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INTRODUCCION

ProPOSITO

Una de las respuestas dadas por las Administraciones publicas

a los problemas que les plantean las circunstancias actuales, ha
sido la consorciacién de las mismas para fines determinados.

La aprobacién por las Cortes de la Ley de Bases del Estatuto

del Régimen local, que por primera vez cita los Consorcios en nor-
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ma de méaximo rango, da actualidad a esta nueva Entidad local y
despeja su horizonte.

A lo largo de este articulo se pretende presentar los principios
informadores de la Administracién consorciada —en su relacién
con lo local— y las realizaciones practicas de los Consorcios lo-
cales aue. como ocurre siempre, ponen de relieve la fuerza crea-
«vra de los distintos niveles y calidades de las normas.

2. LA ARTICULACION DE COMPETENCIAS

Conviene analizar brevemente el proceso seguido hasta llegar a
la situacién actual. Durante el siglo XIX toda la preocupacién con-
sistia en delimitar lo que eran competencias estatales y locales
(potestad municipal). Para ello se utilizaba el sistema de enumera-
cién con cldusula residual en favor del Estado, salvo en la Consti-
tucion de 1869, en que se introduce, a mi juicio, «el universalitits
prinzip» germdnico (asuntos peculiares) (1).

En aquella época los individuos y la sociedad se encuentran
vinculados casi exclusivamente a la comunidad municipal; por ello,
el Estado se siente celoso y trata de hacer visible su presencia en
lo local. La intervencion o no en el nombramiento de Alcalde, la
superposicion de otras autoridades periféricas —el Gobernador ci-
vil— que sirvan de eslabon y den vida a un enlace jerdrquico que
culmina en el centro, va a llenar por si sola toda una importante
etapa de la historia de las relaciones del Estado con las Entidades
locales (2).

El establecimiento de comunicaciones de todo tipo y la apari-
cién de una economia auténticamente nacional, con la consiguiente
interdependencia entre todas las partes del territorio del pais, fue-
ron bazas decisivas para la estatizacién de la vida social que incli-
naron la balanza de competencias a favor del Estado, dando lugar
a una centralizacidn, llevada hasta el extremo de que en los ultimos
tiempos casi hemos pasado del sistema de repartir la satisfaccion
de los fines publicos entre multiples Administraciones publicas al

(1) José Antonio GARcCfA-TREVIIANO Y Fo0S: «Articulacién Estado-Entes locales»,
en REevista DE EsTupios pE LA Vipa LocaL, nim. 153 (pag. 338), Instituto de Estudios
de Administracién Local, Madrid, 1967.

(2) Luis MoRELL OcaNA: «La articulacién entre la. Administracién del Estado
y las Entidades locales», en RevisTA bE EsTUDIOS DE LA Vipa LocAL, nim. 172 (p4-
gina 586), Instituto de Estudios de Administraciéon Local, Madrid, 1971,
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de la atribucién en exclusiva de laAcompetencia publica a la Admi-
nistracion del Estado (3).

Pero no fueron los soportes técnicos y econdmicos los princi-
pales vehiculos que llevaron a esta nueva situacién, sino las co-
rrientes de pensamiento individualista y las ideologias totalitarias
que incidian ambas en un mismo error: considerar que todo fin
publico es estatal, con todo lo que ello implica para la calificaciéon
de las competencias locales.

Esta situacién, que no es exclusiva de nuestro pais, ha produ-
cido reacciones, en muchos casos violentas y desorbitadas, en fa-
vor de lo local y lo regional en Francia e Italia, por citar ejemplos
foraneos, aunque admitamos que, al igual que en Espafa, hay
otros componentes. Pero no seria exagerado afirmar que el pro-
blema que estamos examinando ha podido actuar de detonador.

Las legislaciones actuales han cambiado de rumbo, aconsejadas
por la realidad social y por la doctrina que, como en tantas oca-
siones, denunci6 el problema con bastante anticipacién y comenzé
proponiendo soluciones en la linea de la articulacién de competen-
cias, enfocando la cuestién con un gran realismo, dado que los
cambios producidos hacen utdpica la vuelta a las autonomias exis-
tentes en la posicién de partida, y no por razones politicas, sino
técnicas y econdmicas.

No podia ser de otra forma, dado que la posicién del Municipio
ha variado sensiblemente en todos los paises por las siguientes
causas:.

1) Por el avance de la técnica, que exige un principio de con-
centracidn. La técnica se proyecta en la realidad a través de la in-
version econdmica, lo que supone cuantiosos gastos que sdlo el
Estado —dentro del sector publico— estd en disposicion de
afrontar.

2) Por las guerras y depresiones econdmicas que han obligado
a concretar esfuerzos (lo que supone ahorrarlos en buena medida).

3) Por el ensanchamiento de los horizontes humanos que su-
pera las fronteras nacionales y, con mayor razon, las locales.

4) Por la insuficiencia de medios econdmicos de los entes lo-
cales, que obliga a aceptar subvenciones, auxilios y ayudas estata-
les, con el consiguiente fortalecimiento del control.

(3) José Maria Boouera OLIVER: «Determinacién de la competencia de las En-
tidades locales», en REvista DE Estup1os DE LA VIpA LocAL, num. 150 (pag. 881), Ins-
tituto de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1966.

8
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No queremos decir que la autonomia, como grado mdximo de
la descentralizacion, haya desaparecido, pero si que hay que re-
plantear la articulacion Estado-Municipio bajo prismas distintos (4).

3. CONDICIONAMIENTOS TECNICO-ECONOMICOS DE LOS SERVICIOS

El reconocimiento de que la prestacion de servicios publicos
ha de realizarse partiendo de la existencia de unos condiciona-
mientos técnicos y econémicos es algo que a nadie se le oculta y
que, a pesar de la simpatia que lo municipal inspira generalmente
a la doctrina, ha. llevado a reconocer la necesidad de rectificar el
planteamiento tradicional que volcaba el peso del régimen local del
lado del Municipio, y aceptar sin nostalgias que esta vieja unidad
politica ha quedado pequetia (5).

Para cada servicio existe una dimensién éptima desde la pers-
pectiva, que creemos prioritaria ‘en ellos, técnico-econémica, que,
como toda decisién politica acertada, es la mas conveniente para
el individuo por su menor coste, y para la comunidad por impli-
car una asignacién éptima de recursos econémicos publicos en-
tre los numerosos fines o alternativas existentes en el sector.

En base a estas premisas las mds modernas orientaciones, en-
raizadas con los bien conocidos postulados del principio de subsi-
diariedad, prevén una estructuracion concéntrica de servicios pu-
"blicos en dreas progresivamente crecientes, segun las premzsas téc- -
nicas de cada uno de ellos.

Pero, ademds, la minimizacion municipal y la ausencia de inter-
conexion entre estos entes y oOtros superiores aparece poco ade-
cuada a la realizacion de una politica de perecuacion a escala na-
cional de ingresos y recursos. Esta politica, cuyo planteamiento y
desarrollo es insoslayable con arreglo a las ideas sociales de nues-
tros dias, pretende realizar la mdxima igualdad en las condiciones
vitales de los ciudadanos, repartiendo las disponibilidades econd-
micas de forma proporcionada a estas finalidades (6).

(4) José Antonio GARCiA-TREVIIANO Y Fos: Obra citada (pégs. 337-338).

(5) Eduardo Garcfa pE ENTERRfA: «Administracién local y Administracién pe-
riférica del Estado», en Problemas politicos de la Vida local (volumen I) (pag. 262),
Instituto de Estudlos Politicos, Madrid, 1961.

(6) Ramén MARTIN Mateo: La comarcallzaczén de los pequefios Mumctpzos (pa-
gina 27), Secretaria General Técnica del Ministerio de la Gobernacién, Madrid, 1964.
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4. LA SOLUCION DESCENTRALIZADORA

El examen de la cuestién desde este angulo y su contraste con
una realidad eminentemente centralista ha llevado a aplicar un
remedio, a nuestro juicio sélo parcial, consistente en recorrer el
camino inverso, es decir, ir a la descentralizacion de competencias
y, consiguientemente, de prestacién de servicios publicos.

