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Las actuaciones realizadas por las entidades locales
sobre sus entidades instrumentales entre los afos
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FISCALIZACION DEL PROCESO DE REORDENACION DEL SECTOR PUBLICO
INSTITUCIONAL LOCAL, EJERCICIOS 2014 A 2023
AMBITO SUBJETIVO AMBITO OBJETIVO

Ayuntamientos, diputaciones provinciales §  proceso de reordenacion y medidas de
y cabildos y consejos insulares y sus reestructuracion de las entidades del
entidades instrumentales sector publico institucional local

AMBITO TEMPORAL

Ejercicios 2014 a 2023

Fiscalizacién de Cumplimiento y Operativa, realizada a iniciativa del TCU

éQué es el proceso de reordenacion del Sector Publico Instrumental Local?
Es el conjunto de medidas y actuaciones acordadas por las entidades locales sobre sus entidades
instrumentales, para el redimensionamiento del sector publico local, de acuerdo con los principios de
eficiencia, estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

MOTIVACION

La creacién y el mantenimiento del sector publico
institucional local (SPIL) puede afectar a la estabilidad
presupuestaria y la sostenibilidad financiera de las entidades
locales de las que dependen las entidades instrumentales.

La LRSAL de 2013 introdujo restricciones a la creacion,
mantenimiento y realizacidon de aportaciones a las entidades
instrumentales en situacion de desequilibrio, asi como a la
constitucion o el mantenimiento de entidades dependientes
de otra entidad instrumental (entidades de segundo nivel).

La Ley de Régimen Juridico del Sector Publico (LRISP) obliga a

OBIJETIVOS

Verificar el cumplimiento de las previsiones legales de
la Disposicién Adicional 92 de la Ley Reguladora de las
Bases del Régimen Local (LRBRL) en relacion con el
redimensionamiento del SPIL.

Comprobar la disponibilidad de un sistema de
supervision continua de sus entidades instrumentales
con arreglo a criterios de racionalidad y sostenibilidad.
Evaluar las actuaciones llevadas a cabo sobre sus
entidades instrumentales que no rindan cuentas o se
encuentren inactivas, en disolucion o en desequilibrio.

tener un sistema de supervisién continua sobre el SPIL.

X € @ Ia

Actuaciones sobre
entidades instrumentales
anteriores a la LRSAL

* Falta de adopcion de
medidas sobre las
entidades en situacién
de desequilibrio.

* Mantenimiento
indebido de entidades
de segundo nivel.

Efecto temporal Grado de cumplimiento de
limitado la D.A. 92 de la LRBRL

Entre 2014y 2023 el * El 19 % de las nuevas

numero de entidades entidades creadas lo

instrumentales locales fueron sin cumplir los

se redujo en un 20 %, requisitos para ello.

pero el efecto de la * 4,2 M € de aportaciones

LRSAL perdié eficacia patrimoniales a

a partir de 2020. entidades instrumentales
que incumplian la
prohibicion.

PRINCIPALES RECOMENDACIONES DIRIGIDAS A LAS ENTIDADES LOCALES

v" Avanzar en el proceso de reordenacién de su sector publico institucional mediante la revisién sistemdtica de las
modalidades de prestacion de los servicios de competencia local, la implantacion de modelos de supervision y control
interno eficaces y la adopcion periddica de decisiones acerca de la conveniencia y oportunidad de mantener sus
entidades instrumentales o bien de transformarlas o extinguirlas.

v" Evaluar la conveniencia de la vinculacién directa a la Corporacién de las entidades de sequndo nivel, con el fin de
reforzar la supervision y el control financiero y facilitar el proceso de rendicion de cuentas al Tribunal de Cuentas.

v’ Reforzar los sistemas de supervisién continua, incluyendo actuaciones de supervision automatizadas, sobre la totalidad
de sus entidades instrumentales, y no automatizadas, a partir de un andlisis de riesgos, sobre determinadas entidades
dependientes o adscritas, en funcidn de su gestion econdmica o situacion financiera.

v’ Extremar la vigilancia sobre las entidades instrumentales en situacion de desequilibrio financiero o con elevado nivel de
endeudamiento, que pudiera afectar a su viabilidad futura, y adoptar con celeridad medidas para revertir dichas
siguaciones o, en su defecto, proceder a su disolucion y liquidacion.

