Justificacion de la
consolidacion y
delimitacion del

perimetro del grupo

I. Introduccién

La delimitacion del concepto de
grupo publico tiene significacion en
diferentes ambitos de estudio, al ser
el objeto material de analisis de dis-
tintas disciplinas cientificas. Por
ello, las reflexiones gue realizamos
en las paginas siguientes, en rela-
cion a la necesidad de consolidar
contablemente en el ambito publi-
co, entendemos que pueden ser
enmarcadas dentro de la ponencia
denominada "Hacia una nueva con-
figuracion del Sector Publico”, pues
esta puede condicionar significati-
vamente las entidades que confor-
maran el concepto de "grupo publi-
co” o ‘“entidad que informa’
(Montesinos 1993, pp. 683-722),
cuestion gue, cinco anos despues
de haberse aprobado el Plan Gene-
ral de Contabilidad Publica (PGCP),
aun se encuentra pendiente de re-
gular,

Las distintas Administraciones
FPublicas gozan de autonomia en su
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organizacion administrativa, lo cual
ha llevado consigo que cada una
de ellas adopte formas diferentes,
con el agravante de gue el procedi
miento para recoger la informacion,
de este tipo de organizaciones, en
sus estados contables, es tambien
distinto. Un ejemplo de esta situa-
cion de heterogeneidad es el modo
en que cada Comunidad Auténoma
incorpora en su informacion finan-
clera la de los Organismas Autono-
mos (Benito 1997, pp. 123-134).

Cuando se pretenden efectuar
comparaciones entre diversas
Administraciones se precisa, prime-
ramente, conocer cuales son |as
diferentes organizaciones que com-
ponen cada una de ellas, asi como
la forma en que éstas se incluyen en
los distintos estados contables, para
que los destinatarios de dicha infor-
macion puedan alcanzar conclusio-
nes razonables en base a ellos,

La desmembracion de las Admi-
nistraciones en diversas estructuras

Universidad de Castilla-La Mancha.

organizativas, hay que presuponer
gue se ha realizado con la finalidad
de permitir acometer mas eficaz-
mente las competencias de gestion
del gasto publico que tienen asig-
nado.

Sin embargo, la existencia de
multiples "organizaciones satéelites”,
en torno a una Administracion, lleva
consigo la dispersion de la informa-
cion contable, con el consiguiente
perjuicio, tanto para los usuarios ex-
ternos como para los propios gesto-
res publicos, en su necesidad de
disponer de una vision de conjunto
de toda la ocrganizacion dependien-
te de la misma. En este sentido, la
consolidacion contable puede ser-
vir para mejorar esta necesaria vi-
sion del conjunto formado por todas
estas organizaciones.

Cada entidad contable, con per-
sonalidad juridica propia, que forme
parte de la Administracion, debe
elaborar anualmente sus cuentas
anuales: balance, cuenta del resul-
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tado econdmico-patrimonial, estado
de liquidacion del presupuesto y
memaria. Sin embargo, es necesa-
rio aceptar gue la suma de dicha in-
formacion no sera necesariamente
significativa de la realidad economi-
ca v financiera de la citada Admi-
nistracion, dado que pueden existir
transacciones entre ellas gue distor-
sionen la imagen fiel del patrimonio,
la situacion financiera y presupues-
taria vy los resultados, por lo que es
necesario que se proceda a la con-
solidacion de sus estados conta-
bles.

Para realizar la consolidacion
contable se requiere que las entida-
des consolidables se encuentren
ubicadas en torno a una “direccion
unica’, donde radica el centro deci-
sor de todas estas entidades. A ni-
vel de la contabilidad publica pare-
ce razonable establecer, en una
primera aproximacion, gue sera la
propia Administracion general el
centro de confluencia de las deci-
siones, al ser ésta la gue tiene la ca-
pacidad de toma de decisiones' .

En cuanto a los documentos
consolidables, podemos decir, que
serian todos los estados contables.

Hay que tener en cuenta gue,
para cada Administracion, median-
te Ley se defing, a nivel presupues-
tario, las entidades que deben in-
corporarse en el estado de
liquidacion del presupuesto. Se in-
cluiran en €l los gastos e ingresos
realizados para conformar la Cuen-
ta General, correspondiente a la
propia Administracion y a aquellas
entidades publicas consideradas

(1) &i bien, los Organismos Autdnomos de-
ben ser creados mediante una Ley y por tan-
to, Iz Institucion Fublica que tiene capacidagd
de creacion es el poder legisiativo. Ahora
bien, la dependencia funcional de |a
Administracion institucional se asigna sierm-
ore a uno de los Organos de ia
Administracion General.

por el texto legal como componen-
tes de dicho documento.

Sin embargo, la informacion
economico-financiera, derivada de
las transacciones realizadas con
terceros a lo largo de un ejercicio
economico, por parte de las
empresas gue se encuentren parti-
cipadas por la Administracion, o
del resto de las formas de gestion
indirecta, no debe Incorporarse,
inicialmente, en el estado de ejecu-
cion presupuestaria, recogiendose
en éste unicamente las transaccio-
nes realizadas entre la
Administracion y las citadas formas
de organizacion, Una de las con-
secuencias de esta situacion se
concreta en la no incorporacion de
los déficits 0 superavits de estas
entidades en el saldo presupuesta-
rio de su Administracion participe.

