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I Extracto:

LA tendencia a descentralizar o ceder al sector privado la gestién
de determinados servicios publicos estd modificando la estructura
de prestacion de servicios por parte de las corporaciones locales.
Este cambio en la estructura del sector publico local ha llevado a
que el conjunto de estados financieros que conforman la Cuenta
General de las Entidades Locales ofrezca una visién fragmentada
de su actividad econémico-financiera, resultando aconsejable con-
solidar sus cuentas anuales individuales, si se pretende conocer la
situacion econdémico-financiera global. El objetivo basico de este
trabajo es estudiar la problemadtica en torno a la consolidacién de

cuentas en las entidades locales en Espafia.

Asimismo, es oportuno recomendar la inclusién en la Cuenta
General de informacién sobre el coste, la eficiencia, los logros y la
calidad con que se prestan los servicios publicos, puesto que esta
informacién no financiera completa la rendicién de cuentas sobre
el uso de los fondos publicos resultando, posiblemente, de mayor

interés para el ciudadano medio que la netamente financiera.

NOTA: Este trabajo se presentd a la VIl Edicion del Premio
«Estudios Financieros» bajo el titulo: INFORMACION
CONTABLE Y DESCENTRALIZACION DE SERVICIOS PUBLICOS
EN LA ADMINISTRACION LOCAL.
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I. INTRODUCCION (1)

En la década de los setenta asistimos a un crecimiento del sector publico en la mayoria de los
paises europeos como consecuencia de la ampliacion de los servicios sociales. En los ochenta, es
expansion, junto con una menor tasa de crecimiento de los ingresos publicos y el consiguiente cre-
cimiento de los déficit, llevd a cuestionar la dimensién y la propia actividad del sector publico.

El debate tedrico y politico que originé esta circunstancia trajo consigo una tendencia hacia
la reduccion del tamafio del mismo, bien mediante privatizaciones, bien mediante la reduccion del
peso relativo del gasto publico en el PIB, asi como la puesta en marcha de medidas tendentes a mejc
rar la asignacion de los recursos publicos a través de la reorganizacion de los procedimientos de ges
tién y control de las Administraciones Publicas. En estos momentos se espera de ellas, no sélo que
desarrollen su actividad en cumplimiento de los mandatos legales establecidos, sino que los servi-
cios publicos se presten de forma eficaz y eficiente, como forma de legitimacién social del papel del
Estado en la economia.

Tradicionalmente, la contabilidad publica ha estado estrechamente ligada a la rendicion de
cuentas y al cumplimiento de legalidad, y por tanto, influida por las disposiciones legales que regu-
lan la ejecucion del presupuesto y la gestion de los fondos publicos en cada pais. Sin embargo, er
los Ultimos afios estamos asistiendo en todos los paises industrializados a una creciente inquietuc
por dotar a la contabilidad publica de un contenido informativo mas amplio, de forma que la infor-
macion que facilite resulte Util para la toma de decisiones no sélo de los gestores y de los érganos
de control, sino también de otros colectivos de usuarios. Ello supone un cambio en la concepcion de
la informacién contable de las Administraciones Publicas hacia el paradigma de utilidad.

Para la consecucién de estos nuevos fines, resulta necesario que las Administraciones Publica:
elaboren unos estados contables que representen la realidad econémico-financiera de la entidad, qu
sean asequibles y Gtiles para los diversos usuarios externos, y que suministren informacion sobre los
costes de los servicios prestados y actividades realizadas.

(1) Este trabajo forma parte de una linea de investigacion mas amplia en el marco del Proyecto de Investigacion del Plan
Nacional de [+D SEC96-0694.
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En este sentido, en los paises mas avanzados se observa una tendencia cada vez mas definic
hacia la adaptacion plena de los criterios contables vigentes en el sector empresarial a la contabili-
dad publica, especialmente en la Administracion Local, cuya dimension y actividad jastfmeer-
camiento. Sin embargo, persisten diferencias de matiz importantes relacionadas con la adecuacior
de estos criterios a la legalidad vigente en cada pais, sobre todo en los aspectos relacionados con |
ejecucion del presupuesto, asi como con el tratamiento contable de determinadascoarpeas!-
liaridades propias en las Administraciones Publicas.

El cambio de paradigma aludido obedece a varias circunstancias, entre las que cabe destaca
el origen y el volumen de recursos que gestionan las Administraciones Publicas, lo que hace nece-
sario analizar el impacto de su actuacion en el entorno econémico-social en que operan: recursos
financieros consumidos, empleo, creacion de valor afiadido, endeudamiento, relaciones con el sec-
tor privado, etc. En esta linea, la creciente inquietud social sobre el grado de eficiencia, economiay
eficacia con que se prestan los servicios publicos, genera una demanda de informacion para valora
las actuaciones de los responsables politicos y gestores de los recursos publicos.

Por otra parte, la necesidad de modernizar la contabilidad publica también ha sido puesta de
manifiesto por el Tratado de Maastricht cuya aplicacién plena requiere sistemas de informacion con-
table que faciliten informacion fiable sobre las variables tomadas como referencia para el cumpli-
miento y seguimiento posterior de los criterios de convergencia.

Ademas de la corriente de privatizaciones en la que estamos inmersos, la necesidad de redu-
cir el gasto publico esta produciendo en toda Europa una tendencia hacia la descentralizacién de ser
vicios, de forma que se esta pasando de prestarlos directamente por parte de las entidades locales,
otras Administraciones Publicas, a gestionarse de forma indirecta a través de entidades de dereche
privado o publico. Sila implantacién de los principios de contabilidad generalmente aceptados supo-
ne una auténtica revolucion en la rendicién de cuentas y en la informacion a facilitar sobre el uso de
los fondos publicos, los cambios sefialados en la configuracion del sector publico local ha llevado a
que el conjunto de estados financieros que conforman la Cuenta General de las Entidades Locales
ofrezcan una vision fragmentada, poco global, de su actividad econémico-financiera. La consolida-
cion representa, por lo tanto, un paso necesario para mejorar el sistema de rendicion de cuentas d
las entidades publicas locales.

El objetivo de este trabajo es estudiar la problematica en torno a la consolidacion de cuentas
en las entidades locales en Espafia. La posibilidad de descentralizar y ceder al sector privado la ges
tion de determinados servicios publicos, y en ocasiones los riesgos derivados de dicha gestidn, viene
ya prevista en la Ley 7/1985, de 2 de abiril, reguladora de las Bases del Régimen Local (LBRL), donde
se sefiala que las entidades locales podran gestionar de forma indirecta determinados servicios. A par
tir de entonces, la configuracién que ha ido adquiriendo la estructura de prestacién de las corpora-
ciones locales, esta haciendo cuestionar la obtencién de la imagen fiel global de la situacién econé-
mico-financiera y de las actuaciones de las mismas, si no se lleva a cabo la consolidacion de sus
cuentas anuales.
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Il. LAPRESTACION DE SERVICIOS POR LAS ENTIDADES LOCALES

En la organizacion territorial del Estado espafiol, asi como de la Europa de Maastricht, el sec-
tor publico local se esta configurando como una pieza clave en la prestacion de servicios a los ciu-
dadanos por parte de los poderes publicos, considerando a los municipios como los escalones ma
cercanos que canalizan la participacion del ciudadano en los temas publicos, debiendo dotarseles d
autonomia juridica y econdémica para la consecucién de sus fines. Un elemento representativo de le
importancia del municipio en la construccion del espacio europeo comun, viene dado por la posibi-
lidad de participar en las elecciones municipales de cualquier ciudadano europeo que resida en dichc
municipio, pudiendo elegir a sus representantes en el Consistorio, asi como ser elegido.

En el caso espariol, el desarrollo de las competencias de los municipios ha sido llevado a cabo,
en sus aspectos basicos, por la LBRL, asi como por la legislacion especifica de cada Comunidad
Auténoma, en funcién del &mbito de sus propias competencias. Asi, la LBRL, en su articulo 3.°, con-
templa una gran variedad de entes locales como son el municipio, la provincia, la isla, en los archi-
piélagos balear y canario, las entidades de ambito territorial inferior al municipal, las comarcas y
otras entidades semejantes instituidas o reconocidas por las CC.AA. correspondientes, las area:
metropolitanas y las mancomunidades de municipios. Para llevar a cabo su actividad, a su vez, los
entes locales tienen la posibilidad de crear entidades publicas con personalidad juridica propia tales
como Organismos Autonomos (0OO.AA.), sociedades mercantiles y consorcios con otras
Administraciones Publicas o entidades.

Por su parte, el articulo 7.° de la LBRL contempla una serie de competencias para las entida-
des locales relacionadas con la prestacion de servicios publicos y la captacion y gestion de los recur-
S0s necesarios para su financiacion:

1. Competencias propias, que se ejercen en régimen de autonomia y bajo la responsabilidad
del ente, atendiendo siempre a la debida coordinacion en su programacion y ejecucion con
las demas Administraciones Publicas -Capitulo I, arts. 25 y 26-.

2. Competencias atribuidas o delegadas, que se ejercen de acuerdo con las especificacione
de la delegacion. En este sentido, la normativa I@ylrevé la posibilidad de que la
Administracion del Estado y CC.AA. deleguen en los municipios competencias siempre
que se mejore la gestién y atencion al ciudadano.

3. Competencias compartidas o concurrentes que se ejercen por la Administracién Local con-
juntamente con la Administracién Central o Autonémica a través de la constitucién de
entes instrumentales publicos o privados.

4. Competencias acordadas con el Estado para asumir o colaborar en la gestion de determi-
nados servicios.

(2) Articulos 69, 70 y 145 del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abiril, por el que se aprueba el texto refundido
de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local (TR).
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El cuadro n.° 1recoge el listado de los servicios publicos que son competencia de los muni-
cipios -art. 25.2 de la LBRL-, junto con otros que vienen prestando habitualmente, al menos los ayun-

tamientos de mayor tamafo.

CUADRO N.° 1 SERVICIOS PUBLICOS LOCALES

Servicios Generales
Servicios informéaticos
Personal y organizacién administrativa
Servicios descentralizados
Servicios econdmico-financieros
Proteccion y seguridad ciudadana:
— Policia
— Bomberos
— Proteccion civil
— Ordenacion del tréfico
Educacion
Ensefianza publica
Sanidad
Prevencion e inspeccion sanitaria:
— Medio ambiente (polucién, etc.)
— Control sanitario de alimentos
— Inspeccién y vacunacion de animales
— Medicina asistencial
— Salud escolar
— Hospital
— Salud mental
— Centros de planificacion familiar
— Atencion primaria de salud
— Rehabilitacion
— Programas de educacion
Obras Publicas y urbanismo
Servicios funerarios y cementerios (*)
Planeamiento, gestion y discipl. urbana
Alumbrado publico y ahorro energético
Abastecimiento de aguas
Saneamiento y depuracion de aguas
Alcantarillado
Conservacion de caminos y vias rurales
Limpieza viaria
Recogida y tratamiento de basuras
Parques y jardines

(*) Servicios liberalizados por el Real Decreto-Ley 7/1996.

