?%

Lo que se trata aqui es cosa distinta, la cuestion es plantearse si la incorporaciéon de
estos entes instrumentales al Consorcio aporta algo, partiendo de la base de que juridi-
camente es posible dicha operacion, puesto que son Administraciones Publicas. Esto es,
serd una cuestion de oportunidad y eficacia, a valorar por las entidades integrantes del
Consorcio y por las que se puedan sumar a este, en la que creemos habran de tenerse
muy presentes los beneficios que de ello resulten para el ciudadano metropolitano.?

Estas también habran de ponderar si no se alcanzan ya los mismos fines por otros
medios mas sencillos, sin necesidad de agregar estas entidades al mismo como miembros
de pleno derecho. Por ejemplo, mediante la simple presencia de representantes de estas
en algunos de los 6érganos del Consorcio, como ya se ha previsto por los estatutos en
determinados supuestos.??®

Por lo que hace al Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla, nin-
guna referencia encontramos, ni legal ni estatutaria, con respecto a la incorporacion de
la Administracion General del Estado al mismo. Tampoco respecto de entidades instru-
mentales con forma juridico-publica dependientes de esta o de la Administracion auto-
némica. Como ya se ha dicho y argumentado, esto no quiere decir que ello no sea po-
sible. Eso si, también en este caso habria que valorar la oportunidad de una adhesién
de este tipo. Y, en el mismo sentido, si las ventajas que ello aportaria no se alcanzarian
igualmente mediante otras férmulas mas sencillas, como las que ya se han descrito para
los consorcios metropolitanos de transportes.?®’

293. Elarticulo 3.1 de la LOTUMVA se refiere expresamente al principio de coordinaciéon como
uno de los principios de la actuaciéon publica que han de regir en esta materia.

294. Un magnifico ejemplo lo constituye la firma, el 7 de marzo de 2008, de un Protocolo de
colaboracion entre RENFE-Operadora y los consorcios metropolitanos de transporte andaluces,
para la incorporacion e integracion de los servicios ferroviarios de cercanias que se prestan en las
areas de Bahia de Cadiz-Jerez, Malaga y Sevilla, a la tarjeta unica de los consorcios metropolitanos
de transportes (fuente: Revista Billete Unico, Afio VI, abril 2008, num. 18, editada por el Consor-
cio Metropolitano de Transportes de Sevilla).

295. El peso que tiene el ciudadano en el sistema disefiado por la LOTUMVA es algo que
también se deja sentir en el citado articulo 3 de esta Ley.

296. El articulo 14 de los estatutos de los consorcios metropolitanos de transportes permite
la asistencia a las sesiones del Consejo de Administracion de un representante de la Administracion
General del Estado, con voz pero sin voto. Ademas, el articulo 16.1 contempla como miembros
del 6rgano consultivo de los consorcios de transportes representantes de la Administracion Gene-
ral del Estado y de RENFE, y solo para el caso del Consorcio de Bahia de Cadiz, también a repre-
sentantes de Ferrocarriles de la Junta de Andalucia (ahora Agencia de Obra Publica de la Junta de
Andalucia), la Autoridad Portuaria del Puerto de la Bahia de Cadiz y la Empresa Publica de Puertos
de Andalucia (ahora Agencia Publica de Puertos de Andalucia).

297. Quizas seria desproporcionado incorporar al Consorcio Metropolitano de la Vivienda
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Como conclusién, siendo esta una cuestion de oportunidad, que ha de ser valorada
por las Administraciones implicadas, nos limitamos aqui a apuntar la existencia de dicha
posibilidad, asi como la presencia de otras alternativas con las que también pueden
cubrirse los mismos fines. En definitiva, la actuacion publica coordinada por razon de la
eficacia y la mejor atencién al ciudadano metropolitano.

3.3.2. La adhesion al Consorcio de entidades privadas sin animo de lucro

Una Ultima cosa nos queda por analizar en este apartado, la opcion legal de agregar al
Consorcio entidades privadas sin animo de lucro que persigan fines de interés publico
concurrentes con los de las Administraciones Publicas.

En nuestra opinién, deben darse aqui por reproducidas las consideraciones antes
hechas sobre lo que permiten los estatutos, en el sentido entendido de que no es obs-
taculo insuperable la falta de prevision estatutaria expresa sobre esta cuestion, ni la li-
mitacion de la incorporacion de nuevos entes a los municipales Bastara con modificarlos,
si, llegado el caso, fuera necesario. Creemos, pues, que la adhesién de este tipo de
entidades es posible en Derecho. La permiten los articulos 87 LBRL y 33.1 LDMA. Otra
cosa serfa, nuevamente, si es oportuna. Por tanto, también habria que entrar a ponderar
aqui si supone o no un plus, el que entidades privadas sin animo de lucro formen parte
del Consorcio, o, por el contrario, bastaria con la presencia de estas en el mismo por
otros procedimientos.

Posiblemente, la incorporacion de alguna de estas, podria resultar favorable desde
el punto de vista de la financiacién del Consorcio. Habria que preguntarse, en cualquier
caso, qué tipo de entidades privadas sin animo de lucro podria ser positivo que pasaran
a formar parte de este. Piénsese, por ejemplo, en lo que podrian aportar desde esta
perspectiva las fundaciones bancarias. Si bien, habria que pensar hasta qué punto sus
fines pueden casar bien con los del Consorcio. Ciertamente, en principio, se nos hace
dificil pensar que pueda existir alguna concurrencia de fines e intereses con los consorcios
de transportes. No ocurre asi en el caso del Consorcio de la vivienda, dada la finalidad
social que reviste en estos momentos la tarea de promover el acceso a la misma. Sea
como sea, se trata de una cuestion sobre la que debera reflexionarse en el futuro.

Mas dudosa, desde este enfoque, nos parece la incorporacion de otras entidades, como
las que se encuentran presentes en el érgano consultivo del Consorcio Metropolitano de

entidades dependientes del Ministerio de Vivienda, como la Entidad Publica Empresarial del Sue-
lo (SEPES). Pero, sin duda, podria resultar util la presencia de representantes de esta en el Conse-
jo Consultivo de este Consorcio, cosa esta que no esta prevista en estos momentos en sus esta-
tutos. Lo mismo cabria plantear con respecto a la Empresa Publica de Suelo de Andalucia, entidad
de Derecho publico adscrita en estos momentos a la Consejeria de Obras Publicas y Vivienda de
la Junta de Andalucia.
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Transportes. El articulo 16.1 de los estatutos de estos suele exigir que haya representantes
de entidades como las siguientes: asociaciones de consumidores y usuarios, asociaciones
vecinales, asociaciones ciudadanas cuyos objetivos se centren en materia de transportes,
entidades representativas de las personas de movilidad reducida. Podria pensarse, desde
un punto de vista tedrico, puesto que el articulo 87 LBRL lo permite, en las federaciones
provinciales de estas asociaciones, y, si hubiera mas de una, en la mas representativa, como
miembro del Consorcio. No obstante, en la practica, si se piensa en el tipo de entidades
citadas, nos parece que no tiene mucho sentido agregarlas al Consorcio como miembros
del mismo, tanto si se considera lo que podran aportar a la financiacion de este, mas bien
pOCOo, como si se tiene en cuenta que los intereses de estas en estar en el Consorcio se ven
ya satisfechos por la simple presencia en el érgano consultivo de este.

4. La constitucion del Consorcio metropolitano sectorial

La constitucién de los consorcios metropolitanos sectoriales ha seguido la via de la firma
del Convenio previo entre las Administraciones implicadas, acompafada de la posterior
aprobacién de los estatutos del Consorcio por estas.??®

Expresamente se contempla este procedimiento, aunque solo para los consorcios de
transportes, en el articulo 25.2 de la LOTUMVA, segun el cual “la creacion de cada
Consorcio de Transporte Metropolitano se realizard mediante el acuerdo de las Admi-
nistraciones (...), y la aprobacién de los correspondientes estatutos con arreglo a lo
previsto en el articulo 36.2 de la Ley 7/1993, de 27 de julio, de demarcacién municipal
de Andalucia y en la presente Ley”.

Cierto es gue no hay en este precepto mencidn expresa alguna del instrumento que
denominamos Convenio interadministrativo, aungue la referencia que se hace al “acuer-
do de las Administraciones” bien puede reconducirse al mismo. En cualquier caso, en la
practica, la férmula utilizada ha sido la descrita, incluyendo siempre la firma previa del
Convenio, tanto en el caso de los consorcios metropolitanos de transportes como en el
de la vivienda.

Ademas, los estatutos de todos estos consorcios disponen en su articulo 1, cuya
rubrica es precisamente la de “constitucion”, que las Administraciones implicadas cons-
tituyen el Consorcio “al amparo de lo establecido en los articulos 33 a 36 de la Ley
7/1993, de 27 de julio, de demarcacion municipal de Andalucia”.

298. Por lo que hace a las fechas de firma del Convenio y de la correspondiente publicacion
en BOJA de los estatutos, nos remitimos, para no reiterarnos, a las indicaciones hechas en nota a
pie de pdgina al principio de este Capitulo.
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El andlisis de estos preceptos nos obliga a centrarnos en el 36.2 de la LDMA, que es,
propiamente, la norma atinente al procedimiento de constitucion de estos consorcios;
y, precisamente, el articulo al que, como ya hemos indicado, se remite la LOTUMVA para
la aprobacién de los estatutos de los consorcios de transportes. No obstante, no estamos
ante un precepto que atienda a todo el procedimiento de constitucion del Consorcio,
habida cuenta de que, obviando la fase previa de firma del Convenio,?* este articulo se
limita a la aprobacién de los estatutos y a los tramites posteriores a esta.

Pero es que, ademas, tampoco es que en este articulo se diga mucho sobre el pro-
cedimiento de aprobacion estatutaria. Tan solo se indica que “los estatutos deberan ser
aprobados por todas las entidades consorciadas de acuerdo con su legislacion especifica
y remitidos a la Comunidad Autoénoma para su inscripcion, registro y publicacion en el
Boletin Oficial de la Junta de Andalucia”.

Como ya se ha comentado en el Capitulo Primero de este libro, no existe en la LDMA
una regulacién detallada del procedimiento de constitucion de los consorcios locales,
similar a la prevista para las mancomunidades de municipios en los articulos 26, 27, 30
y 31 de la LDMA, y a la que nos podamos atener para determinar las reglas de consti-
tucién del Consorcio metropolitano sectorial. Como también ya hemos apuntado, el
Consejo Consultivo de Andalucia, en Dictamen de 15 de febrero de 2001, declaré que
el procedimiento previsto en la LDMA para las mancomunidades de municipios es de
aplicacion subsidiaria al Consorcio local.** También, como expondremos a continuacion,
se ha aplicado el articulo 49 de la LBRL, aunque con ciertas matizaciones.

299. La firma del Convenio para la constitucion del Consorcio metropolitano suele ir precedida
de algun tipo de reunién o encuentro previo entre las Administraciones implicadas. El texto del
Convenio de constitucion del Consorcio Metropolitano de Transportes del Area de Sevilla es bastan-
te explicito en cuanto a los antecedentes del mismo, por lo que puede ser tomado como ejemplo.
Este Convenio, firmado el 30 de marzo de 2001, tiene como primer antecedente el Protocolo ge-
neral de colaboracién para el impulso de las actuaciones en materia de transporte en el Area de
Sevilla, suscrito entre el Ayuntamiento de Sevilla y la Junta de Andalucia el 29 de octubre de 1999.
En este se contemplaba ya la creacion de un Consorcio de este tipo entre las distintas Administra-
ciones con competencias en materia de transporte. Los trabajos de elaboracién del Plan intermodal
de transportes del Area de Sevilla también son citados por el Convenio como referente, dado que
en el seno de los mismos se pone de manifiesto la problemdtica que se pretende resolver con el
Consorcio metropolitano. Finalmente, el 21 de febrero de 2000, tiene lugar una reunion informati-
va entre la Consejeria de Obras Publicas y Transportes de la Junta de Andalucia, la Diputacién Pro-
vincial de Sevilla y municipios del Area Metropolitana de Sevilla, donde se firma un documento de
intenciones en el que se manifiesta el apoyo de estas Administraciones a la creacién del Consorcio,
y se acuerda el impulso del proceso administrativo necesario para su efectiva constitucion.

300. De hecho, el Dictamen del Consejo Consultivo de Andalucia es solicitado por la Conse-
jerfa de Gobernacién a instancias de la Diputacién Provincial de Sevilla, precisamente por razon
de la proxima constitucion en esas fechas del Consorcio Metropolitano de Transportes del Area
de Sevilla. Obsérvese que el Dictamen es de 15 de febrero de 2001 y el Convenio de constitucion
de este Consorcio se firma el 30 de marzo de 2001.

138 | FrRANCIsco Toscano Git



Asi, en lo que hace a la aprobacion de los estatutos del Consorcio, la LDMA exige la
aprobacion previa por cada una de las entidades consorciadas, remitiendo a la legislacion
especifica de cada una de estas para ello. Esto supone la aprobaciéon mediante mayoria
absoluta por los 6rganos plenarios de los ayuntamientos y de la Diputacion Provincial,
para el caso de las entidades locales que tengan intencion de consorciarse. En la practi-
ca, el seguimiento de los supuestos que han sido objeto de nuestro analisis, nos ha re-
velado que ello implica atenerse a un procedimiento de aprobacién similar al previsto en
el articulo 49 LBRL para la aprobacion de las ordenanzas locales,*' lo que entendemos
gue esta justificado tanto por la naturaleza normativa de los estatutos de los consorcios
como por la naturaleza juridica local de la Administracion consorcial.?%

Ahora bien, una precision importante debe hacerse, el procedimiento de elaboracién
de las normas locales presenta en este caso algunas especialidades, derivadas del hecho
de que estemos ante lo que Martinez-Alonso Camps ha denominado un “macroproce-
dimiento” necesitado de una “tramitacion coordinada”, asi como de que la Administra-
cion autondmica también haya de aprobar por su parte los mismos estatutos.3%?

301. Sobre este procedimiento, vid. Toscano Git, Francisco, Autonomia y potestad normativa
local, Comares, Granada, 2006, p. 89-102.

302. Tomemos de ejemplo el itinerario procedimental seguido para la aprobacion de los es-
tatutos del Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla. En estos se ha comenzado
mediante la aprobacién inicial de los estatutos del Consorcio por los 6rganos plenarios de las
distintas Administraciones locales implicadas. Asi se anunciaba en el BOP de Sevilla, nim. 108, de
12 de mayo de 2007, aunque tan solo con respecto a la aprobacién inicial de estos por el Pleno
de la Diputacion Provincial de Sevilla, exponiéndose al publico durante un plazo de 30 dias habiles
para la presentacion de reclamaciones y sugerencias.

En BOP de Sevilla, nim. 118, de 24 de mayo de 2007, se repite este anuncio, acompanado
del anuncio de la aprobacién inicial por los plenos de los ayuntamientos que quieren consor-
ciarse, refiriéndose la fecha correspondiente a la aprobacion por cada Pleno. En este Boletin se
dice que, en funcion de la encomienda realizada por los correspondientes ayuntamientos a la
Diputaciéon Provincial para la publicacion conjunta del anuncio de informacién publica, los
acuerdos de aprobacion inicial y el texto de los estatutos se exponen al publico por un plazo de
30 dias para la presentacion de reclamaciones y sugerencias, “en cumplimiento de lo dispuesto
en el articulo 49.b) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, requladora de las bases del régimen local”.
Puede notarse la remision expresa al articulo 49 LBRL como fundamento legal del procedimien-
to que se sigue.

Tras cumplir con el tramite sefalado, ha tenido lugar la aprobacién definitiva de los estatutos
del Consorcio por los 6rganos plenarios de todas las Administraciones locales implicadas, asi como
la publicacion de los estatutos en BOJA de 16 de noviembre de 2007, en funcion de Resolucion
de 13 de noviembre de 2007 de la Direccion General de Administracion Local de la Junta de
Andalucia.

303. Segun MaRTiNEZ-ALONSO CAMPS, el procedimiento de aprobacion de los estatutos del
Consorcio se ajusta a lo que puede denominarse “tramitacion coordinada”, que en este caso
concreto que estamos analizando se logra a través del uso de la figura de la encomienda de ges-
tion. La intervencion de diversas Administraciones conlleva que el procedimiento se convierta en
lo que este autor llama un “macroprocedimiento”, lo que justifica que en la practica administra-
tiva se suela recurrir a soluciones coordinadas de este tipo. Cfr. MARTINEZ-ALONSO CAMPS, José Luis
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Por lo que hace a la Administracion autondmica, la remisién a su legislacion especi-
fica ha de entenderse integrada en la actualidad por la nueva Ley 9/2007, de 22 de
octubre, de la Administracion de la Junta de Andalucia (en adelante LAJA), en cuyo ar-
ticulo 12 se contienen algunas disposiciones que entendemos aplicables en este punto.
Asi, en el apartado 1 de este articulo se establece que la creacion de un Consorcio por
la Administracion andaluza, o la integracion en uno preexistente, ha de ser autorizada
por el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia. En el apartado 2 del mismo arti-
culo se dice que el acuerdo de autorizacion para la creacidon del Consorcio incluira los
estatutos, y, tratandose de integracién en uno preexistente, se habla de ratificacion o
adhesion a los estatutos. Se afade que, en todo caso, la autorizacién del Consejo de
Gobierno requerira informe previo de las consejerfas competentes en materia de Admi-
nistracion Publica y de Hacienda.

Como ya sabemos, la autorizacion del Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia
no puede entenderse como un acto de constitucién del Consorcio por parte de una
Administracion de ambito territorial superior, sino como la autorizacién del Gobierno
autondmico a su Administracién en aras a incorporarse al Consorcio y aprobar sus esta-
tutos, de la misma manera que lo hacen el resto de las Administraciones implicadas, y
siendo coherentes con la autonomia de cada una de ellas.

Finalmente, cumpliendo con lo prescrito en el citado 36.2 de la LDMA, tiene lugar la
publicacion en BOJA de los estatutos, lo gue implica Resolucién previa de la Direccion
General de Administracion Local de la Junta de Andalucia acordando dicha publicacion.
También en el citado articulo 12.2 de la LAJA se recoge expresamente esta publicacién.

A su vez, conforme al mandato del 36.2 de la LDMA, asi como a lo establecido en
el articulo 24.2 de la Ley 6/2003, de 9 de octubre, de simbolos, tratamientos y registro
de las entidades locales de Andalucia, los consorcios metropolitanos sectoriales deberan
inscribirse en el Registro Andaluz de Entidades Locales.

Por lo demas, no podemaos cerrar este epigrafe sin recordar que, tal y como ya hemos
comentado en el Capitulo anterior, la ausencia de reqgulaciéon legal especifica en Anda-
lucia sobre el procedimiento de constitucién de los consorcios locales, ha sido subsana-
da por el articulo 80 de la LAULA, a cuya literalidad habra que estar en la constitucion
de futuros consorcios.

e Ysa Ficueras, Tamyko, Las personificaciones instrumentales en Cataluia: organismos autdnomaos,
consorcios, mancomunidades y sociedades publicas, Instituto Nacional de Administracion Publica,
Escola d’Administracié Publica de Catalunya, Madrid, Barcelona, 2003, p. 197-199.
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5. El objeto y los fines del Consorcio metropolitano sectorial

En el articulo 3 de los estatutos de los consorcios metropolitanos de transportes podemos
leer lo siguiente:

“El Consorcio se constituye con el objeto de articular la cooperaciéon econé-
mica, técnica y administrativa entre las Administraciones consorciadas a fin de
ejercer de forma conjunta y coordinada las competencias que les corresponden
en materia de creacion y gestion de infraestructuras y servicios de transporte, en
el ambito territorial de los municipios consorciados”.

En el mismo articulo, pero de los estatutos del Consorcio Metropolitano de la Vivien-
da del Area de Sevilla, el texto es este otro:

"El Consorcio se constituye con el fin de articular la cooperaciéon técnica,
econémica y administrativa entre las Administraciones consorciadas que permita
coordinar las politicas en materia de vivienda en el ambito territorial de los muni-
cipios consorciados, con el objetivo prioritario de facilitarles a los vecinos el acce-
SO a una vivienda digna y a un precio asequible”.

A su vez, en los estatutos de los consorcios de transportes el articulo trascrito se
rubrica “objeto y ambito”, mientras que en los del Consorcio Metropolitano de la Vi-
vienda del Area de Sevilla la rubrica que se utiliza es la de “fines perseguidos y ambito”.

La primera observacion que estimamos pertinente hacer es la relativa a esta dife-
rencia entre objeto y fines, tanto en la rdbrica como en el contenido de los corres-
pondientes articulos 3 de ambas clases de consorcios. Pensamos que esta diferencia-
cion no es relevante, desde el momento en que en el Consorcio objeto y fines son lo
mismo. Por tanto, la utilizacién de uno u otro término por los estatutos resulta indi-
ferente, no tiene la menor trascendencia practica en el régimen juridico del Consorcio
metropolitano.304

Lo segundo que tenemos que apuntar es que son dos los aspectos en los que cabe
dividir el contenido del objeto y fines del Consorcio metropolitano sectorial. Por un lado,
este se constituye para atender a la cooperacion econémica, técnica y administrativa
entre las Administraciones Publicas consorciadas en un asunto del interés comun de

304. Hasta tal punto es asi, que se observa una utilizaciéon indistinta de los vocablos “objeto” y
“fin". Tomando de ejemplo el Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla, puede
notarse que, mientras en el articulo 3 de los estatutos se dice que “el Consorcio se constituye con el
fin de articular la cooperacién”, en la clausula segunda del Convenio para la constitucion del mismo
las palabras que se utilizan son “el Consorcio se constituye con el objeto de articular la cooperacion”.
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estas. Por otro, se persigue que la actuacion de estas Administraciones en ese campo
responda a una légica de accion publica coordinada.

En atencién a esto, vamos a analizar separadamente ambos aspectos. Si bien, tenien-
do presente que, en realidad, ambas piezas deben encajar en armonia dentro de un
mismo orden, el conformado por el sistema de relaciones interadministrativas que resul-
ta de nuestro modelo constitucional de organizacion territorial, que tiene por fin Gltimo
lograr la coherencia del sistema de Administraciones Publicas, y “flexibilizar y prevenir
disfunciones derivadas del propio sistema de distribucién de competencias”, como ha
dicho nuestro Tribunal Constitucional.?*> Como vamos a tener ocasioén de comprobar,
cooperacion y coordinaciéon se encuentran especialmente interrelacionadas en el Con-
sorcio metropolitano sectorial.

5.1. La cooperacion econdmica, técnica y administrativa
entre las Administraciones consorciadas

En la medida en que el Consorcio local se configura en nuestro ordenamiento, pri-
mordialmente, como una técnica juridica de cooperacién interadministrativa, tanto
el articulo 3 de los estatutos de los consorcios metropolitanos como la cldusula se-
gunda de sus convenios de constitucion comienzan apuntalando la cooperacion
econdmica, técnica y administrativa entre las Administraciones consorciadas como
objeto y fin del mismo.

Dado que es lugar comun entre nuestra doctrina sostener que el término cooperacion
se utiliza en la LBRL de forma confusa, desde luego no univoca,?* conviene que empe-
cemos este apartado precisando a qué tipo de cooperacion nos estamos refiriendo en
este caso.3%’

305. En este punto, es obligado citar de nuevo la STC 214/1989, de 21 de diciembre (F.J. 20.°),
[RTC 1989/214], y remitirnos a las citas doctrinales que, en relacion a esta cuestion, haciamos en
el Capitulo anterior.

306. Vid. CARBALLEIRA RiBERA, Maria Teresa, “La cooperacion interadministrativa en la LBRL",
Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonomica, num. 257, 1993, p. 45y 46; LLSET
BoRRrELL, Francisco, Manual de Derecho Local, 3.2 ed., El Consultor de los Ayuntamientos y de los
Juzgados, Madrid, 2001, p. 317 y 318. La confusion denunciada no se produce solo con este
término, afectando igualmente al resto delos que integran nuestro sistema de relaciones interad-
ministrativas. Y, ademds, no se limita solo al ambito legal, sino que también, en buena l6gica, se
extiende al doctrinal y al jurisprudencial. Vid. Pareso ALFonso, Luciano, “Notas para una construc-
cién dogmatica de las relaciones interadministrativas”, Revista de Administracién Publica. Ultimas
reformas legislativas y otros estudios. Homenaje al profesor Ramon Parada Vézquez, nim. 174,
2007, p. 162-168.

307. Queda desde luego excluida, por mucho que los términos sean coincidentes con los
utilizados por los estatutos de los consorcios metropolitanos, la cooperacién entendida como
asistencia de una Administracion a otra, en un sentido como el que tiene en el articulo 36.1.b)
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La cooperacion®® que constituye el objeto del Consorcio metropolitano sectorial
supone la actuaciéon publica conjunta de distintas Administraciones, con respecto a in-
tereses comunes y competencias que se mueven en circulos concurrentes y compartidos
por las mismas. Las competencias sobre las que recae esta cooperacién no son necesa-
riamente siempre comunes a las Administraciones consorciadas, pudiendo tratarse de
competencias distintas.?® Los que si seran siempre comunes a todas estas seran los in-
tereses publicos en juego, en cuanto estos se asentaran siempre sobre una misma ma-
teria, necesariamente adjetivada por lo metropolitano.

A su vez, entendemos que no estamos necesariamente ante una cooperacion
entre Administraciones de pequefos y medianos municipios que, por su menor ca-
pacidad de gestion y suficiencia financiera, no puedan atender por si solos a la pres-
tacion del servicio. Cierto es que en el Consorcio metropolitano sectorial se sittan
pequenos y medianos municipios, pero también forman parte del mismo grandes
municipios, o grandes ciudades, si se quiere. Evidentemente, para estos pequenos y
medianos municipios la cooperacién que se articula a través del Consorcio metropo-
litano sectorial puede resultar bastante importante, dados los valores de asistencia
técnica y econémica que supone, pero para los grandes municipios, aungue conlleve
innegables ventajas de este tipo, la cooperacion entendida en este sentido no resul-
tara tan fundamental.3'°

LBRL cuando se prevé la “cooperacion juridica, econémica y técnica” a los municipios como com-
petencia propia de la Diputacion Provincial. Citando a CARBALLEIRA RiBERA, podemos decir que en
el caso del 36.1.b) LBRL la cooperacion se contempla como “competencia o funcién”, lo que es
distinto de la cooperacion presente en el Consorcio, que esta define como “técnica de relacion
voluntaria entre dos o méas entes"”. Cfr. CARBALLEIRA RIBERA, Maria Teresa, “La cooperacion interad-
ministrativa en la LBRL", op. cit., p. 49, 50, 55y ss. También al respecto, vid. FERNANDEZ MONTALVO,
Rafael, Relaciones interadministrativas de colaboracion y cooperacion, Diputacion de Barcelona,
Marcial Pons, Madrid, Barcelona, 2000, p. 28. Ello, sin perjuicio de que también el Consorcio
pueda utilizarse a veces con una nada despreciable funcion de asistencia de unas Administraciones
a otras, especialmente de la Administracion provincial a las de corte municipal, o de la Adminis-
tracion autondmica a las Administraciones locales.

308. Segun CUMENT BARBERA, “la idea de cooperacion, considerada en si misma, responde en
su contenido a su significado gramatical y etimologico de obrar o actuar con otros para obtener
un determinado resultado. Se trata, pues, de realizar determinadas acciones juntamente con otros
sujetos para alcanzar unos fines que son comunes a los que cooperan”. Cfr. CLIMENT BARBERA, Juan,
“La cooperacion estatal y autonémica en los servicios municipales”, op. cit., p. 381. También al
respecto, vid. CARBALLEIRA RIBERA, Maria Teresa, “La cooperacion interadministrativa en la LBRL",
op. cit., p. 45.

309. Seran comunes, en cuanto idénticas, las competencias de los ayuntamientos consorcia-
dos. A su vez, las competencias de estos no seran las mismas que las de la Diputacion Provincial.
Igual que ni unas ni otras coincidiran con las de la Administracién autonémica.

310. Vid. RopriGUEz GUTIERREZ, Fermin, MENENDEZ FERNANDEZ, Rafael y CADENAS NEvapo, Adrian,
“Comarcas, consorcios y otras experiencias innovadoras de cooperacion territorial en Espana”,
Boletin de la Asociacion de Gedgrafos Espanoles, num. 39, 2005, p. 186 y ss.
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De esta forma, lo que queremos destacar es que, a nuestro juicio, este tipo de co-
operacion no tiene como objetivo principal responder a la insuficiencia municipal, aun-
gue para alguno de los miembros del Consorcio pueda cobrar ese sentido. La prepon-
derancia dentro del Consorcio de grandes y medianos municipios pertenecientes a un
espacio metropolitano, frente a los pequefios municipios propios del mundo rural, 3"
unida a la presencia de la Administracién autonémica con intereses en dicho espacio,
son sintomas que evidencian que la cooperacion atiende aqui a otras razones.3'?

La cooperacion interadministrativa a cuya articulacion ayuda el Consorcio metropo-
litano sectorial obedece mas bien a las necesidades de eficacia de la actuacién adminis-
trativa. Tratdndose de un espacio comun a varias Administraciones Publicas, con las
caracteristicas del Area Metropolitana, la cooperacion perseguiré en este terreno alcan-
zar una accién publica coordinada, que, conforme al articulo 103.1 de la Constitucion
espafiola, evite solapamientos entre las diversas acciones de estas Administraciones y
optimice la actuacion de estas.?'?

311. Con todos los matices que se quieran poner al papel de los pequefios municipios en las
areas metropolitanas, desde la perspectiva de las transformaciones experimentadas en la estruc-
tura de las mismas, asi como en atencion al difuminado, en la actualidad, de la tradicional distin-
cion entre lo rural y lo urbano. Al respecto, vid. Toscano Git, Francisco, El fendmeno metropolita-
no y sus soluciones juridicas, op. cit., p. 54 y ss.

312. Por otro lado, NieTo GARRIDO censura en todo caso “la constitucion de consorcios entre
municipios con la participacion de otra Administracion Publica de dmbito territorial mayor, con
finalidad exclusivamente financiera”. Defiende que “en estos casos no debe constituirse un Con-
sorcio sino una Mancomunidad de municipios que podra financiarse con subvenciones de otras
Administraciones Publicas”. Esta practica le parece reprobable, por cuanto parece perseguir como
Unico objetivo, a través de una fuerte aportacion de capital, el control de la organizacién consor-
cial por esta Administracion de dmbito territorial superior, lo que le permitira controlar también el
ejercicio de competencias municipales. Cfr. NiETo GARRIDO, Eva, El Consorcio administrativo, op.
cit., p. 97. También sobre esto, se ha pronunciado LusET BORRELL, para quien “algunos acuerdos de
los Gobiernos de las comunidades auténomas que aprueban la creacion de consorcios califican a
estos de autondmicos como para impedir que se aplique a los mismos, ni siquiera como supleto-
rio, el régimen local”. Su calificacién como Consorcio autondémico deriva de ser la Administracién
autondmica la que tiene mayoria de representantes en el Consorcio, 0 aporta a su financiacion
mayores recursos, “parece que el régimen de las aportaciones (medios materiales) atrae al régimen
de la representacion (medios personales) y, en definitiva, al régimen juridico (tanto de los medios
personales, reales y financieros, como de los actos y contratos)”. No obstante, a juicio de este
autor, “el régimen juridico podria estar determinado por la titularidad originaria de las competen-
cias que se ejercitan, mas que por los medios econémicos aportados para la financiacion del
Consorcio, en correspondencia por analogia, con el art. 27.4 de la LBRL, segun el que ‘las com-
petencias delegadas (aqui se trata de competencias transferidas) se ejercen con arreglo a la legis-
lacion del Estado o de las comunidades autdnomas correspondientes o, en su caso, la reglamen-
tacion aprobada por la entidad local delegante’, pero no parece que, en la practica, predomine
este criterio cuando de servicios locales se trate financiados por otras Administraciones Publicas”.
Cfr. LuseT BORRELL, Francisco, Manual de Derecho Local, op. cit., p. 300.

313. Sobre los principios de eficacia y coordinacion como principios constitucionales que
determinan el sistema de relaciones interadministrativas en el ambito local, lo que se desprende
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También, por razones de eficacia, se busca asegurar la presencia mas alla de sus li-
mites territoriales, los marcados por el término municipal,?* de aquellas Administracio-
nes Publicas que no pueden, en principio, actuar sobre un espacio en el que también se
desenvuelve su ciudadano, que ya no es solo ciudadano suyo, sino de todos, en cuanto
se transforma en ciudadano metropolitano. En cualquier caso, la puesta en marcha de
una cooperacion como la que estamos describiendo, atendiendo a estrictos criterios de
eficacia, redundara sin duda en el que debe ser el maximo beneficiario de esta operacion,
el mencionado ciudadano metropolitano.

Esta vision de la cooperacion en el Consorcio metropolitano sectorial, apartada de la
satisfaccion de la insuficiencia municipal como fin Gltimo, centrada primordialmente en
la busqueda de la eficacia a través de una accion administrativa coordinada y del desa-
rrollo de economias de escala, denota, a la postre, una especificidad propia de la figura
consorcial objeto de nuestro estudio.

5.2. El ejercicio conjunto y coordinado de competencias

Tal y como ha quedado plasmado en el epigrafe anterior, la finalidad principal del Con-
sorcio metropolitano sectorial, como instrumento de cooperaciéon entre Administraciones
Publicas, es lograr una accion publica coordinada en la materia sobre la que recae la
cooperacion y como resultado de esta accion de cooperar. Se pretende asi alcanzar una
mayor realizacion de los principios constitucionales de coordinacién y de eficacia,?'® que

también de los articulos 10.1 y 55 de la LBRL, vid. Rivero YSErN, José Luis, “Formulas administra-
tivas de cooperacion intermunicipal”, Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonomi-
ca, num. 228, 1985, p. 661-663 y 672. Al respecto, también puede verse PARej0 ALFONSO, Luciano,
“Relaciones interadministrativas y régimen local”, Revista Espafiola de Derecho Administrativo,
num. 4, 1984.

314. Lo que es finalidad inherente a toda organizacién administrativa metropolitana, dado
que, como ya apuntdbamos en Toscano GiL, Francisco, £/ fendmeno metropolitano y sus solucio-
nes juridicas, op. cit., p. 84y ss., desde las primeras formulaciones histéricas, lo que se ha preten-
dido con estas estructuras administrativas es superar los estrechos limites administrativos del
municipio, para asi poder operar con un concepto de ciudad que no se corresponde necesaria-
mente con el de la Administracidon municipal. Esta finalidad también ha sido considerada como
propia en sus origenes de la institucién consorcial, segun alguno de nuestros autores, sefalada-
mente LOpez PELLICER, en base a STS de 2 de abril de 1979 (RJ 1979/1942), en la que se indicaba
que “la necesidad, en ciertos casos, de expandirse fuera del término municipal ha sido tan apre-
miante y tan justificada que, se ha dicho, la institucion consorcial ha surgido por generacion es-
pontanea, no apareciendo regulada hasta que se promulgé el mencionado Reglamento de servi-
cios” (la cursiva es nuestra). Cfr. Lérez PELLICER, José A., El Consorcio urbanistico, op. cit., p. 29.

315. A la eficacia, expresada en su vertiente de economicidad, como eficiencia, se refiere el
articulo 25.1 de la LOTUMVA cuando dispone que “la ordenacién y coordinacion de los transpor-
tes en cada uno de los ambitos metropolitanos delimitados y la gestion del correspondiente Plan
de transporte metropolitano podra llevarse a cabo por un Consorcio con las facultades necesarias
para garantizar el funcionamiento eficiente del sistema de transportes”.
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han de regir la actuacion de nuestras Administraciones Plblicas, conforme al articulo
103.1 de nuestra Carta Magna. Por tanto, la cooperaciéon en el Consorcio metropolita-
no tiene por objeto el ejercicio conjunto y coordinado de las competencias de las Admi-
nistraciones Publicas implicadas sobre una materia de interés metropolitano,?'® como
resulta de los términos del articulo 3 de los estatutos consorciales y del apartado segun-
do del clausulado de los convenios de constitucion.

También se insiste en esta finalidad del Consorcio metropolitano sectorial en las ex-
posiciones de motivos de sus convenios de constitucién, aunque solo en los de los
consorcios de transportes. En la mayoria de ellos se recoge, en términos muy parecidos,
la siguiente formulacién:

“La gestion del sistema de transporte no puede realizarse eficazmente par-
tiendo de un modelo territorial y administrativamente fragmentado, sino que
precisa de la existencia de instancias de coordinacién que permitan planificar y
gestionar sus aspectos fundamentales de forma integrada. (...) En consecuencia,
las Administraciones firmantes consideran necesaria la creacion de una entidad
consorcial de colaboracién mediante la cual las Administraciones ejerceran en el
futuro de forma coordinada sus competencias en materia de creacion y gestion
de infraestructuras y servicios de transporte” 3"/

Ademas, el articulo 33.1 de la LDMA, que resulta aqui de aplicacién, contempla
expresamente este aspecto como una de las finalidades del Consorcio local regulado en
el mismo, al disponer lo siguiente:

“Las entidades locales podran constituir consorcios con cualquier otra Adminis-
tracién Publica o entidad privada sin animo de lucro que persiga fines de interés
publico concurrentes con los de las Administraciones Publicas para la realizacion de
actuaciones conjuntas, la coordinacién de actividades y la consecucion de fines de
interés comun”.

316. Sobre la necesidad de coordinar la accidén publica en los espacios metropolitanos, vid.
ENTRENA DURAN, Francisco, “Procesos de periurbanizacion y cambios en los modelos de ciudad. Un
estudio europeo de casos sobre sus causas y consecuencias”, Papers. revista de sociologia, num.
78, 2005, p. 83.

317. La palabra “coordinada” no es utilizada en todos los convenios que hemos podido
analizar, solo la encontramos, en principio, en el del Area de Granada. En el del Area Metropoli-
tana de Sevilla se emplea “mancomunada”, mientras que en los correspondientes a las areas de
Bahia de Cadiz y Campo de Gibraltar se utiliza “conjunta”. El Convenio del Area de Malaga pres-
cinde del citado parrafo. En nuestra opinion, el término mas preciso juridicamente serfa el de
“coordinada”, por ser el que mejor expresa el principio constitucional de coordinacién al que
tiende en este punto el Consorcio metropolitano.
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Esta referencia a la utilizacion del Consorcio local para la coordinacion de actividades
no esta presente en la legislacion basica estatal, es un anadido del legislador autonémi-
co andaluz. Ahora bien, si no se quiere desvirtuar la configuracion basica del Consorcio
local como técnica de cooperacion, hay gue hacer una interpretacion de este articulo
acorde a la misma.

Ello supone entender que el Consorcio local sigue siendo, ante todo, una técnica
juridica de cooperacion, de “realizacion de actuaciones conjuntas”, en los términos del
33.1 LDMA. Su principal justificaciéon radica en la concurrencia de un interés publico
comun a las entidades gue se consorcian, que es lo que lleva a estas a integrarse volun-
tariamente en el Consorcio. La accion de estas entidades en el seno del Consorcio es
una accion cooperadora, que consiste en realizar “actuaciones conjuntas” para atender
a un fin comun, la satisfaccion de los intereses publicos concurrentes.

Lo que ocurre es gue entre los fines que persiguen estas entidades cuando se unen
al Consorcio puede estar también el alcance de una accién publica coordinada, que
evite solapamientos y disfunciones, en atencion al cumplimiento de los principios de
coordinacion vy eficacia del articulo 103.1 de la Constitucién. Dicho en otros términos,
0, mejor aun, en los del 33.1 LDMA, la constitucion del Consorcio puede tener como
fin “la coordinacion de actividades” propias de las entidades consorciadas, que estas
llevan a cabo sobre materias que son del interés comun de todas ellas. Esta " coordinacién
de actividades” se lograra a través de la cooperacion o actuacion conjunta de las enti-
dades pertenecientes al Consorcio, utilizando el mismo como instrumento a tal efecto.

De esta forma, la cooperacion entre las entidades consorciadas y la coordinacion de
las actividades de las mismas pueden ir unidas en el Consorcio local, siempre y cuando
la cooperacién sea el medio principal a través del cual se logre dicha coordinacion.?™
Esto, en definitiva, es lo que ocurre en el Consorcio metropolitano que agui estamos
estudiando.

Por tanto, aunque la coordinacion puede ser contemplada, en principio, como una
técnica que supone el sometimiento forzoso de las Administraciones coordinadas a la
Administracion que las coordina, en el supuesto que estamos analizando esto no es asi.
No se trata de la coordinacion vista como técnica del 59 LBRL, sino de la coordinacion
planteada como principio constitucional al que han de tender las Administraciones Pu-

318. Se trata, como ha dicho Parejo ALFonso, de entender la coordinacion también como un
fin, un estado-resultado al que se llega utilizando las técnicas de relaciones interadministrativas
propias de nuestro Derecho, entre las que se encuentran las de coordinacion, pero también las de
cooperacion. Y, entre estas Ultimas, habria que incluir al Consorcio. Cfr. PAReJo ALFONSO, Luciano,
“Notas para una construccion dogmadtica de las relaciones interadministrativas”, op. cit., p. 172
y 188.
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blicas en su actuacion. Cierto es que, en base al articulo 33.1 de la LDMA, el Consorcio
metropolitano sectorial termina actuando aqui también como Administracién coordina-
dora de las actividades de las Administraciones que forman parte del mismo. Pero esta
coordinacién es el resultado de un sometimiento voluntario, el que se efecttia cuando
estas Administraciones deciden formar parte del Consorcio.?'

Lo que se logra con esto es evitar que la accién de coordinacion de las actividades
de las Administraciones locales en el &mbito metropolitano la realice la Administracién
autondmica, lo que podria hacer con fundamento en los articulos 10.2 y 59 LBRL, y
previa habilitacién legal. La conversion del Consorcio metropolitano sectorial en instan-
cia de coordinacion resulta, sin duda, muy saludable para la autonomia local, que expe-
rimenta de esta forma un salto cualitativo en su sustanciacion.

En este contexto, no nos convence que el articulo 1 de los estatutos de los consorcios
metropolitanos remita al articulo 58 de la LBRL como uno de los preceptos en los que
se fundamenta legalmente la constitucién de estos consorcios. Y es que, aunque el 58
LBRL configura un érgano de colaboracién con una finalidad coordinadora, este érgano
tiene funciones meramente deliberantes o consultivas, lo gue no es el caso de los con-
sorcios metropolitanos sectoriales. Este 6rgano es claramente otra cosa.

Ademas de otras muchas diferencias que podrian sefalarse entre el tipo de coope-
racion en la que se encuadra el Consorcio metropolitano sectorial como Consorcio local,
que es la del 57 LBRL, y la cooperacién regulada en el 58 LBRL. Asf, por detenernos en
una de las mas significativas, y siguiendo a la profesora Carballeira Ribera, podemos
decir que en el caso del 58 LBRL estamos ante “un érgano mas de la Administracion
creadora” del 6rgano de colaboracién, “integrado en su propio aparato administrativo”,
sin personalidad juridica propia y diferenciada de la Administracion titular. Esto, nos dice
esta autora, diferenciando entre ambos tipos de cooperacién, “los sitla en un plano
cualitativamente diverso al de aquellos entes dotados de personalidad juridica que surgen
de una relaciéon bilateral paccionada, (...) férmulas derivadas de la cooperacion como
técnica relacional”, como es el caso del Consorcio.32°

319. Segun CUMENT BARBERA, “coordinar significa ordenar de comdn una o unas determinadas
actividades que corresponden a varios sujetos y que han de realizar cada uno de ellos”. Cfr. CUMENT
BARBERA, Juan, “La cooperacion estatal y autondmica en los servicios municipales”, op. cit., p. 382.
Esta definicién recoge la esencia de la coordinaciéon, mas alla del caracter forzoso de esta, carac-
teristica que, entendemos, debe restringirse a aquellos supuestos de coordinaciéon en los que la
misma aparece como técnica a la que se recurre en defecto de las formulas cooperativas, como
tltimo recurso. Por ello, la coordinacién que se da en el Consorcio metropolitano es una coordi-
nacion voluntaria, en la medida en que aparece combinada con la técnica cooperativa.

320. Cfr. CarsALLEIRA RiBERA, Maria Teresa, “La cooperacion interadministrativa en la LBRL”,
op. cit., p. 62. También al respecto, vid. FERNANDEZ MONTALVO, Rafael, Refaciones interadministrati-
vas de colaboracion y cooperacion, op. cit., p. 67-70.
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No se entiende, pues, del todo esta remisién al articulo 58 LBRL, que se justifica solo
en parte, en cuanto el 6rgano alli previsto tiene una funcién coordinadora. Por tanto, a
nuestro entender, la remisién es bastante desacertada. Si lo que se pretendia con ello
era justificar la funcién coordinadora de los consorcios metropolitanos sectoriales, hu-
biera bastado con remitir al articulo 33.1 LDMA, como ya se hace. Esta remision, unida
a la forma en que se configura dicha coordinacién en los estatutos de estos consorcios,
su ley singular, al fin y al cabo, hubiera sido mas que suficiente.

6. Las funciones y competencias del Consorcio metropolitano
sectorial

6.1. Las materias sobre las que recaen las competencias
del Consorcio metropolitano sectorial

Como paso previo al analisis de las competencias del Consorcio metropolitano sectorial,
creemos que hay que precisar las materias sobre las que estos consorcios ejercen sus
competencias. En este extremo, lo primero que tenemos que hacer es distinguir entre
los dos tipos de consorcios metropolitanos sectoriales que estamos estudiando. Una vez
realizada esta operacién, estaremos en condiciones de determinar, de entre los puntos
de encuentro existentes entre ambas clases de consorcios, aquel que los acerca en fun-
cion de la materia, convirtiéndose en rasgo comun a ambos.

Como ya ha podido constatarse desde el comienzo de este Capitulo, los sectores
materiales en los que se atribuyen competencias al Consorcio metropolitano sectorial
son el transporte, en los consorcios metropolitanos de transportes, y la vivienda, en el
Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla. Esto, por tanto, es lo que
diferencia a ambos tipos de consorcios metropolitanos desde un punto de vista material.
Al mismo tiempo, es lo que los aproxima.

Decimos esto porgue el punto de conexidn entre ambos sectores materiales radica
en el interés publico metropolitano existente en los mismos. Esto es, se trata de materias
en las que residen competencias de diversas Administraciones Pdblicas con presencia en
el Area Metropolitana, y que demandan, tanto por atencién al principio constitucional
de coordinacién como por las ventajas propias de las economias de escala, su gestién a
un nivel metropolitano.

En ambos casos estamos ante materias propiamente metropolitanas. Lo que ocurre
es que, como ya indicabamos en las primeras paginas de este Capitulo, mientras que el
transporte es lo que podriamos denominar una materia metropolitana clasica, la pre-
ocupacion por la vivienda como sector material que pueda enfocarse desde el prisma
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metropolitano es algo mas propio de los Ultimos tiempos. La misma existencia de un
solo Consorcio Metropolitano de la Vivienda en Andalucia, de reciente constitucion
ademas, frente a ocho consorcios constituidos en materia de transporte, es un indicador
sintomatico de esto que estamos apuntando, la novedad de la vivienda como materia
metropolitana.

6.2. Las competencias del Consorcio metropolitano sectorial
Pasando al detalle de las competencias atribuidas a los consorcios metropolitanos sec-
toriales, nuevamente debemos distinguir entre los consorcios de transportes y el de la
vivienda del Area de Sevilla. Diversos factores, entre los cuales resulta fundamental la
novedad de la vivienda como sector material metropolitano, inciden sobre el cuadro
competencial de estos consorcios, arrojando un resultado distinto en cada caso.

6.2.1. Las competencias de los consorcios metropolitanos de transporte

Con respecto a los consorcios metropolitanos de transporte, habida cuenta de que
existe regulacion legal sobre los mismos, debemos comenzar por examinar las corres-
pondientes disposiciones de la LOTUMVA, en cuanto recogen algunas previsiones sobre
las competencias de estos.

Primeramente, el articulo 26 de la LOTUMVA, cuya rubrica es precisamente “com-
petencias”. En el apartado 1 de este se dice que estos consorcios “podran asumir el
gjercicio de las competencias de ordenacion, coordinacién, control, inspeccion®?' y san-
cion3?2 respecto de los servicios, traficos, infraestructuras e instalaciones declarados de
interés metropolitano, con excepcion de los previstos en el parrafo segundo del articulo
13.3 de esta Ley,3?* asi como el ejercicio de las competencias de ordenacion y coordina-
cion del resto de los transportes que se desarrollen en los &mbitos metropolitanos deli-
mitados, todo ello en los términos establecidos en el Plan de transporte metropolitano
y sin perjuicio de las previsiones expresas de la presente Ley”. El apartado 2 de este
mismo articulo anade que “los estatutos de cada Consorcio concretaran la extension de
las competencias que se asuman por los mismos”.

321. Asuvez, en el articulo 35.1 de la LOTUMVA se contempla la atribucion, en su caso, “a
las entidades publicas de transporte metropolitano”, entre las que se encuentra el Consorcio, de
la funcion de inspeccién de los servicios de transporte de viajeros previstos en la Ley.

322. Por otro lado, el articulo 48 de la LOTUMVA sefala que “las entidades de transporte
metropolitano que ejerzan competencias sobre los servicios e instalaciones declarados de interés
metropolitano”, ejerceran la potestad sancionadora en relacion con los mismos. En buena légica,
entre estas entidades se encuentran los consorcios metropolitanos de transportes.

323. El articulo 13.3 de la LOTUMVA, es el relativo a las infraestructuras y servicios de trans-
porte mediante ferrocarril metropolitano, que quedan excluidos del dmbito competencial del
Consorcio.
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No es este el Unico precepto de la Ley que entra en las posibles competencias de los
consorcios metropolitanos de transporte. El articulo 21 de la LOTUMVA, que regula el
procedimiento de elaboracién de los PTM, también recoge posibles competencias del
Consorcio en relacion a esta cuestion. De esta manera, el apartado 1 de este precepto
dice que “la elaboracion y aprobacion inicial del Plan de transporte metropolitano y de
sus revisiones se realizard por la Consejeria competente en materia de transportes a
propuesta, en su caso, del Consorcio a que se refiere el Titulo IV de esta Ley” .32% En el
mismo apartado se afade que “las modificaciones que no supongan revision del Plan
serdn aprobadas por la Consejeria competente en materia de transportes a propuesta,
en su caso, del Consorcio de Transporte Metropolitano”. Por ultimo, el apartado 2 de
este articulo dispone que “en la redaccién del Plan de transporte metropolitano y de sus
modificaciones y revisiones debera posibilitarse la participacién, en todo caso, (...) de las
entidades de transporte metropolitano a que se refiere el Titulo IV de la presente Ley” 325

Pero la LOTUMVA va mas alla, por cuanto da pie a que la gestion posterior del PTM,
una vez aprobado, se atribuya al Consorcio Metropolitano de Transportes, lo que hace
en otro articulo, el 25.1, en el que, recordemos, se dice que “la ordenacion y coordina-
cion de los transportes en cada uno de los dmbitos metropolitanos delimitados y la
gestion del correspondiente Plan de transporte metropolitano podré llevarse a cabo por
un Consorcio”.

También en el articulo 33 de la LOTUMVA, en sede de financiacion, podemos hallar
mas competencias que pueden ser asumidas por el Consorcio. El 33.1 establece que
este, 0, en su caso, el érgano de gestion del PTM, “fijara las cantidades a recibir por las
empresas operadoras de transporte”. El 33.2 atribuye igualmente a este, o al 6rgano de
gestion del Plan, “la distribucién de las aportaciones o subvenciones recibidas de las
distintas Administraciones” .32

Conforme a estas determinaciones, en el articulo 4.1 de los estatutos de los consor-
cios metropolitanos de transportes se produce la efectiva asuncién de competencias por
estos. El andlisis del listado competencial contenido en este precepto nos permite dis-
tinguir, a grandes rasgos, entre tres tipos de competencias. En un primer grupo estan
aquellas que tienen que ver con la elaboracion y gestion del PTM, recogidas en las letras

324. El Consorcio al que se refiere el Titulo IV de la Ley no es otro que el Consorcio Metropo-
litano de Transportes.

325. Entre las entidades de transporte metropolitano reguladas en el Titulo IV de la LOTUMVA
se encuentran los consorcios metropolitanos de transportes, a los que se dedica el Capitulo | de
este Titulo.

326. Desde el momento en que, como veremos, los estatutos de los consorcios metropolita-
nos de transportes han asumido en su articulo 4 la competencia de gestion del PTM, podemos
decir que Consorcio metropolitano y 6rgano de gestion del Plan son coincidentes.
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a), b), o), y f) de este articulo. En un segundo grupo, coincidente con las letras d), e), g),
h), e i), nos encontramos con las competencias de ordenacion, coordinacion, control,
inspeccién y sancién de los servicios, tréficos, infraestructuras e instalaciones declarados
de interés metropolitano, y de ordenacién y coordinacién del resto de los transportes
que, aun no habiendo sido declarados de interés metropolitano, se desarrollen en el
dmbito metropolitano delimitado al efecto, asi como con otras derivadas de estas. Por
altimo, podemos referirnos a un tercer grupo de competencias del Consorcio, las rela-
tivas a la financiaciéon del transporte metropolitano, incluidas en las letras j) y k).

De este articulo podemos extraer varias conclusiones. En primer lugar, hay que sefia-
lar que el listado competencial de los estatutos se ajusta a las disposiciones competen-
ciales de la LOTUMVA, lo que no podia ser de otra manera, dado el rango superior de
esta como Ley. Aun asi, cabe apuntar algun afadido competencial no incluido expresa-
mente en el elenco de la LOTUMVA, en concreto, las competencias descritas en las letras
), h) e i) del articulo 4.1 de los estatutos.??” No obstante, entendemos que estos afia-
didos competenciales no deben suponer ningun problema, por cuanto en realidad de lo
que se trata es de facultades inherentes a la ordenacién del servicio publico, subsumidas,
por tanto, en competencias previstas en la Ley, y, en cualquier caso, fruto del acuerdo
de las Administraciones integrantes del Consorcio.3?®

En segundo lugar, puede decirse que es de facil constatacién que las competencias
del Consorcio Metropolitano de Transportes no giran solo en torno a la prestacion del
servicio publico de transporte metropolitano, si bien, es cierto que, lo relativo a este,
ocupa un lugar muy importante dentro de su dmbito competencial, aungue en funcién
de distintos titulos de intervencién. En cualquier caso, es esta la competencia mas cer-
cana al ciudadano metropolitano, la que este percibe con una mayor facilidad.

Esto, al finy al cabo, casa bien con el articulo 33.2 de la LDMA, en el que se dispone
gue “la prestacion de servicios de caracter supramunicipal se efectuara preferentemen-
te a través de consorcios entre municipios y diputaciones provinciales”. La LDMA entien-
de al Consorcio como instrumento idéneo para la prestacién de servicios en el ambito
supramunicipal, 3 siendo en este caso dicho dambito supramunicipal de caracter metro-

327. Estas letras del articulo 4.1 de los estatutos contienen las siguientes competencias: el
establecimiento del marco tarifario para la prestaciéon de los servicios en el &mbito territorial del
Consorcio, la promocién de la imagen unificada del sistema de transportes del Area Metropolita-
na, y la promocién del transporte publico.

328. Ademas, algunas de estas competencias ya se recogian en las versiones de los estatutos
previas a la modificacion de estos por la LOTUMVA, por cuanto derivaban de los compromisos
competenciales asumidos por las Administraciones consorciadas en el clausulado de los convenios
de constitucion.

329. A esta concepcién del Consorcio se muestran favorables en RobriGUEZ GUTIERREZ, Fermin,
MENENDEZ FERNANDEZ, Rafael y Capenas Nevapo, Adrian, “Comarcas, consorcios y otras experiencias
innovadoras de cooperacion territorial en Espafa”, op. cit., p. 177.
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politano. En nuestra opinion, puede afirmarse que la LOTUMVA y los estatutos de los
consorcios metropolitanos de transportes son coherentes con este planteamiento legal,
si bien, introduciendo algunas modificaciones al mismo, las que vienen de la participacion
activa de la Administracion autonémica andaluza como miembro del Consorcio, que no
se queda, pues, en la mera colaboracién a la constitucion de este en los términos expre-
sados en el articulo 34 LDMA, 330

6.2.2. Las competencias del Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area
de Sevilla

El andlisis de las competencias del Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevi-

lla denota diferencias importantes con respecto a los consorcios metropolitanos de transpor-

tes, tanto por lo que hace a la técnica de atribucién competencial empleada como a la

sustantividad de estas competencias. En este caso también se atiende a esta cuestion en el

articulo 4.1 de los estatutos, aunque, como puede verse, con un enfoque bien distinto:

"El Consorcio desarrollara sus funciones en las materias de vivienda y suelo
residencial, de acuerdo con las competencias y servicios que las Administraciones
consorciadas, en cada caso competentes, quieran atribuirle o delegarle”.

330. Como es sabido, el articulo 15 de la Ley 11/1987, de 26 de diciembre, que regula las
relaciones entre la Comunidad Auténoma de Andalucia y las diputaciones provinciales de su te-
rritorio, asigna a las diputaciones provinciales “la prestacion de los servicios de caracter supramu-
nicipal”, recogiendo lo ya establecido por el 36.1.c) LBRL. Al mismo tiempo, establece una caute-
la, consistente en sefalar que “las diputaciones provinciales pueden prestar servicios de caracter
supramunicipal mientras que los ayuntamientos respectivos no los estén prestando”. El mismo
articulo 15 dice que “se consideran servicios de caracter supramunicipal aquellos que, siendo
competencia de los municipios, se desarrollen por imperativo legal en un &mbito superior al mu-
nicipal o encuentren su organizacién mas idénea en dicho dmbito, y, en especial, los de recogida,
tratamiento y aprovechamiento de residuos solidos, ciclo hidraulico, mataderos, extincion de in-
cendios y transporte de viajeros”. El articulo 16 de la misma Ley admite varias posibilidades en
orden a la prestacion de estos servicios, entre las que se encuentran los consorcios entre diputa-
ciones y ayuntamientos, incluso contando con la colaboracion de la Junta de Andalucia.

Lo que ha pasado es que, por Ley andaluza posterior, la LDMA, se ha declarado este ultimo
medio como preferente al resto de los previstos en el citado articulo 16, al establecerse en su ar-
ticulo 33.2 que “la prestacion de servicios de caracter supramunicipal se efectuara preferentemen-
te a través de consorcios entre municipios y diputaciones provinciales en los términos previstos en
el Capitulo Il de la Ley 11/1987, de 26 de diciembre, que regula las relaciones entre la Comunidad
Auténoma de Andalucia y las diputaciones provinciales de su territorio”. Tanto en el articulo 16.¢)
de la Ley 11/1987, incluido en este Capitulo Il al que remite el trascrito 33.2 LDMA, como en el
articulo 34 LDMA, en diferentes términos, se prevé la posibilidad de que estos consorcios cuenten
con la colaboracién de la Junta de Andalucia. Aunque, ciertamente, en ningun caso, ni en la Ley
11/1987 ni en la LDMA, se contempla expresamente que esta colaboracion fuera como miembro
del Consorcio. No obstante, y desde el momento en que esto era posible legalmente, lo que la
LOTUMVA ha hecho ha sido concretar con posterioridad esta colaboracion autondémica a la pres-
tacion de los servicios supramunicipales en relacion a un sector material determinado.
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Frente a la férmula empleada para los consorcios metropolitanos de transportes, que
consistia en la asuncion de competencias por estos partiendo de una previa definicion
legal de las mismas, en el Consorcio Metropolitano de la Vivienda, al no haber regulacién
legal especifica sobre estos consorcios, la cuestién queda abierta a la entera disposiciéon
de las Administraciones consorciadas, que seran las que deban atribuir o delegar al
Consorcio las competencias que en el futuro, con el alcance que estimen pertinente, les
parezcan mas oportunas. Se trata, en definitiva, de la misma féormula que se utilizaba
en los estatutos de los consorcios metropolitanos de transportes antes de la entrada en
vigor de la LOTUMVA 33" con la diferencia de que en estos habia al menos un listado
estatutario de funciones sobre las que operar la atribucion competencial en su caso,?*?
cosa esta que no ocurre en los estatutos del Consorcio Metropolitano de la Vivienda.

No obstante, a pesar de la inexistencia en estos momentos de un listado competen-
cial estatutario, del texto de los propios estatutos, de lo dispuesto en el Convenio de
constitucion del Consorcio y de las directrices establecidas con posterioridad por el PO-
TAU de Sevilla, pueden detraerse algunas pautas que nos orienten sobre por donde ira
esa atribucién competencial en el futuro.

El primer elemento cierto es que el sector material sobre el que han de recaer estas
competencias es el que llamamos vivienda de interés metropolitano. El antes trascrito
articulo 4.1 de los estatutos prevé que las competencias que se atribuyan al Consorcio
lo sean “en las materias de vivienda y suelo residencial”.

A su vez, en el articulo 3 de los estatutos se establece como parte del objeto del
Consorcio “coordinar las politicas en materia de vivienda en el ambito territorial de los
municipios consorciados, con el objetivo prioritario de facilitarles a los vecinos el acceso
a una vivienda digna y a un precio asequible”. En nuestra opinion, puede considerarse
que de este precepto se deriva ya una atribuciéon competencial directa al Consorcio
metropolitano, que tiene asi la competencia de coordinaciéon de las actividades en ma-
teria de vivienda de las Administraciones consorciadas que se desarrollen en el Area
Metropolitana, con la finalidad ultima de facilitar al ciudadano metropolitano el acceso
a una vivienda digna a un precio asequible.

A esto hay que sumar, en la misma linea, las directrices que establece el articulo 51 del
POTAU de Sevilla, que viene a reforzar y especificar la comprension de la competencia
apuntada. Segun el apartado 1 de este articulo, “las politicas sobre el mercado de vivien-

331. También en el articulo 4.1 de los estatutos. La LOTUMVA, al cambiar la formula de atri-
bucion competencial, trajo consigo la necesidad de modificar los estatutos en este punto.