Por lo que hace referencia a la
informacion patrimonial, actualmen-
te, segun lo dispuesto en el PGCP,
las inversiones de las Administra-
ciones Generales en las sociega-
des publicas participadas deben
valorarse por el precio de adquisi-
cion, no regulando ni su ajuste en
funcion del valor actual® ni la incor-
poracién de los activos y pasivos
correspondientes, por no requerirse
la consolidacion contable.

Un concepto basico en este pro-
ceso de consolidacion es la defini-
cién del “grupo publico”, para lo
cual nos planteamos, en primer lu-
gar, si la delimitacion a realizar debe
ser valida para cualguier disciplina,
o Unicamente debe ser aplicable a
la contabilidad, y en nuestro caso, a
la contabilidad publica. El estudio
de los grupos es multidisciplinar, en
el sentido de que diversas areas de
conocimiento se acercan al analisis

(2) Excepto cuando el mismo sea inferior al
precio de adquisicidn, en cuyo caso procede
a dotarse la oportuna provision.

de los mismos, con la finalidad de
resolver problemas.

Sin embargo, entendemos que,
aunque las caracteristicas definito-
rias del mismo deben ser similares,
los objetivos del analisis llevan a su
acotacion de forma diferente, utili-
zandose, normalmente, las presun-
ciones, o criterios operativos e indi-
cadores especificos, que no tienen
por qué coincidir en las diferentes
disciplinas. Por ello, no pretende-
mos gue la concepcion de grupo,
valida para la disciplina contable, 1o
sea también para otras, ni siquiera
dentro de la propia contabilidad,
puesto que los conjuntos de entida-
des sobre los que se va a aplicar la
consolidacion presentan caracteris-
ticas diferentes que, en nuestra opi-
nion, requieren una especificacion
distinta en el marco de la actividad
publica en relacion con las caracte-
risticas de los grupos empresariales
gue presentan una finalidad lucrati-
va. Es decir, el entorno economico y
juridico de las entidades publicas
requiere una delimitacion especifica
del concepto de grupo, que si bien
se podra basar en alguna de las ca-
racteristicas de los grupos empre-
sariales privados, debe lener en
consideracion su propia idiosincra-
sia, que se concreta, por ejemplo,
en la existencia de objetivos distin-
tos en ambos campos.

2. La consolidacién
contable y ia
rendicion de
cuentas

Cuando se hace referencia a los
grupos de empresas (Alonso Carri-
lo, 1996), se acepta que el conoci-
miento de la realidad patrimonial, fi-
nanciera y economica del conjunto
de empresas gue constituyen el
grupo no se obtiene mediante la
yuxtaposicion de la informacion



contable de las empresas individua-
les, por lo gue es necesario emple-
ar algun metodgo gue permita el co
nocimiento de esta realidad, siendo
este método |a consolidacion conta-
ble. Esta, entre otras finalidades, sir-
ve (Cea Garcia, 1992) como medio
para paliar los riesgos de desfigura-
cion de las cifras contables que
puede realizarse en las cuentas
anuales individuales del grupo. For
tanto, la consolidacion tiene como
finalidad ofrecer una vision contable
de |a realidad economica unica que
suponen los grupos de empresas,
pues la existencia de una entidad
economica, donde confluyen distin
tas personalidades juridicas, limita
el metodo tradicional contable de
reflejar en cuentas individuales |a si-
tuacion patrimonial, economica y i
nanclera

En el ambito mercantll privado,
la consolidacion surge por la agluti-
nacion en una entidad economica
de varias empresas gue inicialmen-
le han surgido de manera indepen-
diente juridicamente. Sin embargo,
resulta paradojico, pero se podria
decir (de Pablos Bodriguez y Arbe-
su Lopez, 1996, p. 732) gue larazon
principal, del reciente interes por la
consolidacion contable en el ambito
publico, “tlene su causa en un feno-
meno contrario, en cierto modo, alt
gue motivo el nacimiento de dicha
tecnica en el ambifo empresarial: si
alll se trataba de dar respuesta a la
problematica derivada de las "agru-
pAaciones empresarnales’, en el cam-
po del seclor publico se frala de
afrontar las carencias informativas
producidas por la desagregacion
ge su actuacion ,

Consecuentemente, uno de los
motivos de la consolidacion publica
es, precisamente, dar una respues-
ta en el campo de la contabilidad a
la desagregacion gue se ha produ-
cido en el sector publico en diver-

sas entidades con personalidad |u-
ridica propia, cuya existencia, en
principio, es debida a los intentos
de mejorar la eficacia y eficiencia en
la prestacion de los distintos servi
ClOs, SI bien, esta desmembracion
lleva consigo el riesgo de impedir
un conocimiento global de las ac-
tuaciones, ademas de, en algunos
casos, evitar el control de legalidad
y de responsabilidad reqgueridos
para cualguier forma de gestion de
los recursos publicos,