-112 -

Actividades econémicas
Mataderos (*)
Mercados:
— Mayoristas
— Minoristas
Transporte urbano
Aparcamientos publicos
Comunicaciones
Piscinas
Gestién patrimonial
Actividades de gestion tributaria:
— Cobros via ejecutiva
— Recaudacion de tributos
Acciones de desarrollo econémico
Oficinas de contratacion y formacién y fomentg
del empleo
Turismo
Otros servicios sociales
Infancia y juventud
Guarderias
Defensa del consumidor
Deporte
Asistencia social
Albergues para indigentes
Ayuda a domicilio
Tercera Edad
Discapacitados
Reinsercién social
Promocion de la mujer
Actividades culturales y ocio
Animacion cultural
Escuelas de formacién
Conservatorio de musica
Bibliotecas
Museos
Teatro
Conciertos
Patrimonio Histérico-Artistico
Promocion y gestion de viviendas
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Algunos de ellos tienen, ademas, el caracter de minimos, estando obligados todos los muni-
cipios a prestarlos a los ciudadanos. Asi, la LBRL en su articulo 26.1 sefala que todos los munici-
pios por si, 0 asociados, deberan prestar los servicios siguientes:

a) En todos los municipios: alumbrado publico, cementerio, recogida de residuos, limpieza
viaria, abastecimiento domiciliario de agua potable, alcantarillado, acceso a los nucleos
de poblacién, pavimentacién de las vias publicas y control de alimentos y bebidas.

b) En los municipios de mas de 5.000 habitantes: ademas, parque publico, biblioteca publi-
ca, mercado y tratamiento de residuos.

c) En los municipios de més de 20.000 habitantes: ademas, proteccion civil, prestacion de
servicios sociales, prevencion y extincién de incendios, instalaciones deportivas de uso
publico y matadero.

d) En los municipios de méas de 50.000 habitantes: ademas, transporte colectivo de viajeros
y proteccion del medio ambiente.

Este nivel de exigencia legal, ha llevado a que en muchas ocasiones varios municipios se
pongan de acuerdo para prestar y gestionar conjuntamente algunos servicios obligatorios que,
por razon de tamafio o coste, resulta excesivamente gravoso o ineficiente hacerlo de forma inde-
pendiente. Para ello, vienen constituyendo empresas mercapiidés,enturesy mancomuni-
dades, figuras legales que presentan una problematica distinta a efectos de rendicion de cuentas
control de legalidad, inclusion en la Cuenta General de las Entidades Locales, auditoria por parte
de los Organos de Control Externo (OCEX) y, a efectos de este estudio, de definicion del peri-
metro de consolidacion.

1. La gestion de los servicios publicos locales.

La legislacion actual permite a los ayuntamientos reservarse recursos o servicios publicos
esenciales, asi como autorizar la intervencion de empresas en la prestacion de estos servicios. Esi
reserva puede afectar a la titularidad del servicio y a la explotacion o sélo a la titularidad, dejan-
do la explotacién del mismo en manos de la iniciativa privada en todos los casos, excepto en aque-
llos que impliquen el ejercicio de autoridad, que deberan necesariamente ser prestados por fun-
cionarios(3). Por tanto, los servicios que la LBRL define de competencia de los municipios no
tienen por qué ser necesariamente prestados, o mejor dicho, gestionados directamente por éstot
sino que pueden atenderse desde la iniciativa privada o por otras organizaciones publicas.

(3) LBRL (arts. 85.2 y 92.2).
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Tal como sefiala BUENDIA (1996, p. 50) y BALLESTEROS (1992, p. 399), en los casos de
servicios obligatorios y reservados por ley para las entidades locales, si ho se encuentran prestandt
el correspondiente servicio y no han hecho efectiva la reserva, la empresa privada puede desarrolla
libremente su actividad en este campo hasta que la entidad local decida cumplir el deber de presta-
cion. Por lo tanto, los servicios que prestan los entes locales pueden ser gestionados de forma direc
ta o indirecta, es decir, a través de una entidad intermedia de derecho publico o privado con perso-
nalidad juridica propia, de acuerdo con las condiciones previamente acordadas.

En este sentido, la gestion directa la pueden realizar las entidades locales, mediante un OO.AA.
local o a través de una sociedad mercantil cuyo capital pertenezca integramente a l@)ematad
tanto, la Cuenta General de las Entidades Locales prevista por la ICAL iria dirigida, principalmen-
te, hacia la rendicién de cuentas sobre los aspectos econémico-financieros relacionados con la pres
tacion directa de servicios publicos.

Por otra parte, la gestion indirecta puede adoptar alguna de las siguientes figuras legales: conce-
sién, gestién interesada, concierto, arrendamiento, sociedad mercantil y cooperativas legalmente cons
tituidas cuyo capital social pertenezca parcialmente a la entidad. A estas figuras podriamos afiadir el con-
sorcio, las empresgsint venturey el convenio, junto con las subvenciones cuando representen un
porcentaje significativo de los ingresos totales de la entidad subvencionada que presta el servicio.

Asimismo, las mancomunidades de municipios, aunque la LBRL las califica como entidades
locales propiamente dichas, podrian considerarse como un caso especial de gestion indirecta poi
parte de una entidad de derecho publico. Las mancomunidades constituyen entidades locales cor
unas caracteristicas propias, utilizadas con cierta frecuencia por los municipios para la prestacion de
servicios. En su gestion participan los municipios mancomunados que pueden transferir a la man-
comunidad la titularidad de la competencia municipal o Unicamente la gestién de laBhisma

1.1. La gestion directa de servici(.

La gestion directa de servicios, de acuerdo con el articulo 95.1 del TR y el articulo 85.2 de la
LBRL, es obligatoria cuando se trata de servicios que requieran ejercicio de autoridad, es decir, mani-
festacion de soberania por la potestad de dictar normas juridicas, el uso de la fuerza, la funcion de
policia o garantia del bienestar de la colectividad (ALBI 1960, p. 119). La gestion directa puede lle-
varse a cabo a través de las siguientes formas:

(4) LBRL (art. 85).

(5) De acuerdo con el articulo 44 de la LBRL son asociaciones voluntarias de municipios que tienen como objetivo la pres-
tacion de servicios en comun o la ejecucién de determinadas obras. Estas entidades tienen personalidad juridica propia
diferenciada de los municipios que las crearon, siendo consideradas entidades locales independientes, si bien su actua
cién debe cefiirse exclusivamente a las competencias cedidas por los municipios mancomunados ante los que responde
de su gestion. Se rige por sus propios estatutos y tiene autonomia para la consecucion de sus fines.

(6) Un estudio detallado de la normativa sobre la gestion directa de servicios puede encontrarse en BUENDIA (1996).
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GESTION DIRECTA POR LA PROPIA ENTIDAD El servicio se presta por el personal de la enti-

dad bien de forma directa o bien de forma desconcentrada; por tanto, su actividad econo6-
mico-financiera quedaria integramente reflejada en las cuentas anuales de la entidad local
principal.

GEsTION MEDIANTE OO.AA. LocALES. Los OO.AA. locales son entes de derecho publico con
personalidad juridica y érganos de gobierno propios. Asu vez, al igual que en la Administracién
del Estado, la Ley 39/1988, reguladora de las Haciendas Locales (LRHL), en su articulo
145.2 distingue entre OO.AA. administrativos y OO.AA. de caracter comercial, industrial o
financiero. Los primeros se financian generalmente a través de las tasas, precios publicos y
contribuciones especiales que reciben por la prestacion de sus servicios; los segundos, de las
actividades econdémicas que realizan. Asimismo, para la consecucion de sus fines cuentan
con un patrimonio en propiedad o adscrito por el ente principal. En ambos casos, el posible
déficit de financiacion que pueda surgir, es cubierto por la entidad principal. Los OO.AA. al
igual que el ente principal estdn sometidos al régimen de contabilidad publica y de control
financiero y de economia, eficiencia y eficacia (EEE) que pueda realizar el OCEX compe-
tente y los érganos de intervencion.

SOCIEDAD MERCANTIL DE CAPITAL INTEGRAMENTE PUBLICO. Se constituyen para llevar a
cabo actividades de caracter econémico tanto en libre concurrencia como en monopo-
lio. Adoptan la forma juridica de sociedades an6nimas o de responsabilidad limitada con
el cien por cien del capital social propiedad de la entidad local, estando sometidas al
régimen del derecho privado y PGC de las empresas, aunque también al deblB-conta
dad publica7).

Esta férmula de prestacién de servicios pretende evitar el procedimiento administrativo
que regula la actividad de las Administraciones Publicas y la gestién de sus recursos financieros
y humanos, flexibilizando la misma, asi como limitar la responsabilidad de la entidad local, si
bien en materia, por ejemplo, de contrataciéon deben respetar lo dispuesto para la contratacion

publica.

Las cuentas anuales, elaboradas segun el PGC para empresas, se integran -que no consolida
en la Cuenta General de la Entidad Local. Asimismo, las sociedades mercantiles integra o mayori-
tariamente participadas, deben elaborar un presupuesto de gastos e ingresos y un Programa d
Actuacion, Inversion y Financiacion (PAI). Con ellos se elabora un estado consolideidte! pre-
supuesto de la propia entidad con el de todos los presupuestos y estados de prevision de sus OO.A/
y sociedades mercantiles que se incluye como anexo en la Cuenta General.

(7) LRHL, articulo 181.2.

(8) Articulos 145.1y 147.1 de la Ley 39/1988 y articulo 114 del Real Decreto 500/1990.

(9) Las normas especificas de consolidacion vienen recogidas en el Real Decreto 500/1990, articulos 115 a 118, que desa
rrolla el Capitulo Primero del Titulo IV de la LRHL.
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En cuanto a los procedimientos de control, ademas de ejercerse desde la entidad local a tra-
vés del Consejo de Administracion de la sociedad mercantil, debe auditarse en los mismos términos
que cualquier empresa privada. Por estar sometida al régimen de contabilidad publica, también pue-
den ser auditadas por el OCEX institucional correspondiente.

1.2. Gestion indirecta de servici¢io).

Los municipios llevan a cabo la prestacion de determinados servicios mediante la contrata-
cion de la gestion de los mismos con el sector privado. BALLESTEROS (1992) sefiala como carac-
teristicas mas relevantes de estos contratos que la entidad local mantiene la capacidad de:

a) variar las condiciones en cuanto a cantidad, calidad, tiempo y lugar de prestacion del
servicio,

b) fiscalizar las actuaciones del gestor,

c) asumir temporalmente la ejecucién directa del servicio cuando determinadas circunstan-
cias asi lo aconsejen,

d) imponer al gestor las correcciones pertinentes por razon de las infracciones que come-
tiese,

e) rescatar la gestién del servicio.

Asimismo, en los contratos que regulan la prestacién indirecta de servicios, se determinan los
afios de duracion del contrato, precios de prestacion del servicio y plazos y condiciones de su revi-
sion, condiciones de reversion de los bienes utilizados, condiciones de rescision del contrato y, cuan-
do proceda, el importe a satisfacer a la entidad (atal

En general, como puede apreciarse al analizar las condiciones en que se traspasa al secto
privado la gestién de determinados servicios publicos, responde verdaderamente al concepto de
gestién indirecta de estos servicios por parte de la entidad local, puesto que sigue manteniendo
la titularidad del servicio, una capacidad de decisién relevante y un control significativo sobre
las condiciones en que se prestan los servicios, lo que abre interrogantes importantes sobre |z
conveniencia de incluir o no informacion contable sobre las entidades que prestan estos servi-
cios en la Cuenta General de la Entidad Local y, llegado el caso, de consolidarla como un com-
ponente mas de la entidad principal.

(10) Una descripcion més detallada del entorno juridico que rodea la gestion indirecta de servicios puede encontrarse en
SOSA (1995).
(11) Articulos 107 y 108 del TR.
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Modos de Gestion

LA CONCESION ADMINISTRATIVA. Esta modalidad transfiere mediante concurso al sector priva-

do la gestién de un servicio, asumiendo la entidad privada el riesgo econémico de la explota-
cion, asi como de la inversion necesaria, cuando sea preciso, para llevar a cabo la prestaciér
del servicio, fijAndose en contrapartida un precio de explotacion que permita un margen razo-
nable de beneficios. Sin embargo, la titularidad y responsabilidad Ultima continGan siendo de
la entidad publica, respondiendo subsidiariamente de los perjuicios que la prestacion del ser-
vicio o realizacion de la obra pudieran causar a terceros.

