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Resumen

Una de las caracteristicas del Nuevo Modelo de Gestion Publica,
surgido en los paises anglosajones, es la descentralizacion en la
gestion de servicios por parte de las Administraciones que,
tradicionalmente, prestaban éstos de forma centralizada. Ello ha
provocado un aumento en la complejidad de su estructura
organizativa y, muy particularmente, en la correspondiente a las
Entidades locales. Asi, el contenido informativo de los estados
financieros de la Entidad principal no refleja la imagen fiel de la
situacién patrimonial, econdmica, financiera, de resultados y de
ejecucion del presupuesto del grupo de entidades, que mediante
gestion directa o indirecta, realizan la prestacion de servicios de
manera descentralizada. Todo ello supone la necesidad de
desarrollar técnicas que proporcionen una mejor y mayor informacion
a los usuarios de los informes contables publicos, siendo la
consolidacion de cuentas, actualmente, uno de los instrumentos que
puede suministrar una vision global sobre la situacion financiera del
grupo local, los servicios que proporciona, la eficacia con que se
prestan, los impuestos recaudados y la eficiencia con que se han
gastado.



1. EL CONTEXTO

La actividad econdmica del estado ha experimentado, desde la década de los
setenta, un notable crecimiento, pasando el gasto publico de representar un
22% sobre el pib, a un 44% sobre el mismo en 1990. Este incremento no
supone, a su vez, un aumento proporcional de los ingresos publicos,
ocasionando ello importantes problemas financieros, en especial, en los
municipios. es probable que debamos asistir en los préximos afios a un
crecimiento controlado del gasto publico en las entidades locales, tanto para
superar los problemas financieros por los que atraviesan como, sobretodo,
para garantizar el volumen de obra realizado (Subirats i Humet, 1996,

p-17).

En este contexto, se contemplan dentro del sector publico la puesta en
marcha de medidas, en especial en la administracion local, tendentes a la
reduccién de su tamafio, asi como a la implantacion de modernos
procedimientos de gestiéon y control que mejoren la asignacién de recursos
en el mismo.

Ademds, en la actualidad, ante la necesidad de disminuir el gasto publico,
existe una corriente privatizadora, especialmente en el ambito local,
suponiendo ésta la descentralizaciéon en la prestacién de los servicios
publicos y, por tanto, el intento de realizar la gestiéon de los mismos estando
mas cerca de los ciudadanos, siendo, asi, mas sensibles a sus necesidades. se
trata, en sintesis, de modernizar la gestién publica para que ésta sea mas
eficaz, eficiente y econdmica ante el hecho, claramente constatable, de que
se estdn produciendo demandas ciudadanas de mds y mejores servicios
publicos.

A su vez, existen una serie de factores que inciden en la preocupacion que
los ciudadanos muestran ante la calidad de los servicios publicos que se les
prestan por parte de las distintas administraciones, entre los que caben
sefialar: presiones para aumentar la legalidad y transparencia de la
administracidn, la existencia de nuevas tecnologias que posibilitan la mejora
en la prestacion de servicios, una mayor presién fiscal que produce un
aumento de la contestacion social,...



2. DESCENTRALIZACION Y CONSOLIDACION DE
CUENTAS EN LAS ENTIDADES LOCALES

Actualmente, las competencias de las corporaciones locales para organizarse
y gestionarse son muy diversas, la prestacion de servicios publicos puede ser
realizada de forma directa, por la propia entidad local, o puede ser delegada
a otras entidades, gestiondndose éstas de forma directa o indirecta.
destacamos entre las diferentes formas juridicas (Gémez Ciria, 1997, p.51):

. Prestacion de servicios con medios propios.

. Concesion de la prestacion del servicio.

. Constitucién de sociedades mercantiles participadas al 100% por la Entidad
local.

o Constitucion de sociedades mixtas con mayoria publica.