Piensan sus patrocinadores que esta solucién es mdas conve-
niente para el individuo por facilitar su participacién insertando
el servicio en un ambiente mas propicio a la democratizacién de
la cosa publica.

En teorfa este planteamiento parece correcto y atractivo; pero,
a nuestro juicio, ademas de ser sélo parcial, presenta el peligro
de que al volver al punto de partida reaparezcan viejos abusos de
los que el centralismo habia liberado a las masas populares.

No carece, por tanto, de sentido la desconfianza sentida hacia
las tendencias tradicionalistas descentralizadoras que alimentan so-
terrados intentos oligdrquicos para imponerse sobre sectores del
territorio, so capa del restablecimiento de viejas condiciones his-
téricas (7).

Creemos, no obstante, que la evolucién del individuo y la socie-
dad les ha fortalecido suficientemente para hacer impracticables
tales intentos si alguien, con evidente desconocimiento de la rea-
lidad actual, pretendiese realizarlos.

Las razones que aconsejardn en muchos casos ir a la descentra-
lizacién son diversas y evidentes. No sdlo motivaciones democrd-
ticas animan los impulsos descentralizadores. Dentro del terreno
de la eficacia, donde precisamente se la asignaba de antiguo sus
principales inconvenientes, la descentralizacion se nos revela como
una férmula plenamente plausible, sobre todo si partimos de la
inviabilidad ultima de una solucion tecnocrdtica exhaustiva (8).

Nuestros tiempos estdn presididos por el signo de la rapidez
en la toma de decisiones v su ejecucién. Los individuos y la socie-
dad, en rapida evolucién, exigen respuestas inmediatas a las nece-
sidades planteadas, en el mismo orden en que estin habituados
en el sector privado. Dificilmente podra el centralismo satisfacer
este condicionamiento.

(7) Ramén MARTIN MATEO: El horizonte de la descentralizacion (pag. 12), Insti-

tuto de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1969.
(8) Ramén MARTIN MATEO: El horizonte de la descentralizacién (pags. 32-33).

.
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5. PLANTEAMIENTO GENERAL

La problemitica actual de las Administraciones publicas seria-
mente contextadas en los paises de nuestra area cultural, practica-
mente todos en los que ello estd permitido, exige un replantea-
miento general de la cuestién que haga compatible en cada caso
la participacion ciudadana y la rapida y eficaz respuesta a la
evolucién de las instancias sociales con los condicionamientos
técnicos y econdémicos.

Para ello serd preciso analizar cada servicio publico con toda
objetividad, es decir, liberandose previamente de vinculaciones de
todo tipo, a fin de encajarlo en lugar adecuado en un conjunto
de circulos, con centro en el individuo, en la seguridad de que sélo
asi los servicios publicos merecen tal nombre.

Consecuencia de ello, sera la distribucién y articulacién de
funciones y competencias entre las distintas Administraciones pu-
blicas.

Entendemos que son criterios metajuridicos los que en un orden
logico, inicialmente, deben servir para inspirar y vertebrar la men-
cionada distribucion y articulacion.

Serdn razones socioldgicas, demogrdficas, de tipo técnico y eco-
noémico, criterios de «inmediacion» y «accesibilidad» de los usuarios
a los servicios los que predominantemente la condicionen (9).

A todos los niveles se habra de tener en cuenta el elemental
principio organizativo de simplificar lo complejo y, por supuesto,
no complicar lo sencillo. Esto nos llevara a considerar que la selec-
cién de la Entidad publica mas adecuada para la prestacién de un
servicio serda aquélla cuya organizacién le permita, con el minimo
aparato orgdnico, asumir y ejercer con la mdxima eficacia, rapidez
y economia el mayor numero de funciones (10), sin prescindir, por
supuesto, de otros criterios anteriormente expuestos.

Pero también se ha de resolver el problema de establecer el
grado de independencia con que la Entidad publica seleccionada
ha de ejercer sus competencias y si se ha de ir a f6rmulas simples

(9) José Ortiz Dfaz: «Problemas estructurales del Derecho de la organizacién
administrativa», en REevista DE Estupios DE LA Vipa LocaL, nim. 170 (pag. 202),
Instituto de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1971.

(10) Luis pE LA MORENA Y DE LA MORENA: «La doble dimensién organizativa y juri-
dica del principio de competencia», en Documentacién Administrativa, num. 107
(p4ag. 83), Centro de Formacién y Perfeccionamiento de Funcionarios, Madrid, 1966.
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o asociativas, distinguiendo dentro de estas ultimas las que inte-
gran Entidades de distinta naturaleza o nivel en el marco de la
Administracién consorciada.

6. LA ADMINISTRACION CONSORCIADA

Cuando se han querido encontrar soluciones que hicieran com-
patible la necesidad de colaboracién entre Administraciones pu-
blicas de distinta naturaleza o nivel y la de evitar la instrumenta-
lizacién de las inferiores, las locales, ha nacido la Administracién
consorciada, representada en nuestro pais por meros convenios
O conciertos en una primera fase, para llegar después a personifi-
carse en los Consorcios locales (11), dado que es en este marco le-
gal en el que ha sido situada esta nueva Entidad publica.

Entendemos que, de alcanzar esta Administracién el grado de
desarrollo que cabe esperar, su regulacién debera ser auténoma,
en ley especial —tal como ha ocurrido con la Administracién ins-
titucional— enumeradora de un conjunto de modalidades relacio-
nales y Entidades publicas caracterizadas por resultar de la aso-
ciacidon de entes situados en los distintos blogques que constituyen
la divisién utilizada actualmente.

Asi como las relaciones entre las Entidades publicas tradicio-
nales se basaban en el principio de coordinacién, la Administracién
consorciada se inspira en el de cooperacién, lo cual la singulariza
notablemente dado que representa la superacién de viejas posturas
y prejuicios, con evidente beneficio para el individuo cuyo interés
no siempre era el principal. :

El principio de cooperacién empieza a admitirse en forma vaga
en nuestra legislaciéon con frases que representaban mas el reco-
nocimiento de una necesidad que una solucién practica. Decir que
«el Estado colaborara con las Administraciones locales» y no con-
cretarlo mas, es, como se decia anteriormente, no pasar de reco-
nocer la necesidad de que esto ocurra.

Habra de irse a vinculaciones reales. En ciertos casos bastard
el establecimiento de normas relacionales: «convenios», «contratos»
o «conciertos» de cooperacion entre las distintas Administraciones
publicas.

(11) Prescindimos aqui de tener en cuenta soluciones singulares que implican
personificacién de la Administracién consorciada, tales como la Corporacién Ad-
ministrativa «Gran Bilbao» o la Corporacién Administrativa «Gran Valencias.

REVL-1977, nim. 194. TORIBIO LEMES, MANUEL. EL CONSORCIO LOCAL ESPANOL.



REVL-1977, nim. 194. TORIBIO LEMES, MANUEL. EL CONSORCIO LOCAL ESPANOL.

358 ) MANUEL TORIBIO LEMES

Mas a veces, y es quizd lo que mds demanda el futuro, serd
necesaria la creacion de nuevas figuras organizativas institucio-
nales, de base asociativa, que impliquen una puesta en comiin
de medios personales y materiales de diversas Administraciones
para la realizacion, también en comiin, de ciertas actividades y ser-
vicios (12).

Parece oportuno hacer algunas aclaraciones en torno a la auto-
rizada opinién transcrita.

En primer lugar se trata de no perder de vista que en la Admi-
nistracién consorciada los entes implicados son de distinta natu-
raleza o nivel.

En segundo lugar que, en cuanto a la puesta en comun de
medios personales y materiales de diversas Administraciones, es
imprescindible en la modalidad de convenios o conciertos pero no
en la personificacién en el Consorcio-Entidad local, cuya situacién
en este aspecto se examina a continuacion.

Indudablemente un anélisis de qué es lo que aportan las diver-
sas Administraciones consorciadas, se fundamentari en partir de
qué es lo que pueden aportar, es decir, de qué es lo que poseen y
pueden ceder legalmente.

Una Administracién publica normal, aparece dotada de una
competencia, una organizaciéon y unos medios econémicos.

