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RESUMEN/ABSTRACT:

La aprobacién en julio de 2013 de las Normas
para la Formulaciéon de Cuentas Anuales Consoli-
dadas en el ambito del sector Publico, de aplicacién
obligatoria en el sector publico estatal a partir de 1
de enero de 2014, supone un nuevo e importante
paso en el proceso de modernizacién y normaliza-
cién de la Contabilidad Publica.

La prestacion de los servicios publicos se lleva
a cabo en muchas ocasiones descentralizando ac-
tividades mediante mecanismos que impiden que
las cuentas separadas de la entidad responsable de
suministrarlos y de gestionar los recursos puestos a
su disposicion, muestren la realidad del conjunto y
permitan evaluar la gestion de los responsables de la
entidad publica.

En este trabajo describiremos las principales ca-
racteristicas de las nuevas normas de consolidacién
del sector publico, haciendo especial hincapié en la
definicién del grupo y del perimetro de consolida-
cién, trataremos también algunos aspectos relati-
vos a la gestion del proceso de consolidacion, para
terminar poniendo en valor la incorporacién en la
informacién consolidada de indicadores de gestion.

Esta problematica la abordaremos desde una
perspectiva practica, tratando de contribuir a la
divulgacion entre los profesionales de la Contabili-
dad Publica de la importante novedad que supone
la implantacién de las cuentas consolidadas en las
entidades publicas.

Approval of the Regulations for the Formula-
tion of Consolidated Annual Accounts in the Pu-
blic sector in July 2013, of mandatory application in
the public state sector as of 1 January 2014, means
a new and significant step in the modernising and
standardising of Public Accounting.

Public services are often delivered decentralising
activities using mechanisms that prevent separate
accounts of the entity responsible for the supply of
mechanisms and for the management of available
resources from displaying the reality as a whole and
from allowing evaluation of the management of the
public entity managers.

In this paper we will describe the main characte-
ristics of the new public sector consolidation regu-
lations, putting special emphasis on the definition of
the group and the consolidation scope. We will also
outline some aspects relating to the management of
the consolidation process, to ultimately enhance in-
corporation in the consolidated information of ma-
nagement indicators.

We will tackle this problem from a practical
standpoint, aiming to contribute to the disclosure
among Public Accounting professionals of the sig-
nificant novelty that the implanting of consolidated
accounts in public organisations implies.
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1. INTRODUCCION

La evolucién de la Contabilidad financiera en el am-
bito del sector publico ha vivido un largo proceso de re-
formas que no viene al caso describir puesto que ha sido
suficientemente tratado por investigadores y analistas’,
sin embargo destacaremos, puesto que son la razén de
ser de este trabajo, algunas de las ultimas novedades
producidas:

1) La aprobacion del Plan General de Contabili-
dad Publica (PGCP), mediante la Orden de 13
de abril EHA/1037/2010. El PGCP2010 ade-
mas de introducir novedades muy significativas
derivadas de la aproximacion realizada al plan
contable del sector privado, introduce un aspec-
to especialmente relevante en el 4mbito de este
trabajo. Me refiero a la inclusién de indicadores
financieros, patrimoniales y presupuestarios e
indicadores de gestion, asi como informacién
sobre el coste de las actividades, constitutivo
todo ello de una pieza clave para la mejora del
proceso de toma de decisiones en el marco de
una gestion eficiente de los recursos publicos.

2) La aprobacién en julio de 2013 de las Normas
para la Formulacién de Cuentas Anuales Con-
solidadas en el 4mbito del Sector Publico (NOF-
CACSEP), mediante la Orden HAP/1489/2013.
El articulo tnico de esta orden establece su apli-

! Véanse por ejemplo:
- Montesinos, V. (2003)
- Brusca, 1. (2010)

cacion obligatoria en el sector publico estatal a
partir de 1 de enero de 2014.

3) La aprobacion el 20 de septiembre de 2013
de la Instrucciéon del modelo de Contabi-
lidad Local por la Orden HAP/1781/2013.
Sin embargo, la aplicacién de la consoli-
daciéon* y de los indicadores de gestion’
en las entidades locales se pospone hasta 2017.

Asi pues tardaremos todavia unos afos, salvo en ca-
sos particulares de entidades locales que aborden estas
cuestiones de forma voluntaria, en ver plasmado en la
informacién de las entidades locales estas nuevas herra-
mientas, tanto la consolidaciéon como la elaboracion de
indicadores de gestion.

Sin embargo, como se ha dicho, en este ejercicio 2014
la consolidacién y la elaboracién de indicadores debe-
ran acometerse por las entidades pertenecientes al sec-
tor publico estatal.

Si bien es cierto que la consolidacién en el sector pu-
blico plantea una serie de dificultades afiadidas como
consecuencia de la existencia de entidades pertene-
cientes a sectores diferentes (entidades publicas sujetas
a la disciplina contable propia de las administraciones
publicas, entidades privadas sujetas a la normativa mer-
cantil y entidades no lucrativas, con su propia regula-
cién contable), la consecucién de los objetivos persegui-
dos por la informacién financiera no puede lograrse si

2 El pérrafo 11 de la Orden HAP/1489/2013 establece: “En las entidades locales se prevé su aplicacion, previa elaboracion de una adaptacion a las normas de conso-
lidacién por el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, en la elaboracion de las cuentas consolidadas correspondientes al tercer ejercicio de aplicacion
de la Adaptacion del Plan General de Contabilidad Publica, aprobado por Orden EHA/1037/2010, de 13 de Abril, a la Administracion Local”.

* La Disposicion Transitoria tercera relativa a la Informacion sobre el coste de actividades e indicadores de gestion de la Orden HAP/1781/2013, establece: “Hasta las
cuentas anuales que corresponda al ejercicio 2017, las entidades que apliquen la Instruccion que se aprueba por la presente Orden no tendrén la obligacién de incluir
la ”informacion sobre el coste de las actividades” y los “Indicadores de gestion” que conforman las notas 26 y 27 de la memoria”
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no es mediante la informacién consolidada, cuando la
actividad de las administraciones publicas se fragmenta
por la utilizacion, en el cumplimiento de sus objetivos,
de entidades pertenecientes a los ambitos sefialados.