En este sentido, puede afirmar-
se que, para llevar a cabo, de forma
adecuada, una rendicion de cuen-
tas de las actuaciones realizadas en
relacion a la cantidad y calidad de
los servicios prestados, los gober-
nantes deberan facilitar informacion
consolidada. En efecto, cuando una
Administracion ha procedido a pr

vatizar o a gestionar indirectamente

un servicio puonlico, este hecho no
exime de su responsabilidad politi
ca, puesto que los representantes
publicos tienen que justificar, frente
a terceros, las actuaciones que se
han realizado. Ademas, en algunos
casos,
alardean de la forma en que dichos
Servicios nan sido prestados

son ellos mismos gulenes

Si la responsabilidad politica no
desaparece con la cesion de la ges-
tion, en nuestra opinion existe argu-
mento suficiente para gue la infor-
macion financiera derivada de los
servicios delegados tambien sea fa
cilitada. La informacion financiera
de los servicios publicos prestados
puede ser presentada adicional-
mente a la de la propia Administra
clion general o Integrada junto con
esta, sl blen entendemos que es
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mas conveniente gue se realice de
forma consolidada, pues, como se-
falan Torres y Pina (1997, p. 126),
asi se proporciona una "vision glo-
bal sobre su situacion financiera, 1os
servicios que les ha proporcionado
su ciudad vy la eficacia con que se
han prestado, los impuestos recau-
dados y la eficiencia con que se
han gastado” que no se obtendria si
se presentara de forma separada
para cada una de las organizacio-
nes que confluyen junto con la Ad-
ministracion general.

Por ello, es en el campo del ana-
lisis de la responsabilidad financie-
ra, donde la consolidacion permitira
disminuir el riesgo derivado de la
creacion de entidades satélites, si
bien, hay que tener presente gue,
como sucede con gran parte de |0s
problemas planteados, tanto en el
ambito publico como en el privado,
la fragmentacion de las Administra-
ciones en diversos organismos no
afecta unicamente a |la contabilidad
sino que tiene transcendencia en
otros campos del conocimiento vin-
culados con la actividad publica,
como el derecho administrativo, fi-
nanciero o la hacienda publica. Por
ello, unicamente se le puede exigir,
a la consolidacion contable, que
participe en mejorar la informacion
referida a su parcela de conoci-
mientos.

3. Necesidad de la
consolidacién
contable para la
cuantificacién del
endeudamiento
pablico

Si la finalidad de elaborar esta-
dos financieros consolidados en los
grupos de empresas es mostrar la
imagen fiel del patrimonio, de la si-
tuacion financiera y de los resulta-
dos del grupo, el conocimiento de
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la situacion financiera de todas las
entidades que prestan servicios pa-
ra una Administracion es uno de los
objetivos/necesidades de la conso-
lidacion del balance patrimonial de
la entidad informativa, conformada
en torno a una Administracion Publi-
ca. En efecto, tanto para los propios
gestores, como para los ciudada-
nos-contribuyentes-receptores de
servicios, la cuantificacion del im-
porte de las deudas es uno de los
aspectos mas significativos de cara
a la obtencion de conclusiones sSo-
bre la eficiencia con que se ha rea-
lizado la actividad publica. El cono-
cimiento del endeudamiento no se
obtiene directamente de la informa-
cion contable de las cuentas de la
Administracion general, pues esta
puede permitir o facilitar, a sus enti-
dades satélites, la posibilidad de
que se endeuden. Ahora bien, Ia
simple agregacion de la informa-
cion tampoco facilitaria el montante
global de deuda si existen opera-
ciones de naturaleza financiera en-
tre la Administracion general y sus
organizaciones satelites, dado que,
en tal caso, seria necesario proce-
der a efectuar las eliminaciones
oportunas para evitar la existencia
de relaciones de debitos-creditos

Si en el
presupuesto de
una
Administracion
no se integran los
de las entidades
satélites, el
resultado
presupuestario
de un ejercicio
puede verse
“falseado™

reciprocas, requiriéndose, en con-
secuencia, la consolidacion conta-
ble para evitar tales distorsiones.

Una problematica similar a la del
endeudamiento es la del superavit-
déficit presupuestario de una Admi-
nistracion. El resultado presupues-
tario es definido por la IGAE, en el
Documento N7 de Principios conta-
bles, como: “la diferencia entre Ia to-
talidad de ingresos presupuestarios
realizados durante el gjercicio, ex-
cluidos los derivados de la emision
y creacion de pasivos financieras, y
la totalidad de gastos presupuesta-
rios del mismo ejercicio, exclulidos
los derivados de la amortizacion y
reembolso de pasivos financieros”.
En consecuencia, el resultado pre-
supuestario esta integrado por 0s
derechos presupuestarios liquida-
dos durante el ejercicio en vigor
(derivados de operaciones no finan-
cieras y de enajenacion de activos
financieros) y las obligaciones reco-
nocidas durante el mismo periodo
(derivadas de operaciones no finan-
cieras y de adquisicion de activos fi-
nancieros).

Si en el presupuesto de una Ad-
ministracion no se Iintegran, junto
con los derechos liquidados vy las
obligaciones reconocidas de la Ad-
ministracion general, los de las en-
tidades satélites, el resultado pre-
supuestario de un ejercicio puede
verse "falseadao”, no representando
realmente en qué medida los ingre-
505 presupuestarios han sido sufi-
cientes para financiar a los gastos
presupuestarios. Un gjemplo de es-
te "maquillaje” puede venir median-
te la creacion, por parte de una Ad-
ministracién, de una sociedad
mercantil, con la finalidad de que
ésta se endeude por un importe su-
ficiente que permita llevar a cabo la
realizacion de un determinado ser-
vicio publico, reconociendo Ias
obligaciones derivadas de los gas-




tos necesarios para su ejecucion,
comprometiéndose, la Administra-
cion, a satisfacer todos los aros la
cuota de amortizacion y los intere-
ses producidos por el mencionado
préstamo. Presupuestariamente, si
no se produce la consolidacion del
estado de liguidacion del presu-
puesto, la Administracion INCoOrpo-
rard, en cuanto a obligaciones re-
conocidas, unicamente las cuotas
de amortizacion & intereses, Impor-
te obviamente menaor que el corres-
pondiente a los gastos totales, ob-
teniendo, en consecuencia, un
mejor resultado presupuestario que
en el caso de haber acometido di-
rectamente la Administracion gene-
ral el servicio correspondiente. Lo
anterior es un motivo mas para |us-
tificar la consolidacién de las cuen-
tas de la Administracion general
con la de sus organismos " efeculo-
res”, tanto a nivel patrimonial como
presupuestario.