En lo referente a la posibilidad de aportar competencias, hay
que partir del supuesto de gque la competencia de las Administra-
ciones publicas tiene dos vertientes o facetas. Una que mira a los
administrados y otra que contempla las relaciones entre unas y
otras Entidades publicas (13).

Es evidente que la vertiente o faceta que mira a los adminis-
trados solamente serd necesario aportarla cuando se le encomiende
al Consorcio la prestacién de esta fase del servicio. Pensemos en
un Consorcio de abastecimiento de agua y saneamiento del que
formen parte el Estado, representado por el Ministerio de Obras
Publicas, y una serie de Municipios, cuyos fines se limiten a obtener
concesiones de agua y conducirla hasta los depésitos de los. dis-
tintos Municipios que lo constituyen y, en cuanto al saneamiento,
instalar colectores generales para recoger las aguas negras proce-
dentes de los alcantarillados de tales Municipios, depurarlas y
devolverlas a los cauces naturales.

(12) José Ortiz Dfaz: Obra citada (pag. 199).
(13) José Maria BooUERA OLIVER: Obra citada (pég. 872).
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En este caso es suficiente con que los Municipios consorciados
se abstengan en lo sucesivo de solicitar concesiones propias de
agua, aun cuando entendemos que, al menos en teoria, podrian
hacerlo si en los Estatutos —verdadera Ley del Consorcio— no se
establece lo contrario a no ser que haya sido establecida legalmente
la consorcializacién del servicio. Por tanto, cabe incluso la posi-
bilidad de que tampoco aporten la faceta que mira a otras Enti-
dades publicas.

Con relacioén a la aportacién de medios personales y materiales,
debemos decir por experiencia que, para poseer verdadera iden-
tidad, el Consorcio debe montar su propia organizacién auténoma,
si bien contara con el apoyo indirecto de los participes.

Tampoco las aportaciones financieras son esenciales cuando el
servicio que se les encomienda pertenece a los que legalmente han
de ser autofinanciables. Sera el propio Consorcio el que se preo-
cupe desde el primer momento de cubrir esta necesidad obteniendo
recursos presentes a cambio de recursos futuros, para lo que acu-
dira al mercado de capitales.

Esto explica que los Consorcios locales tengan una especial
vocacién o preferencia por los servicios de acusado caracter eco-
némico.

Parece exagerado afirmar que el Consorcio local pueda afrontar,
en algunos casos, la prestacion de servicios sin aportaciones finan-
cieras o patrimoniales de los participes, o al menos sin requerirlas
necesariamente, pero debe tenerse en cuenta que las Entidades
publicas integradas aportan una serie de valores intangibles que
facilitan notablemente su desenvolvimiento y que, al mismo tiempo,
el logro de dimensiones Optimas constituye un valioso plus de
rentabilidad acrecentado por las ventajas de la especializacion.

II. EL CONSORCIO LOCAL
1. ANTECEDENTES

Alentados por el principio de cooperacién y colaboracién inicia-
do, al menos como deseo, en los pronunciamientos legales y en
la practica de las Administraciones puablicas, con evidente abandono
de estrechos criterios y actitudes, comienzan a aparecer en el am-
bito de la Administracién local convenios o conciertos entre Enti-
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dades publicas de diferente naturaleza, constituyendo el antece-
dente mas préximo de lo que llegarian a ser los Consorcios lo-
cales.

Tales convenios, apuntaban ya a esta figura hasta el punto de

recibir tal denominacién en normas legales y en los documentos
y organizaciones funcionales, no personificadas, en que se plasma-
ban en algunos casos.
- La apoyatura legal era tan escasa que, con toda razén, se pudo
decir que los Consorcios mixtos han surgido, en verdad, por gene-
racion espontdnea; carecen todavia de principios legales determi-
nantes de su proceso bioldgico. Por el cometido que estdn llamados
a cumplir tienen derecho a que el legislador les expida una autén-
tica y fervorosa carta de naturaleza (14).

A esta época —década de los cuarenta— corresponde el deno-
minado Consorcio Labarta, promovido y gestionado por la Dipu-
taciéon Provincial de Zaragoza, tomando como fundamento legal el
articulo 5.° del Decreto del Ministerio de Obras Publicas de 27 de
julio de 1944 que faculta a las Diputaciones provinciales para
sustituir a los Ayuntamientos en la presentacién de proyectos y en
la ejecuciéon de las obras de abastecimiento de aguas y de sanea-
miento, dentro del cuadro de auxilios del Estado.

Un centenar de Ayuntamientos acordaron formar la Agrupacién
intermunicipal y el Consorcio con la Diputacién de Zaragoza, reca-
yendo aprobaciéon ministerial por Decreto de 2 de noviembre
de 1945. '

El acierto practico de este Consorcio en el aspecto funcional
suplié habilmente la compleja serie de vinculos juridicos en que
se apoyaba ésta, lo que permitié desarrollar una eficaz labor coope-
rativa en beneficio de los Municipios afectados.

FaLc6 PLou, Secretario a la sazén de aquella Diputacién, hace
un analisis de la naturaleza juridica de este Consorcio, concluyén-
dolo asi: Nos creemos faltos de formacion para terciar en estas
disquisiciones, pero, en nuestro modesto criterio, nos inclinamos
al sustentado por el serior Ferndndez de Velasco, orientado a atri-
buir naturaleza institucional a toda convencion construida con lex.
Este cardcter de entidad institucional creemos que conviene, mds

(14) Antonio MARTINEZ Dfaz: «Los Consorcios en la Administracién local», en
Boletin del Colegio Nacional de Secretarios, Interventores y Depositarios de Ad-
ministracion Local, num. 34 (pag. 450), Madrid, 1947.
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que otro cualquiera, al Consorcio Labarta, como personalidad —sui
géneris—, sin duda de Derecho puiblico, creada para la mayor efica-
cacia de un interés general (15).

El hecho de que la gestiéon fuera asumida plenamente por la
Diputacién de Zaragoza y ésta, y no el Consorcio, se subrogase en
el derecho de los Ayuntamientos contratantes a la percepcion
de los auxilios del Estado, asi como otra serie de detalles revela-
dores de la realidad juridica, lleva a MARTINEZ LoPEZ-MUNIZ (16) a
decir que a pesar de las constantes referencias de Falcé Plou a la
nauraleza de Institucion administrativa, de Asociacién, de Entidad
institucional, etc., es dificil encontrar en el Consorcio que comen-
tamos otra cosa que un puro contrato complejo de cooperacion
entre varios Entes publicos de la esfera local: Provincia y Muni-
cipios.

Aun admitiendo que sélo se tratase de una accién consorciada
en la modalidad de convenio, la experiencia fue muy positiva y
sirvi6 de modelo a otras similares, siendo justo reconocer que,
ademas de acreditar esta figura incipiente, preparé el camino para
su reconocimiento por el Reglamento de Servicios, en la década
siguiente, como ente local dotado de personalidad propia para el
cumplimiento de sus fines.

Por ultimo, en el marco de antecedentes inmediatos que esta-
mos exponiendo, cabe incluir la cita que hace a los Consorcios el
Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen juridico
de las Corporaciones locales de 17 de mayo de 1952 en el articu-
lo 172-20 (17), relativo a atribuciones de la Diputacién provincial.
Al no haberse publicado hasta tres afios después el Reglamento de
Servicios, el tipo de Consorcio que se contempla no podia ser otro
que el de mera accién consorciada en 1a’modalidad de convenio o
concierto, es decir, sin poseer personalidad juridica.

(15) Emilio FaLcd PLou: «La cooperacién provincial en forma de Consorcio»,
en RevisTa DE EsTuDIOS DE LA VIpA LocaL, num. 67 (pag. 23), Instituto de Estudios de
Administracién Local, Madrid, 1953.

(16) José Luis MartINEZ LoreEz-MuRNiz: Los Consorcios en el Derecho espaiiol
(pag. 63), Instituto de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1974.