Cuando la actividad se desarrolla descentralizando
los servicios mediante los mecanismos citados, las cuen-
tas separadas (individuales) de la entidad responsable
de suministrar los servicios y de gestionar los recursos
puestos a su disposicién no solamente son incompletas
por no incluir todos los recursos, sino que, segun el vin-
culo utilizado con la entidad a la que se han desplazado
recursos, pueden presentar componentes que no respon-
den a la realidad, ademas de no permitir evaluar la ges-
tion de los responsables de la entidad publica.

Tampoco la informacion agregada supera estas defi-
ciencias, puesto que no tiene en cuenta las relaciones y
operaciones entre las entidades vinculadas.

Esta insuficiencia de la informacion separada solo se
resuelve mediante la elaboracién de informacién conso-
lidada que permita superar las restricciones que hemos
seiialado de la informacién separada y agregada. Las di-
ficultades que plantea la consolidacién en el sector pu-
blico no justifican que no se realice el esfuerzo de incor-
porar la informacién consolidada, tanto desde el punto
de vista de la transparencia a la que el sector publico
debe estar comprometido, como desde el punto de vista
de la gestion, ya que sin informacion util que incorpore
todos los recursos disponibles para el desarrollo de la
actividad cualquiera que sea el vehiculo utilizado, no es
posible un adecuado control de su gestion.

En el ambito de lo publico se ha generalizado esta po-
sicién basada en argumentos tanto de utilidad de la in-
formacién, como de rendicién de cuentas y de gestion®.

La utilidad de la informacién financiera disminuye
si no se incluyen todos los recursos y obligaciones que
son responsabilidad de la administracion puablica. Des-
de el punto de vista del gestor, resulta obvio que las he-
rramientas de gestion deberian utilizar instrumentos e
informacion para la gestion de los recursos, cualquiera
que sea su ubicacion.

Por otra parte las dificultades tradicionalmente apun-
tadas relativas a la consolidacion en el sector publico, se

han reducido actualmente como consecuencia de la con-
vergencia producida por la aplicacién de normas equi-
valentes en los sectores publico, privado y no lucrativo.

En laslineas que siguen a continuacién describiremos
las principales caracteristicas de las normas de consoli-
dacidn del sector publico, haciendo especial hincapié en
la definicion del grupo de entidades publico y del pe-
rimetro de consolidacién, trataremos algunos aspectos
relevantes de la gestion del proceso de consolidacion en
el sector publico, para terminar comentando el impac-
to que la consolidacién puede tener en los indicadores
de gestion contenidos en las normas contables publicas.
Por ultimo, trataremos de aportar conclusiones sobre el
efecto de estas novedades en el ambito de las Adminis-
traciones Publicas del sector publico estatal.

Esta problemética la abordaremos desde una pers-
pectiva lo mds practica posible, sacrificando un enfoque
mas academicista en aras a contribuir a la divulgacién
entre los profesionales de la Contabilidad Publica de
la importante novedad que supone la implantacién en
las entidades publicas de la formulacion de las cuentas
anuales consolidadas, a partir de este ejercicio 2014, asi
como para tratar de aportar enfoques tutiles que permi-
tan abordar esta compleja problematica por los respon-
sables de su gestion.

2. EL CONCEPTO DE GRUPO DE ENTIDADES

LasNOFCASEPrecogidasenlaOrden HAP/1489/2013
se estructuran en torno a cuatro capitulos, en el primero
de los cuales se establece el concepto de grupo, asi como
la configuracion del perimetro de consolidacion.

Se trata de uno de los aspectos basicos en el proceso
de elaboracion de las cuentas consolidadas, puesto que
dicho proceso, que puede verse de forma esquematica
en el cuadro 1, parte de la delimitacién de las entidades
aincluir en las cuentas consolidadas, es decir de estable-
cer cudl es la entidad objeto de informacion.

El articulo 1 de las normas define el grupo de enti-
dades como el “..formado por la entidad dominante y
todas sus entidades dependientes,...”

Siendo entidad dominante aquella “.. del sector pu-
blico que ostenta, directa o indirectamente, en virtud de

*Entre los autores que han trabajado sobre la utilidad de la informacién consolidada en el sector publico pueden verse, por ejemplo:

- Condor, V. et alt (1998)

- Lépez, A. y Roman, I. (1997)
- Pablos, J.L. y Arbesu, P. (1996)
- Vela, J.M. (1996)

® Las NOFCACSEP siguen casi al pie de la letra los planteamientos contenidos en la actual Norma Internacional de Contabilidad del Sector Ptblico (NICSP) 6.
Sin embargo, debe tenerse en cuenta que esta norma ha sido revisada y de hecho ya esta en proceso de sustitucion. En octubre de 2013 se aprob6 el Exposure Draft
“Consolidated Financial Statements”, sometido a comentarios hasta febrero de 2014 (véase la web de la International Federation of Accountants (IFAC): http://www.

ifac.org).

Ademis, en la agenda de trabajo del International Public Standards Accounting Standards Board (IPSASB) esta en marcha el proceso de una nueva norma “Public
Sector Combinations” (Véase la web de la IFAC: http://www.ifac.org/es/public-sector/projects/public-sector-combinations) que afectard a las normas especificas de

consolidacion.
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disposicién normativa o acuerdo formal, el control so-
bre otra u otras, denominadas dependientes” (art. 2.1,
NOFCACSEP), entendiendo por control “.. el poder

de dirigir las politicas financieras y la actividad de otra
entidad con la finalidad de obtener rendimientos econé-
micos o potencial de servicio” (art. 2.2, NOFCACSEP).

Cuadro 1. Determinacién del Perimetro de consolidacion

ESTABLECIMIENTO DE LAS RELACIONES
EXISTENTES:
Identificacion de entidades dependientes

GRUPO

OBLIGACION DE CONSOLIDAR

AN

CONSOLIDACION

A

—>

NO Si

- OTRAS PARTICIPACIONES
- METODOS DE CONSOLIDACION
- EXCLUSIONES

PERIMETRO DE
CONSOLIDACION

—

(Véase la web de la IFAC: http://www.ifac.org/es/public-sector/projects/public-sector-combinations) que afectara a las normas especificas de

consolidacidn.