Otra caracteristica relevante de estos contratos, a efectos del presente estudio, es que los bie
nes que al finalizar la concesién deban revertir obligatoria y gratuitamente a la entidad local
concedente, tienen la condicién de bienes de dominio publico por estar afectos a la prestacion
de un servicio publico y son, por ello, inalienables, imprescindibles e inembargables, no pudien-
do el concesionario enajenarlos, ni hipotecarlos, teniendo, ademas, la obligacion de destinar-
los a la prestacion del servicio publico.

Puesto que el concesionario puede ser una sociedad andénima o de responsabilidad limitada:

— las limitaciones impuestas en cuanto a la gestion de una parte de su inmovilizado (que pue-
den llegar a ser muy importantes),

— el que la entidad local responda subsidiariamente cuando el concesionario no esté en con-
diciones de hacerlo,

— la garantia al concesionario de un equilibrio financiero en la explotacion del servicio (que
reduce sensiblemente el riesgo) mediante la determinacién de los precios, contribuciones
especiales, la concesién de subvenciones, y

— las restricciones comunes a todos los modos de gestion indirecta sefialados al comienzo
de este epigrafe,

hacen que nos preguntemos hasta dénde llega la autonomia econémica, financiera y de ges
tion y el control que se ejerce sobre los concesionarios, como un factor relevante a la hora de
definir el perimetro contable y de consolidacion, cuestién que abordaremos en la segunda parte
de este trabajo.

La concesion administrativa es una de las formas mas habituales de gestién indirecta de ser-
vicios publicos y, por sus caracteristicas, se presenta como una de las vias mas prometedora
para salvar la rigidez del procedimiento administrativo que esté siendo utilizada frecuente-
mente para prestar servicios publicos.
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LA GESTION INTERESADA Es una férmula, poco utilizada en la practica, en la que el empresa-
rio recibe una contraprestacién y una participacién en los beneficios que produzca la presta-
cion del servicio. En la prestacion del servicio colabora la Administracion Publica que, a menu-
do, pone una parte importante de las instalaciones necesarias. A diferencia del anterior, el
riesgo econdémico lo mantiene la Administracién Publica, por lo que, de hecho, el empresario
se limita a cobrar una retribucion en compensacion del trabajo realizado.

La gestién interesada ha sido utilizada por la Administracion Central para gestionar algunos

monopolios fiscales. Por sus caracteristicas resulta ventajosa para la Administracién contratan-
te, ya que permite introducir clausulas que incentiven al gestor a prestar los servicios con EEE,
mediante remuneraciones variables ligadas con la productividad u otro tipo de indicadores.

EL concierTa Consiste en la contratacién con una entidad publica o privada, de la prestacién
de un servicio publico. El concierto requiere que la entidad concertada esté prestando, por ser
su propia actividad, servicios analogos, por lo que se contrata las instalaciones y medios ya
existentes en la entidad concertada para llevar a cabo la prestacion del servicio de competen-
cia local. La Administracion Publica paga, en contraprestacién, una cantidad global por un
periodo de tiempo o unidades estimativas de prestacion.

EL ARRENDAMIENTO. En este caso, la entidad local arrienda las instalaciones y medios pre-
cisos de su propiedad para que una persona o empresa privada lleve a cabo la prestacion de
servicio. El arrendatario corre con el riesgo econdmico de la actividad, fijandose, al igual
gue en el caso de la concesién administrativa, un precio que permita un margen de benefi-
cios razonable.

SOCIEDADESMERCANTILES MIXTAS Y SOCIEDADES COOPERATIVASES una formula de gestion de
servicios publicos analoga a la comentada anteriormente en el caso de sociedades mercanti-
les integramente participadas. La diferencia consiste en que en el capital social de la sociedad
anénima o de responsabilidad limitada, ademas de la entidad local -que sigue manteniendo la
titularidad del servicio- participan otras entidades publicas o privadas. De acuerdo con la Ley
13/1996, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social, las
sociedades mercantiles mayoritariamente participadas han pasado a formar parte de la Cuente
General de la Entidad Local, recibiendo el mismo tratamiento que las empresas integramen-
te participadas.

Los consorciosVienen recogidos en el articulo 87 de la LBRL, donde se sefiala que las
entidades locales podran constituir consorcios con otras Administraciones Publicas o enti-
dades sin animo de lucro para fines de interés publico comdn. Son entidades con persona-
lidad juridica propia que gestionan servicios publicos de acuerdo con las competencias que
le han sido delegadas por la entidad local y las Administraciones Publicas participantes,
adoptando cualquiera de las formas juridicas de prestacién de servicios anteriormente comen-
tadas (art. 110.5 del TR).
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Los conveNios(JoINT VENTURES. La legislacion vigentél2) permite que, ademas de la man-
comunidad o el consorcio, varias entidades locales constituyan una sociedad anénima de
captal integramente publico para llevar a cabo la gestion de un servicio, cuyo capital social esta-
ria repartido entre las entidades locales participantes. De acuerdo con esta férmula, ninguna enti-
dad local ostentaria la mayoria y, por tanto, el control, sino que su naturaleza econémica
resultaria similar a Igsint ventureglel sector privado. Segun lo previsto por la ICAL, las
cuentas anuales de estas empresas no se incorporarian a la Cuenta General de la Entidad Loc:

LAs FUNDACIONES Tal como sefiala SOSA (1995), las corporaciones locales podrian crear sin
obstaculo alguno fundaciones de caracter civil destinadas a fines de interés general, bastandc
para ello que el acuerdo se tomara por mayoria absoluta.

Finalmente, otra forma no contemplada por la normativa vigente de gestion indirecta de ser-
vicios, pero que, de hecho, presenta unas consecuencias economicas similares a las figura:
comentadas anteriormente, es la subvencién a entidades publicas o privadas, generalmente sil
animo de lucro, para que presten determinados servicios publicos. Este podria ser el caso de
subvenciones concedidas a fundaciones u otras entidades no lucrativas para llevar a cabo, tota
0 parcialmente, prestaciones de servicios relacionados con la asistencia social, tales como pro-
gramas de atencion a la infancia, juventud, tercera edad, reinsercion social, sectores sociales
marginados, deporte, cultura, etc. Si la subvencion es lo suficientemente importante, supe-
rando, por ejemplo, el 50% de los ingresos totales de la entidad beneficiaria, la capacidad de
decision y control que ejerceria sobre ella la entidad local, podria ser tan significativa como
para cuestionar si, realmente, la entidad no lucrativa no es una extensién de la entidad local
tanto por la forma en que se financia como por la actividad que realiza.

Ill. LACUENTA GENERAL DE LAS CORPORACIONES LOCALES

1. Contenido de la Cuenta General.

El articulo 190 de la LRHL, asi como el Capitulo VI de la ICAL recogen los estados a rendir
e informacidén a suministrar por parte de las entidades locales, sefialando que la Cuenta General di
las Entidades Locales estara integrada por:

a) La de la propia entidad.
b) La de sus OO.AA.

¢) La de las sociedades mercantiles de capital integramente propiedad de la misma.

(12) Articulo 57 de la LBRL, y articulos 69 y 70 del TR.
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Como documentacion complementaria deberan unirse a la Cuenta General las cuentas anua-
les de las sociedades mercantiles en cuyo capital social tenga participacién mayoritaria la entidad
local.

Junto con esta informacion, en los municipios de mas de 50.000 habitantes debera acompa-
far a la Cuenta General:

a) Una memoria justificativa del coste y rendimiento de los servicios publicos.

b) Una memoria demostrativa del grado en que se hayan cumplido los objetivos programa-
dos con indicacion de los previstos y alcanzados con el coste de los mismos.

Asimismo, el Pleno de la Corporacion podra establecer la necesidad de incluir en la Cuenta
General los estados consolidados de la propia entidad, sus OO.AA. y sociedades mercantiles.

Tal y como se desprende de la descripcién anterior, hasta este momento, si el Pleno no ha deci-
dido voluntariamente consolidar, la Cuenta General de las Entidades Locales -y sobre todo la de las
de mayor tamafio- estara formada por una sucesion de cuentas anuales, que serd mas numerosa Cus
to mas haya decidido descentralizarse la entidad local, resultando casi imposible obtener una vision
de conjunto de la posicion financiera, endeudamiento, y del resultado de las actividades de la enti-
dad globalmente considerada. Esta situacion se encuentra en proceso de cambio, como veremos €
el epigrafe siguiente.

De acuerdo con la ICAL y el articulo 190 de la LRHL mencionado, la entidad local y sus
OO0.AA. deberan facilitar los siguientes estados y cuentas anuales:

a) Balance de situacion.

b) Cuenta de resultados.

¢) Cuadro de financiacion anual.
d) Liquidacion del presupuesto.

e) Estado demostrativo de los derechos a cobrar y obligaciones a pagar procedentes de pre-
supuestos cerrados.

f) Estado de compromisos de gasto adquiridos con cargo a ejercicios futuros.

g) Estado de tesoreria que ponga de manifiesto su situacion y las operaciones realizadas duran:
te el ejercicio.

h) Estado de la deuda.
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Asimismo la seccion 3.2 del Capitulo Il (regla 425) enumera un conjunto de anexos a los esta-
dos anuales que en el PGCP de 1994 se recogen en la Memoria, tal como se apa@aen’el

CUADRO N.° 2 ESTADOS Y CUENTAS ANUALES EN LAICALY EL PGCP DE 1994 (13)

ICAL PGCPDE 1994

A) Estados y cuentas anuales

a) Balance de situacion Balance

b) Cuenta de resultados Cuenta del resultado econémico-
patrimonial

¢) Cuadro de financiamiento anual Punto 3.1 de la Memoria

d) Liquidacion del presupuesto Estado de liquidacion del presu-
puesto y puntos 4 y 5 de la
Memoria

e) Estado demostrativo de los derechos a cobrar yPuntos 4.11 y 5.6 de la Memoria
obligaciones a pagar procedentes de presupuestos
cerrados

f) Estado de compromisos de gasto adquiridos con Punto 4.12 de la Memoria
cargo a ejercicios futuros

g) Estado de tesoreria Punto 3.3 de la Memoria

h) Estado de la deuda Punto 9.1 de la Memoria
B) Anexos

1. Balance de comprobacion No previsto expresamente

2. Estado de modificaciones de crédito Punto 4.1 de la Memoria

3. Estado de los compromisos de ingreso con cargo aPunto 5.9 de la Memoria

presupuestos futuros

Estado de gastos con financiacion afectada Punto 6 de la Memoria

Estado de remanente de tesoreria Punto 3.2 de la Memoria

6. Estado de evolucion y situacién de los recursos No previsto expresamente
administrados por cuenta de otros Entes Publicos

7. Estado de situacion y movimiento de operaciones no No previsto expresamente
presupuestarias de tesoreria

8. Estado de situacion y movimiento de valores No previsto expresamente

o A

Por su parte, las sociedades mercantiles en cuyo capital tengan participacion total o mayori-
taria las entidades locales elaboraran sus cuentas anuales de acuerdo con el PGC para empresas, (
remitirdn a la entidad local una vez aprobadas por los érganos correspondientes.

(13) Borrador del nuevo sistema contable para la Administracién Local (IGAE, 1995).
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1.1. La Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden
Social.

Esta ley introduce en su articulo 138 modificaciones importantes a lo dispuesto en la LRHL
sobre el régimen de control y fiscalizacion de las Haciendas Locales. En concreto modifica los cua-
tro primeros apartados del articulo 190 que quedan como sigue:

1. La Cuenta General estara integrada por:

a) La de la propia entidad.
b) La de los Organismos auténomos.

¢) Las de las sociedades mercantiles de capital mayoritariamente propiedad
de las mismas.

