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‘I o gue acostumbramos a llamar instituciones
necesarias, muchas veces son instituciones a las que

nos hemos acostumbrado”.

(A. TOCQUEVILLE)

I. Introduccion

En este articulo se intenta
exponer los rasgos esenciales
de la figura, un tanto borrosa,
del consorcio, realizando una
pequena exposicion de su re-
gulacion en las diferentes auto-
nomias y detallando algunos
aspectos de su control.

2. Definiciéon

Segun el Diccionario de la
Real Academia Espanola, el
consorcio es, entre una de sus
muchas acepciones, "Partici-
pacion y comunicacion de una
misma suerte con una o varias
personas’.

En un sentido civilista se
puede asociar la idea de con-
sorcio con las asociaciones de
interés general que, junto con
las corporaciones, se detalla en
el articulo 35 del Codigo Civil.

En el campo administrativo,
que es la gue aqui nos interesa,
la definicion de consorcio tiene
su nacimiento en el campo
local, si bien hoy en dia no esta
delimitado unicamente en este
ambito.

Existira un consorcio cuan-
do diversas administraciones
deciden voluntariamente formar
una organizacion, con persona-
lidad juridica diferenciada de
estas, para la consecucion de
un interes general y en la que
sus organos de direccion estan
integrados por representacion
de cada una de las administra-
clones integrantes.

En esta organizacion inter-
administrativa pueden formar
parte tambien entidades sin
finalidad lucrativa que tengan
intereses concurrentes con el
objetivo del consorcio.

Las particularidades normati-
vas, respecto a su regimen orga-
nizativo y funcionamiento inter-
no, gue no son contempladas en
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la normativa basica, son com-
plementadas en los estatutos de
creacion, gue se consolidan asi
como fundamento especifico de
su regimen normativo.

De todo ello, vy tomando
como base el articulo 55 de la
Ley catalana gue regula la orga-
nizacion, procedimiento y regi-
men juridico de la Administra-
cion de la Generalitat", cabe
definir el consorcio como una
organizacion  principalmente
interadministrativa, no exclusiva-
mente local, de naturaleza volun-
taria, con personalidad juridica
propia, en la sus organos de
direccion estan integrados por
las administraciones consorcia-
das y cuyos eslatutos, —ante el
vacio normativo al respecto- se
configuran como la norma basi-
ca de su regimen juridico.

3. Los consorcios en la
normativa local de
algunas Comunidades
Auténomas

Tanto en el ambito estatal,
como en el de la mayoria de las
comunidades autonomas los
rasgos definidores del consor-
cio se hayan en los articulos
relativos a la colaboracion ad-
ministrativa o en el de la realiza-
cion de servicios de las admi-
nistraciones locales®.

A continuacion se detallan
algunas de las comunidades
autonomas en las que la clasifi-
cacion o la conceptualizacion
del consorcio difiere de la nor-
mativa estatal.

(1) Ley 13/19889, de 14 de diciembre, de orga-
nizacion, procedimiento y regimen juridico de
la administracion de la Generalitat de
Catalunya.

(2] Vease normativa de referencia, al final del
articulo.
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e CASTILLA-LEON.- La Ley
de regimen local de la co-
munidad castellano-leonesa
contempla la inscripcion de
los consorcios dentro del
registro de los entes locales y
los encuadra dentro del titulo
VI de la Ley ("Mancomunida-
des y otras entidades). De
todo ello se puede interpretar
que los consorcios, en esta
Comunidad Autonoma, se
consideran como una tipolo-
gia de entidad local.

¢ GALICIA.- La Ley local de la
Comunidad Gallega es la
unica que explicitamente de-
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local el concepto de consor-
cio de una manera mas dife-
renciadora que el resto de
comunidades autonomas,
tanto en su composicion co-
mo en sus funciones, como
tambien en la posibilidad de
crear sociedades mercanti-
les vinculadas (vease el Gra-
fico 3).

e NAVARRA.- El capitulo de-
dicado a los consorcios de
su Ley foral relativa al regi-
men local estipula que los
consorcios tendran la consi-
deracion de entidades pu-
blicas.

4. Consorcios en las leyes
de los OCEXS

Si bien se puede interpretar
la inclusion de los corsorcios
dentro de lo que algunas Leyes
de creacion de los OCEXS de-
terminan como “cualquier otra
entidad que administre o utilice
caudales o efectos publicos”,
las unicas normas reguladoras
de éstos que incluyen explicita-
mente la fiscalizacion de los
COrsorcios son:

— La Sindicatura de Cuentas
de Castilla-La Mancha que
los incluye dentro del sector
publico fiscalizable, si bien
la norma solamente hace re-
ferencia a los consorcios
participados por entidades
locales.

— La Camara de Cuentas de la
Comunidad de Madrid, que
si bien no incluye los con-
sorcios dentro de su sector
publico, si establece que el
ambito de actuacion de la
Camara sera, entre otros,
"las aportaciones a Consor-
cios, Fundaciones Publicas
0 a cualquier entidad proce-
dentes de flos sujetos inle-
grantes del sector publico
madrifeno".