Establecida esta definicién, las normas fijan crite-
rios a partir de los cuales se presume la existencia de
control “..se presume que existe control cuando se
cumple al menos una de las condiciones de poder y
otra de las de patrimonio neto que se enumeran a con-
tinuacion, salvo que exista una evidencia clara de que
es otra entidad la que mantiene el control” (art. 2.3,
NOFCACSEP).

Tales condiciones son las siguientes:

“Condiciones de poder:

a) La entidad tiene directamente o indirectamente a
través de entidades controladas, la propiedad de
una participacién mayoritaria superior al 50% con
derecho a voto en la otra entidad.

b) La entidad tiene la potestad, en virtud de dispo-
sicién normativa o acuerdo formal, de nombrar o
revocar a la mayoria de los miembros del 6rgano
de gobierno de la otra entidad

c) La entidad tiene, en virtud de disposicién normati-
va o acuerdo formal, la mayoria de los derechos de

voto que seria posible emitir en una junta general
de la otra entidad

d) La entidad tiene, en virtud de disposicién norma-
tiva o acuerdo formal, el poder para emitir la ma-
yoria de los votos en las reuniones del 6rgano de
gobierno, y el control de la otra entidad se ejerce
mediante dicho 6rgano

e) La entidad ha designado con sus votos a la mayo-
ria de los miembros del 6rgano de gobierno, que
desempefian su cargo en el momento de formu-
larse las cuentas consolidadas y durante los dos
afios inmediatamente anteriores. En particular, se
presumira esta circunstancia cuando la mayoria de
los miembros del 6rgano de gobierno de la entidad
dependiente sean miembros del 6rgano de gobier-
no de alguna entidad del grupo.

Condiciones de patrimonio neto:

a) La entidad tiene la potestad de disolver la otra entidad
y obtener un nivel importante de beneficios econo-
micos residuales o asumir obligaciones importantes.
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b) La entidad tiene la potestad de acceder a la distri-
bucién de los activos de la otra entidad, y/o puede
ser responsable de ciertas obligaciones de la otra
entidad”

Las llamadas “condiciones de poder” y “de patrimo-
nio neto” son consecuencia de la definicién de control
recogida en el articulo 2.2. que reproduciamos mas arri-
ba, en la que pueden distinguirse dos condiciones para
la existencia de control: la capacidad de dirigir y la fina-
lidad de obtener rendimientos (econémicos o de servi-
cio). Las condiciones de poder tratan de aclarar cuando

existe capacidad de dirigir, mientras que las de patrimo-
nio neto indican si las actividades realizadas a través de
la entidad dependiente pueden tener consecuencias en
el patrimonio de la entidad.

Por ello basta con que exista una presuncion (indi-
cio) que permita a la entidad dominante controlar a otra
entidad y basta con que se dé una de las condiciones que
pueden afectar al patrimonio de la entidad dominante®.

El cuadro 2 (adaptado de la NICSP 6) ilustra el pro-
ceso de determinacion de existencia de control a partir
de los criterios expuestos.

Cuadro 2. Secuencia para la determinacién del control

éSe beneficia la entidad de las actividades
de otra entidad?

Si NO

éPuede ejercerse en este momento el
poder para dirigir las politicas financieras y

operativas?

S NO

éTiene la entidad el poder para dirigir las
politicas financieras y operativas de otra
entidad?

Si NO

>

v

La entidad controla a otra entidad

No parece existir control. Considerar si
la otra entidad es una asociada o si la
relacion entre ambas constituye control

conjunto.

Desaparece el requisito “patrimonial” puesto que las aportaciones realizadas no son a titulo de capital y no proporcionan por si mismas

derechos de voto.

Una vez identificada la condicién de entidad do-
minante, que por darse las condiciones de existencia
de control establecidas y teniendo en cuenta que a su
vez podria dicha entidad ser dependiente de otra, di-
cha entidad tiene la obligacién de formular cuentas
consolidadas, salvo que exista alguna de las causas de
dispensa recogidas en las normas’ (NOFCACSEP, ar-
ticulo 7):

Subgrupo: “Cuando una entidad dominante some-
tida a los principios contables publicos sea, a su vez,
dependiente de otra entidad sometida a principios con-
tables publicos. Siempre que su entidad dominante pre-
sente cuentas consolidadas”

Materialidad: “Cuando ninguna de las entidades
dependientes posea un interés significativo, individual-
mente y en conjunto, para la imagen fiel del grupo”

®Las NOFCACSEP (articulo 2.4) contemplan como caso particular el de los Consorcios y Fundaciones:
“En el caso de Consorcios y Fundaciones, se presume que existe control cuando de sus Estatutos u otros acuerdos vigentes se deduce que se cumple al menos una

de las condiciones de poder descritas anteriormente”.
7Véase cuadro 1.
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Tamaifio: “Cuando la entidad dominante sea una en-
tidad local que cumpla las caracteristicas al efecto en la
normativa reguladora de la contabilidad de las entida-
deslocales”

Estas dispensas resultan 16gicas a la vista de los obje-
tivos perseguidos con la informacion consolidada.

Desde este punto de vista la informacién de subgru-
pos es irrelevante puesto que su informacion financie-
ra forma parte del grupo mayor. Asimismo, cuando la
incorporacién de entidades dependientes a las cuentas
de la dominante no sea material, es irrelevante su incor-
poracion, mientras que desde el punto de vista del coste
podria ser significativo.

Respecto a la dispensa basada en el tamafio el
objetivo es evitar costes en casos en los que la enti-
dad en su conjunto sea poco importante, si bien se
ha limitado esta dispensa al caso de entidades lo-
cales, tomando como referencia un doble criterio®
si se trata de municipios:

a) Poblacion: no superar los 5.000 habitantes

b) Presupuesto: no superar los 300.000 €

Para el resto de entidades locales el tamaiio se fija en
términos exclusivamente econdmicos. La aplicacion de
la dispensa por tamaiio se establece para las entidades
cuyo presupuesto no supere la cifra de 3.000.000 €.