4. Funciones de
gestion de la
consolidacién
contable publica

Otro motivo, sefnalado para justi-
ficar la puesta en practica de la con-
solidacion contable, es la dificultad
de llevar a cabo un adecuado con-
trol interno y externo de la actuacion
publica, pues se argumenta que
(Lopez Diaz y de Pablos Rodriguez,
1998, p. 266.) "una consecuencia
de la fendencia a la privatizacion de
servicios o a la adopcion de aeler-
minadas figuras legales para ges-
tionar los servicios, es que se puede
hurtar a los Organos de Control Ex-
terno (OCEX) el control sobre la ac-
tividad realizada por las mismas, asi
como substraerse a los procedi-
mientos de intervencion y de control
financiero propios de las Adminis-
traciones Publicas”. Esta inquietud
es manifestada por distintos res-
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ponsables de los OCEX quienes re-
claman la posibilidad de controlar a
las sociedades en donde se tenga
un control efectivo, aun cuando su
participacion sea inferior al 50% del
capital,

Se considera (Lopez Diaz y de
Pablos Rodriguez, 1998, pp. 277-
78) que “los objelivos a perseguir
con la consolidacion no pueden ser
ofros que mejorar el proceso de [o-
ma de decisiones (politicas y de
gestion) y potenciar la corresporn-
diente rendicion de cuentas’, con-
cretandose en los siguientes:

a) Facilitar el control legal y poli-
tico v, a su vez, potenciar la
democracia.

b) Mejorar la informacion finan-
ciera del “grupo politico”™.

c) Instaurar una politica y una
cultura de gestion del grupo.

d) Facilitar comparaciones en el
tiempo, para la propia enti-
dad, y en el espacio, con
otras entidades, sobre datos
homogeneos, con ingdepen-
dencia de los distintos modos
de gestion adoptados.

En nuestra opinion, el plantea-
miento anterior asigna unas funcio-

nes de gestion a la consolidacion
contable gue traspasan los fines tra-
dicionales de la misma. En efecto, la
consolidacion ha sido tradicicnal-
mente utilizada en el ambito de |a in-
formacion contable externa de cara,
principalmente, a usuarios externos.
Asi. los estados contables objeto
habitual de consolidacion han sido
el balance y la cuenta de perdidas y
ganancias. Sin embargo, la literatu-
ra en relacion a la funcién de la con-
solidacion "de gestion” ha sido
practicamente inexistente, cuando
no hay impedimento, tecnico ni
doctrinal, para proceder a realizar
estados consolidados relativos a in-
formes de gestion, como pueden
ser "presupuestos del grupo’, "es-
tado del valor afadido del grupo’,
etc. Nuestra concepcion de la con-
solidacion contable no se encuentra
limitada al campo de |0 que se co-
noce como 'Estados Financieros’,
sino gue abarca toda la esfera apli-
cable a las empresas individuales,
al variar su metodologia unicamente
en funcion del sujeto contable, al
estudiar las "entidades informati-
vas", en lugar de las empresas indi-
viduales.

La Ordre des Experts Compta-
bles de France (OECF) establece,
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en el libro blanco sobre la consoli-
dacion de cuentas, las razones que
existen para llevar a cabo la conso-
lidacion en la Administracion Local,
aungue estas pueden, perfecta-
mente, extrapolarse a la consolida-
cion de cualquier Administracion
Publica. Los argumentos expuestos
por la OECF se concretan en:

a) Una mejor garantia de la de-
mocracia local.
b) Instaurar una politica de gru-

DO,

c) Medir los riesgos financieros
y mejorar la informacion de
las entidades financieras.

Considerando que el objetivo
principal de la consolidacion es,
precisamente, la evaluacion del
riesgo financiero, si bien no es el
unico, asignando tambien a la con-
solidacion contable, junto a otras fi-
nalidades importantes de caracter
externo, objetivos de gestion, al se-
Aalar que “las ventajas alcanzadas
en lerminos de gestion, la aprecia-
cion del poder economico y finan-
ciero real de una colectividad y la
realizacion de comparaciones fia-
bles son tambien objetivos impor-
tantes. La consolidacion facilitara
igualmente, a fraves de la conjun-
clon de las informaciones necesa-
rias de los satélites y una consolida-
clon por seclores de la actividad
una evaluacion de las politicas pui-
blicas locales” (Ordre des Experts
Comptables de France, 1992, p.
23).

Mediante la consolidacion de la
informacion contable de una Admi-
nistracion, se podra (de Pablos Ro-
driguez y Arbesu Lopez, 1996, p.
742), "medir, de manera mas com-
pleta, el poder economico real del
Ente local e, igualmente, el nivel de
servicios ofrecido a los habitantes
en los diferentes sectores de la acti-
vidad. Ello facilitara, sin duda, la

evaluacion de las politicas publicas,
lo gue a su vez redundara en bene-
ficio del objetivo de control politico
antes mencionado” .