(17) Constituir Consorcios con Ayuntamientos de la Provincia para construccién
de escuelas y viviendas de maestros, repoblaciones forestales, tendido de redes de
energia eléctrica, suministros de aguas y demds servicios u-obras que afectan a
varios Municipios.
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2. EL CONSORCIO DEL REGLAMENTO DE SERVICIOS

La primera norma que configura los Consorcios como Entidad
local personificadora de la Administracién consorciada, es el
Reglamento de Servicios de las Corporaciones locales de 17 de
junio de 1955, que dedica a los mismos los articulos 37 al 40,
ambos inclusive, asignandoles los siguientes caracteres:

— Personalidad propia para el cumplimiento de sus fines (ar-
ticulo 37) en los que sustituye a los entes consorciados
(articulo 40).

— Asociacién voluntaria (articulo 37).

— Autonomia para darse su propio estatuto organico func1ona]
y financiero (articulo 39).

— Reconocimiento implicito del caricter de Entidad local al
concederles la facuitad de utilizar cualquiera de las formas
de gestion de servicios (articulo 40).

Describen estos articulos, por tanto, un modelo general de Con-
sorcio local personificado y diferenciado de los modos de gestién,
a pesar de aparecer en el Reglamento de Servicios, habiendo tenido
los redactores el acierto de tratar de él en capitulo independiente
y anterior a los dedicados a regular las formas de gestién.

El progreso legal fue notorio y a ello corresponden unas reali-
zaciones mas maduras y consistentes, algunas de las cuales se
expondran a lo largo de este articulo.

3. CONCEPTO

El concepto del Consorcio local derivado del Reglamento de
Servicios no puede ser otro que el resultante de la interpretacién
que se haga del contenido de los cuatro articulos que dedica a
regularlo y del lugar en que estan situados dentro de la sistema-
tica seguida por tal Reglamento.

A los pocos afios de su publicacién, ALbi (18), que habia formado
parte de la ponencia redactora del anteproyecto del mismo, dice
que el Consorcio no es, en esencia, mds que una Fundacion piiblica
0 una empresa mixta constituida, de modo exclusivo, entre Entida-

(18) Fernando AiB1: Tratado de los modos de gestion de las Corporaciones
locales (pags. 498-499), Asguilar, Madrid, 1960.
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des publicas; lo considera, por tanto, como una subespecie de
ambas modalidades gestoras singularizada en atencién a los sujetos
constituyentes.

Este concepto de Consorcio implica una visién muy limitada y
préoxima de este ente que responde a una filosofia y principios
peculiares, tal como ha quedado expuesto en la introduccioén, y
cuyos efectos iran siempre mucho mas alla que los de una Fun-
dacién.

Con ello no se dice que, aparentemente, no se puedan lograr
parecidos fines con la Fundacién, pues de hecho existen ejemplos
de ello, tal es el caso de la establecida por la Diputacién Provincial
de Madrid con la denominacién de «Fundacién Provincial para
Abastecimiento de Aguas Potables» (19).

En acertado contraste con ALBI, para MARTIN MATEO (20) el
Consorcio es primeramente un ente publico local, reconociéndole
como principio informador la idea de colaboracién superadora de
la artificial compartimentacién de las funciones de los distintos
sectores de actividades publicas.

MARTINEZ L6pEZ-MuRiz (21) los define como Corporacion inter-
administrativa local y no territorial, voluntariamente constituida e
integrada por alguna o algunas Corporaciones locales y otra u
otras Entidades publicas de diferente orden, o solamente por Cor-
poraciones locales de distinto grado, con el fin de instalar o ges-
tionar servicios de interés local.

El XLVI Seminario de Investigacién organizado por el Instituto
de Estudios de Administracién Local sobre «Actuales Problemas de
las Mancomunidades y Consorcios» (22), adopté al inicio del mismo,
como base de trabajo, el siguiente concepto: El Consorcio es Enti-
dad local, dotada de personalidad juridica propia, con plena capa-
cidad de obrar y econdmica, constituida por la asociacion volun-
taria de Entidades locales de distinto orden, entre si, o Entidades
locales con otros entes publicos, para la prestacion de servicios
de interés local en la esfera de competencias de los participes.

(19) Art. 3° Corresponderan a la Fundacién las actividades determinadas por
el cumplimiento de sus especificos fines e inherentes a su naturaleza juridico-publica,
y tendri por ello plena capacidad con sujecién a las leyes, sin menoscabo de las
facultades de tutela atribuidas a la Diputacién, de quien la Fundacién exclusiva-
mente depende.

(200 Ramén MARTIN MATEO: Los Consorcios locales (pag. 58).

(21) José Luis MARTINEzZ LOPEzZ-MuNI1Z: Obra citada (pag. 561).

(22) Celebrado en Tarrasa-Sabadell del 25 al 27 de septiembre de 1975, bajo la
presidencia de Rafael ENTRENA CUESTA, siendo ponentes Jorge BAULIES CORTAL y el
autor de este articulo.
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En cuanto a los sujetos constituyentes, hay que destacar el
amplio criterio puesto de relieve por los participantes al hacerse
eco del sentir de sus Corporaciones y propio, por lo que las con-
clusiones, recogiendo la sugerencia, afiaden: La mayoria del Semi-
nario estima deseable que en los Consorcios locales puedan parti-
cipar Entidades de interés social; algunos, que participen también
particulares, interesados instrumentalmente en la obra o servicio,
y otros, que deben limitarse a Entidades publicas.

Prescindiendo de la voluntariedad, y para dar légica cabida a
los Consorcios locales creados por Ley especial, podria darse el
siguiente concepto: Entidad local, dotada de personalidad juridica
publica, con plena capacidad de obra y econdmica, creada al am-
paro de la Legislacion local o por Ley especial, que asocia Enti-
dades locales de distinto orden entre si, o Entidades locales con
otros entes publicos, para la prestacion de servicios de interés
local a los que estdn vinculados por sus respectivas competencias.

La interpretacion que viene dandose a la idea de ente publico
por el Ministerio de la Gobernacién es amplia, dando cabida a las
Cajas de Ahorros, Camaras de Comercio e instituciones analogas.
Tal es el caso del Consorcio voluntario para la mejora y fomento
de la ganaderia provincial, entre la Caja de Ahorros y Monte de
Piedad de Zaragoza, Aragén y Rioja y la Diputacién Provincial
de Teruel, autorizado por Resolucién de 11 de febrero de 1970.

4. PROBLEMATICA

En la seguridad de no ser exhaustivo, se va a tratar de exponer
a continuacién un catalogo de problemas.

a) Insuficiencia normativa. Aun cuando entendemos que los
Estatutos del Consorcio son su ley fundamental y ello tiene un
valor positivo por permitir adecuar el ente al fin concreto, no
puede pasar desapercibida la necesidad de una adecuada regulacién
de los entes que pueden formar parte del Consorcio, procedi-
miento a seguir para su constitucién, tanto en lo referente a las
Entidades locales que vayan a formar parte del mismo como en
lo relativo al Estado u Organismos auténomos que se asocien y
vinculacién de los acuerdos del Consorcio para cada uno de los
participes.
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b) Organizacién. Debe mantenerse en el ambito de sus Esta-
tutos, pero éstos han de inspirarse en criterios de eficacia dado
que tal movil es el inspirador de la idea de consorciarse. Ha de
estar presente tanto al estructurar los érganos y distribuir atribu-
ciones como al implantar los procesos o sistemas de trabajo.

Parece necesario ir a la gerencializacion, tanto por la filosofia
del Consorcio como por requerirlo los servicios que con mas fre-
cuencia constituyen su objeto.

En este segundo sentido traemos aqui la conclusién del XLV Se-
minario de Investigacion, sobre «Ventajas e Inconvenientes de la
Gestién Integrada del Abastecimieno y Saneamiento del Agua», or-
ganizado por el Instituto de Estudios de Administracién Local (23):
El Seminario entiende que la responsabilidad del servicio u drgano
de la gestion integrada ha de recaer en un profesional, subordi-
nando la configuracion y caracteristicas del puesto a los que rodeen
al érgano de servicio, pero procurando en todo caso que tenga un
cardcter lo mds parecido posible, con las distinciones inevitables,
a un Gerente de empresa. ’

El cardcter gerencial del puesto lleva a deducir la conveniencia
de que sea contratado por tiempo ilimitado sin perjuicio de la
posibilidad de su remocion o de la recision del contrato, debiendo
exigirse dedicacion plena o primordial. Se tendrdn en cuenta las
soluciones que ofrezca la futura normativa de Régimen local en
la que estd propuesta, para los servicios especiales, la figura del
Director.