3. PERIMETRO DE CONSOLIDACION

Determinada la obligacién de consolidar para una
entidad dominante (tal como puede verse en el cuadro
1) el siguiente paso es configurar el denominado
“perimetro de consolidacion’, que puede definirse como
el conjunto de entidades que se incorporan a las cuentas
consolidadas utilizando métodos de consolidacién
especificos, como consecuencia de mantener vinculos
con la entidad dominante mediante los cuales ésta
influye en los procesos de toma de decisiéon de tales
entidades.

Junto con las entidades del grupo, dominante y de-
pendientes, en los que la entidad dominante tiene el
control de las entidades dependientes, aparecen las de-
nominadas entidades asociadas y multigrupo.

Una entidad se considera asociada al grupo si éste
dispone de la capacidad de influir de forma significativa
en sus decisiones (NOFCACSEDP, art. 5).

La influencia significativa existe cuando se dan estas
dos condiciones:

a) Que una o mds entidades del grupo participen en el
capital social o patrimonio de la entidad, y

b) Tener el poder de intervenir en las decisiones de
politica financiera y operativa de la participada, sin
llegar a gestionarla conjuntamente o tener el con-
trol.

Estamos pues ante un planteamiento de fondo simi-
lar a la definicion de grupo de entidades, si en el grupo
lo relevante es la existencia de control, para definir a una
entidad como asociada lo relevante es la existencia de
“influencia significativa’”

Asimismo se establecen indicios que presumen su
existencia, en este caso se supone la existencia de in-
fluencia significativa cuando una o varias entidades del
grupo poseen, al menos, el 20% del patrimonio o capital
de dicha entidad’.

El tercer tipo de entidades que forman parte del
perimetro de consolidacién lo constituyen las entida-
des multigrupo, definidas como (art. 6 NOFCACSEP):
“Aquellas entidades no incluidas en el grupo, que son
gestionadas por una o varias entidades del mismo, que
participan en su capital social o patrimonio, conjunta-
mente con otra u otras ajenas a éI”

Por tanto el vinculo, en este caso, es el de “gestién
conjunta” que consiste en la existencia de “Acuerdo
estatutario o contractual en virtud del cual dos o mas
entidades convienen compartir el poder de dirigir las
politicas financieras y operativas sobre una actividad
econdmica, de tal manera que las decisiones estratégi-
cas, tanto financieras como operativas relativas a la ac-
tividad requieran el consentimiento unanime de todos
los participes”

Entendiéndose que existe gestion conjunta cuando se
produce alguna de estas circunstancias:

a) Que en los estatutos sociales se establezca la gestion
conjunta, o

b) Que existan pactos o acuerdos, que permitan a los
socios el ejercicio del derecho de veto en la toma de
decisiones de la entidad

Asi pues, en resumen, el perimetro de consolidacién
esta formado por:

a) Entidades del Grupo: Dominante y dependientes
b) Entidades Asociadas
¢) Entidades Multigrupo

Para terminar de configurar el perimetro de consoli-

dacién deben tenerse en cuenta dos cuestiones adicio-

¥ Regla 1 del Capitulo 1 Principios Generales. “Ambito de aplicacién”. (Orden HAP/1781/2013, de 20 de septiembre, por la que se aprueba la Instruccién del modelo

normal de contabilidad local)

°La NICSP 7, formula indicios de sobre la existencia de influencia significativa, basados en:

- Representacion en el érgano de direccion u érgano equivalente
- Participacion en la definicion de estrategias

- Transacciones relevantes entre el inversor y la participada

- Intercambio de personal directivo

- Suministro de informacion técnica esencial
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nales. La primera se refiere a situaciones que conducen
a excluir de la consolidacién a algunas de las entidades
del grupo, asociadas o multigrupo, lo que se produce
cuando concurren ciertas circunstancias; la segunda
no es otra que la aplicacion concreta de los métodos de
consolidacion aplicables a los tipos de entidades del pe-
rimetro de consolidacion.

3.1 Exclusiones de la consolidacion

El articulo 8 de las NOFCACSEP, contempla las si-
guientes circunstancias que llevan a excluir de la conso-
lidacion a alguna de las entidades inicialmente califica-
das como dependientes, asociadas o multigrupo:

“a) Que no tengan un interés significativo de forma
individual y en el conjunto, en caso de que sean
varias entidades las que puedan considerarse indi-
vidualmente no significativas

b) Cuando existan restricciones importantes y perma-
nentes que dificulten sustancialmente el ejercicio
por la entidad dominante de sus derechos sobre el
patrimonio o la gestion de la entidad dependiente

¢) Cuando la informacién necesaria para establecer
las cuentas consolidadas solo pueda obtenerse in-
curriendo en gastos desproporcionados o con un
retraso inevitable que imposibilite la elaboracion
de dichas cuentas en el plazo establecido en la nor-
mativa aplicable”

Nos parece perfectamente razonable considerar estas
circunstancias como motivo de exclusion. En el caso de
(a) y (c) encajan en los planteamientos del marco con-
ceptual recogido en el PGCP y en el caso de la circuns-
tancia (b), lo que se estd identificando en definitiva es
la no existencia de control, no hay dependencia de una
entidad hacia otra, por lo que no existe grupo.

3.2 Métodos de consolidacion aplicables

Las normas mantienen un planteamiento tradicio-
nal sobre los métodos a utilizar en la elaboracién de las
cuentas consolidadas, es decir el método de integracion
global, el método de integracién proporcional y el pro-
cedimiento de puesta en equivalencia, si bien presentan
algunas peculiaridades en su aplicacién a las entidades
consolidadas.

El método de integracidon global, consistente en in-
corporar a los estados contables de la entidad dominan-
te todos los activos, pasivos, ingresos, gastos, cobros, pa-
gos, asi como derechos y obligaciones presupuestarias
reconocidos, de las entidades dependientes, sin perjui-
cio de las homogeneizaciones previas y de las elimina-
ciones que resulten pertinentes. Este método se aplica a
las entidades del grupo, lo que resulta légico dado que
el grupo es una entidad econdmica que desarrolla su ac-

tividad por medio de varias entidades sujetas al control
de la entidad dominante.