2. Las cuentas a que se refieren las letras a) y b) del apartado anterior reflejaran
la situacion econdémico-financiera y patrimonial, los resultados econémico-patri-
moniales y la ejecucién y liquidacién de los presupuestos.

Para las entidades locales con tratamiento contable simplificado, se establece-
ran modelos simplificados de cuentas que reflejaran, en todo caso, la situacién
financiera y la ejecucién y liquidacién de los presupuestos.

3. Las cuentas a que refiere el apartado 1 c) anterior serén, en todo caso, las que
deban elaborarse de acuerdo con la normativa mercantil.

4. Las entidades locales uniran a la Cuenta General los estados integrados y con-
solidados de las distintas cuentas que determine el Pleno de la Corporacién y,
como minimo, las citadas en el nimero uno del presente articulo.

La nueva redaccion del articulo 190 de la LRHL prepara el camino para la adaptacion de la
contabilidad de las Administraciones Locales al PGCP de 1994, aludiendo su punto segundo a la
nueva estructura introducida por este Plan basada en unas cuentas anuales formadas por el balanc
la cuenta del resultado econdémico-patrimonial, la liquidacion del presupuesto y la memoria, reco-
giendo esta Ultima tal como se aprecia ezualro 2los estados complementarios previstos ante-
riormente en el articulo 190 de la LRHL. Ademés, modifica el ndcleo de la Cuenta General de las
Entidades Locales al afiadir en su punto 1 ¢c) como un componente mas de la misma, las sociedade
mercantiles mayoritariamente participadas.
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Sin embargo, el cambio mas relevante, a efectos del presente estudio, radica en su punto cuar
to que introduce la obligacién de consolidar las cuentas relativas a la propia entidad, sus OO.AA. y
sociedades mercantiles mayoritariamente participadas, lo que supone un pronunciamiento claro sobre
el contenido minimo del perimetro de consolidacion, que puede ser ampliado por acuerdo del Pleno
de la Corporacion, por ejemplo, para incluir otros modos de gestion indirecta, cuando las circuns-
tancias lo aconsejen, con el fin de facilitar mejor la imagen fiel de patrimonio, posicion financiera y
resultado de las actividades de la entidad principal.

En esta linea, el articulo 139 de la Ley 13/1996 en su apartado sexto también modifica el articu-
lo 55 de la LRHL al sefialar qué:as créditos concertados por organismos autbnomos y socie-
dades mercantiles de capital integramente local, que tengan por finalidad la gestion direc-
ta de servicios publicos locales, se tendran en cuenta a efectos del calculo de la carga
financiera de la entidad local de que dependen, segun los datos que se deriven de la con-
solidacion de los correspondientes estados financieros». El articulo contintia excluyendo del
cdmputo los préstamos suscritos por las sociedades mercantiles con garantias reales ejecutables ¢
acuerdo con la ley. Si bien, este articulo no menciona cudles son los estados financieros a consoli-
dar para determinar la carga financiera, parece claro que se esta refiriendo a las cuentas anuales ¢
las entidades que sefala. Asimismo, esta modificacién pone de manifiesto la necesidad de consoli-
dar las cuentas anuales de, al menos, los modos de gestion directa si queremos conocer la image
fiel de la posicion financiera de la entidad principal.

Hasta este momento, lo Gnico que tienen obligacion de consolidar las entidades locales es el
presupuesto de sus O0.AA. y sociedades mercantiles, que se integra en el presupuesto general de
entidad(14). Sin embargo, no viene sucediendo lo mismo con respecto a la liquidacion del presu-
puesto, ni al resto de las cuentas anuales como el balance o la cuenta de resultados, por ser potesi
tivo del Pleno de la Corporacion. Esto, representa una carencia importante puesto que estos orga
nismos pueden crearse a voluntad de la entidad principal, constituyendo -en los mas grandes-,
auténticosholdings,que merman sustancialmente la utilidad y contenido informativo de las cuentas
anuales de la entidad principal.

Los datos que recoge @ladro n.° 3son reales y estan referidos a un ayuntamiento de mas

de 500.000 habitantes. Representan en términos de porcentaje sobre el presupuesto, la importanci
relativa de los servicios publicos no prestados directamente por la entidad principal. Como puede
apreciarse, la Cuenta General no facilita informacion sobre once servicios prestados de forma indi-
recta que suponen un 22,2% del presupuesto total de la entidad principal, mientras que otro 14,22%
se encuentra disperso entre las cuentas anuales de siete OO.AA. y tres sociedades mercantiles int
gramente participadas. Asi, podemos apreciar que un total equivalente al 36,42% del presupuesto dt
la entidad principal queda al margen de las cuentas anuales de ésta, a pesar de tratarse de servici
publicos de su titularidad, sobre los que debe responder ante los ciudadanos.

(14) LRHL, articulo 145.
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CUADRON.°3

MoDO DE GESTION % soBRE PPTO

GESTION DIRECTA DESCENTRALIZADA

0OO0.AA.
Ensefianza publiCa .........c.oevviiiiiiiiiie e b 3,30%
(T 1o L= = TP PUURPRUPTURRNN SRS Sin datos
L0115 1 [ TR SRS 0,02%
Animacioén cultural 3,20%
Conservatorio d& MUSICA ........eeeeeeeeiiiiieiiieee e e e e e e 0,30%
(2] 0] [0 (=T oF= LU P ERUUURRTRNRRRRRRRY FUPOR 0,70%
B == L1 (o U AR 1,00%
Sociedad integramente Participada
[D]=T o [0 4 (=TT OO PP PPPPPPUPN U 4,30%
(0] 3 o1 =T o (o =TRSO PPUPPRN U 0,80%
Promocion y gestion de viviendas 0,60%
Total Gestion Directa Descentralizada .............ooevveeeeeiiieeeeiiieiieen 14,22%
GESTION INDIRECTA
Concesion Administrativa
Servicios funerarios y CEMENLEriOS ......ccccvveveeiiiiieieeiiiiei e eeeireee e b 0,80%
Saneamiento y depuracion de aguUas ........ccocceeervererieieesiieeesieee s e 7%
LIMPIEZA VIAITA ...eeeeeeeeiiieiie ettt e e eheeas 3,80%
Recogida y tratamiento de basuras ..........cccccceeeeiiiiiere i 4,10%
Parques ¥ Jardings ........cccuvevieeiiiiiiee e e 2,50%
Ayuda @ dOMICHlIO .....eeeieiieiiiiiiee e e 0,80%
Transporte Urbano ... 3,20%
Aparcamientos PUBICOS ........ccoviiiiiiiiii i Sin datos
Arrendamientos
Mercados MINOTISIAS ......cceuuniiiiiiie et e e e e e e sh s 0,20%
Sociedad Mixta
V= = To [T (0 1N S Sin datos
Mercados mayoristas Sin datos
Total Gestion INAIFECLA ........oovvvveeieeie ek 22,20%
TOTAL oo 36,42%
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La Cuenta General viene formada por tantos balances, cuentas de resultados, liquidaciones
del presupuesto (en el caso de entidades publicas) y demas estados complementarios (0 memaorie
segun el PGCP de 1994) cuantos OO.AA. y sociedades mercantiles integramente participadas hay:
constituido la entidad principal, lo que en ayuntamientos grandes representa una Cuenta General for-
mada por centenares de paginas. Por ello, segun aumenta la dimension y complejidad de la estruc
tura de la entidad local mas dificil resulta obtener una vision de conjunto del patrimonio, posicion
financiera y actividad presupuestaria y econdmica realiaaja

Esta situacion se complica sustancialmente, si ademas diversos servicios se prestan de formz
indirecta, lo que, de hecho, representa a menudo, ceder la gestion al sector privado de determinado
ingresos derivados de la aplicacion de precios publicos o la gestién de una parte del gasto publico,
como es el caso de la concesidn de subvenciones a entidades privadas para financiar la prestacio
de servicios publicos.

PARTE Il: LA CONSOLIDACION DE CUENTAS EN LAS ENTIDADES LOCALES

IV. INTRODUCCION

En los Ultimos afios, se viene observando en toda la Unién Europea (UE) una tendencia hacia
la descentralizacidn de la gestion de servicios publicos que ha provocado un aumento de la com-
plejidad de la estructura organizativa de las entidades locales. Esto se debe a varias razones, enti
las que cabe destacar:

1. Lapresion por mejorar la eficiencia con que se prestan los servicios y la necesidad de redu-
cir el gasto publico para cumplir los objetivos de convergencia de Maastricht. Circunstancia
gue ha favorecido la tendencia a privatizar la gestion de una parte de los servicios que ante-
riormente venian prestando directamente estas entidades.

2. La busqueda de férmulas de gestion al margen de las rigideces que introduce el procedi-
miento administrativo publico que permitan una asignacion de recursos mas agil y efi-
ciente. Una consecuencia indirecta de esta tendencia es que la privatizacién de servicios
o la adopcion de determinadas figuras legales puede hurtar a los OCEX el control sobre la
actividad realizada por las mismas, asi como sustraerse a los procedimientos de interven-
cion y los de control financiero propios de las Administraciones Publicas.

3. El incremento de los controles sobre la actividad de las entidades locales en materia de
contratacion publica, endeudamiento, reduccion de déficit cronicos y rendicién de cuen-
tas en general, ha incentivado politicas de descentralizacion con el fin de maquillar la ver-
dadera situacion de la entidad responsable.

(15) Articulo 145.1. A este respecto conviene hacer notar que si bien este articulo exige que se integre la prevision de gas-
tos e ingresos de las sociedades mercantiles integramente participadas, ésta no deja de ser una mera prevision sin ¢
caracter limitativo que tienen los presupuestos publicos, si bien deben elaborarse respetando la estructura econémica y
funcional de los mismos.
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Uno de los efectos de esta tendencia hacia la descentralizacion de la gestion de servicios publi-
cos a través de organismos de derecho publico o privado, es la disminucion del contenido informa-
tivo de los estados financieros de la entidad principal que no reflejan la actividad globalmente con-
siderada. A pesar de la apariencia formal de independencia de algunas entidades, sobre todo de la
de derecho privado, la corporacién local mantiene en todo momento la titularidad del servicio pabli-
€O que prestan, y los concejales u otros miembros electos tienen la responsabilidad ante los ciuda-
danos que los han elegido de rendir cuentas y velar para que estos servicios se presten en cantide
y calidad adecuada, al margen de que se gestionen directamente por el municipio o indirectamente
a través de la entidad publica o privada que ellos hayan designado.

Esta obligacion de los representantes de los ciudadanos de rendir cuentas sobre los servicios
que presta la ciudad y sobre cémo se han administrado los recursos publicos, es una de las razone
que ha llevado a plantearse la necesidad de definir un perimetro cdrgpbténg entity),mas
amplio que el representado por el de la entidad principal, que informe y rinda cuentas sobre la acti-
vidad econémico-financiera de una serie de organismos cuya actividad y logros se encuentran orien-
tados a la prestacién de servicios publicos que son competencia de la entidad principal, y que la infor-
macion individual facilitada por cada organismo por separado no permite conocer.

Los OO.AA. y sociedades mercantiles se crean para cumplir funciones concretas de servicio
publico e intervencién administrativa de acuerdo con el principio de especialidad y, aunque estan
dotadas de personalidad juridica y patrimonio propio, se encuentran sujetas a la disciplina y control
de la entidad principal.

Por otra parte, consideramos que los ciudadanos no tienen la formacion ni el interés suficien-
te de analizar una Cuenta General formada por las cuentas anuales de numerosas entidades publici
y sociedades mercantiles que recogen cientos de paginas de informacion econdémico-financiera. La
rendicién de cuentas al contribuyente, y a los agentes econémicos interesados en la actividad eco:
némica y financiera de las entidades locales, resulta mas adecuada si se facilita informacion conso-
lidada que proporcione una vision global sobre su situacion financiera, los servicios que les ha pro-
porcionado su ciudad y la eficacia con que se han prestado, los impuestos recaudados y la eficiencic
con que se han gastado.