La necesidad de situar al frente del Consorcio un Gerente idéneo
es mas acuciante cada dia al incidir varias circunstancias como
son la necesidad de una gestion 4gil, dedicacién a la funcién,
permanencia en el cargo y especializacién, entre otros condiciona-
mientos que resultan de dar prelacién a la eficacia.

No parece utdpica esta pretensién dado que, incluso en la acti-
vidad ordinaria municipal, existe en algunos paises el gobierno por
Gerencia, cuyo pilar fundamental, como es légico, es el Gerente,
configurado como sigue:

1.° Cardcter eminentemente técnico del Gerente, limitdndose el
Consejo municipal a sefialar las directrices de la politica general,
pero sin intromisiones en lo administrativo.

(23) Celebrado en Cérdoba del 9 al 11 de junio de 1975, presidido por Ramén
FONTCUBERTA Bayop. '
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2.° Profesionalidad: El Gerente no es sélo un técnico, sino un
funcionario que dedica su actividad a la funcion y hace del ejer-
cicio de ella su modo de vivir.

3° Amplios poderes: No podemos olvidar que el Gerente ¢s
el ultimo eslabon de una cadena de reacciones contra los Alcaldes
débiles.

4° Apoliticidad: El Gerente no se halla vinculudo a ningiin
partido politico y no debe su nombramiento al favor de nadie, sinv
a su capacidad.

Hay que pensar que el sistema del Gerente (Council-Manager
Plan), que se inicia en Dayton (Estado de Ohio) en 1913, cuenta hoy
en los Estados Unidos de Norteamérica con infinidad de adeptos,
hasta el punto que, segun dice el sefior Marqués Carbd, en 1952 hay
mds de un millar de ciudades que lo siguen (24).

La gerencializaciéon de los Consorcios locales debe permitir,
casi siempre, prescindir de la necesidad de crear simultineamente
al Consorcio una sociedad privada consorcial para gestionar el
servicio, cosa que estd ocurriendo (25).

¢) Financiacién. También es positivo que el régimen financiero
de cada Consorcio pueda regularse adecuadamente en sus Esta-
tutos, dada la primacia de lo econémico en estos entes.

Las posibles soluciones pueden clasificarse en alguno de los
siguientes modelos: financiacién por los participes; financiacién
auténoma y financiacion mixta.

~ El primero de estos modelos estd especialmente indicado para
Consorcios que tengan por objeto obras y servicios no productores
de ingresos.

Estas aportaciones podran tener lugar en dmero o en bienes
inventariables. En el citado Seminario de Investigacién sobre «Ac-
tuales Problemas de las Mancomunidades y Consorcios», se llegé a
algunas conclusiones practicas, que parece tutil transcribir integra-
mente:

(24) Juan MaufLLo SaNTOS: <En torno a la Gerencia en lo local», en REVISTA DE
Estupnios DE LA Vipa LocaL, num. 103 (pag. 38), Instituto de Estudios de Administra-
cién Local, Madrid, 1959. .

(25) El articulo 2.° de la Ley 44/1975, de 30 de diciembre, sobre creacién del Con-
sorcio de Transportes de Vizcaya, al enumerar sus érganos de gobierno, cita al
Director gerente. No obstante, el articulo 5.° de la misma Ley dice que la gestién
del ferrocarril metropolitano de Bilbao se llevara a cabo a través de una Sociedad
Andénima de cuyo capital serda propietario exclusivo el Consorcio.
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Deben serialarse muy claramente las aportaciones dinerarias de
los entes asociativos, incluso fijando estatutariamente los techos
o porcentajes anuales que doten los presupuestos ordinarios de
Mancomunidades y Consorcios, a pesar de la opinion expresada por
el Seminario de que tales entes tiendan, en lo posible, a la auto-
suficiencia econémica. Un sector del Seminario opina que el pro-
brema estd resuelto por el cardcter de gasto obligatorio que tienen,
a efectos presupuestarios, las aportaciones dinerarias a Mancomu-
nidades y Consorcios. '

En aquellos entes donde se aportan bienes, deberdn valorarse
éstos mediante persona u organismo iddneo, con el fin de fijar
exactamente la aportacion de cada Municipio asociado, no sdlo
con vistas a cuentificar la proporcionalidad econémica de las obli-
gaciones de los entes asociados, sino también para resolver cual-
quier problema que pudiera plantearse en caso de disolucion del
ente asociativo, para reintegrar el valor de los bienes inicialmente
aportados. '

Se recomienda especialmente que en los Estatutos y Ordenanzas
generales de Mancomunidades y Consorcios, se arbitren mecanis-
mos para que las apnortaciones econdmicas de los entes integrados
se efectiien de forma eficaz y sin demoras, previéndose, como me-
canismo residual, las retenciones de las cantidades procedentes en
la respectiva Delegacion de Hacienda para su transferencia a la
Mancomunidad o al Consorcio, si bien solamente en el caso de que
correspondan a ejercicios anteriores y no sobrepasen un porcentaje
prudencial del presupuesto ordinario del participe.

La financiacién auténoma solamente sera posible cuando los
ingresos procedentes de la explotacién puedan cubrir todos los
costes, inclusive los derivados de la carga financiera originada por
la financiacién de inversiones con operaciones de crédito.

No excluye este sistema las subvenciones, contribuciones espe-
ciales o impuestos que el Consorcio, como Entidad local, deba
percibir en razén a la actividad que desarrolla.

Con relacién al destino de los posibles superavits producidos
tanto en este sistema de financiacién como en el mixto, parece
interesante transcribir las conclusiones establecidas en el repetido
Seminario de Investigacién:

Como criterio general los Ayuntamientos, Diputaciones y el pro-
pio Estado, integrados en los entes asociativos que son objeto del
presente Seminario, han de renunciar a cualquier beneficio o lucro
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que de la actividad de Mancomunidades y Consorcios pueda deri-
varse, por cuanto son entes sin ningtin dnimo de lucro y con unos
fines de tipo social y comunitario muy claros, ya que entendido de
otra forma, huelgan tales entes procediendo mds bien ir a la crea-
cion de la sociedad privada interlocal.

Por otra parte, tanto en la Mancomunidad de fines muiltiples
como en el Consorcio que abarca la gestion integrada de varios
servicios relacionados, debe pensarse, mds bien, en un modelo de
financiacion conjunta en el que carece de significacion el superdvit
de un servicio concreto.

En el caso de existir superdvits, los mismos han de ser reinver-
tidos en la mejora y conservacion de las obras y servicios pres-
tados por Mancomunidades y Consorcios o, en su caso, en la in-
clusién en estos entes de nuevos servicios de interés comiin de
explotacion deficitaria para los participes. También podria aplicarse
el superdvit a disminuir la aportacién del ejercicio siguiente v,
en general, a lo establecido sobre los wmismos en la normativa
local.

No se aplicard este criterio a aquellas Mancomunidades o Con-
sorcios que no tengan por objeto la prestacion de un servicio
publico, sino la explotacion de bienes en comun, dado que en estos
casos la obtencion, y consiguiente reparto, de beneficios, constituye
su objeto.

Por ultimo, la financiacién mixta es el sistema normalmente
utilizado en los Consorcios existentes, considerandose como el
modelo mas idéneo.

En este sistema el Consorcio cuenta con los ingresos caracte-
risticos de una Hacienda publica para cubrir todas sus necesidades
financieras. Implica, por tanto, la concesién a los Consorcios de la
facultad de acordar la imposicion y exigir tributos de acuerdo con
las leyes. Facultad hasta ahora problematica, pero resuelta por la
Ley de Bases del Estatuto del Régimen local.

d) Crédito. En varios casos los Consorcios son creados tanto
para solucionar el problema de financiaciéon de las inversiones
como para gestionar el servicio.