A este respecto, conviene signi-
ficar que la finalidad de las cuentas
consolidadas publicas no solo estri-
ba en aspectos financieros, senala-
dos en la mayor parte de la norma-
tiva que ha regulado este tema, sino
que también permitira un mejor co-
nocimiento economico de la activi-
dad, al poder evaluar el conjunto de
l0s activos de los que ha dispuesto
la Administracion para llevar a cabo
el nivel de los servicios prestados vy
su comparacion con los flujos de
renta utilizados vy los que ha podido
obtener,

5. Otros aspectos que
justifican la
consolidacién
contable publica

La consolidacion contable en
las Administraciones Publicas en-
cuentra una justificacion en el ambi-
to de la medida de la equidad inter-
generacional. En este sentido se
considera que el sistema contable
aebe permitir la determinacion de la

cansnhdadas
publicas no solo
estriba en
aspectos

misma, en el sentido de cuantificar
en que medida las decisiones
adoptadas por un gobierno condi-
clonan las que deben realizar los fu-
turos, es decir, si de tales operacio-
nes se deriva o Mo la existencia de
equigad intergeneracional’ (San-
chez-Mayoral Garcia-Calvo, 1997,
p. 154).

Este concepto, de eqguidad in-
tergeneracional, o interperiodo en
terminologia del GASB (1987, pa-
rrafos 59-61), debe ser medido por
comparacion entre los recursos
economicos consumidos vy los re-
cursos financieros aportados, pro-
poniendose que su calculo se reali-
ce a partir de la cuenta del
resultado economico-patrimonial, si
bien realizando una serie de adap-
taciones, principalmente de carac-
ter cuantitativo de los consumos
realizados. Pues bien, si las Admi-
nistraciones utilizan, para la presta-
cion de los servicios que tienen
encomendados, “organizaciones
satelites”, la medida de |la equidad
intergeneracional no podria ser rea-
lizada partiendo unicamente de la
cuenta del resultado econémico-
patrimonial de la Administracion
general, sino que exige el conoci-
miento de todos los recursos con-
sumidos y generados por el conjun-
to de todas ellas, requiriendose,
para tal fin la elaboracion de una
cuenta consolidada de la equidad
interperiocdo.

Otro de los motivos, por los que
existe una necesidad de consclidar
las cuentas de las distintas entida-
des que confluyen en una Adminis-
tracion, radica en la dificultad de lle-
var a cabo un desarrollo integral de
la actuacion publica, dado que los
proplos gestores de la misma, debi-
do a la proliferacion de las entida-
des satelites, sufren la pérdida de
una vision de conjunto, tanto a la ho-
ra de la presupuestacion, como



cuando se lleva a cabo su ejecu-
clon.

Asimismo, la comparacion de la
informacion entre distintas Adminis-
traciones no es posible realizarla de
la manera tradicional, mediante la
utilizacién de los estados financie-
ros de cada entidad contable consi-
derada aisladamente, cuando una
de ellas lleva a cabo la prestacion
de los servicios de forma directa y
otra lo realiza mediante gestion indi-
recta. La comparabilidad afecta
también a la propia entidad conta-
ble en el tiempo, puesto que puede
gue un afo preste todos los servi-
cios de forma directa y al ejercicio
siguiente o realice de forma indirec-
ta 0 mediante Organismos Autono-
mos 0 sociedades mercantiles. Asi,
la finalidad de las cuentas consali-
dadas seria poder presentar unos
estados financieros similares a los
que elaboraria una Administracion
que gestionase, ella misma, todos
los servicios publicos.

Una vez expresadas las diver-
sas razones que consideramos mas
significativas para la elaboracion de
las cuentas consoclidadas, quere-
mos manifestar la existencia de una
limitacion, o mas bien una matiza-
cion, significativa, pues, aungue se
potencie la realizacion de estados
consolidados por parte de las Ad-
ministraciones, por entender que
mejora la utilidad de los estados
contables para los usuarios, no de-
bemos olvidarnos de la necesidad
de confeccionar cuentas individua-
les, dado que las mismas ponen de
manifiesto las responsabilidades in-
dividuales de los gestores de todas
las “organizaciones satélites’, las
cuales no deben diluirse en las
cuentas consolidadas, por lo gue
ambas deben ser calificadas,
como complementarias; en ningan
caso excluyentes, y no solo por ra-
zones legales. Cualguier informa-

cion de la que se deriven posibles
repercusiones juridicas frente a ter-
ceros ha de extraerse de cuentas
individuales, la gestion de comunto
necesita de su conocimiento comao
unidad, como todo frente a sus par-
tes integrantes, y esto se consigue
por mediacion de las cuentas corn-
solidadas" (Rodriguez Ariza y LO-
pez Hernandez, 1995, p. 155).

6. Perimetro de
consolidaciéon del
grupo publico

Nuestra idea de grupo, o de en-
tidad informativa, de subordinacion,
donde se llevara a cabo gl proceso
de consolidacion contable, se basa
en el concepto de responsabilidad
puesto de manifiesto, por el GASB-
14 (Governmental Accounting Stan-
dards Board, 1991) si bien, puede
ayudar a su delimitacion la nocion
de control.