Sin embargo, las normas plantean una posible ex-
cepcién cuando indican en el articulo 10 (Aplicacién de
la integracién global): “No obstante lo dispuesto en el
nimero anterior, a las entidades de crédito y de seguro
dependientes se les podrd aplicar el procedimiento de
puesta en equivalencia o método de la participacion”

Hace tiempo que existe unanimidad doctrinal y nor-
mativa en que no es razonable, desde el punto de vista
de los objetivos perseguidos por la informacién finan-
ciera, dejar de incluir activos y riesgos en el balance
consolidado con base en la diferencia de actividad de-
sarrollada por alguna dependiente, los efectos de esta
practica, demostrados empiricamente (Heian y Thies,
1989), son mas perjudiciales que los presuntos benefi-
cios obtenidos por la eliminacién de actividades sustan-
cialmente diferentes a las del resto del grupo. Todavia
empeora mas tales efectos perniciosos, el hecho de que
la norma lo plantee como opcién. En nuestra opinién
es una de las debilidades de estas nuevas normas que
deberia corregirse.

Se mantiene la utilizacién del método de integracion
proporcional para las entidades multigrupo (como op-
cién al procedimiento de puesta en equivalencia). El
método consiste en incorporar a los estados contables
de la entidad dominante la porcion de activos, pasivos,
ingresos, gastos, cobros, pagos, y demas partidas en las
cuentas anuales de la entidad multigrupo correspon-
diente al porcentaje que de su patrimonio neto posean
las entidades del grupo, todo ello sin perjuicio de las
homogeneizaciones previas y de las eliminaciones que
resulten pertinentes.

Por ultimo, el procedimiento de puesta en equiva-
lencia (o método de la participacién) aplicable a las
entidades asociadas, pero también como alternativa a
las entidades multigrupo vy, en su caso, a las entidades
dependientes con actividades financieras o de seguros a
las que no se aplique en método de integracién global.

Este procedimiento consiste basicamente en sustituir
el valor contable por el que una inversion figura en las
cuentas de una entidad del grupo, por el importe co-
rrespondiente al porcentaje del patrimonio neto que le
corresponda en la entidad participada.

El cuadro 3 recoge de forma sintética el Perimetro de
consolidacion establecido por las normas de consolida-
cion publicas.

La definicién del perimetro de consolidacién ultima
la fase previa de elaboracion de las cuentas consolidadas
(tal como puede verse en el cuadro 1), puesto que nos
define la unidad econdémica objeto de la informacién.
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A partir de su configuracion es cuando se entra propia-
mente en la elaboracion de las cuentas consolidadas,

la extension permitida a este trabajo, solamente algunas
de las cuestiones que en mi opinién resultan mas rele-
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sobre las que en el punto siguiente comentaremos, por

Cuadro 3. Perimetro de consolidacion

vantes.

1 Entidad dominante
1 -
1y dependientes*

Multigrupo

Puesta en
equivalencia

—

Asociadas

Integracion global

Integracion proporcional

(*) A las entidades de crédito y de seguros puede aplicarse la puesta en equivalencia

Perimetro de consolidacion

Conjunto consolidable

(conjunto de entidades integradas global o proporcionalmente)

4. GESTION DEL PROCESO DE CONSOLIDACION

El proceso de consolidacién abarca una serie de eta-
pas consecuencia de que las operaciones econdémicas del
grupo y del perimetro de consolidacién las registran las
entidades a titulo individual, por lo que para la obten-
cién de las cuentas consolidadas deben realizarse ajustes
sobre los valores recogidos en los estados financieros de
las entidades encaminados a que la informacion conso-
lidada represente la imagen fiel del grupo. Estos ajustes
se deben bésicamente a dos circunstancias, la primera
derivada de la existencia de divergencias, ya sean de cri-
terios de valoracidn, relativas al periodo temporal al que
se refieren la informacién o a otras, que hace necesario
corregir la informacién individual de las entidades para
que la informacién del grupo responda a criterios ho-
mogéneos. Este tipo de ajustes se conocen como ajustes
de homogeneizacion y forman parte de la fase conocida
como de “homogeneizacion”.

La segunda circunstancia que exige la realizacion de
ajustes es consecuencia de la posible existencia de ope-
raciones entre las entidades del perimetro de consoli-
dacién que conlleva que los estados individuales reco-

gen elementos (activos, pasivos, gastos, ingresos, etc...)
que son consecuencia de movimientos internos y no de
operaciones con terceros. No olvidemos que las cuen-
tas consolidadas representan la imagen fiel del grupo
como unidad econdmica, es decir que deben mostrar
la situacién econdmica financiera y los resultados del
grupo frente a terceros, lo que exige eliminar cualquier
situacién recogida en los estados individuales que no
sea consecuencia de transacciones con terceros. A esta
fase en consolidacién se denomina de “eliminaciones”

Por ultimo, en el caso de los métodos de consolidacién
que implican agregacion de partidas (integracién global
y proporcional) aparece la denominada fase de “agrega-
cién” que consiste simplemente en la agregacion partida
a partida de los diferentes elementos incluidos en los es-
tados financieros. El cuadro 4 sintetiza las fases descritas.

Como puede observarse en dicho cuadro, los ajustes
por eliminaciones y homogeneizacién', son comunes a
todos los métodos y procedimientos de consolidacion,
mientras que la agregacion, 16gicamente, es exclusiva de
los métodos que implican agregacion de saldos.

10En el caso del procedimiento de puesta en equivalencia los ajustes a realizar son los que se derivan de operaciones o criterios de valoracion, etc. que afectan al

valor del patrimonio de la entidad objeto de puesta en equivalencia.
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Cuadro 4. Fases del proceso de consolidaciéon

PERIMETRO DE
CONSOLIDACION

)

Cuentas Anuales
Consolidadas

Estados financieros
Grupo y Multigrupo (IP)

Estados Financieros de
las Empresas Asociadas y
Multigrupo (P. Eq.)