Esto implica que la carga financiera anual represente normal-
mente porcentajes muy elevados, lo que les cierra las puertas del
Banco de Crédito Local de Espafa, ya que no concede préstamos
cuando dicha carga anual excede del 25 por 100 del importe del
presupuesto ordinario de la Entidad -peticionaria. Esta actitud
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puede ser légica en una Hacienda local del tipo de las de Dipu-
taciones y Ayuntamientos, pero constituye un contrasentido en el
caso particular de Consorcios que se crean pensando en resolver
dificultades de financiacién.

Sobre el particular se dice lo siguiente en las conclusiones del
repetido Seminario de Investigacidn:

Seria deseable que para la financiacion de presupuestos extra-
ordinarios de Mancomunidades y Consorcios, dadas las especiales
caracteristicas de estos entes, el Banco de Crédito Local de Espatia
creara una linea de crédito especial. .

Para garantia del Banco, deberia computarse en la capacidad
econdmica del ente su patrimonio, asi como la suma de capacidad
de endeudamiento de todas las Corporaciones locales integradas
en una Mancomunidad o Consorcio.

Ademds, seria muy conveniente que en el nuevo texto articu-
lado de la Ley de Régimen local, se autorizara a los entes locales
para acudir directamente a la financiacion de obras y servicios
con las Entidades de crédito institucional que absorben el ahorro
de sus propios territorios, colaborando dichas Entidades crediticias
al desarrollo de las zonas de su accion.

En el caso de ser necesario que hubiera empréstitos, los titulos
deben tener cardcter de valores publicos, a todos los efectos, y
concederse al ente emisor amplia flexibilidad para su colocacidén
en el mercado con arreglo a la realidad del mismo.

e) Criterios econdmicos, patrimonio y otros aspectos. Desde
el punto de vista econémico, el Consorcio solamente justifica su
existencia si se demuestra que obtiene un rendimiento mas favo-
rable de los recursos financieros que los participes aportan o dejan
de percibir y si optimiza con criterios de economia de bienestar
tales recursos, es decir, fijandose en los efectos externos o econo-
mias y deseconomias externas de produccion y de consumo (26).

Esto significa que el Consorcio, por principio, tiene que ma-
nejar los recursos econdémicos con un nivel de eficacia superior
al de los participes, lo que requiere una especial mentalizacidn,
si bien tiene a su favor la especializacién y la mayor dimensién al
dedicarse normalmente a gestionar servicios de costes decrecientes
y rendimientos crecientes.

(26) Antonio CALAFELL CASTELLG: «Teoria lineal de la asignacién éptima de los
recursos financieros de los entes publicos», en Revista Espariola de Financiacion y
Contabilidad, nim. 2 (pag. 301), Editorial de Derecho Financiero, Madrid, 1972.

9
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Debe permitir igualmente un mejor aprovechamiento de los
recursos naturales escasos y colaborar en el empefio de acercar el
nivel de calidad de servicios publicos en el pais por lo que respecta
a su ambito territorial. '

La conveniencia de constituir un patrimonio es notoria, pues,
aparte de proporcionar una imagen fisica del ente, asegura en
buena parte su pervivencia en todos los aspectos.

Es necesario que los Consorcios locales tengan la facultad
expropiatoria para poder cumplir sus fines en todos los casos.

Parece oportuno que, cuando las dimensiones del Consorcio lo
justifiquen, se creen las plazas del Cuerpo Nacional que se esti-
men convenientes, a proveer en forma analoga a como se viene
haciendo en Corporaciones metropolitanas, dada la peculiaridad de
estos entes.

Seria interesante que la tutela juridica recayera en los Gober-
nadores civiles, actuando, igualmente, de arbitros, al menos en
primera instancia, en las cuestiones que se suscitasen en las rela-
ciones del Consorcio con cualquiera de los participes. Este ejercicio
de la tutela parece mas practico que el actual, consistente en que,
cuando uno de los participes es 6rgano de la Administracién del
Estado, se reserva la facultad de suspender los acuerdos de los
érganos de gobierno del Consorcio. V

III. CONSORCIO DE AGUAS Y SANEAMIENTO
DE LA COMARCA DEL GRAN BILBAO

1. JUSTIFICACION

Por entender que el situarse ante la realidad de las cosas favo-
rece su conocimiento, si previamente se estd en posesién de la
filosofia que las inspira, se expone a continuacién la materialidad
de uno de los Consorcios nacido de la breve regulacién del Regla-
mento de Servicios de las Corporaciones locales y que quizas
valga la pena traer aqui por constituir la realizacion mds impor-
tante hasta la fecha, con apoyo de estas técnicas (27) y por dispo-
ner de datos que ayudan a poner de relieve las posibilidades de
estos entes en el marco de la Administracién consorciada.

(27) Ramén MARTIN MaTEO: Los Consorcios locales (pag. 54, nota).

REVL-1977, nim. 194. TORIBIO LEMES, MANUEL. EL CONSORCIO LOCAL ESPANOL.




REVL-1977, nim. 194. TORIBIO LEMES, MANUEL. EL CONSORCIO LOCAL ESPANOL.

EL CONSORCIO LOCAL ESPANOL n

2. CONSTITUCION

Fue promovido por la Junta Administrativa del Abastecimiento
de Agua a la Comarca del Gran Bilbao con la doble finalidad de
que integrase las aportaciones que correspondian a los Municipios
y se encargase de la gestién del servicio una vez que dicha Junta,
apoyada por la Confederacién Hidrogrifica del Norte de Espaiia,
terminase las obras de instalacién del mismo. Esta iniciativa en-
contré eco favorable en los Ayuntamientos al percatarse de la nece-
sidad de aunar esfuerzos y la de abordar los grandes problemas de
las redes secundarias y el no menos grande problema del sanea-
miento de la Comarca (28).

El acto constitutivo tuvo lugar en Bilbao el dia 17 de marzo
de 1967, mediante escritura notarial. Previamente, la Direccién
General de Administracién Local, por Resolucién de 2 de marzo
de 1967, habia autorizado a los Municipios afectados para que se
consorciasen.

3. PARTICIPES Y REPRESENTACION

Forman parte de este Consorcio la Corporacién Administrativa
«Gran Bilbao» y los diecinueve Municipios que constituyen dicha
Comarca, incluido el de la capital. La primera tiene un represen-
tante en la Asamblea General con voz pero sin voto. Los repre-
sentantes de los Municipios en dicha Asamblea ascienden a treinta,
todos ellos con voz y voto.

La distribucién de estos representantes entre los distintos Mu-
nicipios resulta de la aplicacién de una escala contenida en los
Estatutos en funcién de los habitantes de cada uno, pero no pro-
porcional.

Estdn representadas en la Asamblea General, la Direccién Ge-
neral de Obras Hidradlicas, a través de la Direccién de la Confe-
deracién Hidrografica del Norte de Espaiia y la Diputacién Pro-
vincial de Vizcaya en la persona de su Presidente, ambos con voz,
pero sin voto, pero el representante de la primera tiene la facultad
de suspender acuerdos, tanto del Comité directivo como de la

(28) Vicente VarriLAs: «Consorcio de Aguas», en Revista Vizcaya, num. 28, Dipu-
tacién Provincial, Bilbao, 1967.
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Asamblea General, en los casos en que aquéllos infrinjan o se
desvien de las normas concesionales o de los fines propios del
Consorcio.

4. FINES

Estan contenidos en el articulo 5.° de los Estatutos. En los
citados en los tres primeros apartados del mismo, los Ayunta-
mientos son sustituidos necesariamente por el Consorcio. En cam-
bio, el contenido en el ultimo apartado, queda a voluntad de los
Ayuntamientos, pero de hecho lo han puesto en manos del Con-
sorcio.

Tales fines son los siguientes:

a) El establecimiento y explotacion de aguas y saneamiento de

la Comarca, en red primaria, hasta los depdsitos munici-
. pales y colectores principales de saneamiento al término
de las redes locales.

b) La ayuda econdmica para el establecimiento y explotacion
de las redes locales de los mismos servicios.

c) El asesoramiento técnico para las finalidades serialadas en
el apartado anterior.

d) No obstante, el Consorcio, a peticion de cualquiera de los
Municipios consorciados, podrd hacerse cargo directamente
tanto de la gestion de abonados de sus respectivas redes
secundarias locales, como del mantenimiento y explotacion
de las mismas.