V. ANALISIS COMPARADO DE LA NORMATIVA CONTABLE SOBRE CONSOLIDA-
CION DE CUENTAS EN LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

El contenido de las normativas contables elaboradas por distintos paises para consolidar las
cuentas de las Administraciones Publicas, se centra por un lado en determinar qué cuentas anuale
deben formar parte de la Cuenta General (perimetro contable) y por otro cuales deben presentarse
ademas, de forma consolidada (perimetro de consolidacion).
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La determinacion del perimetro de consolidacion en el sector privado toma como punto de
referencia el concepto de control basado en relaciones de propiedad. Se presume que una empres
controla a otra cuando posee mas del 50% de su capital social, 0 se encuentra en posicion de norr
brar la mayoria de los derechos de voto del Consejo de Administracién. Asimismo, ejerce una influen-
cia significativa cuando sin tener la mayoria mantiene una participacién importante. En el primer
caso la consolidacion se realiza por el método global y en el segundo por el de puesta en equivalen
cia. Asimismo, el proceso de consolidacion integra las cuentas anuales de la matriz y filiales y actua-
liza la inversidn de las empresas asociadas, basandose en los porcentajes de participacién que pos:
en cada caso la empresa matriz.

Los criterios de control, propios del sector privado, han servido como punto de referencia en la
definicién que realiza el articulo 138 de la Ley 13/1996 al considerar obligatoria la consolidacién de
cuentas de la entidad principal, OO.AA. y sociedades dependientes. Sin embargo, la gestién de servi-
cios publicos puede, como hemos visto anteriormente, llevarse a cabo a través de figuras legales que
creando relaciones claras de dependencia, nada tienen que ver con participaciones en el capital socii
que, en ocasiones, ni siquiera tienen, como seria el caso de las mancomunidades o consorcios.

Asi, una mancomunidad o consorcio puede gestionar el tratamiento de residuos de varios ayun-
tamientos y financiarse con préstamos garantizados por éstos que cubren los posibles déficit en que
pueda incurrir. Una empresa totalmente privada, puede gestionar en régimen de concesién adminis:
trativa el servicio de transporte urbano de una ciudad, siendo, sin embargo, el ayuntamiento su clien-
te Unico y quien determina el precio y condiciones del servicio, y a quien revertirdn los bienes de
dominio publico con que se presta el servicio en el momento en que termine la concesion o se le reti-
re, quien mantiene la titularidad del servicio, y quien puede dar por terminada la concesion cuando
el servicio no se preste en la condiciones adecuadas.

Estos ejemplos ponen de manifiesto que los puntos de referencia que se utilizan en el sector pri-
vado no sirven para delimitar el perimetro de consolidacion en las entidades locales, y que el control
basado en la propiedad no es el Gnico ni el mas importante en las Administraciones Publicas.

SCHEID (1996) comenta un estudio realizado por el Comité del Sector Rdbjidel IFAC,
en el que se sugieren tres soluciones posibles al problema de la determinacion del perimetro de con
solidacion en el sector publico:

— La primera consiste en la consolidacién basada en el concepto de financiacion, que inclui-
ria las entidades cuyo capital social u operaciones corrientes se financian total o mayori-
tariamente con fondos publicos obtenidos de impuestos y exacciones coactivas. Esta solu-
cién evidentemente excluye las empresas publicas propiedad de los entes locales pero
financiadas a través de ingresos provenientes de la venta de servicios e incluiria a orga-
nismos privados que se financian mayoritariamente con subvenciones publicas.

(16) «The government financial reporting entity» estudio preliminar, october 1994, IFAC-PSC.
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— La segunda solucién se basa en el concepto de propiedad incluyendo todas las entidades
de propiedad municipal. Es la opcién elegida en Espafia para la Administracién Local en
la Ley 13/1996. Esta solucion excluye las entidades controladas por formas distintas a la
de propiedad, que en el caso de las entidades locales pueden llegar a ser muy importantes
como son las formas de gestién indirecta anteriormente vistas a excepcion de las socieda-
des mercantiles mayoritariamente participadas.

— Latercera solucién consiste en consolidar sobre el concepto de control. Las entidades ges-
tionadas por el municipio y sujetas a su control se incluirian en el perimetro de consoli-
dacion. Evidentemente, esta solucidn incluiria actividades que siendo propias de la
Administracion Local se gestionan por empresas privadas, por ejemplo la recogida de basu-
ra, naturalmente, si el ayuntamiento tiene amplias facultades para modificar las condicio-
nes de prestacion del servicio. La nocién de control en el sector publico es mas amplia que
en el sector privado.

1. Los usuarios de la informacion.

Un punto de referencia importante para definir los conceptos de perimetro contable y peri-
metro de consolidacion es la utilidad de la informacion facilitada por las distintas alternativas, cues-
tion directamente ligada con las necesidades de los usuarios, destinatarios de la informacion. Desde
gue en la década de los setenta se sefialara como punto de referencia basico del sistema contable
la empresa, la utilidad de la informacién contable para la toma de decisiones de los usuarios de los
estados financieros, los objetivos y necesidades de éstos se han convertido en un factor obligado ¢
tener en cuenta a la hora de decidir qué informacién presentar y como elaborarla. Sin embargo, en
el sector publico los resultados de la investigacion realizada sobre las necesidades de los usuario:
de la informacién contable no parecen ser homogéneos ni concluyentes. A este respecto, por ejem-
plo, RUTHERFORD (1992) y JONES (1992) sefialan que la investigacion empirica no ha conse-
guido identificar inequivocamente colectivos de usuarios externos interesados en los estados finan-
cieros de las Administraciones Publicas.

Uno de los estudios clasicos y mas reputados que existen a este respecto es el realizado po
D. JONES, R. SCOTT, L. KIMBO y R. INGRAM (1985) donde se proponen cuatro tipos de desti-
natarios de la informacion:

a) Los representantes electos de los votantes. Estos prefieren -o deberian preferir- una
consolidacion basada en el control que abarque el &mbito completo de su responsa-
bilidad;

b) Los votantes para comprobar el uso que se hace de los impuestos recaudados. Estos pre
fieren la consolidacion basada en el concepto de financiacion que facilita informacién sobre
el destino de los recursos;
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c) Los entes fiscalizadores. De hecho, éstos prefieren no consolidar porque pueden realizar
mejor sus tareas de contto¥). En el caso espafiol, entendemos que a los érganos fisca-
lizadores les resultaria de utilidad también las cuentas consolidadas para controlar el endeu-
damiento real de los ayuntamientos;

d) Los acreedores. Estos prefieren la consolidacion sobre el concepto de propiedad, que faci-
lita informacidn sobre el alcance de la cobertura de las garantias municipales.

Esta clasificacion es similar a la ofrecida por el documento Rrintipios Contables
Publicosde la IGAE, que sefiala a los: 6rganos de representacion politica, érganos de gestion,
organos de direccion y gestion de las sociedades y empresas publicas, 6rganos de control exter
no, entidades privadas, asociaciones y ciudadanos interesadossgouhblica y, 6rganos de con-
trol interno y otras entidades publiqas), como destinatarios de la informacién contable de las
Administraciones Publicas.

Como puede observarse, el conjunto de usuarios es bastante heterogéneo y abarca a todos Ic
potenciales destinatarios de la informacion contable, siendo sus necesidades informativas bien dife-
rentes. Hasta la fecha el principal usuario de este tipo de informacién han sido los 6rganos de con-
trol, siendo la contabilidad el instrumento basico para poder ejercerlo, asi como la Hacienda Publica
con fines de politica econdmica, contabilidad nacional y politica monetaria, control del déficit y
endeudamiento publico, etc.

Sin embargo, otros usuarios que empiezan a mostrar un interés creciente por las cuentas anua
les de algunas Administraciones Publicas, son los intermediarios financieros, proveedores y otros
agentes econémicos, que desean conocer la situacion financiera de las entidades publicas -ayunte
mientos y CC.AA. principalmente- antes de concederles préstamos. Los ciudadanos se interesan, el
general, poco por la Cuenta General de sus ayuntamientos, tal vez por lo dificil que les resulta la
comprensioén de la misma.

Las clasificaciones de D. JONESalt. (1985) y el documento n.° 1 de la IGAE, podemos
compararlas con la realizada por W. HOLDER (1980), a partir de los pronunciamientos sobre usua-
rios realizados por el: APBs n.° 4, Informe Trueblood, SFAC n.° 1 para el sector privado, Henke,
AAAY R. Anthony para el sector publico.

(17) E. WILSON (1990): «financial reporting by state and local governments: a survey of prefeGhs8ssesearch repart
Norwalk, Connet. Preference also in France on the part of the Cour des Comptes.
(18) Este ultimo ha sido afiadido por el documento n.° 7 a los previstos inicialmente en el documento n.° 1.

ESTUDIOS FINANCIEROS ntms. 173-174 -129 -

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| DESCENTRALIZACION Y CONSOLIDACION ADMON. LOCAL | Lourdes Torres Pradas y Vicente Pina Martinez

-130 -

Esta clasificacion se lleva a cabo sobre la base de un cuadruple criterio:

a) Relacion usuario-entidad publica. El primer criterio hace referencia a la relacion del usua-

rio con la entidad contable, distinguiendo entre el usuario interno y externo. El usuario
interno precisa informacion contable para llevar a cabo sus tareas de organizacion, plani-
ficacion y ejecucion del presupuesto, y prestacion de los servicios publicos que constitu-
yen la actividad de la entidad. Este colectivo estaria poco interesado en la presentacion
de informacion consolidada, puesto que disfruta de una vision global de la entidad, si el
control de gestidn se encuentra bien organizado.

b) Necesidades de los usuarios de informacion financiera. En el cuadro se distingue entre

intensa, moderada y limitada. Es intensa para aquellos usuarios que pueden verse direc-
tamente afectados por el estado, principalmente financiero, de la entidad. Y que precisan

de informacién contable para la toma de decisiones. Por ello, esta categoria incluye tanto

a gerentes y otras entidades publicas, como a prestamistas e inversores.

En Espafia, hasta la fecha, estos usuarios han tenido un caracter méas bien marginal, si bier
las dificultades para cobrar por parte de proveedores y otros acreedores de las corpora-
ciones locales, asi como la obligacién de los bancos de provisionar los préstamos impa-
gados por las entidades que forman parte de la Administracion Publica, han hecho incre-
mentar la inquietud, a todos los niveles, con respecto a la solvencia de las entidades
publicas. Estos usuarios se encontrarian, pues, muy interesados en disponer de informa-
cion consolidada sobre las entidades publicas con las que trabajan.

c) Nivel de sofisticacion. Coincide basicamente con el correspondiente al sector priva-

do. Los gestores de la entidad, y analistas profesionales presentan un grado avanzado
de sofisticacién, mientras que inversores y 6rganos de control politico ofrecen un nivel
intermedio.
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d) Tipo de informacién. En cuanto al tipo de informacioén la experiencia estd demostrando
gue no tiene por qué diferir sustancialmente de la facilitada por las empresas, incorporan-
do los aspectos diferenciales necesarios.

Este breve repaso de los objetivos, destinatarios y necesidades de informacion, pone de mani-
fiesto la dificultad de definir un perimetro contable y de consolidacién que proporcione la informa-
cion que necesitan todos los usuarios de las cuentas anuales de las Administraciones Publicas. Alguno
de los problemas mas importantes a resolver serian: qué organizaciones y qué actividades deben cor
solidarse, y cémo debe presentarse la informacion.