PN

HOMOGENEIZACION

—

AGREGACION

ELIMINACIONES

—

El andlisis de los diferentes ajustes sobrepasa en
mucho la extensiéon de este trabajo, por lo que no pre-
tendemos abordarlos. Sin embargo, nos ocuparemos a
continuacién de una cuestion poco tratada en los tra-
bajos publicados y que sin embargo constituye, en mi
opinién, la cuestiéon fundamental del proceso de con-
solidacién, especialmente desde el punto de vista de la
gestion, me refiero a la organizacion del propio proce-
so de consolidacién. La complejidad de las técnicas de
consolidacion que exigen un alto y sofisticado nivel de
informacién para su aplicacion, hace inviable la correc-
ta aplicacion de tales técnicas si previamente no se ha
organizado correctamente el proceso de consolidacion.

4.1. Organizacion contable del Grupo

El cumplimiento de los aspectos técnicos estableci-
dos por las normas de consolidacién no es posible sin
la implantacién previa de un modelo contable del grupo
que sea aplicado por las entidades que lo configuran.
Es cierto que la existencia de modelos contables de im-
plantacion generalizada, como son los planes contables
del sector publico o del privado, son un punto de parti-
da importante pero insuficiente. La coordinacion de la
contabilidad de las entidades del perimetro de conso-
lidacion necesita complementar los criterios recogidos
en los planes de cuentas, para que puedan aplicarse las
exigentes normas técnicas de la consolidacion.

! Véase por ejemplo Conseil Supérieur de 'Ordre des Experts-Comptables (1992).

Por otra parte el control de las operaciones internas
y otros aspectos, como por ejemplo el cumplimiento
de los plazos legales, exigen una coordinacién comple-
mentaria a la obtenida por la utilizacion de los planes de
cuentas obligatorios.

En definitiva la implantacién de los procesos necesa-
rios para la obtencion de las cuentas consolidadas pasa
por el establecimiento de lo que podemos denominar
“Manual de consolidacion” del grupo' que debe contar
al menos con los siguientes puntos:

a) Plan contable del Grupo
b) Transacciones internas
¢) Normas de cierre de ejercicio

El plan contable del grupo, a su vez, debe incorporar:
i) Criterios de reconocimiento y valoracién

ii) Criterios de clasificacion y codificacién

iii) Criterios de presentacion de estados contables

Los criterios de reconocimiento y valoracién deben
encaminarse a cerrar las opciones abiertas en los planes
de cuentas, tanto del sector publico como del privado.
Por ejemplo en el PGCP, la norma 2.6 relativa a la va-
loracién posterior del inmovilizado material establece
como criterio general el modelo de coste, pero permite
la utilizacién del modelo de revalorizacion.

En los manuales de consolidacién solemos encon-
trarnos con frecuencia con dos opciones de homogenei-
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zacion de la informacion, segun el grupo mantenga un
modelo de gestién descentralizado o centralizado. En
el primero, la homogeneizaciéon de las politicas conta-
bles se lleva a cabo por los servicios de consolidacion
del grupo, dejando libertad en la gestion contable a las
entidades; mientras que el segundo la homogeneizacion
se efecttia a priori en la propia elaboracién de la infor-
macion individual, de manera que la actuacion en el
proceso de consolidacién se minimiza.

Aun 0 que la realidad es variada y compleja, por lo
que lo mas frecuente es encontrarnos con modelos mix-
tos porque siempre hay circunstancias que impiden una
homogeneizacion a priori exhaustiva (primera consoli-
dacién, incorporaciéon de nuevas entidades al perimetro
de consolidacion, etc.), la opcidén pura de un modelo
descentralizado es inviable en la practica. Aplicar las
exigencias normativas en las diferentes fases del proceso
de consolidacion es, salvo casos excepcionales, inabor-
dable por las dificultades de obtencién de la informa-
cién necesaria para ser aplicadas.

En relacion a los criterios de clasificacion y codifica-
cién, principalmente deberan resolverse con un disefio
adecuado de los sistemas y aplicaciones informaticos a
utilizar. Los desarrollos de cuentas, cddigos, etc. deben
permitir una correcta agregacion de los saldos represen-
tativos de los elementos de la misma naturaleza.

Por dltimo, los modelos de presentacion de los esta-
dos financieros deben responder igualmente a los mis-
mos criterios con el objeto de que puedan ser objeto de
agregacion.

Una cuestion particularmente importante en los gru-
pos de entidades publicos es que con frecuencia forman
parte del mismo entidades pertenecientes al sector pri-
vado, empresas publicas y otras entidades sujetas a la
legislaciéon mercantil, lo que provoca posibles divergen-
cias en todos los aspectos que acabamos de comentar,
por lo que debera prestarse un atencion especial a esta
cuestion.

Con respecto al epigrafe sobre transacciones internas
del manual de consolidacién, deben establecerse meca-
nismos para identificar en el conjunto de operaciones
realizadas por cada entidad, cudles de ellas son con en-
tidades pertenecientes al perimetro de consolidacidn,
también deben incorporarse mecanismos de concilia-
cién periddica entre las entidades que llevan a cabo ta-
les operaciones, asi como arbitrar mecanismos para el
seguimiento y el control de tales operaciones internas.
La inexistencia de estos controles imposibilita la apli-
cacion de los criterios establecidos por las normas de
consolidacién para la realizacién de eliminaciones por
operaciones internas.

Por ultimo, el tercer epigrafe del manual de consoli-
dacién persigue el establecimiento de normas de cierre
de ejercicio en las entidades del perimetro de consolida-
cién. Dado que las cuentas consolidadas se elaboran a
partir de la informacién individual, deberan plantearse
normas precisas para anticipar los cierres de las entida-
des, de manera que puedan cumplirse los plazos legales
relativos a las cuentas consolidadas.

Adicionalmente podemos encontrarnos con enti-
dades, pertenecientes al sector privado, cuya fecha de
cierre no coincide con la fecha de cierre de las cuentas
consolidadas, lo que exigira, segun los requisitos esta-
blecidos en el articulo 14.1 de las NOFCACSEDP, estable-
cer criterios de elaboracién de estados intermedios para
su consolidacién con el resto de entidades.

Solo un desarrollo adecuado de un manual de con-
solidacion con los contenidos descritos permitird supe-
rar los puntos conflictivos del proceso, como son, en-
tre otros, la obtencién de la informacién necesaria en
tiempo y forma, el cumplimiento de fechas y plazos y la
eliminacion de divergencias de criterios contables en las
diferentes entidades.