Sistemas de supervision Desarrollo heterogéneo del
continua y de control proceso de reordenacion
financiero insuficientes  Entre 2014y 2023, en las 27
* La mayoria de las entidades de la muestra:
entidades locales carecia ¢ Fueron dadas de baja 46
de un sistema de entidades instrumentales y
supervisién continua. dadas de alta 16 entidades.
* El control financiero fue  « Actuaciones heterogéneas
insuficiente para suplir la de las entidades locales
falta de supervision. sobre su respectivo SPIL.
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RESUMEN DEL INFOR TRIBUNAL DE CUENTAS

La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local
(LRSAL) modifico significativamente la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local (LRBRL), e introdujo medidas para reordenar las entidades instrumentales de la Administracion
local, de acuerdo con los principios de eficiencia, estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

La regulacidon del sector publico institucional local se completd con la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico (LRJSP), que establece la obligacidn, para todas las Administraciones
Publicas, de disponer de un sistema de supervision continua de sus entidades dependientes, para
comprobar la subsistencia de los motivos que justificaron su creacidn y que incluya la formulacién de
propuestas de mantenimiento, transformacion o extincion.

Transcurridos mas de diez anos desde la reforma introducida por la LRSAL, se ha fiscalizado el proceso
de reordenacion del sector publico institucional local para analizar si se han alcanzado los objetivos
previstos y, asimismo, si las entidades locales se han adaptado a la nueva regulacidn de la LRJSP.

éPor qué es relevante la materia analizada?

La LRSAL pretendio racionalizar la estructura organizativa de la Administracion local de acuerdo con los
principios de eficiencia, estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, garantizar un control
financiero y presupuestario mas riguroso y favorecer la iniciativa econédmica privada evitando
intervenciones administrativas desproporcionadas.

¢Qué se ha fiscalizado?

El proceso de reordenacidn del sector publico institucional local y, en especial, las actuaciones realizadas
por las entidades locales, tras la aprobacién de la LRSAL, en relacion con sus entidades instrumentales.

éPor qué el Tribunal de Cuentas realiza esta fiscalizaciéon?

Se considera de interés examinar el proceso de reordenacidn del sector publico institucional local; el
ejercicio de las funciones de supervision continua o de control financiero sobre las entidades dependientes
o adscritas; y las actuaciones realizadas por las entidades locales sobre las entidades instrumentales que no
rinden cuentas o estdn inactivas, en disolucidn o en desequilibrio financiero y que no han sido extinguidas,
en la medida que ello puede afectar a la estabilidad presupuestaria y la sostenibilidad financiera de las
entidades locales de las que dependen.
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I. La disposicidn adicional novena de la LRBRL, segun la redaccién otorgada por la LRSAL,
promovio el redimensionamiento del sector publico institucional local.

La LRSAL impuso restricciones a la creacidn de nuevas entidades dependientes de las entidades locales
y a la realizacién de aportaciones patrimoniales a las mismas, en aquellas entidades locales que por su
situacién disponian de planes econdmico-financieros o planes de ajuste.

También establecid, para las entidades instrumentales existentes a 31 de diciembre de 2013, la
obligacidén de corregir los desequilibrios financieros o de proceder a su disolucién y, en caso de no
hacerlo, dispuso su disolucién automatica en una fecha determinada.

Ademas, prohibid la creacion o participacidon en nuevas entidades de segundo nivel -entidades
dependientes o adscritas a otras entidades instrumentales vinculadas a una entidad local- y las
preexistentes que estuvieran en situacién de desequilibrio debian pasar a adscribirse directamente a la
entidad local o bien disolverse, quedando en su defecto automaticamente disueltas a partir de una
fecha concreta.