332. Estas funciones, recogidas en los estatutos, derivaban directamente de los compromisos
competenciales asumidos por las Administraciones consorciadas en los convenios de constitucion
de los consorcios (clausula quinta de los correspondientes convenios).
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da se integraran con las politicas de suelo a fin de incrementar el patrimonio publico de
suelo, cuyo destino preferente serd la construccion de viviendas sometidas a algun régimen
de proteccion publica. Las politicas en materia de suelo se orientardn a promover una
oferta que atienda a las necesidades de primera vivienda, favoreciendo los mercados mas
desequilibrados”. El apartado 3 dispone que la Consejeria competente en la materia y los
ayuntamientos del Area Metropolitana “ coordinaran sus actuaciones de ordenacion, pla-
nificacion y gestion mediante la realizacion de actuaciones concertadas” . Estas actuaciones,
segun el apartado 4, se instrumentaran a través del Consorcio metropolitano de vivienda
“como organo de gestion para establecer una respuesta coordinada a la demanda de vi-
vienda a partir de la disponibilidad de suelos y viviendas de titularidad publica con una
especial atencién a los criterios de seleccion existentes en cada municipio y un sistema
transparente de adjudicacion tanto en el dmbito municipal como supramunicipal”. El
Consorcio, ahade, “ejercera funciones de programacion y gestion de operaciones desti-
nadas a ofertar vivienda protegida, identificando aquellos suelos iddéneos para este fin”.

El Convenio de constitucion del Consorcio concreta un poco mas, en su exposicion
de motivos, qué tipo de actividades, en materia de vivienda y con el referido fin, pueden
realizar las Administraciones consorciadas, actividades que exigen la cooperacion de
estas al objeto de lograr una politica publica coordinada en la materia. Asi, en el texto
del Convenio se afirma que “se quiere poner en comdn un conjunto de politicas que,
apoyadas tanto en la construcciéon de nuevas viviendas como en el fomento del alquiler
para la utilizacion de un nimero importante de viviendas desocupadas, facilite el acceso
a la vivienda a familias, especialmente jovenes, que se ven expulsadas del mercado libre
como consecuencia del constante incremento de precios”.

Por tanto, entendemos, que la actividad administrativa objeto de cooperacion y co-
ordinaciéon en el Consorcio metropolitano serd la de fomento de la construccion de
nuevas viviendas y del alquiler de viviendas desocupadas, en condiciones tales que se
facilite el acceso a las mismas al ciudadano metropolitano necesitado de ellas.

La clausula cuarta del Convenio de constitucion nos da algunas pautas mas sobre las
competencias que debera tener el Consorcio, al convenirse en ella que, desde el mo-
mento de su creacion, este inicie sus actividades desarrollando las siguientes actuaciones:

"“a) Elaborar un estudio de necesidades de vivienda de modo coordinado en
todo el ambito del Area Metropolitana, con especial atencion a la demanda exis-
tente en cada municipio y las posibles ofertas que desde las diferentes Adminis-
traciones se puedan presentar a corto y medio plazo.

"b) Establecer una puesta en comun de gestion para dar una respuesta agil e
inmediata a la demanda de vivienda a partir de las ofertas existentes en el mer-
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cado y de la disponibilidad de suelos publicos, con una especial prioridad a los
criterios de seleccidon existentes en cada municipio y un sistema transparente de
adjudicacion tanto en el &ambito municipal como en el supramunicipal.

") Realizar las actividades de caracter material, técnico o de servicios, en
politica de vivienda, que mediante encomiendas de gestion y atribuciones le
puedan ser encargadas por las Administraciones consorciadas, en cada caso
competentes en las mismas, incluyendo su participacion en el ejercicio de las
funciones de inspeccién.

“d) Aquellas otras que en su dia, por su caracter supramunicipal, establezca
el Plan de ordenacion del territorio de la aglomeraciéon urbana de Sevilla como
actuaciones del Consorcio”.

Comenzando con las actuaciones descritas en las letras ¢) y d) de esta clausula, lo
cierto es que estas dependen de funciones que estan adn por venir, por cuanto ain no
se han asignado al Consorcio en el momento inicial de su constitucién, ademas de tener
un caracter bastante abierto en su formulacion, precisado de concrecién posterior. Las
funciones que se deriven del apartado c) dependerén de posteriores encomiendas y
atribuciones, por lo que, con solo el texto del Convenio en las manos, no puede decirse
nada mas sobre ellas. Y con respecto a la posibilidad del apartado d), lo cierto es que,
tras leer el articulo 51.4 del POTAU de Sevilla, norma dictada con el caracter de directriz
en relacion a este tema, no puede decirse que se haya afiadido nada nuevo.

Ahora bien, el analisis de las actuaciones descritas en las letras a) y b), entendidas en
armonia con el resto de las indicaciones de este mismo Convenio, de los estatutos del
Consorcio, y del texto del POTAU, que venimos comentando en este epigrafe, si que nos
permite llegar a alguna conclusion definitiva sobre las competencias del Consorcio. De
esta manera, podemos afirmar que, en estos momentos, las competencias del Consorcio
Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla se limitan a la cooperacion en aquellas
actividades publicas en las que se concreta la politica de vivienda de interés metropoli-
tano de las Administraciones consorciadas, especialmente, en el urbanismo, acompana-
da de la coordinacién de las mismas, asi como a la realizacién de funciones de estudio
sobre las necesidades existentes en la materia.

Mas alla del marco descrito, poco puede anadirse. La aprobacion por el Parlamento
andaluz de la Ley 1/2010, de 8 de marzo, reguladora del derecho a la vivienda en An-
dalucia, no ha alterado en este punto este panorama, no atendiéndose en la misma de
forma especifica a la institucion consorcial. Ello no es obice a que las obligaciones asu-
midas en materia de vivienda en esta nueva Ley por las Administraciones andaluzas,
Junta de Andalucia, ayuntamientos y diputaciones provinciales, puedan ser ejercidas de
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manera coordinada utilizando la figura del Consorcio metropolitano. En la medida en
que las Administraciones implicadas lo decidan, en el Area Metropolitana de Sevilla, o
en otras areas andaluzas, pueden optar por atribuir algunas de sus funciones a un Con-
sorcio metropolitano.

Especificamente, el articulo 14 de la nueva Ley contempla la posibilidad de realizar
actuaciones concertadas en materia de vivienda, dirigidas a la elaboracién de planes o
programas supramunicipales, a iniciativa municipal o de la Comunidad Autdnoma. Estas
actuaciones concertadas entre los ayuntamientos y la Junta de Andalucia se canalizaran,
segun la Ley, a través de los convenios de colaboracion gue procedan. Bien puede con-
venirse, si asi se estima oportuno, la constituciéon de un Consorcio metropolitano para
la realizacion de estas actuaciones, o la atribucion, al que ya exista, caso del Area de
Sevilla, de estas funciones.

6.3. Las potestades publicas atribuidas al Consorcio

metropolitano sectorial para el ejercicio de sus competencias
Los problemas que se suscitan en relacion a la atribucion de potestades publicas al Con-
sorcio metropolitano sectorial no resultan diferentes de los que se presentan con respec-
to a cualquier otro Consorcio local. No hay especificidad propia en este tema, cuya
problematica, asi como su solucion, es la que ya avanzabamos cuando tratdbamos el
Consorcio local en el Capitulo anterior.

De esta forma, teniendo en cuenta que los consorcios metropolitanos gue estamos
estudiando se someten al legislador autondmico andaluz de régimen local, y que este,
en el momento en que se constituyeron estos consorcios, no regulaba la atribucion de
potestades administrativas al Consorcio local, tendremos que proceder a analizar otras
fuentes del ordenamiento juridico aplicable para ver si se atiende a este aspecto y de qué
manera. Por lo que hace a los consorcios metropolitanos de transportes, como existe Ley
reguladora de los mismos, la LOTUMVA, habremos de empezar por ahi, para luego pasar
al texto de sus estatutos. En el caso del Consorcio Metropolitano de la Vivienda solo cabe
examinar el texto estatutario. En funcién del ambito sobre el que pueda ejercerse, en su
caso, la potestad, también tendremos que considerar leyes como la LRIPAC, el TRHL, la
Ley de 16 de diciembre de 1954, de expropiaciéon forzosa (en adelante LEF) y la LPAP.

Debe advertirse que, enseguida, se constata que ni la LOTUMVA, para el caso de los
consorcios metropolitanos de transportes, ni los estatutos de ninguno de los consorcios
metropolitanos sectoriales, contienen en su articulado un listado donde se realice una
atribucién expresa de potestades administrativas, al modo del contenido en el articulo
4.1 LBRL para las Administraciones locales territoriales necesarias, o en el 25 LDMA para
las mancomunidades de municipios andaluzas.
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Ahora bien, ello no quiere decir que no pueda haber asignacién expresa de potesta-
des publicas a estos consorcios, o que ocurre es que, en caso de haberla, se encontrara
dispersa a lo largo del articulado de las normas aplicables a los mismos. Por tanto, el
enfoque de nuestro analisis implicard, necesariamente, combinar la atenciéon que se
preste a aquellas potestades respecto de las cuales haya un pronunciamiento expreso
en el texto legal o estatutario, aungue no sea a través de un listado ad hoc, con la de-
terminacion de aquellas otras sobre las cuales nada se diga expresamente en estos
textos normativos, pero se entiendan implicitas por derivarse de las funciones que se
atribuyan a los consorcios metropolitanos en los mismos, asi como de otras normas del
ordenamiento juridico.

Por lo demas, debe decirse que la introduccién en la LAULA de un precepto especi-
fico sobre la atribucién de potestades administrativas al Consorcio local, ha venido a
solucionar en parte este problema, al menos en relacion a aquellas potestades que no
exigen atribucién legal expresa, por su menor incidencia sobre la esfera juridica del
ciudadano. Decimos esto porque la redaccion que se ha dado al articulo 78.4 de la
LAULA, segun el cual “las potestades de los consorcios seran las estrictamente necesarias
para el cumplimiento de sus fines, debiéndose contener de forma expresa en sus esta-
tutos”, no satisface, en nuestra opinion, los supuestos de potestades cuya atribucion
esté reservada a Ley especifica, para una mayor garantia del ciudadano afectado por la
incidencia de las mismas.

Conforme al planteamiento metodoldgico expuesto, procedemos ahora a determinar,
una por una, las potestades administrativas atribuidas, en su caso, a los consorcios me-
tropolitanos sectoriales, distinguiendo en cada una de ellas, si procediese, entre unoy
otro tipo de Consorcio metropolitano. Serd en este analisis detallado, al detenernos en
alguna de las posibles potestades publicas, donde vamos a encontrarnos con alguna
novedad de interés, fruto, principalmente, de cambios normativos ya apuntados en el
Capitulo anterior, que van a tener aqui también cierta trascendencia.

6.3.1. Potestad de autoorganizacion

Dejando a un lado la potestad de autoorganizacion en un sentido inaugural, que, como
sostiene Martinez-Alonso Camps,* nunca puede corresponder al ente resultante de la
asociacion, que es el Consorcio, sino a las Administraciones que se consorcian y lo
constituyen,*?** podemos decir que los consorcios metropolitanos sectoriales tienen po-

333. Cfr. MarTiNEZ-ALONSO CAMPS, José Luis e Ysa FiGueras, Tamyko, Las personificaciones
instrumentales en Catalufa: organismos autdnomos, consorcios, mancomunidades y sociedades
publicas, op. cit., p. 101.

334. Significativo a este respecto es el articulo 28.1 de la LOTUMVA, segun el cual “la estruc-
tura, organizacion, competencias y régimen de funcionamiento de los érganos de los consorcios
se determinara en los correspondientes estatutos”.
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testad de autoorganizacion. Esta afirmacion es consecuencia directa de su condicion de
Administracion Publica. No tendria sentido atribuirles competencias tan sustantivas sobre
la accion publica como las que hemos analizado en paginas precedentes, si no se les
supusiera al mismo tiempo la atribucién de esta potestad, necesaria para organizar las
actuaciones publicas que forman parte de sus funciones, con los correspondientes limi-
tes legales y estatutarios.

Esto que decimos encuentra también su constatacion en el articulado de sus estatu-
tos, especialmente en preceptos tan reveladores, a nuestro parecer, como el 15.1.h),
donde se atribuye al Consejo de Administracion del Consorcio competencia para “apro-
bar la estructura organizativa de los servicios del Consorcio en razon de las necesidades
de la gestion derivadas de los objetivos establecidos para la consecucién de los fines del
Consorcio”, pero también en otros como los articulos 15.1.a),3° 15.1.j)3% y 15.2.3%7
Igualmente, en el articulo 8 de los estatutos se establece la capacidad del Consorcio para
elegir cualquiera de las formas de gestion previstas en el Derecho Administrativo, lo que,
entendemos, entra también dentro de la esfera de autoorganizacién del Consorcio.

6.3.2. Potestad normativa

Dentro del ambito de sus funciones, por razén de la necesaria reglamentacion interna
del servicio, creemos que el Consorcio metropolitano sectorial tiene potestad normativa.
Esto puede verse en la competencia que se asigna al Consejo de Administracién del
mismo para “aprobar los reglamentos de funcionamiento de los diferentes servicios del
Consorcio”, articulo 15.1.p) de los estatutos de los consorcios de transportes, 15.1.n)
en el Consorcio de la vivienda.

Disentimos asi de los términos empleados por la profesora Nieto Garrido, para quien
“el Consorcio en principio no tiene potestad reglamentaria ya que las normas aprobadas
por €l no innovan el ordenamiento juridico, simplemente son una manifestacion de la

335. Elarticulo 15.1.a) de los estatutos atribuye al Consejo de Administracién la competencia
para "“ejercer el gobierno y la direccion superior de todos los servicios del Consorcio”.

336. En el articulo 15.1.)) de los estatutos se atribuye al Consejo de Administracién compe-
tencia para “aprobar la plantilla de personal y el Catalogo o relacion de puestos de trabajo exis-
tentes en su organizacion”.

337. El articulo 15.2 de los estatutos del Consorcio metropolitano permite al Consejo de
Administracién de este, para mayor agilidad en la gestion, crear en su seno un “Comité Ejecutivo”,
en el caso del Consorcio de transportes, “Comision Ejecutiva” en el caso del Consorcio de la vi-
vienda. A este drgano, dice este precepto, el Consejo podra delegarle las facultades que determi-
ne, debiendo concretar en el acuerdo de creacion su composicion y régimen de organizacion y
funcionamiento. También el 6rgano consultivo del Consorcio metropolitano, regulado en el arti-
culo 16 de los estatutos, entraria dentro del ambito de autoorganizacion del Consorcio, especial-
mente por lo que hace al Consorcio de la vivienda, por presentar un régimen juridico mas abierto,
adn por crear.
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"

potestad de autoorganizacion”.?3® En nuestra opinién, no puede afirmarse que el Con-
sorcio no goce de potestad reglamentaria, otra cosa es el alcance de la misma, que es
a lo que se refiere esta autora, y que supone que dicha potestad normativa se limite al
ambito interno o doméstico. En cualquier caso, nosotros, en nuestro analisis de este
aspecto del Consorcio metropolitano sectorial, nos sentimos mas cercanos a los términos
en los que se expresa Martinez-Alonso Camps, que proclama abiertamente la potestad
reglamentaria del Consorcio.3*®

6.3.3. Potestades tributaria y financiera

La atribuciéon de potestad tributaria al Consorcio metropolitano sectorial no es desde
luego algo que resulte en términos claros y expresos de sus estatutos. La determinacion
de si esta esta atribuida o no a los mismos debe hacerse siempre con ciertos limites y
cautelas, habida cuenta de la incidencia de esta potestad sobre los ciudadanos.

El primero de estos limites consiste en circunscribir los ingresos de Derecho publico
gue se puedan exigir en el ejercicio de esta potestad a tasas, contribuciones especiales
y precios publicos,?*° y solo para el caso de los consorcios metropolitanos de transportes,
puesto que para el de la vivienda no se han previsto recursos de este tipo en sus estatu-
10s.?#4! De esta forma, la pregunta que aqui nos estamos haciendo se limita a los consor-
cios de transportes.

El segundo limite de esta potestad viene dado por la ausencia de una atribucién legal
expresa de potestad normativa al Consorcio metropolitano sectorial, una potestad que
vaya mas alla de la que le permite dictar reglamentos en el ambito interno o doméstico.
Por tanto, la capacidad del Consorcio para establecer este tipo de recursos dependera
forzosamente de la aprobacién de las correspondientes normas fiscales por las Adminis-
traciones consorciadas.?*? Cualquier tipo de reglamentacién dictada por el Consorcio en
relacion a la percepciéon de recursos de este tipo estard necesariamente condicionada
por estas normas.

338. Cfr. Nieto GARRIDO, Eva, E/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 160.

339. Cfr. MaRTINEZ-ALONSO CAMPS, José Luis e Ysa FIGUERAS, Tamyko, Las personificaciones
instrumentales en Catalufa: organismos auténomos, consorcios, mancomunidades y sociedades
publicas, op. cit., p. 102.

340. Como ya se ha visto en el Capitulo anterior, conforme a los articulos 154 y 152.1 del
TRHL. Por lo demas, la consideracion de los precios publicos en este punto, obedece al hecho de
gue se regulan en el 152.1 TRHL junto a las tasas y las contribuciones especiales. No obstante,
somos conscientes de que los precios publicos no tienen naturaleza tributaria.

341. Articulos 15.1.g)y 33.1 de los estatutos de los consorcios metropolitanos de transportes.

342. Vid. MaRTINEZ-ALONSO CAMPS, José Luis e Ysa FiGueras, Tamyko, Las personificaciones
instrumentales en Cataluha: organismos auténomaos, consorcios, mancomunidades y sociedades
publicas, op. cit., p. 102 y 103; NieTo GARRIDO, Eva, El Consorcio administrativo, op. cit., p. 187.
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En este sentido, resulta significativo que la competencia que se reconoce al Conse-
jo de Administracion del Consorcio Metropolitano de Transportes, en el articulo 15.1.q)
de los estatutos, se limite a “proponer el establecimiento de tasas, precios publicos y
contribuciones especiales, asi como proponer la fijacién, la modificacion o revisién de
las tarifas de los mismos, y las de aquellos cuya gestiéon se encomiende al Consorcio”
(la cursiva es nuestra). Como ha sefalado Martinez-Alonso Camps, el hecho de que
algunos estatutos recojan esta potestad y, a continuacion, prescriban la necesidad de
ratificacién por los entes consorciados, evidencia que, por si mismo, no la tiene atribui-
da el Consorcio.3#3

Por todo ello, debemos concluir que no puede decirse que el Consorcio Metropoli-
tano de Transportes tenga atribuida potestad tributaria, por cuanto para nada se deriva
esto de sus estatutos, sino mas bien todo lo contrario. El Consorcio se limita a “percibir”
estos ingresos, utilizando los términos del articulo 4.2 de sus estatutos.

Mayor es el margen de la potestad financiera del Consorcio metropolitano, si se
circunscribe a los medios de financiacién no tributarios, dada la diferente naturaleza de
este otro tipo de recursos. Esto nos permite afirmar sin ambages que esta potestad se
deriva de algunas de las formulaciones contenidas en el texto de los estatutos: de la
amplia declaracién de capacidad del articulo 4 de estos,*** de la enumeracion de los
recursos del Consorcio que se hace en el articulo 33.1, y de algunas de las competencias
del Consejo de Administracion listadas en el articulo 15.1.34

Por Gltimo, cabe referirse a la llamada potestad presupuestaria, que suele vincularse
a la potestad financiera.?*® Esta potestad, enfocada hacia la aprobacion del presupuesto
propio, no plantea problemas en su atribucién al Consorcio, y se recoge con nitidez en
el articulo 15.1.f) de los estatutos, donde se asigna al Consejo de Administracién de
este la competencia para aprobar “el Presupuesto anual del Consorcio y los planes y
programas de actuacion, inversion y financiacion”.

343. Cfr. MarTiNEZ-ALONSO CAMPS, José Luis e Ysa FiIGUErRAs, Tamyko, Las personificaciones
instrumentales en Catalufia: organismos autdénomos, consorcios, mancomunidades y sociedades
publicas, op. cit., p. 103.

344. Articulo 4.3 de los estatutos de los consorcios metropolitanos de transportes, articulo
4.2 de los estatutos del Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla.

345. Por lo que hace a los consorcios metropolitanos de transportes, articulos 15.1.1), 1), s) y
t) de sus estatutos. Con respecto al Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla,
articulos 15.1.1), 0), y p) de sus estatutos.

346. Vid. FanLo Loras, Antonio, “Las prerrogativas locales”, en MuNoz MACHADO, Santiago
(dir.), Tratado de Derecho municipal I, 2.2 ed., Thomson-Civitas, Madrid, 2003, p. 736.
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6.3.4. Potestad de programacién o planificacion

La atribuciéon al Consorcio metropolitano sectorial de potestades de programacion o
planificacion resulta claramente del articulo 15.1.f) de sus estatutos, en el que se dice
que el Consejo de Administracién de este tiene competencia para aprobar “los planes
y programas de actuacion, inversion y financiacion, asi como los planes de ordenacion
de transportes o creacion de infraestructuras”, en el caso del Consorcio de transportes,
competencia para aprobar “los planes y programas de actuacion, inversion y financiacion”
en el caso del de la vivienda.

No puede decirse, visto el tipo de potestad de que se trata, que esta plantee espe-
ciales problemas en su atribucidn al Consorcio desde la perspectiva del principio de le-
galidad. Maxime, si se tiene en cuenta que se trata de una potestad que puede consi-
derarse inherente a la condicion de Administracion Publica del Consorcio.3*

6.3.5. Potestad expropiatoria

Nada dicen las normas estudiadas sobre la posibilidad de que el Consorcio metropolita-
no sea titular de potestad expropiatoria. Tampoco resultaria facil, en principio, atribuir-
sela, puesto que, como es sabido, se trata de una potestad publica reservada a las Ad-
ministraciones Publicas territoriales. La reserva de la misma a este tipo de
Administraciones por parte del articulo 2.1 de la LEF?* hace dificil pensar en una solucién
de otro tipo, por mucho que la posterior LBRL en su articulo 4.2 dejara abierta esta
cuestion al legislador autondmico de régimen local.3%

En esta linea, nuestra mejor doctrina ha venido a entender gue no cabe atribuir
potestad expropiatoria al Consorcio local, opinién que compartimos. No obstante, ello
no impide, segun se ha dicho, que este sea beneficiario de la potestad expropiatoria
ejercida por las Administraciones territoriales consorciadas, siempre y cuando dicha
condicién de beneficiario le haya sido atribuida legalmente,° conforme al articulo 2.2

347. En este sentido, vid. ResoLLo Puig, Manuel, “Los consorcios entre entes locales como
forma de cooperacion”, op. cit., p. 253.

348. El articulo 2.1 de la LEF dice que “la expropiacion forzosa solo podra ser acordada por
el Estado, la provincia y el municipio”. Tras la CE de 1978 es lugar comun entender que esta
posibilidad se extiende a comunidades autbnomas e islas.

349. Con todo, pueden encontrarse en la legislacién autondmica algunas quiebras al principio
general segun el cual la potestad expropiatoria se reserva en exclusiva a las Administraciones te-
rritoriales. Ello ha sido puesto de manifiesto por FANLO Loras, quien advierte de la atribucion de
esta potestad a las entidades metropolitanas catalanas en el articulo 8.3.b) del TRLMRLC, o al
Consorcio de Aguas y Residuos de la Rioja en la Disposicion adicional primera 3.¢) de la Ley 5/2000,
de 25 de octubre, de saneamiento y depuracion de aguas residuales de La Rioja. Cfr. FANLO LORAS,
Antonio, “Las prerrogativas locales”, op. cit., p. 738.

350. Cfr. Nieto GARRIDO, Eva, El Consorcio administrativo, op. cit., p. 163y 164; MarTIN MATEO,

162 | FrRANCIScO ToscaNo GiL



de la citada LEF.3>" A este respecto, el profesor Rebollo Puig sostiene, que “hubiera sido
oportuno un expreso reconocimiento legal para no tener que depender (...) de la legis-
lacion sectorial relativa a cada una de las actividades de los consorcios” 3>

Por nuestra parte, a falta de reconocimiento en la LDMA de la condicién de benefi-
ciario de la expropiacion al Consorcio local, no existiendo tampoco este reconocimiento
para los consorcios metropolitanos en la legislacion sectorial, entendemos que estos
carecen de la posibilidad de ser beneficiarios de la expropiacion. A su vez, la nueva re-
gulacion establecida por la LAULA no ha afadido novedad alguna al respecto, por lo
que cabe sostener la misma conclusion.

6.3.6. Potestad de investigacion, deslinde y recuperacion de oficio
de sus bienes

La cuestion de si el Consorcio metropolitano sectorial puede ser titular de las potestades
de investigacion, deslinde y recuperacién de oficio de sus bienes ha quedado ahora re-
suelta con la nueva LPAP, en cuyo articulo 41.1 se atribuyen estas potestades a las Ad-
ministraciones Publicas para la defensa de su patrimonio. En nuestra opinién, los térmi-
nos en los que esta redactado este precepto, y el caracter basico del mismo, tienen como
consecuencia directa la ampliacion de los posibles titulares de potestades sobre los bie-
nes publicos. De esta forma, se superan claramente las limitaciones que se derivaban de
la LBRL y del Reglamento de bienes de las entidades locales de 1986, que parecian cefir
estas potestades en el dmbito local a las Administraciones territoriales,?> al establecer
ahora el nuevo articulo 41.1 LPAP lo que sigue:

"Para la defensa de su patrimonio, las Administraciones Publicas tendran las
siguientes facultades y prerrogativas:

Ramon, Entes locales complejos: mancomunidades, agrupaciones, consorcios, comarcas, areas
metropolitanas, Trivium, Madrid, 1987, p. 131-133; ResoLLo PuiG, Manuel, “Los consorcios entre
entes locales como forma de cooperacién”, op. cit., p. 253 y 254.

351. Elarticulo 2.2 de la LEF dispone que “podran ser beneficiarios de la expropiacion forzo-
sa por causa de utilidad publica las entidades y concesionarios a los que se reconozca legalmente
esta condicion”.

352. Cfr. ResoLLo Puig, Manuel, “Los consorcios entre entes locales como forma de coopera-
cion”, op. cit., p. 255.

353. Sobre esta cuestion ha reflexionado GatLArbo CasTILLO, para llegar a la conclusion de que
“la titularidad subjetiva de potestades publicas en materia de bienes corresponde, bajo la expresion
de ‘presuncién iuris tantum’ a los entes territoriales, manteniendo a salvo las excepciones que en
este sentido, puedan formular las comunidades auténomas, en funcién de la posibilidad de con-
crecion que les ofrece el apartado segundo del art. 4 LRBRL". Cfr. GALLARDO CASTILLO, Maria Jesus,
El Derecho de Bienes de las Entidades Locales. Teoria y practica Jurisprudencial, La Ley, El Consul-
tor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, Madrid, 2007, p. 44-49. A nuestro juicio, la nueva
LPAP, en el sentido que estamos indicando, hace innecesarias ya este tipo de interpretaciones.
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"a) Investigar la situacién de los bienes y derechos que presumiblemente per-
tenezcan a su patrimonio.

“b) Deslindar en via administrativa los inmuebles de su titularidad.

"c) Recuperar de oficio la posesion indebidamente perdida sobre sus bienes y
derechos.

“d) Desahuciar en via administrativa a los poseedores de los inmuebles dema-
niales, una vez extinguido el titulo que amparaba la tenencia”.

La diccion de este precepto, que habla de Administraciones Publicas, sin hacer dis-
tingos al respecto,®* nos permite aplicarlo al Consorcio local, en cuanto este es Admi-
nistracion Pablica, >y, por tanto, también al Consorcio metropolitano sectorial. Si este
es titular de un patrimonio propio, debera entenderse implicita a su condicién de Admi-
nistracion Publica la posibilidad de ejercer las potestades correspondientes sobre estos
bienes, en la medida en que se lo demande la necesidad de protegerlos, asi como la
finalidad de atender a los intereses publicos en presencia. De esta manera, el nuevo
tratamiento de este tema en la LPAP ha venido a clarificar la cuestion de la atribucion
de potestades sobre bienes publicos a Administraciones Publicas no territoriales, inci-
diendo, pues, de forma significativa sobre el Consorcio.?*®

Por tanto, aunque nada se diga en sus estatutos, hay que entender que el Consorcio
metropolitano sectorial cuenta con estas potestades por aplicacion de la LPAP, siempre

354. La Unica distincion entre tipos de Administraciones Publicas se hace en el apartado 3 de
este articulo 41 LPAP, al disponerse que “las entidades publicas empresariales dependientes de la
Administracion General del Estado o vinculadas a ella y las entidades asimilables a las anteriores
vinculadas a las Administraciones de las comunidades auténomas y corporaciones locales solo
podran ejercer las potestades enumeradas en el apartado 1 de este articulo para la defensa de
bienes que tengan el caracter de demaniales”. Puesto que el Consorcio local no es, en ningun
modo, asimilable a las mencionadas “entidades publicas empresariales”, este precepto no le es
aplicable, de tal forma que nuestro Consorcio metropolitano sectorial podra ejercer las facultades
sefaladas tanto respecto de bienes demaniales como de bienes patrimoniales.

355. Conforme a la interpretacion que del ambito subjetivo de aplicacién de la LPAP exponia-
mos en el Capitulo anterior, atendiendo a su articulo 2.2, en el que considerdbamos incluido al
Consorcio local como Administracién Publica que es.

356. Discrepamos de la solucion ofrecida por KONNINCkx FRASQUET, que, entendiendo aplicables
en este punto los articulos 82 LBRL y 44.1 del Reglamento de bienes de las entidades locales de
1986, afirma que el Consorcio, al no ser ente local territorial, solo puede instar el ejercicio de
estas potestades de las entidades locales, pero no ejercerlas como propias. Cfr. KONNINCKX FRASQUET,
Amparo, “Comentario al articulo 87 LBRL", en DoMINGO ZABALLOS, Manuel José (coord.), Comen-
tarios a la Ley basica de régimen local (Ley 7/1985, de 2 de abril, requladora de las bases del ré-
gimen local), 2.2 ed., Thomson-Civitas, Madrid, 2005, p. 1609.
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que sea titular de bienes patrimoniales o demaniales sobre los que ejercer las mismas.3*’
Aungue, ciertamente, como apunta Martinez-Alonso Camps, en estos casos siempre es
recomendable consignar estas potestades en los estatutos, puesto que ahorra dudas
posteriores.3*® Por lo que, en este punto, entendemos que seria buena una reforma de
los estatutos de los consorcios metropolitanos que aclarara la cuestion.

Tratdndose de bienes adscritos, no integrados en su patrimonio como propios,
aungue nada se diga sobre esto en la legislacion aplicable, entendemos que el ejerci-
cio de estas potestades sera cosa de la Administracién consorciada a la que correspon-
da la titularidad del bien,** pudiendo instarse de esta su ejercicio. También en este
caso deberia contemplarse expresamente dicha posibilidad en los estatutos del Con-
sorcio metropolitano, solucién esta que se propugna para el Consorcio local por Re-
bollo Puig.3%°

6.3.7. Presuncion de legitimidad y ejecutividad de sus actos

Los estatutos de los consorcios metropolitanos nada dicen sobre la prerrogativa de pre-
suncion de legitimidad y ejecutividad de los actos de estos. Tampoco hay norma alguna
al respecto en la LOTUMVA.

No obstante, como ha indicado Rebollo Puig, es esta una prerrogativa tipica de la
Administracion Publica, “consustancial al sometimiento al Derecho Administrativo pro-

357. Salvedad hecha de la potestad de desahucio administrativo, que, segun los articulos
41.1.d) y 58 LPAP, solo cabe ejercerla respecto de bienes demaniales. Otra distincién relevante
entre las potestades que pueden ejercerse sobre ambos tipos de bienes publicos se produce res-
pecto de la potestad de recuperacion de oficio, puesto que el articulo 55.3 LPAP dispone que “si
se trata de bienes y derechos patrimoniales la recuperacion de la posesion en via administrativa
requiere que la iniciacion del procedimiento haya sido notificada antes de que transcurra el plazo
de un ano, contado desde el dia siguiente al de la usurpacion. Pasado dicho plazo, para recuperar
la posesion de estos bienes deberan ejercitarse las acciones correspondientes ante los érganos del
orden jurisdiccional civil”. Mientras que el 55.2 permite que, “si los bienes y derechos cuya po-
sesion se trata de recuperar tienen la condicion de demaniales, la potestad de recuperacion podra
ejercitarse en cualquier tiempo”. Al respecto, vid. FLores DomiNGUEZ, Luis Enrique, “La conservacion
y defensa de los bienes locales. Las potestades respecto de sus bienes”, en FERNANDEZ-FIGUEROA
GUERRERO, Fernando (coord.), Régimen juridico de los bienes de las entidades locales en Andalucia,
Centro de Estudios Municipales y de Cooperacién Internacional, Granada, 2007, p. 542, 570, y
582-584.

358. Cfr. MARTINEZ-ALONSO CaMPS, José Luis e Ysa Ficueras, Tamyko, Las personificaciones
instrumentales en Catalufia: organismos auténomos, consorcios, mancomunidades y sociedades
publicas, op. cit., p. 106.

359. Vid. Nieto GaRRIDO, Eva, £/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 165.

360. En opinion de ResoLLo PuiG, en lo que hace a la recuperacion de oficio, esta puede ins-
tarse de la Administracion consorciada competente, aungue tal posibilidad debera consignarse en
los estatutos. Cfr. Resollo Puig, Manuel, “Los consorcios entre entes locales como forma de co-
operacion”, op. cit., p. 254.
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pio del Consorcio”, sin esta, dice, “ya no se acertaria a comprender en qué consiste su
régimen juridico administrativo” 3¢

En esta linea, hay que tener en cuenta que los estatutos del Consorcio, en su articu-
lo 28, disponen que “el régimen juridico de los actos del Consorcio sera el establecido
con caracter general por las disposiciones que regulan el procedimiento administrativo
de las Administraciones Publicas”. También, en su articulo 31, puede encontrarse una
remision a la LRIPAC para su aplicacién como norma supletoria “en lo no previsto en los
presentes estatutos respecto al funcionamiento y régimen juridico del Consorcio”. La
LRJPAC, en sus articulos 56 y 57, regula las prerrogativas referidas como predicables de
“los actos de las Administraciones Publicas sujetos al Derecho Administrativo”. Y el
Consorcio metropolitano sectorial es Administracion Pablica.?62

En conclusion, cabe afirmar que, en cualquier caso, la prerrogativa de presuncion de
legitimidad y ejecutividad de sus actos es potestad propia del Consorcio metropolitano
sectorial.

6.3.8. Potestad de ejecucion forzosa

El articulo 95 de la LRJPAC recoge la potestad de ejecucion forzosa, proclamandola con
respecto a toda Administracion Publica, por lo que podria pensarse que no existe mayor
problema en atribuirsela al Consorcio metropolitano, como Administracién Publica que
es. No obstante, la trascendencia de la misma,3* “derivada del caracter coercitivo que
afecta a los derechos de las personas”, como ha afirmado Martinez-Alonso Camps,
aconseja obrar con cautela, no atribuyéndola a la ligera, a fafta de pronunciamiento
estatutario expreso,*®* o incluso de pronunciamiento legal (en los casos de los articulos
99 y 100 LRIPAC). Siguiendo esta linea de pensamiento, dado que esta potestad admi-
nistrativa no se contempla expresamente en los estatutos de los consorcios metropoli-
tanos, hay que entender que estos no la tienen. Si se quiere que la tengan, deberian
reformarse los estatutos en este extremo, o establecerse previsiones especificas en nor-
mas de rango legal.

361. Cfr. ResoLLo Puig, Manuel, “Los consorcios entre entes locales como forma de coopera-
cion”, op. cit.,, p. 253. En el mismo sentido, defendiendo la aplicacion de los articulos 56 y 57
LRJPAC al Consorcio local, vid. Konninckx FRasQueT, Amparo, “Comentario al articulo 87 LBRL”,
op. cit.,, p. 1610; NieTo GARrrIDO, Eva, £/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 168y 169.

362. Téngase en cuenta también el articulo 51 LBRL, que es el que afirma la ejecutividad de
los actos de las entidades locales, ubicado en el Titulo V LBRL: “Disposiciones comunes a las en-
tidades locales”.

363. Vid. FanLo Loras, Antonio, “Las prerrogativas locales”, op. cit., p. 745.

364. Cfr. MarTiNEz-ALoNsO CaMPS, José Luis e Ysa FiGueras, Tamyko, Las personificaciones
instrumentales en Cataluha: organismos autonomos, consorcios, mancomunidades y sociedades
publicas, op. cit., p. 107. También en esta linea, vid. ResoLLo Puig, Manuel, “Los consorcios entre
entes locales como forma de cooperacién”, op. cit., p. 253.
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Ahora bien, esto no impediria, como sostienen tanto Nieto Garrido como Rebollo
Puig, que sea posible instar su ejercicio de las Administraciones consorciadas.?® Lo que,
creemos, seria el caso de los consorcios metropolitanos sectoriales.

6.3.9. Potestad sancionadora
Del analisis conjunto de la LOTUMVA y los estatutos de los consorcios metropolitanos de
transportes se deriva la atribucion expresa de potestad sancionadora a este Consorcio.

El articulo 26.1 de esta Ley prevé ia posibilidad de que el Consorcio asuma la com-
petencia de “sancion respecto de los servicios, traficos, infraestructuras e instalaciones
declarados de interés metropolitano”. El articulo 4.1 de los estatutos de estos consorcios
asume esta competencia en su letra d). Y el articulo 48 de la LOTUMVA dispone expre-
samente que las entidades de transporte metropolitano que asuman competencias sobre
los servicios e instalaciones declarados de interés metropolitano, ejerzan la potestad
sancionadora en relacion a estos.

Por tanto, sabiendo que entre estas entidades se encuentra el Consorcio Metropo-
litano de Transportes, no cabe ninguna duda de que, conforme a los preceptos
que acabamos de citar, existe una atribucién legal expresa de potestad sancionadora
al mismo.

Por supuesto, este habra de sujetarse en el ejercicio de la misma a las prescripciones
de los articulos 36 a 50 de la LOTUMVA, que son los que contienen la ordenacion legal
delf régimen sancionador en esta materia, tipificando infracciones y sanciones.

La uUnica laguna en este punto la encontramos en la regulacion del procedimiento
sancionador, que no se hace por la Ley. Lo Unico que esta dice, en su articulo 38, es que
este habra de ajustarse a lo dispuesto en la LRIPAC y en su normativa de desarrollo,
“teniendo en cuenta, en su caso, las especificaciones previstas para el procedimiento
sancionador en las normas en materia de transportes o en las correspondientes orde-
nanzas municipales”.

Entendemos, pues, que, respetando estos parametros, el Consorcio Metropolitano
de Transportes podra aprobar el correspondiente Reglamento regulador del procedimien-
to sancionador, en el ejercicio de la potestad normativa necesaria para ello.

Por lo que hace al Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla, nada
se dice en sus estatutos sobre la atribucion al mismo de potestad sancionadora, v, en

365. Cfr. NieTo GARRIDO, Eva, E/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 1609; ResoLLo Puig, Manuel,
“Los consorcios entre entes locales como forma de cooperacion”, op. cit., p. 254.
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cualguier caso, no hay prevision legal al respecto. Por tanto, concluimos que en estos
momentos no goza de dicha potestad, sin perjuicio de que en el futuro se entienda que
deba tenerla. En cualquier caso, si se decide atribuirle potestad sancionadora, habria que
hacerlo mediante Ley.36¢

Por ultimo, debemos apuntar que la regulacién referida no prejuzga la existencia de
la correspondiente potestad disciplinaria que, en su caso, pudiera ejercerse respecto del
personal al servicio del Consorcio metropolitano y de quienes estén vinculados a este
por una relacion contractual, usando los términos del articulo 127.3 LRIPAC, en funcién
de la relacion de especial sujecion que los somete al Consorcio. Eso si, en todo caso, el
régimen disciplinario aplicable en estos casos debera regularse en los correspondientes
reglamentos internos del Consorcio.

6.3.10. Potestad de revision de oficio de sus actos y acuerdos

La misma conclusién a la que llegdbamos con respecto a la prerrogativa de presuncién
de legitimidad y ejecutividad de los actos del Consorcio metropolitano sectorial, es
aplicable para el caso de la potestad de revision de oficio de los actos y acuerdos de
este, y, sobre la base de idéntico presupuesto, la falta de regulacion legal expresa en
los estatutos del Consorcio, ademas de en la LOTUMVA, en el caso de los de transpor-
tes. Por tanto, sostenemos la aplicacién de la LRIPAC en este punto, articulos 102 y
siguientes,?*’ tanto por las remisiones contenidas en los articulos 28 y 31 de los esta-
tutos, como por razén de la condicion de Administracion Publica del Consorcio me-
tropolitano.368

No obstante, hay que anadir, siguiendo las acertadas indicaciones de la profesora
Nieto Garrido en relacién a esta potestad, que seria aconsejable que la misma se reco-
giera expresamente en los estatutos, por razén de los recelos que suscita su atribucion,
dado gue puede "afectar a derechos e intereses legitimos de los particulares y, en ge-
neral, al principio de seguridad juridica que consagra el art. 9.3 CE” 3%

366. La clausula cuarta del Convenio para la constitucion del Consorcio de vivienda para los
vecinos del Area de Sevilla, en su apartado c), prevé la participacién de este en funciones de ins-
peccién. Bien podria optarse en el futuro por otorgarle auténticas funciones de inspeccién, y
también en esta linea, como consecuencia de ello, potestad sancionadora.

367. Téngase en cuenta también el articulo 53 LBRL, que prevé la revision de oficio de los
actos y acuerdos de las entidades locales.

368. En este sentido, vid. KONNINCKx FRASQUET, Amparo, “Comentario al articulo 87 LBRL", op.
cit., p. 1609; Nieto GARRIDO, Eva, £/ Consorcio administrativo, op. cit.., p. 168.

369. Cfr. NieTo GARRIDO, Eva, El Consorcio administrativo, op. cit., p. 168.
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6.3.11. Prelaciones y preferencias y demas prerrogativas reconocidas
a la Hacienda Publica para sus créditos

En nuestra opinién, deben predicarse del Consorcio metropolitano sectorial las prelacio-
nes y preferencias y demas prerrogativas reconocidas a la Hacienda Publica en relacion
a sus créditos, aunque no haya un reconocimiento expreso de las mismas en el texto de
sus estatutos. A pesar de ello, hay que considerarlas inherentes al Consorcio por su
condicién de Administracion Publica, tal y como ha venido sosteniendo el profesor Re-
bollo Puig.3"°

Ademads, en el articulo 31 de los estatutos se remite a la aplicacién supletoria del
TRHL en relacion al funcionamiento y régimen juridico del Consorcio. Esto nos situaria
directamente en la aplicacion del articulo 2.2 del TRHL, que dispone lo siguiente:

“Para la cobranza de los tributos y de las cantidades que como ingresos de
Derecho Publico, tales como prestaciones patrimoniales de caracter publico no
tributarias, precios publicos, y multas y sanciones pecuniarias, debe percibir la
Hacienda de las entidades locales de conformidad con lo previsto en el apartado
anterior, dicha Hacienda ostentara las prerrogativas establecidas legalmente para
la Hacienda del Estado, y actuard, en su caso, conforme a los procedimientos
administrativos correspondientes”.

6.3.12. Inembargabilidad de sus bienes y derechos

También como resultado de la aprobacién de la nueva LPAP, puede sostenerse que el
Consorcio metropolitano sectorial goza de la prerrogativa de la inembargabilidad de sus
bienes y derechos. Retomando aqui el planteamiento que defendiamos para las otras
potestades que recaen sobre los bienes del Consorcio, puede decirse que, en cuanto que
este es Administracion Publica,?”' se le aplicara igualmente la LPAP en este punto. Sin
embargo, esta solucion requiere de algunas matizaciones que vamos a hacer a conti-
nuacién, y que irdn en funcién de que esta prerrogativa se predique respecto de los
bienes demaniales o de los bienes patrimoniales del Consorcio.

De esta forma, tratandose de bienes demaniales del Consorcio, bajo el presupuesto
de que este puede ser titular de bienes de este tipo, la inembargabilidad de los mismos
resulta directamente de la aplicacion del articulo 6.a) de la LPAP, que tiene caracter ba-

370. Cfr. ResoLLo Puig, Manuel, “Los consorcios entre entes locales como forma de coopera-
cion”, op. cit., p. 253.

371. Otra vez estamos ante una de esas prerrogativas inherentes a la condicién de Adminis-
tracion Publica del Consorcio, sin las que, como decia ResoLLo PuiG, ya no se acertaria a compren-
der en qué consiste el régimen juridico administrativo de este. Cfr. ResoLLo Pui, Manuel, “Los
consorcios entre entes locales como forma de cooperacion”, op. cit., p. 253.
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sico.3’2 En este precepto se proclama que entre los principios a los que ha de ajustarse
“la gestion y administracion de los bienes y derechos demaniales por las Administracio-
nes Publicas” esta el de inembargabilidad. Teniendo en cuenta el caracter basico de este
articulo, y la condicion de Administraciéon Publica del Consorcio, ninguna duda nos cabe
de que, de ser el Consorcio metropolitano sectorial titular de bienes de dominio publico,
estos seran inembargables.

Sin embargo, el caso de los llamados bienes patrimoniales es distinto, y el tratamien-
to cambia, puesto que no puede afirmarse con caracter general la inembargabilidad de
los mismos. No lo hace la LPAP, cuyo articulo 8.1, al enumerar los principios a los que ha
de ajustarse “la gestion y administraciéon de los bienes y derechos patrimoniales por las
Administraciones Publicas”, deja a un lado el principio de inembargabilidad.

La exclusion de la generalidad de la aplicacion de este privilegio con relacion a todo
bien publico es resultado de la conocida doctrina jurisprudencial de la STC 166/1998,
de 15 de julio [RTC 1998/166]. No obstante, el que este principio no se pueda mantener
ya con respecto a todos los bienes patrimoniales de las Administraciones Publicas, no
excluye el que pueda predicarse de los mismos bajo ciertas condiciones, por razdon del
cumplimiento de un fin publico, también conforme a la citada Sentencia. Segun esta, el
privilegio de la inembargabilidad de los bienes patrimoniales, si se dara cuando estos
estén “afectados materialmente a un uso o servicio publico”.

Esta doctrina ha sido recogida por la LPAP, que, en su articulo 30.3, dispone que
“ningun tribunal ni autoridad administrativa podra dictar providencia de embargo ni
despachar mandamiento de ejecucion contra los bienes y derechos patrimoniales cuan-
do se encuentren materialmente afectados a un servicio publico o a una funcién publi-
ca”. Es cierto que este precepto no es de aquellos que la Disposicion final segunda de
la LPAP declara de aplicacién general.3”* A pesar de ello, dado el sentido de la jurispru-
dencia referida, la interpretacion que de esta ha venido haciendo la doctrina cientifica,?”*

372. Y ademas, claro estd, del articulo 132.1 de la Constitucién, segun el cual el régimen
juridico de los bienes de dominio publico se inspira, entre otros, en el principio de inembargabili-
dad.

373. Lo que para MOoriLLO-VELARDE PERez resulta paraddjico. Cfr MORILLO-VELARDE PERez, José Ig-
nacio, “El patrimonio de las entidades locales de Andalucia: vision general y marco normativo”,
en FERNANDEZ-FIGUEROA GUERRERO, Fernando (coord.), Régimen juridico de los bienes de las entidades
locales en Andalucia, Centro de Estudios Municipales y de Cooperacion Internacional, Granada,
2007, p. 54.

374. Sobre este tema, puede verse BARRERO GONZALEZ, Enrique, “Ejercicio de acciones. El
embargo de bienes patrimoniales”, en FERNANDEZ-FIGUEROA GUERRERO, Fernando (coord.), Régimen
juridico de los bienes de las entidades locales en Andalucia, Centro de Estudios Municipales y
de Cooperacién Internacional, Granada, 2007, p. 454-461; FaNLO LorAS, Antonio, “Las prerro-
gativas locales”, op. cit., p. 752-755; FLores DomiNGUEz, Luis Enrique, “La incidencia de la sen-
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y, como ha sefialado el profesor Martin Rebollo, atendiendo a la recepcion de esta doc-
trina también en otras “normas inequivocamente generales”, como el TRHL (articulo
173.2) o la LGP (articulo 23.1), hay que entender aplicable la misma con dicha genera-
lidad a toda Administracion Publica.?”> Por tanto, también al Consorcio metropolitano
sectorial, cuyos bienes patrimoniales, caso de que los tuviera, habran de considerarse
inembargables cuando estén afectos materialmente a un uso o servicio publico.

6.4. Los modos de gestion del servicio en el Consorcio
metropolitano sectorial

Al pasar al analisis de los modos de gestidn del servicio que puede utilizar el Consorcio
metropolitano sectorial, es preciso detenerse en el articulo 8 de sus estatutos, por ser el
que regula esta cuestion, bajo la rubrica “gestion de servicios” en el caso del Consorcio
Metropolitano de Transportes, “gestion de las actuaciones” en el del Consorcio Metro-
politano de la Vivienda del Area de Sevilla; diferencia esta que es coherente con la dis-
tinta naturaleza de las competencias de uno y otro Consorcio, mas ligadas a la prestacion
de servicios, en sentido estricto, en el caso de las del Consorcio de transportes.

El mencionado articulo 8 dispone, para los consorcios metropolitanos de transporte,
lo siguiente:

“1. Para mejor desarrollo de su objeto el Consorcio podra concertar con enti-
dades publicas, corporaciones locales y particulares, los programas y las actuacio-
nes adecuadas al desarrollo de sus objetivos, utilizando las formas y técnicas de
cooperacion, asociacion o gestion de los servicios que se muestren mas eficaces
para la satisfaccion de los intereses publicos.

"2. Para la gestion de los servicios de su competencia, el Consorcio podra
utilizar cualquiera de las formas previstas en el Derecho Administrativo”.

La misma formulacion se repite para el Consorcio Metropolitano de la Vivienda, con
la diferencia de que en sus estatutos se utiliza la expresiéon “para la gestién de las actua-
ciones” en lugar de “para la gestion de los servicios de su competencia”, lo que va en
la linea de la diferencia que hemos apuntado al principio de este epigrafe.

tencia del Tribunal Constitucional 166/1998, de 15 de julio, en la proteccién de los bienes pa-
trimoniales de las entidades locales”, Revista Andaluza de Administracion Publica, nim. 35,
1999, p. 83-106; RiverO YSERN, José Luis, Manual de Derecho Local, 5.2 ed., Thomson-Civitas,
Madrid, 2004, p. 319-324.

375. Cfr. MARrTIN REBOLLO, Luis, Leyes administrativas, 15.% ed., Thomson-Aranzadi, Cizur Me-
nor, 2009, p. 1618.
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En cualquier caso, de la lectura de este precepto, puede concluirse el caracter abier-
to del mismo, por cuanto no cierra las formas de gestién que podra utilizar el Consorcio
metropolitano, de tal forma que las mismas dependeran del acuerdo que se adopte al
respecto en el seno del Consorcio, que debera ser el que opte por unas u otras formas
de gestion en cada caso, en el ejercicio de su potestad de autoorganizacion.

En la practica, al menos por lo que hace al Consorcio Metropolitano de Transportes,
observamos que ha sido bastante habitual la utilizacion del contrato de gestién de ser-
vicios publicos, en su modalidad de concesién, forma de gestion indirecta regulada
ahora en el articulo 253.a) de la nueva Ley 30/2007, de 30 de octubre, de contratos del
sector publico, por remision del articulo 85.2.B) de la LBRL.37®

7. La organizacion del Consorcio metropolitano sectorial

Como ya sabemos, la ley ha establecido pocas determinaciones en orden a fijar la es-
tructura organizativa de los consorcios locales. El legislador andaluz se limitaba a decir
en el articulo 36.3 de la LDMA que "los érganos de representacion de los consorcios
estaran integrados por comisionados de todas las entidades consorciadas en la propor-
cion que se fije en los estatutos”.*’” El articulo 36.1.¢) de esta misma Ley remitia a los
estatutos del Consorcio el régimen organico de este, como parte del contenido minimo
de los mismos.?’® Por tanto, en nuestro proposito de analizar la organizacion del Con-
sorcio metropolitano sectorial, como Consorcio local andaluz, tendremos que centrarnos
principalmente en el texto de sus estatutos.

Con todo, alin habremos de tener en cuenta alguna determinacién legal mas, aunque
solo para el caso del Consorcio Metropolitano de Transportes, dado que el articulo 28
de la LOTUMVA, bajo la rabrica “Organos de los consorcios de Transporte Metropolita-
no”, contiene alguna norma al respecto. Dejando para mas adelante lo que este pre-
cepto dispone en sus apartados 2 y 3, queremos dejar ya apuntado aqui lo que se dice
en su apartado 1, aunque, por redundante con respecto al 36.1 de la LDMA, resulte
superfluo. Pues nada nuevo hay bajo la letra del 28.1 de la LOTUMVA, segun el cual, "la

376. Desaparece asi la remision que el articulo 85.2.B) LBRL hacia al articulo 156 del texto
refundido de la Ley de contratos de las Administraciones Publicas, aprobado por Real decreto
legislativo 2/2000, de 16 de junio, por motivo de la aprobacion de la nueva Ley 30/2007, de 30
de octubre, de contratos del sector publico, que es a la que ahora se remite la LBRL.

377. Como ya se ha comentado en el primer Capitulo de este trabajo, el articulo 81 de la
LAULA ha ido mas all3, al establecer limitaciones a la representacion de las entidades consorciadas
en los érganos de gobierno, de tal modo que ninguna de ellas pueda ostentar la mayoria absolu-
ta en estos.

378. Los apartados 4 y 5 de la LAULA siguen en linea con esta prevision.
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estructura, organizacion, competencias y régimen de funcionamiento de los 6rganos de
los consorcios se determinara en los correspondientes estatutos”.

La estructura organizativa del Consorcio metropolitano sectorial esta regulada en el
Capitulo | del Titulo Il de sus estatutos, cuya rubrica es, precisamente, “Organizacion”.
Los estatutos de los consorcios metropolitanos de transportes distinguen en su articulo
10 entre érganos de decisién y érganos de consulta, en funcién de la distinta naturale-
za de estos.?’? Como érganos de decision se regulan la Presidencia, la Vicepresidencia,
el Consejo de Administracién, el Comité Ejecutivo y la Gerencia. Los 6rganos de consul-
ta son las comisiones técnicas y el Comité Consultivo.

Los estatutos del Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla no rea-
lizan esta distincion de forma expresa, aungue en la practica la siguen, dadas las funcio-
nes que se asignan a los érganos previstos en ellos. En estos se regulan la Presidencia,
las vicepresidencias, el Consejo de Administracién, la Gerencia, la Comisién Ejecutiva y
el Consejo Consultivo. No se ha previsto en este caso en el texto de los estatutos la
creacion de comisiones técnicas.

A su vez, con la consideracion de “otros érganos” del Consorcio, en el articulo 20
de los estatutos de ambos tipos de consorcios metropolitanos sectoriales aparecen la
Secretaria General, la Intervenciéon General y la Tesoreria General del Consorcio me-
tropolitano.

Por ultimo, puede decirse que, en muchos aspectos, la organizacion del Consorcio
metropolitano sectorial adopta el modelo organizativo propio de los ayuntamientos, lo
gue suele ser comun a la organizacién de todo Consorcio local, como ha advertido la
profesora Nieto Garrido, para quien esto obedece a la coincidente naturaleza corpora-
tiva de Municipio y Consorcio®®. Esta analogia entre la organizacion del Consorcio y la

379. Sobre la distincién en Derecho Administrativo entre érganos administrativos activos o de
gestion y érganos administrativos consultivos, vid. GAMERO CAsADO, Eduardo y FERNANDEZ RAMOS,
Severiano, Manual basico de Derecho Administrativo, 7.2 ed., Tecnos, Madrid, 2010, p. 104y 105.

380. Cfr. NieTo GARrIDO, Eva, El Consorcio administrativo, op. cit., p. 130. De hecho, como
apunta esta misma autora, este tipo de analogia en materia de organizacion es ain mas evidente
para Municipio y Mancomunidad, al regularse en el articulo 140 del Real decreto 2568/1986, de
28 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de organizacién, funcionamiento y régimen
juridico de las entidades locales. En este se dice que las juntas de las mancomunidades ejerceran
las atribuciones y ajustaran su funcionamiento a las normas del Reglamento referentes al Pleno
del Ayuntamiento, asi como que las funciones del presidente y del vicepresidente se regiran por
lo dispuesto en el Reglamento para los alcaldes y tenientes de alcalde. Por tanto, habida cuenta
de la analogia existente también entre Mancomunidad y Consorcio, como ya se ha expuesto re-
petidas veces en este trabajo, ningun inconveniente deberia haber en adoptar el mismo tipo de
soluciones para el Consorcio local.
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del Municipio encuentra su mas clara expresién en las remisiones que se hacen en los
estatutos a la legislacion de régimen local en lo relativo a la regulacién de las atribucio-
nes de algunos de los 6rganos municipales, concretamente, alcalde y Pleno.

7.1. La Presidencia del Consorcio

El articulo 11.1 de los estatutos atribuye la Presidencia de los consorcios metropolitanos
sectoriales a la persona titular de la Consejeria competente. A su vez, desde un principio
los propios estatutos prevén la posible sustitucion de este en la totalidad de sus funcio-
nes por un suplente que tenga caracter permanente. En algunos estatutos se dispone
que a este lo designara el presidente del Consorcio para sustituirle en caso de ausencia,
vacante o enfermedad,’® en otros se establece que el titular de la Consejerfa podra
delegar la Presidencia del Consorcio en uno de los miembros de la Junta de Andalucia
pertenecientes al Consejo de Administracién de este.382

Por lo demas, debe decirse que, segun nuestro parecer, la asignacion de la Presidencia
del Consorcio en los estatutos a un representante de la Administracién autonémica no
casa bien con la configuracion de este como Administracion Publica local. Si el Consorcio
metropolitano sectorial es un Consorcio local, no se entiende bien que la Presidencia del
mismo se atribuya en los estatutos a un representante autonémico, téngase en cuenta la
trascendencia institucional, e incluso juridica, que tiene esta funcion.’® Ciertamente, la
participacion de la Junta de Andalucia en el Consorcio metropolitano sectorial no es nada
desdenable, aunque, como luego se verd, no resulte mayoritaria. Por tanto, nadie niega
gue la Administracién autonémica deba tener un peso especifico en la direccion del Con-
sorcio. Lo que se cuestiona es que este deba ser tal, y que se defina de forma cerrada en
los estatutos. Siendo conscientes de que este es un tema dificil de resolver, pensamos que,
quizas, hubiera sido mejor haber optado por un modelo abierto, que se ajustara mejor a
la relaciéon de paridad de las Administraciones consorciadas.

Las atribuciones de la Presidencia se vertebran principalmente en torno a la funcién
de representacién del Consorcio. Partiendo de esta, podemos hacer una clasificacion, a
efectos expositivos, con varios tipos de atribuciones, conforme a la enumeracion que de
ellas se hace en el articulo 12 de los estatutos.

381. Es el caso de los consorcios de transportes de las dreas de Sevilla, Malaga y Granada, asi
como del Consorcio de la Vivienda del Area de Sevilla.

382. Es el caso de los consorcios de transportes de las dreas de Bahia de Cadiz, Campo de
Gibraltar, Almeria, Jaén y Cérdoba.

383. No obstante, debe apuntarse que una de las consecuencias juridicas mas interesantes
que se detraen de la atribucién de la Presidencia, cual es la potestad de dirimir los empates me-
diante voto de calidad en el senc del Consejo de Administracion, sin ser poca cosa, debe relativi-
zarse, en la medida en que la participacion autondmica en el Consorcio no supera nunca el 45%.
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El primer tipo viene comprendido por las funciones de representacion propiamente
dichas. Al presidente del Consorcio le corresponde representar legalmente a este en los
actos, convenios y contratos en que el mismo intervenga, asi como ante toda clase de
entidades, personas publicas o privadas, autoridades, juzgados y tribunales, confiriendo
los mandatos y apoderamientos que sean necesarios. Igualmente, es su funcién la de
ejercer, en los casos de urgencia, las acciones judiciales y administrativas precisas para
la defensa de los derechos del Consorcio, dando cuenta al Consejo de Administracion
en la primera sesion que se celebre.

El segundo tipo corresponde a las funciones relacionadas con el ejercicio de la Presi-
dencia de érganos colegiados: presidir las reuniones del Consejo de Administracion y de
cualesquiera otros érganos de caracter colegiado que pudieran crearse en el Consorcio;
velar por el exacto cumplimiento de los preceptos de los estatutos, de los acuerdos
adoptados por el Consejo de Administracion y, en general, de las normas legales aplica-
bles en cada caso; ordenar la convocatoria de las sesiones del Consejo de Administracion,
fijar el orden del dia, presidirlas y dirigir las deliberaciones; y autorizar, con su visto bue-
no, las actas de las reuniones, las certificaciones y las cuentas e inventarios de bienes.38

Un tercer tipo de funciones son aquellas que guardan relaciéon con el régimen
economico-financiero y patrimonial del Consorcio: autorizar y disponer los gastos co-
rrientes incluidos en el Presupuesto hasta el Iimite maximo que se determine en las
Bases de Ejecucion del Presupuesto en cada ejercicio; aceptar las subvenciones, dando
cuenta al Consejo de Administracién; reconocer y liquidar obligaciones y ordenar pagos;
aprobar transferencias y las generaciones de créditos en las cuantias que determine el
Consejo de Administracion; aprobar la liquidacion del Presupuesto y la incorporacion
de remanentes.

El cuarto tipo, de caréacter residual, lo constituyen aquellas funciones que no hemos
podido encajar en los tipos anteriores: inspeccionar los servicios del Consorcio; ejercer
la alta jefatura administrativa del mismo; y resolver las reclamaciones previas a la via
judicial civil o laboral .3

384. Esta Gltima funcidn no esta prevista como tal expresamente en todos los estatutos. No
la encontramos en los correspondientes a los consorcios metropolitanos de transportes de las areas
de Bahia de Cadiz, Campo de Gibraltar, Almeria, Jaén y Cordoba. A pesar de ello, creemos que
esta norma les es aplicable por razon de las remisiones efectuadas en los articulos 12.1) y 31 de
los estatutos.