Una dificultad especial aparece con las entidades aso-
ciadas puesto que en ellas no se tiene capacidad de deci-
sién. Sin embargo, las normas son igual de exigentes en
su aplicacion, por lo que la intervencion de la capacidad
de influir debe extenderse igualmente a este aspecto re-
lativo a la elaboracién de informacion.

La implantacién del manual de consolidacién del
grupo debe ir acompanada, para obtener éxito en el ob-
jetivo de obtener las cuentas consolidadas que reflejen la
imagen fiel del grupo, de una serie de elementos basicos,
sin los cuales no se conseguird este objetivo. Estos son:

a) Andlisis previo en profundidad que permita cono-
cer la problematica y peculiaridades de la entidad
a consolidar.

b) Formacion técnica adecuada del personal implica-
do. La consolidacion tiene un componente técnico
muy importante que exige disponer de personal
cualificado.

¢) Sistema informatico. Se trata de una cuestion vital,
si bien su complejidad debera adecuarse a la com-
plejidad de la entidad a consolidar. En cualquier
caso seria deseable que las administraciones pu-
blicas que deban implantar la consolidacién, dis-
pusieran de modelos estandares adaptables a cada
realidad.

d) Implantacién programada del manual de conso-
lidacion. Ya hemos comentado la importacion de
contar con un manual de consolidacién y de sus
aspectos basicos. Ademas para que sea de utilidad
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debera implantarse cumpliendo un calendario que
permita aplicar las exigencias normativas.

Todo ello considerando que estamos ante unidades
econdmicas, en la que conviven diferentes organizacio-
nes, con culturas propias cuyos gestores tienen como
ambito de responsabilidad su propia entidad. Coordi-
nar estas organizaciones es uno de los principales retos
del proceso, lo que solo es posible si la alta direccion del
grupo, en el caso del sector publico podemos decir que
serian los responsables politicos de la entidad a través
de los servicios de gestién correspondientes, se implica
de modo activo planteando el proceso como un objetivo
de gestion.

5. CUENTAS CONSOLIDADAS E INFORMACION DE
GESTION

El PGCP de 2010 ha introducido modificaciones im-
portantes con respecto a su anterior version. Uno de los
cambios, en mi opinién, mas significativos es el incre-
mento de informacién en la memoria y, en particular,
la incorporacién por primera vez de indicadores pre-
supuestarios, financieros y de gestion con el objetivo de
mejorar la informacion contable del sector publico.

En este sentido las notas de la memoria 24 “Indica-
dores financieros, patrimoniales y presupuestarios” y
26 “Indicadores de gestiéon™, introducen una serie de
ratios que “.. constituyen una primera iniciativa para
la obtencién de informacién que mejore la adopcién de
decisiones en el marco de la gestién eficiente de los re-
cursos publicos” (PGCP’2010, introduccion).

Sin embargo, las normas de consolidacién del sector
publico reducen de forma importante esta informacion
limitandola a una serie de indicadores financieros y pa-
trimoniales, desapareciendo los indicadores presupues-
tarios y de gestion.

En el preambulo de la Orden HAP/1489/2013 que
aprueba dichas normas, se dice que la memoria tiene
un contenido diferente al previsto en el PGCP, debido a
que las entidades del sector publico seguirdn rindiendo
al Tribunal de Cuentas y al Organo de Control Externo
(OCEX) de la correspondiente Comunidad Auténoma,
sus cuentas anuales individuales con independencia
de la remisiéon de las cuentas anuales consolidadas
que informardn sobre la gestion realizada por cada
sector publico en su conjunto. Este planteamiento se ha
traducido, en relacién al tema que comentamos, en la
desaparicion de la informacién consolidada de los ratios
de naturaleza presupuestaria, de gestion y del coste de

actividades, recogidos en la memoria del PGCP para las
entidades publicas consideradas individualmente.

Los objetivos perseguidos por las Cuentas Anuales,
sean de una empresa o de una entidad publica, se
centran en proporcionar informacidn til a los usuarios
externos, pero también a los internos, no siendo
ajenos los gestores a la informacién proporcionada
por la informacién financiera externa. Este enfoque
recogido en el PGCP’10 para las cuentas individuales,
parece resultar ajeno cuando se trata de informacién
consolidada, lo cual no se sostiene ni desde el punto de
vista doctrinal, ni desde el punto de vista de la praxis. La
informacién consolidada, cuando la unidad econdémica
engloba varias entidades, es la forma de proporcionar
informacién qtil para terceros y para gestores, puesto
que la capacidad y la responsabilidad de éstos se
proyecta més alla del ambito concreto de la entidad que
esta a la cabeza del grupo, pertenezca al sector privado
o al publico.

Un motivo que se argumenta en los trabajos que se
han ocupado de la utilidad de la consolidacién en el
sector publico es precisamente la dificultad de llevar a
cabo un control interno de la actuacién publica sin una
visién del conjunto. Como indican Loépez y de Pablos
(1988; p. 277) “Los objetivos a perseguir con la conso-
lidacién no pueden ser otros que mejorar el proceso de
toma de decisiones (politicas y de gestién) y potenciar
la correspondiente rendicién de cuentas”. Santos (1999,
p- 48) lo dice con mucha precisién cuando destaca como
uno de los motivos que hacen necesaria la consolida-
ci6n publica: “La dificultad de llevar a cabo una gestion
integrada de la actuacién publica, puesto que los gesto-
res, si no se procede a consolidar, carecen de una vision
de conjunto, tanto a la hora de la presupuestacién como
ala hora de llevar a cabo la ejecucion”.

Como indican Fuentes y Gémez (2002) “La informa-
cién anterior -consolidada- resulta de inestimable ayuda
para planificar la actuacién global de la administracion.
De esta manera se puede lograr que la prestacion de ser-
vicios publicos se realice a través del procedimiento que
resulta mds eficaz y eficiente posible”.

Los indicadores de gestién recogidos en el PGCP y
no incorporados a la Memoria consolidada son los si-
guientes':

1) Indicadores de eficacia, que miden el grado en que

han sido conseguidos los objetivos previstos:
a) Numero de actuaciones realizadas/Numero de
actuaciones previstas

12Sin olvidar la informacién relativa al “coste de actividades” recogida en la nota 25.
"% Indicadores basados en el documento “Indicadores de gestion en el ambito del sector publico” (Intervencién General de la Administracion

del Estado (IGAE), 2007).