2. El proceso de reordenacion impulsado por la LRSAL tuvo un efecto temporal limitado.

Tras la reforma introducida por la LRSAL, se redujo el nimero de entidades dependientes y adscritas
del sector publico local en un 20 % entre los ejercicios 2014 y 2023. El impacto temporal ha tenido
caracter limitado, perdiendo eficacia a partir de 2020, en términos de disminucién de las entidades
instrumentales.

Un 19 % de las nuevas entidades dependientes y adscritas posteriores a la entrada en vigor de la LRSAL
fueron creadas incumpliendo la prohibicién para las entidades locales de constituir o adquirir nuevas
entidades instrumentales durante el tiempo de vigencia de un plan econdmico-financiero o de ajuste.

Las entidades locales analizadas con planes econdmico-financieros o de ajuste en vigor, encontrandose
en situacién de desequilibrio financiero, realizaron aportaciones patrimoniales a sus entidades
instrumentales, por un importe total de 4,2 millones de euros, incumpliendo la prohibicién existente.

El grado de cumplimiento de la obligacién de adopcién de medidas sobre las entidades instrumentales
gue estuvieran en situacién de desequilibrio financiero, dirigidas a conseguir su saneamiento o, en su
defecto, de proceder a su disolucion, fue muy escaso.

En general, se respetd la prohibicidn de crear nuevas entidades de segundo nivel. En cambio, varias
entidades de segundo nivel preexistentes a la entrada en vigor de la LRSAL, en situacién de
desequilibrio, no fueron adscritas ni disueltas o no se enajenaron las participaciones en las mismas.
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3.

Los resultados del sistema de supervision continua o del control financiero sobre las entidades
instrumentales de las entidades locales analizadas no fueron suficientes para garantizar un
adecuado dimensionamiento de su sector publico institucional.

De las 27 entidades locales analizadas, Unicamente los Ayuntamientos de Cadiz y Tarragona cumplian
con la obligacion de tener un sistema de supervision continua, conforme al articulo 81.2 de la LRJSP.

Las actuaciones de control financiero por parte de los drganos de Intervencién de las entidades locales
no fueron suficientes para suplir, en la mayoria de los casos, la carencia de un auténtico sistema de
supervisién continua sobre sus entidades instrumentales.

Los érganos de Intervencion de siete entidades analizadas no elaboraron el preceptivo Plan Anual de
Control Financiero, incumpliendo el deber de llevar a cabo la planificacion de sus actuaciones de
control permanente y de auditoria publica, y seis de ellos no emitieron el informe resumen anual de
control interno. Sdélo cinco entidades locales formularon planes de accién para corregir las deficiencias.

La mayoria de las entidades locales no informaban correctamente al Ministerio de Hacienda
del coste efectivo de los servicios prestados a través de todas sus entidades instrumentales.

Nueve de las entidades analizadas carecian de sistemas para conocer el coste efectivo de los servicios
prestados por sus entidades instrumentales; y sélo seis habian implantado un sistema de contabilidad
analitica, necesario para una adecuada determinacion del coste y rendimiento de los servicios.

Ademas, Unicamente los Ayuntamientos de Barcelona, Madrid, Tarragonay el Cabildo Insular de Tenerife
disponian de indicadores de calidad de los servicios prestados a través de sus entidades instrumentales;
otros dos tenian indicadores, pero eran insuficientes; y el resto de las entidades analizadas carecian de
ellos.

El proceso de reordenacién del sector publico institucional local tuvo un desarrollo heterogéneo
en cuanto a las actuaciones realizadas para la reestructuracién de las entidades instrumentales.

Entre 2014 y 2023, las 27 entidades locales de la muestra analizada dieron de baja un total de 46
entidades dependientes o adscritas, y crearon 16 entidades instrumentales.

Las entidades locales analizadas que habian realizado un mayor esfuerzo en sus actuaciones de
reordenacién o presentaban una situacion mas saneada de sus entidades instrumentales eran los
Ayuntamientos de Barcelona, Cadiz, Granollers, Madrid, Tarragona, El Vendrell y Vilanova i la Geltru.