5. ORGANIZACION

La estructuracién del gobierno, administracién y explotacién
del Consorcio, se evidencia en el presente organigrama.
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Prescindiendo de los érganos de gobierno, debemos decir que
esta organizacidn esta servida por 250 puestos de trabajo, desem-
pefiados por 12 titulados superiores, 25 titulados medios, 65 admi-
nistrativos y asimilados, 82 cualificados y 21 peones, todos ellos
sujetos a la legislacién laboral.

La accién del Consorcio alcanza a 973.910 habitantes de la
Comarca, la cual tiene una superficie de 305,60 kilémetros cua-
drados, suponiendo un total de 285.000 abonados al servicio de

aguas.

6. FINANCIACION
Las inversiones requeridas por. el abastecimiento de agua en
red primaria con las concesiones del Sistema Zadorra (9 metros

cubicos por segundo) y la de emergencia del Nervién (2 metros cu-
bicos por segundo) se han financiado como sigue:

Inversiones autorizadas.

. — Importe total de las inversiones realizadas o

en curso de ejecucién ... ... ... .o oo oo s oo 3.994.236.671

v Financiacién
— Subvencién del Estado ... ... ... oo oot ol ol L 1.997.118.335
— Aportacién del Consorcio de Aguas y Sanea- '
miento de la Comarca del Gran Bilbao ... ... 1.997.118.336
TOTAL ... ... ... ... 3.994.236.671

Como es légico, el instrumento legal para esta financiacién ha
sido un presupuesto extraordinario tramitado reglamentariamente,
al igual que cualquier Ayuntamiento, a desarrollar en cuatro etapas
correspondientes a cada una de las emisiones de empréstitos que
se reflejan a continuacién:
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Procedencia de los recursos aportados por el Consorcio
en sustitucion de los Ayuntamientos

— Préstamos del Banco de Crédito Local de
Espafia obtenidos por el Excelentisimo
Ayuntamiento de Bilbao, antes de crear-
se el Consorcio y en los que éste se ha

subrogado
— Empréstito 1970,

afnos ... ..

— Empréstito 1971,

afnos ... ... ..

— Empréstito 1973, al 7%

anos ... ... .

— Empréstito 1975, al 8 %

afios, en tramitaciéon ... ... ... ... ... ... ...

EL CONSORCIO LOCAL ESPANOL 375
......... 750.000.000 Pts
al 7% exento a 20
e 384.490.000 »
al 7% exento a 20
318.990.000 »
exento a 20
271.820.000 »
exento a 20
271.820.000 »
TOTAL .. 1.997.120.000 Pts.

La financiacién de gastos corrientes se ha realizado a través
de los presupuestos ordinarios, aprobados por la Delegacién de
Hacienda, con los recursos que indica el siguiente cuadro numé-

rico:
INGRESOS OBTENIDOS EN LOS PRESUPUESTOS ORDINARIOS
Afios q Participacién
Venta de agua tarifa aguas :
en red primaria Municipios Otros ingresos TOTAL
consorciados
1968 34.138.914 41.150.749 75.289.663
1969 44.941.330 70.000.000 114.941.330
1970 76.656.318 77.372.803 909.115 154.938.236
197 80.185.931 86.564.056 1.412.791 168.162.778
1972 112.369.403 95.160.678 2.024.608 209.554.689
1973 161.699.949 80.933.933 25.563.434 268.197.316
1974 193.849.105 101.266.971 10.333.499 305.449.575

REVL-1977, nim. 194, TORIBIO LEMES, MANUEL. EL CONSORCIO LOCAL ESPANOL.



REVL—1977, ndm. 194. TORIBIO LEMES, MANUEL. EL CONSORCIO LOCAL ESPANOL.

ESTADO DE SITUACION DEL CONSORCIO AL 31 DE DICIEMBRE DE 1974

ACTIVO : PASIVO
I. DISPONIBLE ... ... ... oo cor cer eer e e 142.923.130 I. EXIGIBLE A CORTO PLAZO ... ... ... ... 55.555.472
Caja ... . . 886.588 ) :
Cajas de Ahorros y Bancos 142.036.542 Proveedores ... ... Coee 22.876.159
Saldos a favor Ayuntamlen-
tos por gestién de abonados. 5.612.010
Hacienda publica y otros ... 27.067.303
II. REALIZABLE ... ... ... ... oo eer e el 289.787.652
Clientes ... ... ... ... ... .. ... 146.385.434
Otros deudores ... ... ... .. 143.402.218 II. PRESTAMOS Y EMPRESTITOS ... ... ... 1.501.332.307
Banco de Crédito Local ... ... 526.032.307
Empréstito 1970 ... ... ... ... 384.490.000
III. INMOVILIZADO ... ... ... ... ... ... .. .. 3.388.620.172 Empréstito 1971 ... ... ... ... 318.990.000
Empréstito 1973 ... ... ... ... 217.820.000 -
Inversiones en el abasteci-
miento ... ... ... ... ... ... ... 3.345.730.000
Inmuebles ... ... ... . 29.820.626 :
Mobiliario cméqumas yotros 7.462.661 III. PATRIMONIO NETO ... ... ... ... ... ... ... 2264443175
Vehiculos ... ... .. e 385.289
Obras complementanas ...... 5.221.596 Equivalente a capital ... ... 1.994.073.265
Reservas estatutarias (articu-
lo 25-C) . . .. 206.589.874
Superévn dlspomble apllca-
ciones Ley Régimen local . 63.780.036 .
TOTAL ACTIVO ... ... ... ... ... ... 3.821.330.954 TOTAL PASIVO ... ... ... ... ... ... 3.821.330.954
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Los ingresos por venta de agua en red primaria, corresponden
a los suministros efectuados a los Ayuntamientos consorciados y
a grandes empresas que conectan directamente en dicha red.

Los de participacion en el rendimiento de la tarifa general de
la Comarca, aplicada en red secundaria, es decir, a los abonados
normales, tienen su origen en la mayor recaudacién obtenida por
la elevacion de tarifas que implicé el establecimiento de una ge-
neral y uniforme para toda la Comarca y cuya diferencia con
relaciéon a la situacién anterior corresponde al Consorcio por pre-
cepto estatutario.

En el concepto de otros ingresos se agrupan los derivados de
intereses bancarios, premios de recaudacién pagados por los Ayun-
tamientos como consecuencia de cobrarles, junto con el agua, la
tasa de recogida de basuras y la de alcantarillado, honorarios por
direccién de obras municipales relativas a abastecimiento de agua
y saneamiento e imprevistos.

En el afio 1975 aparecerd un nuevo ingreso, de alguna impor-
tancia, correspondientes a canones y conservacién y alquiler de
contadores, al haberse encargado el Consorcio de este servicio.

7. PATRIMONIO

La politica de patrimonio del Consorcio, ha girado siempre en
torno a la idea de constituir un objetivo importante. Desde el
primer momento procur6é contar con sede propia, lo que implicé
un signo de independencia con relacién a cualquier participe.
También se procuré que las instalaciones .de oficinas y servicios
técnicos respondieran a criterios empresariales, ayudando a ello
el hecho de establecerlas en un prestigioso edificio, dedicado ex-
clusivamente a tal fin y con servicios complementarios, sito en -
Bilbao. ‘

A continuacién se transcribe, en una presentacién empresarial,
la situacién econémica del Consorcio al 31 de diciembre de 1974,
tomado de la Memoria de dicho Ejercicio (pags. 70-71). -
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8. OTROS ASPECTOS

En principio, la duracién del Consorcio es ilimitada, pero, con-
forme a sus Estatutos, podrd disolverse por disposicién de la ley
y por acuerdo de todas y cada una de las Entidades integrantes del
Consorcio, tomado en sesién extraordinaria, con voto favorable de
las dos terceras partes del nimero total de votos.

En caso de disolucién se haria cargo de la organizacién, servicio
y derechos y obligaciones pendientes, la Corporacién Administra-
tiva «Gran Bilbao». ‘

En lo no dispuesto por los Estatutos, disposicién final de los
mismos, rigen las normas contenidas en la Ley de Régimen local
vigente y sus Reglamentos.