Asi, cabria cuestionarse, desde el punto de vista de la utilidad y del contenido informativo de
la informacién, el sentido de consolidar estados financieros de entidades locales con los de empre-
sas privadas que, ademas realizan actividades muy diferentes tales como policia, vivienda, abastos
bibliotecas, agua, transporte urbano, recogida de basuras, 0 mezclar activos y deudas con regimene
juridicos distintos. A este respecto, cabe sefialar que las actividades econémico-financieras de los
ayuntamientos se centran en la prestacion de servicios publicos. Y que si se plantean problemas pari
definir el perimetro contable y de consolidacion es porque no todos los servicios se prestan por la
entidad principal. Por tanto, el sentido y contenido informativo de las cuentas consolidadas de un
ayuntamiento, seria parecido al que presentarian las cuentas anuales individuales de una entidad prir
cipal (ayuntamiento) que gestionara ella misma todos los servicios publicos que proporciona al ciu-
dadano. Con respecto al régimen juridico de los activos y deudas, los pertenecientes a concesione
administrativas que prestan servicios publicos son activos de dominio publico aunque la empresa
propietaria sea privada. Y en lo que hace referencia a las deudas, en el sector privado se consolidal
deudas de una sociedad anénima -empresa matriz-, con los de otra -filial-, aunque la primera no tenge
por qué responder juridicamente de las deudas de la segunda al ser sociedades an6nimas con pers
nalidad juridica independiente.

Reflexionar sobre estos aspectos es importante porque diferentes conceptos de perimetro de
consolidacion representan diversas alternativas de Cuenta General para la Administracion Local. A
continuacién pasamos a analizar las propuestas mas importantes que se han realizado hasta la fect
en los paises de nuestro entorno como son las del GASB, NCGA, CICA y@BCF

2. El concepto de perimetro contable (reporting entity) del Governmental Accounting Standard
Board (GASB).

El documento n.° 14 del GASB utiliza como punto de referencia para determinar el perime-
tro contable de las entidades publicas el concepto de responsabilidad financiera, sefialando que este
ra formado por:

(19) Un estudio interesante de la normativa contable internacional sobre consolidacién puede encontrarse en BENITO (1996).
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1. la entidad principal,
2. los organismos que deben rendir cuentas sobre sus finanzas a la entidad principal, y

3. otras organizaciones que, por su naturaleza y la relevancia de su relacion con la enti-
dad principal, su exclusién del perimetro contable pudiera desinformar o conducir a
error (20).

Asimismo, para que una entidad publica pueda considerarse entidad principal debera ser:

a) una entidad con un érgano de gobierno elegido por los ciudadanos de forma directa,
b) legalmente independiente, y

c) fiscalmente independiente de otras entidades publicas.

Una entidad se entiende que es fiscalmente independiente cuando puede elaborar su presu
puesto, recaudar impuestos o tasas, etc., y emitir deuda o endeudarse sin necesidad de que sean ap
bados por otra entidad. Una entidad puede ser, por tanto, fiscalmente dependiente sin que recibz
apoyo financiero de otra, ni que necesariamente implique un beneficio o carga fiscal.

A este respecto debe diferenciarse entre aprobacion de decisiones presupuestarias, recaude
torias 0 de endeudamiento y la supervision del cumplimiento de legalidad de las actuaciones por
parte de otra entidad publica. Cuando una entidad debe someter a aprobacion sus decisiones no ¢
fiscalmente independiente, mientras que si esta sometida a la supervision de la legalidad de sus actue
ciones s{21).

Los organismos dependientes son entidades legalmente independientes pero con obligacién
de rendir cuentas en materia de finar{iaancial accountability los representantes electos de la
entidad principal, asi como entidades, que por sus caracteristicas, excluirlas de las cuentas anuale
de la entidad principal podria desinformar o conducir a error. Se considera que un organismo debe
rendir cuentas sobre sus finanzas a la entidad principal:

(20) Sibien afiade que la informacion facilitada debe permitir diferenciar entre la entidad principal y los organismos depen-
dientes.

(21) Un ejemplo de esto podria ser en Espafia la tutela que en determinados aspectos ejercen las CC.AA. sobre los ayunte
mientos de su comunidad.
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a) Cuando ésta designa a la mayoria de los miembros (votos) de los 6rganos de direccion, y

1. es capaz de imponer su voluntad al organismo correspondiente,

2. puede, potencialmente, proporcionar beneficios o cargas financieras a la entidad prin-
cipal (asumir sus deudas o financiar su déficit directa o indirectamente);

b) Cuando el organismo correspondiente es fiscalmente dependiente, al margen de que:

1. tenga un 6rgano de gobierno independiente,
2. el 6rgano de gobierno sea nombrado por una instancia superior,

3. el érgano de gobierno sea nombrado conjuntamente.

Asimismo, se entiende que una entidad puede imponer su voluntad a otra cuando puede:

a) nombrar o cesar a los miembros del equipo de gobierno,

b) modificar o aprobar su presupuesto,

¢) modificar o aprobar sus precios u otros factores que afectan a sus ingresos,
d) vetar o modificar decisiones de la organizacion,

e) nombrar, contratar, reasignar o disminuir a las personas encargadas de la gestion diaria.

Si se da alguna de estas circunstancias, se entiende que la entidad principal puede imponer st
voluntad.

La entidad principal también puede nombrar todos o parte de los miembros del érgano de
gobierno de una entidad no incluida como organismo dependiente en la Cuenta General. A estas orga
nizaciones, el GASB 14 las denomina: organizaciones relaciofaidasentures organizaciones
gestionadas de forma conjunta (se asemejarian a la figura espafiola de los consorcios o las mancc
munidades) y organismos dependientes de otras entidades con caracterjsiitagetéure u orga-
nizaciones gestionadas de forma conjunta.
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Lasjoint venturesson empresas creadas por varias entidades que mantienen un control, una
participacion en el capital y responsabilidad financiera conjunta, con el fin de compartir costes y
riesgos en la prestacion de servicios publicos o venta de bienes. Si no existe participacion y respon-
sabilidad financiera no serigmint venturessino que estariamos ante organismos publicos gestio-
nados conjuntamente.

Basicament¢22) el GASB 14 delimita tres grupos de entidades:

— El grupo de organismos dependientes controlados (aquellos cuyos estados financieros se
consolidan con los de la entidad principal).

— El grupo de organismos dependientes influidos (que se presentan por separado pero for-
mando parte del perimetro contable).

— El grupo de organizaciones relacionadas (aquellas que seran citadas unicamente en la
memoria).

Los organismos dependientes controlados son el grupo mas pequefio y sencillo de delimitar,
incluyen las organizaciones fiscalmente dependientes de la entidad principal que proporcionan sus
servicios enteramente a ésta, organizaciones que suponen una carga financiera para la entidad prir
cipal y tienen el mismo érgano de direccion que ésta. Estos organismos consolidan sus cuentas col
las de la principal.

Por el contrario, los organismos dependientes influidos, aun presentando un tipo de relacién
similar al anterior, por sus caracteristicas no integran sus cuentas con las de la entidad principal, sinc
que se recogen en una columna propia en los estados contables coni{p®)aeéda entidad prin-
cipal. Para facilitar la clasificacion, el GASB 14 ofrece en su apéndice Ill catorce ejemplos de orga-
nismos y su correspondiente tratamiento a efectos de consolidacion.

Las entidades relacionadas serian aquellas sobre las que se ejerce control (a través de la mayc
ria del voto) pero no se tiene responsabilidad financiera. De estas entidades informa la entidad prin-
cipal en la memoria.

Finalmente, el GASB 14 propone el siguiente esquema para determinar el perimetro con-
table:

(22) Véase a este respecto SCHEID (1996).

(23) Los estados combinados son una figura propia de la contabilidad de fondos, en los que se recogen las cuentas anuale
de las distintas entidades contables que componen la entidad publica en columnas separadas [véase a este respec
TORRES (1991)].
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NOTA: un organismo dependiente potencial del que la entidad principal es financieramente responsable puede ser fiscalmente
dependiente de otra Administracion Publica. Una organizacion debe incluirse como organismo dependiente en una sola
Cuenta General. El criterio profesional debe utilizarse para determinar cual es la entidad principal mas adecuada
(par. 21b y 34-38). Una entidad principal que nombra la mayoria del equipo rector de un organismo dependiente de otra
Administracion Publica deberia facilitar la informacién prevista en el par. 68 relativo a organizaciones relacionadas.
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3. La propuesta de la National Council on Governmental Accounting (NCGA).

En EE.UU., la NCGAZ24), antecesora del GASB, sefialaba en sus documentos nims. 3y 7,
como criterio Unico para determinar si un organismo debia considerarse como parte integrante de la
entidad principal a efectos informativos, la capacidad de controlar al organismo correspondiente.
Esto se suponia cuando:

a) existia interdependencia financiera,
b) la entidad principal seleccionaba el equipo de gobierno,
¢) la entidad principal designaba a los gestores,

d) la entidad principal tenia capacidad para influir significativamente en las operaciones del
organismo,

e) el organismo correspondiente realizaba a la entidad principal una rendiciéon de cuentas
sobre aspectos fiscales.

La ambigliedad a la hora de decidir si un organismo forma parte del perimetro contable de la
entidad principal es mayor que en el GASB 14, ya que la NCGA considera que los cinco factores sefia-
lados deben valorarse conjuntamente y es el juicio profesional del responsable de elaborar la rendiciér
de cuentas, y/o del auditor, quien debera decidir qué organismos son dependientes y cuales no.

4. El concepto de perimetro contable del Canadian Institute of Chartered Accountants (CICA).

Para el CICA25), las cuentas anuales individuales no proporcionan al legislador, inversor y
otros usuarios una visién global inteligible de la totalidad de factores de caracter financiero y de
recursos de los que son responsables las entidades publicas, sélo las cuentas consolidadas son caj
ces de hacerlo. Las cuentas consolidadas no tienen como finalidad sustituir a las individuales, sino
ofrecer esa vision global que permita al usuario hacerse con la imagen fiel de la entidad.

Segun el CICA, la obligacién de rendir cuentas y el control son los puntos de referencia para
definir el perimetro contable de la entidad principal. Una entidad publica se entiende que posee una
organizacién cuando la ha creado o adquirido con fondos publicos y, directa o indirectamente, man-
tiene la titularidad de los activos de la misma o la mayoria de las acciones que le proporcionan la
mayoria de los derechos de voto del Consejo de Administracion.

(24) Governmental Accounting Standard Board (1992): «Codification of Governmental Accounting and Financial Reporting
Standards», Norwalk, Connecticut.

(25) «Defining the Government Reporting EntitPublic Sector Accounting Statemertt 4, nov., 1988.

ESTUDIOS FINANCIEROS ntms. 173-174 -137 -

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| DESCENTRALIZACION Y CONSOLIDACION ADMON. LOCAL | Lourdes Torres Pradas y Vicente Pina Martinez

Una entidad publica controla una organizacion cuando determina su politica financiera y comer-
cial o de funcionamiento, a través de procedimientos legislativos o del nombramiento del Director General
o de la mayoria de los miembros del érgano de gobierno (directores, gobernadores, comisionados, ...).

Asimismo, son multiples las organizaciones que se encuentran reguladas, son financieramen-
te dependientes o pueden verse influidas por los Gobiernos, sin embargo, a menos que sean propie
dad o se encuentren controladas, no deben incluirse en el perimetro contable de la principal.