Por ello, en base a la responsa-
bilidad de los representantes politi-
cos frente a sus electores, la infor-
macion contable a presentar debe
abarcar a todas las organizaciones
de cuyos fondos publicos debe ren-
dir cuentas una determinada Admi-
nistracion, si bien es clerto que, a
veces, dicha delimitacion no es fa-
cil, por lo que se recurre al criterio
de control. Asi se expresan Lopez y
de Pablos (1998, p. 280} cuando
sefalan que “consecuentemente, el
criterio para considerar que una or-
ganizacion forma parte o no del
grupo publico, se basara en la obli-
gacion de rendir cuentas de su ac-
fuacion, mas alla del simple con-
ceplo de control. La distincion entre
la obligacion de rendir cuentas por
todas las actuaciones desarrolladas
(y organizaciones participantes) en
la puesta en practica de una politica
publica, y la obligacion de respon-
der por las actuaciones y organiza-
ciones sobre las que se detenta un

control efectivo marcara en gran
medida la evolucion doctrinal sobre
la cuestion. Ante la dificultad de es-
tablecer un limite (perimetro) a la
responsabilidad politica, los pro-
nunciamientos profesionales, dociri-
nales y legales adoptan el criterio
de controf”.

Por lo tanto, los grupos ae su-
bordinacion publicos se conforma-
ran en torno a la Administracion cu-
YOS responsables politicos hayan
sido elegidos democraticamente,
siendo ésta el centro decisor del
grupo. Todas aguellas organizacio-
nes publicas cuyas cuentas deban
ser “rendidas” por dichos responsa-
bles, formaran parte: del mismo.
Ademas, existen otras organizacio-
nes que no tienen la obligacion le-
gal de "rendir cuentas”. Sobre estas
es necesario utilizar el criterio del
control, para determinar sl SuUS
cuentas deben ser incorporadas a
las de la "entidad informativa’.

En aplicacion del criterio de
responsabilidad, la Administracion
general debera consolidar sus
cuentas junto con |as de las organi-
zaciones que, teniendo personall-
dad juridica independiente y patri-
monio Yy presupuesto propios, su
creacion y desarrollo vengan regu-
lados por la propia Administracion
general, ya sea mediante una ley
especifica 0 mediante una Resolu-
cion del organo politico correspon-
diente. Se trata de los Organismos
autonomos y de las entidades publi-
cas empresariales, las cuales se ri-
gen por el derecho privado, excep-
to en la formacion de la voluntad de
sus organos y en los aspectos es-
pecificamente regulados por la Ley
6/1997, de 4 de abril, de funciona-
miento de la Administracion general
del Estado.

Las anteriores organizaciones,
Organismos auténomos y entidades
publicas empresariales tienen per-
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sonalidad juridica propia, por lo que
tienen la obligacion de elaborar sus
cuentas de manera individual, Sus
respectivos organos de gobierno
deberan rendir cuentas de sus ac
tuaciones frente a los organos de
control externo, frente a la justicia,
en su caso, y frente al organo del
Ministerio o de la Consejeria de la
Administracion general del cual de
pendan, pero no existe una respon-
sapbilidad directa frente a los ciuda-
danos, puesto que estos no tienen
la capacidad para su nombramien-
to o destitucion. For ello, son preci-
samente los responsables politicos,
que tienen la mencionada capaci-
dad de nombramiento y destitucion,
l0s gue si deben responder frente a
|08 cludadanos de la gestion real-
zada.

El termino de responsabilidad,
en el sentido mencionado, se
puede considerar, dentro del con-
cepto de unidad economica, en las
peculiaridades genericas utiliza-
das por Bellotas y Moneva (1994),
puesto gue existe un organo de
decision (el Ministerio o Consejeria
de la Administracion general

donde se encuentren adscritos)
que establece |los objetivos a cum-
plir v determina la operativa de la
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actividad, dandose en estas orga-
nizaciones, al menos, los indicado-
res especificos, consistentes en
Interdependencia financiera (ya
sea mediante participacion en el
capital, en el caso de sociedades,
0 aprobacion del montante del pre-
supuesto, en los Organismos
Autonomos) y de gestion (al poder
nombrar y destituir a las personas
que componen la alta direccion de
ambos tipos de organizaciones).
En el caso de sociedades partici
padas indirectamente, a traves de
Organismos autonomos, socieda-
mercantiles u otros Entes
puplicos, entendemos gue también
depen formar parte del concepto
de grupo publico, en este caso por
aplicacion del concepto de control,
utilizando, para su delimitacion, el
tanto de control v no el de partici-
pacion, en armonia (Santos, 1997,
pp.53-54) con las Normas para la
Formulacion de las Cuentas
Anuales Consolidadas (NFCAC),

Por lo anterior, procede delimitar
el perimetro del grupo publico de
subordinaciaon, el cual, en nuestra
opinion, se basara, como hemos
comentado anteriormente, en el
concepto de responsabilidad, com
pletado con el de contraol

cdes

Asi, el grupo publico, como uni-
dad econdmica, se formara en torno
a la entidad dominante o matriz, en
terminologia de consolidacion pri-
vada, que en el plano publico sera
la Administracion general (Estado,
cada Comunidad Auténoma y cada
Ayuntamiento y Diputacion). Junto a
ella, conformaran el grupo las enti-
dades con personalidad juridica di-
ferenciada, sobre las que la Admi-
nistracion general tenga capacidad
para intervenir en sus decisiones
economicas y financieras