IV. OTROS CONSORCIOS DERIVADOS DEL
REGLAMENTO DE SERVICIOS

Con el unico objeto de presentar un muestrario expresivo de la
aplicacién que se viene haciendo de esta figura, enumeramos a
continuacién algunos de ellos.

® Consorcio de la Costa Brava.

Sujetos: Diputacién Provincial de Gerona, Confederacion Hidro-
grafica del Pirineo Oriental y los Ayuntamientos de Armentera,
Bagur, Blanes, Cadaqués, Calonge, Castell6 de Ampurias, Castillo
de Haro, Colera, La Escalada, Llansi, Lloret de Mar, Montras,
Palafrugell, Palamés, Palau-Sabardera, Pals, Port-Bou, Puerto de
la Selva, Regencos, Rosas, San Feliu de Guixols, San Pedro Pes-
cador, Santa Cristina de Haro, Selva de Mar, Torroella de Montgri,
Tossa y Vall-Llobrega.

Objeto: Programacién de actividades, estudios de problemas,
formulacién de planes y proyectos, ejecucién de obras de infraes-
tructura e instalacién o gestién de servicios de interés local comuin
a Municipios de la Costa Brava. Concretamente:

- — abastecimiento de aguas a los Municipios consorciados;

— saneamiento, depuracién y aprovechamiento de aguas resi-
duales, y

— fomento de la promocién turistica.
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® Consorcio Tuneles del Tibidabo.

Sujetos: Diputacidén Provincial de Barcelona, Ayuntamiento de
Barcelona y la Comisién de Urbanismo y Servicios Comunes de Bar-
celona y otros Municipios.

Objeto: Construccién y conservaciéon de tuneles u otras vias de
enlace a través de la Sierra de Collcerola, entre Barcelona y las
poblaciones integradas en el Vallés Occidental y otras Comarcas,
y las modificaciones viarias o actuaciones urbanisticas que tales
obras comporten o aconsejen, asi como de las demas obras que
se considere conveniente realizar como consecuencia o comple-
mento de dichos tuneles.

® Consorcio de Sant Lloren¢ de Munt.

Sujetos: Diputacién Provincial de Barcelona, Ministerio de la
Vivienda, Instituto Nacional para la Conservacién de la Natura-
leza y los Ayuntamientos de Matadepera, San Lorenzo Savall, Cas-
tellar del Vallés, Mura, Vacarisas, Rellinds, Sabadell, Tarrasa y la
Mancomunidad Sabadell-Tarrasa.

Objeto: Creacién, conservacién, ordenacién y desarrollo del
Parque Natural de la Montafia de Sant Lloren¢ de Munt, su pro-
mocioén turistica y paisajistica, red de comunicaciones, servicios de
vigilancia, restauracién de monumentos y todas las demas obras
y servicios convenientes,

® Consorcio del Depésito Franco de Gijon.

Sujetos: Diputaciéon Provincial de Oviedo, Ayuntamiento de
Gijon, Camara Oficial de Comercio, Industria y Navegacién de Gijén
y Junta de Obras y Servicios del Puerto de Gijon-Musel.

Objeto: Crear en el recinto portuario de Gijén un depésito
franco, dotado del recinto o recintos adecuados o proveer.lo nece-
sario para su gobierno y mantenimiento. Consolidada esta obra,
ya en plena fase de funcionamiento y cuando se considere haya
alcanzado una firme base para su autofinanciacién, el Consorcio
podra atender otros fines que se relacionan con el puerto de El
Musel, su prosperidad y desarrollo, dotandolo de aquellos servicios
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complementarios que la practica aconseja y cuya promocién, esta-
blecimiento o gestién no reserven con caracter exclusivo las leyes
a otros organismos publicos, paraestatales o privados.

V. CONSORCIOS CREADOS POR LEY ESPECIAL:
CONSORCIO DE TRANSPORTES DE VIZCAYA

La exposiciéon de motivos de la Ley 44/1975, de 30 de diciembre,
sobre creaciéon de este Consorcio, pone de relieve la conveniencia
de ensayar férmulas eficaces y adecuadas de caricter administra-
tivo que, inspiradas en claros principios descentralizadores, per-
mitan llevar a cabo una actuacién compartida de los 6rganos de
la Administracién del Estado, con su capacidad técnica y de finan-
ciacién, con aquellos entes locales directamente interesados en
la administracién de servicios de notorio caraicter local o terri-
torial. '

A continuacién concreta la personificacion de tales férmulas
diciendo que, en este orden resulta sumamente interesante la nove-
dosa creacién de un ente publico titular de competencias en ma-
teria de transportes, que adopta la férmula de Consorcio, inte-
grandose de una parte por los Ministerio de Hacienda y Obras
Publicas, en representaciéon de la Administracién del Estado, y de
otra, por las Entidades locales con competencia e interés directo
en la materia, tales como la Corporaciéon Administrativa del «Gran
Bilbao», la Diputacién Provincial de Vizcaya y los Ayuntamientos
de Baracaldo, Basauri, Bilbao, Guecho, Lejona, Portugalete, San-
turce y Sestao.

Son fines de este Consorcio, como competencias propias del
mismo y sin que en ninglin caso sea preciso tramitar expedientes
previos de municipalizacién y provincializacion :

a) Participar en la financiacién de las obras de infraestructura
del Ferrocarril Metropolitano de Bilbao, recibiéndolas del Estado
una vez ejecutadas y llevar a cabo los correspondientes proyectos
y obras de superestructura y equipamiento general de aquél, con-
forme a lo previsto en dicha Ley.

b) Gestionar el servicio publico de transporte, a prestar por
dicho ferrocarril, por el sistema de gestién directa mediante cons-
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titucion de sociedad privada con capital del Conmsorcio, exclusi-
vamente.

La creacién de este Consorcio, plantea le cuestién de la volun-
tariedad al haber sido creado por acto legislativo. Como en Italia
existen Consorcios constituidos en forma semejante, Giuseppe STAN-
CANELLI (29) ha dedicado atencidn a este tema, y en el punto relativo
a sus Estatutos hace notar que algunos actos, pese a llevar aquella
denominacion, constituyen en realidad actos normativos del Estado
y no, por tanto, manifestaciones de autonomia.

En nuestra opinién, la voluntariedad es cuestién adjetiva en
orden a la calificacién como Consorcio, estimando que lo esencial
es la cooperacién entre Administraciones publicas de distinto orden
o naturaleza y el tener por fin la instalacién o gestién de servicios
de interés local.

VI. LOS CONSORCIOS EN LA LEY DE BASES DEL ESTATUTO
DEL REGIMEN LOCAL

La exposiciéon de motivos de esta Ley reafirma el principio de
que, frente a criterios de exclusividad, hay que defender la colabo-
racion entre las esferas administrativas, y por ello, sin perjuicio
de deslindar la competencia municipal y la estatal, se determinaran
los supuestos de competencia concurrente, compartida, y la cola- °
boracién entre ambas.

A esta Ley hay que atribuirle el mérito de haber sido la primera
que cita los Consorcios si bien todavia con cierta timidez, dado
que lo hace en la base relativa a organizacién administrativa, con
lo cual puede persistir su confusién con los modos de gestién, por
lo que se preocupa de dejar bien claro que gozaran de la consi-
deracién de Entidades locales, dotdndoles de todas las potestades
y privilegios propios de éstas. '

Configura el Consorcio local, constituido por Entidades locales
y Entidades publicas de diferente orden o naturaleza, asignandole
como objeto cualquier fin de interés para las respectivas pobla-
ciones.

(29) Giuseppe STANCANELLI: Los Consorcios en el Derecho administrativo (pé-
gina 156), Escuela Nacional de Administracién Publica, Madrid, 1972.
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En cuanto al aspecto de Entidades constituyentes, seria intere-
sante que el texto articulado ampliase el concepto para permitir
formen parte de los mismos las Cajas de Ahorros, Camaras de
Comercio y Entidades analogas, sin necesidad de interpretaciones
forzadas.
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