385. Esta funcién no se recoge en este listado en todos los estatutos. Solo en los casos de los
estatutos de los consorcios metropolitanos de transportes de las areas de Bahia de Cadiz, Campo
de Gibraltar, Almeria, Jaén y Cordoba. En los restantes supuestos se establece en el articulo 30 de
los estatutos, que es el relativo a “recursos y reclamaciones”.
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Finalmente, tenemos que hacer constar que en el Gltimo apartado de la enumeracion
del articulo 12 de los estatutos, se establece que la Presidencia del Consorcio, “ademas
de las enunciadas asumira, en lo que no se oponga a estas, y no estén atribuidas a otros
organos por los presentes estatutos, las competencias que la legislacion local atribuya,
en cada momento, al alcalde”.

7.2. La Vicepresidencia del Consorcio

La Vicepresidencia es uno de los elementos organizativos cuya regulacién encuentra mas
diferencias en los textos estatutarios de los distintos consorcios metropolitanos sectoria-
les. Asi, difiere el enfoque que se hace de esta cuestion en los estatutos de los consorcios
de transportes, en los gue solo hay un vicepresidente, del que se hace en los estatutos
del de la vivienda del Area de Sevilla, en los que existen hasta tres. Pero incluso en el
caso del Consorcio Metropolitano de Transportes la Vicepresidencia de este se cubre
mediante férmulas distintas en cada uno de los consorcios estudiados.

Por un lado, estan aquellos casos en los que esta se atribuye a la persona que repre-
senta en el Consorcio al municipio cabeza del Area Metropolitana, normalmente el al-
calde de este. Asi ocurre en los consorcios de transportes de las areas de Sevilla, Grana-
da, Malaga, Almeria, Jaén y Cérdoba, cuya Vicepresidencia recae sobre el representante
del Ayuntamiento del mismo nombre. Aunque esta atribucién no se formule expresa-
mente en estos términos, entendemos que, ciertamente, es el resultado de dicha valo-
racion. La consideracion de estos municipios como ciudades centrales de sus respectivas
areas, coincide con el hecho de ser también los de mayor poblacién en las mismas. A
pesar de que, como reconoce el POTA (apartado 13 del Titulo Il), estamos ante supues-
tos distintos, en los que el caracter metropolitano de las 4reas de Almeria, Jaén y Cor-
doba no es tan intenso como el de las areas de Sevilla, Granada y Mélaga, en todos
estos casos se da un fuerte componente monocéntrico que es el que lleva a determinar
la Vicepresidencia del Consorcio de este modo.3%¢

Por otro lado, en las &reas metropolitanas de estructura policéntrica, Bahia de Cadiz
y Campo de Gibraltar, la Vicepresidencia del Consorcio de transportes se articula de otra
manera. Los estatutos atribuyen esta al representante del Ayuntamiento consorciado
que en cada momento ostente la Presidencia de la Mancomunidad de Municipios del
Area Metropolitana.?®” Creemos que esta solucién obedece a la propia estructura del

386. Todo ello, sin perjuicio de que en los textos de los POTAU de Sevilla y Malaga, exista la
previsién de corregir este caracter monocéntrico del Area Metropolitana. Sobre todo esto, puede
verse ToscaNoO GiL, Francisco, E/ fenémeno metropolitano y sus soluciones juridicas, op. cit., p. 72.

387. Las referencias se hacen directamente a la Mancomunidad de la Bahia de Cadiz, para el
caso del Consorcio Metropolitano de Transportes del Area de Bahia de Cadiz, y a la Mancomuni-
dad del Campo de Gibraltar para el Consorcio Metropolitano de Transportes de este Area.
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Area, que dificulta asignar la Vicepresidencia en los estatutos al representante de un
Ayuntamiento determinado, puesto que el peso de estos dentro del Area esté en estos
casos mas repartido.

En los estatutos del Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla la
regulacion de la Vicepresidencia es bien distinta, en cuanto se prevén hasta tres vice-
presidencias, Primera, Segunda y Tercera. La Vicepresidencia Primera corresponde a la
persona titular de la Alcaldia de Sevilla, la Segunda al titular de la Presidencia de la
Diputacion Provincial de Sevilla, y la Tercera al titular de la Direccién General de Arqui-
tectura y Vivienda de la Junta de Andalucia.® La atribucion de la Vicepresidencia Pri-
mera al titular de la Alcaldia de Sevilla creemos que también responde en este caso a
la consideracion de este municipio como ciudad central del Area Metropolitana, aunque
no se diga abiertamente. La mayor participaciéon en este Consorcio de la Diputacion
Provincial, como se verd, justifica que se asigne también a esta Administracién una
Vicepresidencia.

La mayor parte de los textos estatutarios contemplan expresamente que las vicepre-
sidencias de los consorcios puedan designar un suplente con caracter permanente, que
les sustituya en la totalidad de sus funciones en caso de ausencia, vacante o enfermedad.
No ocurre asi en los estatutos de los consorcios metropolitanos de transportes de las
areas de Bahia de Cadiz, Campo de Gibraltar, Almeria, Jaén y Cordoba, lo que enten-
demos gue obedece a que en estos casos no es necesariamente un alcalde el que ocupa
la Vicepresidencia.?®

En cuanto a las atribuciones de la Vicepresidencia, en el articulo 13 se dispone que
el vicepresidente sustituira al presidente, o a su suplente o a la persona en quien se
hubiera realizado la delegacion, en la totalidad de sus funciones en los casos de ausen-
cia, enfermedad, o situacién que imposibilite a este para el ejercicio de sus funciones.3*
Asimismo, el vicepresidente asumird las atribuciones de la Presidencia que con caracter
temporal o permanente le sean expresamente delegadas por el presidente.

388. Esta referencia debe entenderse hecha a la Direccién General que asuma las funciones
de esta en futuras reestructuraciones del Gobierno andaluz, en la actualidad, se trataria de la
Direccion General de Vivienda.

389. En los casos de las areas de Almeria, Jaén y Cérdoba, la norma se limita a atribuir la
Vicepresidencia al representante de los ayuntamientos de estos municipios, sin que se diga que
este tenga que ser necesariamente el alcalde.

390. En el caso del Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla el orden de
sustitucion serd, en buena logica, el determinado por la calificacién de cada vicepresidente como
primero, segundo o tercero.
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7.3. El Consejo de Administracion

El articulo 14.1 de los estatutos sirve de portico a la regulacién estatutaria del Conse-
jo de Administracion de los consorcios metropolitanos. En este se define como “el
organo colegiado superior que gobierna y dirige el Consorcio y establece las directrices
de actuaciéon del mismo, de conformidad con la voluntad comun de las entidades
consorciadas”.

En las paginas que siguen vamos a analizar su composicioén, competencias y funcio-
namiento, conforme a lo establecido en los articulos 14, 15, y 22 a 27 de los estatutos.
Nos iremos deteniendo en aquellos aspectos de su régimen juridico que estimemos de
mayor interés, marcando las diferencias entre unos y otros consorcios en su €aso.

7.3.1. Composicion

Conforme a la minima determinacion legal en la materia, la del articulo 36.3 LDMA, los
estatutos disponen que el Consejo de Administracion estard compuesto por represen-
tantes de todas las entidades consorciadas. Lo cierto es que, aun garantizando esta regla
minima de representacién, la distribucion de los miembros de este 6rgano entre las
Administraciones consorciadas varia sensiblemente en cada uno de los consorcios ana-
lizados, hasta el punto de que podemos encontrar hasta un total de cinco sistemas
distintos en los estatutos.

En los consorcios metropolitanos de transportes de las areas de Sevilla y Malaga,
la distribucion es la siguiente: a) Dos representantes de la Junta de Andalucia, inclui-
do el presidente del Consorcio; b) dos representantes del Ayuntamiento que ostenta
la Vicepresidencia del Consorcio, incluido el vicepresidente; c) el alcalde de cada uno
de los demas ayuntamientos o un capitular suplente designado por aquel; d) el pre-
sidente de la correspondiente Diputacién Provincial o un diputado suplente designa-
do por aquel.

Los consorcios metropolitanos de transportes de las areas de Jaén y Coérdoba distri-
buyen los miembros de su Consejo de Administracion de la siguiente manera: a) Tres
representantes de la Junta de Andalucia, incluido el presidente del Consorcio; b) dos
representantes del Ayuntamiento que ostenta la Vicepresidencia del Consorcio, incluido
el vicepresidente; c) el alcalde de cada uno de los demas ayuntamientos o un capitular
suplente designado por aquel; d) el presidente de la Diputacién Provincial o un diputado
suplente designado por aquel.

En el Consorcio Metropolitano de Transportes del Area de Granada encontramos esta
otra distribucién: a) Tres representantes de Consejeria competente de la Junta de Anda-
lucia, incluido el presidente del Consorcio; b) tres representantes del Ayuntamiento que
ostenta la Vicepresidencia del Consorcio, incluido el vicepresidente; c) dos representan-
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tes por cada uno de los ayuntamientos mayores de 10.000 habitantes; d) un represen-
tante por cada uno de los demds ayuntamientos; e) tres representantes de la correspon-
diente Diputacién Provincial.

Los consorcios metropolitanos de transportes de las areas de Bahfa de Cadiz, Campo
de Gibraltar y Almerfa estructuran la composicion de su Consejo de Administracion
conforme a la siguiente distribucion: a) Tres representantes de la Junta de Andalucia,
incluido el presidente del Consorcio; b) el alcalde de cada uno de los demdas ayuntamien-
tos o un capitular suplente designado por aquel; ¢) el presidente de la correspondiente
Diputacién Provincial o un diputado suplente designado por aquel. Es este el Unico
modelo, a diferencia de los otros que estamos analizando, en el que no existe un Ayun-
tamiento con mayor nimero de representantes que el resto.

Por ultimo, el Consejo de Administracion del Consorcio Metropolitano de la Vivienda
del Area de Sevilla se estructura de la siguiente manera: a) Cuatro representantes de la
Consejeria competente de la Junta de Andalucia, incluida la Presidencia del Consorcio y la
Vicepresidencia Tercera; b) dos representantes del Ayuntamiento que ostenta la Vicepresi-
dencia Primera, incluido el vicepresidente primero; c) dos representantes de la correspon-
diente Diputacion Provincial; d) un representante por cada uno de los demas ayuntamientos.

Algunos estatutos contemplan expresamente que las entidades consorciadas designen
suplentes de sus representantes en el Consejo de Administracion con caracter perma-
nente y con el fin de sustituir a los titulares en caso de inasistencia,?*' otros se limitan a
regular esta suplencia solo con respecto a algunos de los representantes.%?

7.3.2. Competencias

Las competencias del Consejo de Administracion se definen dentro del ambito compe-
tencial del Consorcio que describe el articulo 4.1, lo que es coherente con su caracter de
organo colegiado superior del ente consorcial 3% Todas las funciones superiores del Con-
sorcio corresponden al Consejo de Administracidon como érgano supremo de deliberacion
y decision de este,* a través del cual se expresa la voluntad comun de las entidades
consorciadas, que es la voluntad de | Consorcio como persona juridica de base asociati-

391. Es el caso de los estatutos de los consorcios de transportes de las areas de Sevilla, Ma-
laga y Granada, asi como del Consorcio de la Vivienda del Area de Sevilla.

392. Lo que ocurre con los estatutos de los consorcios de transportes de las areas de Bahia
de Cédiz, Campo de Gibraltar, Almeria, Jaén y Cérdoba.

393. No obstante, en el caso de los estatutos del Consorcio Metropolitano de la Vivienda del
Area de Sevilla se deja fuera la referencia al ambito competencial del articulo 4.1. Lo que no
quiere decir que el Consejo de Administracién de este Consorcio no se mueva dentro de este,
aungue no se diga expresamente. No podria ser de otra manera.

394. Vid. NieTo GARRIDO, Eva, E/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 134y 135.
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va y caracter instrumental. Estas competencias se resumen en la primera de las enuncia-
das en el articulo 15.1 de ios estatutos, “ejercer el gobierno y la direccién superior de
todos los servicios del Consorcio”, la cual es acorde a la definicidén de este 6rgano que se
hace en el articulo 14.1 y que reproduciamos al principio de este epigrafe.

No obstante, pese a la sustantividad e importancia de la mayor parte de estas
funciones, podemos encontrar algunas de ellas en las que el papel del Consorcio
gueda en un segundo plano frente a las entidades consorciadas. En relacién a estas,
cabe decir que se reduce la autonomia del Consorcio, y se agudiza la dependencia
de este como ente instrumental en su relacién con las plurales entidades matrices que
son las Administraciones consorciadas. Nos estamos refiriendo a aquellos casos en
los que sigue siendo necesaria la aprobacién de los entes consorciados, atribuyéndo-
se al Consejo de Administracidon Unicamente una funciéon de aprobacién inicial o
propuesta.?®

Las competencias del Consejo de Administracidn se enumeran en el articulo 15.1 de
los estatutos, y responden a la analogia funcional con el Pleno municipal que venimos
apuntando en estas paginas. De hecho, este precepto concluye con un ultimo apartado
en el que se dice que el Consorcio asumira, ademas de las competencias enunciadas,
en lo que no se oponga a estas, y no estén atribuidas por los estatutos a otros érganos,
las competencias que la legislacién local atribuya, en cada momento, al Pleno.

Para poder exponer las competencias del Consejo de Administracion vamos a clasi-
ficarlas en cuatro grupos distintos. Cuando observemos diferencias entre los consorcios
de transportes y el de la vivienda del Area de Sevilla, asi lo haremos notar.

Un primer grupo lo constituyen las competencias que afectan a la esencia y sustancia
misma del Consorcio: aprobar inicialmente y proponer a las Administraciones consorcia-
das las modificaciones estatutarias y de las aportaciones de sus miembros; aprobar la
incorporacion de nuevos miembros al Consorcio, asi como la separacion de estos, y la
fijacién de sus aportaciones, estableciendo las condiciones en que debera llevarse a cabo
dicha incorporacion y separacion; aprobar la ampliacién de las facultades del Consorcio
dentro del objeto definido para el mismo en el articulo 3 de los estatutos; y aprobar la
propuesta dirigida a las Administraciones consorciadas para la disolucion de este.

395. Asi, en lo relativo a la modificacion de los estatutos, el Consejo de Administracion solo
tiene una competencia de aprobacion inicial. Para la ampliacién de las facultades del Consorcio
es necesaria la previa aprobacién de las Administraciones consorciadas, cuando tengan compe-
tencias al respecto. Y, por lo que hace al establecimiento de tasas, precios publicos y contribucio-
nes especiales, que solo caben en el caso de los consorcios metropolitanos de transportes, la
funcién del Consejo de Administracion es Gnicamente de propuesta.
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Un segundo grupo lo forman las competencias que guardan relacion con el régimen
economico-financiero y patrimonial del Consorcio: aprobar el Presupuesto anual de este
y los planes y programas de actuacion, inversiéon y financiacion; aprobar las cuentas
anuales; autorizar y disponer gastos y pagos dentro de los limites presupuestarios deter-
minados en las Bases de Ejecucion del Presupuesto anual; solo en los consorcios metro-
politanos de transportes, proponer el establecimiento de tasas, precios publicos y con-
tribuciones especiales, asi como proponer la fijacién, la modificacion o revision de las
tarifas de los mismos, y las de aquellos cuya gestion se encomiende al Consorcio; recibir,
hacerse cargo y administrar, con las limitaciones que la legislacion vigente establezca,
los bienes del Consorcio, asi como los procedentes de legados o donaciones; adquirir y
enajenar toda clase de bienes muebles e inmuebles; y, Unicamente en el caso de los
consorcios metropolitanos de transportes, otorgar las concesiones y autorizaciones de
utilizacion privativa o el aprovechamiento especial de los bienes de titularidad publica
que tengan afectos, asi como las cesiones de uso de dichos bienes que sean necesarios
para la prestacion de los servicios publicos que gestionen.

En un tercer grupo podemos integrar las competencias que entendemos que caen
dentro del ambito de autoorganizacion del Consorcio, entendido este en sentido am-
plio, por lo que se incluyen aqui las relativas a la organizacion del servicio, en su caso.
Este grupo comprende las siguientes competencias: aprobar los planes de ordenacion
de transportes o creacion de infraestructuras en el caso de los consorcios metropoli-
tanos de transportes; aprobar la estructura organizativa de los servicios del Consorcio;
contratar al director gerente, asi como determinar las condiciones para la prestacion
de sus servicios, a propuesta del presidente; aprobar la plantilla de personal y el Cata-
logo o relacién de puestos de trabajo existentes en su organizacién, las bases de las
pruebas para la selecciéon de personal, los concursos de provisién de puestos de tra-
bajo y la oferta de empleo del Consorcio; aprobar los acuerdos y convenios colectivos
del personal al servicio del Consorcio, a propuesta del gerente;?° solo para el supues-
to de los consorcios de transporte, acordar la gestion directa o indirecta de los servicios
que han de prestar, incluida la concesion de los mismos, y aprobar los contratos pro-
grama con las empresas prestadoras de servicios de transporte de viajeros, y cuantos
convenios sean precisos para el cumplimiento de sus fines; aprobar los reglamentos
de funcionamiento de los diferentes servicios del Consorcio; y, de nuevo solo para los

396. En el caso del Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla, articulo 15.1.k)
de sus estatutos, se incluyen también como competencias propias de su Consejo de Administracion
todas aquellas “que hagan referencia a retribuciones, jornada de trabajo, régimen de incompati-
bilidades y disciplinario, y deméas elementos que conformen las relaciones de trabajo”. Los esta-
tutos de los consorcios metropolitanos de transportes optan por atribuirlas al director gerente,
articulo 19.2.b) de los mismos. No obstante, estableciendo la necesidad de ratificacion posterior
por el drgano competente del Consorcio, que, en nuestra opinion, es el Consejo de Administracion,
aunque esto no se diga expresamente.

LOS CONSORCIOS METROPOLITANOS SECTORIALES | 181



consorcios de transporte, fijar, modificar y revisar las tarifas de los servicios publicos
gestionados indirectamente.

El cuarto grupo lo componen aquellas funciones del Consejo de Administracion que
no hemos podido incluir en los grupos anteriores: establecer las dietas por asistencia a
las sesiones de los érganos colegiados del Consorcio, actuar como 6rgano de contrata-
cion en los supuestos que se determinan en el articulo 29 de los estatutos,?’ y aprobar
el ejercicio de toda clase de acciones administrativas y judiciales.

7.3.3. Régimen de funcionamiento. En especial, adopcion de acuerdos
y sistema de votos

El régimen juridico atinente al funcionamiento del Consejo de Administracién del Con-
sorcio es el propio de los érganos colegiados. Las diversas cuestiones propias de este
(régimen de sesiones, convocatoria, quérum, actas, acuerdos...) se regulan en los arti-
culos 22 a 27 de los estatutos. En lo no previsto por estas normas habra que estar a la
aplicacion supletoria de la LBRL y de la LRJPAC,*%8 a las que remite el articulo 31 de los
estatutos. La aplicacion de la LBRL, en su caso, obedece, ademas de a la naturaleza ju-
ridica local de estos consorcios, a la analogia existente entre el Consejo de Administracién
del Consorcio y el Pleno del Ayuntamiento.

Actuaran como presidente y vicepresidente del Consejo de Administracion quienes
ostenten la Presidencia y Vicepresidencia del Consorcio, titulares o suplentes, en su caso.
Como secretario del Consejo de Administracion actuara el secretario del Consorcio.

Se prevé la asistencia, con voz pero sin voto, a las sesiones del Consejo de Adminis-
tracion de aquellas personas que en un momento dado convenga oir en relacion a algun
asunto concreto. Los estatutos suelen mencionar expresamente al secretario, al inter-
ventor, y, en algunos casos, al director gerente.3*® Excepcién hecha del Consorcio Me-
tropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla, en el resto de los consorcios metropolita-
nos analizados se contempla también expresamente la posible asistencia, con voz pero
sin voto, de un representante de la Administraciéon General del Estado.

Un aspecto del funcionamiento del Consejo de Administracion del Consorcio en el
que conviene detenerse aqui, es el que tiene que ver con el régimen de adopcion de
acuerdos de este, caracterizado por establecerse sobre la base de un sistema de votos

397. El articulo 29.2 de los estatutos dispone que “el Consejo de Administracién sera el or-
gano de contratacion respecto de aquellos contratos que, por su cuantia o duracién, excedan del
ambito competencial asignado al presidente en esta materia”.

398. Vid. NieTo GARRIDO, Eva, El Consorcio administrativo, op. cit.,, p. 153y 154.

399. Caso de los estatutos de los consorcios metropolitanos de transportes del Area de Gra-
nada y de los del Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla.
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ponderados. Debe tenerse en cuenta que, para los consorcios metropolitanos de trans-
portes, gran parte de este régimen juridico viene condicionado por las determinaciones
legales del articulo 29 de la LOTUMVA.

La regla general establecida en el articulo 26 de los estatutos es la de adopcion de
acuerdos por mayoria simple del total de votos ponderados, dirimiendo los empates
el presidente con su voto de calidad. No obstante, para adoptar acuerdos sobre de-
terminadas materias, tasadas en el apartado 2 de este precepto, se exige una mayoria
cualificada, consistente en el voto favorable de los dos tercios del total de los votos
ponderados. 4%

El articulo 29.1 de la LOTUMVA dispone que “la adopcién de los acuerdos en el seno
del érgano rector de cada Consorcio se realizara con arreglo al sistema de ponderacion
de votos que se establezca en los estatutos del mismo”. Mas alla de que este precepto
legal sea de obligada aplicacién a los consorcios metropolitanos de transportes, lo cier-
to es que este ha sido también el sistema acogido por el Consorcio Metropolitano de la
Vivienda del Area de Sevilla. Si bien, el modelo no es exactamente el mismo, puesto que
varian los porcentajes de participacion.

El articulo 29.2. de la LOTUMVA exige que la asignacion de votos ponderados a los
representantes de los municipios, en el Consejo de Administracion de los consorcios de
transportes, se efecttie teniendo en cuenta el peso relativo de la poblacién de derecho
de cada uno de ellos, alcanzando en su conjunto al menos el 50% del total de votos
ponderados. A la Administracion de la Junta de Andalucia, nos dice la Ley en su articu-
lo 29.3, le corresponderan al menos el 45% de los votos ponderados. Las diputaciones

400. Para los consorcios metropolitanos de transportes, el articulo 29.4 LOTUMVA exige que,
estatutariamente, se determinen “los supuestos en que se requiera una mayoria cualificada para
la adopcién de acuerdos, que incluiran, en cualquier caso, el establecimiento del marco tarifario
y la integracion de nuevos miembros”. Los estatutos de los consorcios metropolitanos cifran esta
mayoria cualificada en dos tercios. Lo hacen en su articulo 26.2, que acompanan de la enumera-
cion de los supuestos en los que es necesaria esta mayoria: propuesta de modificacién de los es-
tatutos; integracion o separacién de miembros en el Consorcio y determinacion de las condiciones
en que debe realizarse; ampliacion de las facultades del Consorcio dentro del objeto previsto en
el articulo 3 de los estatutos; proponer el establecimiento de tasas o precios publicos y contribu-
ciones especiales, y el establecimiento del marco tarifario, en el caso de los consorcios de trans-
portes; propuesta de disolucién del Consorcio; enajenacion de bienes pertenecientes al Consorcio
cuando su cuantia exceda del 10% de los recursos ordinarios de su presupuesto anual; actualiza-
ciones del voto ponderado en los consorcios de transportes, fuera del supuesto de actualizacion
general de este, que se produce cada 3 anos; para los consorcios de transportes, propuesta de
elaboracién y de aprobacion inicial del PTM, asi como de modificaciones que no supongan la re-
vision de este; creacion del Comité o Comisidon Ejecutiva en los consorcios metropolitanos de
transportes de Granada y de la vivienda del Area de Sevilla, asi como creacion del 6rgano consul-
tivo de este ultimo.
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provinciales y la Administracion del Estado, si participasen, se distribuiran el resto de los
votos ponderados.

Siguiendo estas prescripciones legales, los estatutos han ponderado los votos en el
Consejo de Administracion con arreglo a la siguiente escala: a) Ayuntamientos: 50%;
b) Junta de Andalucia: 45%; c¢) Diputacion Provincial: 5%. Esta escala es distinta en el
caso del Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla, que no esta su-
jeto a las determinaciones de la LOTUMVA. En este la Junta de Andalucia conserva el
mismo porcentaje, la Diputacion Provincial sube a un 10%, y los ayuntamientos bajan
aun 45%.

La asignacién de votos ponderados correspondiente a los ayuntamientos se distribu-
ye en el momento de incorporarse cada uno de los mismos, atendiendo a la poblacion
de derecho. Estos se actualizan por el Consejo de Administracion, como regla general
cada 3 afos, de acuerdo con los ultimos resultados del Padrén Municipal de Habitantes,
2 afios para el caso del Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla.

A su vez, la modificacion de la composicion del Consorcio, en cuanto a las Adminis-
traciones que lo integran, implicara légicamente la revisién del voto ponderado resul-
tante para cada una de ellas. Para ello serd necesario acuerdo del Consejo de Adminis-
tracion, aunque no modificacion de los estatutos.

Un Gltimo asunto debe abordarse aqui, antes de dar por terminado este apartado,
el problema que se plantea cuando la Administracién consorciada esta representada en
el Consejo de Administracion por mas de un miembro, puesto que en estos casos es
preciso resolver a quién corresponderé el ejercicio del derecho al voto. Encontramos
hasta tres formas distintas de solucionar este problema en los estatutos de los consorcios
analizados.

En primer lugar, estan aquellos estatutos en los que se atribuye el ejercicio del dere-
cho al voto al representante de la Administracién que ostenta la Presidencia o la Vice-
presidencia, en su caso. Este constituye el modelo mayoritario, podemos encontrarlo en
los estatutos de los consorcios metropolitanos de transportes de las areas de Sevilla,
Méalaga, Bahfa de Cadiz, Campo de Gibraltar, Almeria, Jaén y Cérdoba.*!

401. En realidad, en el caso de los estatutos de los consorcios metropolitanos de transportes
de las areas de Jaén y Cordoba, se ha olvidado recoger esta prevision para los representantes de
los ayuntamientos de Jaén y Cérdoba, respectivamente, aunque si se establece para los represen-
tantes de la Junta de Andalucia. Creemos que la laguna debe integrarse atribuyendo el ejercicio
del derecho al voto al representante del Ayuntamiento que ejerza la Vicepresidencia, por analogia
con el resto de los supuestos.
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En segundo lugar, nos encontramos con el modelo elegido por el Consorcio Metro-
politano de Transportes del Area de Granada. Sus estatutos, articulo 26.1, disponen que
“cuando asista mas de un representante por cada Administracion, cada miembro ejer-
cerd individualmente su voto en proporcién al voto ponderado que ostente la institucion
que representa”.

En tercer y ultimo lugar, los estatutos del Consorcio Metropolitano de la Vivienda
del Area de Sevilla han optado, en el articulo 14.3, por establecer que las Administra-
ciones que estén representadas por mas de un miembro “deberan designar, en la
sesion constitutiva, quién de ellos ostentara la representacion del voto ponderado de
la entidad de que dependa”. Incluso se prevé que en caso de ausencia el ejercicio del
voto corresponda a cualquiera de los otros miembros representantes de la misma
Administracién, y, en ausencia de estos, que se ejerza por los suplentes en el mismo
orden anterior.

7.3.4. La designacion de los miembros del Consejo de Administracién como
determinante del régimen juridico local del Consorcio metropolitano
sectorial

La forma en la que se ha articulado en los estatutos la composicion del Consejo de

Administracién del Consorcio, asi como los porcentajes de participacién en este de las

Administraciones consorciadas, tiene una trascendencia nada desdefiable para el régimen

juridico de este. Es esta articulacion, junto con el resto de circunstancias que hemos

venido refiriendo en nuestro analisis del Consorcio metropolitano sectorial, mas alguna
otra que aun habremos de comentar, la que nos permite, con una mayor seguridad ju-
ridica, puesto que hay una determinacion legal de por medio, sostener la naturaleza
local de los consorcios metropolitanos sectoriales, su consideracion, en definitiva, como
Consorcio local, Administracion Publica local.

Efectivamente, contamos aqui con el articulo 12.3 de la LAJA, segun el cual:

“Los consorcios en los que la Administracion de la Junta de Andalucia o cual-
quiera de las entidades que integran el sector publico andaluz hayan aportado
mayoritariamente dinero, bienes o industria, o se hayan comprometido en el
momento de su constitucion a financiar mayoritariamente dicho Consorcio, han
de someter su organizacién y actividad al ordenamiento autonémico y estaran
sujetos al régimen econdémico-financiero, de control y contabilidad establecido en
la Ley General de la Hacienda Publica de la Comunidad Auténoma de Andalucia.
Dicho régimen se aplicard igualmente a los consorcios en los que la designacién
de mas de la mitad de los miembros de sus érganos de direcciéon corresponda a
la Administracion de la Junta de Andalucia o a cualquiera de las entidades del
sector publico andaluz”.
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Por tanto, a sensu contrario, no sera el ordenamiento juridico autonémico el aplica-
ble en blogue al Consorcio metropolitano sectorial, sino el ordenamiento juridico local,
sin perjuicio de la aplicacion del Derecho autondémico en algunas cuestiones, tal y como
venimos sosteniendo. Habida cuenta de que son las Administraciones locales las que
designan mas de la mitad de los miembros del érgano de direccién del Consorcio me-
tropolitano, y que, en cualquier caso, el porcentaje de participacion en este de la Admi-
nistracion autonomica andaluza no sube nunca de un 45%, por lo que no tiene el
control del érgano, la conclusion mas segura a la que cabe llegar es que estamos ante
un Consorcio local.

De todas formas, estimamos que hubiera sido mas correcto que la LAJA hubiera
tenido también en cuenta la existencia de porcentajes de participacion en el érgano de
direccion, dada la importancia de los mismos, puesto que son los que determinan real-
mente el control del érgano, més allad del nimero de miembros que se tenga en este.
Asi, aungue este no haya sido el caso, creemos que, si el nimero de miembros designa-
dos por la Administracién andaluza hubiera superado al de los designados por las Ad-
ministraciones locales, la conclusion habria tenido que ser la misma, por razén de los
porcentajes de participacion expuestos.

Por ultimo, debe destacarse que el articulo 78.3 de la LAULA ha venido a fortalecer
este argumento, que, conforme al Derecho vigente, ya no necesita de interpretaciones
a sensu contrario del articulo 12.3 de la LAJA. De esta forma, seguin el 78.3 LAULA, "los
consorcios participados mayoritariamente por entidades locales y que persigan fines en
materia de interés local se consideraran entidades locales de cooperacién territorial a los
efectos de esta Ley”.

Cumpliendo los consorcios metropolitanos sectoriales con ambos requisitos, la par-
ticipacién mayoritaria de las entidades locales, como se acaba de ver, y la sujecién a fines
de interés local, como se ha defendido mas arriba, debemos sostener, con mas razéon
todavia, la naturaleza juridica local de estos consorcios.

La LAULA no se limita a reconocer la naturaleza juridica local de estos consorcios,
sino que, en logico correlato, los define también como entidades locales. No cabe con-
siderar otra cosa a un ente de naturaleza juridico-publica que se rige por el ordenamien-
to juridico local.

7.4. El Comité o la Comision Ejecutiva

Con nombres distintos, Comité Ejecutivo en el caso de los consorcios metropolitanos de
transportes, Comision Ejecutiva para el Consorcio Metropolitano de la Vivienda, los
estatutos contemplan en su articulo 15.2 la creacion en el seno del Consejo de Admi-
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nistracion de un érgano con funciones delegadas por este,*%? con el objeto de lograr una
mayor agilidad en la gestion.

Poco mas se dice sobre este 6rgano en los estatutos, su composicion, régimen de
organizacion y funcionamiento se remiten al acuerdo de creacion, donde deberan con-
cretarse estos aspectos en el ejercicio de la potestad de autoorganizacion del Consorcio.

En los estatutos de los consorcios metropolitanos de transportes, excepcion hecha
del de Granada, la constitucion de este drgano aparece como potestativa. La expresion
utilizada es la de que “el Consejo de Administracion podra crear”, y, en la enumeracion
de 6rganos del Consorcio que se hace en el articulo 10, la mencion de este siempre va
seguida de la coletilla “en caso de su creaciéon”.

Sin embargo, tanto en los estatutos del Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area
de Sevilla como en los del Consorcio de Transportes del Area de Granada se detecta una
mayor intencidn de crear este organo. Esto es lo que deducimos del hecho de que la ex-
presion usada en estos textos sea “el Consejo de Administracion creara”.** Ademas, en
estos supuestos se recoge la exigencia, no contemplada en los anteriores, de que la cons-
titucion del 6rgano se apruebe por las 2/3 partes de los votos del Consejo de Administracion.

7.5. El 6rgano consultivo

El articulo 28.2 de la LOTUMVA exige que “en todo caso, los estatutos deberan asegu-
rar la participacion de los agentes sociales y econémicos mas representativos, asociacio-
nes de consumidores y usuarios, entidades vecinales y entidades representativas de las
personas de movilidad reducida, a través de un 6érgano consultivo para la colaboracion
y consulta en el funcionamiento del sistema metropolitano de transportes”.

Mas alla de la importancia general de la participacion social en el Derecho Adminis-
trativo de nuestros dias,** |o cierto es que, en relacion al hecho metropolitano, la cues-
tion de la articulacion adecuada de la participacion de los agentes sociales y econémicos

402. Almargen de la delegacion de facultades a este 6rgano por el Consejo de Administracion,
los estatutos también contemplan en su articulo 15.3 que el Consejo pueda conferir apodera-
mientos especiales y para casos concretos sin limitacion de personas.

403. A su vez, la mencién de la Comision Ejecutiva en la estructura organica enumerada en
el articulo 10 de los estatutos del Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla no
va seguida de la coletilla “en caso de su creacién”, como si ocurria en los otros supuestos, también
en el caso del Consorcio Metropolitano de Transportes del Area de Granada, que no se diferencia
de los otros consorcios de transportes en este punto.

404. Vid. Gamero Casapo, Eduardo y FERNANDEZ Ramos, Severiano, Manual basico de Derecho
Administrativo, op. Cit., p. 296 y ss.
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cobra una especial importancia, como hemos defendido en otro trabajo.*®®> En este
contexto, los estatutos de los consorcios metropolitanos sectoriales responden regulan-
do estos 6rganos consultivos, como férmula juridica de participacién organica con la
que atender a esta necesidad.

El nombre de este 6rgano no es el mismo en los consorcios de transportes, donde se
le denomina Comité Consultivo, que en el Consorcio de la Vivienda del Area de Sevilla,
que se refiere a este como Consejo Consultivo. Dejando a un lado esta distincion, que
es puramente nominal, existe una importante diferencia entre los estatutos de uno y
otro tipo de Consorcio. Mientras que en los primeros aparece como un érgano que se
va a crear necesariamente, y se detallan ya bastantes aspectos de su régimen juridico,
en el sequndo se contempla como drgano de futuro, cuya creacion se acordara por el
Consejo de Administracion “cuando lo exija el conjunto de atribuciones y competencias
gue las Administraciones consorciadas deleguen en el Consorcio” .*% Es evidente que el
caracter abierto de las competencias del Consorcio Metropolitano de la Vivienda, cuyas
competencias estan aun por concretar, ha pesado bastante en la decisién de no dar ya
por creado este 6rgano a nivel estatutario.

Aun asf, importantes cuestiones del régimen de funcionamiento del érgano consul-
tivo de los consorcios de transportes quedan también indeterminadas en los estatutos,
dejadas al futuro acuerdo del Consejo de Administracién, aspecto este que es comun a
ambos tipos de consorcios metropolitanos sectoriales. El Consejo de Administracion, en
el momento de designacion de los componentes del érgano, habra de concretar el ré-
gimen de funcionamiento de sus sesiones, asi como el de adopcién de acuerdos.

7.5.1. Composicion

La composicion del érgano consultivo se establece en el articulo 16 de los estatutos,
excepcion hecha del Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla, en el
que esta se deja al futuro acuerdo de creacion por el Consejo de Administracion, en su
caso. En este precepto se enumeran los miembros del érgano, que se designaran por el
Consejo de Administracion a propuesta de las organizaciones o Administraciones que
representen, sin que sea posible delegacién ni suplencia en ninguno de ellos, salvo en
el caso del secretario general del Consorcio. En las paginas siguientes vamos a exponer
los distintos tipos de representantes que se contienen en el listado del articulo 16 para
los consorcios de transportes.

405. Vid. Toscano Gl Francisco, E/ fenémeno metropolitano y sus soluciones juridicas, op.
at., p. 74-78.

406. Requiriendo, ademads, la creacion de este 6rgano, segun el articulo 26.2.g) de los esta-
tutos de este Consorcio, mayorfa cualificada de dos tercios en el acuerdo que se tomara al respec-
to por el Consejo de Administracion.
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Un primer tipo de representantes lo componen los miembros del 6rgano correspon-
dientes a las Administraciones Publicas consorciadas. Entre estos se asegura la existencia
de dos representantes de la Consejeria competente, uno del Ayuntamiento que ostenta
la Vicepresidencia,*®” uno de la correspondiente Diputacion Provincial, y dos por el resto
de ayuntamientos integrados en el Consorcio. De este esquema se salen los consorcios de
Bahia de Cadiz, Campo de Gibraltar, Aimeria, Jaén y Cérdoba, en los que los ayuntamien-
tos solo cuentan con un representante en el 6rgano, ningin Ayuntamiento esta especial-
mente representado en este, sino todos por igual a través del mismo representante.

En un segundo tipo se concreta la representacion de las empresas concesionarias de
servicios de transporte que operen en el dmbito metropolitano,*® si bien, contando
ademaés con una representacion especifica, en algunos casos, de las empresas publicas
de transportes pertenecientes al municipio que se considera ciudad central del Area
Metropolitana.*®® Incluimos también en este apartado al sector del taxi, que cuenta con
un representante en el Comité Consultivo.4°

Las organizaciones empresariales también cuentan con representacion en el érgano
consultivo. De hecho, se dispone que tendran participacion en el mismo con un total de
dos representantes. Este es, para nosotros, el tercer tipo de miembros que podemos
encontrar en el 6rgano.

En un cuarto tipo podemos agrupar a los representantes de distintos agentes socia-
les con especial interés en la actividad del Consorcio. De esta forma, nos encontramos
con dos representantes de los sindicatos de mayor implantacién en el sector, un repre-
sentante de asociaciones de consumidores y usuarios, uno por las asociaciones vecinales,*'!
y uno por las entidades representativas de las personas de movilidad reducida.

407. Lo que se explica por aquello que deciamos de que se le considera, en su caso, ciudad
central del Area Metropolitana.

408. Esta es atendida con dos representantes en los consorcios de las dreas de Sevilla y Ma-
laga, tres en los consorcios de las areas de Campo de Gibraltar, Almeria, Jaén y Cérdoba. En los
consorcios de las areas de Granada y Bahia de Cadiz se distingue entre transporte urbano e inter-
urbano, dando al primero un representante, y dos al segundo.

409. En el caso del Consorcio del Area Metropolitana de Sevilla se prevé la presencia de un
representante de Transportes Urbanos de Sevilla, Sociedad Anénima Municipal (TUSSAM). Lo
mismo en el del Area de Malaga, que cuenta con la participacion del representante de la Empre-
sa Malaguena de Transportes (EMTSAM), también sociedad anénima municipal.

410. En el caso del Consorcio Metropolitano de Transportes del Area de Granada aparecen
hasta dos representantes del sector del taxi, distinguiéndose, a estos efectos, entre el sector ur-
bano y el metropolitano.

411. En los estatutos del Consorcio del Area de Granada, este se individualiza en el “repre-
sentante de la Federacion Provincial de las Asociaciones Vecinales de ambito metropolitano”.
Ademas, como algo distinto, se prevé también la presencia de “un representante de las asocia-
ciones ciudadanas cuyos objetivos se centren en materia de transportes”.
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El quinto tipo de miembros componentes del Comité Consultivo lo forman repre-
sentantes de Administraciones que no se han integrado en el Consorcio como miem-
bros de pleno derecho, pero que si cuentan con representacion en su érgano consul-
tivo. En todos los consorcios se trata de representantes pertenecientes al dmbito de la
Administracion del Estado, concretdndose en un representante de la Administraciéon
General de esta y en uno de RENFE. Distinto es el caso del Consorcio de Transportes
de Bahia de Cadiz, que debe destacarse por su singularidad. Esto es asi porque a los
representantes mencionados se suman otros tres, uno por cada una de las siguientes
entidades: Ferrocarriles de la Junta de Andalucia (ahora Agencia de Obra Publica de
la Junta de Andalucia), la Empresa Publica de Puertos de Andalucia (ahora Agencia
Plblica de Puertos de Andalucia) y la Autoridad Portuaria del Puerto de la Bahia de
Cadiz. Todas ellas son entidades instrumentales dependientes de la Administracion
General, las dos primeras de la Comunidad Auténoma, la tercera del Estado, y, en
cualquier caso, con especiales intereses en el ambito de actividad del Consorcio de
Bahia de Cadiz.

En un sexto tipo, si se quiere, habria que incluir la presencia en el 6rgano consultivo
del director gerente del Consorcio y del secretario general de este 0 persona en guien
delegue, que actuara como secretario del 6rgano. Como presidente del érgano actuara
el miembro del mismo que designe el Consejo de Administracion.®'?

Por ultimo, cabe resefar una peculiaridad propia del Consorcio Metropolitano de
Transportes del Area de Granada, que no aparece en el resto de los estatutos, solo en
los de este. Segun el articulo 16.1.p) de sus estatutos, se asegura también la presencia
en el 6rgano consultivo de “cinco representantes de los partidos politicos con represen-
tacion municipal en el ambito del Consorcio, distribuidos de manera proporcional al
numero de votos obtenidos en las Ultimas elecciones municipales”. Ciertamente, desde
el punto de vista del principio democratico y de la garantia del pluralismo politico, no
cabe hacer reproche alguno a esta singular prevision.

El listado que acabamos de exponer no es un listado cerrado, puesto que es posible,
segun los estatutos y por acuerdo del Consejo de Administracion, que se incorporen en
el futuro al drgano consultivo representantes de los nuevos modos de transporte que se
implanten en el Area Metropolitana.

7.5.2. Funciones
El articulo 17 de los estatutos establece que este érgano actuara como organo con-
sultivo o asesor del Consorcio, correspondiéndole informar sobre las siguientes cues-

412. Esto Ultimo también es asi para el Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de
Sevilla.
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tiones: los planes de transporte e infraestructuras que se sometan a la consideracion
del Consorcio; las propuestas de marco tarifario comun y reparto de los recursos fi-
nancieros obtenidos para la explotacion de los servicios de transporte; los convenios
y contratos-programa que vayan a suscribirse; los planes anuales de actuacién, presu-
puestos y rendicién de cuentas del Consorcio; las medidas que el Consejo de Admi-
nistracion pretenda adoptar para la aplicacion de los planes de transportes y la efec-
tividad de las decisiones del Consorcio; y cualquier otro asunto que le someta el
Consejo de Administracion.

En lo que hace al Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla, aunque
su Consejo Consultivo no se crea en los estatutos, se contempla ya de antemano la
atribucién al mismo, en su caso, de algunas funciones. Las materias sobre las que, como
minimo, deberd informar su érgano son las siguientes: los planes de actuacion, presu-
puestos y rendicion de cuentas del Consorcio; las medidas que el Consejo de Adminis-
tracion pretenda adoptar para la aplicacion de los planes y la efectividad de las decisio-
nes del Consorcio; y cualquier otra materia que le someta el Consejo de Administracion.
En definitiva, como puede apreciarse, estas vienen a coincidir con las de los tres Gltimos
puntos del listado de materias sobre las que debera informar el drgano consultivo de los
consorcios de transportes.

7.6. La Gerencia del Consorcio

Los articulos 18 y 19 de los estatutos se ocupan de regular el régimen juridico de la
Gerencia, correspondiendo al primero concretar el modo en el que se cubrira el puesto
de la persona titular de este érgano, y al segundo describir las funciones y atribuciones
del mismo.

7.6.1. La designacién del gerente

El director gerente del Consorcio metropolitano es contratado por el Consejo de Admi-
nistracion de este, a propuesta de la Presidencia. En ningun caso podra ocupar la Ge-
rencia persona que sea miembro de los érganos del Consorcio, siendo incompatible este
cargo con dicha condicion.

El cargo ha de recaer sobre persona técnicamente cualificada, en el supuesto del
Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla los estatutos afiaden
“con experiencia reconocida en materia de vivienda”, lo que no hace sino concretar,
con toda légica, el sector en el que debera estar cualificada. Como ha sefalado la
profesora Nieto Garrido, la cualificacion técnica del gerente del Consorcio tiene una
gran importancia. Este, nos dice, “aparece como una figura que tiende a garantizar
la eficacia en la funcion en base a su especializacion en el area para la que ha sido
contratado”, siendo lo importante “su preparacién para las funciones enunciadas,
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independientemente de que ostente un titulo académico o sea funcionario de
carrera” . 413

Puede darse el caso de que se decida contratar como gerente a funcionario o perso-
nal laboral de una Administracién Publica, singularmente de alguna de las Administra-
ciones consorciadas. Si esto fuera asi, este quedaria en la situacién administrativa que
proceda conforme a la normativa aplicable.

La competencia para aprobar el contrato de trabajo del director gerente, en el que
se especifica el régimen juridico al que quedara sometido, corresponde también al Con-
sejo de Administracion, determinandose al mismo tiempo la que sera su retribucion.

7.6.2. Funciones

Las funciones del gerente del Consorcio metropolitano sectorial se resumen con precisiéon
en la frase del apartado 1 del articulo 19 de los estatutos, en el gue se dice que este
"dirige la gestién y administracion del Consorcio sobre la base de las directrices estable-
cidas por el Consejo de Administracion y por su presidente en ejecuciéon de aquellas”.
Conforme a esto, puede definirse, esencialmente, como érgano de ejecucion al que
corresponde la gestién y administracién ordinaria del Consorcio.

Por tanto, sus funciones son variadas, aunque siempre en este mismo plano. Con
esta consideracion en mente, y con el prop6sito de exponerlas, podemos clasificar estas
en dos grandes grupos.

Por un lado, encontramos un grupo de funciones que pueden considerarse como de
propuesta. Esto es, se trata de atribuciones que requieren de la aprobacion o ratificacion
posterior por otro érgano del Consorcio, normalmente el Consejo de Administracion,
pero también, en algun caso, la Presidencia. A la Gerencia, en relacion a estas funciones,
solo le cabe formular propuestas o elaborar proyectos. A su vez, con ellas, podemos
hacer varios subapartados, dependiendo de la materia sobre la que se ejerza la funcién
de propuesta.

En el ambito de lo estrictamente organizativo le corresponde al gerente elaborar la
propuesta de estructura organizativa del Consorcio. También, asistido del secretario y
del interventor, es funcion suya la propuesta de Reglamento de funcionamiento de los
servicios del Consorcio.

Como funciones de propuesta relativas al personal del Consorcio, cabe resefiar las
siguientes: proponer su plantilla, las bases de las pruebas para la seleccién de personal

413. Cfr. NieTo GARRIDO, Eva, E/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 133y 134.
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y concursos de provisién de puestos de trabajo, de oferta de empleo de este, de ads-
cripcion al mismo de los funcionarios de carrera de las Administraciones consorciadas,
y la contratacién de personal laboral temporal en caso de necesidad; asi como elaborar,
previa negociacién con la representacién de los trabajadores, la propuesta de documen-
tos que sirvan de base para establecer las condiciones de trabajo mediante acuerdos y
convenios colectivos.4™

En el orden econémico-financiero las funciones de propuesta que se asignan al
gerente son estas: elaborar, asistido del secretario y del interventor, el proyecto de
Presupuesto anual del Consorcio; elaborar, también asistido por estos, los planes y
propuestas de actuacion, inversién y financiacion; formar, junto con el interventor, las
cuentas anuales; y formular propuestas de acuerdos at Consejo de Administracién y
de resoluciones al presidente del mismo en los asuntos correspondientes a la ejecucion
y desarrollo de los planes y programas de actuacion, inversiéon y financiacién, asi como
del Presupuesto anual.

Por otro lado, nos cabe hacer un segundo grupo con aquellas funciones de la Ge-
rencia que no requieren de aprobacion o ratificaciéon posterior por otro érgano del
Consorcio. Mayoritariamente se incluyen aqui funciones en las que se refleja mejor la
referida tarea de direccién de la gestién y administracion del Consorcio, que, entendemos,
es la competencia fundamental del gerente.

En esta linea, cabe referirse a las siguientes atribuciones: organizar y dirigir al perso-
nal de los diferentes servicios y unidades del Consorcio; velar por el cumplimiento de las
normas legales aplicables en cada caso a la actividad del Consorcio;*'* autorizar aquellos
pagos y cobros que se encuentren dentro de su ambito competencial segun las Bases
de ejecucion del Presupuesto; representar al Consorcio ante entidades publicas y priva-

414. En el caso de los consorcios metropolitanos de transportes, los estatutos también esta-
blecen como competencia de la Gerencia el ejercicio de todas aquellas que hagan referencia a
retribuciones, jornada de trabajo, régimen de incompatibilidades y disciplinario y cese del personal
dependiente del Consorcio. Estas han de ser ratificadas a posteriori por el 6rgano competente del
Consorcio, gue no es otro, pensamos, que el Consejo de Administracion, segin manifestabamos
mas arriba. El Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla opta por atribuir esta
competencia directamente al Consejo de Administracion. Si bien, deja a salvo las funciones de
“incorporacion y cese del personal dependiente del Consorcio, y los demas derechos y obligacio-
nes que como empleador le correspondan al Consorcio”, funciones que atribuye al gerente por
delegacion del Consejo de Administracion, en el articulo 19.2.b) de sus estatutos.

415. Puede pensarse, a primera vista, que esta funcién se solapa con la que el articulo 12
atribuye al presidente del Consorcio: “velar por el exacto cumplimiento de los preceptos de los
estatutos, de los acuerdos adoptados por el Consejo de Administracion y, en general, de las nor-
mas legales aplicables en cada caso”. No obstante, como puede notarse, el alcance y el &mbito
de esta atribucion no es el mismo en ambos casos, y debe, fundamentalmente, entenderse ligado
al circulo propio de actuacion de cada uno de estos érganos.
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das a los exclusivos efectos de dar curso a la tramitacion administrativa ordinaria;*'®
adquirir primeras materias, maquinaria, productos o mercancias, fijando sus precios,
condiciones y forma de pago, siempre dentro de los limites fijados en las Bases de Eje-
cucion del Presupuesto; celebrar, prorrogar, renovar, denunciar y rescindir contratos
mercantiles, civiles y administrativos de acuerdo con las Bases de Ejecuciéon del Presu-
puesto y las decisiones del Consejo de Administracién o del presidente en materia de
inversion; llevar a cabo las correspondientes funciones de gestion ordinaria con el Banco
de Espafna, con cualquier otro banco oficial o privado, o caja de ahorros, y con particu-
lares, asistido del tesorero, siempre dentro de los limites fijados en las Bases de Ejecucién
Presupuestaria.*'’

Por ultimo, debemos decir que el listado competencial del articulo 19 de los estatu-
tos concluye con una cladusula abierta de delegacion, segun la cual seran funciones del
gerente “todas aquellas atribuciones que le confieran o deleguen el Consejo de Admi-
nistracion o su presidente”.

7.6.3. El recurso de alzada contra los actos del director gerente

La regla general en materia de recursos frente a los actos de los 6rganos del Consorcio
metropolitano sectorial es que estos, en principio, agotan la via administrativa. Por tan-
to, quedaria abierta la posibilidad de interponer recurso contencioso-administrativo
contra ellos, por cuanto el Consorcio local es Administracién Publica y esta claramente
sujeto al ambito de aplicacion de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la juris-
diccion contencioso-administrativa (en adelante LRICA), al quedar subsumido en cualquier
caso en la letra d) del articulo 1.2 de esta, como entidad de Derecho publico dependien-
te o vinculada a las comunidades auténomas o a las entidades locales.*'®

416. En este punto los estatutos anaden que, a estos efectos, el director gerente esta facul-
tado para la realizacion de envios y retirada de correspondencia y mensajeria, para solicitar ins-
cripciones ante registros publicos y privados, para obtener y retirar documentos, certificados y
autorizaciones, asi como: tramitar expedientes, presentar, obtener y retirar documentos, certifica-
dos, autorizaciones, licencias, etc.; autorizar el pago de contribuciones e impuestos atendiendo a
los limites marcados por las Bases de Ejecucion del Presupuesto; solicitar liquidaciones, reclamar
contra valoraciones, liquidaciones, repartos, multas, exacciones, arbitrios e impuestos de toda
clase, por delegacion del presidente.

417. Los estatutos concretan estas funciones en las siguientes: abrir y disponer de cuentas
corrientes, firmando recibos y cheques hasta el valor fijado en las Bases de Ejecucion Presupues-
taria, siendo necesaria para valores superiores la firma conjunta del presidente del Consorcio, in-
terventor y tesorero; autorizar la constitucion y retirada de depdsitos en metalico, en efectos o en
valores, cobrando los dividendos e incluso el capital de los que resulten amortizados; transferir
créditos no endosables; rendir, exigir y aprobar cuentas, firmando ajustes, finiquitos y cartas de
pago, pedir extractos y dar conformidad a los saldos; autorizar el cobro y pago de cantidades en
metalico o en especie y hacer ofrecimiento, consignaciones y compensaciones.

418. En este sentido, vid. NiETo GARRIDO, Eva, £/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 155; Rios
SANAGUSTIN, José Antonio, “Los consorcios locales”, en ALMONACID LAMELAS, Victor (autor y coord.),
Entidades publicas y privadas vinculadas a la Administracion local, Bosch, Barcelona, 2008, p. 560.
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Ademas, ante los actos dictados por cualquier 6rgano del Consorcio metropolitano
cabe la opcién de plantear recurso potestativo previo de reposicion. Esto, aunque no se
diga en estos términos en los estatutos, entendemos que se deriva de la aplicacion al
Consorcio de los articulos 52.1 LBRLy 116.1 LRIPAC, de su condicion, en definitiva, de
Administracién Publica. A su vez, los estatutos de los consorcios metropolitanos de
transportes de las areas de Sevilla, Malaga y Granada, disponen expresamente que cabe
recurrir en reposicion ante el érgano delegante los actos administrativos dictados por
los érganos del Consorcio en el ejercicio de competencias delegadas.

Ahora bien, frente a la regla general apuntada de que los actos de los 6rganos
del Consorcio metropolitano sectorial agotan la via administrativa, existe una nota-
ble excepcidon o especialidad, la de los actos del director gerente. De esta forma, se
admite por los estatutos en su articulo 30 la posibilidad de recurrir en alzada los
actos administrativos dictados por el director gerente en el ejercicio de sus compe-
tencias. El érgano competente para conocer de este recurso de alzada sera, también
segun los estatutos, el Consejo de Administracion del Consorcio. El régimen juridico
de este recurso de alzada sera, como no podia ser de otra manera, el régimen ge-
neral de la LJRPAC.

7.7. Las comisiones técnicas de los consorcios metropolitanos

de transportes
El articulo 28.3 de la LOTUMVA recoge una exigencia organizativa que solo obliga, 16-
gicamente, a los consorcios metropolitanos de transportes. En este precepto se dispone
gue en estos “existiran comisiones técnicas como érganos de colaboracion y consulta
en cuestiones de caracter técnico y econémico con la presencia de empresas operadoras
y organizaciones sindicales mas representativas”.

Solo el Consorcio metropolitano sectorial de transportes, que es el que esta obligado
por este precepto, ha acogido esta figura organizativa en sus estatutos. El Consorcio
Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla ha optado por prescindir de ella. De
esta forma, el primero cuenta como 6rganos de consulta tanto con el correspondiente
Comité Consultivo como con estas comisiones técnicas a las que aqui nos estamos refi-
riendo. Por el contrario, el sequndo se limita a su Consejo Consultivo, obviando las co-
misiones técnicas en su estructura organizativa.

También podria defenderse la subsuncion del Consorcio metropolitano en la letra c) del articulo
1.2 LRICA, referido a las entidades que integran la Administracién local. No obstante, esta segun-
da interpretacion ofrece ciertas dudas y puede plantear problemas, puesto que, como ya se ha
dicho, el Consorcio local no esta definido como entidad local en la legislacion andaluza, y este
precepto se refiere a las entidades locales.
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El articulo 19.3 de los estatutos de los consorcios metropolitanos de transportes
contempla las citadas comisiones como érganos de consulta del Consorcio, “para la
colaboracién y consulta en cuestiones de caracter técnico y econémico”, segun se dice
en este. Estas se constituiran en el seno de la Gerencia, razén por la que aparecen regu-
ladas en la seccién que se dedica a la misma.

El numero, composiciéon y régimen de funcionamiento de las comisiones técnicas
habra de determinarse en el acuerdo de creacion de estas. Nada mds se afade sobre
estos extremos, indeterminados, que habran de concretarse en el acuerdo de creacién.
Tan solo se preceptua, limitandose a transcribir la norma legal, que las comisiones habran
de contar en su composicién con la presencia de empresas operadoras y organizaciones
sindicales mas representativas.

Por ultimo, debemos sefalar que el acuerdo de creacién de estas comisiones es
competencia del Consejo de Administracion del Consorcio, a propuesta del director
gerente y previo informe favorable del Comité Ejecutivo.

7.8. Otros 6rganos: Secretaria General, Intervencion General

y Tesoreria General
Para finalizar, debemos referirnos a los que los estatutos regulan como “otros érganos”
del Consorcio, que son la Secretaria, la Intervencién y la Tesoreria de este. La existencia
de estos érganos en el Consorcio obedece a la necesidad “de asegurar una correcta
gestion juridico-administrativa y econémico-financiera” del mismo.

Las funciones de estos, segun los estatutos, son las que se les reconoce por la propia
legislacion de régimen local.#'® No obstante, esto ya no es exactamente asi, puesto que
el articulo 92 de la LBRL, que era el punto de referencia legal en este aspecto, ha sido
derogado por la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto basico del empleado publico.
En estos momentos, hasta que se produzca el desarrollo de esta Ley, si se quieren cono-
cer las funciones a desempenar por estos 6rganos hay que estar a la Disposicion adicio-
nal segunda de esta, aunque, en puridad, vienen a ser las mismas.

Con todo, en los estatutos de los consorcios metropolitanos de transportes se espe-
cifican expresamente algunas de estas funciones, lo normal es que se sefiale que a la
Secretaria le corresponden las de asistencia y asesoramiento a los 6rganos del Consorcio,

419. Al respecto, vid. NiIETo GARRIDO, Eva, El Consorcio administrativo, op. cit., p. 137-139,
donde, ademas, se insiste en la naturaleza corporativa del Consorcio como elemento que justifica,
por analogia con las entidades locales territoriales, la existencia de funciones publicas de este tipo,
y la necesidad de cubrirlas con funcionarios de Administracion local con habilitacién de caracter
nacional.
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asi como las previstas para los secretarios de érganos colegiados, y a la Intervencion la
funcién interventora y de auditoria contable.

Dejamos para el siguiente epigrafe, dedicado integramente al personal del Consorcio
metropolitano, lo relativo a la cobertura de estos puestos por funcionarios con habilita-
cion de caracter estatal.

8. El personal del Consorcio metropolitano sectorial

Como Administracion Publica que es, con personalidad juridica y organizacion propia,
el Consorcio metropolitano sectorial debera dotarse de los medios personales necesarios
para el cumplimiento de sus fines.4?? Por ello, podra disponer de personal propio, con-
forme al articulo 21.1 de sus estatutos, en el que se recoge expresamente esta posibili-
dad.*?" Igualmente, sus necesidades de personal podran ser atendidas por el propio de
las Administraciones Publicas consorciadas, mediante la férmula de adscribir este al
Consorcio, lo que también se dice en los estatutos, articulo 21.2 de los mismos.*?2 De
esta forma, la conclusion a la que cabe llegar es que el Consorcio metropolitano secto-
rial puede tener tanto personal propio como personal adscrito.

Una vez formulada esta afirmacion, lo siguiente que cabe preguntarse es si el perso-
nal del Consorcio ha de ser laboral o funcionarial. Para responder a esta pregunta hay
que distinguir segun se trate de personal propio o adscrito.

Tratandose de personal propio del Consorcio, los estatutos en su articulo 21.1 toman
una opcion de partida, la de que este sea laboral.>*> No obstante, dejan a salvo, en el

420. Vid. CasTiLLO BLANCO, Federico, “Los consorcios administrativos: especial referencia a los
consorcios de entidades locales en la legislacion andaluza”, Revista Andaluza de Administracion
Pdblica, num. 42, 2001, p. 138; Nieto GARRIDO, Eva, E/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 172.

421. Enelarticulo 21.1 de los estatutos se dice que “el Consorcio podréa disponer de personal
propio, que se regira por la legislacion laboral vigente en los términos previstos en el ordenamien-
to juridico”.

422. El articulo 21.2 de los estatutos afnade que “las labores del Consorcio podran ser reali-
zadas por el personal de las entidades y Administraciones integrantes del mismo, mediante las
férmulas de colaboracion o adscripcion que en cada caso se acuerden”.

423. Si bien, ello no quiere decir que un Consorcio no pueda tener funcionarios publicos
propios, mas alla de los funcionarios de Administracion local con habilitacion de caracter estatal,
a los que nos referiremos a continuaciéon. Lo que ocurre es que el Consorcio metropolitano sec-
torial ha elegido no tenerlos. Siguiendo a RoMERO HERNANDEZ, puede decirse que no hay dificultades
conceptuales que impidan la creacion de funcionarios propios del Consorcio, aunque si objeciones
practicas y trabas que aconsejan optar, en su caso, por el personal funcionarial adscrito. Cfr. Ro-
MERO HERNANDEZ, Federico, “Los medios personales y materiales de los consorcios”, en AA. VV.,
Jornadas de estudios sobre consorcios locales, Centro de Estudios Municipales y de Cooperacion
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articulo 20, determinadas funciones, que deberan ser cubiertas necesariamente por
funcionarios publicos.

Estas funciones se corresponden con las propias de los puestos de secretario, inter-
ventor y tesorero, las que el articulo 92 de la LBRL describia y reservaba a funcionarios
de Administracion local con habilitacion de caracter nacional.** Los estatutos en su
articulo 20, tras declarar la necesidad del ejercicio de estas para el Consorcio, las reservan
también a estos mismos funcionarios, lo que no podia ser de otra manera,*?> dado el
imperativo legal*® y la jurisprudencia del Tribunal Supremo que ya conocemos.4?’