Se plantea que existe dicha ca-
pacidad de intervencion en aque-
llas organizaciones sobre las que la
Administracion general tenga res-
ponsabilidad, concretandose ésta,
en el hecho de que |la "organizacion
safelite’ se encuentre adscrita a al-
guno de sus Ministerios, Consejeri-
as 0 Concejalias. También entende-
que una organizacion es
dependiente de la Administracion
general cuando ésta tenga la facul-
tad, normativa o estatutaria, para
nomprar a la mayoria de los miem-
bros del ¢érgano de decision de
aquella. En tercer lugar, considera-
MOS gue una organizacion es de-
pendiente cuando haya sido crea-
da por una disposicion legal de la
Administracion general, siempre v
cuando su financiacion dependa
mayoritariamente de esta. For Ulti-
mo, entendemos que una entidad
participada indirectamente por la
Administracion general, a través de
Organismos Autonomos o entida-
des publicas empresariales, forma
parte del grupo publico, en este ca-
SO por aplicacion del concepto de
control, cuando se encuentre, res-
pecto de estas organizaciones, en
alguno de los supuestos contem-
plados en el apartado 1 del articulo
2 de las NFCAC, teniendo presente
que la determinacion del numero
de votos que pertenece a la domi-
nante en las participaciones indi-
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rectas se realiza considerando el
que corresponde a la dependiente
de primer orden que participa en el
capital de la dependiente de se-
gundo orden.

En consecuencia, el conceplto
de grupo publico que proponemaos,
para su debate y discusion, eslara
fundamentado en la responsabili-
dad y completado con el control y
se formara, junto con la Administra-
cion general, por las siguientes or-
ganizaciones:

a) Organismos autonomos.

b) Entidades publicas empresa-
riales

c) Otros entes publicos creadaos
por la Administracion general
correspondiente™, siempre
que la financiacion de los
mismos se realice mayorita-
rlamente por ella.

d) Sociedades mercantiles, en
las que se den alguna de las
presunciones utilizadas en el
articulo 42.1 del Codigo de
Comercio.

Atendiendo al planteamiento an-
terior, y en consonancia con o esta-
blecido en el GASB-14, no hemos
considerado como organizaciones
que forman parte del perimetro del
grupo a la mayor parte de las for-
mas de gestion indirecta, por no
darse las condiciones de responsa-
bilidad financiera o control. Este
planteamiento discrepa con el sus-
tentado por la Ordre des Experts
Comptables de France (OECF)
(1992), la cual entiende que, ade-
mas de las organizaciones pro-
puestas, deberan incorporarse |as
privadas que presten servicios pu-
blicos de forma gratuita a los ciuda-

(3) O por otra Administracion, pero cuyas
competencias hayan sida transferidas, como
es el caso de las Universidades, creadas por
ley del Estado, si bien deben encuadrarse en
las Comunidades Autonomas que lengan
asumidas estas funcioneas.

danos, siempre que reciban sub-
venciones gue representen, al me-
nos, el 50% de los Ingresos de la or-
ganizacion.

La inclusion de este tipo de en-
tidades privadas es discutible, tal y
como senalan Torres y Pina (1997,
pp. 142-143), pues "si una organi-
zacion realiza un servicio de acuer-
do con una normativa municipal,
pero se financia con ventas y no
con subvenciones, no se incluiria
en el perimetro de consolidacion, 1o
que en nuestro pais excluiria a la
mayor parte de las formas de ges-
lion indirecta. Esta decision puede
resullar en algunos casos disculi-
ble, puesto que si se cede al sector
privado la explotacion de un servi-
cio publico en regimen de monopo-
fio, financiandose mediante el co-
bro de precios publicos, de hecho
se estan cediendo ingresos publi-
c0s a cambio de la gestion del ser-
vicio®, por lo que entienden gue es-
te impacto economico no seria
diferente al caso de las subvencio-
nes.

Al excluir del perimetro de con-
solidacion del grupo publico a estas
organizaciones no estamos efec-
tuando diferencias entre ellas por la
forma de obtener su financiacion.
Opinamos gue, junto con la informa-
cion financiera de la Administracion
general, se debe incorporar la infor-
macion individual de todas las for-
mas de gestion indirecta gue lleve a
cabo dicha Administracion, pero no
deben incluirse en las cuentas con-
solidadas, ni siquiera en el caso de
las concesiones administrativas,
cuando el unico cliente sea la pro-
pia entidad"".

(4) En sentido contrario se pranuncian Torres y
Fina (1997, p. 149) en relacion a la consolida-
cion en las Entidades Locales, mostrandose
"Dartidarias de incluir en el perimetro contable
los organismos que gestionan indirectameinte
servicios publicos sobre las gue el ayunta-
miento mantiene responsabilicdad politica”

Conclusiones

La necesidad de la consolida-
cion contable publica es cuestion
de todas las Administraciones, por
lo que se ha procedido a generali-
zar el problema a nivel de cada Ad-
ministracion, con independencia de
que su ambito de actuacion fuese
central, autonomico o local. Partien-
do de la diferenciacion entre enti-
dad contable y entidad informativa
a nivel general, se han enmarcado
estos conceptos en el ambito publi-
co, teniendo en cuenta lo regulado
tambien en la normativa internacio-
nal existente al respecto, pues di-
Versos pronunciamientos de orga-
nismos de contabilidad publica
realizan delimitaciones al respecto a
efectos de la configuracion de lo
que puede denominarse Ccomo
"grupo publico”. No obstante, dada
la existencia de diferentes realida-
des de hecho entre las formas de
estructurarse los Estados y de las
organizaciones administrativas
existentes en los distintos paises, es
dificil proceder a una extrapolacion
directa de las experiencias y nor-
mas vigentes en los mismos, pues
estructuras organizativas que pre-
sentan un caracter importante en un
pais no se dan en otros.