En cambio, no habian adoptado las actuaciones necesarias para la adecuada reestructuracion de su
sector publico institucional los Ayuntamientos de Alboraya, Almonte, Campo, La Linea de la
Concepciodn, Los Realejos, San Fernando de Henares y Ubrique.
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Respecto al examen de las entidades instrumentales vinculadas a las entidades locales analizadas, al
término del periodo fiscalizado:

Un total de 20 entidades instrumentales se encontraban inactivas, incursas en causa de disolucion
o bien el érgano de Intervencién local habia recomendado su extincidn, por razones de eficacia o
eficiencia, sin que se hubiera adoptado el correspondiente acuerdo de disolucidn;

18 entidades dependientes o adscritas se encontraban en proceso de disolucién, sin haber
culminado su liquidacién y extincién definitiva;

32 entidades instrumentales presentaban pérdidas o remanentes de tesoreria para gastos
generales o excedentes negativos, si bien no todas ellas se encontraban en situacién de
desequilibrio financiero, por la forma de contabilizacién de las aportaciones recibidas; y

44 entidades dependientes o adscritas tenian un elevado nivel de endeudamiento.



La reforma introducida por la LRSAL promovié la reordenacion del sector publico institucional local,
con la consiguiente minoracién del nimero de entidades instrumentales (con una reduccién neta

global del 20 % de entidades a finales del ejercicio 2023), aunque tuvo un efecto temporal limitado,
que fue perdiendo eficacia a lo largo del periodo fiscalizado, en especial, a partir del ejercicio 2020.

La gran mayoria de las entidades locales analizadas incumplian la obligacién de disponer de un
sistema de supervisidn continua de sus entidades dependientes, con objeto de comprobar la
subsistencia de los motivos que justificaron su creacidn y su sostenibilidad financiera. El control
financiero llevado a cabo por los 6rganos de Intervencidn local no fue suficiente para suplir la
ausencia de un sistema de supervision continua sobre las entidades instrumentales.

Los resultados del sistema de supervisidn continua y del control financiero sobre las entidades
dependientes no han servido para garantizar un adecuado dimensionamiento del sector publico
institucional local, al subsistir entidades dependientes o adscritas que, segun los criterios de la
LRSAL o la LRISP, debian haber sido objeto de transformacién o extincién.

El proceso de reordenacién del sector publico institucional local, en términos de actuaciones
realizadas para la reestructuracion de las entidades instrumentales, ha sido muy heterogéneo.
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m Principales recomendaciones

1. Avanzar en el proceso de reordenacion de su sector publico
institucional mediante la revisidn sistematica de las
modalidades de prestacién de los servicios de competencia
local, la implantacién de modelos de supervision y control
interno eficaces y dotados de medios suficientes y la adopcidn
periddica de decisiones acerca de la conveniencia vy
oportunidad de mantener sus entidades instrumentales o bien
de proceder a su transformacidn o extincion, bajo los principios
de legalidad, eficacia, eficiencia, transparencia, estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera.

2. Reforzar los instrumentos y los medios de la organizacion
encargados del sistema de supervision continua sobre el
A las entidades locales conjunto de entidades que integran su sector publico
institucional, incluyendo actuaciones de supervision
automatizadas y no automatizadas; actuando de manera
integrada con el sistema de control interno de la actividad
econdémico-financiera de la entidad local.

3. Extremar la vigilancia sobre las entidades de su sector publico
institucional que se encuentren en situaciéon de desequilibrio
financiero o con un elevado nivel de endeudamiento, que
pudiera afectar a su viabilidad futura, y adopten con celeridad
las medidas necesarias para revertir dichas situaciones o, en su
defecto, procedan a la disolucién y liquidaciéon de aquellas
entidades, incluidas las que se encuentren en situacién de
inactividad.

4. Desarrollar un marco normativo para garantizar la
homogeneidad en la determinacion del coste efectivo y el
rendimiento de los servicios publicos locales prestados a
través de entidades instrumentales, mediante el preceptivo
establecimiento de sistemas de contabilidad analitica en las
entidades locales de mayor dimensién, asi como en la definicion
de los indicadores para la evaluacién de la calidad de tales
servicios, de forma que contribuya a la toma de decisiones
acerca de la modalidad mas adecuada para llevar a cabo su
prestacion.

Al Gobierno
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