Se pronuncia por consolidar aquellas entidades publicas que cumplan los requisitos sefiala-
dos. Sin embargo, no se muestra partidaria de consolidar las empresas publicas, puesto que los prin
cipios contables con que se elaboran las cuentas publicas y las de las empresas privadas, son €
Canada sustancialmente distintos, y habria que rehacer las cuentas de las empresas, con lo que
consolidacion perderia una parte importante de su contenido inforrgzativo

Para las empresas publicas recomienda la aplicacion del método de puesta en equivalencia
modificado. Este método pretende reflejar en las cuentas anuales gubernamentales la posicion finan:
ciera neta y los resultados de la empresa, calculados segun los principios contables del sector priva:
do. Consiste en ajustar la inversion reflejada en el balance de la entidad publica y presentar el bene-
ficio neto como un elemento separado de la cuenta de resultados de la entidad publica, sin llevar a
cabo ajustes ni eliminaciones.

El método de puesta en equivalencia modificado, complementado con otra informacion finan-
ciera, proporciona a los usuarios de la informacién contable una vision ajustada de la naturaleza y
extension de los recursos y aspectos financieros de las empresas publicas, asi como sobre la capac
dad de la entidad publica de hacer frente en el futuro a sus obligaciones.

En cuanto a la informacidn a presentar junto con la tradicional, prevé una lista de las entida-
des consolidadas globalmente y las consolidadas por la puesta en equivalencia modificada, una sin-
tesis de la informacion financiera de las empresas publicas, asi como informacion sobre las tran-
sacciones entre empresas publicas y de éstas con la entidad publica.

5. La propuesta de la Ordre des Experts Comptables (OECF).

La OECF publicé en 1992 un libro blanco sobre la consolidacion de cuentas de las entidades
locales. En el mismo se pretende ofrecer una propuesta para definir el perimetro y las técnicas de
consolidacion aplicables a las Administraciones Publicas que haga operativo lo dispuesto en la Ley
92-125, de 6 de febrero, que obliga a los ayuntamientos de ese pais a consolidar el presupuesto d
la entidad principal con sus organismos dependientes.

(26) A este respecto cabe recordar que éste no es el caso de Espafia, donde los principios contables publicos y privados so
sustancialmente similares, asi como los criterios de valoracién y reconocimiento e imputacién de la transaccion de la
contabilidad financiera.
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La OECEF justifica la necesidad de consolidar cuentas en el sector publico sefialando que la
consolidacion facilita:

la comparacién, sobre la base de ratios homogéneos, entre municipios de caracteristicas
similares aunque hayan adoptado formas de gestion de servicios diferentes, asi como el
control democratico de los fondos publicos,

el control de gestién mediante la implantacion de una politica de grupo que coordine accio-
nes sobre endeudamiento, recursos humanos, gestion de tesoreria, e informacion y gestior
de politicas publicas, asi como la medicion mas adecuada del nivel de servicios facilitado
al ciudadano en los diferentes sectores de actividad, y

la medicién del riesgo, por parte de las entidades financieras, al conocerse mejor el endeu-
damiento, las garantias concedidas y la capacidad de reembolso de la entidad globalmen-
te considerada.

En cuanto a la definicion del perimetro de consolidacién, se basa en el nivel de control ejer-
cido de la entidad principal sobre el organismo dependiente. Distinguiendo entre control de derecho,
control contractual y control de hecho. El nivel de control servira también para decidir sobre el méto-
do de consolidacion a utilizar.

A efectos de incorporar los organismos dependientes al perimetro de consolidacion, también
se tendra en cuenta, como criterio principal, la intensidad del control ejercido, y las dificultades con-
tables de consolidar el organismo dependiente con la entidad principal.

Con respecto a la organizacién del perimetro de consolidacién (pp. 33-37) distingue entre
Administraciones Publicas:

controladas total y exclusivamente de derecho sin personalidad juridica pero con autono-
mia financiera, y

controladas total y exclusivamente de derecho con personalidad juridica y autonomia financiera.

Asimismo, con respecto al resto de entidades, las divide entre aquellas que se encuentran:

controladas totalmente de derecho o de hecho y tienen personalidad juridica, seria el caso
de las sociedades mercantiles mixtas, y

controladas parcialmente de derecho o de hecho y tienen personalidad juridica. En este
caso la conveniencia de consolidar se determina a partir del estudio del umbral de signifi-
catividad 6euil de significatio)) basado, entre otros puntos de referencia, en las relacio-
nes contractuales entre los propietarios y la propia entidad a consolidar.

ESTUDIOS FINANCIEROS ntims. 173-174 -139 -

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| DESCENTRALIZACION Y CONSOLIDACION ADMON. LOCAL | Lourdes Torres Pradas y Vicente Pina Martinez

En general, a efectos de consolidacion, el control de derecho existe cuando el ayuntamiento
tiene la mayoria de los derechos de voto de la entidad a consolidar.

El control de hecho se basa en:

— la tenencia del 40%-50% de los derechos de voto y el nombramiento de los 6rganos de
direccion durante dos afios consecutivos,

— el nombramiento de la mayoria de los miembros de los érganos de direccion,
— la concesién de subvenciones que representen mas del 50% de los recursos,

— la concesion de subvenciones que representen entre el 40%-50% de los recursos y nom-
bre los 6rganos de direccién durante dos afios consecutivos.

La definicion del perimetro de consolidacion concluye estableciendo algunos criterios de exclu-
sion cuando la participacion en el capital de la entidad a consolidar sea inferior al 20%, o las trans-
ferencias corrientes de la entidad principal a la dependiente sea inferior al 20% de los gastos corrien-
tes de ésta, siempre que los fondos propios no consolidados no excedan del 10% del balance tota
de la entidad principal, las transferencias corrientes totales a las dependientes excluidas no excedal
del 10% del total de transferencias corrientes de la entidad principal, y que el total de recursos huma-
nos y materiales que representan las entidades dependientes excluidas no excedan el 10% del tot:
de la entidad principal.

Finalmente, las técnicas de consolidacién que propone son similares a las del sector empre-
sarial, recomendando la integracién global en los casos de control total, integracién proporcional
cuando el control se ejerce conjuntamente por varias entidades y puesta en equivalencia cuando exis
te una influencia notable representada por la posesion directa o indirecta del 20% de los derechos de
voto.

6. Una valoracién de las propuestas.

La normativa estudiada, asi como el objetivo principal de este trabajo, es plantearse y tra-
tar de dar respuesta a una pregunta crucial. ¢ En qué circunstancias varias entidades publicas y/i
privadas debe entenderse que forman una unidad econémica dirigida a alcanzar los objetivos de
la entidad local y, en este caso, como y qué estados financieros preparar que informen de la misme
como tal?

A esta pregunta se ha dado una respuesta razonablemente satisfactoria en el sector privado
mientras que en el sector publico es una asignatura pendiente en casi todos los paises. En el sect
privado, el punto de referencia basico es la participacion en el capital social de la empresa. Concepto,
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este, que presenta unas caracteristicas muy similares en todos los paises de economia de mercac
Esta circunstancia ha facilitado la transferencia y rapida asimilacion de las experiencias y normati-
va desarrolladas en los paises mas avanzados para que las estructuras empresariales complejas infi
men adecuadamente al inversor y al ciudadano de su situacién econémico-financiera.

En el sector publico la solucién al problema no resulta tan facil, debido a que las relaciones
de control y dependencia entre Administraciones Publicas y de éstas con el sector privado, a menu-
do, no se basan en conceptos tan claros como la participacion en el capital social a partir de la cua
se ejerce el control econdémico sobre la entidad. En primer lugar porque las Administraciones Publicas
no lo tienen y en segundo porque la ley les concede unas competencias soberanas de actuacion qt
les permiten imponer su voluntad -en determinadas circunstancias- a otra entidad publica o privada
sin que medie otro tipo de relacion.

Otra raz6n que incrementa la dificultad de elaborar normas en este campo, es la utilidad rela-
tiva que presentan las experiencias de otros paises, puesto que las actuaciones de las Administracion
Pudblicas vienen reguladas y condicionadas por las leyes y demds disposiciones legales vigentes e
cada pais, asi como por la relacion de éstas con el sector privado. Esto quiere decir que en el sectc
publico las figuras legales elegidas para construir las estructuras de descentralizacion de servicios
publicos en cuanto a personalidad juridica, naturaleza de derecho publico o privado, etc., puede resul:
tar muy distinta de un pais a otro, y por ello el estudio de la normativa internacional es de una utili-
dad limitada.

Por ello, mas que técnicas o figuras legales concretas, pueden ayudarnos a avanzar en est
tema los puntos de referencia basicos que se proponen en las distintas normativas para decidir s
varias entidades forman una unidad econodmica y si las cuentas anuales deben informar de ellas com
tal unidad.

Otro tema que puede parecer formal o teérico, pero que justificaria la eleccién de una alter-
nativa concreta, es la utilidad de la informacién, quiénes son los usuarios, a quién va dirigida, y cual
es el objetivo dltimo de la consolidacion.

A este respecto, el GASB 14 pretende facilitar una normativa detallada pensada para su aplica-
cién efectiva inmediata. Esta norma define el perimetro contapleriing entity y el perimetro de
consolidacién sobre la base de los conceptos de rendicion de cuentas y responsabilidad financiera d
los representantes electos sobre las actuaciones de los organismos publicos consolidables. En concr
to el punto de referencia que establece para identificar a los organismos dependientes a consolidar e
la obligacion de rendir cuentas desde una perspectiva finarftiarecial accountability.

Para la NCGA, de acuerdo con FREEMAN y SHOULDERS (1982), el elemento mas repre-
sentativo de la capacidad de control es la interdependencia financiera, es decir, la responsabilidac
de la entidad principal de responder financieramente de otra. Otros factores también representativos
son, por ejemplo, que la actividad se produzca en los limites municipales y para los residentes en el
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mismo. A juicio de estos autores estaria justificado incluir a un organismo en el perimetro conta-
ble cuando la entidad principal puede controlar los aspectos mas importantes del organismo, pro-
yectos, programas y la utilizacion de sus recursos directamente a través de su propia autoridad ¢
indirectamente a través de su autoridad sobre los gestores del otro organismo. Asi, sefialan comc
un aspecto esencial a tener en cuenta a la hora de decidir qué organismos se consolidan la capz
cidad legal -aunque no la utilice- de la entidad principal para imponer su voluntad, por encima de
la relacién financiera que puedan tener, ya que el hecho de que la entidad principal financie a otra
no implica que tenga control sobre como asigna ésta los recursos -en cuanto a actividades se refie
re no sobre cada partida concreta de gasto-, ni la responsabilidad de rendir cuentas sobre cémc
han sido utilizados.

SHOULDERS (1987) llevo a cabo un estudio empirico para determinar el perimetro de con-
solidacion de las entidades publicas recabando la opinién de funcionarios (174), auditores (159),
emisores de normas contables (69) y usuarios de la informacion (298). Los resultados concluyen que
en los casos en que se dé dependencia financiera por al menos dos vias, o dependencia financiel
simple y relaciones de control y responsabilidad sobre la gestion, los encuestados opinaban que esto
organismos deberian incluirse en el perimetro de consolidacion.

La propuesta realizada por la OECF introduce un elemento diferencial no contemplado en el
resto de las normativas, como es la incorporacion al perimetro de consolidacién de aquellos orga-
nismos que reciban subvenciones importantes de las Administraciones Publicas. Esto es asi debidc
a que, de acuerdo con SCHEID (1996), la mayoria de las ciudades francesas subvencionan de form:
importante a las organizaciones privadas que proporcionan de forma gratuita servicios publicos, por
ejemplo, servicios sociales, sanitarios o deportivos. Los municipios no nombran a los Consejos de
Administracion, ni ostentan ningun derecho sobre la aprobacién de su presupuesto, precios, emplea-
dos,... Sélo tienen derecho a auditar y determinar, anualmente, las subvenciones a conceder en fun
cion de las actividades y resultados realizados de la organizacion.