El articulo 92 de la LBRL ha sido derogado por la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Esta-
tuto basico del empleado publico, a cuya Disposicion adicional sequnda hay que atenerse
ahora si se quiere conocer el régimen juridico de este tipo de funcionarios, que ahora
pasan a denominarse “funcionarios con habilitaciéon de caracter estatal”. Pero esto no
cambia la conclusion de fondo a la que cabe llegar en este punto, que es la incardinacion
preferente, de nuevo, del Consorcio metropolitano en la esfera juridica local.

No obstante, los estatutos del Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de
Sevilla establecen que, en el caso de que estos puestos no pudieran ser cubiertos por
este tipo de funcionarios, sean atendidos por funcionarios de la Administraciéon autono-
mica. En nuestra opinién, teniendo en cuenta la jurisprudencia citada, esta solucion solo
cabria subsidiariamente y de forma transitoria, hasta que fueran cubiertos los puestos
por funcionarios con habilitacién de caracter estatal.

Internacional, Granada, 1995, p. 267-272. Sobre esta cuestion se ha pronunciado también
MarTiNez-ALonso Camps, quien encuentra mayores dificultades juridicas para admitir esta posibilidad.
Cfr. MarTINEZ-ALONSO CAMPS, José Luis e Ysa FIGUERAS, Tamyko, Las personificaciones instrumentales
en Cataluha: organismos auténomos, consorcios, mancomunidades y sociedades publicas, op.
cit., p. 118-120. Otras consideraciones pueden encontrarse en Rios SANAGUSTIN, José Antonio, “Los
consorcios locales”, op. cit., p. 576 y ss.

424. Con mas detalle, sobre el ejercicio de estas funciones en el Consorcio, y su atribucion a
este tipo de funcionarios publicos, vid. NieTo GARRIDO, Eva, £/ Consorcio administrativo, op. cit., p.
137-139y 176-178.

425. Por ello, creemos que la ausencia de esta reserva, al menos de forma explicita, en dos
de los estatutos analizados, los del Consorcio Metropolitano de Transportes del Area de Jaén v los
del Consorcio del Area de Cordoba, no es determinante, maxime si se tiene en cuenta el tenor
con el que se describen estas funciones, que guarda un alto grado de coincidencia literal con los
términos utilizados por el Estatuto basico del empleado publico. Por tanto, también en este caso
habran de cubrirse por funcionarios con habilitacién de caracter estatal.

426. En estos momentos, los términos en los que se expresa la Disposicion adicional segunda
del Estatuto basico del empleado publico.

427. En particular, STS de 30 de abril de 1999 (FJ. 3.°), [R) 1999/4692], y STS de 18 de sep-
tiembre de 2001 (FJ. 4.°y FJ. 5.9, [R} 2001/8178].
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En cualquier caso, entendemos que las funciones senaladas deberan servirse por per-
sonal funcionario propio. Si bien, en tanto se creen las correspondientes plazas de secre-
tario, interventor y tesorero del Consorcio, los estatutos, en una Disposicion transitoria,
prevén la cobertura provisional de las mismas recurriendo a funcionarios de las Adminis-
traciones consorciadas.*?® La solucion consiste en que asuman estas funciones provisional-
mente, desde el momento de la constitucion del Consorcio, funcionarios con habilitacion
de caracter estatal que ostenten dichos cargos en las Administraciones locales consorciadas.
Si estos puestos no pudieran ser cubiertos por este tipo de funcionarios, los estatutos del
Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla también contemplan en este
caso que puedan ser atendidos por funcionarios de la Administracién autondémica, solucion
gue, en este supuesto, con mayor razén, tiene caracter temporal.

Con respecto al caracter laboral o funcionarial del personal adscrito al Consorcio,
entendemos que, ante las determinaciones abiertas de los estatutos, cabe tanto la po-
sibilidad de adscribir personal de un tipo como del otro. Si se decide adscribir funciona-
rios publicos de las Administraciones consorciadas,*?° creemos que sera aqui de aplicacion
lo dispuesto en el articulo 41 LDMA, donde se contempla el régimen juridico de la situa-
cion administrativa en que se encontrara este personal adscrito.**°

9. El patrimonio del Consorcio metropolitano sectorial

Pronunciarse sobre el tema de los bienes del Consorcio metropolitano sectorial pasa por
acercarse al articulo 32 de sus estatutos, rubricado precisamente con el término “Patri-
monio”, igual que el Capitulo en el que se incluye como Unico articulo, y situado en el
Titulo Ill, que se denomina “Patrimonio y régimen econdmico-financiero”.

Al mismo tiempo, hay que tener presente las consideraciones que haciamos al prin-
cipio de este Capitulo acerca de la personalidad juridica del Consorcio, dada la estrecha
vinculacion existente entre la atribucion al Consorcio de un patrimonio propio y su per-
sonalidad juridica. Esto es, los consorcios metropolitanos sectoriales son entes con
personalidad juridica, lo que implica que tienen capacidad juridica y capacidad de obrar.
Esta capacidad, expresada en unos términos tan amplios como los de los articulos 2 y 4
de sus estatutos, deja expedita la via a admitir que este pueda tener un patrimonio

428. Con la excepcion de los estatutos de los consorcios metropolitanos de transportes de las
areas de Jaén y Cordoba, en los que esta Disposicion transitoria no existe.

429. Sobre la opcion de adscribir funcionarios de las Administraciones consorciadas, vid.
NieTo GARRIDO, Eva, El Consorcio administrativo, op. cit., p. 178 y 179; RoMERO HERNANDEZ, Federico,
“Los medios personales y materiales de los consorcios”, op. cit., p. 272-274.

430. De hecho, el articulo 21.2 de los estatutos del Consorcio Metropolitano de Transportes
del Area de Méalaga contiene una remision expresa al 41 LDMA.
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propio. Esto se reconoce expresamente en el mismo articulo 2, segin el cual el Consor-
cio esta dotado de “patrimonio propio”.

A su vez, en cuanto consideramos al Consorcio metropolitano sectorial como un tipo
de Consorcio local, las respuestas que en esta sede se den a los problemas que se planteen
habran de partir del presupuesto de que al Consorcio metropolitano sectorial le caben las
mismas posibilidades que al Consorcio local, puesto que no estamos aqui ante un elemen-
to de su régimen juridico que presente especificidades propias. De esta forma, en principio,
salvo que otra cosa se dijera en sus estatutos, el Consorcio metropolitano sectorial, como
Consorcio local que es, puede tener patrimonio propio, asi como bienes adscritos. Los
bienes que integren este patrimonio podran ser tanto demaniales como patrimoniales.

El articulo 32 de los estatutos comienza, en su apartado primero, declarando que “el
patrimonio del Consorcio estara constituido por el conjunto de bienes, derechos y ac-
ciones que le pertenezcan”.*' No hay restriccién en este precepto al tipo de bienes que
caben dentro de este patrimonio. Asf, en cuanto que el Consorcio metropolitano secto-
rial es Administracién Publica, dotada de patrimonio propio en los términos trascritos,
hay que entender que este patrimonio podréa incluir en su seno tanto bienes de dominio
publico como bienes patrimoniales; utilizando los términos del articulo 3.1 LPAP, precep-
to de caracter basico, estos bienes y derechos formaran parte del patrimonio del Con-
sorcio “cualquiera gue sea su naturaleza”.

De la misma manera creemos que hay que interpretar los apartados 2 y 3 del articu-
lo 32 de los estatutos, en los que se posibilita en términos muy amplios la incorporacion
de todo tipo de bienes al Consorcio, tanto en el momento de su constitucién como con
posterioridad, tanto en calidad de bienes propios como de adscritos.*3

431. Los términos empleados por este precepto, incluyendo dentro del patrimonio del Con-
sorcio metropolitano “bienes, derechos y acciones”, mimetizan la formula empleada en la legis-
lacion de régimen local (articulo 79.1 LBRL, articulo 1.1 del Reglamento de bienes de las entidades
locales de 1986, articulo 1.1 LBELA, articulo 1.1 del Reglamento de bienes de las entidades loca-
les de Andalucia de 2006), que no es coincidente con la actual diccién del articulo 3 LPAP. Este,
en su apartado 1, se limita a “bienes y derechos”, dejando fuera a las “acciones” en su apartado
2, al indicar que “no se entenderan incluidos en el patrimonio de las Administraciones Publicas el
dinero, los valores, los créditos y los demas recursos financieros de su Hacienda”. Sobre esta mo-
dificacién, y su aplicacion a toda Administracion Publica, dado el caracter basico del precepto, vid.
BavLesTeros FernANDEZ, Angel, Manual de Administracion local, 5.2 ed., La Ley, El Consultor de los
Ayuntamientos y de los Juzgados, Madrid, 2006, p. 937 y 938; GaLLARDO CAsTILLO, Marfa Jesus, EI
Derecho de Bienes de las Entidades Locales. Teoria y practica Jurisprudencial, op. cit.., p. 33y 34;
MORILLO-VELARDE PtRrez, José Ignacio, “El patrimonio de las entidades locales de Andalucia: vision
general y marco normativo”, op. cit., p. 46 y 47.

432. Asi, el articulo 32.2 de los estatutos del Consorcio metropolitano sectorial dispone que
"este patrimonio podra ser incrementado por los bienes y derechos gue pueden ser adquiridos
por las entidades consorciadas, afectandolos a los fines del Consorcio, y por los adquiridos por el
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Por dltimo, siendo coherentes con la postura que venimos manteniendo en este
trabajo en torno a la naturaleza juridica del Consorcio local, seria oportuno, a nuestro
juicio, aplicar al Consorcio metropolitano sectorial la legislacion local en materia de
bienes, en relaciéon a las cuestiones que se susciten con respecto a sus bienes, y con las
modulaciones que fueran necesarias en cada caso.**?

Cierto es que no hay aqui una remisién expresa de los estatutos a la legislacion de
régimen local en esta materia, como sf la hay en otros puntos de los mismos, pero la
incardinacion de este Consorcio en la esfera juridica local, como ya se ha demostrado,
y la consideracion del Consorcio metropolitano sectorial como Administracion Publica
local, nos conducen a pensar que esta solucién es la mas correcta.

10. La contratacion en el Consorcio metropolitano sectorial

La aplicacion del régimen de contratacion de las Administraciones Publicas al Consorcio
administrativo, y, por tanto, también al Consorcio local, aparece como una cuestion que,
hasta hace poco, se tenia por resuelta por nuestra doctrina. En este sentido, resultaba
pacifico entender que el Consorcio se incluia bajo el ambito subjetivo del Real decreto
legislativo 2/2000, de 16 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
contratos de las Administraciones Publicas. El Consorcio es Administracion Publica, y,
como tal, se rige por el Derecho Administrativo, también a efectos de contratacion.

El articulo 1.3 de la citada Ley determinaba su aplicacién a las “entidades de Derecho
publico con personalidad juridica propia, vinculadas o dependientes de cualquiera de las
Administraciones Publicas”, siempre que en aquellas se dieran los siguientes requisitos:

"a) Que hayan sido creadas para satisfacer especificamente necesidades de
interés general que no tengan caracter industrial o mercantil.

propio Consorcio de cualquier otra persona o entidad publica o privada”. El 32.3 dice que “que-
daran afectos a los fines del Consorcio los bienes que se designen por las Administraciones y
entidades consorciadas con arreglo a lo previsto en el Convenio fundacional y posteriormente los
que designen los nuevos miembros en el momento de su adhesién, asi como cualesquiera otros
gue puedan ponerse a disposicion del Consorcio con posterioridad”.

433. Para ello habria que considerar la normativa aplicable en Andalucia a las entidades loca-
les en materia de bienes: la Ley 7/1999, de 29 de septiembre, de bienes de las entidades locales
de Andalucia, el articulo 42 LDMA (precepto dictado especificamente para mancomunidades y
consorcios), el Decreto 18/2006, de 24 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de bienes
de las entidades locales de Andalucia, la LPAP y la LBRL. Al respecto, vid. MORILLO-VELARDE PEREZ,
José Ignacio, “El patrimonio de las entidades locales de Andalucia: visién general y marco norma-
tivo”, op. cit., p. 44 y 45.
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"b) Que se trate de entidades cuya actividad esté mayoritariamente financia-
da por las Administraciones Publicas u otras entidades de Derecho publico, o bien,
cuya gestion se halle sometida a un control por parte de estas Ultimas, o cuyos
organos de administracion, de direccion o de vigilancia estén compuestos por
miembros mas de la mitad de los cuales sean nombrados por las Administraciones
Publicas y otras entidades de Derecho publico”.

Y entre estas entidades de Derecho publico de caracter instrumental se situaba al
Consorcio, como una mas.*** Por lo que hace al Consorcio local, la aplicacion de la Ley
resultaba, ademas, expresamente de su Disposicidn adicional novena, apartado 5, don-
de se decia que, “los consorcios a que se refieren los articulos 57 y 87 de la Ley 7/1985,
de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local, en los que la participacion pu-
blica sea mayoritaria adjudicaran sus contratos conforme a lo dispuesto en esta Ley"” .43
Al ser el Consorcio metropolitano sectorial que aqui estamos estudiando un Consorcio
local, la solucion debia ser exactamente la misma.

No obstante, la necesaria transposicion al Derecho espanol de la Directiva 2004/18/
CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 31 de marzo de 2004, sobre coordinacion
de los procedimientos de adjudicacion de los contratos publicos de obras, de suministro
y de servicios, ha introducido nuevas variables, importantes cambios que han alterado
el escenario descrito. Con el objeto de transponer la Directiva citada, se ha aprobado la
nueva Ley 30/2007, de 30 de octubre, de contratos del sector publico (en adelante LCSP),
que ha venido a derogar practicamente en su totalidad a la anterior,** y que obliga a
plantearse nuevamente esta cuestion. Téngase en cuenta que, como ha senalado el
profesor Martin Rebollo, con la nueva Ley cambia “radicalmente la sistematica de la
normativa precedente”, “cambia la manera de identificar los contratos y cambia, sobre
todo, el ambito subjetivo de aplicacion de la Ley” .4*7

434. En este sentido, vid. NiETo GARRIDO, Eva, E/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 217 y ss.

435. Vid. MARTINEZ-ALONSO CAMPS, José Luis e Ysa FiGueras, Tamyko, Las personificaciones
instrumentales en Catalufia: organismos auténomos, consorcios, mancomunidades y sociedades
publicas, op. cit., p. 113; NoGUERA DE LA MUELA, Belén, El ambito subjetivo de aplicacién de la
nueva Ley de contratos de las Administraciones Publicas: Real decreto legislativo 2/2000, de 16
de junio, por el que se aprueba su texto refundido, Atelier, Barcelona, 2001, p. 197-199.

436. Salvedad hecha de los articulos 253 a 260 de la Ley anterior, segun se establece en el
apartado a) de la Disposicion derogatoria Gnica de la LCSP.

437. Cfr. MarTiN ResoLLo, Luis, Leyes administrativas, op. cit., p. 570. Al respecto, también pue-
de verse, entre otros, BLanquer CriaDo, David Vicente, La nueva Ley de contratos del sector publico.
Guia préctica, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2007, p. 14 y ss.; MaRTIN OviEDO, José Maria, “Guia para
la aplicacion de la Ley de contratos del sector publico. Ambito subjetive de aplicacion”, Revista Es-
panola de la Funcién Consultiva, nim. 8, 2007, p. 165-173; MoReNO MoLINA, José Antonio y PLErTE
GuapAMILLAS, Francisco, La nueva Ley de contratos del sector publico. Estudio sistemdtico, La Ley,
Madrid, 2007, p. 75y ss; SOsA WAGNER, Francisco y FUERTES Lopez, Mercedes, “La Ley de contratos del
sector publico y el murciélago”, Actualidad Juridica Aranzadi, nim. 743, 2008, p. 1,6y 8.
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Ante este panorama, es menaster preguntarse, en primer lugar, si los consorcios siguen
estando incluidos en el &mbito de aplicacion de la legislacion administrativa de contratos.
Si ello fuera asi, sequidamente, habremos de determinar en qué medida se les aplica esta,
ya que el régimen de contratacién disefiado por la LCSP obliga a diferenciar distintos am-
bitos de aplicacion a efectos de la misma. La respuesta que se dé a esta sequnda pregunta
va a resultar fundamental, ya que, en funcién del circulo de aplicacion en el que se sitte al
Consorcio, este podra contar o no con la posibilidad de seguir ejerciendo potestades admi-
nistrativas relativas a los efectos, cumplimiento y extincion de los contratos que celebre.

Como ya apuntabamos en las paginas iniciales de este Capitulo, la capacidad de obrar
del Consorcio metropolitano sectorial esta definida en términos muy amplios en sus esta-
tutos, estableciéndose, en el articulo 4 de los mismos, que estos pueden “obligarse y ce-
lebrar contratos de cualquier naturaleza”. A su vez, bajo la rubrica “Contratacion”, en el
articulo 29.1 de los estatutos de los consorcios metropolitanos de transportes se dice que
“el Consorcio podra contratar obras, servicios, adquisiciones y enajenaciones siguiendo
los procedimientos establecidos en la legislacion vigente, cuyos preceptos le seran aplica-
bles”. En el 29.1 de los del Consorcio Metropolitano de la Vivienda, con una formulacion
parecida, se dice que “el Consorcio podra contratar obras, servicios, suministros y cualquier
contrato que tenga por objeto la realizacién de sus fines, asi como realizar adquisiciones
y enajenaciones siguiendo los procedimientos establecidos en la legislacion vigente”.

En estos momentos, no cabe ninguna duda de que la remisién a la “legislacién vi-
gente” contenida en los preceptos estatutarios, debe entenderse hecha a la menciona-
da LCSP. En este sentido, vaya por delante, a modo de anticipo, que la primera pregun-
ta que nos haclamos, la de si el Consorcio estad incluido en el dmbito subjetivo de
aplicacion de la nueva Ley, debe ser respondida afirmativamente.

Para ello, téngase en cuenta, en primer lugar, que ya no estamos ante la Ley de
contratos de las Administraciones Publicas, sino ante la Ley de contratos del sector pu-
blico, entendido este como concepto mas amplio que el de Administracion Publica,
comprensivo de la misma. El ambito de aplicacion de esta nueva Ley es el sector publico,
si bien, el sector publico definido a efectos de esta Ley. Siendo esto asi, el articulo 3.1
de esta dispone que, “a los efectos de esta Ley, se considera que forman parte del sec-
tor publico los siguientes entes, organismos y entidades”, e incluye dentro del listado
subsiguiente, en su letra e), a “los consorcios dotados de personalidad juridica propia a
los que se refieren el articulo 6.5 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen
juridico de las Administraciones Publicas y del procedimiento administrativo comun, y la
legislacion de régimen local”. Por tanto, el Consorcio metropolitano sectorial, como
Consorcio local que es, encaja sin problemas en el supuesto de hecho de este precepto,
y es considerado parte del sector publico a estos efectos, porque asi resulta claramente
de la diccion del articulo 3.1.e) de la LCSP.
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Lo que ocurre es gue, con esto, no se resuelven todos los problemas de aplicaciéon
de la LCSP al Consorcio. Solo sabemos que esta Ley le es aplicable, pero no en qué
medida, ya que la nueva Ley, como se ha dicho, distingue distintos &mbitos de aplicacion
subjetiva, y la inclusién en uno u otro de estos circulos trae como consecuencia diferen-
cias importantes en el régimen juridico de contratacién aplicable a las entidades de que
se trate. Asi, tal y como expone Martin Rebollo, dentro del concepto amplio de sector
publico referido y listado en el articulo 3.1 de la Ley, esta “distingue tres niveles o gra-
daciones de organismos a los que se les aplicard un régimen mas o menos intenso en
funcién también de los contratos que pueden celebrar. Estos tres niveles son: a) las
Administraciones Publicas; b) los poderes adjudicadores; y ¢) los demas entes enumera-
dos en la lista anterior que no quepa ubicar en las dos categorias anteriores” .43 Por
tanto, debemos ahora preguntarnos, y resolver, en cual de estas categorias hay que situar
al Consorcio, al efecto de detraer las consecuencias juridicas oportunas.

Tras el listado de entes, organismos y entidades del articulo 3.1 de la LCSP, que han
de ser estimados como sector publico a efectos de la Ley, el articulo 3.2 viene a disponer
cudles de estos han de ser considerados, también “a efectos de esta Ley”, Administra-
ciones Publicas. El listado que le sigue, que parte del anterior articulo 3.1, puesto que
va enumerando supuestos recogidos en el mismo, no incluye expresamente a los con-
sorcios. Estos si constan como tales en el articulo 3.1, donde se les considera sector
publico a efectos de la Ley, pero no asien el 3.2, en el que no aparecen por ningun lado.
¢Significa esto que los consorcios no son Administracién Publica a efectos de la LCSP?
Ante esta pregunta, son dos las posibles respuestas, en funcion de la interpretacion que
se haga de los términos legales.

Una primera interpretacion, de corte literal y restrictivo, consistiria en entender que
la falta de mencion expresa del Consorcio en el apartado 2 del articulo 3 obedece a una
exclusion deliberada de esta entidad como Administracion Publica. El articulo 3 ha dis-
tinguido diferentes realidades en su apartado 1, todas las cuales se consideran sector
publico a los efectos de esta Ley, y entre estas ha incluido al Consorcio. En el apartado
2 se parte de estas mismas realidades, enumerando las que deben considerarse Admi-
nistracion Publica a los efectos de la Ley. Por tanto, la no inclusion del Consorcio entre
estas significa eso mismo, su no inclusién.

Debe precisarse en esto que, en cualquier caso, la exclusion de la consideracion del
Consorcio como Administracién Publica que resulta de esta interpretacion, se haria
Unicamente a efectos de la LCSP. Téngase en cuenta que el Consorcio, al resto de los
efectos, sigue siendo Administracién Publica. Estamos, como ya se ha dicho, ante una
entidad de Derecho publico, forma de personificacién juridico-publica, Administracion

438. Cfr. MarTiN ReBoLLO, Luis, Leyes administrativas, op. cit., p. 573.
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Publica instrumental de base asociativa, que se rige por el Derecho Administrativo,
puesto que no constituye un fendmeno de huida de este, sino de sometimiento delibe-
rado al mismo. En este sentido, el Consorcio es, desde luego, Administracion Publica a
efectos de otras leyes, como la LRIPAC y la LRJCA, cuya aplicacion al mismo es mas que
meridiana, como ya se ha expuesto en este trabajo.

De esta forma, el no considerar Administracion Publica al Consorcio a efectos de
la LCSP, lo que implica es que los contratos celebrados por estos siempre habran de
considerarse contratos privados, no contratos administrativos, conforme al tenor de
los articulos 19y 20 de la LCSP. Esto tiene importantes consecuencias sobre el régimen
juridico de la contratacion, que afectan no solo a la preparacién y adjudicacién del
contrato, sino muy especialmente a los efectos y la extincion de estos. A este respec-
to, debe destacarse que el Consorcio no tendria las potestades unilaterales exorbitan-
tes propias de las Administraciones Publicas en esta materia. Téngase en cuenta que
el articulo 194 de la LCSP dispone que, “dentro de los limites y con sujecion a los re-
quisitos y efectos sefialados en la presente Ley, el érgano de contratacion ostenta la
prerrogativa de interpretar los contratos administrativos, resolver las dudas que ofrez-
ca su cumplimiento, modificarlos por razones de interés publico, acordar su resolucién
y determinar los efectos de esta”.**® En la medida en que las potestades publicas lis-
tadas en este precepto solo pueden ejercerse en los contratos administrativos, el
Consorcio no podria ejercer tales potestades si no se le considerara Administracion
Publica a efectos de la LCSP.

Ademas, a mayor abundamiento, cabe decir que, conforme a esta interpretacién, al
Consorcio le estarian vedados algunos de los contratos calificados o tipicos enumerados
por la Ley, aquellos que solo pueden celebrar las Administraciones Publicas, como el con-
trato de gestion de servicios publicos, del articulo 8 de la Ley, y el contrato de colaboracion
entre el sector publico y el sector privado, regulado en el articulo 11 de esta. De esta ma-
nera, los consorcios metropolitanos sectoriales que estamos estudiando no podrian ya
celebrar el contrato de gestién de servicios publicos, que, como se ha visto, bajo la forma
de la concesién, ha dado pie a un modo de gestion indirecta del servicio utilizado por el
Consorcio Metropolitano de Transportes en el ejercicio de su potestad de autoorganizacion,
considerado hasta ahora oportuno y adecuado a los fines que se persiguen.

Ahora bien, una segunda interpretacion del articulo 3.2 LCSP, contrapuesta a la
anterior, es la que entiende que, aunque el Consorcio no se mencione expresamente en
dicho articulo entre los entes, organismos y entidades del sector publico que tienen la
consideracion de Administracion Publica a los efectos de la Ley, puede incluirsele sin

439. Vid. BLanquer CriaDo, David Vicente, La nueva Ley de contratos del sector publico. Guia
practica, op. cit., p. 72 y ss.
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mucha dificultad en el supuesto descrito por la letra e) del mismo. En este apartado se
considera Administracion Publica a:

“Las entidades de Derecho publico vinculadas a una o varias Administraciones
Publicas o dependientes de las mismas que cumplan alguna de las caracteristicas
siguientes:

"12. Que su actividad principal no consista en la produccién en régimen de
mercado de bienes y servicios destinados al consumo individual o colectivo, o que
efectlen operaciones de redistribucion de la renta y de la riqueza nacional, en
todo caso sin animo de lucro, o

“2% Que no se financien mayoritariamente con ingresos, cualquiera que sea
su naturaleza, obtenidos como contrapartida a la entrega de bienes o a la pres-
tacion de servicios”.

Conforme a esta segunda interpretacion, el Consorcio administrativo, cuando cum-
pliera alguna de estas caracteristicas, sf podria considerarse Administracion Publica a los
efectos de la LCSP, y si podria, por tanto, celebrar contratos administrativos, entre los
que se encontrarfa el referido contrato de gestion de servicios publicos, y ostentar po-
testades administrativas relativas a los efectos, cumplimiento y extincién de estos con-
tratos. A esta misma conclusion ha llegado ya una parte importante de nuestra doctrina,
como los profesores del Saz Cordero, Fuertes Lopez, Gimeno Felit, Martin Rebollo y Sosa
Wagner,#? asi como la Junta Consultiva de Contratacién Administrativa de la Comunidad
Auténoma de Aragon. 4!

440. Estos autores también incluyen bajo la consideracion de Administracion Publica a los
efectos de la LCSP, y por su subsuncion en el mismo apartado e) del articulo 3.2, a las agencias
estatales de la Ley 28/2006, de 18 de julio, de agencias estatales para la mejora de los servicios
publicos. Cfr. pbeL Saz Corpero, Silvia, “La nueva Ley de contratos del sector publico. ;Un nuevo
traje con las mismas rayas?”, Revista de Administracion Publica. Ultimas reformas legislativas y
otros estudios. Homenaje al profesor Ramon Parada Vazquez, num. 174, 2007, p. 357, GIMENO
Feuu, José Maria, “El nuevo ambito subjetivo de aplicacion de la Ley de contratos del sector
publico: luces y sombras”, Revista de Administracion Publica, nim. 176, 2008, p. 45; MARTIN
ReBoLLO, Luis, Leyes administrativas, op. cit., p. 573; SosA WAGNER, Francisco y FUERTES LOPEz,
Mercedes, “La Ley de contratos del sector publico y el murciélago”, op. cit., p. 6. En el mismo
sentido, aunque solo por lo que hace a la consideracion de las agencias estatales como Admi-
nistracién Publica a estos efectos, puede verse BLanquer Criapo, David Vicente, La nueva Ley de
contratos del sector publico. Guia practica, op. cit., p. 35y 36; GONzALEZ ESCUDERO, Maria Teresa,
“La actividad contractual del sector publico. Una teoria general ampliada de la actividad con-
tractual de la Administracion Publica”, Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de
Madrid, nim. 18, 2008, p. 107.

441. La consideracion del Consorcio como Administracion Publica a los efectos de la LCSP
resulta de la Circular 1/2008, de 3 de marzo, de la Junta Consultiva de Contratacion Administra-
tiva de la Comunidad Auténoma de Aragoén, sobre “alcance del ambito subjetivo de aplicacion
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Nosotros somos de la misma opinién, consideramos Administracion Publica a efectos
de la LCSP a los consorcios administrativos, sean locales o no, cuando concurra alguna
de las circunstancias de la letra e) del articulo 3.2 de la Ley.#%?

En todo caso, pensamos que el Consorcio metropolitano sectorial que esta siendo
objeto de nuestro andlisis en este trabajo encaja sin problemas en este supuesto, pues-
to que cumple con ambas condiciones. Ciertamente, basta con cumplir con una de ellas,
pero es que el Consorcio metropolitano, ademas, se ajusta a las dos, tanto por razén de
su objeto y fines, como atendiendo a su sistema de financiacién. Una interpretacion
distinta, a nuestro parecer, limitaria en exceso las posibilidades organizativas de esta fi-
gura como Administracion Publica, por cuanto le impediria de raiz utilizar la gestion
indirecta del articulo 85.2.B) de la LBRL, como modo de gestion del servicio publico.

Para finalizar con esta reflexion acerca de la calificacion del Consorcio como Admi-
nistracion Publica a efectos de la LCSP, debe apuntarse aqui que algunos autores han
sefialado la consideracion también como Administraciéon Pdblica a efectos de la Ley, de
las entidades locales no necesarias o potestativas del articulo 3.2 LBRL. Se entiende que
estas quedan comprendidas dentro de la expresion “las entidades que integran la Ad-
ministracion local” del 3.1.a) de la LCSP, llevada luego al &mbito de aplicacion del 3.2.a)
LCSP, que considera como Administracion Publica, entre otros, a los entes, organismos
y entidades de la referida letra a) del 3.1 LCSP443 Estamos de acuerdo con esta lectura,
ya que salva la consideracion de Administracion Publica a efectos de esta Ley de las
entidades de ambito territorial inferior al municipal, las comarcas, las areas metropolita-
nas y las mancomunidades de municipios, asi como de cualesquiera otras entidades
locales que se decidan definir como tales por el legislador autonémico, como, por ejem-
plo, los consorcios locales, en su caso.

Sucede que, con esta interpretacion, no se resuelve la consideracion como Admi-
nistracién Publica, a efectos de la Ley, de los consorcios que no tienen naturaleza
juridica local. v, en relacion a los consorcios locales, plantea serias dudas interpreta-

de la LCSPy régimen de contratacion aplicable” (véanse los correspondientes apartados segundo
de los antecedentes y de las conclusiones de esta Circular interpretativa).

442. La consideracion del Consorcio como Administracion Publica a los efectos de la LCSP,
implica a su vez la exclusion de este del ambito subjetivo de la Ley 31/2007, de 30 de octubre,
sobre procedimientos de contratacion en los sectores del agua, la energia, los transportes y los
servicios postales, en los términos expuestos en su articulo 5. Al respecto, vid. AMERIGO ALONSO,
José, "Los procedimientos de contratacion en los sectores del agua, la energia, los transportes y
los servicios postales”, Revista Espafiola de la Funcion Consuftiva, num. 8, 2007, p. 219.

443. Cfr. BLanquer CriADo, David Vicente, La nueva Ley de contratos del sector publico. Guia
practica, op. cit., p. 31; GonzALez Escubero, Maria Teresa, “La actividad contractual del sector
publico. Una teoria general ampliada de la actividad contractual de la Administracion Publica”,
op. cit.,, p. 107.
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tivas en aquellas comunidades autéonomas en las que estos no han sido definidos
como tal entidad local. Es por ello que, por lo que hace a la solucion del problema
suscitado por la falta de mencion expresa del Consorcio en el articulo 3.2 de la LCSP,
preferimos atenernos a la interpretacion que se hace mas arriba, incluyéndolos en la
citada letra e) de este apartado, por cuanto nos parece una solucion mas compren-
siva e integradora.

En cualquier caso, se considere o no al Consorcio como Administracién Publica a los
efectos del articulo 3.2 LCSP, independientemente de ello, si que debe considerarsele
como poder adjudicador, en el sentido dispuesto por el articulo 3.3 de la LCSP, que es
el de la Directiva comunitaria. Este precepto define un &mbito de aplicacion mas amplio
que el del 3.2, en tanto que incluye dentro de él a las Administraciones Publicas de dicho
articulo, pero mas reducido que el del 3.1, puesto que no todos los entes, organismos
y entidades del sector publico listados en el mismo son necesariamente poder adjudica-
dor. Es asi que, segun el articulo 3.3 de la LCSP, se consideraran poderes adjudicadores,
a efectos de esta Ley, los siguientes entes, organismos y entidades:

“a) Las Administraciones Publicas.

"b) Todos los demas entes, organismos o entidades con personalidad juridica
propia distintos de los expresados en la letra a) que hayan sido creados especifi-
camente para satisfacer necesidades de interés general que no tengan caracter
industrial o mercantil, siempre que uno o varios sujetos que deban considerarse
poder adjudicador de acuerdo con los criterios de este apartado 3 financien ma-
yoritariamente su actividad, controlen su gestién, o nombren a mas de la mitad
de los miembros de su érgano de administracién, direccion o vigilancia.

") Las asociaciones constituidas por los entes, organismos y entidades men-
cionados en las letras anteriores”.

En nuestra opinion, parece claro que, aungue no se considerara al Consorcio como
Administracion Publica, y no se le incluyera en la letra a) de este articulo 3.3 LCSP, lo que
si es seguro es que este si deberia ser considerado en todo caso como poder adjudicador,
por cuanto encaja con facilidad tanto en la letra b) como en la letra c) de dicho precep-
10.444 Sea como sea, el Consorcio administrativo, incluyendo al Consorcio metropolitano
sectorial, que es el que aqui nos interesa, ha de entenderse poder adjudicador a los
efectos de la LCSP, con las consecuencias que ello tiene en lo que hace al régimen juri-
dico de preparacion y adjudicaciéon de los contratos que celebre.

444, BLanQuER CriaDo incluye al Consorcio en la letra ¢) del articulo 3.3 LCSP. Cfr. BLANQUER
Criapo, David Vicente, La nueva Ley de contratos del sector publico. Guia practica, op. cit., p. 42.
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Para terminar con este epigrafe, volviendo al texto de los estatutos del Consorcio
metropolitano sectorial, estimamos oportuno apuntar que el apartado 2 del articulo 29
de estos establece la norma segun la cual el Consejo de Administracion sera el 6rgano
de contratacion respecto de aquellos contratos que por su cuantia o duracion excedan
del &mbito competencial asignado al presidente en esta materia. De esta manera, la
competencia para contratar se reparte entre la Presidencia y el Consejo de Administraciéon
del Consorcio.

11. La responsabilidad del Consorcio metropolitano sectorial

La aplicacion al Consorcio metropolitano sectorial del sistema de responsabilidad admi-
nistrativa extracontractual no plantea, en principio, especiales problemas. Desde luego,
este le es directamente aplicable, por cuanto, como Consorcio local, es Administracion
Publica, y se le aplica el Titulo X de la LRJPAC, que es el que regula la responsabilidad
patrimonial extracontractual de las Administraciones Publicas. Asi resulta, ademas, del
articulo 2.2 de la LRJIPAC, que, al definir el &mbito subjetivo de esta, establece, como es
sabido, que “las entidades de Derecho publico con personalidad juridica propia vincu-
ladas o dependientes de cualquiera de las Administraciones Publicas tendran asimismo
la consideracion de Administracion Publica”.

El tema ha sido ya tratado por nuestra doctrina, especialmente por la profesora
Nieto Garrido,*** que se ha pronunciado en estos mismos términos, fundamentan-
do la responsabilidad administrativa extracontractual del Consorcio en la afirmacion
de su personalidad juridica y en la existencia de un patrimonio propio que se deriva
de esta, con el que el ente consorcial puede responder de los dafos causados a
terceros.

Por tanto, siguiendo a esta autora, la responsabilidad solidaria a la que se refiere el
articulo 140.1 LRIPAC, para los casos de responsabilidad derivada “de la gestién dima-
nante de férmulas conjuntas de actuacién entre varias Administraciones Publicas”, solo
se activaria en casos de insolvencia del Consorcio, o de disolucion del mismo. Lo normal,
pues, serd que responda el Consorcio con su propio patrimonio, y en base a su perso-
nalidad juridica.

Estas soluciones se extienden al Consorcio metropolitano sectorial, en la medida en
que ello resulta de la aplicacion al mismo de la LRJPAC, pero no porque se derive directa-
mente de los estatutos del Consorcio, que no dicen nada sobre responsabilidad. Todo lo

445, Por todas las citas que se haran a continuacion, vid. NIETo GARRIDO, Eva, E/ Consorcio
administrativo, op. cit., p. 208 y ss.
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mas, encontramos, en su articulo 31.1, la consabida remisién a la LRIPAC como normati-
va supletoria para lo no previsto en los estatutos respecto al funcionamiento y régimen
juridico del Consorcio, fundamento suficiente, nos parece, para llegar a esta conclusion.

Ahora bien, la ausencia de regulacién sobre este tema en los estatutos plantea
algunos problemas. El principal, segun creemos, esta en la falta de determinacion del
6rgano competente para conocer de la reclamacién de responsabilidad en via admi-
nistrativa. Segun el articulo 142.2 de la LRJPAC, “cuando su norma de creacion asi lo
determine, la reclamacién se resolvera por los érganos a los que corresponda de las
entidades de Derecho publico a que se refiere el articulo 2.2 de esta Ley”. No esta-
bleciendo nada al respecto los estatutos, que son la norma de creacién del Consorcio
metropolitano, la garantia que para la esfera patrimonial del administrado ha de
suponer la responsabilidad administrativa extracontractual, nos obliga a precisar cual
es el érgano competente.

Este problema, segun la profesora Nieto Garrido, debe resolverse aplicando la regla
del articulo 18.1 del Real decreto 429/1993, de 26 de marzo, por el que se aprueba el
Reglamento de los procedimientos de las Administraciones Publicas en materia de res-
ponsabilidad patrimonial. Segun este precepto, “cuando de la gestién dimanante de
férmulas colegiadas de actuacion entre varias Administraciones Publicas se derive res-
ponsabilidad, la Administracion competente para la iniciacion, instruccion y decision del
procedimiento serd la fijada en los estatutos o reglas de la organizaciéon colegiada. En
su defecto, la competencia vendra atribuida a la Administracion Publica con mayor
participacion en la financiacion del servicio”.

En el caso del Consorcio metropolitano sectorial, como se vera en el siguiente epi-
grafe, la Administracién Publica con mayor participacion en la financiacion del servicio
es claramente la Administracion autondmica, pese a que no tenga la participacion ma-
yoritaria. Por tanto, estimamos que, conforme a esta norma, sera un érgano de la Ad-
ministracion autonémica el competente para resolver la reclamacion de responsabilidad
en via administrativa. Lo normal es que se trate del titular de la Consejeria del ramo
correspondiente, el mismo que asume la Presidencia del Consorcio.#4

No obstante, esta solucién no nos parece la mas acorde a la naturaleza local del
Consorcio metropolitano. Ademas, a la misma solucién, pero por otro camino, pensamos
que también puede llegarse con la diccién actual del ultimo apartado del articulo 12 de
los estatutos, el que dispone que la Presidencia del Consorcio, “ademas de las enuncia-

446. El articulo 26.2.k) de la LAJA atribuye a las personas titulares de las consejerias la com-
petencia para “la resolucion de los procedimientos de responsabilidad patrimonial, salvo que
corresponda al Consejo de Gobierno”.
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das asumird, en lo que no se oponga a estas, y no estén atribuidas a otros érganos por
los presentes estatutos, las competencias que la legislacion local atribuya, en cada mo-
mento, al alcalde”. Si bien la legislacion de régimen local no atribuye expresamente la
competencia para resolver los procedimientos de responsabilidad patrimonial al alcalde,
esto es algo que resulta de la clausula residual de atribucion de competencia a este es-
tablecida en el articulo 21.1.s) de la LBRL. La analogia entre la naturaleza corporativa del
Consorcio y la de los ayuntamientos juega aqui a favor de la atribucion de esta compe-
tencia a la Presidencia del Consorcio.

La diferencia esta en que, en el primer caso, el titular de la Consejeria resuelve como
organo autonémico, en el segundo como érgano del Consorcio, por tanto, local. Por
ello, creemos que deberian modificarse los estatutos en este punto, aunque sea para
llegar a la misma conclusion, atribuyendo la competencia expresamente a la Presidencia
del Consorcio, pero cdmo érgano de este, no ya como érgano autonémico. Esto, cree-
mos, seria mas acorde con la naturaleza juridica local del Consorcio, ademas de con su
propia autonomia, que no requiere de derivarse a la Administracién autonémica para
resolver una cuestion de este orden, que cuenta con las mismas garantias si se solucio-
na desde el Consorcio.

12. Régimen econémico-financiero del Consorcio metropolitano
sectorial

Procede ahora realizar algunas consideraciones sobre el régimen econdémico-financiero
del Consorcio metropolitano sectorial, fundamentalmente por lo que hace a sus medios
de financiacién, el régimen presupuestario y contable de este, y su control econémico-
financiero. Nos interesa sobre todo destacar la incardinacion de este régimen en la es-
fera juridica local,**” salvando algunas especialidades que implican la aplicacion de la
normativa propia de la Administracion autonémica, como se vera.

12.1. La financiacién del Consorcio metropolitano sectorial

Nuestro objetivo fundamental en este apartado es determinar cudles constituyen los
recursos de financiacion del Consorcio metropolitano sectorial. El articulo 27.1 de la
LOTUMVA contiene una norma sobre este aspecto, aungue esta solo es aplicable, claro
estd, a los consorcios metropolitanos de transportes. En ella se dice que “el presupues-
to de los consorcios se financiard mediante las transferencias y aportaciones realizadas

447. Laregulacién establecida en la LAULA ha clarificado atin mas esta realidad, al establecer
en su articulo 86 claras remisiones a la legislacion reguladora de las Haciendas locales, incluyendo
una clausula de cierre, en su apartado 4, segun la cual, “en todos los demas aspectos relativos al
régimen de financiacién, presupuestario, de intervencién y de contabilidad se aplicaran las normas
generales de la legislacién reguladora de las Haciendas locales”.
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por las Administraciones Publicas y las empresas operadoras que actien en el ambito de
los mismos, las rentas de su patrimonio y cualesquiera otros ingresos que se les asignen
en sus estatutos”.

Mas alla de esta prevision legal especifica, hay que estar a lo dispuesto en los esta-
tutos de los distintos consorcios metropolitanos sectoriales y en sus correspondientes
convenios de constitucion. Asi, en el articulo 33.1 de los estatutos se enumeran los re-
Cursos que vienen a constituir la Hacienda del Consorcio. A efectos expositivos, podemos
clasificarlos en tres tipos de recursos.

Un primer grupo de recursos lo constituyen las aportaciones de las Administraciones
consorciadas. Con respecto a estas, hay que distinguir, por un lado, las aportaciones
iniciales, que son las destinadas a gastos de primer establecimiento y funcionamiento
del Consorcio, y, por otro, las aportaciones futuras anuales, destinadas a atender los
gastos corrientes del Consorcio, y, en el caso del Consorcio de transportes, también los
gastos relativos a inversiones y explotacién del sistema de transportes.

Para entender la trascendencia de este recurso, debe apuntarse el dato cierto de que
las aportaciones son la principal fuente de financiacién del Consorcio metropolitano,
que presenta, a este respecto, un alto grado de dependencia de las Administraciones
gue lo constituyen. Aunque, como veremos, esta contemplada la posibilidad de contar
con medios propios de financiacion, que responden a un cierto modelo auténomo de
esta, en la practica es la via de las participaciones la que financia el Consorcio en una
mayor proporcion.

En relacién a las aportaciones de las entidades locales que integran el Consorcio, debe
decirse que los estatutos de los consorcios metropolitanos de transportes de las areas de
Sevilla, Bahia de Cadiz y Campo de Gibraltar, asi como del Consorcio Metropolitano de la
Vivienda del Area de Sevilla, establecen en su articulo 33.3 que estas “se realizaran en
doceavas partes, mediante retenciones realizadas por parte de la Junta de Andalucia de la
correspondiente participacion en los tributos del Estado a cada una de las Administraciones
locales, y su posterior transferencia al Consorcio”. Sin embargo, en los estatutos de los
consorcios de las areas de Granada, Malaga, Almeria, Jaén y Cérdoba, las retenciones no
se producen directamente, sino en el caso de que las aportaciones no se hubieran realiza-
do dentro del ejercicio presupuestario corriente. Esta Ultima solucién nos parece mas
respetuosa con el articulo 29.2 de la LDMA, que prevé este tipo de retenciones, pero solo
para el caso de que las aportaciones no se hubieran satisfecho en los plazos previstos.#4®

448. El articulo 29.2 de la LDMA, dictado en sede de mancomunidades, es aplicable a
estos consorcios en la medida en que se han constituido para la prestacion de servicios supra-
municipales, ex articulo 36.4 LDMA. Por lo demds, como ya se ha dicho, el régimen de las
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Por lo gue hace a las aportaciones de la Administracion autonomica, existe una pre-
vision exclusiva de los consorcios metropolitanos de transportes, en la letra b) del arti-
culo 33.1 de sus estatutos, consistente en disponer que estas “tendran la naturaleza de
transferencias de financiacién y se abonaran en funcion del calendario de pagos que
apruebe la Consejeria de Economia y Hacienda de la Junta de Andalucia”. Con esta
norma, en definitiva, lo que se esta haciendo es ajustarse a lo establecido en el articulo
27.2 de la LOTUMVA 44

La cuestién de como se determina la cuantia de las aportaciones de las Administra-
ciones consorciadas no es baladi, va a tener importantes consecuencias en o que hace
al régimen juridico del Consorcio. Estas se calculan en funcién del porcentaje de parti-
cipacion de cada Administracién en el Consorcio, que es el mismo que se utiliza para
ponderar los votos en el Consejo de Administracion.** La participacion econdmica de
la Administracion autonomica, aun siendo la de mayor peso, de un 45%, no llega a ser
mayoritaria frente a la participacion econdmica total de fas Administraciones locales, gue
es de un 55%. Este 55% se reparte entre los ayuntamientos, a los que se asigna un
50%, y la Diputacion Provincial, a la que corresponde un 5% salvedad hecha del Con-
sorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla, en el que a la Diputacion se le
sube a un 10%, siendo la participacion de los ayuntamientos de un 45%.

La participacion econémica de la Administracion autonémica andaluza en el Con-
sorcio metropolitano sectorial cobra especial importancia a la vista de lo dispuesto en el
ya referido articulo 12.3 de la LAJA, segun el cual, “los consorcios en los que la Admi-
nistraciéon de la Junta de Andalucia o cualquiera de las entidades que integran el sector
publico andaluz hayan aportado mayoritariamente dinero, bienes o industria, o se hayan

aportaciones aparece ahora regulado de forma mucho mas precisa y detallada en el articulo
87 de la LAULA.

449. Enelarticulo 27.2 de la LOTUMVA se establece, entre otras cosas, que "las aportaciones
realizadas por la Junta de Andalucia para la financiacion de los presupuestos de los consorcios de
Transporte Metropolitano tendran la naturaleza de transferencias de financiacion, identificandose
las mismas a favor de cada entidad en el estado de gastos del Presupuesto de la Comunidad
Auténoma de Andalucia, y abonandose en funcién del calendario de pagos aprobado por la
Consejeria de Economia y Hacienda”.

450. Nos referimos exclusivamente a las aportaciones con destino a gastos de primer estable-
cimiento y funcionamiento, asi como a las aportaciones con destino a gastos corrientes, aporta-
ciones iniciales, las primeras, y aportaciones futuras, las segundas. Excluimos intencionadamente
las aportaciones futuras con destino a gastos de inversion y explotacion del sistema de transportes,
previstas solo para los consorcios de transportes. Estas ultimas no se determinan en atencién a los
mencionados porcentajes de participacion, y ni los estatutos ni el Convenio de constitucion acla-
ran este aspecto. Posiblemente, porque la cuantia exacta de las mismas dependa de futuros
convenios y contratos-programas (articulo 24 LOTUMVA). En cualquier caso, las actuaciones de
inversion y explotacion del sistema de transportes no se financian solo mediante estas aportacio-
nes, sino que entran en juego también los otros tipos de recursos a los que nos vamos a referir en
estas paginas, extremo este que si suele aclararse en el Convenio de constitucion.
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comprometido en el momento de su constitucion a financiar mayoritariamente dicho
Consorcio, han de someter su organizacién y actividad al ordenamiento autonémico y
estaran sujetos al régimen econémico-financiero, de control y contabilidad establecido
en la Ley general de la Hacienda Publica de la Comunidad Autonoma de Andalucia”.

No es este el caso del Consorcio metropolitano sectorial, en el que la participacién
econdmica de las Administraciones locales pesa mas. Lo que se convierte en un argu-
mento mas, de bastante relevancia en este caso por razon de la prescripcion legal, en
orden a sostener la naturaleza juridica local de los consorcios metropolitanos sectoriales
andaluces. A este argumento se anade ahora la formulacion expresa del articulo 78.3
de la LAULA, como ya se ha comentado.

Un segundo grupo de recursos del Consorcio metropolitano viene dado por el pro-
ducto de las tasas, precios publicos o contribuciones especiales que perciba este por la
prestacion de servicios o la realizacion de actividades que gestione o desarrolle. Debe
precisarse que este tipo de ingresos de Derecho publico solo se contempla en los esta-
tutos para los consorcios de transportes, no asi para el de la Vivienda del Area de Sevilla.

Ademas, como ya se ha visto, la percepcion de esta clase de recursos depende de lo
que acuerden las Administraciones consorciadas, puesto que el Consorcio metropolita-
no no tiene atribuida la potestad tributaria, y solo le cabe proponer la percepciéon de
tasas, precios publicos y contribuciones especiales. De esta forma, no puede decirse que
estemos realmente ante un medio auténomo de financiacion del Consorcio, que en este
punto, nuevamente, depende de las Administraciones consorciadas.

El tercer grupo de recursos viene dado por otros medios de financiacién, distintos de
las aportaciones propiamente dichas y de los ingresos de Derecho publico a los que nos
acabamos de referir. Entre estos se sitian recursos tan variopintos como los siguientes:
a) otros tipos de ingresos procedentes de la prestacion de servicios o realizacion de ac-
tividades comprendidos dentro del objeto del Consorcio, que no se perciban como tasa,
precio publico o contribucién especial; b) aportaciones y subvenciones, auxilios y dona-
ciones de otras entidades publicas o privadas, y transmisiones a titulo gratuito que a su
favor hagan los particulares; c) rentas, productos de intereses de los bienes muebles,
inmuebles, derechos reales, créditos y demas derechos integrantes del Patrimonio del
Consorcio.

También habria que incluir dentro de este tercer tipo, aunque solo para el Consorcio
Metropolitano de Transportes, las aportaciones de las empresas operadoras que actuen
en el &ambito del Consorcio. A pesar de que los estatutos se refieren a estas aportaciones
a renglén sequido de enumerar las distintas clases de aportaciones de los miembros del
Consorcio, estas aportaciones son cosa distinta, puesto que no se deben a la condicion
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de miembro del ente consorcial, razén por la que hemos preferido incluirlas dentro de
este tercer tipo de recursos.

Finalmente, a efectos de la percepcién de este tercer tipo de recursos, debe tener-
se en cuenta la detallada declaracion de capacidad de obrar del Consorcio, que, como
ya deciamos en las primeras paginas de este Capitulo, se formula en el articulo 4 de
los estatutos. Tan amplia capacidad de obrar permite al Consorcio contar con este tipo
de recursos.

12.2. Régimen presupuestario y contable

El régimen presupuestario y contable de los consorcios metropolitanos sectoriales nos per-
mite subrayar una vez mas la sujecion de estos al régimen local, cuestion esta que es la que
mas nos interesa de esta materia, en la que, por lo demds, no vamos a entrar en detalle.**!

En este sentido, en el articulo 35 de los estatutos del Consorcio se dice que este
“llevara el mismo sistema de contabilidad que rige para las corporaciones locales, con
independencia de que el Consejo de Administracion pudiera establecer otras formas
complementarias para el estudio de rendimiento y productividad”. Igualmente, el arti-
culo 36 sujeta la liquidacion del Presupuesto y la elaboracion de la Cuenta General a
"los procedimientos y plazos establecidos en la normativa vigente para las Administra-
ciones locales”. Y el articulo 39.2 de los estatutos dispone que el régimen de tramitacion
del Presupuesto, su contenido y modificaciones, asi como las demas obligaciones for-
males procedentes, seguiran la normativa en cada momento vigente sobre los presu-
puestos de las entidades locales.**?

No obstante, en el caso de los consorcios metropolitanos de transportes, este Ultimo
precepto anade que esto se hara sin perjuicio de la elaboracion de la documentacion
complementaria a que se refiere el articulo 27.2 de la LOTUMVA. En este se dispone que
“los consorcios deberan elaborar anualmente un Presupuesto de Explotacion y Capital, as
como un Programa de Actuacion, Inversién y Financiacion correspondiente a cada ejercicio,
para su integracion en el correspondiente Anteproyecto de Presupuesto, debiéndose tener
en cuenta, para la determinaciéon de su contenido, estructura, tramitacion y reajuste, el

451. Sobre el régimen presupuestario y contable de los consorcios locales puede verse, con
mas detenimiento, Estevan CABRERA, Manuel, “La gestion econdmica en los consorcios. Propuesta
de actuaciones”, en AA. VV., Jornadas de estudios sobre consorcios locales, Centro de Estudios
Municipales y de Cooperacién Internacional, Granada, 1995, p. 297-314; NieTo GARRIDO, Eva, E/
Consorcio administrativo, op. cit., p. 203-205.

452. Para los consorcios metropolitanos de transporte, el articulo 27.4 de la LOTUMVA con-
tiene una remisién expresa a la legislacion de régimen local en relacion al régimen presupuestario
de los mismos.
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régimen previsto en los articulos 57 a 60, ambos inclusive, de la Ley 5/1983, de 19 de
julio, general de la Hacienda Publica de la Comunidad Auténoma de Andalucia” .4%3

Por tanto, la aplicacion de la normativa autondmica en este punto viene determina-
da por la existencia de una exigencia legal especifica, la del mencionado articulo 27.2
LOTUMVA, que tiene su razon de ser en la integracion en el Consorcio de la Adminis-
tracion autonémica. Pero en ningun caso se trata de una exigencia derivada del articulo
5.1 del TRLGHPJA, ni del articulo 12.3 de la LAJA, puesto que la aplicacion de estas dos
leyes requiere que la participacion, directa o indirecta, de la Administracion de la Junta
de Andalucia en el Consorcio sea mayoritaria, lo que no es el caso.

12.3. Control econémico-financiero

En el articulo 42 de los estatutos se sujeta la actividad econémico-financiera del Con-
sorcio a las correspondientes actuaciones de control interno y externo, “en los términos
establecidos en el Capitulo IV del Titulo VI del Real decreto legislativo 2/2004, de 5 de
marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley reguladora de las Haciendas
locales”.#>* De esta forma, el control econémico-financiero del Consorcio metropolitano
sectorial es el propio de las Administraciones locales. El control interno corresponde a la
Intervencion del Consorcio. El control externo, al Tribunal de Cuentas y a la Cdmara de
Cuentas de Andalucia.**

Para el caso de los consorcios metropolitanos de transportes, se aflade que “en todo
caso, la Intervencion General de la Junta de Andalucia realizara el control financiero

453. Estas mismas especificaciones, en términos muy similares, también se hacen en el arti-
culo 39.3 de los estatutos de los consorcios de transportes. Por otro lado, las referencias a la Ley
general de la Hacienda Publica de la Comunidad Auténoma de Andalucia de 1983, deben enten-
derse hechas ahora al texto refundido de la Ley general de la Hacienda Publica de la Junta de
Andalucia del afo 2010 (en adelante TRLGHPJA), articulos 58 a 60.

454. Al respecto, vid. Estevan CABRERA, Manuel, “La gestidn econdmica en los consorcios.
Propuesta de actuaciones”, op. cit., p. 320 y 321; Nieto GARRIDO, Eva, El Consorcio administrativo,
op. cit., p. 205y 206.

455. En realidad, solo por lo que hace a los consorcios metropolitanos de transportes se es-
pecifica expresamente en sus estatutos que este control externo corresponderd, en su caso, al
Tribunal de Cuentas y a la Camara de Cuentas de Andalucia, recogiendo lo dispuesto en el arti-
culo 27.4 de la LOTUMVA. Segun este precepto, “a los consorcios de Transporte Metropolitano
les sera de aplicacion, en cuanto a su régimen econdémico-financiero y presupuestario, de inter-
vencién y control financiero, el previsto en la legislacion de régimen local, sin perjuicio de las
funciones de control externo que realicen el Tribunal de Cuentas y la Camara de Cuentas de
Andalucia”. En los estatutos del Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla la
referencia se hace al “control externo al que estan sometidas las entidades publicas y, en concre-
to, las entidades que integran la Administracion local”. Puesto que este Ultimo también puede
corresponder al Tribunal de Cuentas y a la Camara de Cuentas de Andalucia, entendemos que
realmente no existe diferencia en este punto entre el régimen de uno y otro tipo de Consorcio.
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sobre el Consorcio en los términos y condiciones previstas en el articulo 85 de la Ley
general de la Hacienda Publica de la Comunidad Autdnoma de Andalucia”.#*¢ Esta nor-
ma responde a lo dispuesto en el articulo 27.4 de la LOTUMVA, que contiene una pre-
vision en estos mismos términos.

Tampoco en este supuesto, por el mismo argumento dado en relacion al articulo 39 de
estos estatutos, la aplicacion de una norma de la legislacion general de Hacienda Publica de
la Comunidad Autdnoma obedece a que el Consorcio caiga bajo el supuesto de hecho del
articulo 5.1 del TRLGHPJA, o del articulo 12.3 de la LAJA. La competencia de la Intervencién
General de la Junta de Andalucia sobre los consorcios de transportes responde exclusiva-
mente al articulo 27.4 de la LOTUMVA. Por las mismas razones, entendemos que esta no
tiene competencia sobre el Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla.

13. La modificacion del régimen juridico estatutario del Consorcio
metropolitano sectorial

Al igual que otras muchas cuestiones del régimen juridico del Consorcio local, huérfanas
de regulacion legal, el procedimiento de modificacion de los estatutos del Consorcio no
es posible encontrarlo en la LDMA. El articulo 36.1.h) de esta reenvia a los estatutos lo
relativo al procedimiento de modificacion de los mismos.*>’

Los textos estatutarios de los consorcios metropolitanos sectoriales disefian un pro-
cedimiento de modificacion que tiene mucho gue ver con el procedimiento que se siguié
para su aprobacién. En esto, deben distinguirse dos enfoques distintos. Por un lado, el
de los estatutos del Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla, por otro,
el de los consorcios metropolitanos de transportes.

Comenzando por lo establecido para los consorcios metropolitanos de transpor-
tes, en el articulo 43 de sus estatutos se distingue a su vez entre dos procedimien-
tos distintos.

En primer lugar, se atiende a las modificaciones de los estatutos que afecten a los
articulos 3y 4 de los mismos, que son los que regulan objeto, ambito, funciones y com-

456. Esta referencia ahora hay que entenderla hecha al articulo 93 del TRLGHPJA.

457. La LAULA ha solucionado en parte esta cuestion, contemplando en su articulo 82 la
regulacion de este procedimiento, aunque limitandolo a una remisién al propio de las mancomu-
nidades, pues se dispone que “para la modificacién de los estatutos del Consorcio, adhesion y
separacion de sus miembros, disolucion y liquidacion, se estara a lo dispuesto en la presente Ley
para las mancomunidades, sin perjuicio de las particularidades derivadas de la naturaleza de los
distintos entes consorciados”.
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petencias del Consorcio. En caso de que la modificacion estatutaria vaya a afectar a
estos aspectos, el procedimiento deberd iniciarse a propuesta del Consejo de Adminis-
tracion del Consorcio, mediante acuerdo para cuya aprobacién se exige mayoria cuali-
ficada de dos tercios del total de los votos ponderados. El paso siguiente es la aprobacién
inicial de esta modificacién por las entidades locales consorciadas, a la que seguird el
correspondiente tramite de informacion publica durante al menos treinta dias, y, una
vez cumplido el mismo, aprobacion definitiva por estas, con resolucion de las reclama-
ciones, en su caso. Si no hay reclamaciones, el acuerdo inicial se convertira en definitivo.*#
Todo ello, anade el precepto, sin perjuicio de la aprobacién posterior por la Junta de
Andalucia.

En segundo lugar, se regula el procedimiento a seguir para el resto de modificaciones
estatutarias, aquellas que no afecten a los articulos 3 y 4. Para estos casos no sera ne-
cesario seguir el procedimiento anterior, siendo suficiente con la previa propuesta del
Consejo de Administracion, también adoptada por mayoria de dos tercios, y su ratifica-
cién posterior por las Administraciones Publicas consorciadas.

Ambos procedimientos finalizan con la subsiguiente publicacion de la modificacion
estatutaria en el BOJA y en el correspondiente Boletin Oficial de la Provincia.

Pasando ahora al procedimiento regulado en los estatutos del Consorcio Metropoli-
tano de la Vivienda del Area de Sevilla, también en este caso puede hablarse de dos vias
de modificaciéon de los mismos.

La regla general en estos es que la modificacién estatutaria ha de partir también de
acuerdo previo del Consejo de Administracion del Consorcio, adoptado por mayoria
cualificada de dos tercios. Esta, se nos dice en el articulo 43 de los estatutos, habra de
ser aprobada por las entidades consorciadas, “con las mismas formalidades sequidas
para la aprobacion de aquellos”.**® Finalmente, la modificacion de los estatutos habra
de publicarse en el BOJA y en el correspondiente BOP.

Las formalidades del procedimiento de aprobacién estatutaria al que este articulo
se estad remitiendo, segun ya vimos en paginas precedentes, vienen a reproducir el
esquema de aprobacidn inicial por las entidades locales consorciadas, tramite de in-
formacion publica, y aprobacién final por estas, acompafiado de la correspondiente

458. En cualquier caso, en este y en el resto de los procedimientos de modificacién estatuta-
ria que analizamos en este epigrafe, el acuerdo del Pleno de la entidad local consorciada requeri-
ra mayoria absoluta para su aprobacion, conforme al articulo 47.2.g) LBRL.