. Constitucion de sociedades mixtas con mayoria privada.

e Mancomunidades de municipios, fundaciones, convenios, subvenciones,...

Esta creciente descentralizacién en la prestacion de servicios publicos por
parte de los entes locales, ha planteado en éstos la necesidad de desarrollar
técnicas, similares a las establecidas en el sector empresarial, para poder
elaborar unos estados contables que representen la imagen fiel de la
situacion del grupo local en términos patrimoniales, econdémicos y
financieros y, a su vez, que estos estados contables sean ttiles a los diversos
usuarios de los mismos, debiendo, por tanto, ser facilmente comprensibles y
presentar la informacién en términos de coste de los servicios prestados y de
las actividades realizadas.

Uno de estos instrumentos, utilizado en el sector empresarial y que
proporciona este tipo de informacién, es la consolidacién de cuentas,
siendo su objetivo bdsico la formulacion de estados financieros
correspondientes a un conjunto de sociedades juridicamente independientes,
que constituyen una unidad econdémica y que son gestionadas bajo una
direccién tunica. Finalizado el proceso de consolidacion se obtienen unos
estados contables consolidados del grupo como si se tratara de una Unica



entidad, debiendo éstos representar la imagen fiel de la situacién
patrimonial, financiera, econdmica, de ejecucion del presupuesto y de
resultados de esa unidad econdmica. Los estados consolidados son
complementarios de los individuales, permitiendo éstos disponer de una
informacién global de un conjunto de entidades que se rijan bajo una
direccién dnica o que tienen un determinado grado de interrelacién con
otras.

Se considera que la aplicacién de la consolidaciéon de cuentas al sector
publico puede ser realizada de manera similar a como se lleva a cabo en el
ambito empresarial, ya que se observa cada vez mds un mayor acercamiento
de la contabilidad publica a las técnicas contables aplicadas en el sector
privado, siempre teniendo en cuenta las diferencias existentes entre ambos
admbitos.

2.1. Estado de la cuestion 35%

En la actualidad, y como consecuencia de la descentralizacion, la cuenta
general presentada por los ayuntamientos representa una vision fragmentada
de la situacién del grupo ya que no sélo presta servicios la corporacion local
sino que en esta labor participan otras entidades que tienen una mayor o
menor relacién con el propio ayuntamiento. Es por esto que se considera
necesario la realizacion de la consolidacidn de cuentas en el dmbito local, ya
que ésta mejora la informacién que dichas entidades presentan a los diversos
usuarios de la informacidn contable publica.

La ley 13/1996, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y
del orden social en su articulo 138 introducia importantes modificaciones al
articulo 190 de la ley 39/1988, reguladora de las haciendas locales (Irhl),
estableciendo la obligacién de formular cuentas anuales consolidadas para
determinadas entidades que forman parte del grupo. asi, este articulo sefiala
que:

“... las Entidades locales uniran a la Cuenta General los estados consolidados de las
distintas cuentas que determine el Pleno de la Corporacién y, como minimo, las

referentes a:



* La propia Entidad local,
* La de los Organismos auténomos,

* Las de las Sociedades Mercantiles de capital mayoritariamente propiedad

de la misma.

Sin embargo, este articulo ha quedado en parte derogado por la Ley 66/1997,
de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden
Social, ya que en su redaccién deja claro que la formulacién de estados
financieros consolidados queda al libre albedrio del Pleno de la Corporacion,
siendo ésta por tanto voluntaria y no obligatoria como indicaba la Ley
13/1996. De este modo indica que:

1. La Cuenta General estara integrada por:

a) Lade la propia Entidad local.
b) La de los Organismos Autonomos.
c) La de las sociedades mercantiles de capital integramente propiedad de las

mismas.

En lo que respecta al apartado 4 del citado articulo sefiala que:
Las Entidades locales uniran a la Cuenta General los estados integrados y

consolidados de las distintas cuentas que determine el Pleno de la Corporacion.