'“Los indicadores de gestion podrian ser otros. Sin embargo, a titulo de ejemplo, nos ha parecido la mejor referencia los propuestos en el PGCP.
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b) Plazo medio de espera para recibir un deter-
minado servicio publico

¢) Porcentaje de poblacién cubierta por un de-
terminado servicio publico

d)Numero de actuaciones realizadas/Numero de
actuaciones previstas (del afio y de serie de
anos)

2) Indicadores de eficiencia, que miden la relacién
existente entre los servicios prestados y los recur-
sos utilizados:

a) Coste de la actividad'*/Nimero de usuarios

b) Coste real de la actividad/Coste previsto de la
actividad

c) Coste de la actividad/Numero de unidades
equivalentes producidas'®

3) Indicador de economia, que refleja si los recursos
han sido adquiridos al menor coste posible:

o Precio o coste de adquisicion factor de pro-
duccion X/Precio medio del factor X en el
mercado

4) Indicador de medios de produccion, centrado en el
factor humano:

«  Coste de personal/ Numero de personas equi-
valentes'”

Es cierto que en un grupo de entidades publico, tam-
bién en los grupos de entidades privados, las actividades
pueden no ser consolidables, en el sentido de que cada
actividad se identifica con entidades concretas del gru-
po, es decir: no se pueden agregar. Sin embargo, nada
impide que se proporcione esta informacién por activi-
dades, como parte de la memoria consolidada.

En el documento de la IGAE sobre Contabilidad
Analitica de las Administraciones Publicas (IGAE, 2004,
p- 209), se hace referencia a la repercusion en el ambito
de la contabilidad analitica de las relaciones financieras
que aconsejarian una presentaciéon determinada de
la informacién, aunque finalmente deja para maés
adelante un pronunciamiento concreto sobre el tema:
“La ya comentada realizacion en estos momentos de un
documento contable que incide fundamentalmente en
aspectos de consolidacion desde el punto de vista de la
contabilidad externa aconseja no pronunciarnos ahora
sobre este particular a la espera del resultado de dicho
trabajo”

Pues bien, ya estain aprobadas las normas de
consolidacion del sector publico y se van a aplicar por
primera vez en este ejercicio 2014.

Si que se han incluido, como se indicaba al inicio
de este epigrafe, una serie de indicadores de naturaleza
econdémico-patrimonial, siguiendo las pautas contenidas
en la nota 24 de la Memoria del PGCP’10.

6. CONCLUSIONES

La aprobacion de las normas de consolidacion del
sector publico, de aplicacion en el sector publico estatal
en este mismo ejercicio 2014 aunque postpuestas hasta
2017 para las entidades locales, es un nuevo e importan-
te paso en la modernizacion de la Contabilidad Publica,
en la senda de normalizacién y aproximacion a los plan-
teamientos de la informacion financiera de las entidades
del sector privado.

La informacién consolidada es imprescindible para
la consecucién de los objetivos perseguidos por la con-
tabilidad financiera cuando, como es habitual en el sec-
tor publico, se descentralizan y externalizan servicios
utilizando férmulas de participacion y control en enti-
dades diferentes de la entidad publica responsable de la
prestacion de los servicios. En estos casos la informa-
cién individual de la entidad es insuficiente tanto para
mostrar las realidad econdémico financiera de la entidad
como para valorar correctamente la gestién realizada
por los responsables de la prestacion de los servicios,
por lo que mediante la introduccién de la informacion
consolidada se produce una importante contribucion a
la transparencia de la informacién contable publica.

Transparencia en la que aun puede profundizarse
si se trasladan al ambito de las cuentas consolidadas
indicadores de gestién en linea con los recogidos en
la Memoria del PGCP’10. En nuestra opinién, las
razones argumentadas en la introducciéon a la Orden
HAP/1489/2013 mediante la que se aprueban las
normas de consolidacién del sector publico, no son
suficientes para excluir esta informacion de la memoria
consolidada.

En relaciéon con la configuracién del perimetro de
consolidacion, nos parece adecuada la conceptuacién
del grupo de entidades publicas, basado en la existencia
de control. A pesar de las dificultades que en la practica

1> El PGCP aclara que para la determinacion del coste, en los diferentes indicadores, se tendra en cuenta lo establecido en el documento “Con-

tabilidad Analitica de las Administraciones Publicas” (IGAE, 2004).

' Unidad equivalente de produccién: Pardmetro que hace homogénea la produccion de un determinado periodo mediante la adicion de las
unidades totalmente terminadas en el mismo y las incompletas expresadas en términos de unidades terminadas en funcién de su grado de

avance. (PGCP; nota 26 Memoria).

'7 Persona equivalente: Pardmetro que hace homogénea la relacion persona/tiempo atendiendo las situaciones individuales (baja, absentismo,
lactancia, reduccion de jornada, etc.). Esa relacion hace que se considere como base de proporcion (una persona equivalente) la prestacion de
la jornada que en cada caso se considere como normal o habitual (PGCP; nota 26 Memoria).
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puedan encontrarse, el objetivo de que en la informacién
financiera de la entidad dominante deben recogerse
todos los recursos y riesgos responsabilidad de sus
gestores, debe primar sobre las dificultades practicas,
que pueda haber en algunos casos, para su aplicacion.

Solamente encontramos una debilidad importante
en el proceso de determinacién del perimetro de
consolidacion planteado porlasnormasde consolidacién
publicas: la opcion que permite aplicar el procedimiento
de puesta en equivalencia a entidades de crédito y de
seguros dependientes. No creemos razonable excluir
del balance recursos y riesgos con el argumento de la
realizacion de actividades diferentes. Se ha demostrado
empiricamente que los inconvenientes de esta practica
superan a las supuestas ventajas derivadas de no
combinar en el balance consolidado recursos adscritos
a actividades sustancialmente diferentes.

Junto con estas consideraciones relativas a algunas de
las principales caracteristicas de las nuevas normas de
consolidacion del sector publico, queremos hacer una
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