459. Lo que supone, al finy al cabo, usar los mismos términos que para las normas locales se
utilizan en el articulo 56 TRRL, segun el cual, “para la modificacién de las ordenanzas y reglamen-
tos deberan observarse los mismos tramites que para su aprobacion”.
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aprobacion por la Administracion autonémica. Por tanto, el procedimiento de modi-
ficacion estatutaria de este supuesto termina siendo el mismo que se aplica a los
consorcios metropolitanos de transportes en los casos en que implique a los articulos
3y 4 de los estatutos.

Esto no nos debe extrafar, puesto que, en definitiva, tanto el procedimiento de
aprobacion de los estatutos del Consorcio metropolitano sectorial como el de su modi-
ficacion comparten su similitud con el de aprobacién y modificacién de las ordenanzas
locales reguladas en el articulo 49 de la LBRL. La naturaleza juridica local de estos con-
sorcios, unida al caracter normativo de sus estatutos, conducen inequivocamente a esta
solucién. Eso si, dejando siempre a salvo las peculiaridades propias del hecho de inter-
venir en la aprobaciéon de los mismos la Administracién autonémica, asi como del tra-
tarse de un “macroprocedimiento” requerido de “tramitacién coordinada”, utilizando
los términos de Martinez-Alonso Camps.*°

Por otra parte, no se considera modificacion de los estatutos del Consorcio Metro-
politano de la Vivienda del Area de Sevilla, la ampliacion de las facultades del Consorcio
dentro del objeto previsto en el articulo 3 de estos estatutos. Esta norma obedece cla-
ramente al hecho de que esta entidad se encuentra aun en fase inicial, con un bajo nivel
competencial, llamado a incrementar sus competencias en el futuro, por lo que se ha
querido dotar de cierta flexibilidad a dicho proceso.

No obstante, ello no quiere decir que la ampliacion de facultades del mismo esté
exenta de toda formalidad. Asi, el articulo 26.2.¢) de los estatutos la sujeta a la apro-
bacién del Consejo de Administracion del Consorcio por mayoria cualificada de dos
tercios. En este caso, la competencia del Consejo de Administracién no es meramen-
te de propuesta, por lo que no es necesaria posterior ratificacion de las Administracio-
nes consorciadas.

Al eximirse este supuesto de considerarse modificacién estatutaria, entendemos que
no se reflejara en los estatutos, por lo que tampoco requiere de publicacion. No obstan-
te, pensamos que, a medida que el incremento competencial vaya alcanzando un nivel
considerable, este debera terminar por plasmarse en algin momento en los estatutos,
por razones de seguridad juridica y de una mejor publicidad, siguiendo para elio el co-
rrespondiente procedimiento de modificacion estatutaria. Por ello, la formula adoptada
por los estatutos no puede considerarse sino transitoria.

460. Cfr. MarTiNEz-ALONsO CAMPS, José Luis e Ysa Ficueras, Tamyko, Las personificaciones
instrumentales en Cataluna: organismos autdnomos, consorcios, mancomunidades y sociedades
publicas, op. cit., p. 197-199.
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Por ultimo, debe decirse que, en el articulo 15.1.b) de los estatutos de ambos tipos
de consorcios metropolitanos, se exige que se cuente con la conformidad expresa de las
Administraciones consorciadas, en los casos en que la modificacion estatutaria afecte a
las competencias de alguna de estas. Se trata de una cautela ordenada al respeto de las
competencias y voluntades de la Administraciones consorciadas, a la que, ciertamente,
no cabe plantear objecion alguna de fondo, salvo la de que, quizas, esta clausula sobra,
desde el momento en que el Consorcio se construye precisamente sobre la voluntariedad
de los distintos miembros del mismo.

14. La disolucion del Consorcio metropolitano sectorial

El articulo 36.1.g) de la LDMA remite a los estatutos del Consorcio local el procedimien-
to para la alteracion, liquidacién y disolucion de estos.*! La posible disolucion del Con-
sorcio metropolitano sectorial esta prevista en el articulo 44 de los estatutos.*? En este
se contemplan las causas de disolucién de este, gue estan basadas en la voluntad de las
Administraciones Publicas consorciadas de disolver el Consorcio. Como entidad de
constituciéon voluntaria que es, basta con la misma voluntad de las Administraciones que
lo integran para ponerle fin. Por lo que, en realidad, cualguier tipo de causa de disolucidn
del mismo se reconduce finalmente a la voluntad de estas, de tal forma que explicitar
las causas en los estatutos puede resultar algo innecesario.

En cualquier caso, la disolucion requerira siempre propuesta previa del Consejo de
Administracion del Consorcio, conforme al articulo 15.1 de los estatutos, siendo ademas
esta de las materias que, segun el 26.2 de los mismos, han de aprobarse por mayoria
cualificada de dos tercios. A esta propuesta habréa de seguirle, comao es l6gico, la corres-
pondiente aprobacion por las Administraciones consorciadas.*63

Partiendo de esta idea, entendemos que no serfa necesario establecer expresamente
causa alguna de disolucién en los estatutos. A pesar de esto, estas sefialan un par de
ellas. Por un lado, se menciona la transformacién del Consorcio en otra entidad. Por
otro, se entiende como causa de disolucion del Consorcio cualquier otra de justificado
interés publico acordada por las Administraciones consorciadas. Puesto que las Admi-
nistraciones Publicas siempre habran de actuar por razones de interés publico, lo que

461. Como ya se ha comentado més arriba, el articulo 82 de la LAULA remite a la aplicaciéon
de las normas establecidas en esta Ley para las mancomunidades.

462. La posibilidad de disolver el Consorcio, consustancial al caracter voluntario del mismo,
es algo indiferente al hecho de que se constituya por tiempo indefinido, seguin se establece en el
articulo 5 de los estatutos.

463. Requiriendo los correspondientes acuerdos de aprobacion de los plenos de los entes
locales mayoria absoluta, en funcién del articulo 47.2.g) LBRL.
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aqui se esta reconociendo no es sino su derecho, con caracter general, a disolver el
Consorcio por cualquier causa, siempre que asi lo estimen conveniente.

La disolucion del Consorcio tiene como principal consecuencia la liquidacion de su
patrimonio. Para saber como hay que proceder a este respecto habra que estar al acuer-
do de disolucién, en el que, segin los estatutos, se determinara la forma en que haya
de realizarse “la liquidacion de los bienes del Consorcio y la reversion de las obras e
instalaciones existentes a las entidades consorciadas que las aportaron o pusieron a
disposicién, debiendo repartirse el haber resultante entre los miembros del Consorcio
en proporcion al importe de sus aportaciones con destino a inversiones”.

15. La separacion de miembros del Consorcio metropolitano
sectorial

En la medida en que los estatutos del Consorcio metropolitano sectorial regulan la
separacion de los miembros del Consorcio en el mismo Titulo que se dedica a la mo-
dificacion del régimen juridico estatutario y a la disolucién de este, hemos optado por
abordar esta cuestion en esta fase de nuestro andlisis. Sin tratarse de la mas impor-
tante del régimen juridico del Consorcio metropolitano, tampoco resulta la menor,
hasta el punto de que incluso la LOTUMVA, como veremos, contiene alguna prevision
al respecto. Por el contrario, no ocurre asi con la LDMA, tal y como viene siendo ha-
bitual en esta materia .4

No obstante, debe advertirse que no solo al final del articulado de los estatutos, arti-
culo 45, se encuentra la regulacion de este asunto, sino que también en el articulo 7 de
los mismos, el relativo a los miembros del Consorcio, se establece alguna disposicion sobre
el particular. lgualmente, hay que decir agui que, aun con esta ubicacion sistematica com-
partida, la separacion de miembros del Consorcio no implica ni mucho menos la disolucion
de este, y ni siquiera tiene por qué suponer la modificacion de los estatutos. Es, claramen-
te, cosa distinta. Y no afecta, en principio, a estos otros aspectos de su régimen juridico.

Comenzando con una precision de tipe terminoldgico, queremos sefalar que algunos
de los estatutos, los correspondientes a los consorcios de transportes de las areas de
Sevilla, Malaga y Granada, se refieren a esta cuestién denominandola “separacién par-
cial”. Esta nos parece una expresion poco afortunada, que puede inducir a confusion,
puesto que, ciertamente, el miembro del Consorcio que se separa de este no lo hace
parcialmente, sino en su totalidad. Si se queria de esta manera significar que no se pro-
duce con esta separacion la disolucion del Consorcio, hubiera bastado con el empleo

464. Véase el articulo 82 de la LAULA.
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del término “separacién” a secas, tal y como hacen los estatutos del Consorcio Metro-
politano de la Vivienda del Area de Sevilla. Incluso la opcion de los estatutos de los
consorcios de las dreas de Bahfa de Cadiz, Campo de Gibraltar, Aimerfa, Jaén y Cérdoba,
que utilizan la expresion “separacion unilateral”, nos parece mas acertada que la de
“separacion parcial”, por ser mas indicativa de lo que se quiere decir.

A su vez, también debemos apuntar que algunos de los estatutos utilizan una termi-
nologfa que parece estar pensando exclusivamente en la separacion de las Administra-
ciones locales consorciadas, y no en la de la Administracidon autondmica, puesto que
refieren la competencia del ente consorciado para aprobar su propia separacion a acuer-
do de su “Pleno corporativo” o del “Pleno de la entidad” .#¢> Aunque, conceptualmente,
la falta de prevision estatutaria expresa no impide la separacién de la Administracion
autondmica, lo cierto es que, en la practica, creemos que esta conllevaria la disolucion
del Consorcio, 0, al menos, su transformacion en uno muy distinto, dado el importante
peso competencial y financiero que esta tiene en el mismo. Desde esta perspectiva,
tiene toda su légica el que este supuesto de separacion no se haya previsto expresamen-
te en los estatutos del Consorcio.

La separacion de algun miembro del Consorcio esta sujeta a una serie de requisitos
y condiciones de partida. Es asi que el articulo 7 de los estatutos, en su apartado 3, re-
coge el compromiso de los miembros del Consorcio a mantenerse en el mismo, con
pleno cumplimiento de sus derechos y obligaciones, por un plazo minimo de ocho afos,
cuatro para el Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de Sevilla. De querer
separarse de este, habran de comunicarlo con un minimo de dos afios de antelacion.

Ademas, el ente consorciado que pretenda separarse debera encontrarse al corrien-
te en el cumplimiento de las obligaciones y compromisos anteriores, y garantizar el
cumplimiento de las obligaciones pendientes.

La separacion requerird acuerdo previo del Pleno de la entidad consorciada sobre este
extremo, que, entendemos, debera ajustarse a los mismos requisitos de forma a los que
estuvo sujeta su incorporacion al Consorcio, esencialmente a la necesidad de adoptar el
acuerdo de separacion por mayoria absoluta conforme al articulo 47.2.g) de la LBRL. Es
cierto que este precepto no contempla claramente la separacion de miembros del Con-
sorcio. Se refiere Unicamente a la “creacion, modificacion o disoluciéon de mancomuni-
dades u otras organizaciones asociativas, asi como la adhesién a las mismas y la apro-

465. Concretamente, esto ocurre en los estatutos de los consorcios de transportes de las reas
de Sevilla, Malaga y Granada, asi como en los del Consorcio de la Vivienda del Area de Sevilla. No
es asi en los estatutos de los consorcios de las areas de Bahia de Cadiz, Campo de Gibraltar, Al-
meria, Jaén y Cordoba, en los que se dice “acuerdo del érgano competente de la entidad”.
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bacion y modificacion de sus estatutos”. A pesar de ello, creemos que, por analogia,
hay que postular su aplicacion.

Una vez acordada la separacion, comunicada esta al Consorcio, y transcurridos los
dos anos de rigor, asi como cumplidos el resto de requisitos estatutarios, se inicia la
separacién propiamente dicha. Para ello, el Consejo de Administracion del Consorcio
designara una Comision Liquidadora, gue debera formular a este una propuesta con las
condiciones y efectos de la separacion, teniendo presente las posibles perturbaciones en
los servicios o actividades del Consorcio que pudieran derivarse de esta.*6®

Oida la propuesta de esta Comision Liquidadora, el Consejo de Administracion apro-
bara la separacion del ente consorciado, que estara sometida a las condiciones y efectos
que se detallen en el acuerdo adoptado al respecto.*’ De entre los términos del acuer-
do, destaca la importancia que se le da al cumplimiento de los compromisos econémicos
adquiridos y pendientes, cuya satisfaccidon debera asegurarse en todo caso.4¢®

Finalmente, el acuerdo se notificara a la entidad que tiene la voluntad de separarse,
a los efectos de que su érgano plenario pueda aprobar los términos de esta separacion.
También en este caso, segun pensamos, el acuerdo de aprobacion requerird mayoria
absoluta, por aplicacién del articulo 47.2.9) de la LBRL. La separacién surtird efectos
desde el dia siguiente a la adopcién por el Pleno de este acuerdo.

16. Semejanzas y diferencias con otros consorcios metropolitanos
similares

Una vez finalizado el examen del régimen juridico de los consorcios metropolitanos
sectoriales andaluces, entendemos que puede ser oportuno compararlos con otros con-
sorcios con los que guarden cierta similitud. La semejanza viene dada por razén del

466. En el caso de los consorcios metropolitanos de transportes se sefiala expresamente,
transcribiendo parte del articulo 25.3 de la LOTUMVA, que “la renuncia a la participacion en el
Consorcio no afectard a la coordinacion de los servicios urbanos de transportes ni al cumplimien-
to del Plan de transporte metropolitano en la ordenacion, planificacion y gestion de los servicios
de transporte de interés metropolitano”. Con este tipo de clausulas o cautelas, como ha indicado
NiETo GARRIDO, lo que se pretende es evitar que se perjudiquen los intereses publicos generales que
el Consorcio representa. Cfr. NieTo GARRIDO, Eva, E/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 144.

467. Este acuerdo de separacion, segun el articulo 26.2 de los estatutos, debera aprobarse
por mayoria cualificada de dos tercios.

468. Tal es la importancia de este punto gue para los consorcios metropolitanos de transpor-
tes se prevé legalmente, en el articulo 25.3 de la LOTUMVA, segun el cual, ante la renuncia a la
participacion en el Consorcio de uno de sus miembros, debera preverse, en todo caso, en los
estatutos la forma de cumplir los compromisos econémicos adquiridos.
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ambito del Consorcio, que viene a ser, en mayor o menor medida, el metropolitano. Al
mismo tiempo, el sector de actividad publica en el que estos consorcios desempefian sus
funciones coincide con el de los analizados, transportes o vivienda.*%°

Loégicamente, los supuestos que referiremos en estas paginas han de ser ubicados
fuera de la Comunidad Auténoma andaluza. Obedecen a la solucién de problemas de
importantes areas metropolitanas espafolas, como las de Madrid, Barcelona, Bilbao,
Ciudad Astur o Zaragoza. Estas son las referencias que hemos tomado.

Como se vera a continuacién, no siempre el parecido se presenta en la misma medi-
da, y, en algunos casos, ni siquiera estamos en realidad ante auténticos consorcios, razén
esta por la que, precisamente, hemos querido traerlos aqui a colacién, a efectos de su
conveniente diferenciacién. Sea como sea, hemos elegido tan solo algunos de los con-
sorcios metropolitanos mas representativos, sin animo de cubrir exhaustivamente todos
los que puedan existir. Tampoco, como se comprenderd, el analisis de estos otros con-
sorcios es agotador de sus particularidades. Unicamente hemos querido dar aqui algunas
notas caracterizadoras de estos, las que no sean suficientes para distinguirlos, en su caso,
de los consorcios que constituyen el objeto de nuestro estudio. No nos extenderemos
mas alld de eso. Estas lineas, por tanto, simplemente pretenden ser un apunte de la
variedad existente, con el objeto de dar cuenta de otras férmulas posibles, y poder va-
lorar mejor aquellas por las que se ha optado en Andalucia.

16.1. Consorcios en materia de transporte

En primer lugar, tenemos que referirnos a dos supuestos similares, el Consorcio Regional
de Transportes de Madrid, creado por Ley 5/1985, de 16 de mayo, de la Comunidad de
Madrid, y el Consorcio de Transportes de Asturias, creado por Ley 1/2002, de 11 de
marzo, del Principado de Asturias.*’®

469. Por esta razon, queda fuera de nuestro andlisis el estudio del Consorcio del Area Metro-
politana de Barcelona (estatutos publicados en Diario Oficial de la Generalidad de Catalufia, num.
5386, de 25 de mayo de 2009), cuyo &mbito funcional sobrepasa el sectorial, con una visién in-
tegral de la gestion de lo metropolitano. Este Consorcio, integrado por la Mancomunidad de
Municipios del Area Metropolitana de Barcelona, la Entidad Metropolitana de Servicios Hidraulicos
y Tratamiento de Residuos de Barcelona, y la Entidad Metropolitana del Transporte de Barcelona,
se ha constituido con la naturaleza de entidad local. No obstante, puesto que se concibié como
un paso previo a la recuperacion del Area Metropolitana de Barcelona, se ha extinguido con la
aprobacion por el Parlamento catalan de la Ley 31/2010, de 3 de agosto, del Area Metropolitana
de Barcelona (Disposicion adicional quinta). Puede verse el reciente trabajo de PeroiGO 1 SOLA, Joan,
“La institucionalizacion del Area Metropolitana de Barcelona: antecedentes y situacion actual”,
en FonT 1 LLoveT, Tomas y GALAN GALAN, Alfredo (dir.), Anuario del Gobierno Local 2009. La Direc-
tiva de Servicios. Contratacion local y crisis econdmica. Nuevos desarrollos estatutarios, Fundacion
Democracia y Gobierno Local, Instituto de Derecho Publico, Barcelona, Madrid, 2010, p. 109-136.

470. Sobre estos consorcios, con mas detalle, puede verse CARBONELL PORRAS, Eloisa y CANO
Campos, Tomas, Los transportes urbanos, op. cit., p. 262-265.

224 I FRANCISCO TOSCANO GiL



En ambos casos se trata de consorcios cuyo ambito puede ser calificado de metro-
politano sin temor a equivocarnos, mas alla de la posible discusiéon, que siempre estara
presente, sobre el espacio que abarque la correspondiente Area Metropolitana.*’! En
esto, pues, se parecen a los que nosotros hemos analizado en el presente Capitulo.
También en la materia objeto de los mismos, los transportes. Por todas estas razones nos
hemos fijado en ellos.

Sin embargo, existe una importante diferencia que los aleja de raiz de los consorcios
metropolitanos andaluces de transportes. Y es que estamos ante consorcios creados por
ley, como entidades de naturaleza juridico-publica, adscritas a la correspondiente Admi-
nistracién autondmica, aunque tengan participacién en ellos las Administraciones loca-
les.472 Por tanto, entendemos que, aungue se denominen consorcios, no son auténticos
consorcios, sino Administracién especializada o instrumental de la Administracion auto-
némica de la que dependen, y en cuya esfera juridica propia se insertan.*’? Se trata de
lo que la profesora Nieto Garrido ha calificado acertadamente de “fenémenos de con-
sorciacion impropia” .47

También en otras comunidades autdbnomas se ha optado por utilizar formulas si-
milares, aungue no iguales, a las ofrecidas por estas entidades llamadas impropia-
mente consorcios. De tal forma que la solucién a los problemas de transportes de sus
areas metropolitanas se ha afrontado mediante la atribucién de la gestién y ordena-
cién de esta materia a entidades especializadas con forma juridico-publica, depen-
dientes de la correspondiente Administracidon autonémica. El supuesto mas paradig-
matico nos lo proporciona la Entidad Publica de Transporte Metropolitano de
Valencia, por cuanto vino a asumir las competencias en materia de transportes que,

471. No hay mas que leer las exposiciones de motivos de ambas leyes para comprobar que
se esta pensando en solucionar los problemas de transportes de dos dreas metropolitanas, la
de Madrid, en el primero de los casos, la del drea central de Asturias, Ciudad Astur, en el se-
gundo. 1

472. El articulo 1.3 de la Ley 5/1985, de 16 de mayo, de creacion del Consorcio Regional de
Transportes Publicos Regulares de Madrid, dispone que este “tendré la condicién de organismo
auténomo de la Comunidad de Madrid (...), adscrito a la Consejeria de Obras Publicas y Trans-
portes”. El 1.2 de la Ley 1/2002, de 11 de marzo, de! Consorcio de Transportes de Asturias, dice
que este “tendrd la naturaleza de ente publico del Principado de Asturias (...), adscrito a la Con-
sejeria competente en materia de transportes”.

473. Aeste respecto, nos parecen ejemplos bastante significativos los siguientes articulos: el 1.3
de la Ley 5/1985, de 16 de mayo, de creacion del Consorcio Regional de Transportes PUblicos Regu-
lares de Madrid, en el que se dice que, en lo no previsto en esta Ley, se aplicara la Ley 1/1984, de
19 de enero, reguladora de la Administracion institucional de la Comunidad de Madrid; y el 2.3 de
la Ley 1/2002, de 11 de marzo, del Consorcio de Transportes de Asturias, segun el cual, “la revisién
en via administrativa de los actos del Consorcio sujetos al Derecho Administrativo se regira por lo
establecido en legislacion del régimen juridico de la Administracién del Principado de Asturias”.

474. Cfr. Nieto GARRIDO, Eva, Ef Consorcio administrativo, op. cit., p. 69 y 70.
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en su momento, tuvo el Area Metropolitana de Valencia.*’> No obstante, resulta cla-
ro que en estos casos no hay confusién gue valga, puesto que no se utiliza la deno-
minacion de Consorcio. Por tanto, al no ser necesario su deslinde respecto de nuestros
consorcios metropolitanos de transportes, no nos detendremos en estas otras enti-
dades con forma juridico-publica.

La comparacion de estas otras formulas con la solucion andaluza, nos permite afirmar
de manera concluyente que la construccion del Consorcio Metropolitano de Transportes
andaluz es, a todas luces, mas respetuosa con la autonomfa local, y se ajusta mejor a la
idea que venimos defendiendo del interés metropolitano como interés local. Aunque,
como ya se ha dicho, en su momento estuvo en la mente del legislador andaluz intentar
una solucién similar a la de estas otras comunidades, afortunadamente esta idea termi-
né por desecharse .76

Guardando cierta similitud, en principio, con los supuestos anteriores, en cuanto
también es de creacion legal, se encuentra el Consorcio de Transportes de Vizcaya, que
nace al amparo de la Ley 44/1975, de 30 de diciembre, con el objeto de articular la fi-
nanciacion de la construccion del Ferrocarril Metropolitano de Bilbao, y gestionar el
servicio publico de transporte metropolitano en el Area de Bilbao. No obstante, a dife-
rencia de dichos supuestos, aqui no estamos ante una entidad instrumental adscrita a
la Administracion autonomica, o estatal en el momento de su creacion. La Ley configu-
ra al Consorcio con naturaleza de ente local,*”’ y establece que se regird, en ausencia
de previsiones en la propia Ley de creacion y en los estatutos del mismo,*® por la legis-
lacion de régimen local.47®

475. La Ley 9/2000, de 23 de noviembre, de constitucion de la Entidad Publica de Trans-
porte Metropolitano de Valencia, en su articulo 2, define a esta como “organismo de Derecho
publico”, y lo "adscribe a la Conselleria de Obras Publicas, Urbanismo y Transportes” de la
Generalitat Valenciana. Con mas detalle, puede verse CARBONELL PORRAS, Eloisa y Cano CAMPOS,
Tomas, Los transportes urbanos, op. cit., p. 270-272. A su vez, delimitando esta entidad res-
pecto de las entidades metropolitanas valencianas, vid. MaRrTiNEz BELTRAN, José Antonio, “Las
areas metropolitanas: especial referencia al caso de la Comunidad Valenciana”, en ALMONACID
Lametas, Victor (autor y coord.), Entidades publicas y privadas vinculadas a la Administracion
local, Bosch, Barcelona, 2008, p. 530.

476. Vid. Romero HERNANDEZ, Federico, “Comentarios al Anteproyecto de Ley de ordenacién
y coordinacion de los transportes urbanos y metropolitanos de viajeros en Andalucia”, op. cit., p.
253-255y 2509.

477. Articulo 1, apartado Uno, de la Ley 44/1975, de 30 de diciembre, sobre creacion del
Consorcio de Transportes de Vizcaya. A su vez, su consideracion como ente local ha sido ratifica-
da recientemente por la STS de 28 de noviembre de 2007 (FJ. 6.°), [R) 2008/280].

478. Sus estatutos se aprobaron por Real decreto 1769/1976, de 18 de junio (BOE num. 180,
de 28 de julio de 1976), y han sido modificados parcialmente por Decreto 70/2000, de 11 de abril
(Boletin Oficial del Pafs Vasco nim. 87, de 10 de mayo de 2000).

479. Articulo 2, apartado Uno, de la Ley 44/1975, de 30 de diciembre, sobre creacién del
Consorcio de Transportes de Vizcaya.
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En cualquier caso, se trata de un supuesto realmente peculiar, habida cuenta de su
constitucién legal, que obvia la voluntariedad del Consorcio como caracteristica propia
del mismo, al menos en lo que hace a su creacion. Su atipicidad y singularidad posible-
mente obedezcan, en gran parte, al momento de su creacion, situado pocos afios antes
de que se aprobara la Constitucion espafnola de 1978.

En su origen, formaban parte del Consorcio de Transportes de Vizcaya: la Adminis-
tracion del Estado, la Corporaciéon administrativa del Gran Bilbao, la Diputacion Provin-
cial de Vizcaya, el Ayuntamiento de Bilbao, y otros ayuntamientos como los de Baracal-
do, Basauri, Guecho, Lejona, Portugalete, Santurce y Sestao, a los que también afecta
el paso del Ferrocarril Metropolitano de Bilbao. El Consorcio se deja abierto por la Ley a
la futura incorporacion de otros ayuntamientos que se vean afectados por las futuras
ampliaciones del ferrocarril metropolitano o por razones de ordenacion del transporte. 48
Tras el Real decreto 248/1978, de 25 de agosto, se transfieren por el Estado al Pais Vas-
co las competencias que este tenia en virtud de la Ley 44/1975 de creacion del
Consorcio,*®' razéon por la cual la Administracién autondmica vasca pasa a ocupar el
puesto de la Administracién estatal en el Consorcio. A su vez, la supresion por Ley del
Parlamento Vasco, de 18 de diciembre de 1980, de la Corporacion administrativa del
Gran Bilbao, hace que esta deje de ser parte integrante del Consorcio.

Otro caso digno de atencién es el Consorcio para la coordinacién del sistema metro-
politano de transporte publico del Area de Barcelona, la llamada Autoridad del Trans-
porte Metropolitano de Barcelona.*®? Este Consorcio si que es un auténtico Consorcio

480. Articulo 1, apartado Uno, de la Ley 44/1975, de 30 de diciembre, sobre creacion del
Consorcio de Transportes de Vizcaya.

481. Articulo 17 del Real decreto 248/1978, de 25 de agosto, de transferencia de competen-
cias de la Administracion del Estado al Consejo General del Pais Vasco en materia de Interior,
Turismo, Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas y Transportes (BOE num. 256, de
26 de octubre de 1978).

482. Su convenio de constitucién es de 19 de marzo de 1997. Sus estatutos se encuentran
publicados en Diario Oficial de la Generalidad de Catalufa, nim. 3652, de 7 de junio de 2002,
que contiene el Decreto 151/2002, de 28 de mayo, por el que se aprueba la modificacion de
determinados articulos de los estatutos del Consorcio autonémico para la coordinacion del siste-
ma metropolitano de transporte publico del area de Barcelona, Autoridad del Transporte Metro-
politano, y se dispone la publicacion del texto integro de los estatutos. También debe tenerse en
cuenta la modificacion posterior de estos, introducida por Decreto 288/2004, de 11 de mayo,
publicado en Diario Oficial de la Generalidad de Cataluna, num. 4137, de 20 de mayo de 2004.
En el plano legal hay que atender ademas a la regulacion efectuada por los articulos 90 a 92 de
la LCMB. Este Consorcio ha sido estudiado, entre otros, en los siguientes trabajos: CARBONELL PORRAS,
Eloisa, “Transports”, en GALAN GALAN, Alfredo (ed.), La descentralitzacié de competéncies de la
Generalitat als ens locals de Catalunya. Volum . Estudis sectorials, Fundacié Carles Pi i Sunyer,
Barcelona, 2006, p. 415-419; TABOAS BENTANACHS, Manuel, “Transportes urbanos de viajeros”, en
BETANCOR RODRIGUEZ, Andrés (dir.) y NOGUERA DE LA MUELA, Belén (coord.), Comentarios al régimen
municipal especial de Barcelona, Thomson-Civitas, Cizur Menor, 2008, p. 314-328.
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administrativo de caracter voluntario,*®* formado por la Generalidad de Catalufa, el
Ayuntamiento de Barcelona, la Entidad Metropolitana del Transporte de Barcelona®®*y
la Agrupacion de Municipios titulares de servicios de transporte urbano de la regién
metropolitana de Barcelona;*> a su vez, cuenta con representantes de la Administracion
General del Estado, en calidad de observadores, en su Consejo de Administracion.*&

Del examen de sus antecedentes, deducimos que la creacion del Consorcio obede-
ce, en gran parte, a la necesidad de contar con la Administracion General del Estado
en la ordenacion y, sobre todo, en la financiacién del sistema de transporte publico del
Area Metropolitana de Barcelona.*®’ Al mismo tiempo, su constitucién también permi-
ti6 la superacién de los limites e insuficiencias territoriales de la Entidad Metropolitana
del Transporte de Barcelona, una vez que se produjo la adhesion de la Agrupacion de
Municipios titulares de servicios de transporte urbano de la region metropolitana de
Barcelona.*8

Mas alla de la singularidad de los sujetos que componen el ente consorcial, aspecto
este que nos bastaria ya por si solo para marcar la correspondiente diferenciacion, exis-
ten otros elementos que determinan, de manera aln mas sustantiva, el alejamiento de
este modelo de Administracion consorcial de la férmula andaluza. Asf, lo que, en nues-
tra opinion, lleva mas lejos a este Consorcio de los consorcios metropolitanos andaluces,
es que este esta bajo el dominio de la Administracién autonémica catalana.

Por un lado, la financiacién mayoritaria del Consorcio corresponde a la Generalidad,; %
por otro, esta tiene el control de sus 6rganos de gobierno.*% Todo ello termina ejercien-

483. Asi se dice expresamente en el articulo 1 de sus estatutos.

484. La extincion de la Entidad Metropolitana del Transporte de Barcelona, como consecuen-
cia de la creacion del Area Metropolitana de Barcelona, conduce a la sucesién de esta ultima en
la posicion de la primera dentro de la Autoridad del Transporte Metropolitano de Barcelona (Dis-
posicién adicional primera, apartado 6, de la Ley 31/2010, de 3 de agosto, del Area Metropolita-
na de Barcelona).

485. Articulo 1 de los estatutos del Consorcio, y Convenio de adhesién de la Agrupacién de
Municipios titulares de servicios de transporte urbano de la regién metropolitana de Barcelona a
la Autoridad de Transporte Metropolitano, de 18 de noviembre de 2002.

486. Articulo 6 de sus estatutos.

487. Basta con analizar el Acuerdo de constitucion de la Autoridad del Transporte Metropo-
litano de 19 de marzo de 1997, firmado entre la Administracién General del Estado, el Ayunta-
miento de Barcelona y la Entidad Metropolitana del Transporte de Barcelona, para darse cuenta
de ello.

488. Vid. VENDRELL | AMAT, Jaume, “Area Metropolitana de Barcelona: Actuacién y perspectiva”,
Ponencia presentada al Congreso: Municipia Siglo XXI. “Ciudadania y Gobierno local”, Zaragoza,
1, 2 'y 3 de diciembre de 2004, p. 15.

489. Segun resulta del articulo 21 de los estatutos, y del convenio de constitucién del Con-
sorcio, la Generalidad de Catalufia aporta el 51%.

490. Asi, aunque el Consejo de Administracion del Consorcio esta compuesto a partes igua-
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do una importante fuerza de atracciéon del Consorcio hacia la esfera juridica autonomi-
ca, en detrimento de fa local, lo que nos lleva a la conclusién de que estamos ante un
Consorcio autondémico, no un Consorcio local.#' Por estas razones, de nuevo, hemos
de afirmar que el sistema andaluz de transporte metropolitano respeta mas la autonomia
local y, sobre todo, se ajusta mejor a la vision de lo metropolitano como instancia de
interés local.

Por Gltimo, gueremos referirnos a un caso que si guarda bastante parecido con los
consorcios metropolitanos de transportes andaluces, hasta tal punto es asi que, segun
pensamos, los ha tomado de referencia. Se trata del Consorcio de Transportes del Area
de Zaragoza.*?

En este supuesto, la coincidencia entre modelos consorciales va mas alla de la utili-
zacion del ambito metropolitano y del sector material de actividad. Dicha semejanza se
refleja en las Administraciones que forman parte del mismo: la Diputacion General de
Aragon, la Diputacién Provincial de Zaragoza, el Ayuntamiento de esta, y otros ayunta-
mientos del Area Metropolitana.*? Y, de la misma manera que ocurre con los consorcios
metropolitanos andaluces, la participacion de las Administraciones locales es mayoritaria,**
lo que, creemos, sittia al Consorcio en la esfera juridica local, como Consorcio local que
€5.4% Lo mismo que los andaluces.

les por representantes de la Administracién autonémica y de las Administraciones locales, habien-
do 9 de cada lado (articulo 6 de los estatutos), el presidente de este, que es representante de la
Administracion autonomica, tiene voto de calidad (articulo 16.1 de los estatutos).

491. Ademas, los propios estatutos califican a la Autoridad del Transporte Metropolitano de
Barcelona de Consorcio autonémico. Y también en esta linea creemos que han de interpretarse
las remisiones normativas de los articulos 1y 23.2 de los estatutos.

492. Para conocer el contenido de sus estatutos hay que acudir a la Orden de 5 de enero de
2007, del Departamento de Obras Publicas, Urbanismo y Transportes de la Diputacién General de
Aragoén, por la que se dispone la publicacion del Convenio de colaboracién interadministrativa
para la creacion del Consorcio de Transportes del Area de Zaragoza, asi como de sus estatutos
(Boletin Oficial de Aragdn, num. 12, de 29 de enero de 2007). Sobre la demanda en torno a la
creacion de este Consorcio, puede verse “EBROPOLIS reclama un Consorcio metropolitano de
transporte”, EBROPOLIS Noticias, nim. 20, 2003, p. 2; Pérez ANADON, Carlos, “El gobierno del
espacio metropolitano. Zaragoza y su area de influencia. Un espacio para la cooperacién”, Ponen-
cia presentada al Congreso: Municipia Siglo XXI. “Ciudadania y Gobierno local”, Zaragoza, 1, 2
y 3 de diciembre de 2004, p. 3-5.

493. Articulo 1.1 de los estatutos.

494. Del Anexo Il del Convenio de constitucién, resulta la siguiente proporcién: el Gobierno
de Aragén participa con un 47%, la Diputacion Provincial de Zaragoza con un 6%, el Ayunta-
miento de Zaragoza con un 42,26%, y al resto de los ayuntamientos consorciados les correspon-
de un 4,74%. Atendiendo a estas mismas proporciones, el articulo 27.3 de los estatutos estable-
ce la ponderacion de votos en la Asamblea General del Consorcio.

495. Aunque, como es légico, esta presente en el marco juridico del Consorcio la LRIPAC, y
asi se hace constar en sus estatutos, también se refieren, en estos o en el Convenio, la LBRL (arti-
culos 57 y 87), la Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracion local de Aragén (articulos 218 y
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16.2. Consorcios en materia de vivienda

Otro modelo de Administracion consorcial que debemos analizar aqui, por razén de
posibles semejanzas, es el del Consorcio de la Vivienda del Area Metropolitana de Bar-
celona.*®® Se trata de un Consorcio metropolitano, en la medida en que su dmbito te-
rritorial de actuacion coincide con el de la Mancomunidad de Municipios del Area Me-
tropolitana de Barcelona.*” Ef Consorcio lo componen esta Mancomunidad*® vy la
Generalidad de Cataluna,**° que se integran en él voluntariamente.

Sin embargo, este Consorcio no es igual al Consorcio Metropolitano de la Vivienda
del Area de Sevilla. Existen importantes diferencias, que no se limitan a los sujetos inte-
grantes del mismo. Estas diferencias, que saltan a la vista cuando se analizan sus
estatutos,>® se resumen en el hecho de que el Consorcio del Area de Barcelona es un
Consorcio autondémico, a diferencia del Consorcio del Area de Sevilla, que es un Con-
sorcio local. Nuevamente, el modelo metropolitano andaluz respeta mas la autonomia
local que el modelo catalan.

219), y el Decreto 347/2002, de 19 de noviembre, del Gobierno de Aragon, por el que se aprue-
ba el Reglamento de bienes, actividades, servicios y obras de las entidades locales de Aragén
(articulo 323.2). Ademas, este Ultimo, como ya se ha dicho en otra parte de este trabajo, dispone
en su articulo 321.3 que "los consorcios constituidos entre entidades locales para la gestion de
servicios de su competencia tienen la consideracion de entidades locales. Igualmente tienen dicha
naturaleza aquellos consorcios cuya finalidad sea la gestion de competencias locales en los que
participe, de forma minoritaria, la Administracion de la Comunidad Autonoma”. Lo que, enten-
demos, es el caso, puesto que, si no, no tendria sentido haber constituido el ente consorcial como
Consorcio local.

496. Estatutos publicados en Diario Oficial de la Generalidad nim. 4881, de 11 de mayo de
2007, que contiene el Acuerdo del Gobierno de Catalufia, de 2 de mayo de 2007, por el que se
aprueba la constitucion del Consorcio de la Vivienda del Area Metropolitana de Barcelona y sus
estatutos. Sobre este Consorcio, puede verse PoncE Sotk, Juli, “La autonomia local ante la plani-
ficacion territorial, urbanistica y de vivienda”, en FonT | LLoveT, Tomas y GALAN GALAN, Alfredo (dir.),
Anuario del Gobierno Local 2007. Los retos del Derecho urbanistico local en el siglo XXI, Fundacion
Democracia y Gobierno Local, Instituto de Derecho Publico, Barcelona, Madrid, 2008, p. 104 y
105.

497. Articulo 2 de los estatutos.

498. La Disposicion adicional cuarta de ta Ley 31/2010, de 3 de agosto, del Area Metropoli-
tana de Barcelona, contempla la posible sustitucion de la Mancomunidad por el Area Metropoli-
tana de Barcelona, en los consorcios de los que forme parte.

499. Articulo 1 de sus estatutos.

500. Valgan los siguientes ejemplos extraidos de los estatutos del Consorcio de la Vivienda
del Area Metropolitana de Barcelona: articulo 4 (régimen juridico mayoritariamente autonomico),
8.2 (voto de calidad del presidente, que es representante autonomico), 19.1 (régimen contable
establecido por la Generalidad), y 22.1 de los estatutos (recursos conforme a la LRIPAC y a la Ley
13/1989, de 14 de diciembre, de organizacion, procedimiento y régimen juridico de la Generalidad
de Cataluna).
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Al margen debe dejarse el Consorcio de la Vivienda de Barcelona, que es uno de
los llamados consorcios legales de la LCMB, en cuanto su creacion legal viene dada
por el articulo 61.7 de la Carta.>®" Dejando a un lado la coincidencia en el sector ma-
terial de actividad propia del Consorcio, “planificacion, programacion y gestion de la
vivienda publica, en régimen de propiedad y alquiler”, ex articulo 85.1 LCMB, lo cier-
to es que en poco se parece este al Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area
de Sevilla.

Debe tenerse en cuenta que el caracter legal del Consorcio de la Vivienda de Barce-
lona, con las peculiaridades que ello implica, ya apuntadas en el Capitulo anterior, lo
aleja decididamente del modelo del Consorcio Metropolitano de la Vivienda del Area de
Sevilla. Pero es que, ademas, este Consorcio ni siquiera tiene caracter metropolitano,
puesto que sus competencias se ejercen Unicamente sobre el término municipal de
Barcelona, siendo el Ayuntamiento de Barcelona la Unica Administracion local que lo
integra. Y, para dar por terminadas las consideraciones en torno al mismo, creemos que
se trata de un Consorcio autonémico, no local, puesto que segun el articulo 85.2 de la
LCMB, “en los érganos de gobierno del Consorcio, la Generalidad de Catalufia goza de
las tres quintas partes de representantes o votos y el Ayuntamiento de Barcelona de las
dos quintas partes restantes”.>%?

501. Estatutos publicados en Diario Oficial de la Generalidad nim. 4601, de 27 de marzo de
2006, que contiene el Decreto 34/2006, de 28 de febrero, de modificacion del Decreto 420/2000,
de 27 de diciembre, de aprobacion de los estatutos del Consorcio de la Vivienda de Barcelona.

502. Sobre el Consorcio de la Vivienda de Barcelona, vid. CANALS AMETLLER, Dolors, “Habitatge”,
en GALAN GALAN, Alfredo (ed.), La descentralitzacio de competéncies de la Generalitat als ens locals
de Catalunya. Volum Il Estudis sectorials, Fundaci¢ Carles Pi i Sunyer, Barcelona, 2006, p. 91;
CraveL, Dolors y Castro, Concepcio, “Vivienda”, en BETANCOR RODRiGUEZ, Andrés (dir.) y NOGUERA
DE LA MUELA, Belén (coord.), Comentarios al régimen municipal especial de Barcelona, Thomson-
Aranzadi, Cizur Menor, 2008, p. 233-236; ORrOLS | SALLES, Maria Angels, “Los consorcios legales
previstos en la Carta Municipal de Barcelona”, en FONT 1 LLOVET, Tomas y JIMENEZ AsEnsio, Rafael
(coord.), La Carta Municipal de Barcelona. Diez estudios, Marcial Pons, Madrid, 2007, p. 211y
212.
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CarituLo lll. LOS CONSORCIOS METROPOLITANOS INTEGRALES

El Ultimo Capitulo de este trabajo tiene por objeto formular algunas propuestas en orden
a la consolidacién, desarrollo, y puesta en valor, de los consorcios metropolitanos como
técnica juridica de solucion del fendmeno metropolitano en Andalucia. En esta linea, se
prestara especial atencién a la posibilidad de configurar un Consorcio metropolitano
plurifuncional, como ente local de cooperacién que denominaremos Consorcio metro-
politano integral, y cuya virtualidad préactica se pondra en relacién con la técnica del Area
Metropolitana del articulo 43 de la LBRL.

1. Concepto, naturaleza juridica y caracteristicas del Consorcio
metropolitano integral

A la vista del andlisis efectuado en el Capitulo anterior, puede afirmarse que el éxito
de la férmula del Consorcio metropolitano en Andalucia es una realidad que no ad-
mite discusién. Esto es algo que, como ya se ha dicho, resulta claramente de la creacion
y consolidacion de los consorcios de transportes, asi como de la reciente constitucion
de un nuevo Consorcio en otra materia de interés metropolitano, la vivienda, e, inclu-
so, de la exportaciéon de esta formula en términos muy similares a otras comunidades
auténomas.

En esta misma linea se situan el POTA y, especialmente, los POTAU, en cuanto apues-
tan por potenciar los mecanismos de cooperacién voluntaria entre Administraciones
Publicas para la gestion de los asuntos publicos metropolitanos. Los planes inciden es-
pecialmente en la formula del Consorcio metropolitano, tanto para consolidar los ya
existentes, como por lo que hace a la posibilidad de constituir nuevos consorcios en otros
sectores materiales.

También la LAULA, aprobada en el aflo 2010, se preocupa por el disefio de instru-
mentos y entidades para la cooperacién territorial, que regula en su Titulo V, bajo la
rubrica “La cooperacion territorial”, y entre cuyos fines, enumerados en su articulo
60, encajan los que tienen que ver con la articulacion juridica de la realidad metro-
politana.

LOS CONSORCIOS METROPOLITANOS INTEGRALES | 233



Sin embargo, el modelo andaluz de solucién de lo metropolitano adolece de un
defecto fundamental, cual es la falta de una vision integral del nivel de gestion y coor-
dinacién de lo metropolitano. Esta visién integral solamente esta presente en la planifi-
cacion y coordinaciéon metropolitana que se efectia a través de los planes territoriales
por la Administracion autonémica, que no incluye la intervencién de los entes locales,
mas alla de exiguas formulas de participacion previstas por la LOTA, cuyas deficiencias
estdn mas que demostradas a estas alturas. El reducido papel de los entes locales en el
procedimiento de elaboracion de estos planes, con todas las consecuencias que ello
tiene, dada la trascendencia para ellos de la planificacién territorial, trae consigo graves
consecuencias en orden al respeto de la autonomia local. Especialmente, esto es asi, si
se parte de la concepcién de lo metropolitano como instancia integrada en el dmbito
propio de los intereses locales, no reduciendo, por tanto, el entendimiento de la supra-
municipalidad metropolitana a su ordenacién exclusiva desde lo autonémico.>%

Es por ello que se propone en este Capitulo la posibilidad de constituir una suerte de
consorcios metropolitanos plurifuncionales, a los que llamaremos consorcios metropo-
litanos integrales. La idea consiste en que, bajo una férmula abierta a la progresiva
ampliacion de competencias y funciones, se articule un Consorcio metropolitano que
supere lo sectorial. Desde el necesario acercamiento integral al territorio metropolitano,
basado en la gestion, coordinacion y planificacion conjunta, por un solo ente adminis-
trativo, de todas las materias que se estimen de interés metropolitano, se lograra supe-
rar en gran parte la acusada sectorialidad y dispersiéon propia de este espacio.®* Esta
construccion de un modelo de gestién, coordinacion y planificacion transversal, redun-
dara en una mayor eficacia del modelo metropolitano andaluz, por cuanto presentara
un mayor ajuste entre las estructuras administrativas y su espacio, y, en definitiva, ma-
yores beneficios y mejores resultados para el ciudadano metropolitano.>%

503. Acerca de la planificacion territorial como férmula de soluciéon de lo metropolitano, y la
consideracion de los intereses metropolitanos como intereses predominantemente de corte local,
puede verse ToscAnO GiL, Francisco, El fendmeno metropolitano y sus soluciones juridicas, lustel,
Madrid, 2010, p. 264-278, y 287, entre otras.

504. Para FERNANDEZ RODRIGUEZ, “la solucién de los érganos ad hoc para hacer frente a problemas
concretos, no tiene ya defensores en ningun pais, en cuanto que la proliferacién de los mismos su-
pone una fragmentacion funcional (...) peligrosa y perturbadora”. Cfr. FERNANDEZ RODRIGUEZ, Tomas-
Ramon, “Areas metropolitanas y descentralizacion”, en MARTIN-RETORTILLO BAQUER, Sebastian (dir.),
Descentralizacion administrativa y organizacion politica. Tomo lll. Nuevas férmulas y tendencias, Al-
faguara, Madrid, 1973, p. 673. En esta misma linea, EscriBaNO ZaFRA sostiene que “la proliferacion de
organismos auténomos funcionalmente especializados puede llevar en la practica a una situacion en
la que la falta de la debida responsabilidad democrética de quienes toman las decisiones con respec-
to al funcionamiento de los principales servicios, produzca actuaciones sin una adecuada coordinacion,
con la consiguiente duplicacion en el gasto”. Cfr. ESCRBANO ZAFRA, José Miguel, “Aproximacion a la
teoria de las dreas metropolitanas”, Revista Juridica de Castilla-La Mancha, num. 41, 2006, p. 33.

505. SANCHEz BLanco se refiere a la integracion sectorial como “inevitable referente que cierra
el esquema de integracion de las Administraciones territoriales en ‘un enfoque global, a largo
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Al mismo tiempo, la construccién del Consorcio metropolitano integral como ente
local, permitira atender, desde una perspectiva mas respetuosa con la autonomia local,
los intereses locales presentes en lo metropolitano. Esto también habra de ser valorado
positivamente, en la medida en que, finalmente, beneficie al ciudadano metropolitano,
gue vea asi mejor cubiertos sus intereses y mas satisfechas sus aspiraciones de calidad
de vida.

La ordenacién del territorio metropolitano,®®® por su caracter transversal y aglutinador
de lo sectorial, debera convertirse en el eje del que partir, el que determine los sectores
de interés metropolitano.>®’ Por esta razén, habra que tener muy en cuenta las determi-
naciones del POTA y de los distintos POTAU, que vinculan a todas las Administraciones
Publicas andaluzas.

Desde este enfoque, debe precisarse que, cuando planteamos la construccion de esta
figura como un Consorcio metropolitano plurifuncional, de caracter transversal, no es-
tamos pensando en su configuracion como ente o Administracion territorial, en el
sentido entendido de ente con una vocacién de generalidad en sus fines, funciones y

plazo, unitario y concertado’, regido por ‘un proceso de planificacion intermodal en el que se
integren las politicas de ordenacion del territorio y de transporte’”. Concibe al Consorcio “como
técnica de instrumentacion juridica de las acciones sobre las infraestructuras metropolitanas y
urbanas”. Se basa para ello en el Plan director de infraestructuras 1993-2007 del Ministerio de
Obras Publicas, Transportes y Medio Ambiente, en el que se dice que “la complejidad de las ac-
tuaciones en el medio urbano hace recomendable la creacién de entes de gestion de caracter
institucional, capaces de llevar adelante los proyectos, dentro de una estrategia territorial concer-
tada y de un marco de financiacién que asegure la internalizacion de valores mediante la captacion
de plusvalias y otros beneficios. La figura del Consorcio puede ser la mas adecuada para la inte-
gracion a nivel de ciudad de las distintas actuaciones” (Boletin Oficial de Cortes. Congreso de los
Diputados, Serie E num. 54, 20 de abril de 1994). Cfr. SAnCHEZ Blanco, Angel, “Las relaciones
interadministrativas y la mutabilidad de los consorcios. Un andlisis de las formulas de concertacion
en el Plan director de infraestructuras 1993-2007", en AA. VV., Jornadas de estudios sobre con-
sorcios locales, Centro de Estudios Municipales y de Cooperacion Internacional, Granada, 1995,
p. 206y 207.

506. La relacion entre ordenacion del territorio y hecho metropolitano en la legislacién anda-
luza, puede verse tanto en el articulo 3.1 de la derogada LDMA como en el apartado 1.9 del Anexo
de la LOTA, segun se ha sefalado en ResoLLo Puic, Manuel y CARBONELL PORRAS, Eloisa, “La Admi-
nistracion local en la legislacion andaluza”, en Munoz MAcCHADO, Santiago (dir.), Tratado de Dere-
cho municipal I, 2.2 ed., Thomson-Civitas, Madrid, 2003, p. 2810. También al respecto, vid.
MORILLO-VELARDE PERez, José Ignacio, “El régimen local en la Comunidad Auténoma al concluir la
legislatura”, Revista Andaluza de Administracion Publica, num. 2, 1990, p. 275.

507. La necesidad de vincular lo sectorial a la ordenacion del territorio constituye ya un lugar
comun entre nuestra doctrina, como puede verse en LoPez GONzALEz, José Ignacio, “El régimen de
las mancomunidades de municipios en Andalucia”, AA. VV., y Pérez MoreNo, Alfonso (coord.),
Administracion instrumental. Libro homenaje a Manuel Francisco Clavero Arévalo. Tomo |, Insti-
tuto Garcia Oviedo, Civitas, Madrid, 1994, p. 528; RegoLLo Puig, Manuel (coord.), JIMENEZ-BLANCO
v CARRILLO DE ALBORNOZ, Antonio y Lopez BeniTEz, Mariano, Derecho urbanistico y ordenacion del
territorio en Andalucia, lustel, Madrid, 2007, p. 116.
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potestades, de atencion a las necesidades de las personas que habitan en el territorio
metropolitano, y para el que el territorio resulte un elemento esencial y constitutivo del
mismo. El Consorcio metropolitano integral que aqui se propone se concibe como Ad-
ministracion instrumental o institucional, ente dependiente de las Administraciones
consorciadas, con funciones y potestades limitadas, aquellas que expresamente se le
atribuyan en sus estatutos.>%®

De todas formas, ello no impide que, llegado el caso, el ente que se configure pu-
diera devenir, si asi se decide, en un modelo de Administracién metropolitana con una
presencia institucional nada desdefable, dotada de un nucleo significativo de compe-
tencias y potestades sobre el territorio metropolitano, de una pluralidad de funciones a
ejercer sobre este, con una incidencia notable sobre el ciudadano metropolitano. Al fin
y a cabo, es a esto a lo que puede aspirarse, si se busca la superacién de la sectorialidad
del modelo existente y el enfoque de lo metropolitano desde una perspectiva integral e
integradora. Resulta patente que, un modelo ambicioso de Administracion metropolita-
na, con estas caracteristicas, irfa mas alld de la mera sectorialidad y especializacion
funcional que, tradicionalmente, se ha predicado de la llamada Administracion institu-
cional o especializada, de los entes instrumentales no territoriales. Pero esto, en ningin
caso, al menos mientras se persista en la férmula consorcial, deberia suponer el aban-
dono de la configuracién instrumental de esta figura.>%

Como notas caracteristicas del Consorcio metropolitano integral, que singularizan a
este como modelo de Administracion metropolitana ideal, cabe destacar las siguientes:

1) Naturaleza local del Consorcio metropolitano integral. El Consorcio metropolitano
integral, como ente metropolitano voluntario de cooperacién con el que se flexibiliza el
ejercicio de las competencias en este ambito, se configura ante todo como un ente local.

508. Sea como sea, como ha apuntado LLSET BORRELL, la instrumentalidad del Consorcio ha de
matizarse. Esto es, hay que tener presente que “no debe confundirse la instrumentalidad pura de
los organismos autonomos con la instrumentalidad meramente formal, pero no material de los
consorcios, respecto de las Administraciones primarias o territoriales”. Cfr. LLSET BORRELL, Francisco,
Manual de Derecho Local, 3.2 ed., El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, Madrid,
2001, p. 292. A su vez, MARTINEZ-ALONSO CaMPs, ha sefalado que la relacién entre la Administracion
consorcial y las Administraciones que lo constituyen, no puede concebirse en términos de subor-
dinacién o jerarquia, sino de dependencia o vinculacion. Cfr. MARTINEZ-ALONSO CAMPS, JOsé Luis e
Ysa Ficueras, Tamyko, Las personificaciones instrumentales en Cataluia: organismos autonomos,

.consorcios, mancomunidades y sociedades publicas, Instituto Nacional de Administracion Publica,
Escola d’Administracié Publica de Catalunya, Madrid, Barcelona, 2003, p. 246 y ss.

509. Por supuesto, todas estas consideraciones deben hacerse relativizando la distincién entre
entidades territoriales y no territoriales, que, como es sabido, hace ya tiempo que fue puesta en
cuestion en nuestra doctrina por NIETo GARCIA, sin perjuicio de que aun siga utilizandose a muchos
efectos. Vid. NieTo GARcia, Alejandro, “Entes territoriales y no territoriales”, Revista de Adminis-
tracion Publica, nim. 64, 1971.
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La concepcion del interés metropolitano como interés preponderantemente local, y la
afirmacion de los principios de descentralizacion, subsidiariedad y maxima proximidad
de la gestion administrativa al ciudadano, constituyen los principales argumentos a favor
de la construccién de la figura en estos términos .>°

2) De la naturaleza local del Consorcio metropolitano integral se deriva el hecho de
gue su régimen juridico viene dado fundamentalmente por el Derecho local, al igual que
ocurria con las areas metropolitanas del 43 LBRL y con los consorcios metropolitanos
sectoriales andaluces. El Consorcio metropolitano integral es una Administraciéon Publi-
ca local, y como tal se sujeta al Derecho Administrativo local.

3) El ente metropolitano voluntario de cooperacién adopta la forma de Consorcio
local, no de Mancomunidad de Municipios, porque se hace imprescindible la participa-
cién de la Administracién autondmica en la gestién, planificacién y coordinacion de lo
metropolitano, habida cuenta de las importantes competencias e intereses que esta
tiene en este 4mbito. Adopta la forma de Consorcio local, no de Area Metropolitana,
porque se hace imprescindible configurarlo como una forma de cooperacién voluntaria,
abierta y flexible.

4) El Consorcio metropolitano integral se configura como una entidad plurifuncional,
lo que le dota de una visién integral de lo metropolitano, superadora del enfoque me-
ramente sectorial. En cualquier caso, esta plurifuncionalidad no ha de entenderse con-
forme a un modelo cerrado, sino de manera abierta y flexible, acorde a la propia natu-
raleza de la instituciéon consorcial, y en funcién de las necesidades y de las opciones que
se quieran ejercer en cada Area Metropolitana. Asi, el Consorcio metropolitano integral
serd lo que se quiera que sea, sea esto mas, sea esto menos.>"

510. Como fundamento juridico pueden utilizarse los articulos 103.1 CE, 4 CEAL, 2.1 LBRL,
y 90 del Estatuto de Autonomia para Andalucia del ano 2007. Entre nuestra doctrina pueden ci-
tarse las recientes aportaciones contenidas en SANCHEz SAEz, Antonio José, Descentralizacion y
subsidiariedad: hacia una nueva configuracion del Estado, Instituto Andaluz de Administracion
Publica, Sevilla, 2005, p. 23-164, asi como en SANCHEz SAEz, Antonio José, Autonomia local y
descentralizacion, Tirant Lo Blanch, Fundacién Democracia y Gobierno Local, Valencia, 2008, p.
115yss.

511. En este sentido, nuestra propuesta se encuentra cercana a otras formulas de solucién
flexibles, de acomodacion gradual, que han sido esgrimidas para la solucion del fenémeno me-
tropolitano, principalmente, en el Area Metropolitana de Zaragoza. La principal diferencia esta en
que estas se conforman con la aplicacion de férmulas especificas, consorcios, convenios y otras
de otro tipo, mientras que nosotros proponemos la constituciéon de un Consorcio metropolitano
plurifuncional que aglutine a todas ellas. Las propuestas para el Area de Zaragoza pueden verse
en DE MiGUEL GONZALEz, Rafael, “Zaragoza: Area Metropolitana funcional e institucional versus
organizacién metropolitana de geometria variable”, Ponencia presentada al Congreso: Municipia
Siglo XXI. “Ciudadania y Gobierno Local”, Zaragoza, 1, 2 y 3 de diciembre de 2004; Ptrez ANADON,
Carlos, “El gobierno del espacio metropolitano. Zaragoza y su area de influencia. Un espacio para
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5) El Consorcio metropolitano integral debe entenderse como una Administracion
Publica instrumental de base asociativa. La plurifuncionalidad de su objeto no se con-
tradice con la especialidad de fines propia de las Administraciones instrumentales,
siempre y cuando sus fines, funciones y potestades estén lo suficientemente delimitados
y definidos en los estatutos del Consorcio.

6) El Consorcio metropolitano integral opta por el equilibrio entre las Administracio-
nes Publicas que lo constituyen, aprovechando para ello la naturaleza de la institucién
consorcial, que parte de la paridad entre las partes gue se consorcian. De esta forma, en
la organizacion del Consorcio, hay que buscar zonas de equilibrio, que impidan tanto el
predominio desproporcionado de la ciudad central o metrépoli, impensable con la es-
tructura cada vez mas policéntrica de nuestras areas metropolitanas,®'? como el de la
Administracion autonémica, lo que seria contrario a la concepcién del Consorcio metro-
politano integral como ente local.

2. Delimitacion del Consorcio metropolitano integral frente
al Area Metropolitana del 43 LBRL

Una vez definidas sus notas caracteristicas, podemos proceder a delimitar el Consorcio
metropolitano integral, como férmula que aqui se propone, frente al Area Metropolita-
na, como solucién de la LBRL.>'? Partiremos de los puntos de asimilacién entre ambas
instituciones, para, a partir de ellos, ir obteniendo elementos de diferenciacion. En este
sentido, los principales rasgos en los que debemos fijarnos son los siguientes:

1) En ambas figuras, Area Metropolitana y Consorcio metropolitano integral, estamos
ante la creacion de una persona juridico-publica, disefada con la finalidad de propor-
cionar un marco estable de solucion del fendémeno metropolitano, superador de medidas
ad hoc. Ambas entidades pueden ser calificadas como corporaciones interadministrativas
o entes de segundo grado, en cuanto su existencia requiere de la integracién en las
mismas de otras Administraciones Publicas que constituyen su base. No obstante, mien-
tras que el Area Metropolitana esta integrada exclusivamente por municipios, no siendo

la cooperacién”, Ponencia presentada al Congreso: Municipia Siglo XXI. “Ciudadania y Gobierno
Local”, Zaragoza, 1, 2 y 3 de diciembre de 2004.

512. Vid. Toscano GiL, Francisco, £l fendmeno metropolitano y sus soluciones juridicas, op.
cit.

513. Sobre el Area Metropolitana del articulo 43 de la LBRL como formula de solucion del
fenomeno metropolitano, la referencia fundamental la constituye BARRERO RODRIGUEZ, Concepcion,
Las dreas metropolitanas, Instituto Garcia Oviedo, Civitas, Madrid, 1993, in totum. También pue-
den verse nuestras consideraciones derivadas del analisis de esta figura en Toscano GiL, Francisco,
El fendmeno metropolitano y sus soluciones juridicas, op. cit., en especial, p. 123 y ss.
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la Administracién autonémica parte de ella, sino un agente externo que la condiciona'y
con la que puede entrar en conflicto, el Consorcio metropolitano integra en su base a
las Administraciones municipales, la Administracion provincial, y la Administracion au-
tonémica, que se convierte aqui en un miembro mas de la nueva entidad.

2) En los dos casos, las entidades resultantes se configuran, ademas, como entes
locales. Esto es producto de la evolucion historica, que ha llevado al convencimiento
final de que lo metropolitano aglutina fundamentalmente intereses de corte local. Se
entiende que el gobierno de las ciudades, que es lo que en definitiva son las areas me-
tropolitanas, es claramente un asunto local.>'

3) En unoy otro supuesto se persigue la gestién integral del territorio metropolitano,
bajo el presupuesto de la necesidad de superar, para una mejor gestiéon del mismo, la
sectorialidad funcional acusada en los modelos de Administracién metropolitana propios
de tiempos pasados, pero también de los presentes. En esto, hay un intento de adecuar-
se a las lecciones de la historia, aunque, ciertamente, si se tiene en cuenta que de los
dos modelos de entidad metropolitana vigentes en nuestro pafs, solo el de Barcelona
tiene caracter integral, puede decirse que no parece haber sido mucho lo que se ha
aprendido.>™

4) Area Metropolitana y Consorcio metropolitano aparecen como entidades dirigidas
a lograr el ejercicio coordinado de competencias en el ambito territorial metropolitano.
En ambos casos existe una funcion de coordinacién sobre los municipios del Area Me-
tropolitana, ejercida desde la Administracion metropolitana que se constituye. Pero,
mientras en el primero el modelo de coordinacion se impone desde la Administracion
autondémica, en el segundo responde a un sometimiento voluntario de las Administra-
ciones consorciadas a la misma. El Area Metropolitana puede ser calificada de agrupacion
de municipios, si se distingue a estas por el caracter forzoso de su constitucion, mientras
gue el Consorcio metropolitano, salvando la integracién en el mismo de Administracio-
nes no municipales, podria ser calificado de asociacién de municipios, por la voluntarie-
dad que caracteriza a su constitucion.'®

514. Vid. Toscano Gi, Francisco, El fendmeno metropolitano y sus soluciones juridicas, op.
cit.,, p. 287.

515. No obstante, también es cierto que cabe cuestionar que las entidades metropolitanas
sectoriales valencianas respondan realmente al modelo de Area Metropolitana del articulo 43 LBRL.
Puede verse nuestra postura al respecto en Toscano G, Francisco, El fendmeno metropolitano y
sus soluciones juridicas, op. cit., p. 285y 286.