Esta variacién, a nuestro entender, supone un paso atrds en la regulacion
contable, ya que precisamente la consolidacién de cuentas se muestra como
un elemento util para conocer la verdadera situacién del grupo local, es
decir, de las distintas entidades que, junto con el Ayuntamiento, prestan
servicios de cardcter piblico a los distintos ciudadanos. La consolidacion de
cuentas serd ttil en la medida que logre dar una respuesta adecuada a una
serie de cuestiones recogidas por la ordre des experts-comptables de francia
(1992, p. 21):



a) Debe facilitar el control legal y politico y potenciar la democracia

local.

Los datos consolidados proporcionardn al conjunto de los actores interesados
en la actividad local (ciudadanos, en su faceta de electores y contribuyentes,
concejales, organismos de control externo, administraciones superiores,...)
una informacién exhaustiva y transparente de la gestién local que favorecerd
el control democrético de la utilizacién de los fondos puiblicos. A su vez, y
en la medida en que se generalice la prictica de la consolidacién, ésta
posibilitard también la realizacién de comparaciones en el tiempo para la
propia entidad y en el espacio entre distintas entidades, con independencia
de los sistemas de gestidn para la prestacion de servicios adoptados.

b) Mejora la informacion financiera del grupo local.

La consolidaciéon de las cuentas proporcionard una medida de los
compromisos y de los riesgos financieros incurridos por el grupo local, lo
que facilitard una gestién financiera mas prudente y racional, al tiempo que
permitird facilitar una informacion mds completa a las entidades
financiadoras, pudiendo éstas evaluar su grado de endeudamiento y de
solvencia.

d) Instaura una politica de grupo.

La informacién global de sintesis del grupo local constituird una buena
herramienta de direccién y de control de la gestién realizada por los entes
subordinados, al tiempo que permitird desarrollar una politica de grupo mas
eficaz, especialmente en materia de gestién de tesoreria, de endeudamiento,
de gestion de los recursos humanos, informatizacion,... También posibilitard
la medicién, de manera mds completa, del poder econdmico real del ente
local y del nivel de servicios ofrecido a los habitantes de los diferentes
sectores de actividad. Suponiendo ello la posibilidad de realizar
comparaciones y evaluar la gestion, facilitando, sin duda, la evaluacién de
las politicas publicas, lo que a su vez redundara en beneficio del objetivo de
control politico.



La informacién consolidada, orientada a los fines mencionados, supondria
claramente un complemento a la informacién proporcionada por cada uno de
los organismos dependientes directa o indirectamente de la entidad local.
conforme al art. 6.3 del rd 1815/91, las cuentas individuales y consolidadas
han de considerarse como suplementarias; en ningtin caso excluyentes, y no
s6lo por razones legales. cualquier informacion de la que se deriven posibles
repercusiones juridicas frente a terceros ha de extraerse de las cuentas
individuales.

3. PERIMETRO DE LA CONSOLIDACION

La caracteristica principal delimitadora del concepto de grupo es la
existencia de una unidad de decisién que conduce a la unidad econdmica.
por ello, aunque desde una perspectiva juridica se detecten en el grupo varias
empresas, desde un punto de vista econdmico constituye una sola entidad,
donde las empresas enmarcadas dentro del grupo se encuentran sometidas a
unas reglas de actuacién comunes, previamente establecidas por la direccién
del mismo (ansén et alt., 1997, p. 920). asi, se manifiesta la existencia de
diversas entidades sobre las que la corporacién local puede ejercer: poder de
decisién, gestién conjunta o influencia notable. en funcién del tipo de
relaciéon existente se utilizard, para formular las cuentas anuales
consolidadas, el método de integraciéon global, proporcional o el
procedimiento de puesta en equivalencia.