5. La Sindicatura de
Comptes de Catalunya
y los consorcios

Al no incluirse explicitamen-
te los consorcios dentro del
ambito subjetivo de actuacion
de la Sindicatura de Comptes
de Catalunya, cabe interpretar
dos posturas, respecto al con-
trol de aquellos, ambas sopor-
tadas mediante sendos dicta-
menes juridicos;

a) Ya que los consorcios son
entidades de derecho publi-
co con personalidad juridica
propia, vinculadas" a la ad-
ministracion, creadas para
satisfacer necesidades de
iInterés general y financiadas
mayoritariamente por admi-
nistraciones publicas, se In-
cluyen dentro del sector pu-
blico fiscalizable por la Sin-
dicatura.

b) Al no enumerarse explicita-
mente la figura del consor-
cio dentro del ambito de
actuacion de la Sindicatura,
esta figura solo puede ser
fiscalizada de una manera
indirecta, es decir, mediante
el control de las ayudas vy
subvenciones recibidas por
las administraciones publi-
cas.

En la linea de la primera
postura se manifiesta, en sus
informes, el Tribunal de Cuen-
tas que, al igual que la Sin-
dicatura de Comptes de Cata-

(3) La vinculacion, segun el Estatuto de la
Empresa publica catalana, puede ser de
hecho (participacion mayoritaria) o de dere-
cho (poder de nombramiento de los organos
gestores).

(4) Informe de fiscalizacion especial de las
cuentas y de la contratacion del Consocio
para la construccion y dotacion de un Centro
de Atencion a Minusvalidos Psiguicos en la
Rioja. Ejercicios 1995, 18986 y 1997 M-
15914/2000.

lunya, no tiene explicitamente la
figura de los consorcios dentro
de su ambito de actuacion,
aunque si los incluye por exten-
sion como sujetos objeto de su
fiscalizacion®.,

La Sindicatura de Comptes
de Catalunya ha venido reali-
zando la fiscalizacion de los
consorcios bien sea por man-
dato del Parlamento o bien de
oficio.

En el ultimo ano se ha lleva-
do a cabo una tarea destinada
a obtener una informacion que
permita un mejor control de los
CONSOrciOs.

El proceso que se ha inicia-
do para hacerlo posible ha sido
el siguiente:

1. Recopilacion de los datos
basicos de todos los con-
sorcios dentro del ambito de
la comunidad autonoma. To-
mando como base los si-
guientes registros:

a) Base de datos del SIAL®,
gue recoge los consor-
cios con participacion lo-
cal.

b) Base de datos de la
Direccion General de Pa-
trimonio de la Generali-
tat. - Que recoge los con-
sorcios participados por
las diversas consejerias
autonomicas.

c) Base de datos del libro
"Consorcios en los que
participan entidades lo-
cales" del Ministerio de
Economia y Hacienda.
(Direccion General de

(5) Articulo 4.1 de la Ley 2/18982, de 12 de
mayoe del Tribunal de Cuentas.

(6) Sisterna de Informacion de Administracion
local.




Coordinacion con las ha-
ciendas territoriales)”.

d) Informacion proporciona-
da en los Diarios Oficiales.

2. Formacion de una base de
datos unica de todos los
consorcios con participacion
publica de cualquier nivel.

3. Circularizacion a todos los
consorcios (cerca de 200)
requiriendoles sus estados
financieros basicos vy, si te-
nian, informe de auditoria
Independiente.

4, Completar la base datos,
anadiendole las principales
magnitudes de sus estados
financieros, asi como algu-
nas de sus salvedades en
sus informes de auditoria.

5. Seleccion de una muestra
de consorcios para realizar
una auditoria, teniendo en
cuenta, entre otros, su volu-
men de activo, las salveda-
des en el informe de audito-
ria, etc.

6. Aspectos conflictivos
sobre el control de los
COnNsorcios

Entre los aspectos conflicti-
vos que dificultan el control por
parte de las OCEXS destacan la
contratacion, el personal y el
regimen contable.

6.1. Contratacion

Con el nuevo Texto Refundi-
do de la Ley de Contratos de
las Administraciones Publicas®

(7) "Consorcios en los que participan entida-
des locales". Ministerio de Economia y
Hacienda. (Direccion General de
Coordinacion con fas haciendas terntoriales).

(8} Real Decreto Legisiativo 2/2000, de 16 de
junio, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley de Coniratos de fas
Administraciones Publicas,
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no cabe duda sobre el someti-
miento pleno de los consorcios
a esta Ley.

Los consorcios locales es-
tan mencionados expresamen-
te en la Disposicion Adicional
novena parrafo 5.

Para el resto de consorcios
seria de aplicacion el articulo
1.3, en tanto que:

a) hayan sido creados para
satisfacer necesidades de
Interes general y

b) estén financiados mayorita-
rlamente por administracio-
nes publicas.