516. Hacemos propia la terminologia acunada por el Libro Blanco para la Reforma del Gobierno
Local en Espana, Ministerio de Administraciones Publicas, Madrid, 2005, p. 77 y 78, que distinguia
entre agrupaciones y asociaciones de municipios. También GaLAN GALAN ha insistido en la importan-
cia de esta distincion, aunque utilizando otros términos: agrupaciones forzosas y agrupaciones vo-
luntarias de municipios. Cfr. GALAN GALAN, Alfredo, “La organizacion intermunicipal en los estatutos
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5) La creacion del Area Metropolitana, en la medida en que constituya un limite a la
autonomia municipal, se fundamenta en gran parte en la potestad de organizacion de
la Comunidad Auténoma, y, en el caso de que se decida configurarla como una entidad
territorial, en las competencias sobre organizacion territorial de esta. La creacion del
Consorcio metropolitano responde a la potestad de organizacion y al derecho de aso-
ciacién de las entidades que lo constituyen, y en el caso de las entidades locales se
fundamenta en Gltima instancia en su autonomia constitucionalmente reconocida.

6) El Area Metropolitana, por tanto, es una entidad de configuracion legal, habida
cuenta de que la coordinacion forzosa, que antes apuntdbamos, ha de establecerse
necesariamente por ley. El Consorcio metropolitano integral es el producto de un pacto
asociativo, normalmente un Convenio interadministrativo, dado que la voluntariedad
constituye una premisa necesaria de esta institucion, y, por ello, su creaciéon es querida
y buscada por las entidades locales que se consorcian.

7) En cualquier caso, ambas figuras pertenecen al ambito de configuracion legislati-
va propio de la Comunidad Auténoma, por ubicarse dentro de las llamadas entidades
locales no necesarias o de existencia meramente potestativa, en las que, como es sabido,
el espacio conformador del legislador autonémico es mayor. En ambos supuestos, exis-
ten ciertos condicionamientos minimos desde la legislacién basica estatal, nunca exce-
sivamente cerrados, pero si mas precisos en el caso del Area Metropolitana que en el del
Consorcio metropolitano, contando este Ultimo con un margen mayor. Asimismo, la
flexibilidad de régimen juridico que implica la remisién a la regulacién estatutaria del
Consorcio, requiere que legislador estatal y legislador autonémico dejen un mayor cam-
po de autonormacion a las Administraciones que se consorcian, a diferencia del Area
Metropolitana, cuyo régimen juridico vendra mucho mas definido por la ley, especial-
mente por la ley autondmica.

3. El marco legal del Consorcio metropolitano integral

3.1. La configuracion del Consorcio local como ente local

en la legislaciéon andaluza de régimen local
La opcién por un Consorcio metropolitano integral no es algo que requiera cambiar el
marco legal vigente, una vez sustituida la LDMA por la LAULA, que ha venido a pulir la

de autonomia. Comunidades autonomas y Gobiernos locales”, en Zarra VicTor, Manuel (coord.),
Relaciones institucionales entre comunidades auténomas y Gobiernos locales, Instituto Andaluz de
Administracion Publica, Sevilla, 2008, p. 84-86. Recientemente, el Libro Verde: los Gobiernos locales
intermedios en Espafna (Diagndstico y propuestas para reforzar el valor institucional de las diputa-
ciones provinciales y de los demas Gobiernos locales intermedios en el Estado autondmico), Funda-
cién Democracia y Gobierno Local, Madrid, Barcelona, 2011, ha recurrido a esta distincion.
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regulacién legal de los consorcios locales en Andalucia. Por tanto, bastara para su cons-
titucién con las mismas normas habilitadoras que todo Consorcio local en esta Comu-
nidad Auténoma, LBRLy LAULA. Esto es, una vez depurado el marco legal por la LAULA,
se trataria de constituir un Consorcio con los mismos mimbres y en los mismos términos
en que se han constituido los consorcios metropolitanos sectoriales que hemos analiza-
do en el Capitulo anterior, pero con pluralidad de funciones sobre el dmbito metropoli-
tano, aquellas que las Administraciones consorciadas especificamente decidan atribuir-
les en sus estatutos.

De esta forma, serian los estatutos, como ley del Consorcio, los que vendrian a sin-
gularizar a estos consorcios metropolitanos integrales, fundamentalmente por razén de
las funciones que se les atribuyeran y de su dmbito de aplicacién, asi como mediante un
régimen de funcionamiento de su organizacién que diferenciara en lo que hace a la
adopcién de acuerdos, aspectos estos que desarrollaremos con mas detalle en paginas
posteriores de este Capitulo.

indudablemente, la nueva regulacién legal de los consorcios locales en Andalucia,
contenida en la LAULA (articulos 78-82 y 86-88), que ha sustantivado el Consorcio local
como entidad local, ha clarificado y mejorado el régimen juridico de todo Consorcio
local. Los consorcios metropolitanos integrales que aqui propugnamos se constituirian
con fundamento en esta regulacién, al configurarse como consorcios locales.

La LAULA del afio 2010 es una consecuencia directa de la aprobacién del nuevo
Estatuto de Autonomia para Andalucia del afio 2007, que exigia un desarrollo en ma-
teria de régimen local.>'” Puede decirse que Andalucia ha aprovechado la nueva Ley para
introducir algunas reformas sustanciales en la regulacién de los consorcios, introducien-
do una serie de modificaciones que, en nuestra opinién, han depurado y clarificado su
régimen juridico.

517. Lo que se deriva de los articulos 59 y 60 del Estatuto (competencias de la Comunidad
Auténoma andaluza sobre organizacion territorial y régimen local), asi como, en lo que aqui nos
interesa, articulos 94 (en relacion a las entidades locales resultantes de la agrupacién o asociacién
de municipios) y 98 (sobre la Ley de régimen local). Sobre esta regulaciéon, puede verse Rivero
YSERN, José Luis, "El régimen local en el nuevo Estatuto de Autonomia de Andalucia. Reglas sus-
tantivas y distribucién de competencias”, en MuRoz MACHADO, Santiago y ResoLLo Puig, Manuel
(dir.), Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andalucia, Thomson-Civitas, Cizur Menor, 2008,
p. 839-866. También al respecto, BalaGUER CALLEION, Francisco (coord.), CAMARA VILLAR, Gregorio,
MoONTILLA MARTOS, José Antonio, RopriGuez, Angel y Ruiz RosLepo, Agustin, £/ nuevo Estatuto de
Andalucia, Tecnos, Madrid, 2007, p. 91-100; D LA TorRE MARTINEZ, Lourdes, “Una aproximacién al
régimen local en el Estatuto de Andalucia”, en Ruiz-Rico Ruiz, Gerardo José (coord.), LozaNO MIRA-
LLES, Jorge (coord.) y ANGuITA Susi, Alberto (coord.), El nuevo Estatuto de Autonomia para Andalu-
cia. Un enfoque comparado y multidisciplinar (Actas del seminario celebrado en la Facultad de
Ciencias Sociales y Juridicas de la Universidad de Jaén, del 16 al 19 de enero de 2007), Universidad
de Jaén, Jaén, 2007, p. 283-293.
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En este sentido, es cierto que la legislacién andaluza presentaba algunas deficiencias
notables en la regulacion del Consorcio local, gue nos han llevado ya, en repetidas oca-
siones, a hablar de insuficiencia normativa.

En primer lugar, resultaba notoria la falta de regulacion detallada del procedimiento
de constitucion del Consorcio, aspecto este que ha llegado al punto de tener que ser
integrado por el Consejo Consultivo de Andalucia, en su Dictamen de 15 de febrero de
2001, mediante la remision a la aplicacion subsidiaria de las normas propias de las man-
comunidades de municipios.

La LAULA ha solventado esta cuestion, estableciendo en su articulo 80 un pro-
cedimiento especifico para la constitucién de los consorcios locales y la aprobacion
de sus estatutos. En lo que hace a la modificacion de estos, a la adhesiéon y sepa-
racion de los miembros del Consorcio, y la disolucion y liquidacion del mismo, se
contenta con remitir a las normas propias de las mancomunidades, sin perjuicio de
las particularidades derivadas de la naturaleza de los distintos entes consorciados
(articulo 82).

En segundo lugar, ha sido un problema la falta de una regulacion expresa de las
potestades del Consorcio, asunto este que ha debido ser solucionado mediante la doc-
trina de los poderes implicitos,>'® infiriendo las mismas de los estatutos, o, simplemente,
partiendo de la consideracion del Consorcio como Administracion Publica, con todo lo
que ello implica.

Esta solucion no ha planteado especiales problemas en los casos de aquellas potes-
tades que, utilizando las palabras del profesor Rebollo Puig, constituyen prerrogativas
tipicas de las Administraciones Publicas, consustanciales al sometimiento al Derecho
Administrativo propio del Consorcio, sin las cuales ya no se acertaria a comprender en
qué consiste su régimen juridico administrativo.>'® Pero sabido es que, junto a estas, las
Administraciones Publicas también ejercen potestades que, por su mayor incidencia en
la esfera juridica del ciudadano, requieren de una mayor sujecién al principio de legalidad.
A estos efectos, es indudable que la existencia de un listado con las potestades del
Consorcio local en la legislacion andaluza de régimen local hubiera ayudado mucho,
redundando en una mejor garantia de la seguridad juridica del ciudadano sujeto a las
mismas.

518. Vid. Garcia DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ RODRIGUEZ, Tomdas-Ramoén, Curso de Derecho
Administrativo I, 14.2 ed., Thomson-Civitas, Madrid, 2008, p. 458 y 459.

519. Cfr. ResoLio Puig, Manuel, “Los consorcios entre entes locales como forma de coopera-
cion”, en Font 1 LLovet, Tomas (dir.), Anuario del Gobierno Local 1997, Diputacién de Barcelona,
Marcial Pons, Instituto de Derecho Publico, Madrid, 1997, p. 253.
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Sin embargo, la LAULA soluciona esta cuestion solo en parte,>?® al determinar en su
articulo 78.4 que “las potestades de los consorcios serdn las estrictamente necesarias
para el cumplimiento de sus fines, debiéndose contener de forma expresa en sus esta-
tutos”. No se pronuncia, por tanto, sobre potestades como la sancionadora, cuyo ejer-
cicio ni cabe plantearse sin habilitacion legal, y que queda aqui a la decision del legisla-
dor sectorial. Tampoco, lo que hubiera sido deseable por una elemental cuestion de
seguridad juridica, sobre otras potestades, como la de ejecucion forzosa, o la de revision
de oficio de actos y acuerdos, que afectan a derechos e intereses de los ciudadanos.
Finalmente, no soluciona si el Consorcio puede ser beneficiario de las expropiaciones
realizadas por las Administraciones consorciadas, cuestion esta que exige pronuncia-
miento legal, segun la LEF (articulo 2), por o que queda al albur del legislador sectorial.

En tercer lugar, hay que tener presente que existen muchas otras cuestiones del ré-
gimen juridico del Consorcio local que estan indeterminadas, y que obligan a ir caso a
caso determinando cudl es la normativa aplicable al Consorcio en estudio, tal y como
hemos hecho en el andlisis de los consorcios metropolitanos sectoriales. Tratandose de
un Consorcio local, hemos ido solucionando los problemas que se nos han ido plantean-
do, por la via de entenderlo sujeto al régimen juridico local, aplicando en bloque el
Derecho local. Y ello a pesar de que, en algunos casos, pueden plantearse importantes
problemas de interpretacion que hacen dudar de esta solucion, debido a que el Consor-
cio local no estaba configurado expresamente en la LDMA como una entidad local, y la
normativa aplicable limita expresamente en muchos supuestos su ambito de aplicacion
a los llamados entes locales. Piénsese, por ejemplo, en los problemas que nos hemos ido
encontrando en materia de bienes, asi como en lo que hace a la aplicacion de la legis-
lacion de Haciendas locales al Consorcio.

La LAULA también ha dado solucién a esta cuestion, dejandose de medias tintas y
configurando al Consorcio local expresamente como una entidad local, siempre y cuan-
do esté participado mayoritariamente por entidades locales y persiga fines en materia
de interés local (articulo 78.3).

Se llega asf a una solucion similar a la que ya habfan adoptado la Ley 5/1997, de 22
de julio, de Administracion local de Galicia (articulos 2 y 149.2), o, mas recientemente,
la Ley 20/2006, de 15 de diciembre, municipal y de régimen local de las liles Balears
(articulos 2, 43 y 45), gue no habian tenido ningun reparo en configurar al Consorcio
local como entidad local.

520. Decia RivERO YSERN, que entre las cuestiones que debfan abordarse en la nueva legislacion
andaluza de régimen local, estaba la de "determinar, de forma explicita y sin remisiones, qué
potestades administrativas van a tener estos entes”. Cfr. Rivero YSERrN, José Luis, “El régimen local
en el nuevo Estatuto de Autonomia de Andalucia. Reglas sustantivas y distribucion de competen-
cias”, op. cit., p. 857.
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Ya se ha insistido suficientemente en este trabajo sobre el carcter abierto del listado
de entidades locales no necesarias establecido por el articulo 3.2 de la LBRL, segun doc-
trina del Tribunal Supremo,>' asi como sobre el alto grado de interiorizacion autonomica
de estos entes, siguiendo al Tribunal Constitucional.>?? El espacio local intermedio, enten-
dido en sentido amplio, esto es, incluyendo tanto a las agrupaciones (comarcas, areas
metropolitanas) como a las asociaciones de municipios {(mancomunidades, consorcios), y
dejando a un lado provincias e islas, por razén de la garantia constitucional de su caracter
necesario, es campo abonado a su libre modulacién por las comunidades auténomas, con
los limites establecidos en la Constitucion y en las normas estatales basicas. La competen-
cia autondmica para crear entidades locales no necesarias, o potestativas, en dicho espa-
cio, se ha derivado de los articulos 141.3 y 152.3 CE, y del 3.2 LBRL, asi como de las
competencias sobre régimen local asumidas en los estatutos de autonomia.

En este sentido, el nuevo Estatuto de Autonomia para Andalucia de 2007, atribuye
competencias claras y expresas a nuestra Comunidad Auténoma sobre esta materia, ,
ademas, establece un mandato dirigido al legislador andaluz para que dicte una nueva
legislacion de régimen local.

Asi, en lo que hace a los consorcios locales, su configuracién legal se encuentra bajo
la incidencia directa de las competencias asumidas por Andalucia en el articulo 60.1 del
Estatuto, ubicado en el Titulo Il de este, que es donde se regulan las competencias au-
tondmicas. En este precepto se atribuye a la Comunidad Auténoma “la competencia
exclusiva en materia de régimen local que, respetando el articulo 149.1.18 de la Cons-
titucion y el principio de autonomia local, incluye: a) (...) las técnicas de organizacion y
de relacion para la cooperacion y la colaboracién entre los entes locales y entre estos y
la Administracion de la Comunidad Auténoma, incluyendo las distintas formas asocia-
tivas mancomunales, convencionales y consorciales. b) La determinacion de las compe-
tencias y de las potestades propias de los municipios y de los demas entes locales, en los
ambitos especificados en el Titulo lll. (...) d) La determinacion de los érganos de gobier-
no de los entes locales creados por la Junta de Andalucia, el funcionamiento y el régimen
de adopcién de acuerdos de todos estos érganos y de las relaciones entre ellos. e) El
régimen de los érganos complementarios de la organizaciéon de los entes locales. f) La
regulacion del régimen electoral de los entes locales creados por la Junta de Andalucia”.

En el referido Titulo Ill del Estatuto, “Organizacion territorial de la Comunidad Auté-
noma”, el articulo 94, bajo la rubrica “Agrupacién de municipios”, dispone que “una
Ley regulard las funciones de las areas metropolitanas, mancomunidades, consorcios y

521. STS de 30 de abril de 1999 (F.J. 3.°), [R) 1999/4692], y STS de 28 de noviembre de 2007
(FJ. 6.9, [R) 2008/280].
522. STC 214/1989, de 21 de diciembre (FJ. 4.°), [RTC 1989/214].
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aquellas otras agrupaciones de municipios que se establezcan, para lo cual se tendran
en cuenta las diferentes caracteristicas demograficas, geograficas, funcionales, organi-
zativas, de dimension y capacidad de gestion de los distintos entes locales” .5

Por ultimo, en el mismo Titulo del Estatuto, el articulo 98 de este, rubricado “Ley de
régimen local”, establece, en su apartado 1, que “una Ley de régimen local, en el marco
de la legislacion basica del Estado, regulara (...) las técnicas de organizacion y de relacion
para la cooperacién y la colaboracion entre los entes locales y entre estos y la Administra-
cién de la Comunidad Auténoma, incluyendo las distintas formas asociativas mancomu-
nales, convencionales y consorciales”. En el apartado 2 del mismo articulo vuelve a repro-
ducirse la llamada al principio de diferenciacion, al disponer que “la Ley de régimen local
tendrd en cuenta las diferentes caracteristicas demograficas, geogréficas, funcionales,
organizativas, de dimension y capacidad de gestién de los distintos entes locales”.

La habilitacion del articulo 3.2 LBRL, y las competencias asumidas en el nuevo Esta-
tuto de Autonomia para Andalucia, se han considerado titulo suficiente para configurar
al Consorcio local en Andalucia como una entidad local, asi como para depurar y clari-
ficar su régimen legal, que es ahora mas solido. De esta forma, se potencia la figura, y
se permite construir sobre la misma, lo que haremos en las paginas gue siguen, en el
disefio que propondremos para el Consorcio metropolitano integral.

3.2. La regulacion legal especifica del Consorcio metropolitano
integral

La propuesta que acabamos de realizar, constituir el Consorcio metropolitano integral

en base al marco legal vigente en Andalucia (LBRL y LAULA), parte de la base de que

con esto seria suficiente para la creacion de estos consorcios. No obstante, también es

posible ir mas alla, y plantearse la modificacién de este marco legal, mediante la apro-

bacién de normas legales especificas sobre el Consorcio metropolitano integral.

La oportunidad de esta medida deberia valorarse detenidamente y con cierta cautela,
habida cuenta de la tension existente entre las férmulas de cooperacion y su regulacion

523. GALAN GALAN critica la regulacion conjunta de asociaciones y agrupaciones de municipios,
entendiendo que debe distinguirse entre unas y otras, en funcion del caracter voluntario o forzo-
so de las mismas, y de las diferentes implicaciones que ello tiene sobre su régimen juridico. Cfr.
GALAN GALAN, Alfredo, “La organizacion intermunicipal en los estatutos de autonomia. Comuni-
dades auténomas y Gobiernos locales”, op. cit., p. 84-86. El articulo 94 del nuevo Estatuto anda-
luz incurre en este defecto, al no distinguir entre ambos tipos de entidades, que comparten regu-
lacién en el mismo precepto bajo la calificacion comin de “agrupaciones de municipios”. No
obstante, esto no quiere decir que el Estatuto andaluz no tenga claro la diferente naturaleza de
estos entes, por cuanto en otros preceptos califica a mancomunidades y consorcios de “formas
asociativas” [articulos 60.1.a) y 98.1].
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legal. Como la experiencia ha demostrado, el éxito de las técnicas de cooperacion interad-
ministrativa es mayor cuando su regulacion legal es menor y mas ligera, en definitiva, mas
flexible para las entidades que las utilizan.>* Dicho con otras palabras, el problema que
aqui subyace, y que habra que ponderar con cuidado a la hora de tomar decisiones sobre
esta materia, es el conflicto existente en toda regulacién que incida sobre la autonomia
local, entre la autorregulacion auténoma local y la heterorregulacion legal autonomica.

Con estas premisas, podria comenzarse constituyendo estos consorcios en base al
marco legal vigente, y, cuando se viera necesario, en funcion de las necesidades detec-
tadas, proceder a elaborar una Ley que los regulara, pasando en un tiempo razonable a
modificar sus estatutos para adaptarlos a dicha Ley. Ni mas ni menos que lo que en su
dia se hizo con los consorcios metropolitanos de transportes.

En cualquiera caso, descartamos la opcién de introducir directamente dichas espe-
cialidades en la LAULA mediante una reforma de la misma. La llamada del Estatuto de
Autonomia a tener en cuenta el principio de diferenciacion en la regulacién de estas
entidades (articulos 94 y 98.1), aconseja dejar su posible regulacion legal especifica,
como férmula de solucion del fendomeno metropolitano, a una Ley distinta. Téngase en
cuenta que la LAULA es una Ley de mayoria reforzada de las del articulo 108 del Esta-
tuto de Autonomia para Andalucia, en cuanto afecta a la organizacién territorial, >
determinacion esta en la que no creemos que entren los consorcios metropolitanos, dado
su diseno como ente instrumental, que no incide de forma sustantiva sobre la distribucion
del poder publico en el territorio. De esta manera, se evita introducir rigideces innece-
sarias, que podrian condicionar en exceso su regulaciéon futura.

En cualquier caso, la cuestion que aqui planteamos exige analizar en qué medida
serfa necesaria una regulacion legal especifica de este tipo de Consorcio, cudles serian
sus justificaciones y qué beneficios podria traer consigo, ademas de qué contenido, y
alcance, habrian de tener las normas que se aprobaran. Solo con un analisis de este tipo
se estaria en condiciones de poder pasar a valorar, detenidamente, la oportunidad de
esta medida. A este analisis vamos a dedicar las paginas siguientes.

524. Asilo ha puesto de manifiesto SANCHEZ SAEz, en SANCHEz SAEz, Antonio José, Descentra-
lizacion y subsidiariedad: hacia una nueva configuracion del Estado, op. cit., p. 177, 178 y 212.

525. Este planteamiento, que esta en el texto de la LAULA (articulo 1), aparece en ReBOLLO
Puig, Manuel, “El Derecho propio de Andalucia y sus fuentes”, en MuNoz MACHADO, Santiago y
ResoLLo Puig, Manuel (dir.), Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andalucia, Thomson-Ci-
vitas, Cizur Menor, 2008, p. 163y 164. Las consecuencias que de esto se derivan han sido anali-
zadas en GALAN GALAN, Alfredo, “Naturaleza de la Ley de régimen local de Andalucia y su relacion
con las leyes autondmicas sectoriales”, en FONT I LLoveT, Tomds y GALAN GALAN, Alfredo (dir.), Anua-
rio del Gobierno Local 2009. La Directiva de Servicios. Contratacion local y crisis econdmica.
Nuevos desarrollos estatutarios, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Instituto de Derecho
Publico, Barcelona, Madrid, 2010, p. 45-107.
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3.2.1. El reforzamiento del caracter plurifuncional del Consorcio metropolitano
integral a través de su regulacién legal especifica

En nuestra opinion, la aprobacién de una regulacion legal con estas caracteristicas no

es, en principio, necesaria para la puesta en marcha de estos nuevos consorcios, aungue

si es cierto que de ella podrian derivarse algunos beneficios nada desdefables para el

ente en cuestion, especialmente por lo que hace al reforzamiento de la figura en diver-

s0s aspectos de la misma.

En primer lugar, su aprobacién permitiria reforzar la configuracion del Consorcio
metropolitano integral como ente local metropolitano de caracter plurifuncional.

En este trabajo se viene defendiendo que el Consorcio local puede tener un objeto
plural, puesto que la LBRL para nada veta esta posibilidad, antes al contrario, se define
en términos lo suficientemente flexibles y abiertos como para permitirla, y la realidad asi
lo ha venido a demostrar. En los supuestos que hemos estudiado, el Consorcio local se
constituye para atender fines del interés comun de las Administraciones consorciadas,
con un componente competencial en el que predomina lo local, pero con una fuerte
presencia también de los intereses autonémicos, razén por la que se decide optar pre-
cisamente por esta figura, y no por otro tipo de férmulas asociativas, como las manco-
munidades. La satisfaccion de los intereses publicos metropolitanos, bien puede venir
dada mediante la atribucion de las diversas funciones publicas propias de este ambito a
un Consorcio local. Basta, a estos efectos, con que mediante el Consorcio se persigan
fines del interés comun de las Administraciones consorciadas, lo que es posible tanto
mediante la realizacién de una funcion singular como de plurales funciones, todo de-
penderd de lo que se estime mas oportuno.

Con todo, lo que si es cierto, tal y como se ha argumentado con una gran carga de
razon por aguellos autores que han defendido la funcionalidad singular del Consorcio,
es que no resulta probable que se den las circunstancias y factores que determinen el
ejercicio de competencias de diversas Administraciones sobre mas de un &mbito material
en el mismo periodo de tiempo.52® Aunque, seguin pensamaos Nosotros, no es esta una
traba legal que venga circunscrita por la LBRL, sino una cuestién meramente circunstan-
cial. Para nada determina esto, en términos absolutos, la imposibilidad de configurar un
Consorcio metropolitano con competencias sobre distintos dmbitos materiales, todo sera

526. Especialmente, en NieTo GaRriDO, Eva, “Comentario al articulo 87 LBRL", en ResoLLo Puig,
Manuel (dir.) e 1zQuierpo CARRASCO, Manuel (coord.), Comentarios a la Ley requladora de las bases
del régimen local. Tomo /i, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2007, p. 2338; NiETo GARRIDO, Eva, £/ Con-
sorcio administrativo, Cedecs, Barcelona, 1997, p. 73-74 y 99-101. Pero también en Barrero Ro-
DRiGUEZ, Concepcidn, “Los conceptos de mancomunidades y consorcios: necesidad de delimitacion
y diferenciaciones”, Revista Andaluza de Administracion Publica, num. 45, 2002, p. 101-113, que
se ha sumado a las tesis de la autora citada.
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que las Administraciones implicadas logren ponerse de acuerdo en ello, en atencion al
interés comun de todas ellas, que supone alcanzar una mayor eficacia en la satisfaccion
de los intereses metropolitanos.

En este sentido, la aprobacion de una regulacion legal especifica que atendiera a la
posibilidad de constituir un Consorcio metropolitano integral con estas caracteristicas,
podria ser un importante punto de partida para este acuerdo. La regulacion del Consorcio
en estos términos, con una serie de posibles competencias a asumir ya definidas por ley,
y la previsién de férmulas especificas de financiacion, tendria una innegable carga politica.
A nuestro juicio, supondria la voluntad inequivoca de la Administracion autondmica, como
impulsora de esta regulacion legal, de realizar una importante descentralizacién funcional
y territorial a favor de estos nuevos entes.>?’ Estos, ya desde su Ley reguladora, serian
vistos como entidades con una clara vocacion de pluralidad de funciones en su objeto.

3.2.2. El reforzamiento del Consorcio metropolitano integral como mecanismo
especifico y diferenciado de solucion de lo metropolitano en Andalucia
mediante su regulacion legal

A su vez, la regulacién por Ley de los consorcios metropolitanos integrales, supondria
también una via de refuerzo de esta figura, entendida como mecanismo especifico y
diferenciado de solucion del hecho metropolitano andaluz, a través de una férmula de
cooperacion especial, con caracteristicas singulares, pensada especialmente en estos
términos por una Ley, en atencion a las peculiaridades propias de esta materia. Esto es,
se trataria de una formula disefada por una norma autonémica de rango legal, con la
finalidad de solventar el fenémeno metropolitano dentro del marco proporcionado por
la LBRL y el Estatuto de Autonomia para Andalucia.

Definido el Consorcio metropolitano integral en estos términos por una Ley, resulta
especialmente fortalecida la atencién especifica a las peculiaridades propias del fendme-
no metropolitano. Como ha sefalado el profesor Navarro Yafez, en la actualidad ya se
viene atendiendo al hecho metropolitano desde las técnicas de cooperacion local, pero
sin que ello se haga con la conciencia de estar utilizando “mecanismos especificos de
indole metropolitana”.>%® La regulacion del Consorcio metropolitano integral por Ley
podria ser un avance en esta linea.

527. Respecto al trasfondo de decisién politica que este tipo de operaciones implica, vid. MARTH-
NEZ-ALONSO CAMPS, José Luis e Ysa FIGUERAS, Tamyko, Las personificaciones instrumentales en Catalufia:
organismaos autonomos, consorcios, mancomunidades y sociedades publicas, op. cit., p. 66 y 67.

528. Cfr. NAavarro YAREz, Clemente Jesus, “Conclusiones sobre areas metropolitanas y nueva
gobernanza. Gobernanza metropolitana: entre un hecho socioecondmico y un déficit institucional”,
en Feria TORIBIO, José Maria (coord.), Los procesos metropolitanos: materiales para una aproximacion
inicial, Centro de Estudios Andaluces, Sevilla, 2006, p. 191y 192.
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Este enfoque traeria consigo, ademas, la consagracion legal de sus posibles singula-
ridades, de aquellos elementos del mismo que lo diferenciaran del comun de los con-
sorcios locales, especialmente su caracter plurifuncional, pero también su dmbito de
aplicacion, y, si se quiere, sus especialidades organizativas. En esta linea, debe destacar-
se que, como ya hemos indicado, el Estatuto andaluz contiene un mandato especifico
que obliga a tener en cuenta el principio de diferenciacién en la regulacién de los con-
sorcios locales.

Asi, en el articulo 94 del Estatuto, se establece que la Ley que regule las funciones
de los consorcios tendra en cuenta “las diferentes caracteristicas demograficas, geogra-
ficas, funcionales, organizativas, de dimension y capacidad de gestion de los distintos
entes locales”. Pero también, en el articulo 98.2, se dice que “la Ley de régimen local
tendra en cuenta las diferentes caracteristicas demograficas, geograficas, funcionales,
organizativas, de dimension y capacidad de gestion de los distintos entes locales”.

En virtud de estos preceptos, nos parece claro que una hipotética regulacion legal
futura del Consorcio metropolitano debera atender, en todo caso, a la diferenciacion
que pueda traer consigo el régimen juridico de estos. Los preceptos estatutarios con-
sagran el principio de diferenciacion como principio rector de toda regulacion del
Consorcio local en Andalucia, y permiten la diferenciaciéon por razén del fenémeno
metropolitano.

El principio de diferenciacién, como hemos defendido en otro trabajo, tiene una gran
importancia en la solucion juridica del hecho metropolitano,®?° asi como en la propia
naturaleza del Consorcio. De esta forma, la utilizacion diferenciada del Consorcio local
para atender al hecho metropolitano resulta una consecuencia logica y coherente con
este planteamiento.

Ademads, la singularidad del Consorcio metropolitano integral vendria amparada
también por el caracter abierto que tienen los mecanismos de cooperacion interadmi-
nistrativa en nuestro Derecho, que permite configurar férmulas de cooperacién ad hoc.
Segun ha defendido la profesora Carballeira Ribera, “la materializaciéon de la técnica
cooperadora en las figuras contractuales de los convenios y en los consorcios adminis-
trativos”, a la que se refiere el articulo 57 LBRL, “no es sino, una declaracion a titulo
ejemplificativo, susceptible de ser complementada por otras muchas figuras juridicas”.
Asi, nos dice, “la propia LBRL sefiala algunas como son las mancomunidades de muni-
cipios. Por su parte, el art. 69 TRRL, remite la actuacién cooperadora en materias com-
partidas o concurrentes al ejercicio conjunto por el Estado o las comunidades autbnomas

529. Vid. Toscano Gi, Francisco, El fendomeno metropolitano y sus soluciones juridicas, op.
cit., p. 239-242.
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y la Administracién local mediante la constituciéon de ‘entes instrumentales ya sea de
caracter publico, ya privado’” .5

Por tanto, conforme a esta interpretacién, cabe crear figuras de cooperacion distintas
a las del articulo 57 LBRL, "bajo las formas y en los términos previstos en las leyes” . Asi,
el legislador andaluz, perfectamente, podra idear cualquier otro tipo de férmula de
cooperacion. De hecho, la formulacién que de las entidades e instrumentos de coope-
racion territorial hace el articulo 62 de la LAULA es abierta. También podria el legislador
andaluz, por qué no, dar pie a la constitucion de un ente de cooperacion, que, ajustan-
dose a los minimos que para el Consorcio local exige el legislador basico estatal, vaya
mas alla en sus posibilidades, ya de por si amplias, complementandolas. Este ente de
cooperacion seria el Consorcio metropolitano integral.

Si el caracter abierto del listado de entes locales no necesarios del articulo 3.2 de la
LBRL, es tal que permite crear nuevo entes locales de cooperacion, pongamos por caso,
un ente de cooperacién metropolitana, con mayor razén permitird configurar como tal
ente a un Consorcio, el Consorcio metropolitano integral, aprovechando las caracteris-
ticas propias de los consorcios. Es por ello que, segin pensamos, las normas basicas
establecidas en los articulos 57 y 87 de la LBRL no suponen un obstaculo a una opcién
de este tipo. La regulacion que del Consorcio se hace en la misma ha de verse como una
regulacion de minimos, susceptible de ser completada, mediante el afiadido de especia-
lidades propias, bien por via estatutaria, bien mediante Ley. Todo sera que se respeten,
en todo caso, esas normas minimas basicas.

Al mismo tiempo, tampoco la existencia de una figura pensada especificamente por la
LBRL para atender al hecho metropolitano, el Area Metropolitana del articulo 43, puede
considerarse un impedimento a la configuracion de una férmula distinta por la Comunidad
Auténoma, por mucho que este precepto tenga caracter de norma basica. La creacion de
areas metropolitanas por las comunidades auténomas es una opcion de estas, que pueden
tomar libremente, o, por contra, optar por otra cosa. No existe un determinismo invencible

530. Cfr. CARBALLEIRA RIBERA, Maria Teresa, “La cooperacién interadministrativa en la LBRL",
Revista de Estudios de la Administracién Local y Autondmica, nim. 257, 1993, p. 57y 61. También
en esta misma linea, puede verse CEBRIAN ABELLAN, Manuel, Las relaciones de los entes locales con
otras entidades publicas, Editorial Bayer Hnos. S.A., Barcelona, 2006, p. 275, apuntando que “las
modalidades cooperativas asi establecidas no son tipos estancos, cerrados a cualquier interferen-
cia, sino formas que admiten la combinacion entre las mismas”; CUMENT BARBERA, Juan, “La co-
operacion estatal y autondmica en los servicios municipales”, en Muloz MAacHADO, Santiago (dir.),
Tratado de Derecho municipal I, 2.2 ed., Thomson-Civitas, Madrid, 2003, p. 403, sosteniendo que
“la cooperacion en los servicios municipales viene configurada en nuestro ordenamiento juridico
vigente de tal manera que cabe sea desarrollada en un amplio abanico de formas, algunas de las
cuales se recogen especificamente en su regulacién, pero sin que ello limite la variedad y el carac-
ter abierto de las mismas”.
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en esta norma. De hecho, la LAULA ha optado por renunciar a regular las areas metropo-
litanas, lo que no impide volver sobre ellas en el futuro, e incluso crearlas directamente por
Ley, si asi se considerara oportuno, en base a la habilitacion estatutaria (articulos 59, 60y
94 del Estatuto de Autonomia para Andalucia de 2007).

Por tanto, la creacion de una entidad local nueva, un Consorcio metropolitano inte-
gral, con funciones similares a las del Area Metropolitana del 43 LBRL, no esta vedada
por la Ley basica. Maxime, si se considera que el Area Metropolitana del 43 LBRL fue
pensada, posiblemente, como una Administracion de corte territorial, y el Consorcio
metropolitano que aqui proponemos tiene en todo caso naturaleza de Administracion
instrumental.>’

Por otra parte, la ubicacion del articulo 87 LBRL, regulador del Consorcio local, en el
Capitulo Il del Titulo VI de esta Ley, que lleva por rubrica “Actividades y servicios”, no
debe hacer que sigamos manteniendo una concepcién estrictamente servicial del Con-
sorcio, ligando la idea que se tiene de este a la mera prestacion de servicios publicos. Ya
sabemos que esta concepcidn no se ajusta en estos momentos a la realidad, dada la
amplitud en su objeto que evidencia hoy dia la utilizacién de esta figura.

En nuestra opinion, la clave para entender al Consorcio local se encuentra hoy en el
articulo 57 LBRL, que al fin y al cabo se ubica en sede de “Relaciones interadministrati-
vas”. La LDMA, que regulaba la figura junto a las mancomunidades de municipios, en
su Titulo lll: “De las mancomunidades y de otras asociaciones locales”, confirmaba esta
concepcién.>? La LAULA incluye expresamente a mancomunidades y consorcios como
parte de una tipologia propia, de “entidades de cooperacion territorial” (articulo 62.2),
incluyendo su regulacion legal dentro de su Titulo V, que lleva por rubrica “La coopera-
cion territorial”. Por tanto, el Consorcio local es ante todo una férmula de cooperacién.

Los consorcios metropolitanos integrales, entendidos como técnica de cooperacion,
podrian convertirse en un instrumento eficaz para la convergencia de las competencias
administrativas en el espacio metropolitano.* Y ello, en la medida en que importa no

531. No obstante, para NieTo GARRIDO, el supuesto sociologico que impulsa la constitucion de
un Area Metropolitana por la Comunidad Auténoma es determinante. “Ante esta realidad queda
descartada la constitucion del Consorcio administrativo, sobre todo, si lo que se pretende es pla-
nificar y gestionar todos los servicios que precisan las conurbaciones de las grandes ciudades”.
Cfr. NieTo GARRIDO, Eva, £/ Consorcio administrativo, op. cit., p. 100.

532. En una linea de pensamiento similar, vid. MoriLLO-VELARDE PERez, José Ignacio, “La Ley
reguladora de la demarcacién municipal de Andalucia”, Revista Andaluza de Administracion Pu-
blica, num. 17, 1994, p. 245; RegoLLo Puig, Manuel y CARBONELL PORRAS, Eloisa, “La Administracion
local en la legislacion andaluza”, op. cit., p. 2814.

533. La necesidad de la convergencia de las competencias administrativas en el espacio se
defiende en las paginas de Perez ANDRES, Antonio Alfonso, La ordenacion del territorio en el Esta-
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tanto defender la exclusividad de las competencias de unos entes, como lograr el mas
eficaz desarrollo de unas funciones en el territorio en que estos han de coexistir.>3* Por
tanto, se trata de insistir, como fundamento de este tipo de soluciones, en el principio
constitucional de eficacia, y en la repercusién que su mejor realizacién tiene sobre el
ciudadano metropolitano, al que debe situarse en el centro de todo el sistema, en cuan-
to ello redunde directamente en una mejora de su calidad de vida.

3.2.3. El contenido de la regulacion legal del Consorcio metropolitano integral
El alcance del contenido de una regulacién legal especifica del Consorcio metropolitano
integral, debiera ser, de partida, bastante limitado, por las razones que dabamos al
principio. Esto es, habria de tratarse de una regulacién de minimos que, conforme a la
naturaleza juridica del Consorcio, que esta pensado para poder ser particularizado en
sus estatutos en razén de sus especialidades, tuviera un contenido poco detallado y
abierto, pronunciandose solo sobre aguellas cuestiones gue se estimara indispensable
llevar a la Ley.

De esta forma, nos encontrariamos, en primer lugar, con la regulacién general del
Consorcio local establecida en la LAULA, esta si, detallada en algunos aspectos, aquellos
gue con el tiempo se han mostrado problematicos, respecto de los cuales la experiencia
ha demostrado una cierta insuficiencia normativa y la necesidad de una regulaciéon mas
detenida. De especial interés nos parecen, como ya se ha dicho, su configuracion como
entidad local (articulo 78.3), y la regulacién de su procedimiento de constitucion (arti-
culo 80).

En segundo lugar, habria que estar a la regulacion legal especifica del Consorcio
metropolitano integral, que tendria por fin construir un tipo especial de Consorcio local,
diferenciado en el marco de la LAULA. Aqui, como ya se ha expuesto, son dos las op-
ciones posibles, o bien introducir esta regulaciéon en la propia LAULA, o bien aprobar
una Ley nueva dedicada exclusivamente a esta cuestidn. En nuestra opinién, por las
razones ya dadas, la seqgunda opcidon nos parece mas oportuna, sin estar exenta de
cierto fundamento juridico.

En tercer lugar, habria que tener en cuenta a los estatutos reguladores de cada Con-
sorcio gue se decidiera crear, en los que podrian introducirse nuevas especialidades que

do de las Autonomias, Instituto Universitario de Derecho Publico Garcia Oviedo, Marcial Pons,
Madrid, Barcelona, 1998, p. 14, 268, 280, 284, 352, entre otras, constituyendo una de las ideas
motores de este trabajo. También al respecto, por el mismo autor, vid. PEREz ANDRES, Antonio Al-
fonso, “La ordenacién del territorio, una encrucijada de competencias planificadoras”, Revista de
Administracion Publica, nim. 147, 1998, p. 97-138.

534. Vid. PErez ANDRES, Antonio Alfonso, La ordenacion del territorio en el Estado de las Au-
tonomias, op. cit., p. 30.
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vendrian a singularizar el régimen juridico de este en cada caso, por ejemplo, en relacién
a cada Area Metropolitana.

La regulacion legal del Consorcio metropolitano integral tendria que entrar en pocas
cuestiones, solo en aquellas que fueran necesarias para configurar a este como un tipo
especial de Consorcio local, y respecto de las cuales se derivaran efectos favorables para
el fortalecimiento de esta figura por razén de su regulacion en Ley. De lo contrario, se
estarian cercenando excesivamente las posibilidades de la regulacion estatutaria, aca-
bando con la que es una las principales ventajas de la institucién consorcial, habida
cuenta de la flexibilidad final que le otorga. La regulacion del Consorcio metropolitano
de transportes en la LOTUMVA, podria constituir un buen parametro para determinar
cuales habrian de ser estas cuestiones.

Asi, la regulacion legal del Consorcio metropolitano podria comenzar con la definicion
del nuevo ente como férmula de solucién juridica del fenémeno metropolitano en An-
dalucia, distinguiendo, si se quiere, entre consorcios metropolitanos sectoriales y con-
sorcios metropolitanos integrales, aunque apostando claramente por estos ultimos,
potenciandolos por lo que tienen de modelo de gestiéon que aporta una perspectiva
global e integradora del territorio. El Consorcio metropolitano habria de configurarse en
todo caso como una entidad local, Administracion Publica local instrumental de base
asociativa regida por el Derecho Administrativo.

La regulacion legal especifica del Consorcio metropolitano deberia introducir ciertas
particularidades con respecto a la regulacion general del Consorcio local establecida en
la propia LAULA. En esta linea, tendria que establecer su objeto y ambito de aplicacién,
con especial atencion al ambito territorial, que tomaria como referencia el definido por
el POTAU correspondiente.>*> Igualmente, deberia entrar también en la relacion abierta
de las competencias que podrian ser asumidas por cada Consorcio, asi como, en su caso,
de las potestades a ejercer por este, si estas se singularizaran de alguna manera respec-
to de las que pueden asumir el resto de los consorcios locales.

Un aspecto importante de esta regulacién legal seria el régimen econémico-finan-
ciero del Consorcio metropolitano, en relacion al cual podrian preverse formulas espe-
cificas de financiacién que estimularan e incentivaran la creacion de la Administracion
consorcial.

535. El ambito territorial, y por derivacion el subjetivo, del Consorcio, no deberia cerrarse por
ley, a fin de evitar rigideces innecesarias. La ley deberfa limitarse a hacer una remision al dmbito
territorial definido por el correspondiente POTAU, y a exigir como requisito para la integracion en
el Consorcio el de pertenecer a este &mbito territorial.
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Ahora bien, este régimen de financiacién deberia respetar en todo caso la autonomia
de los municipios gue optaran por consorciarse. Esto es, la decisién de integrarse en el
Consorcio ha de ser una decision libre, que responda principalmente a una opcion po-
litica del municipio, incentivada, si se quiere, por la Administracién autondmica, pero
siempre en el contexto de esa autonomia. Por el contrario, cuando una decision de estas
caracteristicas se toma, no en el ejercicio de una politica propia, sino en respuesta a una
necesidad imperiosa derivada de la insuficiencia financiera cronica del municipio, puede
decirse, siguiendo al profesor Zafra Victor, que pierde la autonomia local, y pierde la
democracia.>?

Por otro lado, el régimen de financiacion apuntado debe preservar, en todo caso, la
participacion mayoritaria de las Administraciones locales en las aportaciones destinadas
a gastos corrientes del Consorcio, conforme a la naturaleza juridica local del ente con-
sorcial que aqui se defiende.

También serfa recomendable dictar algunas normas sobre la organizacion del ente,
especialmente en orden a garantizar la participacion de los agentes sociales y econémi-
cos en los 6rganos consultivos del Consorcio metropolitano, cuestion esta que ya se sabe
gue no puede nunca desatenderse en la solucion que se dé al fendmeno metropolitano.>?’

Por ultimo, deberia regularse el régimen de adopcién de acuerdos, al efecto de ase-
gurar el control de los érganos de direccion del Consorcio metropolitano por las Admi-
nistraciones locales, mediante la asignacion a estas de un porcentaje mayor de votos
ponderados que los que correspondan a la Administracion autondmica. De esta mane-
ra, se garantizaria que no se desvirtUe el caracter de entidad local del Consorcio.

4. El ambito territorial y subjetivo del Consorcio metropolitano
integral

El ambito territorial de actuacion de cada uno de los consorcios metropolitanos integra-
les que se constituyan, habra de vincularse a la previa determinacion de las areas metro-
politanas andaluzas establecida por el POTA. Este, en su apartado 13, identifica hasta

536. En esta linea pueden verse, entre otros, Zarra VicTor, Manuel, “Gobernanza local”, en
AA. VV, Estrategia regional y gobernanza territorial: la gestion de redes de ciudades, Consejeria
de Gobernacion, Junta de Andalucia, Sevilla, 2004; Zarra VicTor, Manuel, ” Autonomia local: un
pilar en la organizacion del Estado de las Autonomias”, en Zarra VicTor, Manuel (coord.), Relacio-
nes institucionales entre comunidades auténomas y Gobiernos locales, Instituto Andaluz de Ad-
ministracion Publica, Sevilla, 2008.

537. Como se ha defendido en Toscano Git, Francisco, £/ fendmeno metropolitano y sus so-
luciones juridicas, op. cit., p. 74-78.
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un total de nueve centros regionales, que se corresponden con todas las capitales de
provincia mas la ciudad de Algeciras junto con el ambito metropolitano propio de cada
una de estas. Se distinguen situaciones diversas entre estos espacios, en funcion de su
dimensién y estructura, y del grado de maduracion del hecho metropolitano en cada
uno de ellos. Esto es, no todos estos espacios pueden considerarse areas metropolitanas
en sentido estricto.

Asi, resulta meridianamente claro para el POTA que pueden considerarse como tales
a las areas de Sevilla, Malaga, Granada, Bahia de Cadiz-Jerez y Bahia de Algeciras, aun-
gue no todas ellas respondan a la misma estructura. Sin embargo, las dreas urbanas de
Huelva, Almeria, Jaén y Cordoba, son consideradas por el POTA como areas que presen-
tan evidentes sintomas de iniciar o consolidar procesos de desarrollo urbano tendentes
a formalizar estructuras metropolitanas. Por tanto, en este Ultimo caso, no puede decir-
se todavia que estemos ante auténticas areas metropolitanas, pese a lo cual, como hemos
podido constatar a lo largo de este trabajo, también se ha decidido extender a estos
espacios algunas de las soluciones propias de las mismas.

De esta forma, solo podran constituirse consorcios metropolitanos para alguna de
las nueve areas andaluzas predeterminadas por el POTA, puesto que son estas las que,
segun el diagnostico del Plan, estan necesitadas de una solucién de sus problemas que
atienda al hecho metropolitano que, en mayor o menor medida, se encuentra presente
en las mismas. En algunos casos, por razén de tratarse de areas metropolitanas que
sufren intensamente los problemas propios del fendbmeno metropolitano, en otros por
tratarse de areas urbanas que se encuentran sometidas a un incipiente proceso de me-
tropolitanizacion.

A su vez, la delimitacion del ambito territorial de cada Consorcio metropolitano ira
en funcion de la definicion del Area que efectte el POTAU correspondiente. Por tanto,
la delimitacion del Area Metropolitana funcional que, a efectos de ordenacion del terri-
torio, se realice en cada POTAU, determinara el campo maximo de actuacion de cada
Consorcio, aquel que encierra, en principio, sus limites administrativos.

El caracter normativo del POTAU, que, como norma juridica, vincula a las Adminis-
traciones Publicas, justifica tomarlo como referencia para delimitar el dmbito territorial
del Consorcio metropolitano. Ademas, como es sabido, la ordenacién del territorio tiene
caracter transversal sobre el resto de los sectores de la accion publica. El articulo 10 de
la LOTA dispone que los planes de ordenacion del territorio de ambito subregional cons-
tituyen “el marco de referencia territorial para el desarrollo y coordinacién de las politi-
cas, planes, programas y proyectos de las Administraciones y entidades publicas asi como
para las actividades de los particulares”.
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Siguiendo con este planteamiento, debe decirse que el ambito territorial del Consor-
cio va a determinar su ambito subjetivo. Esto es asi porque, mas alla de la integracion
necesaria en todo caso de la Administracidon autondmica, la incorporacién al Consorcio
de las distintas Administraciones locales dependera de su inclusién en el &mbito territo-
rial del Area Metropolitana. Solo podran formar parte del Consorcio aquellas Adminis-
traciones locales cuyas competencias se ejerzan sobre el territorio del Area. La presencia
de Administraciones locales no incluidas en este circulo espacial, pertenecientes a se-
gundas o terceras coronas metropolitanas no consideradas por el POTAU, habra de
solventarse mediante protocolos de colaboracién y convenios interadministrativos, asf
como con la participacion de estas en los érganos consultivos del Consorcio. Algo asi ya
se viene haciendo en el caso del Consorcio metropolitano de transportes.>3®

En principio, el espacio definido por el POTAU deberé ser Unico para cada Area Me-
tropolitana. De tal modo que el ambito territorial de referencia para cada Consorcio
metropolitano integral sea el mismo a todos los efectos. Como ya se ha dicho en otra
parte de este trabajo, no tiene mucho sentido configurar limites territoriales distintos en
espacios determinados por la existencia de una misma Area Metropolitana, puesto que
el hecho metropolitano que los afecta es sustancialmente el mismo.

Como también deciamos entonces, esta afirmacién ha de ser matizada y flexibilizada,
en la medida en que algunos de los sectores materiales metropolitanos puedan deman-
dar &mbitos territoriales distintos. En definitiva, se trata de aceptar que la escala de los
servicios no tiene que ser siempre la misma, pudiendo variar en funcién del sector ma-
terial de que se trate y de la estrategia territorial que se adopte. Incluso cabe encontrar-
se con servicios que en determinadas areas metropolitanas se adaptan bien a esa esca-
la, mientras que en otras areas la sobrepasan o quedan por debajo de ella. Esta realidad
exige un enfoque abierto, flexible y esencialmente asimétrico.>*

538. Asi, los protocolos de colaboracién firmados el 17 de enero de 2008, entre el Consorcio
Metropolitano de Transportes del Area de Sevilla, y los municipios de Aznalcazar, Aznalcdllar,
Carrion de los Céspedes, Castilleja del Campo, Huévar del Aljarafe, Pilas y Villamanrique de la
Condesa (Fuente: Revista Billete Unico, Afio VI, abril 2008, num. 18, editada por el Consorcio
Metropolitano de Transportes de Sevilla).

539. Vid. PascuaL EsTeve, Josep Maria, “Nuevos enfoques al gobierno de las metrdpolis: el
gobierno red o gobernanza metropolitana”, en Feria TorisiO, José Maria (coord.), Los procesos
metropolitanos: materiales para una aproximacion inicial, Centro de Estudios Andaluces, Sevilla,
2006, p. 174 y 175. Por otro lado, las transformaciones vividas por las areas metropolitanas en
los Gltimos tiempos, con la periurbanizacion como elemento de fondo, conducen a que la es-
cala de los servicios pueda ser muy distinta a la que estdbamos acostumbrados, por cuanto se
“hace posible que la prestacion de determinados servicios ya no requiera para ser rentable de
la existencia de formas compactas de ciudad con una considerable cantidad de poblacion, tal y
como sucedia en el pasado, sino que los servicios pueden estar dirigidos desde o hacia zonas
con baja densidad poblacional sin que ello suponga la elevacién de los costes”. Cfr. ENTRENA
DurAN, Francisco, “Procesos de periurbanizacién y cambios en los modelos de ciudad. Un estu-
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El propio POTA propugna un entendimiento flexible de la delimitacién de los espacios
metropolitanos en funcién del tipo de accion publica que se ejerza sobre ellos. En la
parte explicativa de su Titulo IV, “Zonificacién”, se dice que “la delimitacién de los dife-
rentes ambitos de la Zonificacién debe entenderse, pues, de una manera flexible. Aun
cuando la representacion grafica delimita, necesariamente, recintos cerrados, estos
deben interpretarse, en cada caso, aplicando criterios adaptados a las diferentes reali-
dades y propo6sitos de los planes, programas e iniciativas con incidencia territorial que
se lleven a cabo”. En el apartado 155.1, cuando entra en la delimitacion de las unidades
territoriales de los centros regionales (las areas metropolitanas, en definitiva), vuelve
sobre esta idea, lo que también hace en el apartado 158.1, al relacionar unidades terri-
toriales y planificacion.

Podria pensarse, entonces, en dmbitos territoriales distintos, en el caso de que los
distintos planes sectoriales introdujeran variaciones sobre el &mbito definido por el PO-
TAU. De esta forma, los estatutos del Consorcio metropolitano integral habrian de tomar
en consideracion estos distintos ambitos de actuacion, definidos por su relacién con cada
sector material de actividad.

Un planteamiento de este tipo, si se tiene en cuenta la interconexiéon entre ambito
territorial y &mbito subjetivo del Consorcio, traeria consigo, entre otras cosas, una con-
sideracion variable de las Administraciones municipales implicadas en relacion a cada
sector material de actuacion. Desde el punto de vista organizativo, ello arrojaria ciertas
dificultades a la construccion de la figura que estamos proponiendo. En nuestra opinion,
esto se solucionaria con su adecuado correlato en el régimen de funcionamiento de los
organos del Consorcio, que habria de atender de alguna manera a esta diversidad de
intereses, concurrentes en términos variables, por razén de los distintos asuntos a tratar.
La solucién a arbitrar seria, ciertamente, mas compleja, por lo gue hace a su puesta en
marcha y concepcion, pero no por ello imposible, y, en cualquier caso, cargada de razo-
nes de eficacia, en cuanto suponga un mayor ajuste del Consorcio al espacio real de
actuacion en relacion a cada sector. Mds adelante, nos detendremos en ello.

Pero no son estos los Unicos desajustes que se pueden dar en lo relativo al ambito
territorial del Consorcio. Piénsese que, aunque, en principio, este ejerce sus competen-
cias sobre todo el &mbito territorial delimitado, puede ocurrir que, en relacién a algunas
de sus funciones, su ejercicio solo gquepa sobre el ambito territorial de los municipios
consorciados. Y este no tiene que coincidir necesariamente con el Area Metropolitana
delimitada como campo de actuacion inicial del Consorcio, ya gue ninguna Administra-
cion se encuentra obligada a integrarse en él, de tal forma que nos podemos encontrar

dio europeo de casos sobre sus causas y consecuencias”, Papers: revista de sociologia, nim. 78,
2005, p. 75.
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con Administraciones locales que no se hayan incorporado al mismo. En estos casos,
solo respecto de este tipo de competencias, cabria denunciar un cierto desajuste entre
el dmbito territorial delimitado y sus actuaciones, que tendran lugar sobre un espacio
menor al del Area Metropolitana. Ello, ciertamente, ird en perjuicio del ciudadano me-
tropolitano, puesto que habra ciudadanos del Area Metropolitana que no se beneficien
de todas las ventajas del Consorcio, por razén de la mentalidad insular de las Adminis-
traciones locales que gobiernan los territorios en los que habitan.>*

En cualquier caso, se trata de un mal menor, que tiene dificil solucién, puesto que
pensamos que la voluntariedad de la incorporacién al Consorcio es un valor que debe
prevalecer y salvaguardase. Como ya deciamos en el Capitulo anterior, no vemos las
ventajas de su constitucion forzosa por ley, de articular aqui una suerte de Consorcio
legal, antes al contrario. La voluntariedad y flexibilidad de la figura deben preservarse,
a pesar de que puedan generarse inconvenientes de este tipo, ya que son estas carac-
teristicas las que explican gran parte de su éxito. Por tanto, podra estimularse y fomen-
tarse la incorporaciéon al Consorcio, pero nunca obligarse a ello.

5. Las funciones y competencias del Consorcio metropolitano
integral

5.1. Los modelos competenciales posibles

Abordamos en este epigrafe el modelo competencial que se propone para el Consorcio
metropolitano integral. El mismo parte de la consideracion de este como un Consorcio
de objeto plural o plurifuncional, lo gue no quiere decir que necesariamente tenga que
llegarse a ello desde un primer momento. Tampoco el nivel competencial alcanzado
tendra que ser forzosamente el mismo en todos los consorcios que se constituyan, sien-
do este un aspecto que admite bastante variabilidad y que, ademas, en la mayor parte
de los casos, la exige, por razones puramente politicas, ademas de por la distinta estruc-
tura de cada una de las areas andaluzas. En esto, son varias las opciones posibles, regi-
das todas ellas por una asuncion gradual, diferenciada y flexible de las competencias.

La primera opcidon que proponemos consiste en continuar por la via de constituir
consorcios metropolitanos sectoriales, como los ya existentes, transportes y vivienda. A

540. Tomamos esta expresion de SANCHEZ BLANCO, a quien se la oimos por primera vez en su
ponencia: “Comarcas, dreas metropolitanas y diputaciones”, pronunciada el 4 de abril de 2006,
en el seno de las “IX Jornadas de Derecho Administrativo: El Derecho Local y su futuro”, organi-
zadas por la Escuela Universitaria de Estudios Juridicos y Econdmicos del Campo de Gibraltar
“Francisco Tomas y Valiente”, en la ciudad de Algeciras. Sobre esta misma idea vuelve en SANCHEZ
Buanco, Angel, Organizacion intermunicipal, lustel, Madrid, 2006, p. 201 y ss.
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estos podrian anadirse algunos otros, en materias tales como ordenacién del territorio,
urbanismo, agua, residuos solidos urbanos, zonas verdes y espacios libres de caracter
metropolitano. Como se vera mas adelante, cuando profundicemos en las competencias
que pueden asumir los consorcios metropolitanos, existen ciertas previsiones especificas
en los distintos POTAU que apuntan en esta direccion. Con el tiempo, una vez consti-
tuidos estos consorcios, asumida la parte que se quiera y que corresponda de las com-
petencias de las Administraciones locales y de la Administracion autonémica en estas
materias, podrian fusionarse voluntariamente los consorcios existentes en cada Area
Metropolitana en un solo Consorcio para cada una de ellas, el Consorcio metropolitano
integral.

La segunda opcion que proponemos parte de prescindir de la constitucion de Con-
sorcio metropolitano sectorial alguno. Se trataria de proceder directamente a crear un
Consorcio metropolitano integral en cada Area, que asumiera directamente las compe-
tencias de los consorcios de transportes, y del Consorcio de la vivienda en el caso del
Area de Sevilla. Progresivamente, se irian sumando nuevas competencias, en los sectores
materiales que hemos indicado en el parrafo anterior.

Ambas formulas propuestas se diferencian Unicamente en el camino de llegada, el
resultado final es el mismo, la constitucion de un Consorcio metropolitano integral de
caracter plurifuncional, con una visién global del espacio metropolitano, que permita la
gestion integral de este. No obstante, el acabado exacto de cada uno de estos consorcios
en las distintas &reas andaluzas no tiene necesariamente que ser el mismo.

Téngase en cuenta que la configuracion competencial final de cada nuevo Consorcio
metropolitano que se constituya, dependera, en gran medida, de en qué se concrete el
juego de voluntades de las distintas Administraciones Publicas con competencias sobre
cada Area. Al mismo tiempo, hay que considerar que no en todos los casos el hecho
metropolitano es igual, las caracteristicas propias de este no se presentan en todas las
areas definidas por el POTA con la misma intensidad. Frente a &reas con una clara es-
tructura metropolitana, como las de Sevilla, Malaga, Granada, Bahia de Cadiz-Jerez y
Bahia de Algeciras, nos encontramos con otras que solo estan en proceso de conformar
una estructura de este tipo, como ocurre en los casos de las areas de Huelva, Almeria,
Jaén y Cordoba. El factor de diferenciacion que ello supone habra de valorarse en la
configuracion final del correspondiente Consorcio, y, a nuestro juicio, deberéa vincularse
a lo que digan los futuros POTAU de cada una de estas areas.

En todo caso, el estado ideal del modelo que proponemos seré aquel en que el Con-
sorcio metropolitano integral asuma todas aquellas competencias que respondan a un
interés metropolitano, por cuanto dicho estado supone el ajuste mas exacto posible del
modelo de gestién administrativa a la verdadera escala territorial de los problemas, dicho

LOS CONSORCIOS METROPOLITANOS INTEGRALES | 259



de otra manera, una toma de conciencia en toda regla acerca de los verdaderos limites
de la ciudad real. En cualquier caso, ello exigird un proceso a desarrollar de manera
gradual y flexible, de forma tal que sea posible contar con la voluntad de un mayor
numero de Administraciones implicadas en la atribucién de competencias al Consorcio.>*!

Ademas de las dos opciones propuestas, existen también otras posibles alternativas,
aungue no nos parecen las mas oportunas, puesto que creemos mas acertadas las arri-
ba indicadas. A pesar de ello, vamos a exponerlas a continuacién, acompanadas de las
razones por las que no nos parecen del todo idoneas.