En las corporaciones locales el conjunto consolidable estard formado por
todas aquellas entidades a las que en el proceso de consolidacién se les
aplica el método de integracion global. a su vez, integran el conjunto
consolidable aquellas entidades publicas o privadas cuya direccién se ejerce
de forma conjunta por distintos entes, sin que ninguno de ellos detente el
control siempre y cuando se les aplique el método de integracién
proporcional.

Por su parte, el perimetro de la consolidacion estaria formado por las
entidades que componen el conjunto consolidable a las que se le afiaden,
utilizando el procedimiento depuesta en equivalencia, las empresas mixtas
que no alcancen los niveles fijados para su pertenencia al grupo local, y por
las sociedades multigrupo a las que se les ha decidido no aplicar el método



de integracién proporcional y se integran a través del procedimiento de
puesta en equivalencia.

No obstante, es preciso sefialar que en el dmbito ptiblico se deben formular
cuatro cuentas consolidadas, como son: el balance de situacion, la cuenta del
resultado econdmico-patrimonial, la memoria y el estado de liquidacién del
presupuesto.

4. ASPECTOS PRACTICOS DE LA PROBLEMATICA
SENALADA

Si los comentarios sefialados a lo largo del trabajo se trasladasen a la practica
habitual de las entidades locales, éstas deberian seguir una serie de pasos
para formular las cuentas consolidadas y para, ademds, proporcionar a los
distintos usuarios de la informacién contable ptblica los datos que precisan
para conocer mejor la situacidon del grupo local. No obstante, es necesario
sefialar que en la actualidad, en Espafia, no existe obligacién de formular, en
el dmbito piiblico, estados financieros consolidados a nivel contable pero si a
nivel presupuestario, esto es, es obligatorio presentar un presupuesto
consolidado. estos pasos, a nuestro modo de ver son los siguientes:

A) Determinar el conjunto consolidable formado por:

La propia Entidad local, los organismos auténomos de ella dependientes, las
empresas publicas y las sociedades municipales o mixtas participadas de
forma mayoritaria por el Ayuntamiento. Entrardn a formar parte del conjunto
consolidable aquellas entidades sobre las que la Corporacién Local ejerza
poder de decision y aquéllas en las que efectie una gestion conjunta, es
decir, los entes a los que se les aplique el método de integracién global o el
de integracién proporcional.

B) El perimetro de la consolidacion estard formado por:

Las mismas entidades encuadradas en el conjunto consolidable, y por
aquellas otras en las que la participacién detentada por la Entidad local no
sea mayoritaria, pero que sin embargo su exclusién pueda suponer errores o
graves omisiones en la informacién contable consolidada, teniendo como



objetivo principal la obtencién de la imagen fiel. Serdn todas aquellas
entidades que se integren en el proceso de consolidacién mediante el
procedimiento de puesta en equivalencia.

C) Para realizar la consolidacion de cuentas:

Una vez determinado el conjunto consolidable y el perimetro de la
consolidacion , es decir el diagrama de dependencias, se debe homogeneizar
toda la informacién de la que se dispone. Son cuatro las homogeneizaciones
que existen en el dmbito empresarial (temporal, valorativa, por operaciones
internas y previa a la agregacidon) y que en su totalidad deben aplicarse al
ambito publico. Lo que ocurre es que en este dltimo, para realizar alguna de
estas homogeneizaciones, se plantean importantes inconvenientes como
consecuencia de que coexisten planes generales de contabilidad diferentes
debido a que las entidades integrantes del perimetro de la consolidacién
aplican tanto el plan empresarial de 1990 (por ejemplo, las sociedades
mercantiles), como el Plan General de Contabilidad publica (en el caso
concreto de los Ayuntamientos, éstos se rigen por la instrucciéon de
contabilidad para la administracién local). De este modo, al coexistir
normativas divergentes, existen en algunas partidas diferentes criterios
valorativos y, al mismo tiempo, la estructura de las cuentas anuales no es
exactamente. Por ello, para homogeneizar los estados contables, es necesario
adoptar un criterio que indique qué estructura y qué normas de valoracién
deben seguirse. En este caso, es necesario sefialar que habitualmente se
utilizan, en el caso de que exista discrepancia, los criterios de la entidad
dominante que en nuestro caso es el ente local.