Los motivos por [os que enten-
demos necesaria la consolidacion
publica, en una Administracion de-
terminada, son diversos, destacan-
do los siguientes:

® La desagregacion del sector pu-
blico, en diversas entidades con
persconalidad juridica propia,
puede suponer evitar el control
de legalidad y responsabilidad e
impedir un conocimiento global
de las actuaciones publicas.

® Cuando los servicios publicos
son prestados por organizacio-
nes satelites, no se puede eximir
la responsabilidad politica de in-
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formar sobre la forma, cantidad vy
calidad en que éstos han sido
prestados, por o gue la informa-
cion contable relacionada con
los mismos debe ser tambien fa-
cilitada, de tal manera que se
proporcione una vision glopal de
los mismos.

® |La dificultad de llevar a cabo una

gestion integrada de la actuacion
publica, puesto que los gestores,
sl no se procede a consolidar,
carecen de una vision de conjun-
o, tanto a la hora de la presu-
puestacion como a la hora de lle-
var a cabo la ejecucion.

® La comparabilidad en el espacio

de las acciones llevadas a cabo
por dos Administraciones distin-
tas no es posible efectuarla a
partir de los estados financieros
de cada entidad considerada de
forma aislada, si una de ellas
presta parte de sus servicios me-
diante organizaciones satelites y
la otra de forma directa.

® |La comparabilidad en el tiempo

de una misma Administracion
tampoco resulta util, aun pres-
fando oS mismos servicios, si,

Cuando los
servicios publicos
son prestados por

organizaciones
satélites, no se
puede eximir la
responsabilidad
politica de
informar sobre la
Jorma, cantidad
y calidad en que
éstos han sido
prestados

durante un periodo, ha procedi-
do a alterar la forma de la es-
tructura organizativa, prestando
servicios de forma descentrali-
zada cuando, antericrmente, o
realizaba de manera centraliza-
da.

El conocimiento, tanto para los
propios gestores como para los
ciludadanos-contribuyentes-re-
ceptores de servicios, del Impor-
te de las deudas totales que de-
be asumir una determinada
Administracion es fundamental
de cara a enjuiciar la eficiencia y
economia con la que se ha reali-
zado la actividad publica. Esta
informacion no se obtiene de la
simple yuxtaposicion de la infor-
macion individual relativa a la
agregacion de la informacion de
todas las entidades conforma-
das en torno a una Administra-
cion, requiriendose, al efecto, la
consolidacion.

La correcta aeterminacion del
deficit-superavit del presupuesto
de la Administracion requiere la
elaboracion de informacion pre-
supuestaria consclidada, pues
de esta manera se obtendra una
vision de los derechos y obliga-
ciones reconocidos, por todas
las organizaciones de la corres-
pondiente Administracion, no
procedentes de pasivos financie-
ros. lgual comentario cabe reali-
zar en relacion al resultado eco-
nomico-patrimonial,

La tendencia a la privatizacion
de ciertos servicios publicos de-
semboca en eludir el control de
los organos externos ciertas acti-
vidades publicas.

Instaurar una politica y cultura de
gestion del grupo publico, posi-
bilitando |la toma de decisiones a
los distintos responsables politi-
cos de la Administracion.

® Permitir un mejor conocimiento
economico de la actividad, al po-
der evaluar el conjunto de |os ac-
tivos de los gue puede disponer
el poder politico para llevar a ca-
bo sus actuaciones.

® Determinar la equidad intergene-
racional derivada de |as actua-
clones desarrolladas por una Ad-
ministracion. El sistema contable
debe permitir conocer en qgue
medida las decisiones adopta-
das por uncs dirigentes condi-
cionan las gue deben adoptar
los proximos responsables politi-
cos. £l estudio de esta eguidad
intergeneracional no puede ser
realizado analizando dnicamenie
lo acontecido en la Administra-
cion, pues la misma se ve afec-
tada por las actuaciones del res-
to de organizaciones satélites de
dicha Administracion.

NO obstante, la existencia de |os
objetivos/finalidades anteriores de
la consolidacion publica no debe
distorsionar la necesaria elabora-
cion de las cuentas Iindividuales,
pues, en base a ellas se procede a
analizar |las responsabilidades indi-
viduales de los gestores de cada
entidad publica.

La necesidad de definir lo gue
debe entenderse en el ambito publi-
co, y para todas las Administracio-
nes, por "entidad informativa” y, en
consecuencia, delimitar las entida-
des gque forman el grupo publico es,
en nuestra opinion una tarea urgen-
te e inaplazable, como ha quedado
expuesto por las distintas razones
que aconsejan la consolidacion
contable.

La propuesta realizada en este
documento, en relacion a la compo-
sicion del perimetro de consolida-
cion, pretende unicamente servir co-
mo reflexion para el debate sobre la
posiple configuracion del mismo M