En primer lugar, podria pensarse en la constitucién de un Consorcio metropolitano
integral con funciones de coordinacion de los distintos consorcios metropolitanos secto-
riales de una misma Area Metropolitana, asi como de otras entidades pUblicas que ope-
raran en este espacio, todo ello a fin de lograr la perseguida gestién integral del territorio
metropolitano. En definitiva, se trataria de un Consorcio coordinador de consorcios.

Una formula con estas caracteristicas, exigiria la integracion de los distintos consorcios
metropolitanos sectoriales en el Consorcio metropolitano integral, como miembros de
pleno derecho del mismo,>#? puesto que seria la Unica manera de someter a estos vo-
luntariamente a la coordinacién de otro ente. A no ser que se optara por una coordina-
cion forzosa, impuesta por ley, solucién esta de la que no somos partidarios, porque
Creemos que genera resistencias innecesarias de los entes coordinados, y, en definitiva,
una menor eficacia del sistema, que siempre funcionard mejor bajo formulas de coope-
racion bien construidas, debiendo verse la coordinacién forzosa como un Ultimo recurso.

Sea como sea, esta formula presentaria la ventaja de salvar las posibles objeciones,
y dificultades, a la constitucion de un Consorcio metropolitano plurifuncional. Al mismo

541. MAaRTINEZ-ALONSO CaMPs ha apuntado la complejidad de los procesos decisionales de
constitucion de las personificaciones instrumentales locales, complejidad que crece a medida que
lo hace el numero de entidades publicas que intervienen. Las opciones y las medidas a adoptar,
nos dice, son muchas, y los procesos de negociacién necesitan, para que se resuelvan satisfacto-
riamente, no alargarse excesivamente en el tiempo. Este factor temporal, y la misma idea basica
de acuerdo sobre que las personificaciones instrumentales locales satisfardn una necesidad real y
sentida por los actores, actlan como motores que propician el consenso. Cfr. MARrTiNEZ-Alonso
Camps, José Luis e YsA FIGUErRAs, Tamyko, Las personificaciones instrumentales en Cataluna: orga-
nismos auténomos, consorcios, mancomunidades y sociedades publicas, op. cit., p. 219.

542. En contra de la posibilidad de constituir un Consorcio de consorcios puede decirse que
se posiciona ReeoLLO PuiG, en cuanto afirma que no cree admisible “que un Consorcio constituya
y sea miembro de otro Consorcio”. Cfr. ResoLLo PuiG, Manuel, “Creacion y régimen juridico de los
consorcios (procedimiento, estatutos, constitucion)”, op. cit., p. 165. A favor, NIETO GARRIDO, Eva,
El Consorcio administrativo, op. cit.,, p. 119, para quien “la capacidad del ente consorcial en las
relaciones de Derecho privado se extiende al ambito de los derechos corporativos (es decir, el
Consorcio puede ser parte de otra persona juridica e, incluso, de otro Consorcio)”.
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tiempo, permitiria, también, salvar la organizacion compleja que requiere un Consorcio
metropolitano integral como el que propugnamos, aspecto este que abordaremos mas
adelante.

No obstante, supondria, en nuestra opinion, un exceso de estructuras administrativas,
y, por tanto, de costes econdémicos en lo que es el sostenimiento de medios materiales y
personales. Si se piensa que este exceso podria simplificarse facilmente mediante la inte-
gracion de todos estos consorcios en el Consorcio metropolitano integral, en aras de la
racionalidad administrativa, se llega a la conclusiéon de que un Consorcio coordinador de
consorcios solo tiene sentido como un paso intermedio al modelo que nosotros proponemos.

En segundo lugar, podria plantearse la constitucion de consorcios que coordinaran y
pusieran en comun los problemas propios de todos los consorcios de un mismo sector
material metropolitano.>* Esto es, no se trataria en este caso de un Consorcio por Area
Metropolitana, como los referidos hasta ahora, sino de un Consorcio por cada sector
metropolitano, con competencias sobre todas las areas metropolitanas andaluzas, un
Consorcio aglutinador de todos los consorcios metropolitanos de un mismo sector. Ello
implicaria la constitucién de tantos consorcios como sectores metropolitanos se definan
en Andalucia, en definitiva, tantos consorcios metropolitanos coordinadores de consor-
cios como tipos de consorcios metropolitanos sectoriales hayan.

Sin embargo, este modelo no tiene nada que ver con la solucion del hecho metro-
politano, es claramente otra cosa, puesto que responde a un problema de coordinacion,
y también de cooperacidn, a nivel autonomico. Ademas, es posible alcanzar sus mismos
fines a través de medios mas simples, agiles y flexibles, razén por la que, pensamos, debe
ser rechazado de plano.

Téngase en cuenta que, para poder coordinar a los consorcios de un determinado
sector, o poner en comun los problemas propios de estos, dejando a un lado férmulas

543. El POTA, en su apartado 27.1, determinacion que tiene el valor de recomendacion,
dispone que “la efectiva cooperacion e integracién de los centros regionales andaluces requiere
la existencia de instancias de coordinacion entre ellos”, por lo que debe impulsarse “la creacion
de redes de intercambio de experiencias y el desarrollo de programas de trabajo que sirvan para
impulsar la cooperacion del conjunto de los centros regionales, o especificos de tematicas parti-
culares”. En el 27.2, también como recomendacion, se sefala que “los campos de actividad en
los que resulta oportuna la creacién de esas redes son: ordenacion del territorio y urbanismo;
movilidad y transporte metropolitanos; suelo y vivienda; servicios publicos; sostenibilidad urbana;
desarrollo de actividades productivas; innovacion e investigacién”. Mas adelante, en relacion al
transporte metropolitano, vuelve sobre esta misma idea, apartado 54.3 del POTA, al establecer
que los consorcios metropolitanos de transportes “se dotaran de una instancia de coordinacién
regional para favorecer el intercambio de experiencias y la aplicacion de buenas practicas en el
desarrollo de modelos de gestion de transportes publicos”.
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de coordinacion impuestas por ley, de las que, ya hemos dicho, no somos partidarios,>*
la coordinacion perseguida tendria que ser fruto de la adhesion voluntaria de los con-
sorcios coordinados al Consorcio coordinador. Ello nos llevaria nuevamente hasta la idea
de un Consorcio integrado por consorcios, construccion ciertamente peculiar, pero a la
gue no creemaos que haya que oponerse de raiz. El problema estriba en que, como de-
cimos, existen formulas mas simples, con las que se logran los mismos objetivos, por lo
gue esta, la del Consorcio de consorcios, coordinador de consorcios, se hace innecesaria.
En este sentido, puede comprobarse que, para la coordinacion de los consorcios metro-
politanos de transportes andaluces, vienen ya funcionando razonablemente bien, desde
hace algun tiempo, férmulas tales como los protocolos de colaboracion y los convenios
interadministrativos.>*

5.2. Las competencias del Consorcio metropolitano integral

Una vez planteados los términos en los que entendemos deben constituirse los nuevos
consorcios metropolitanos andaluces, definido el proceso gradual que debe seguirse
para ello, se trata ahora de responder en este apartado a la pregunta de qué competen-
cias podrian atribuirse a los consorcios metropolitanos. La respuesta que se dé a esta
cuestion ha de disociarse del enfoque que se adopte para la constitucion de estos con-
sorcios. Esto es, se opte por uno u otro de los modelos propuestos mas arriba, la pre-
gunta, y su respuesta, habran de ser siempre las mismas: en qué materias cabe afirmar
la existencia de un interés metropolitano, y en qué términos debe ejercerse la compe-
tencia en relacién a cada una de ellas.

544. Aunque en este caso podrian tener su sentido, puesto que se trata del ejercicio de una
competencia de ambito regional, por tanto, autonomica. Aungue finalmente descienda sobre las
areas metropolitanas, las ha de tener a todas en cuenta al mismo tiempo.

545. Asi, el 9 de marzo de 2006 se firmé un protocolo de colaboracion entre los distintos
consorcios metropolitanos de transporte andaluces, con el objetivo de lograr el funcionamiento
en red de estos consorcios, a fin de optimizar su gestion y la prestacion de los servicios de trans-
porte metropolitano en cada Area. En este protocolo se fijan las bases y el método del funciona-
miento en red, la encomienda de gestion como instrumento de interrelacion administrativa entre
consorcios y el impulso y gestion de proyectos de interés comun. En desarrollo del protocolo de
colaboracion se han firmado ya varios convenios interadministrativos entre los distintos consorcios,
para la puesta en marcha de varios proyectos (centro de atencion al usuario del transporte publi-
co de Andalucia, interoperatividad, base tecnolégica comun y transporte limpio, entre otros).

Como fuente de esta informacion debe citarse, principalmente, |a siguiente direccion de in-
ternet: http://www.consorciotransportes-sevilla.com/proyectos/redconsorcios/redconsorcios.php

Para més datos al respecto, también puede consultarse la ponencia de Rafael DursAn CARMO-
NA, gerente del Consorcio de Transportes de Malaga, titulada “Los consorcios de transportes de
Andalucia. Gestiéon de proyectos comunes”, presentada a las IV Jornadas Técnicas del Observato-
rio de la Movilidad Metropolitana, celebradas en Barcelona, en marzo de 2007, documento dis-
ponible en la siguiente direccién web: http://www.transyt.upm.es/fites/difusion/cursos_y_semina-
rios/jornada_tecnica_4_barcelona/Presentaciones_pdf/Mesa_Redonda/RDurban.pdf

262 I FrRANCISCO Toscano GIL



Para responder a esta cuestién, es necesario reflexionar sobre qué materias tienen
como escala mas adecuada de gestion la escala metropolitana. Como ha apuntado la
profesora Barrero Rodriguez, “una simple observacion de los espacios metropolitanos
permite aislar, con un alto grado de certeza, aquel nucleo de cuestiones a las que cabe
conferir la naturaleza o condicién de asunto genuinamente metropolitano” .>#® En este
tema, puestos a cehirnos a algun criterio, pensamos que resulta adecuado partir de las
determinaciones del POTA, y, en especial, de los POTAU. La naturaleza normativa de los
planes de ordenacion del territorio, el efecto estructurante de esta materia sobre el
resto de los sectores materiales de la actividad publica, y la atencién especifica que en
estos planes se presta al fendbmeno metropolitano, son razones de peso suficiente para
enfocar el asunto en estos términos. La ordenacién del territorio, por su caracter trans-
versal, permite hacer un recorrido sobre los distintos sectores de actividad, determinan-
do cuales de ellos tienen caracter metropolitano. De esta manera, es posible inferir, de
los distintos planes territoriales, criterios que nos permitan determinar en qué materias
hay una necesidad de gestion y coordinacion a nivel metropolitano. El POTA y, con un
mayor nivel de concrecién, los POTAU, responden a esta pregunta, y la respuesta que
dan vincula a las Administraciones Publicas, en su decision de atribuir unas u otras com-
petencias al Consorcio, por lo que deberdn seguir muy de cerca los términos de los
planes. Ademas, en algunos casos, los POTAU llegan incluso a prever con caracter espe-
cifico la posibilidad de usar la férmula del Consorcio.

Es cierto que, en el momento en que se redactan estas lineas, solo existen tres POTAU
aprobados en Andalucia, los correspondientes a las areas de Granada,>” Malaga y

546. Cfr. BARRERO RODRIGUEZ, Concepcidn, “La ordenacion del territorio en los espacios metro-
politanos”, Revista Vasca de Administracion Publica, num. 45, 1996. En relacion al caso del Area
de Barcelona, en palabras trasladables a cualquier otra Area Metropolitana, VENDRELL | AMAT ha
sefialado que “interesa todo aquello que, ya sea por la naturaleza del servicio, ya sea por su am-
bito de referencia y nivel de uso social, ya sea por el grado de especializacién o en términos de
economia de escala, resulta conveniente sea prestado de forma comun o conjunta en el ambito
de las atribuciones municipales. Es decir, todo aquello que tenga caracter y sentido publico y
metropolitano en cuanto a gestion territorial de obras y servicios”. El trabajo de VENDRELL { AMAT,
entonces gerente de la Mancomunidad de Municipios del Area Metropolitana de Barcelona, re-
sulta, ademds, muy sugerente, por lo que hace a las posibilidades competenciales de la Adminis-
tracion metropolitana. Cfr. VENDRELL | AMAT, Jaume, “ Area Metropolitana de Barcelona: Actuacion
y perspectiva”, Ponencia presentada al Congreso: Municipia Siglo XXI. “Ciudadania y Gobierno
Local”, Zaragoza, 1, 2 y 3 de diciembre de 2004, p. 10 y ss. También al respecto, puede verse
IRACHETA CENECORTA, Alfonso Xavier, “ Atribuciones y materias de interés metropolitanas”, en PascUAL
Esteve, Josep Maria (coord.), £l nuevo arte de gobernar las ciudades y las regiones (Il Conferencia
de la Asociacion América-Europa de Regiones y Ciudades celebrada en Valencia), Direccién Ge-
neral de Administracion Local, Consejeria de Gobernacién, Junta de Andalucia, Sevilla, 2007, p.
241-243.

547. El POTAU de Granada data del afio 1999, fue aprobado por Decreto 244/1999, de 27
de diciembre (BOJA nim. 37, de 28 de marzo de 2000).
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Sevilla,>® habiendo sido anulado por el Tribunal Superior de Justicia el correspondiente
a Bahia de Cadiz.>* No obstante, aunque somos conscientes de que no constituyen el
escenario completo de la planificacion territorial de las areas andaluzas, solo de algunas
de ellas, hemos decidido atenernos a lo establecido en estos planes para ir infiriendo
criterios en el orden competencial metropolitano. Ademas de que, si se tiene en cuenta
el nuevo impulso que viene experimentando la planificacién territorial en nuestra Co-
munidad Auténoma en los Ultimos afos, es factible pensar que, a estos Ultimos, les
seguiran, con mayor o menor distancia en el tiempo, los correspondientes al resto de las
areas andaluzas, posiblemente con un enfoque muy parecido, en cuanto el modelo
territorial de los mismos habra de estar necesariamente vinculado al que les marca el
POTA >0

Por ultimo, debemos decir que, en caso de que se decidiera establecer una regulacion
legal especifica del Consorcio metropolitano integral, en nuestra opinién, esta deberia
entrar a determinar, partiendo de los criterios recogidos en el POTA y los POTAU, o va-
riando estos, en su caso, qué competencias podran asumirse por estos consorcios. Se
tratarfa simplemente de establecer un listado legal de competencias que pudieran ser
asumidas por los consorcios metropolitanos, en el caso de que estos se crearan, y de que
las Administraciones Publicas que los integren acordaran atribuirselas. En definitiva, se
trataria de usar la misma formulacién que, a estos efectos, ya contempla el articulo 26
de la LOTUMVA para los consorcios metropolitanos de transportes.

Con estas premisas, entendemos gue la especificacion de las posibles competencias
a atribuir a los consorcios metropolitanos integrales debe ajustarse al siguiente proceso:

En un primer término, estas competencias vendran dadas por el POTA, en cuan-
to, como primer nivel de planificacion territorial, establece qué materias estan ne-
cesitadas de un “enfoque supramunicipal y metropolitano”. En este sentido, en su
apartado 26, rubricado "Perspectivas y enfoques metropolitanos de los centros re-

548. Los POTAU de Sevilla y Malaga son los més recientes, habiéndose aprobado en 2009. El
primero, por Decreto 267/2009, de 9 de junio (BOJA num. 132, de 9 de julio de 2009), el segun-
do, por Decreto 308/2009, de 21 de julio (BOJA num. 142, de 23 de julio de 2009).

549. El POTAU de la Bahia de Cadiz, aprobado por Decreto 462/2004, de 27 de julio (BOJA
num. 198, de 8 de octubre de 2004), fue anulado por Sentencia del Tribunal Superior de Justicia
de Andalucia, de 21 de abril de 2006 [JUR 2008/71098].

550. En la fecha en que se cierra este trabajo se encuentran en tramitacion los planes de
ordenacion del territorio del Area del Campo de Gibraltar, de la Aglomeracion Urbana de Almeria
y de la Aglomeracion Urbana de Huelva. La formulacion del POTAU del Campo de Gibraltar se
acordo por Decreto 88/2007, de 27 de marzo (BOJA num. 86, de 3 de mayo de 2007), la del
POTAU de Almeria por Decreto 521/2008, de 9 de diciembre (BOJA num. 6, de 12 de enero de
2009), y la del POTAU de Huelva por Decreto 522/2008, de 9 de diciembre (BOJA num. 6, de 12
de enero de 2009).
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gionales”, se refiere a materias tales como el transporte, el suelo y la vivienda, los
espacios libres, e incluso el desarrollo econémico y la organizacién del espacio pro-
ductivo. En todos estos sectores, el POTA detecta la necesidad de "reforzar los ins-
trumentos de cooperacion que permitan una gestion metropolitana de estas estruc-
turas urbanas”. Con anterioridad, en su apartado 25, al establecer los objetivos y
contenidos indicativos a los que habréa de ajustarse el Programa andaluz de ciudades,
en lo que hace a los centros regionales, también responde, en cierto modo, a la
pregunta que nos estamos formulando. Y ello porque se refiere a la necesidad de
actuar, con diversos instrumentos, pero siempre desde una perspectiva metropolita-
na, sobre las siguientes materias: ordenacion del territorio, urbanismo, vivienda,
transporte, ciclo integral del agua, residuos solidos urbanos, telecomunicaciones,
energia, y desarrolio social y econémico.

En un segundo término, sera preciso descender a los distintos POTAU, para poder
concretar el ejercicio de la competencia metropolitana sobre cada uno de estos sectores
materiales. £ incluso, en su caso, para diferenciar la misma necesidad de gestién metro-
politana de la competencia por razén del Area de que se trate. Igualmente, habra que
considerar si el Consorcio es la formula mas adecuada de gestion en relaciéon a cada una
de ellos, puesto que podria ser que existieran otras férmulas mas convenientes.

En algunos casos, la posibilidad de utilizar un Consorcio, o algun otro instrumento
de gestidn supramunicipal, para el ejercicio de la competencia, es algo que resulta lite-
ralmente del POTAU en cuestion. En otros casos, no existe previsiéon alguna de este tipo,
pese a lo cual, en las paginas siguientes, nuestras propuestas irdn en este sentido, porque
nuestra concepcidn de partida gira en torno a las bondades del Consorcio como la so-
lucién mas adecuada y eficaz. Con todo, no siempre sera igual, puesto que nos encon-
traremos con materias gue, segun entendemos, se ajustan mejor a la férmula consorcial,
y otras que no encajan con tanta facilidad, habida cuenta del enfoque de las mismas en
los planes.

En cualquier caso, todas estas son cuestiones abiertas en estos momentos, puesto
que el mapa de la planificacion territorial de las aglomeraciones urbanas andaluzas esta
aun por cerrar. Sobre todo ello habra que reflexionar en el futuro, a medida gque se vayan
aprobando los distintos POTAU y detectando las necesidades. Con ello en mente, pro-
cedemos a continuaciéon a formular algunas propuestas de posibles competencias a
atribuir a los consorcios metropolitanos integrales.

5.2.1. Ordenacion del territorio

En primer lugar, pensamos que, entre las funciones que podrian asumir los consorcios
metropolitanos integrales, estarian las relativas a la planificacién territorial, con atribu-
ciones en los procedimientos de elaboracién, revision y modificacion de los planes de
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ordenacion del territorio de dmbito subregional de las areas metropolitanas andaluzas,
los llamados POTAU. A estas alturas, el fracaso de los mecanismos previstos en la LOTA
para la participacion de los entes locales en el procedimiento de elaboracion de los pla-
nes territoriales, esta mas que constatado. Asf ha sido en el caso del POTA, y no creemos
gue vaya a ser muy distinto por lo gue hace a los POTAU.

Por tanto, en nuestra opinion, una forma de subsanar estas insuficiencias podria
ser la de atribuir al Consorcio metropolitano integral la elaboracion y aprobacion, al
menos inicial o provisional, de estos planes, en los mismos términos propuestos por
Barrero Rodriguez y Pérez Andrés para las areas metropolitanas del 43 LBRL en su
momento, pero aplicando aqui esta solucién a los consorcios metropolitanos integra-
les.>>" Bajo esta l6gica, el acuerdo de formulacion del plan podria atribuirse al Consor-
cio, por lo que este seria el que determinaria, entre otras cosas, los miembros de la
Comision de Redaccion del Plan, nombrandolos en su integridad. Y todo esto habria
que aplicarlo también, con las légicas adaptaciones, tanto a la revision como a la mo-
dificacion del Plan.>?

Desde esta perspectiva, quizas perderia sentido la atribucién de funciones consultivas
a las comisiones provinciales de ordenacion del territorio y urbanismo previstas en el
articulo 35 de la LOTA, al menos en lo relativo a los procedimientos de aprobacion, re-
visién y modificacion de los POTAU, no por lo que hace al resto de los planes territoria-
les de ambito subregional. Y ello porgue estas funciones también podrian atribuirse a
los consorcios metropolitanos integrales.

En principio, entendemos que las propuestas formuladas no requieren de una refor-
ma de la LOTA en este punto, puesto que la titularidad de las competencias segquiria
residiendo en las instancias autonémicas, a pesar de la atribucién al Consorcio. No obs-
tante, podria ser aconsejable modificar los articulos 13y 27, para recoger la posibilidad
de atribuir dichas competencias al Consorcio, y, especialmente, para atribuir a este, en
el caso de que decida asumirla, la competencia de aprobacién provisional del Plan, fase
esta del procedimiento de elaboracién de los planes que no existe en la Ley.

En definitiva, la solucién que proponemos seria mas respetuosa con los intereses
metropolitanos, y, al mismo tiempo, con la autonomia local. Pero, en la misma medida,

551. Cfr. BaRRERO RODRIGUEZ, Concepcion, Las dreas metropolitanas, op. cit., p. 183-187; Ba-
RRERO RODRIGUEZ, Concepcidn, “Las competencias de las entidades metropolitanas en el Derecho
espafiol”, Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, num. 140, 1994, p. 76; PERez ANDRES,
Antonio Alfonso, La ordenacion del territorio en el Estado de las Autonomias, op. cit., p. 660 y
661.

552. Asi, atribuyendo al Consorcio la competencia de formulacién y aprobacién inicial o
provisional de las modificaciones del Plan.
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no despreciaria la presencia de la Administracion autonémica, ni los intereses de esta,
ya que se cuenta con su integracion en el Consorcio, con una participacion nada des-
denable, aunque no sea mayoritaria. Ningun temor deberia haber, por tanto, por parte
de la Administracion andaluza, a que se planteara el tema de esta forma, por cuanto, al
fin y al cabo, ello supondria una mejor atencion de los intereses publicos que debe ser-
vir. Tampoco caben reticencias por parte de las Administraciones locales, que deberan
reconocer, conforme al principio de coordinacion de la actividad administrativa, la nece-
sidad de contar con la Administracion autondmica para poder ejercer competencias en
esta materia, y el gesto cargado de consecuencias juridicas reales que significa la confi-
guracion del Consorcio metropolitano como ente local.

Las posibilidades no acaban ahi. También podrian atribuirse a estos consorcios fun-
ciones relativas a la gestion, ejecucion y seguimiento de los POTAU, esto es, en la fase
posterior a su aprobacion.>? Por las razones ya dadas, la férmula consorcial resultaria
mas respetuosa con la autonomia local, y serviria mejor a los intereses metropolitanos,
que la de la creacion por la Comunidad Auténoma andaluza de entes de gestion espe-
cializados, dependientes de la Administracion autonémica. Habida cuenta de que el
interés metropolitano no es algo exclusivamente autondmico, sino que tiene un fuerte
componente local, el modelo consorcial garantizaria mejor la presencia de los intereses
locales en el seguimiento y gestion de los planes. Lo que, en ninguin caso creemos que
se lograria mediante la creacién de entes de gestion especializados dependientes de la
Administracion autonémica.

Recuérdese que esta ultima fue la féormula prevista inicialmente en materia de trans-
porte metropolitano por el Anteproyecto de la LOTUMVA, y que, como ya hemos visto
en el Capitulo anterior, finalmente se decidié abandonarla, no se quiso optar por ella,
sustituyéndola por la férmula consorcial. Sin duda alguna, pesé mucho la preferencia de
los entes locales por este modelo. En lo relativo a la ejecucién de la ordenacion del te-

553. Los articulos 6.6 del POTAU de Sevillay 10.1 del de Malaga, disponen que la Adminis-
tracion autonomica es la competente en la realizacion de las actividades relacionadas con el se-
guimiento del Plan. Segun estos preceptos, estas actividades podran ser ejecutadas, en su caso,
por el érgano que se cree a tal efecto. En nuestra opinion, bien podria desempenar estas funcio-
nes, de gestion y sequimiento del Plan, el Consorcio metropolitano integral que se creara para
cada Area. Por otro lado, en el articulo 0.15 del POTAU de Granada existe una prevision especifi-
ca de constituir consorcios a estos efectos, disponiéndose que el Plan “podra gestionarse median-
te los siguientes instrumentos y organismos: A. Convenios interadministrativos de colaboracién.
B. Entidades locales territoriales. C. Consorcios. D. Sociedades mercantiles”. También en el POTAU
de Cadiz, donde se establecia que el Plan habria de gestionarse mediante la celebracion de con-
venios interadministrativos entre las distintas Administraciones Publicas implicadas (articulo 10.1),
y que “la gestion del Plan podra encomendarse a cualquiera de las Administraciones Publicas
territoriales con competencia en el ambito, asi como constituirse entidades locales territoriales,
consorcios o sociedades mercantiles de titularidad publica” (articulo 10.2).
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rritorio, no creemos que vaya a ser distinto. Cabe trasladar a aquf las mismas considera-
ciones que hemos hecho antes.

Siendo la ejecucion de la ordenacién del territorio una cuestion sobre la que la LOTA
se pronuncia escasamente, como ya denunciara Pérez Andrés,>* la atribucién de fun-
ciones de este tipo al Consorcio en una norma con rango legal, si asi se quisiera, no nos
parece que haya de resultar especialmente problematica. Para ello, podria tanto utilizar-
se la propia LOTA, como establecerse alguna previsidn especifica en la regulacion legal
gue se haga, en su caso, de los consorcios metropolitanos integrales, lo que quizas seria
mas acertado por la especificidad de la solucién.

Recapitulando, pensamos que debe postularse la utilizacién de los consorcios metro-
politanos integrales, como el mas adecuado mecanismo de relacion interadministrativa
en la ordenacion del territorio, tanto en las fases de elaboracién, revision y modificacion
de los instrumentos de planificacion territorial metropolitanos, e incluso de los de plani-
ficacion sectorial con incidencia en lo metropolitano, como en las fases de gestion,
ejecucion y seguimiento de todos estos planes.®3®

Y, mas alla de estas fases especificamente referidas a la planificacion territorial, par-
tiendo de estas premisas y con esta idea de fondo, tomando la ordenacién del territorio
metropolitano como elemento vertebrador, solo hay que echarle imaginacion al tema.
Son muchas las posibilidades, los &mbitos de la accién publica que pueden llevarse a la
escala de gestion del Consorcio metropolitano, todo aquello donde se detecte la exis-
tencia de un interés metropolitano y una necesidad de cooperacién interadministrativa
a este nivel.

Piénsese que el POTA, en el marco del Programa andaluz de ciudades, como conte-
nido de este, determina la necesidad de alcanzar unos niveles minimos de equipamien-
tos y servicios en las dreas metropolitanas (apartado 25.3 del POTA). A su vez, los POTAU
establecen disposiciones relativas a dotaciones y equipamientos metropolitanos (articu-
los 16 a 18 del POTAU de Sevilla, articulos 63 a 65 del POTAU de Malaga, articulos 1.5,
y 2.107 a 2.112 del POTAU de Granada). Pues bien, en esta linea, no es solo que deter-

554. Segun PErez ANDRES, para una ejecucion realmente satisfactoria del modelo territorial
elegido y planificado, es necesario un efectivo aparato administrativo ejecutor, ya que el actual-
mente existente, en su opinién, requiere de una reforma en profundidad. Para este autor, “la Ley
1/1994 es bastante parca al respecto, a pesar de que este es un punto clave en el éxito de la or-
denacién del espacio. Sin duda hubiera sido muy interesante que la Ley nos hubiera dotado de
normas relativas a la gestion del planeamiento de ordenacion del territorio (al igual que hace la
legislacion del suelo sobre su planeamiento urbanistico)”. Cfr. Prez Anpres, Antonio Alfonso, La
ordenacion del territorio en el Estado de las Autonomias, op. cit., p. 22, 538, 663 y 664.

555. Vid. Perez ANDRES, Antonio Alfonso, La ordenacion del territorio en el Estado de las Au-
tonomias, op. cit., p. 425, 641y 647.
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minadas decisiones relativas a estos equipamientos, como, por ejemplo, su localizacion,
pudieran dejarse en manos de los consorcios metropolitanos, sino que incluso su gestion,
en los casos en que se estimara oportuno, podria atribuirse a ellos.

Pero la cosa no queda ahi, los POTAU no solo definen como metropolitanos deter-
minados equipamientos y sus redes, como los equipamientos supramunicipales a los que
antes nos hemos referido, o los espacios libres que luego veremos. De los POTAU también
se deriva, de forma mas o menos directa, segun los casos, el caracter metropolitano de
algunas redes de infraestructuras y de los servicios ligados a ellas: todo lo relativo a la
movilidad, las comunicaciones y el transporte, al ciclo del agua, a los residuos, a la ener-
gia y las telecomunicaciones.

De todo esto, resulta un cuadro general de accion publica necesitada de mecanismos
de cooperacion y coordinacion interadministrativa en la escala de gobierno metropoli-
tano, que bien podrian venir dados por la via del Consorcio metropolitano integral. Al
anélisis de estos sectores vamos a dedicar las paginas siguientes.

5.2.2. Urbanismo

Pero antes de entrar en el andlisis de los distintos sectores que anuncidbamos, resulta
oportuno realizar algunas consideraciones en torno al urbanismo como competencia del
Consorcio metropolitano integral. Se trata de determinar en qué medida tiene sentido
la atribucion de funciones urbanisticas al Consorcio,**® y de qué tipo de funciones ha-
blariamos en su caso.

Para empezar, la necesidad de coordinar el urbanismo de los municipios que se en-
cuentran incluidos dentro del Area Metropolitana es algo que nadie pone en duda hoy
dia.>” Como es sabido por todos, el urbanismo ha sido el factor desencadenante de la
puesta en marcha de mecanismos de solucion del hecho metropolitano desde los co-

556. DE MIGUEL GONZALEZ, en el caso del Area Metropolitana de Zaragoza, opta por la Manco-
munidad urbanistica, propugnando la constitucién de una Mancomunidad de planeamiento
metropolitano, como instrumento Util para contener la mancha urbana. Cfr. be MIGUEL GONZALEZ,
Rafael, “Zaragoza: Area Metropolitana funcional e institucional versus organizacién metropolita-
na de geometria variable”, op. ¢it., p. 12. Para conocer la figura de la Mancomunidad urbanistica,
conforme a la Ley del suelo de 1956 y al Reglamento de gestidon urbanistica de 1978, puede
verse MuRrO 1 Bas, Xavier, “Las mancomunidades urbanisticas”, Autonomies: Revista Catalana de
Derecho Publico, num. 9, 1988, p. 85-104.

557. Un andlisis de esta cuestion, atendiendo a la ordenacion del territorio y el urbanismo en
relacion a las areas metropolitanas andaluzas, puede verse en Feria TorIBio, José Maria (coord.), Los
procesos metropolitanos: materiales para una aproximacion inicial, Centro de Estudios Andaluces,
Sevilla, 2006, p. 105-152. En similar sentido, con respecto al Area Metropolitana de Zaragoza,
vid. TeseDOR BieLsa, Julio César, “El espacio metropolitano de Zaragoza”, Revista Aragonesa de
Administracion Publica, nim. 21, 2002, p. 215y 216.

LOS CONSORCIOS METROPOLITANOS INTEGRALES | 269



mienzos de este fendmeno.*>8 El problema, al dia de la fecha, no solo no se ha solucio-
nado, sino que se ha agravado aiin mas. Los nefastos resultados a los que ha conducido
el urbanismo desordenado, falto de una visién de conjunto del espacio metropolitano,
y gran culpable de los males de este, entran dentro del diagnéstico del POTA y de los
POTAU andaluces. Por tanto, los planes tienen bien presente este problema, asf como la
necesidad imperativa de poner coto al mismo, lo que se detecta en gran parte de sus
preceptos y determinaciones.

Dentro de esta logica, en nuestra opinion, resulta oportuno atribuir al Consorcio
metropolitano integral funciones de coordinacion sobre el urbanismo de los municipios
que formen parte del Area Metropolitana. Estas funciones podrian ejercerse sobre los
municipios integrados en el Consorcio, que entendemos que se someten con una mayor
intensidad a esta coordinacién, en cuanto se han integrado voluntariamente en el ente
consorcial, precisamente buscando la cooperacion con el fin de alcanzar cierta coordi-
nacion en el urbanismo de alcance metropolitano. Pero también sobre los que no formen
parte de este, pero si del Area Metropolitana delimitada a efectos de ordenacion del
territorio, en la medida en que resulte de la aplicacion de determinaciones del POTAU
que vinculen al urbanismo municipal.

Por supuesto, esta coordinacion iria ligada a la existencia de intereses metropolitanos.
Esto es, se trataria de coordinar el urbanismo municipal en la medida en que trascendie-
ra a lo metropolitano. Por ejemplo, podrian coordinarse por el Consorcio las actuaciones
de gestion y ejecucion urbanistica que se ejerzan sobre las areas de oportunidad metro-
politana previstas en los POTAU de Mélaga y Sevilla, por cuanto estas tienen un fin de
reestructuracion del territorio metropolitano, que va mas alla de los intereses del muni-
cipio en el que se establezcan. Igualmente, cabria residenciar en el Consorcio la coope-
racion entre Administraciones Publicas, dirigida a facilitar la gestion urbanistica para la
obtencién del suelo necesario para la efectiva implantacién de los equipamientos me-
tropolitanos, a que se refieren los articulos 65.3 del POTAU de Mélagay 18.5 del POTAU
de Sevilla.>> Son solo algunos ejemplos de cara a aclarar el sentido de nuestra propues-
ta, a buen seguro podrian pensarse muchos mas.

En otro plano, también creemos que tendria sentido atribuir al Consorcio metropo-
litano integral competencias en orden a la formulacién de proyectos, aprobacién inicial,
e incluso, por qué no, aprobacion definitiva, de los planes de ordenacion intermunicipal
regulados en el articulo 11 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de ordenacién urba-

558. Vid. Toscano Git, Francisco, Ef fendmeno metropolitano y sus soluciones juridicas, op.
cit, p. 84y ss.

559. En este sentido, aunque refiriéndose al Area Metropolitana de la LBRL, vid. Barrero Ro-
DRIGUEZ, Concepcion, Las dreas metropolitanas, op. cit., p. 189.
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nistica de Andalucia. Estos planes, ideados por la Ley para ordenar "areas concretas,
integradas por terrenos situados en dos o mas términos municipales colindantes, que
deban ser objeto de una actuacion urbanistica unitaria”, pueden tener una clara funcion
de ordenacion urbanistica metropolitana, como ha reconocido nuestra doctrina.>°

5.2.3. Vivienda

Como una cuestién integrada en el urbanismo, dentro de las disposiciones relativas a la
ordenacién de los usos residenciales, regula el POTAU de Sevilla el tema de la vivienda,
en sus articulos 50 y 51, y, por lo que hace a la consideracién de esta como materia de
interés metropolitano, mas especificamente en los apartados 3 y 4 del articulo 51. Por
otra parte, tanto el POTAU de Sevilla [articulos 11.2, 11.4, 15, 54, 55.1.e), 55.2 y 55.6]
como el de Malaga [articulos 12.2, 15, 20.b), 21.1, 21.3, 21.5, 22 y 23], establecen areas
de oportunidad metropolitanas de caracter residencial. Y, como ya sabemos, porque ha
sido objeto de nuestro andlisis en el Capitulo anterior, el Area de Sevilla cuenta desde
hace un tiempo con un Consorcio metropolitano en este sector, lo que tiene su légico
correlato en el POTAU sevillano (articulo 51.4).

Por lo demads, en el resto de los planes analizados no encontramos un enfoque de la
cuestion en estos términos, una vision de la vivienda como materia de interés metropo-
litano. Lo que responde, a nuestro entender, a la novedad de la vivienda como materia
metropolitana.

A pesar de ello, nos parece que queda fuera de toda duda la necesidad de atribuir
competencias sobre vivienda metropolitana al Consorcio metropolitano integral, dados
los importantes intereses publicos que estan en juego y la posibilidad de atenderlos con
una mayor eficacia desde una perspectiva metropolitana. También, porque si se atribu-
yen a estos consorcios competencias en materia de ordenacion del territorio y de urba-
nismo, tiene todo su sentido la concatenacion de estas con la vivienda.*®' Todo ello,
ademas, repercutiria especialmente sobre la calidad de vida de los ciudadanos metropo-
litanos de todas las areas andaluzas, que perciben este problema como algo muy cerca-
no y muy real.

560. La funcion de ordenaciéon urbanistica metropolitana de los planes de ordenacion inter-
municipal, de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de ordenacién urbanistica de Andalucia, es re-
ferida en ResoLLo Puig, Manuel (coord.), JIMENEZ-BLANCO Y CARRILLO DE ALBORNOZ, Antonio y LOPEz
BeNiTez, Mariano, Derecho urbanistico y ordenacion del territorio en Andalucia, op. cit., p. 202. A
su vez, sobre el planeamiento urbanistico de caracter intermunicipal como funcién que puede
atribuirse a una entidad local supramunicipal, con las correspondientes salvedades, vid. Muro |
Bas, Xavier, “Las mancomunidades urbanisticas”, op. cit., p. 98 y 99.

561. En este sentido, vid. PONCE SoLg, Juli, “La autonomia local ante la planificacion territorial,
urbanistica y de vivienda”, en FonT I LLoveT, Tomas y GALAN GALAN, Alfredo (dir.), Anuario del Go-
bierno Local 2007. Los retos del Derecho urbanistico local en el siglo XXI, Fundacién Democracia
y Gobierno Local, Instituto de Derecho Publico, Barcelona, Madrid, 2008, p. 106.
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Ciertamente, la afeccion que este enfoque supondria del urbanismo municipal,
puede traer consigo ciertas reticencias por parte de algunos ayuntamientos. No obs-
tante, a pesar de estas dificultades, pensamos que la importancia del problema de la
vivienda, que se ha visto fortalecida en los ultimos tiempos por diversos acontecimien-
tos (la firma del Pacto por la vivienda en Andalucia,®®? la creacién de una nueva Con-
sejerfa del Gobierno andaluz dedicada especificamente a esta materia,*®? la elaboracion
por el Consejo de Gobierno andaluz del Plan concertado de vivienda y suelo 2008-
2012,%% y la aprobaciéon por el Parlamento andaluz de la Ley 1/2010, de 8 de marzo,
reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia®®®), llevara a todos los ayuntamien-
tos implicados, en un corto plazo de tiempo, a tomar todos los medios que se les
ofrecen, lo que hara caer por su propio peso la necesidad de sumarse al marco metro-
politano y utilizar la técnica consorcial, por razones de mayor eficacia administrativa.
Esto es algo a lo que los ayuntamientos del &ambito metropolitano no podran resistirse
facilmente, bajo pretensiones de insularidad. Es un tema en el que esta en juego la
calidad de vida del ciudadano metropolitano, y que, si no se soluciona bien, puede
tener un alto coste politico en términos electorales para el Ayuntamiento de turno, en
la medida en que el problema se interiorice en estos términos por los propios ciuda-
danos del municipio apartado.

Las funciones que se habran de atribuir a los consorcios metropolitanos integrales en
esta materia, deberan ir en la linea de las que se ha pensado atribuir al Consorcio me-
tropolitano sectorial del Area de Sevilla. Esto es, fundamentalmente, se trataria de
asignarles funciones dirigidas a alcanzar la cooperacion de las Administraciones impli-
cadas en todas aquellas actividades publicas que puedan redundar sobre la politica de
vivienda de interés metropolitano, sefialadamente, en el urbanismo, coordinando las
mismas a tal fin,”®® y realizando labores de estudio e informe sobre las necesidades
existentes en la materia. También seria posible atribuirles funciones relacionadas con la

562. El Pacto por la vivienda en Andalucia se firma en Sevilla el 13 de diciembre de 2007, e
incluye a la Junta de Andalucia, la Federacién Andaluza de Municipios y Provincias, la Confedera-
cién de Empresarios de Andalucia, las organizaciones sindicales (UGT y CCOO) y las entidades de
crédito que operan en la Comunidad Auténoma.

563. Lanueva Consejeria de Vivienda y Ordenacion del Territorio del Gobierno andaluz se crea
tras las elecciones al Parlamento andaluz celebradas el 9 de marzo de 2008, mediante Decreto del
presidente 10/2008, de 19 de abril, de las vicepresidencias y sobre reestructuracion de consejerfas.
Los ultimos cambios producidos en el Gobierno andaluz, antes de la fecha de cierre de este tra-
bajo, por Decreto del presidente 14/2010, de 22 de marzo, sobre reestructuracion de consejerfas,
mantienen la existencia de una Consejerfa con competencias especificas en esta materia, ahora
llamada Consejeria de Obras Publicas y Vivienda.

564. Decreto del Consejo de Gobierno andaluz 395/2008, de 24 de junio, por el que se
aprueba el Plan concertado de vivienda y suelo 2008-2012 (BOJA num. 130, de 2 de julio de 2008).

565. Publicada en BOJA num. 54, de 19 de marzo de 2010.

566. En este sentido, pero pensando en el Area Metropolitana del 43 LBRL, vid. BARRerO Ro-
DRIGUEZ, Concepcion, Las dreas metropolitanas, op. cit., p. 189y 190.

272 | FraNcIisco ToscaNo GiL



elaboracién de los planes y programas supramunicipales, y con la realizacién de actua-
ciones de interés supramunicipal, referidas en el articulo 14 de la Ley 1/2010, de 8 de
marzo, reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia.

5.2.4. Transporte

La idea del transporte como materia netamente metropolitana es algo incuestionable.
Se trata de una de las materias metropolitanas mas clasicas, incluso puede decirse que
la materia metropolitana por excelencia, si no fuera por la existencia del urbanismo.

La posibilidad de atribuir funciones en materia de transporte metropolitano a los
consorcios metropolitanos integrales es también una afirmacién irrefutable. La idoneidad
y el éxito de la formula consorcial en Andalucia en esta materia son aspectos que han
guedado ya mas que constatados.*®’ Puede decirse que con esta empezé todo. A su vez,
la decision de abordar el estudio de los consorcios metropolitanos como objeto de este
trabajo parte, precisamente, de la observacion de esta realidad.>®®

La planificacién territorial andaluza ha venido, a su vez, a confirmar este modelo. El
articulo 54.3 del POTA establece que “se impulsaran los sistemas de gestion, en parti-
cular la creaciéon de consorcios de transporte metropolitano en las areas urbanas cons-
tituidos por la Junta de Andalucia y los ayuntamientos implicados, sobre la base de
definicién de &mbitos de transporte coherentes con criterios de ordenacion territorial y
de la logistica del sector”.

También encontramos disposiciones en este sentido en los distintos POTAU de las
areas metropolitanas andaluzas. Asi, con un alto grado de detalle en comparacion con
el resto de los POTAU, y antes de que existiera su correspondiente Consorcio, el articulo
2.79 del POTAU de Granada establece algunas determinaciones al respecto.>®®

567. Segln DE MiGUEL GONZALEZ, se trata de una materia idénea para la formula consorcial.
Cfr. b MiGUEL GONZALEZ, Rafael, “Zaragoza: Area Metropolitana funcional e institucional versus
organizacién metropolitana de geometria variable”, op. cit., p. 12. El tiempo ha venido a dar la
razon a este autor, y el Area Metropolitana de Zaragoza cuenta ya con su Consorcio Metropolita-
no de Transportes.

568. Un interesante estudio del transporte metropolitano en las areas metropolitanas anda-
luzas en DE LA LASTRA VALDOR, Indalecio, “La accesibilidad en la ordenacion territorial de las éareas
metropolitanas en Andalucia”, en Feria Torigio, José Maria (coord.), Los procesos metropolitanos:
materiales para una aproximacion inicial, Centro de Estudios Andaluces, Sevilla, 2006, p. 129-139.

569. El articulo 2.79 del POTAU de Granada dispone, en su apartado 1, que “las Administracio-
nes y entidades publicas competentes en materia de transporte fomentaran la creaciéon del Consor-
cio de Transportes de la Aglomeracion Urbana de Granada”. A este corresponderd, segun el apar-
tado 2 de este articulo, “la gestion y explotacion de la red de transporte publico de pasajeros sobre
plataforma reservada y en autobus”, pudiendo hacerse cargo también “de la gestion y explotacion
de otro tipo de transportes singulares, cuando asi lo consideren conveniente las Administraciones
consorciadas”. El Consorcio, apartado 3, “podra estar constituido por las Administraciones compe-
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El resto de los POTAU estudiados también recogen previsiones de este tipo, aunque
con mucho menos detalle. En cualquier caso, todos estos textos son ya posteriores a
la constitucién de los correspondientes consorcios, por lo que no necesitan proponer
un modelo que ya esta creado, sino simplemente constatar su existencia y oportunidad.
De esta forma, el articulo 20.3 del POTAU de Sevilla dispone que “la gestion de los
componentes de escala metropolitana del sistema de transporte publico definido en
el Plan se instrumentara a través del Consorcio Metropolitano de Transportes del Area
de Sevilla”. El articulo 42.1.e) del POTAU de Mélaga contempla como objetivo del Plan
de transporte para la aglomeracién urbana de Malaga, “gestionar y explotar de forma
unitaria el sistema de transporte, con el apoyo de un érgano gestor para su planifica-
cion, control y explotacion en el ambito, al menos, de la aglomeracion”. Lo mismo
hace el POTAU de Cadiz, en su articulo 19.d), estableciendo como objetivo del PTM
de la Bahia de Cadiz, “gestionar y explotar de forma unitaria el sistema de transporte
con el apoyo de un érgano gestor para su planificaciéon, control y explotaciéon en el
ambito de la Bahia”.

Finalmente, debemos decir que las competencias que se atribuyan al Consorcio me-
tropolitano integral en materia de transporte metropolitano, deberan derivarse de las
gue tienen los consorcios sectoriales de transporte que conocemos, y que ya hemos
analizado en el Capitulo anterior: competencias para la elaboracién y gestion del PTM;
competencias de ordenacion, coordinacién, control, inspecciény sancién de los servicios,
traficos, infraestructuras e instalaciones declarados de interés metropolitano, y de orde-
nacion y coordinacion del resto de los transportes que, aun no habiendo sido declarados
de interés metropolitano, se desarrollen en el &mbito metropolitano delimitado al efec-
to; y competencias relativas a la financiacién del transporte metropolitano.

5.2.5. El ciclo del agua

La gestion integral del ciclo del agua es otra de las funciones publicas que tiene sen-
tido llevar a la escala del Consorcio metropolitano integral, al que se atribuirian
competencias en relacién a esta. El ciclo del agua como materia metropolitana es
también un clsico en las distintas formulas de solucion del hecho metropolitano en
nuestro pais. En este sentido, pensamos que el Consorcio metropolitano integral
seria un lugar adecuado al que llevar la planificacion, coordinacion y gestion del ciclo
integral del agua.>’®

tentes en materia de transportes, los municipios afectados, la Diputacién Provincial de Granada, las
empresas prestatarias de servicios y otros organismos publicos o privados”.

570. Laidoneidad de la formula consorcial para el ciclo del agua era ya defendida por MaRrTiN
MaTeo. Cfr. MARTIN MATEO, Ramdn, Los consorcios locales, Instituto de Estudios de Administracion
Local, Madrid, 1970, p. 127-130. Dt MicueL GonzALez defiende esta misma opcidn para el Area
Metropolitana de Zaragoza. Cfr. be MiGueL GONzALez, Rafael, “Zaragoza: Area Metropolitana fun-
cional e institucional versus organizacion metropolitana de geometria variable”, op. cit., p. 12.

274 I FRANCISCO TOSCANO GIL



EI POTA, en su apartado 96.1, dispone que “la Junta de Andalucia impulsara cuantas
medidas sean necesarias para impulsar la gestion supramunicipal del ciclo integral del
agua”. En el apartado 96.2 sefnala que “el ciclo urbano del agua ha de ser concebido,
desde la perspectiva integral (abastecimiento, utilizacion, depuracion, reutilizacion)”. Y,
como contenido del Plan general de abastecimiento urbano de agua de Andalucia y del
Plan general de saneamiento urbano de Andalucia, el apartado 96.3.a) del POTA, obliga
a cuidar "el establecimiento de sistemas supramunicipales publicos de gestion del ciclo
integral del agua para usos urbanos, de forma que abarquen al conjunto del territorio
andaluz, y sobre los que ha de recaer el desarrollo de la gestion de los sistemas de abas-
tecimiento, distribucion, depuracion y reutilizacion del agua y la aplicacion prioritaria de
politicas de ahorro y eficiencia”. Por tanto, en este ambito de funciones, y con este al-
cance, habria que entender las competencias que puedan atribuirse al Consorcio me-
tropolitano integral en esta materia.

En estos mismos términos, con mayor 0 menor concrecion, esta planteado el tema
en los distintos POTAU.>”" Comenzando por el de Granada, su articulo 1.3.6 se marca
como objetivo tendente a “adecuar la estructura territorial de la aglomeracion urbana
a sus requerimientos funcionales”, el de “racionalizar la gestién integral del ciclo del
agua en la aglomeraciéon”. A tal efecto, en su articulo 2.126 dispone que “las Adminis-
traciones y entidades publicas competentes en materia de abastecimiento, saneamiento
y depuracién de aguas fomentaran la creacion de un Consorcio de Aguas de la Aglo-
meracion Urbana de Granada”. A este, dice la norma, correspondera “la construccion,
gestion y explotacion de las infraestructuras supramunicipales del ciclo del agua. El
Consorcio podra hacerse cargo, ademas, de la construccion, gestion y explotacion de
las infraestructuras municipales, cuando asi lo consideren conveniente las Administra-
ciones consorciadas y el municipio de que se trate”.>2

El 89.2.a) del POTAU de Sevilla establece como estrategia de este, en relacién con
las infraestructuras del agua, “consolidar un sistema integrado para la gestién del ciclo
urbano del agua, que coordine la actuacién de los sistemas que prestan su servicio den-
tro del &mbito del Plan”. El articulo 90 “recomienda la creaciéon de un ente publico re-
presentativo, con la participacion de los ayuntamientos y el érgano competente de la

También al respecto, pero desde el andlisis de la formula del Area Metropolitana del 43 LBRL,
puede verse BARRERO RODRIGUEZ, Concepcién, Las dreas metropolitanas, op. cit., p. 191-196; BARRE-
RO RoDRiGUEZ, Concepcidn, “Las competencias de las entidades metropolitanas en el Derecho es-
panol”, op. cit,, p. 78y 79.

571. Con la excepcion del POTAU de Bahia de Cadiz, que, ni priorizaba claramente el enfoque
del tema en estos términos, ni mucho menos preveia un Consorcio a estos efectos (articulos 111-
116).

572. Dejamos aqui constancia del dato de que, a pesar del tiempo transcurrido desde la
aprobacion del POTAU de Granada, que es de 1999, el Consorcio de Aguas de la Aglomeracién
Urbana de Granada no se ha creado nunca.
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Administracion autondmica, para la gestion del ciclo integral del agua, gue integre los
sistemas de gestion actualmente existentes en el dmbito del Plan, con la finalidad de
compartir los recursos y mejorar la gestion”.

También en el POTAU de Malaga, articulo 82.1.a), se establece que, en relacién con
las infraestructuras generales del ciclo del agua, la actuacion de las Administraciones
Pdblicas se orientard a "mejorar la gestién integral del ciclo del agua”. Si bien es cierto
gue, en ninguno de los articulos que regulan esta materia (82 a 85), se prevé férmula
alguna de organizacién supramunicipal para este fin.

Por otro lado, la Ley 9/2010, de 30 de julio, de aguas atiende en su articulo 14 a la
creacion de “entes supramunicipales del agua”, definidos en los términos de su articu-
lo 4.25 como “entidades publicas de base asociativa a las que corresponde el ejercicio
de las competencias que esta Ley les atribuye en relacién con los sistemas de gestién
supramunicipal del agua de uso urbano”, entes que, se dice, “tendran personalidad
juridica propia y adoptaran la forma de Consorcio, Mancomunidad u otra similar aso-
ciativa entre entidades locales”.

A pesar de la claridad de las determinaciones de los planes territoriales citados, asi
como del texto de la Ley de aguas, creemos que la cuestion no estd exenta de ciertas
dificultades practicas, principalmente, las derivadas de reconducir las diferentes y diver-
sas competencias que tienen en esta materia las multiples entidades instrumentales que
ya existen dentro del ambito metropolitano. Pero también las dificultades propias de
remover el estado de cosas existente, modelos de gestion que llevan ya afnos funcionan-
do de una determinada manera, lo que hace especialmente complicado en algunos
casos romper con las inercias creadas.

Pese a ello, creemaos que seria sensato, ademas de oportuno, que las Administracio-
nes matrices de estas entidades hicieran el esfuerzo de reconducir al Consorcio metro-
politano integral todas las competencias que tengan que ver con lo metropolitano. No
deben desconocerse las cualificadas determinaciones de los planes territoriales andaluces,
que tienen muy claro el diagnéstico del problema, y que la solucién a este pasa por un
remedio de este tipo.

Piénsese que las entidades preexistentes no tendrian que desaparecer en todo caso,
puesto que ello dependera del tipo de funciones que ejerzan y del dmbito territorial
sobre el que se ejerzan, aunque ciertamente puedan quedar muy capitidisminuidas con
las correspondientes atribuciones al Consorcio, y perder gran parte de su sentido origi-
nario. Por otro lado, en los casos en que estemos ante simples modos de gestiéon del
servicio publico, podran continuar funcionando en su propio &mbito, si bien, ahora, al
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servicio del Consorcio metropolitano integral.>”3 Todo ello, exigird comenzar por distinguir
en cudles de estas entidades residen las competencias, y cudles de estos entes instru-
mentales son simplemente modos de gestion del servicio, utilizados por las entidades a
las que se han atribuido las competencias.

Por ultimo, pensamos que el Consorcio metropolitano integral debera tener, en su
caso, ciertas competencias de coordinacién a ejercer sobre aquellas entidades instru-
mentales preexistentes que no pasen a convertirse en modo de gestion de este, pero
que sigan desempefiando funciones dentro del Area Metropolitana.

5.2.6. Residuos solidos urbanos

La gestion integral de residuos solidos urbanos es otra de las materias que tradicional-
mente se han asociado a la escala metropolitana.>’* Nuevamente, no hay mas que echar
un vistazo a la historia, y a algunos de los modelos existentes en las areas metropolitanas
espafnolas. En esta linea, también propugnamos que se residencie su gestiéon en el Con-
sorcio metropolitano integral, al que las Administraciones competentes deberian atribuir
funciones en esta materia.>’

El apartado 25.5.g) del POTA, como parte de los objetivos y contenidos indicativos
a los que habra de ajustarse el Programa andaluz de ciudades, en lo que hace a las
areas metropolitanas, se refiere al de “crear un sistema integrado de gestion de residuos
a través de un Programa coordinado que incluya el impulso de medidas de reciclaje,
recuperacion y revalorizacion de materiales”. A su vez, dentro del cuadro de equipa-
mientos y servicios metropolitanos que, en el apartado 25.3.e), entiende, deben ase-
gurarse como minimo en toda Area Metropolitana, incluye los equipamientos y servi-
cios ambientales.>’®

573. Un ejemplo de esto, aunque no se trate de entes instrumentales como modo de gestion
del servicio, lo constituye el mantenimiento de las concesiones preexistentes tras la constitucion
de los consorcios metropolitanos de transportes.

574. Para MarTiN MATEO, “la gestidn de residuos debe ser contemplada desde una optica de
conjunto que abargue todas sus fases ya que cada una de ellas condiciona a las siguientes y viene
a su vez mediatizada por las anteriores”. Ello exige, nos dice, una solucién de caracter supramu-
nicipal, lo que es especialmente patente en las dreas metropolitanas. Cfr. MARTIN MATEO, Ramon,
“Un modelo institucional para la gestion de residuos sélidos urbanos en Vizcaya”, Revista Vasca
de Administracion Publica, nim. 5, 1983.

575. También en relacion a esta materia, y para el caso del Area Metropolitana de Zaragoza,
DE MiGueL GonzALEz ha defendido la idoneidad de la formula consorcial. Cfr. b MiGueL GONZALEZ,
Rafael, “Zaragoza: Area Metropolitana funcional e institucional versus organizacién metropolita-
na de geometria variable”, op. cit., p. 12. En el mismo sentido, se apostaba ya por el Consorcio
en MARTIN MaTeo, Ramon, “Un modelo institucional para la gestion de residuos sélidos urbanos
en Vizcaya”, op. cit.

576. Puntos limpios, plantas de recuperacion y compostaje y vertederos controlados, centros
de tratamiento de residuos especificos, plantas de tratamiento y clasificacién de escombros, cen-

LOS CONSORCIOS METROPOLITANOS INTEGRALES | 277



EI POTAU de Sevilla atiende también a la regulacion de las infraestructuras de gestion
de residuos. Y aunque en su Memoria de Ordenacion (apartado 6.3) se refiere a la ne-
cesidad de crear un “sistema integrado de gestién de residuos con medidas de recupe-
racion, reciclaje y revalorizacion”, luego, en las disposiciones de la parte normativa del
Plan (articulos 94 a 97), parece que se olvida de plantear expresamente el tema en estos
términos.

No ocurre esto en el articulo 96.1 del POTAU de Malaga, donde, en relacién con los
residuos solidos urbanos y agricolas, el Plan se plantea como objetivo “favorecer la ges-
tion conjunta de los residuos”. Exactamente la misma férmula, y con los mismos térmi-
nos, que se utilizaba en el articulo 118.¢) del POTAU de Cadiz, en el que también se
decia, articulo 119.1, que “las Administraciones Publicas garantizaran (...) la recogida
completa de los residuos solidos urbanos y su gestion integrada”.

Al margen del contenido de los planes territoriales, el legislador andaluz se ha pre-
ocupado por subrayar la posibilidad de acometer la gestiéon supramunicipal de equipa-
mientos y servicios ambientales. Asi, en el articulo 103.1 de la Ley andaluza 7/2007, de
9 de julio, de gestién integrada de la calidad ambiental, se establece que “los municipios
estaran obligados a disponer de puntos limpios para la recogida selectiva de residuos de
origen domiciliario que seran gestionados directamente o a través de érganos manco-
munados, consorciados u otras asociaciones locales, en los términos regulados en la
legislacion de régimen local”. VY, en el articulo 98.1.c) de la misma Ley, se atribuyen a la
Administracion autonémica competencias en orden a “la colaboracién con las Adminis-
traciones locales para el ejercicio de sus competencias de gestion de residuos urbanos o
municipales” >’

Por tanto, si bien es cierto que en ninguno de los planes de ordenacién del territorio
de dmbito subregional citados®’® existe una referencia expresa a la creacion de algun tipo
de organizacién supramunicipal con competencias en materia de residuos sélidos urbanos,
también es verdad que la perspectiva metropolitana de este problema, asi como la nece-
sidad de su gestion integral, estan muy presentes en el ordenamiento juridico andaluz.

tros de enseres domésticos y voluminosos, plantas de desmontaje y trituracion de vehiculos usados
y maquinaria industrial, y centros de acondicionamiento, separacién, e intercambio de los mate-
riales recogidos en los puntos limpios (Tabla 1ll.1 incluida en el apartado 25.3.e del POTA).

577. Vid. FERNANDEZ RAMOS, Severiano, “Residuos”, en ALBENDEA Sotis, Ignacio (dir.) y NUNEz
Lozano, Maria del Carmen (coord.), Comentarios a la Ley de gestion integrada de la calidad am-
biental de Andalucia. Ley 7/2007 de 9 de julio, Thomson-Aranzadi, Cizur Menor, 2008; en especial,
p. 451-455, y 463-464.

578. No nos hemos referido en estas paginas al POTAU de Granada, porque este no con-
tiene determinaciones sobre residuos solidos urbanos, ya que se remite en esta materia al Plan
provincial director de residuos sélidos urbanos de Granada, cuyas determinaciones asume (ar-
ticulo 2.117.3).
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Por todo ello, pensamos que al Consorcio metropolitano integral deberian atribuir-
sele funciones en la gestion integral de los residuos solidos urbanos, con especial aten-
cion a la gestion de los equipamientos y servicios ambientales de alcance metropolitano.®”

5.2.7. Zonas verdes y espacios libres de caracter metropolitano

La gestion de zonas verdes y espacios libres como competencia metropolitana presenta
una mayor novedad.>® Con todo, la novedad es relativa, si se tiene en cuenta que, en
alguna de las areas metropolitanas espafolas, se ha enfrentado ya este tema bajo esta
perspectiva, aunque sea integrandolo en la gestion del medio ambiente, entendida en
un sentido amplio, esto es, incluyendo también el ciclo integral del agua y los residuos
solidos urbanos.>®' E incluso el profesor Martin Mateo entendia “la conservacion de la
naturaleza, disfrute de parques naturales, de posibilidades de expansién y esparcimien-
to” como problemas que preocupan al ciudadano metropolitano.*®? Por tanto, ningun
reparo creemos que debe tenerse ante la posibilidad de atribuir al Consorcio metropo-
litano integral competencias de gestion de zonas verdes y espacios libres de caracter
metropolitano.

En este sentido, en el apartado 49.1.d) del POTA, se dispone que el planeamiento
urbanistico y territorial debera posibilitar el establecimiento de formulas de gestion su-
pramunicipal de zonas verdes y espacios libres en ambitos metropolitanos.

En el POTAU de Granada no encontramos disposiciones relativas a la necesidad de
gestionar de forma global el sistema de espacios libres que disefa (articulos 2.84 y ss.).

579. En este sentido, pero para el Area Metropolitana del 43 LBRL, vid. BARRERO RODRIGUEZ,
Concepcidn, Las dreas metropolitanas, op. cit., p. 196-199; BARReRO RoDRIGUEZ, Concepcidn, “Las
competencias de las entidades metropolitanas en el Derecho espanol”, op. cit.