D) Una vez configurada una estructura.

Facilmente agregable se realizan los ajustes/eliminaciones inherentes a todo
proceso de consolidacién, que tienen su origen, basicamente, en operaciones
realizadas entre las distintas entidades que componen el grupo.

Las eliminaciones consisten en anular las operaciones realizadas entre
distintas entidades, de forma que los estados consolidados unicamente
reflejen operaciones realizadas fuera del grupo, evitando asi el reflejo de
posibles resultados ficticios que pueden aparecer en los estados individuales,



asi como el reflejo de partidas reciprocas que no representen posiciones
deudoras o acreedoras del grupo frente a terceros. las eliminaciones a
realizar en el presupuesto se encuentran recogidas en el rd 500/1990 (rp), y
se refieren a: transferencias corrientes y de capital (cualquiera que sea su
ubicacion econdémica y su definicién), gastos e ingresos derivados de la
cesion de personal, compraventas de bienes corrientes o de capital,
prestaciones de servicios, tributos locales y precios publicos o privados
exigibles por las entidades cuyos presupuestos se consoliden y otros gastos e
ingresos de similar naturaleza. respecto a las que proceden realizar en el
resto de estados contables se pueden diferenciar tres tipos: la de inversion-
fondos propios, la de partidas reciprocas y la de resultados.

La eliminacién inversion-fondos propios sélo debera realizarse en el caso
de que exista dependencia financiera entre las entidades a consolidar. La
eliminacién inversion-fondos propios es la compensacion del valor contable
representativo de la participacion de la entidad dominante en el capital social
de la dependiente con la parte proporcional de los fondos propios de la
mencionada sociedad dependiente, en funcién de dicha participaciéon en la
fecha de primera consolidacion.

La eliminacion de partidas reciprocas supone la compensacién de los
créditos y débitos entre entidades del grupo, asi como los gastos e ingresos
por operaciones internas. Dentro de este tipo de operaciones son especificas
de las administraciones locales: las que hacen referencia a la cesién y
adscripcion de bienes y la relativa a la asuncién de deudas.

or ultimo, las eliminaciones de resultados por operaciones internas supone
el dar de baja el resultado (beneficio o pérdida) ficticio que surge a los
unicos efectos de la consolidacién y que pudo manifestarse tanto en el
ejercicio en el que se estd consolidando como en ejercicios anteriores a éste.
E) Finalmente, se formulan las cuentas anuales consolidadas.

Es decir, el Balance, la Cuenta del Resultado Econdémico-Patrimonial, la
Memoria y el Estado de Liquidacién del Presupuesto, formando todos ellos
una unidad. Dichas cuentas anuales se establecerdn en la misma fecha de
cierre y por el mismo periodo que las cuentas de la Entidad local y, ademds,
deberdn ser redactadas con claridad al objeto de mostrar la imagen fiel del

10



patrimonio, de la situacién financiera, de ejecucion del presupuesto y de los
resultados del grupo de acuerdo con la normativa vigente. Si la aplicacién de
una disposicidén legal en materia de contabilidad se manifestara incompatible
con la imagen fiel, tal disposicién dejard de aplicarse, debiendo sefialarse en
la memoria consolidada esa falta de aplicacién, los motivos de la misma, asi
como su incidencia sobre el patrimonio, la situacién financiera, de ejecucién
del presupuesto y los resultados del grupo.

Para finalizar, es preciso sefialar que no cabe duda de que la consolidacion
de cuentas es una disciplina incipiente en el Sector Publico, sin embargo, es
urgente establecer instrumentos que gestionen la fragmentacién con que se
enfrenta este sector, especialmente en el ambito local.
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