6.2. Personal

En toda la normativa admi-
nistrativa basica referida a los
CONSOrcios unicamente se hace
mencion al regimen de personal
remitiendo a la regulacion pos-
terior en los estatutos.

Lo cierto es que el tema de
personal en los consorcios es
un tema turbio que dificulta en
gran medida el control de este
tipo de gastos.

En la comunidad autonoma
catalana es la Ley de Presu-
puestos anual la unica norma
donde se establecen unos limi-
tes respecto al Iincremento
Interanual de este tipo de gas-
fos.

En este sentido caben las

siguientes posturas:

a) Que las retribuciones del
personal de los consorcios
se establezcan sobre la ba-
se de unas equivalencias
con el resto del personal de
la Administracion.

b) Que sean el propio consor-
cio el que dicte las retribu-
ciones de su personal, sin
ninguna equivalencia res-
pecto al personal funciona-
ro de las administraciones.

Respecto a este tema, pue-
de darse el caso, dado el vacio
normativo al respecto, gque se
Interprete que la referencia que
se hace en la normativa basica,
tanto en el ambito local como
autonomico, al establecimiento
de que en los estatutos se
determinen las particularidades
del regimen organico del con-
sorcio, se interprete como una
“carta blanca” para que los
organos colegiados de los con-
sorcios establezcan, sin ningu-
na limitacion las retribuciones
de su personal.

Entiendo que esta delicada
situacion, dejando a un lado el
agravio comparativo respecto
al resto del personal de las
administraciones, puede ser un
perjuicio para el erario publico;
el poder legislativo tendria que
regular este vacio normativo.
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6.3. Contabilidad

Aunque el Plan General de
Contabilidad Publica de la
Generalitat de Cataluha esta-
blece que este sera el "plan
marco” para los consorcios
participados mayoritariamente
por la Generalitat, o cierto es
que son pocos los consorcios
qgue realizan su contabilidad
basandose en este. La mayoria
de los consorcios se basan o en
el plan de contabilidad del sec-
tor privado, o bien en la instruc-
cion de contabilidad local.

En cualquier caso, lo que ha
de primar es la imagen fiel de la
entidad, y se puede presentar
una imagen fiel basandose en
cualquiera de los tres planes de
contabilidad.

7. Reflexiones finales

Dejando de lado disquisicio-
nes doctrinales, no se puede
dudar de la naturaleza adminis-
trativa del consorcio, esta natu-
raleza administrativa, dirigida a
la consecucion de un interés
general, conlleva al someti-
miento al derecho administrati-
vo y no al derecho privado. El
verlo de otra manera seria un
planteamiento muy discutible.

Un consorcio no se puede
crear para “huir del derecho
administrativo”. Las razones de
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eficacia aducidas para soportar
la creacion de empresas mer-
cantiles para participar, en con-
diciones de Igualdad, con el
resto del sector privado, no
son, a mi entender, asimilables
a la creacion de un consorclo.

Esta figura juridica se puede
crear por la existencia de un
interés general comun a diver-
sas administraciones de diver-
sos niveles. Para no "someter’
alguna de las administraciones
consorciadas a la direccion de
la otra, se crea un organismo
nuevo, con personalidad juridi-
ca independiente, en el que sus
organos de gestion y direccion
son formados por representa-
ciones de las administraciones
consorciadas.

Que el consorcio permita o
posibilite la colaboracion y la
cooperacion interadministrati-
va, hace posible la viabilidad de
proyectos dificilmente realiza-
bles sin la existencia de esta
figura administrativa.

Como ejemplo de lo anterior
se puede citar el consorcio
Autoridad Metropolitana del
Transporte. Este consorcio
canaliza los intereses de la Co-
munidad Autonoma, de diver-
sos ayuntamientos dentro del
area metropolitana de Barcelo-
na, de la Administracion del

Estado y de los operadores del
transporte publico y algunos de
privados, para realizar un pro-
yecto tan ambicioso como la
consecucion de una tarifa inte-
grada unica para todos los
medios de transporte publico
del area metropolitana.

Por otro lado, hay que tener
en cuenta la propuesta del doc-
tor Albi®, quien propone que
para llevar a cabo una gestion
publica eficiente se requiere,
entre otros requisitos, los si-
guientes aspectos:

a) Una flexibilidad organizativa

b) Unos margenes de discre-
cionalidad para los gestores,
que posibilite una gestion
por objetivos y que permita
cierta iniciativa por parte de
aquellos.

Sin duda, hay que permitir
un margen de confianza a los
gestores publicos y dejar un
poco aparcada la imagen de la
“Administracion desconfiada”
de la epoca anterior, pero como
me decia un companero, hace
ya algunos anos, “Confia...
pero, eso si, verifica.

(@) EmiLio Acer. Publico vy privado, Un acuerdo
necesario. Faginas 69 y siguientes.
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