580. Vid. Feria ToriBIO, José Maria, “La ordenacién del territorio metropolitano: algunos ele-
mentos de reflexion sobre la situacion actual”, en Feria ToriBIO, José Maria (coord.), Los procesos
metropolitanos: materiales para una aproximacion inicial, Centro de Estudios Andaluces, Sevilla,
2006, p. 127 y 128.

581. El tratamiento del fenémeno metropolitano desde un enfoque sostenible, preocupado
por el medio ambiente, es demandado desde diversos ambitos, con una perspectiva transversal.
Algunos estudios recientes, con especial atencion al Area de Sevilla, pueden verse en CALvO SaLA-
ZAR, Manuel, "Sostenibilidad ambiental y huella ecolégica en areas metropolitanas”, en Feria To-
RIBIO, José Maria (coord.), Los procesos metropolitanos: materiales para una aproximacion inicial,
Centro de Estudios Andaluces, Sevilla, 2006, p. 63-71; CANo ORELLANA, Antonio, “Areas metropo-
litanas y sostenibilidad: la importancia de los indicadores sintéticos para las areas urbanas”, en
Feria TORIBIO, José Maria (coord.), Los procesos metropolitanos: materiales para una aproximacion
inicial, Centro de Estudios Andaluces, Sevilla, 2006, p. 73-89. También puede verse OJEDA RIVERA,
Juan F. y DeLGADO BUJALANCE, Buenaventura, “Conclusiones sobre dreas metropolitanas y sosteni-
bilidad”, en Feria ToriBio, José Maria (coord.), Los procesos metropolitanos: materiales para una
aproximacion inicial, Centro de Estudios Andaluces, Sevilla, 2006, p. 103y 104.

582. Cfr. MaRTIN MATEO, Ramon, Problematica metropolitana (Estudios y Dictdmenes), Mon-
tecorvo, Madrid, 1974, p. 230.
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Probablemente tenga mucho que ver en ello la fecha en que se aprueba, que es bastan-
te anterior al POTA. No obstante, lo mismo ocurria en el POTAU de Cadiz, que es mucho
mas reciente en el tiempo (articulos 30 y ss.). E, igualmente, ocurre en el POTAU de
Malaga (articulos 52 a 62), que es posterior al POTA.

La diferencia la aporta el POTAU de Sevilla, que, en su articulo 47.2, “recomienda la
constitucién de un 6rgano para la gestion y ejecucion de la Red de Espacios Libres de la
aglomeracion urbana del que formaran parte las Administraciones y entidades publicas
y privadas implicadas” . Previamente, en su Memoria de Ordenacion (apartado 3.5), ha
apuntado la necesidad de “definir un sistema compartido por las distintas Administra-
ciones competentes para la planificacion y gestién de la Red de Espacios Libres” .58 No
cabe duda, pues, de que un Consorcio metropolitano es posible dentro de las determi-
naciones del Plan,*¥ asumiendo competencias de gestidn de espacios libres de caracter
metropolitano.

5.2.8. Telecomunicaciones y energia

Por ultimo, para finalizar nuestro analisis sectorial, debemos referirnos a dos sectores
materiales respecto de los cuales existe una aproximacién metropolitana en los planes,
aungue no en los mismos términos que los hasta ahora expuestos. La perspectiva me-
tropolitana estd mas o menos clara, asi como las exigencias de cooperacion y coordina-
cién. Pero la idea de gestionar de forma integral cada uno de estos sectores apenas
aparece, o, al menos, no lo hace de manera tan clara como en los casos que nos han
ocupado en las paginas precedentes. Por ello, tampoco se contempla el establecimiento
de organizaciones administrativas de cooperaciéon de caracter supramunicipal para dicha
gestién integral, ni mucho menos un Consorcio como la férmula mas adecuada para
ello. Nos referimos al sector de las telecomunicaciones y al de la energia. Aunque se
trate de cosas distintas, comparten un enfogue similar en los planes, como vamos a ver
ahora, razén que justifica su analisis conjunto en este epigrafe.

El POTA, como contenido indicativo propio del Programa andaluz de ciudades en lo
que hace a los centros regionales, establece, en su apartado 25.2, entre otros, los si-

583. En el apartado 3.5 de la Memoria de Ordenacién del POTAU de Sevilla, también se
apunta que, "al igual que en otros ambitos de gestién en los que se ha unificado a escala metro-
politana la administracion de tales servicios mediante la constituciéon de érganos supramunicipales,
la efectiva constitucion de una Red de Espacios Libres metropolitana requiere la creacion de un
6rgano especifico que se encargue de las labores de planificacién, gestion y mantenimiento de la
red de espacios de uso publico. Independientemente de la forma juridica de tal organismo, en él
deben participar las distintas Administraciones con competencias en la materia (Administracién
auténoma y Administraciones locales)”.

584. De hecho, el POTAU de Sevilla contenia inicialmente, en el articulo 76.2 del Documento
para la Informacién Publica de este, fechado en octubre de 2007, una referencia expresa a un
“Consorcio Metropolitano de Espacios Publicos, Parques y Rios del Area de Sevilla”.
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guientes objetivos: dotarlos de infraestructuras y servicios avanzados de telecomunica-
ciones, asf como de infraestructuras y servicios energéticos, implantacion de sistemas de
ahorro y eficiencia energética y promocién de las energias renovables. En ambos casos,
telecomunicaciones y energia, el instrumento principal para ello es la elaboracion de
programas coordinados entre las Administraciones Publicas (regional y local) y las em-
presas operadoras. Por lo que hace a la energia, deberan crearse, segun se indica,
agencias de la energia de ambito supramunicipal.

Como puede verse, el planteamiento de la cuestion si que pasa por el enfoque global
de la gestion de estas materias en las areas metropolitanas. No otra cosa son esos pro-
gramas coordinados a los que se refiere el POTA, como férmula, eso si, de menor alcan-
ce e incidencia sobre el ejercicio de las competencias, que la del Consorcio metropolita-
no. De esta forma, lo que varian son los instrumentos previstos. A pesar de ello, en
nuestra opinién, estos programas bien podrian elaborarse utilizando el Consorcio me-
tropolitano como sede de cooperacion mas adecuada, debiendo atribuirse a este fun-
ciones en orden a su elaboracion, asi como en el control de la ejecucién y cumplimiento
de los mismos. Ello exigira, a su vez, contar con una fuerte presencia de las citadas em-
presas operadoras en los 6rganos consultivos del Consorcio, a fin de articular la coope-
racion y participacion que el POTA pide de ellas.

Atribuir a los consorcios metropolitanos integrales competencias mas intensas sobre
estas materias, resulta, a priori, dificil. En gran medida, porque el POTA no establece
disposicion alguna en este sentido, el Unico mecanismo de relacién interadministrativa
previsto son los citados programas coordinados. Ello, pensamos que denota una cierta
resistencia de la Administracion autonémica a ceder competencias en estas materias, Y,
por tanto, un obstaculo serio a la idea de enfocar la necesaria cooperacion interadmi-
nistrativa por la via del Consorcio en este caso. La previsién de crear entidades instru-
mentales autondmicas con competencias en materia de energia, como las mencionadas
agencias supramunicipales de la energia, es buena prueba de ello.>® El que se contem-
ple, en el apartado 84.3.¢), que el desarrollo de las competencias locales en materia
energética se efectle mediante la creacion de agencias locales de la energia, tampoco
hace pensar que se esté pensando en ejercer conjuntamente las competencias.

El POTAU de Sevilla no anade grandes variaciones a este esquema. En su articulo 99,
repite aquello de que “las Administraciones Publicas con competencias en materia de
energia y las empresas operadoras elaboraran programas coordinados para dotar de
infraestructuras y servicios energéticos al ambito, implantar sistemas de ahorro y eficien-

585. En puridad, el POTA no dice expresamente que estemos ante una Administracion insti-
tucional autondémica. No obstante, si el uso del término “Agencia” significa realmente algo, esto
es lo que debe entenderse.
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cia energética y promover las energias renovables” %% En su Memoria de Ordenacion,
apartado 6.4, es mas explicita, si cabe, la perspectiva metropolitana de esta cuestion,
apuntandose como linea estratégica basica, con respecto a las infraestructuras basicas
energéticas, “la planificacion y gestion integral del sistema energético, considerando al
sistema como un todo; es decir, tanto en el origen como en el procesamiento de los
recursos energéticos disponibles”.

En materia de telecomunicaciones, se insiste en la elaboracién y puesta en marcha
de programas coordinados entre las Administraciones Publicas y las empresas operado-
ras, a fin de extender los servicios de telecomunicaciones al conjunto del Area Metropo-
litana [articulo 106.2.b) POTAU de Sevilla), y de implantar las infraestructuras que ga-
ranticen el acceso universal a los servicios telematicos avanzados (articulo 107.2 POTAU
de Sevilla).

Por el contrario, llama poderosamente la atencién el desconocimiento de estos ins-
trumentos en el POTAU de Malaga, cuyas normas sobre energia y telecomunicaciones
(articulos 86 a 94) no siguen las determinaciones del POTA en este punto. Lo mismo
ocurria en el POTAU de Cadiz (articulos 111y 117), lo que, desde luego, estad mas justi-
ficado por ser anterior al POTA, asi como, con mayor razén, en el POTAU de Granada
(articulos 2.127 a 2.134).5¥

5.2.9. Otros sectores materiales de interés metropolitano

Finalmente, téngase en cuenta que, el analisis de las posibles competencias del Consor-
cio metropolitano integral gue hemos hecho en estas paginas, no agota ni mucho menos
todas las posibilidades existentes, aunque si enfrenta las mas factibles al hilo de las de-
terminaciones de los planes territoriales andaluces, las que mas claramente se infieren

586. Desaparece del texto final del POTAU de Sevilla la prevision inicial del Documento para
la Informacién Publica de este (octubre de 2007), en la que se recomendaba “la creacion de una
Agencia Metropolitana de la Energia, como érgano de coordinacién e impulso de las politicas
energéticas en la aglomeracion urbana” (articulo 55.2).

587. EI POTAU de Granada ni siquiera establece disposiciones sobre telecomunicaciones, por
cuanto “considera adecuado el funcionamiento actual y previsible de las infraestructuras de tele-
comunicaciones” (articulo 2.117.2). En nuestra opinion, esto no podra seguir asi por mucho
tiempo, siendo necesaria una revision del Plan en relacién a esta materia, dado que el mismo es
de 1999, y el POTA en 2006 establece importantes determinaciones sobre telecomunicaciones.
Tampoco se entiende, por otro lado, que el POTAU de Malaga, una vez despachados los objetivos
del Plan en relacién con las infraestructuras de telecomunicaciones en su articulo 86.2, se limite
solo a regular, en su articulo 94, las instalaciones de telefonia movil, y el POTAU de Cadiz no
contenga disposicion alguna. A no ser que se considere suficientemente atendido el tema desde
la planificacion sectorial, lo cual tampoco creemos que sea justificacion, puesto que siempre sera
necesario el engarce con la ordenacién territorial, que pensamos se hard mejor a través de los
planes territoriales metropolitanos, maxime cuando la LOTA predetermina su contenido en este
sentido (articulo 11.1.b).
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de estos. Cabe, pues, plantearse otras cuestiones que elevar a la escala metropolitana,
maxime cuando este no acaba de ser un tema totalmente cerrado, sino abierto y siem-
pre por redefinir.

Piénsese, por ejemplo, en el desarrollo social y econdmico como funcion metropolitana
(articulos 25.1.b y 26.1 del POTA). Como ocurre con tantas otras materias, son muchas
las férmulas que pueden usarse para su gestion y fomento. En los casos en que esta no se
pone en comun, es habitual la utilizacién de sociedades mercantiles en manos de la Ad-
ministracion municipal correspondiente. Pero también puede constatarse la existencia de
mancomunidades y consorcios constituidos con este fin en aquellos supuestos en que las
Administraciones implicadas deciden aunar esfuerzos.>® Por supuesto, esto también pue-
de hacerse mediante el uso de sociedades mercantiles participadas por varias Administra-
ciones Publicas, en nuestro caso, por las Administraciones del Area Metropolitana. Quizas,
por razén de la materia, por cuestiones de eficacia, ello sea lo mas razonable.>®® Pero, al
mismo tiempo, en el caso de que no se llegara al acuerdo de constituir una Unica sociedad
de ambito metropolitano, o de que esto no se estimara oportuno, podrian atribuirse al
Consorcio metropolitano integral ciertas funciones de coordinacién sobre la actividad de
las sociedades mercantiles existentes, asi como sobre cualquier otra entidad instrumental
con competencias en esta materia dentro del Area Metropolitana.

Otro posible ejemplo que se nos ocurre, implica al sistema de proteccion civil. El Plan
territorial de emergencia de Andalucia establece el marco de la planificacion de emer-
gencias. Esta incluye, entre otros, planes territoriales de emergencia locales de dmbito
supramunicipal (Seccion 1, “Sistema de prevencion de riesgos”, del Capitulo 3 del Titu-
lo Il del POTA). La elaboracion de estos planes podria también llevarse al Consorcio
metropolitano integral .>%

Siguiendo con esta légica, en la medida en que la planificacion supramunicipal en
esta materia por parte del Consorcio desembocara en la apreciacion de la necesidad de

588. Vid. Feria ToriBIO, José Maria (dir.), GonzALEz GoNzALEz, Antonio (coord.), Ruio TENOR,
Marta y SANTIAGO RAMOs, Jesus, Redes de cooperacion y nuevas formas de gobernanza en Anda-
lucia: una aproximacion inicial, Junta de Andalucia, Consejeria de Gobernacién, Direccion Gene-
ral de Administracion Local, Sevilla, 2007, p. 23-25y 59-61; RoDRiGUEZ GUTIERREZ, Fermin, MENENDEZ
FERNANDEZ, Rafael y Capenas Nevapo, Adrian, “Comarcas, consorcios y otras experiencias innova-
doras de cooperacion territorial en Espafa”, Boletin de la Asociacion de Gedgrafos Espafioles,
num. 39, 2005, p. 187.

589. En este sentido, vid. bE MiGueL GonzALez, Rafael, “Zaragoza: Area Metropolitana funcio-
nal e institucional versus organizacion metropolitana de geometria variable”, op. cit., p. 12.

590. De hecho, en el articulo 12.5 de la Ley 2/2002, de 11 de noviembre, de gestién de
emergencias en Andalucia, se establece que, “cuando el ambito territorial de planificacion afecte
a una entidad local de dmbito supramunicipal, corresponde la aprobacion del correspondiente
plan de emergencia al érgano colegiado competente de dicha entidad local”.
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prestar los servicios de proteccidn civil a escala metropolitana, la gestion de los mismos
también podria atribuirse al Consorcio metropolitano.>®' De la misma manera, dado que
los servicios de proteccidn civil incluyen los servicios de prevencidn y extincion de incen-
dios, y que tanto la Comunidad Auténoma como los municipios tienen competencia
sobre estos,>*? pensamos que también deberia atenderse de forma especifica a la posi-
bilidad de ejercerlos a través del Consorcio metropolitano integral.’%3

5.2.10. La coordinacion de los sectores materiales metropolitanos

Nuestra propuesta de lo que entendemos deben ser las competencias del Consorcio
metropolitano integral, no puede darse por terminada sin hacer mencién de lo que
podria ser la cldusula de cierre del sistema. En el contexto de lo que se ha entendido
siempre como una de las principales razones de ser del establecimiento de férmulas de
gobierno metropolitano,>®* debe considerarse la atribucion al Consorcio de la funcién
de coordinacién sobre toda accion publica de escala metropolitana.

No se trataria solo de atribuir al Consorcio la coordinacion sobre los sectores mate-
riales respecto de los cuales tenga atribuidas competencias de gestion. Se trataria de

591. En el articulo 25 de la Ley 2/2002, de 11 de noviembre, de gestién de emergencias en
Andalucia, rubricado “Entidades locales de ambito supramunicipal”, se dispone gue, “las entida-
des supramunicipales podran crear y mantener servicios operativos propios de prevencién e inter-
vencion, desarrollar y ejecutar las directrices en materia de proteccién civil emanadas de los 6rga-
nos competentes de la Administracion de la Junta de Andalucia, asi como ejercer aquellas
funciones encomendadas por los municipios que integran su &mbito territorial, todo ello sin per-
juicio de la normativa de régimen local”.

592. El articulo 66.1 de nuevo Estatuto de Autonomia para Andalucia atribuye a la Comu-
nidad Auténoma competencia exclusiva en materia de proteccion civil. Esta comprende la di-
reccion y coordinaciéon de los servicios de proteccién civil, los cuales, a su vez, “incluyen los
servicios de proteccion y extincion de incendios”. Por otro lado, el articulo 92.2.d) del Estatuto
atribuye a los ayuntamientos competencias sobre ordenacion y prestacion del servicio de “pre-
vencion y extincion de incendios”. Con mas detalle, sobre las competencias en materia de
proteccién civil, puede verse ARROYO YANES, Luis Miguel, “Los municipios y la proteccion frente
a las emergencias: competencias administrativas y condiciones de ejercicio de las mismas”, en
PARADA VAZQUEZ, José Ramon y FeRNANDEZ RobriGuez, Carmen (dir.), Las competencias locales,
Marcial Pons, Madrid, 2007, p. 615 y ss.

593. La perspectiva metropolitana del servicio de prevencion y extincion de incendios escapa
a la consideracién de los planes de ordenacion del territorio andaluces. En buena légica, el POTA
Gnicamente tiene presentes los incendios forestales. De los POTAU, solamente el del Area de
Granada, en su articulo 2.112.2.G), al definir los elementos que constituyen las dotaciones de
nivel supramunicipal, se refiere a que forman parte de este nivel los suelos, construcciones e ins-
talaciones publicas destinadas a “Equipamiento de seguridad y proteccion civil: Servicios de extin-
cion y prevencion de incendios y servicios de proteccion civil”.

594. Vid. BARReRO RoDRIGUEZ, Concepcion, Las dreas metropolitanas, op. cit., p. 156 y 157,
Barrero RoDRIGUEZ, Concepcion, “Las competencias de las entidades metropolitanas en el Derecho
espafol”, op. cit., p. 71y 72; MoRILLO-VELARDE PEREZ, José Ignacio, “Las competencias de las areas
metropolitanas en Andalucia”, Revista Andaluza de Administracion Publica, num. 28, 1996, p.
57.
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atribuirle también la coordinacion sobre aquellas materias que, aun no siendo su gestiéon
competencia del Consorcio, trasciendan en su ejercicio por las Administraciones com-
petentes a lo metropolitano, e impliquen intereses publicos de este orden.

No obstante, habida cuenta de la naturaleza de Administracion instrumental del
Consorcio metropolitano integral, por tanto, de Administracion especializada, pensamos
que no es posible atribuir a este una funcién de coordinaciéon de lo metropolitano de
alcance general. La atribucién de funciones de coordinacion al Consorcio, desligadas de
las materias sobre las que tiene competencias de gestién, debera delimitarse previamen-
te en su objeto y alcance, a través de los correspondientes estatutos, y, en su caso, de
la regulacion legal especifica del Consorcio metropolitano integral. De esta forma, esto
no implica, en principio, un enfoque distinto al planteado con respecto a los distintos
sectores materiales vistos en las paginas precedentes. Simplemente, se trataria de que,
en relacion a determinados sectores, el Consorcio metropolitano integral se limitaria a
coordinarlos, mientras que en el resto de los sectores asignados, sus competencias al-
canzarian también a la gestion, y, en su caso, planificacion de la actividad.

La atribucion de funciones de coordinacion al Consorcio sobre materias que no han
sido atribuidas expresamente a este por las Administraciones consorciadas, no es, en
principio, posible sin acuerdo previo de estas. El Consorcio es un mecanismo de coopera-
cion voluntario, y, como tal, no puede plantearse el ejercicio de competencias con la resis-
tencia de las Administraciones que lo integran. La coordinacion es aqui una coordinacion
voluntaria, buscada por las entidades consorciadas que deciden poner en comin un me-
canismo de cooperacion especifico para alcanzar este fin. De esta forma, dicha coordina-
Cién requiere que estas atribuyan antes al Consorcio la funcion de coordinar determinadas
materias. No pareciéndoles oportuno ceder al Consorcio competencias de gestiéon sobre
las materias afectadas, si decidirian dejar que se les coordine con respecto a ellas.

Esto es asi por lo que hace a las Administraciones consorciadas. La solucion para aque-
llas que hayan decidido no integrarse en el Consorcio debera ser distinta. Y, en cualquier
caso, es mas dificil de llevar a cabo. Piénsese que estas también operan en el Area Metro-
politana, ejercen competencias dentro del ambito territorial delimitado. Ciertamente, el
ejercicio de estas competencias también requiere de una cierta coordinacion por el Con-
sorcio, en la medida en que trascienda a lo metropolitano. La dificultad aqui estriba en
encontrar el titulo juridico habilitante de esta coordinacién, necesariamente forzosa, al
tratarse de Administraciones no integradas en el Consorcio. En nuestra opinion, la solucion
mas factible podria pasar por establecer la coordinaciéon de sus funciones por el Consorcio
mediante ley, concretamente, mediante la regulacién legal especifica del Consorcio me-
tropolitano integral. Solo por ley deberia poder construirse una solucién de este tipo, que
implica la coordinacién como férmula forzosa y obligatoria, no voluntaria. Su justificacion
vendria dada por la existencia de planes territoriales metropolitanos, que, al fin y al cabo,
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son un instrumento de coordinacion forzosa, asi como por el caracter transversal de la
ordenacién del territorio en relaciéon a cada uno de los sectores coordinados. Los planes
territoriales metropolitanos y la regulacion legal del Consorcio metropolitano integral, que
se utilizaria para definir esta coordinacion, pensamos que serfan titulo suficiente para
justificar la atribucion de esta funcién al Consorcio.

En cualquier caso, entendemos que se trata de una cuestion delicada, ciertamente,
dificil, por lo que a esta solucion solo deberfa llegarse en ultimo extremo, en el caso de
que verdaderamente fuera dificil lograr la incorporacion voluntaria de las Administracio-
nes coordinadas al Consorcio metropolitano integral, habiendo fracasado los procesos
de negociacion encaminados a este fin, y siempre y cuando no hubiera otro modo me-
nos gravoso de ejercer esta funciéon. A su vez, el alcance de la funcion de coordinacion
deberia cuidarse mucho en su ejercicio, que deberia ser proporcionado, a fin de no so-
brepasar los limites razonables de la misma, que se moverian siempre entre los fines
propios del interés metropolitano y el necesario respeto a la autonomia municipal.

6. La organizacion del Consorcio metropolitano integral

Segun pensamos, la organizacién del Consorcio metropolitano integral podria ser uno
de los aspectos del régimen juridico de este que lo singularizaran frente al comdn de los
consorcios locales. Con esto no estamos queriendo decir que deba plantearse la confi-
guracién de érganos distintos a los que suelen conformar la estructura organizativa de
cualquier Consorcio, los 6rganos podrian ser esencialmente los mismos que hemos
observado en nuestro analisis de los consorcios metropolitanos sectoriales. La peculiari-
dad organizativa que haria distintos a estos consorcios, consistiria en su estructuracion
a través de una organizacion con un régimen juridico de funcionamiento que diferen-
ciara, especialmente, por lo que hace a la adopcién de acuerdos. Y en atencion a cada
uno de los sectores materiales competencia del Consorcio, por tanto, también en con-
sideracion a las distintas Administraciones implicadas en cada uno de estos sectores,
elementos estos en los que residen los factores de diferenciacion que justifican una so-
lucion de este tipo.

Como ya hemos dicho en paginas anteriores, el ambito territorial del Consorcio
metropolitano puede variar en funcion del sector de actividad al que se atienda, dado
gue el POTA propugna un entendimiento flexible de la delimitacion de los espacios
metropolitanos por razén del tipo de accion publica que se ejerza sobre ellos. De esta
forma, en la medida en que los distintos planes sectoriales introdujeran elementos de
variacion sobre el ambito territorial metropolitano definido previamente en el POTAU, el
Consorcio podria tener también dmbitos territoriales distintos, cada uno de ellos en
funcién de un sector material determinado.
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Esto no quedaria ahi, puesto que, como también se ha expuesto ya, la diferenciaciéon
del ambito territorial del Consorcio traeria también consigo la del &mbito subjetivo. Esto
quiere decir que, para cada sector de actividad, las Administraciones implicadas serian
distintas. A su vez, no todas ellas tendrian que formar necesariamente parte del Con-
sorcio, puesto que la integracion en este es voluntaria, o, aun habiéndose integrado en
el Consorcio, podria ocurrir que decidieran no atribuir competencias a este en todos los
sectores de actividad declarados de interés metropolitano. Por tanto, aun formando
todas ellas parte del Consorcio, no todas contribuirian a manifestar su voluntad en re-
lacion a todos y cada uno de los asuntos de este, sino solo por lo que hace a aquellos
asuntos que les afectasen directamente, por formar parte del Consorcio precisamente
por razén de ellos.

De esta manera, las peculiaridades del ambito territorial y el ambito subjetivo del
Consorcio determinarian la necesidad de articular a través de su organizacion los co-
rrespondientes cauces de diferenciacion. La solucién no es facil, dada la complejidad
de este planteamiento inicial, y la necesidad de atender, al mismo tiempo, a la con-
cepcion global de la gestion consorcial metropolitana. Téngase en cuenta que esta
perspectiva integral no se puede perder, puesto que, al fin y al cabo, es lo que justifi-
ca que se haya traido esta diversidad funcional al Consorcio metropolitano integral.
En nuestra opinion, el tema podria abordarse en los términos que vamos a exponer a
continuacion, por la via de introducir ciertas especialidades en el régimen de adopcion
de acuerdos.

6.1. Los organos de decision del Consorcio

Entendemos que el érgano plenario del Consorcio, el correspondiente Consejo de Ad-
ministracion, deberia estar integrado por representantes de todas las Administraciones
consorciadas. Esto deberia ser asi, aunque no todas ellas hayan decidido atribuir com-
petencias al Consorcio en relacion a todos y cada uno de los sectores materiales que
puedan ser competencia de este.

Ahora bien, de los distintos acuerdos que pudieran adoptarse en el Consejo de Ad-
ministracion, habria que distinguir entre aquellos que tengan que ver con lo que es la
esfera de autoorganizacion propiamente dicha de este, en cierto modo, los que afectan
a la sustancia y esencia del Consorcio como organizacién publica, y aquellos otros que
se proyectan sobre el exterior, con incidencia sobre el ejercicio de competencias del
Consorcio en los distintos sectores materiales de actividad publica. Es cierto que esta
distincion no es facil, entre otras cosas porque la realidad no siempre permite hacerla en
términos absolutos. Por esta razdn, la preparacion de las sesiones del Consejo de Admi-
nistracion debera atender cuidadosamente a esta cuestion, porque, conforme a nuestro
planteamiento, va a tener repercusiones sobre el régimen de acuerdos.
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De esta forma, en el proceso de formacién de la voluntad del Consorcio como per-
sona juridica, en el mecanismo establecido para la adopcién de los acuerdos de este,
habria que diferenciar entre los dos tipos de acuerdos que acabamos de esbozar. En lo
gue hace al primero de estos tipos, todas las Administraciones consorciadas tendrian
derecho a voto. Sin embargo, en relacién al sequndo, el derecho al voto de la Adminis-
tracion consorciada irfa vinculado a la previa atribucién de competencias por esta al
Consorcio, en la materia respecto de la cual versara el asunto tratado.

Con la presencia de todas las Administraciones consorciadas en el Consejo de Admi-
nistracion, se logra la participacion de todas ellas en la fase de deliberacion del proceso
de toma de decisiones del érgano, aunque no necesariamente en la fase de adopcién
de acuerdos, puesto que la participacién en esta Ultima dependera del asunto de que
se trate. Dicho de otra manera, toda Administracién consorciada, por el mero hecho de
formar parte del Consorcio, contara siempre con voz en las deliberaciones del Consejo
de Administracién de este, aunque no con voto en todo caso. Para contar con voto,
habra de tratarse de acuerdos que impliquen a todas las Administraciones consorciadas,
por tratarse de asuntos que afecten a la sustancia del Consorcio como organizacion
publica, o acuerdos sobre aquellas materias respecto de las cuales dicha Administracion
haya atribuido competencias al Consorcio.

Con este sistema, asegurando la participacion, como minimo con voz, en todos y
cada uno de los asuntos del Consorcio, de todas y cada una de las Administraciones
consorciadas, lo que se consigue es garantizar la necesaria vision integral del territorio
y de la accion publica metropolitana, que ha de ser una de las principales sefas de iden-
tidad del Consorcio metropolitano integral.>%®

595. El modelo barcelonés supone un claro ejemplo del disefio de un modelo organizativo
en busqueda de una visiéon integral de gobierno de lo metropolitano dentro de un espacio con
ambitos funcionales diferenciados. Si bien, con mayores dificultades, al corresponder los &mbitos
funcionales a entidades distintas: Mancomunidad de Municipios del Area Metropolitana de
Barcelona, Entidad Metropolitana del Medio Ambiente y Entidad Metropolitana del Transporte.
Como cuenta VENDRELL | AMAT, “los 6rganos colegiados de la triada institucional utilizan formulas
de sincronizacion de sesiones, -en el caso de plenarios e informativas-, o de simuttaneidad, -jun-
tas de gobierno-, que facilitan la coordinacion de acciones, la presencia de los 150 consejeros
metropolitanos que representan a los 35 municipios en las 3 entidades y la accion de gobierno
conjunta. Asi, la disparidad de los &mbitos institucionales, con 31 municipios en la MMAMB, 33
en la EMA y 18 en la EMT no es 6bice para el funcionamiento ordenado de las sesiones y la in-
teraccién y participacion de los electos”. Cfr. VENDRELL | AMAT, Jaume, “Area Metropolitana de
Barcelona: Actuacion y perspectiva”, op. cit., p. 7. La constitucién en el ano 2009 del Consorcio
del Area Metropolitana de Barcelona (estatutos publicados en Diario Oficial de la Generalidad de
Catalufia, nim. 5386, de 25 de mayo de 2009), en el que se integran como miembros de pleno
derecho estas tres entidades, supone un paso mas en el logro de esta integracion. La aprobacion
de la Ley 31/2010, de 3 de agosto, del Area Metropolitana de Barcelona, pretende ser el paso
definitivo.
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Ahora bien, a partir de ahi, garantizada la gestion integral del ente consorcial en este
punto, hay que proceder a solucionar el factor de diferenciacion que supone el que las
Administraciones consorciadas hayan podido atribuir competencias al Consorcio en
distinto grado. Esto se logra distinguiendo dentro del segundo tipo de acuerdos, a
aquellos que tienen proyeccion exterior sobre los distintos ambitos de actividad publica
asumidos por el Consorcio. Dado que no todas las Administraciones consorciadas habran
asignado las mismas competencias al Consorcio, resultara que, de los distintos asuntos
gue pueda tratar este, unos seran de su interés y otros no. Por ello, existiria una corre-
lacién entre la legitimacion para ejercer el derecho al voto en el Consejo de Administra-
cion y la atribucion concreta de competencia sobre la materia respecto de la cual verse
el acuerdo. Dicho de otra manera, dentro de este segundo tipo de acuerdos, habria que
limitar el derecho al voto de las Administraciones consorciadas a aquellos asuntos que
traten sobre materias respecto de las cuales hayan atribuido competencias al Consorcio,
no pudiendo ejercerse este derecho en el resto de las materias, sobre las que solo se
tendria voz, pero nunca voto.>%

La posibilidad de contar con representantes de Administraciones Publicas con voz
pero sin voto, es algo que ya se contemplaba para los consorcios metropolitanos secto-
riales. Si bien, aqui se trata de un supuesto distinto, por cuanto se trataria de represen-
tantes de Administraciones que si forman parte del Consorcio, aungue no por razén de
la materia sobre la que hay que tomar una decision, aspecto este que es el que justifica
gue no se le dé voto en relacién a la misma.

Evidentemente, este modelo tendria consecuencias en el sistema de ponderacion de
votos. En principio, este podria ser el mismo que hemos analizado en nuestro estudio
de los consorcios metropolitanos sectoriales. Asi, la Administracién autondmica tendria
el 45% de los votos ponderados, la Diputacién Provincial el 5 0 el 10% de estos, y los
ayuntamientos el 45 o el 50% restante.

Como ya se sabe, esta proporcion obedece a la idea de configurar el Consorcio me-
tropolitano como Consorcio local, lo que solo es posible si la Administracion autonémi-
ca no tiene el control mayoritario de la entidad.>” A su vez, los votos asignados a los

596. Para atender a este mismo problema, la integracién o no en el modelo metropolitano
de Administraciones que puedan no tener interés alguno en determinados asuntos, NAVARRO DEL
CacHo propone articular “érganos complejos constituidos en funcién de los asuntos a resolver y
aprovechando al maximo las estructuras y organizaciones existentes”. Cfr. NAVARRO DEL CACHO,
Carlos, “Las demas entidades locales”, en FanLo Loras, Antonio (dir.), Estudio sistematico de la
Ley de Administracion local de Aragon, Corte de Aragdn, Zaragoza, 2000, p. 123y 134.

597. En especial, tras la aprobacion de la LAULA, cuyo articulo 81.2 establece que, “en aque-
llos consorcios en los que, junto con entidades locales, participe la Administracion de la Junta de
Andalucia a través de cualquiera de sus consejerias, agencias o empresas publicas de ellas depen-
dientes, aportando medios materiales o financieros, el érgano de gobierno de aquellos debera
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ayuntamientos se ponderan en atencién a la poblacién de cada municipio, de tal forma
que la diferencia que esto suponga responda al menos a un criterio razonable y demo-
cratico, cual es el de la poblacién. La posible posicion mayoritaria de un Ayuntamiento
con respecto a otro obedecerd siempre a un criterio de poblacion, y, en cualquier caso,
nunca resultard desproporcionada, sino justificada por esta, y, al mismo tiempo, atenua-
da por la participacion de otras Administraciones de distinto orden, la Administracién
provincial y la Administracion autondmica, asi como por la naturaleza juridica del Con-
sorcio como entidad publica de cooperacién interadministrativa.®® De esta manera, se
garantiza un cierto equilibrio en la organizacién del Consorcio metropolitano, como
respuesta a la estructura, cada vez mas policéntrica, y, desde luego, ya nunca monocén-
trica en términos absolutos, de nuestras areas metropolitanas.®®

Presumida la asignacion de competencias al Consorcio, con respecto a todas las
materias y en todo caso, tanto por la Administracion autondmica como por la Adminis-
tracion provincial, la diferenciacién en el sistema de votos habria que plantearla con
respecto a la ponderacién de los de los ayuntamientos. De esta manera, habida cuenta
de que la atribucién competencial realizada por estos puede ser variable, el porcentaje
de votos ponderados correspondiente a cada Ayuntamiento podra variar en atencion a
cada sector de actividad, puesto que no todos los ayuntamientos consorciados tendran
derecho a voto en todas y cada una de las materias.

Las mismas propuestas que hemos hecho en estas paginas para el Consejo de Ad-
ministracion, entendemos que, con las l6gicas adaptaciones, serian trasladables al co-
rrespondiente érgano colegiado ejecutivo del Consorcio, el Comité o Comision Ejecuti-
va, que actue con funciones delegadas del Consejo de Administracion.

Otros 6rganos de decision del Consorcio, como la Presidencia, la Vicepresidencia y
la Gerencia, todos ellos érganos unipersonales, no plantean especiales problemas, ni
presentan, por tanto, peculiaridades que deban resefiarse. La principal dificultad en re-
lacion a la Presidencia y la Vicepresidencia no serd juridica, sino politica e institucional,
y consistird en la determinacién de la persona que ejerza esta funcion.

integrar un numero de miembros en representacion de la Comunidad Autdnoma que, sin que
pueda suponer la mayoria absoluta respecto al niumero de miembros total del 6rgano, garantice
la proporcionalidad de su aportacion economica”.

598. Lo que se asegura también con la redaccion del articulo 81.1 de la LAULA, que impide
que ninguno de los representantes de las entidades consorciadas pueda ostentar la mayoria ab-
soluta dentro de los érganos de gobierno del Consorcio.

599. Todo esto, como ha dicho MarTiNEZ-ALonso CAamPs, sin perjuicio del “efecto material del
diferente peso especifico de unas Administraciones respecto de otras”. Cfr. MARTINEZ-ALONSO CAMPS,
José Luis e Ysa Ficueras, Tamyko, Las personificaciones instrumentales en Cataluna. organismos
auténomos, consorcios, mancomunidades y sociedades publicas, op. cit., p. 217.
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En los consorcios metropolitanos sectoriales esta cuestion se resolvia en los estatutos,
cerrandose en estos el titular de estos érganos. Por tanto, se optaba por alcanzar el
acuerdo sobre este aspecto en la fase decisional inicial de constitucién del Consorcio. La
mayor trascendencia de los consorcios metropolitanos integrales hard mas dificil, en
nuestra opinién, llegar a un acuerdo sobre el particular. Por ello, podria ser aconsejable
que los estatutos no cerraran la designacion de los titulares de estos drganos, dejando
la misma a la eleccion del Consejo de Administracion. Este, por mayoria cualificada, y
para un periodo de tiempo determinado, podria elegir, de entre sus miembros, a las
personas a las que habrian de encomendarse los correspondientes mandatos. Sin duda
alguna, esta solucion facilitaria los procesos decisionales iniciales, y seria mas democra-
tica y acorde con la naturaleza asociativa del Consorcio.

Por lo que hace al gerente, este sera contratado por el Consejo de Administracion,
a propuesta de la Presidencia, elemento este que, segun entendemos, tiene mas un
matiz simbolico que otra cosa, puesto que la Presidencia no propondra nunca un geren-
te que no cuente con el acuerdo del Consejo de Administraciéon. A su vez, a nuestro
juicio, mas que la concreta especializacion profesional de este en relacion a un determi-
nado sector, cosa esta que en este tipo de Consorcio, transversal y multifuncional, no
tiene mucho sentido, habria que cuidar su capacidad para lograr la buscada configura-
cién del Consorcio como modelo de Administracion con funciones de gestion integral
del espacio metropolitano. Con este fin, dentro de las funciones de direcciéon de la ges-
tion y administracion del Consorcio que suelen atribuirse a la Gerencia, habra que po-
tenciar especialmente la de organizar y dirigir al personal de los diferentes servicios y
unidades de este, que debera plantearse bajo esta perspectiva de impulso de la gestion
integral.

6.2. Los 6rganos de consulta del Consorcio

Mayores peculiaridades pueden plantear los 6rganos de consulta del Consorcio. Sabido
es que a estos 6rganos se atribuyen funciones de consulta y colaboracién, asi como que
a través de ellos se articula la participacion en el Consorcio de los agentes sociales vy
econémicos mas representativos.

La importancia de esta participacion en la construccion de las nuevas areas metro-
politanas también ha sido ya apuntada en este trabajo,®™ razén por la que, como ya se
ha dicho, los actores privados que integran estos sectores deberan contar con un medio
de traslacion de sus preocupaciones e inquietudes al Consorcio.®®! En nuestra opinién,

600. Conforme a lo que plantedbamos en Toscano G, Francisco, £/ fendmeno metropolitano
y sus soluciones juridicas, op. cit., p. 74-78.
601. Segun decia OrTiz Diaz, “el futuro del Estado y de la Administracion Publica requerira,
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el mecanismo iddneo para ello es integrar a sus representantes en el érgano consultivo
del Consorcio como medio de participacién organica.

Otras férmulas de integracion de estos en el Consorcio, como su incorporacién como
miembros de pleno derecho del mismo, no nos parecen oportunas, por cuanto, a nues-
tro juicio, no traerian mas beneficios que desventajas. Quizas, como ya se analizaba en
el Capitulo anterior, en el caso de las fundaciones bancarias, podrian convertirse en una
cdmoda via de financiacién, lo que pasa es que no siempre sera facil encontrar puntos
de interés comun con las Administraciones consorciadas, mucho menos que esta con-
fluencia de intereses se extienda a todo el &mbito de gestion del Consorcio. Ademas,
quedarian por resolver las implicaciones que ello tendria sobre el modelo de organizacién
de este. En nuestra opinién, demasiadas complicaciones para una férmula que exige de
mayor sencillez, sobre todo cuando las dificultades anadidas no compensen. Por la mis-
ma razén, con argumentos de mas peso, no vemos factible la incorporaciéon al Consor-
cio, como miembro del mismo, de otro tipo de organizaciones privadas que ni siquiera
pueden aportar la ventaja de traer al Consorcio una cierta financiacion.t%

Concebida, pues, la participacion de todas estas organizaciones privadas en el Con-
sorcio a través de su incorporacion al érgano consultivo, el problema viene dado por la
plurifuncionalidad del modelo de Consorcio que se propone. La diversidad de materias
gue pueden ser objeto de este, multiplica el nimero de posibles agentes con interés en
formar parte del érgano consultivo del Consorcio. Esto, qué duda cabe, dificulta el fun-
cionamiento agil del 6rgano, desmereciéndolo, por mucho que, al tratarse de un érga-
no de consulta, no de gestion, pueda exigirsele una menor rapidez y flexibilidad en su
funcionamiento.

Por ello, creemos que debera potenciarse el funcionamiento por comisiones de este
organo. Aprovechar, quizas, la férmula de las comisiones técnicas disefiadas para los

cada vez mas, esa colaboracion y cierta insercion del sector privado en el publico”. Cfr. OrTiz Diaz,
José, “Problemas estructurales del Derecho de la organizacién administrativa”, Revista de Estudios
de la Vida Local, num. 170, 1971, p. 210. Més recientemente, otros autores han destacado la
necesidad de “instrumentar mecanismos de participacién y cooperacion publico-privado como
una constante en la toma de decisiones de la gran ciudad”. Cfr. Boria, Jordi y VeEntavol, Jordi,
" Grandes ciudades y/o areas metropolitanas. Realidades complejas que exigen soluciones simples”,
en FonT I Ltover, Tomas (dir.), Informe sobre el Gobierno local, Ministerio de Administraciones
Publicas, Madrid, 1992, p. 438 y 439.

602. En este sentido, SANCHEZ SAEz ha valorado la participacion en el gobierno de las ciudades
de los actores privados. Este autor ha sefialado “la inexistencia en Espafia de un sector sin animo
de lucro potente, capaz de llevar a cabo operaciones urbanas de alto nivel técnico y financiero. El
sector no lucrativo urbano se centra basicamente en procesos reivindicativos y de ayuda mutua,
siendo muy reciente el desarrollo de un sector asociativo urbano con claro impacto en la prestacion
de servicios sociales y en la construccion de la ciudad”. Cfr. SANCHEZ SAEz, Antonio José, Autonomia
local y descentralizacién, op. cit., p. 211y 212.
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consorcios de transportes. Pero constituyéndolas en el seno del Comité o Consejo Con-
sultivo del Consorcio, no de la Gerencia, como comisiones delegadas de este, 6rgano
plenario consultivo que se centraria en aquellas cuestiones que tuvieran que ver con el
funcionamiento integral del Consorcio. A las distintas comisiones técnicas delegadas, se
les atribuirian funciones en atencion a cada uno de los distintos sectores de actividad
competencia del Consorcio. Conforme a esta légica, estas comisiones aglutinarian a los
representantes de los agentes sociales y econémicos directamente interesados en el
sector material de que se trate.

7. Los medios materiales y personales del Consorcio
metropolitano integral

Siendo los medios materiales y personales de cualquier Administracién Publica, impres-
cindibles para alcanzar los fines de estas, el principal problema que pueden suponer los
medios del Consorcio metropolitano integral viene dado por el encarecimiento del mo-
delo metropolitano, que, inevitablemente, traera consigo dotar a esta nueva Adminis-
tracion de dichos medios.

La cuestion no es baladi, puesto que la multiplicacién de instancias institucionales
termina por repercutir sobre el bolsillo del contribuyente metropolitano, que ve incre-
mentada exponencialmente la carga impositiva a la que se le somete. En esto, el mode-
lo de multiples entidades metropolitanas de diverso tipo, que estaba vigente en el Area
Metropolitana de Barcelona, hasta la aprobacién de la Ley 31/2010, de 3 de agosto, aun
presumiendo su buen funcionamiento, haciendo de la necesidad virtud, representa hoy
dia el ejemplo mas patente de lo que no deberia ser, si se atendiera exclusivamente a
esta perspectiva del problema, y se planteara el tema Unicamente en estos términos.

No obstante, la realidad es que, por costosa gue sea una nueva superestructura admi-
nistrativa, por mucho que, efectivamente, suponga la multiplicacion de niveles, sumando
a los ya existentes uno mas, el metropolitano, si esta es til, no deberd importar lo que
cueste, por cuanto, en definitiva, su creacion se estime necesaria para el ciudadano me-
tropolitano por razon de su eficacia y la mejora en la calidad de vida de este.

Por ello, en nuestra opinion, la clave de esta cuestion esta, fundamentalmente, en
evitar gue los consorcios metropolitanos integrales que proponemos deriven en super-
estructuras inutiles y costosas. Para ello, habra que empezar por abaratar lo que pueda
hacerlos caros. La solucion mas adecuada para esto pensamos que seria la de aprovechar
los medios materiales y personales ya existentes en las Administraciones Publicas que se
consorcian, redirigiéndolos hacia el Consorcio, como una consecuencia légica de la
propia reconduccion de funciones. Téngase en cuenta, ademas, que el Consorcio, en
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principio, necesita de muy poco. Como ha senalado de Miguel Gonzalez, se trata de una
férmula con un bajo coste de mantenimiento institucional, por cuanto permite reorga-
nizar e impulsar el capital fijo y humano ya existente, que es el de los municipios.5%

De hecho, segun nuestro criterio, deberian aprovecharse, especialmente, los medios
personales de las diputaciones provinciales. Considérese que estas han acumulado una
experiencia nada desdenable, de muchos anos, en el nivel de gestién de lo supramuni-
cipal, por ser esta la escala a la que actuan. Por tanto, constituyen un importante activo
gue cabria reutilizar para el Consorcio metropolitano integral.

Del mismo modo, pensamos que también deberian utilizarse los medios con los que
ya cuentan los consorcios metropolitanos sectoriales vigentes en estos momentos, prin-
cipalmente porque sus funciones se reconduciran ahora al nuevo Consorcio metropoli-
tano integral, pero también porque asi puede sacarse partido del activo que estos han
supuesto en la gestion de lo metropolitano.

8. La financiacion del Consorcio metropolitano integral

En nuestra opinion, en el sistema de financiacion del Consorcio metropolitano integral
puede residir gran parte del éxito de esta figura, aunque también, como ya apuntabamos
en otra parte de este Capitulo, algun riesgo, nada desdenable, para la autonomia de las
entidades locales que quieran integrarse en el Consorcio.

La financiacion del Consorcio deberd utilizarse como factor de fomento de su
constitucién, dando a las Administraciones implicadas motivos suficientes para decidir
integrarse en el mismo. A nadie se le escapa que, con no ser, en el ambito de las me-
dianas y grandes ciudades, la insuficiencia crénica del modelo de financiaciéon muni-
cipal la principal razon de consorciarse, esta también tiene un peso importante en
dicha decisidn. Por esta razdn, se trata de un tema que debera cuidarse especialmen-
te en el disefio y, sobre todo, en la puesta en marcha del Consorcio metropolitano
integral. Al ser esta una cuestion que no es propia del campo de estudio de nuestra
disciplina, no pretendemos abordarla con caracter exhaustivo en estas paginas, por lo
que nos limitaremos a sentar algunos criterios que, segun creemos, deben informar el
enfoque que se dé a este tema.

603. Cfr. oe MicueL GonzALez, Rafael, “Zaragoza: Area Metropolitana funcional e institucional
Versus organizacion metropolitana de geometria variable”, op. cit., p. 14. En el mismo sentido,
vid. GuTiErrez CoLOMINA, Venancio, “La perspectiva legislativa y de actuacion autondmica de los
consorcios como instrumentos de coordinacién interadministrativa”, en AA. VV., Jornadas de
estudios sobre consorcios locales, Centro de Estudios Municipales y de Cooperacion Internacional,
Granada, 1995, p. 229y 230.
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La financiacion del Consorcio metropolitano integral debera distinguir, por un lado,
los gastos corrientes de este como organizacion publica, y, por otro, los gastos de inver-
sion y explotacion del sistema de infraestructuras y servicios metropolitanos que se pone
en marcha con el mismo. La financiacién de los primeros debera seguir un criterio fijo,
y la de los segundos un criterio variable.

Los gastos corrientes del Consorcio deberan financiarse fundamentalmente con
cargo a las aportaciones de las Administraciones consorciadas. Estas se calcularan en
funcion del porcentaje de participacion de cada Administracion en el Consorcio, que es
el mismo que se utiliza para ponderar los votos en el Consejo de Administracion. Como
este, seguin se ha visto, es variable, habra que tomar como porcentajes fijos los estable-
cidos en relacion a la adopcion de aquellos acuerdos que implican a todas las Adminis-
traciones consorciadas. Esto es, se determinaran los porcentajes partiendo de la base de
que todas las Administraciones integrantes del Consorcio estan interesadas en igual
medida en el sostenimiento de la estructura organizativa de este. En este punto, el peso
de la participacion econdmica de las Administraciones locales sera sensiblemente mayor
que el de la Administracion autonémica, conforme a los porcentajes que ya vimos, y con
las consecuencias en el régimen juridico del Consorcio que ya conocemos.

Sin embargo, los gastos de inversién y explotacion del sistema de infraestructuras
y servicios metropolitanos se financiardn conforme a un criterio variable. En buena
logica, estos gastos irdan en funcion del coste de las infraestructuras y servicios de que
se trate, que variara segun el sector material competencia del Consorcio, puesto que
cada uno de estos presentara necesidades distintas, tanto por razén de la materia
como por el momento en que se plantee dicha necesidad. Por ello, serd preciso un
sistema de financiacién flexible y variable, que se ajuste a los requerimientos de este
tipo de gastos. En este sentido, pensamos que el medio de financiacién principal de-
bera ser el recurso a convenios y contratos-programa, al modo en que se ha hecho en
el caso de los consorcios metropolitanos de transportes conforme al modelo del arti-
culo 24 de la LOTUMVA.

La financiacion de los gastos de inversion y explotacion del sistema de infraestructu-
ras y servicios metropolitanos mediante convenios y contratos-programa, debera utili-
zarse por la Administracién autondémica como medio de estimulo para la constitucion
de los consorcios metropolitanos integrales. Esta debera aportar innegables ventajas que
lleven a los entes locales del Area Metropolitana a optar por incorporarse al Consorcio.

Es evidente que, mientras el sistema de financiacién de las Haciendas locales siga
siendo el actualmente vigente, deficitario a todas luces, la denunciada insuficiencia del
mismo obligara a la Administracion autonémica a llevar el peso de la financiacion del
Consorcio en relaciéon a este tipo de gastos, que son, sin duda alguna, los que pueden
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alcanzar un mayor coste. No es esto mas que una manera de corregir las deficiencias del
sistema de financiacién local. Sin que, por otra parte, ello tenga consecuencias directas
en el dominio y control efectivo de los érganos rectores del Consorcio, que sigue depen-
diendo de los porcentajes de participacion establecidos a efectos de gastos corrientes,
e independientemente de que siempre pueda existir un cierto control de facto de la
Administracién autonémica por esta via.

Por esta razén, habrd que tener especial cuidado en resolver adecuadamente la ten-
sién existente entre la autonomia de las entidades locales que quieran integrarse en el
Consorcio y la necesidad de establecer cauces de fomento de dicha integracién. Para
garantizar el respeto a la autonomia local, la decisiéon de incorporarse al Consorcio ha
de ser una decision libre, que responda principalmente a una opcion politica propia,
incentivada por la Administracion autonémica, pero tomada en el contexto de esa au-
tonomia.

9. La virtualidad del Consorcio metropolitano integral frente
al Area Metropolitana

Comenzabamos este libro, apuntando la posibilidad de solucionar los problemas propios
del fenémeno metropolitano desde diversas técnicas juridicas, sin necesidad de limitar-
se al instrumento disefiado en el articulo 43 LBRL, el Area Metropolitana entidad local %
De las distintas técnicas posibles, nos hemos detenido en este trabajo en el analisis de
un instrumento muy concreto, el Consorcio metropolitano. Este, hasta el momento, se
ha utilizado para la solucién del fendmeno metropolitano en Andalucia en relacién a un
par de sectores, transportes y vivienda.

Tras su estudio, habida cuenta del éxito de esta férmula, convencidos de su buen
funcionamiento y de su idoneidad, queriendo ir mas alla, hemos terminado proponien-
do la formulacion de un Consorcio metropolitano plurifuncional, al gue hemos denomi-
nado Consorcio metropolitano integral. Este se ha planteado, en todo momento, como
la opcién més factible en Andalucia, en orden a sustituir a la formula del Area Metropo-
litana de la LBRL, técnica inédita en nuestra Comunidad Autonoma desde el punto de
vista de su realizacion practica, y que, por lo demas, apenas se ha utilizado en el resto
del territorio espafiol.

Por tanto, como colofén de este Capitulo, procedemos en estas paginas a realizar,
a modo de sintesis y recapitulacion, algunas consideraciones dirigidas a justificar y

604. En referencia al andlisis de esta cuestién que haciamos en Toscano Glt, Francisco, Ef fe-
nomeno metropolitano y sus soluciones juridicas, op. cit., p. 239y ss.
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fundamentar la conveniencia y oportunidad de abandonar definitivamente en Anda-
lucia el Area Metropolitana del 43 LBRL como recurso juridico de solucion del hecho
metropolitano, y optar, en su lugar, por la formula del Consorcio metropolitano integral.
Se trata de plantearse las ventajas que supondria la extension de la técnica del Con-
sorcio metropolitano, en una valoracién de conjunto que habra de tener especialmen-
te en cuenta la escasa virtualidad practica que, tanto en el conjunto del territorio
andaluz como en todo el Estado espanol, ha tenido finalmente el Area Metropolitana
de la LBRL.5%

En todo caso, debe tenerse presente que la solucion juridica del hecho metropolita-
no mediante la figura que proponemos no cierra el paso al uso simultaneo de otras
técnicas. El caracter diferenciado y variable del hecho metropolitano dificilmente permi-
tiria una soluciéon del mismo en estos términos. No obstante, la comparacién que aqui
se realice se hara entre las bondades del Consorcio metropolitano integral y los incon-
venientes del Area Metropolitana, obviando otras posibles formulas de solucién de lo
metropolitano. Los extremos de la comparacién son estos por motivos evidentes. El Area
Metropolitana porque es la técnica juridica prevista con caracter especifico por la LBRL
para la solucion del hecho metropolitano. Por ello, cualquier otra técnica propuesta
deberad justificarse siempre frente a esta. El Consorcio metropolitano integral es la solu-
Cidn que en este trabajo se propone, razén por la que constituye el otro extremo de la
comparacion.

Como hilo conductor de nuestra exposicion utilizaremos, fundamentalmente, la
enumeracién de las ventajas que, en nuestra opinién, tiene la figura del Consorcio
metropolitano integral, como técnica de solucién del hecho metropolitano, frente al
Area Metropolitana. Por ello, a sensu contrario, todas estas ventajas se erigen, a su
vez, en razones que pueden argumentarse en contra de las areas metropolitanas,
contribuyendo a constatar el fracaso de estas, y a determinar el éxito de los consorcios
metropolitanos.

Conforme a este planteamiento, segun nuestro criterio, los principales aspectos que
deben destacarse son los que siguen:

605. En cualquier caso, esta valoracion de alcance general es independiente de la decision
concreta de crear el Consorcio metropolitano en cada uno de los casos de que se trate, cuestion
esta en la que no entramos, y que deberd ser valorada detenidamente por las Administraciones
implicadas en cada caso. Como ha apuntado MaRTINEZ-ALONSO CAMPS, la creacidon de una entidad
instrumental local también presenta sus inconvenientes, por lo que, finalmente, se tratara de que
los costes de su creacion sean inferiores a sus ventajas. Vid. MARTINEZ-ALONSO CAMPS, José Luis e
Ysa FiGUEras, Tamyko, Las personificaciones instrumentales en Catalufia: organismos autonomos,
consorcios, mancomunidades y sociedades publicas, op. cit., p. 261y ss.
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9.1. La voluntariedad

El Consorcio metropolitano integral se inserta en el cuadro de las técnicas de cooperacion
interadministrativa existentes en nuestro Derecho, por lo que se basa en la voluntariedad,
creandose mediante Convenio.®% Sin embargo, el Area Metropolitana del 43 LBRL se
inserta entre las llamadas técnicas de coordinacién forzosa, por tanto tiene caracter
obligatorio, y requiere de Ley para su creacion .’

El Consorcio metropolitano se configura como una férmula asociativa de caracter
voluntario, que se fundamenta en la potestad de organizacion y el derecho de asociacion
de las entidades que lo constituyen, y en el caso de las entidades locales, en ultima
instancia, en su autonomia constitucionalmente reconocida. El Area Metropolitana se
caracteriza por ser una imposicion autonémica, concebida como un limite a la autonomia
municipal, que se fundamenta en gran parte en la potestad de organizacion de la Co-
munidad Auténoma, y, en el caso de que se decida configurarla como una entidad te-
rritorial, en las competencias sobre organizacion territorial de esta.®®

La voluntariedad del Consorcio constituye uno de sus principales activos. De esta
forma, el caracter voluntario del modelo de Administracién metropolitana que se pro-
pone, combate las posibles reticencias que existan de partida por parte de los municipios
del Area Metropolitana a formar parte del mismo. La voluntariedad actia como factor
de estimulo y fomento de esta solucion, por cuanto trae consigo la flexibilidad, y la
posibilidad de elegir qué es lo que se quiere, conforme a un modelo que resulta, a todas
luces, mucho mas respetuoso con la autonomia local que el del Area Metropolitana del
43 LBRL. Ello es asi, en gran medida, porque los municipios van a tener algo que decir,
respecto de la forma en la que ellos entienden que se deben satisfacer los intereses
publicos que han de salvaguardarse.

Pero, al mismo tiempo, 1a confluencia en los procesos decisionales de constitucion
del Consorcio, de distintas Administraciones municipales, de la Administracion provincial
y de la Administracion autondmica, permite gue a este modelo no se llegue de cualquier

606. Sobre las ventajas que supone la construccién del modelo de Administracion metropo-
litana basandose en la adhesion voluntaria al mismo, vid. be MiGUEL GonzALEz, Rafael, “Zaragoza:
Area Metropolitana funcional e institucional versus organizacion metropolitana de geometria
variable”, op. cit., p. 12-14.

607. En este sentido, vid. MoRriLLO-VELARDE PERrez, José Ignacio, “Areas metropolitanas”, en
Muroz MAacHADO, Santiago (dir.), Diccionario de Derecho Administrativo. Tomo I. A-G, lustel, Ma-
drid, 2005, p. 238y 239.

608. El éxitoy la mayor viabilidad practica de las férmulas voluntarias frente a las impuestas
desde instancias superiores no es nada nuevo, ya era puesto de manifiesto por MARTIN MATEO,
guien contraponia el desprestigio de la Corporacién administrativa del Gran Bilbao frente al pres-
tigio del Consorcio de Aguas del Gran Bilbao. Cfr. MaRrTIN MATEQ, Ramén, Problematica metropo-
litana (Estudios y Dictamenes), op. cit., p. 240y 241,
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manera, mediante la satisfaccion desordenada de intereses aislados. Este modelo sera
el resultado de un proceso, en el que todas las Administraciones implicadas en la mejor
realizacion de los intereses metropolitanos, hayan podido reflexionar conjuntay adecua-
damente acerca de cudl es el modelo que se quiere, entendiendo por tal el que mas
beneficie a todos, en esencia, al ciudadano metropolitano. Ello supone dejar a un lado
los indeseables particularismos e insularidades de aquellas Administraciones que, faltas
del convencimiento de su pertenencia a la comunidad metropolitana y, por tanto, de la
necesidad de coordinar la accion publica a esta escala para una mayor eficacia de la
misma, olviden la solidaridad y el equilibrio en la gestién de lo metropolitano que impli-
ca pensar en el ciudadano metropolitanc como fin Ultimo.%%°

9.2. La horizontalidad

La naturaleza asociativa del Consorcio metropolitano se ajusta mejor a las tendencias
dominantes acerca de como debe entenderse hoy dia lo metropolitano. Ellc es asi, tan-
to desde la perspectiva de la estructura actual de las areas metropolitanas, como desde
el punto de vista de los postulados propios de la gobernanza, que exigen formulas aso-
ciativas, por las ventajas que trae consigo la mayor flexibilidad de las mismas.®°

Centrandonos en el primero de estos aspectos, debe dejarse constancia aqui del
cambio en la morfologia de las dreas metropolitanas de nuestros tiempos, asunto este
que hemos tratado en otro trabajo,®'" sefalando que, frente a la verticalidad y la jerarquia
propias de las areas del pasado, estas se articulan ahora en torno a la horizontalidad y
el equilibrio entre sus partes componentes.®'? Evidentemente, las técnicas juridicas de
base asociativa, voluntarias y, hasta cierto punto, igualitarias, como el Consorcio metro-
politano, se acomodan mejor a esta estructura, por cuanto permiten garantizar el equi-
librio entre las Administraciones implicadas, de tal forma que, en la estructura organi-
zativa del Consorcio, ninguna tenga un predominio desproporcionado sobre otra.

609. En este sentido, ALLENDE LANDA ve “necesario un grado importante de solidaridad en el
grupo social que conforma el Area”; se trata, dice, “de racionalizar, solidariamente, la situacion
de hecho que comporta el fenomeno metropolitano”. Cfr. ALLENDE LANDA, José, "Areas metropo-
litanas: contenido, crisis y nuevos enfoques”, Revista Vasca de Administracion Publica, num. 15,
1986.

610. En esta linea, vid. bE MiGUEL GONZALEZ, Rafael, “Zaragoza: Area Metropolitana funcional
e institucional versus organizacion metropolitana de geometria variable”, op. cit., p. 9.

611. Vid. Toscano GiL, Francisco, E/ fendmeno metropolitano y sus soluciones juridicas, op.
cit., p. 54-61.

612. La tendencia a la horizontalidad se encuentra cada vez mas acusada en las areas anda-
luzas. Asi, el POTAU de Sevilla apuesta por fortalecer la estructura de esta como “area urbana
polinuclear de naturaleza me