De acuerdo con el GASB 14 estas organizaciones no formarian parte del perimetro de conso-
lidacién, ni siquiera aparecerian en la memoria de la entidad principal. Sin embargo, las subvencio-
nes concedidas representan el gasto realizado por la Administracion Publica concedente para que
ese servicio publico se preste al ciudadano de forma gratuita, servicio que no se prestaria en ausen
cia de la subvencion. Desde el punto de vista de Francia (de acuerdo con la Ley de 6 de febrero de
1992, art. 13), este tipo de organizaciones deberia integrarse en el perimetro de consolidacion de le
ciudad que las subvenciona, siempre que la misma represente mas del 50% de los ingresos de la org:
nizacion. La idea que subyace es que cualquier tipo de organizacion financiada principalmente por
impuestos, se incluya en el perimetro de consolidacion, sin importar que se ostente mayoria de voto
0 que exista dependencia fiscal.

Por el contrario, si una organizacion realiza un servicio de acuerdo con una normativa muni-
cipal, pero se financia con ventas y no con subvenciones, no se incluiria en el perimetro de consoli-
dacién, lo que en nuestro pais excluiria a la mayor parte de las formas de gestion indirecta.
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Esta decision, puede resultar en algunos aspectos discutible, puesto que si se cede al sectc
privado la explotacién de un servicio publico en régimen de monopolio, financiandose mediante el
cobro de precios publicos, de hecho se estan cediendo ingresos publicos a cambio de la gestion de
servicio. El impacto o esfuerzo econémico de la prestacion del servicio para el erario publico ven-
dria dado por la suma de los ingresos publicos cedidos mas, en su caso, las subvenciones conced
das. O visto desde otra perspectiva, por la suma de los costes totales del servicio prestado mas ¢
margen acordado como retribucién de las tareas de gestion. Impacto cuyos efectos econémicos nc
resultarian diferentes a los de la concesion de una subvencién. La principal ventaja de su inclusion
seria que se informaria mejor del uso de los fondos publicos, asi como de la relacién entre gasto
publico y servicios prestados.

Otro tema sobre el que observamos soluciones diferentes en las normativas comentadas es €
del tratamiento de Igeint venturesy por extension, en Espafia, de los organismos de gestién con-
junta de servicios locales como puedan ser las mancomunidades, areas metropolitanas y los consol
cios.

El GASB 14 exige que se informe de ellas en la memoria de la entidad principal. De acuerdo
con la OECF estas empresas deberian incluirse en el perimetro de consolidacion de todas las ciude
des que las participan, por su participacion en el capital. Sin embargo, es preciso resaltar que er
Francia, las participaciones en emprgead venturesno se reflejan en el balance de los ayunta-
mientos, puesto que éstos, en la practica, no estan elaborando balance (SCHEID, 1996). Las ciuda
des sdélo tienen obligacién de proporcionar informacién financiera detallada (cuenta de resultados
incluida) a este respecto.

La aplicacion de la normativa anteriormente comentada al caso espafiol, plantea una serie de
indeterminaciones, que surgen como consecuencia de las diferencias existentes en las figuras lege
les que adoptan los potenciales organismos dependientes. Sin embargo, consideramos que es pos
ble llevar a cabo una aproximacion que permita identificar qué organismos entrarian a formar parte
del perimetro contable y de consolidacion.

VI. LAPRESTACION DE SERVICIOS PUBLICOS LOCALES (27)

En los ultimos veinte afios se ha ido incrementando considerablemente la cantidad y nivel de
servicios que prestan al ciudadano las entidades locales. Si bien la LBRL especifica los servicios que
como minimo debe prestar cada ayuntamiento a los ciudadanos en razén de su nimero de habitar
tes, en la practica, la variedad de servicios que efectivamente ofrecen todos ellos es muy superior.

(27) Antes de comenzar a analizar la composicién del perimetro contable y de consolidacién de las entidades locales en
Espafia, hemos considerado ilustrativo incluir los resultados de un estudio que estamos realizando sobre servicios publi-
cos que efectivamente estan prestando los ayuntamientos espafioles y el modo de gestién elegido en cada caso.
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El aumento de la presencia de los ayuntamientos tanto en la actividad econémica del sector
publico a través de su participacion en el gasto, endeudamiento y déficit publico total, como en la
prestacion de servicios publicos, ha llevado a la Direccion General de Coordinacion de las Haciendas
Locales a introducir en la Ley 13/1996, como veiamos anteriormente, la obligacion de consolidar
las cuentas anuales de las entidades locales, con el fin de conocer mejor su patrimonio, resultadc
econdmico y presupuestario y nivel real de endeudamiento.

El impacto de la consolidacion de cuentas en las entidades locales variara considerablemen-
te en funcién del tipo de servicios que estén prestando, pero sobre todo, segun la figura legal que
hayan elegido para gestionarlos. A estos efectos hemos realizado una encuesta dirigida a los ayun
tamientos de mas de 15.000 habitantes, con el fin de conocer los servicios que en estos momento:
estan prestando, asi como el tipo de entidad que los esta gestionando.

Tomando como base el nivel de servicios minimo que propone la LBRL, los resultados que
pasamos a ofrecer a continuacion los hemos segmentado en razén del nimero de habitantes de Ic
municipios: hasta 20.000 habitantes, de 20.000 a 50.000 habitantes y mas de 50.000 habitantes.

El nivel de respuesta ha sido del 20%, asi pues los resultados que pasamos a comentar a con
tinuacién deben entenderse como ilustrativos sobre el tipo de servicios que se presta actualmente
desde los ayuntamientos, asi como el nivel de descentralizacion con que se gestionan los mismos.

a) Al analizar las caracteristicas de los servicios que prestan los municipios menores de 20.000
habitantes, destaca el hecho de que abarcan una variedad superior a la que vienen obligados a pre
tar de acuerdo con la LBRL, lo que pone de manifiesto el interés por atender, en la medida de sus
posibilidades presupuestarias, las necesidades mas inmediatas de los ciudadanos en lo que a la pre
tacion de servicios publicos se refiere.

En cuanto a los modos de gestion, en este tipo de ayuntamientos, predomina claramente la
gestion directa por parte de la propia entidad habiendo constituido algin organismo auténomo.
Ninguna de las encuestas recibidas en este segmento de entidades locales sefiala haber creado soc
dades mercantiles integramente participadas.

Los modos de gestion indirecta mas frecuentes son la concesién administrativa que se centra
basicamente en la prestacion de servicios relacionados con las obras publicas y urbanismo como son
el abastecimiento y saneamiento de aguas, limpieza viaria, tratamiento y recogida de basuras y el
consorcio en los servicios de bomberos y proteccion civil.

Sobre este segmento de entidades locales podemos concluir que la obligacién de consolidar
cuentas no aportara demasiada informacion relevante a la Cuenta General, ya que la LRHL ya pre-
veia la consolidacion del presupuesto y la deuda de la propia entidad con sus OO.AA.
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b) Con respecto a los ayuntamientos con poblacion comprendida entre los 20.000 y 50.000
habitantes, las respuestas recogidas hasta el momento ponen de manifiesto un incremento muy impoi
tante con respecto al segmento anterior en cuanto a la variedad y complejidad de los modos de ges
tién elegidos para llevar a cabo la prestacion de servicios de todo tipo. Analizando la estructura de
los modos de gestidn por tipos de servicios se aprecia que:

En el grupo de servicios generales predomina, l6gicamente, la gestién directa, excepto en
los servicios de bomberos y, en menor medida, proteccion civil, donde registramos una
presencia importante de conciertos y consorcios.

En los grupos de educacion y sanidad predomina la gestion directa, si bien en algunos
municipios en colaboracion con organizaciones no gubernamentales.

Al igual que veiamos en los ayuntamientos de menos de 20.000 habitantes, el area de obras
publicas y urbanismo es la que ofrece mayor complejidad en cuanto a los modos de ges-

tion de servicios se refiere, registrandose una presencia importante de sociedades mer-
cantiles integramente participadas y concesiones administrativas en los servicios de abas-
tecimiento, saneamiento y depuracioén de aguas y, de limpieza viaria, recogida y tratamiento

de basuras, donde estos modos de gestién predominan sobre la gestidn directa por la pro-
pia entidad. Asimismo, en la depuracién de aguas y recogida de basuras se aprecia tam-
bién la presencia de mancomunidades de municipios.

En lo que respecta a servicios sociales, predomina la gestién por la propia entidad o a

través de OO.AA. Existen algunas concesiones administrativas en guarderias y ayuda a
domicilio, incrementandose la presencia de organizaciones no gubernamentales (ONGSs)

y mancomunidades en los servicios de asistencia social, reinsercion social y tercera edad.
Por el contrario un servicio poco atendido por este segmento de ayuntamientos es el de
los albergues para indigentes, ya que so6lo unas pocas respuestas recogen la prestaciol
de este servicio.

En el area de actividades econdmicas los servicios de mataderos y, en menor medida, mer-
cados se gestionan con frecuencia a través de concesiones administrativas. Esta tendenci:
se ve incrementada en el caso del transporte y aparcamiento publico en los que la conce-
sion administrativa predomina sobre cualquier otro modo de gestion directa o indirecta.
En las actividades de gestion tributaria, también parece frecuente la figura del concierto
con otra entidad para gestionar la recaudacion.

Las actividades culturales y de ocio se gestionan en la casi totalidad de los municipios de
este segmento por la propia entidad o sus OO.AA.

Finalmente, la promocién y gestién de vivienda, en aquellos ayuntamientos que pres-
tan este servicio, se gestiona mayoritariamente a través de sociedades mercantiles inte-
gramente participadas y en menor medida directamente por la propia entidad o sus
OO0.AA.
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Ala vista de estos resultados podemos adelantar como valoracion de los mismos, que en este
segmento la consolidacién de cuentas tendra un impacto importante en la informacion contable que
presenten sobre su patrimonio, resultados econémico y presupuestario y nivel de endeudamiento,
dada la presencia importante de sociedades mercantiles integramente participadas en servicios d
marcado caracter econdmico como son los de obras publicas y urbanismo, y en actividades econé-
micas. Asimismo, destaca la casi total ausencia de sociedades mixtas, figura apenas utilizada pare
la prestacién de servicios por estos municipios.

En este segmento, se pone de manifiesto todavia con mas fuerza que en el anterior, la necesi
dad de incorporar a la Cuenta General informacién de los modos de gestién indirecta, sobre todo en
los casos donde las concesiones administrativas son formula generalizada de gestion. Los Plenos d
las Corporaciones Locales podrian plantearse incorporar a las cuentas consolidadas, aquellas enti
dades que en concesion administrativa u otros modos de gestidn, presten servicios publicos con e
ayuntamiento concesionario como unico cliente, y dependan exclusivamente de él para la determi-
nacion de los precios que representen la mayoria de sus ingresos.

c) El perfil de los ayuntamientos de mas de 50.000 habitantes en lo que respecta a la presta-
cion de servicios publicos resulta bastante similar al comentado para el caso anterior, concentran-
dose la gestion de los mismos a través de sociedades mercantiles integramente participadas y cor
cesiones administrativas en las areas de obras publicas y urbanismo, y actividades econémicas
Asimismo, también coinciden los servicios de abastecimiento, y depuracién de aguas, limpieza via-
ria y recogida de basuras como aquellos donde mas sociedades y concesiones se registran, si bie
en este segmento, los servicios funerarios y cementerios también se prestan mayoritariamente cor
igual modo de gestion.

Como valoracion global nos gustaria destacar que de los resultados parece desprenderse qui
el perfil de la descentralizacion o privatizacion de la gestién de servicios publicos que se esta pro-
duciendo en Espafia, responde basicamente tanto en sus aspectos cualitativos como econdémicos a
del ayuntamiento que sefialabamos como ejemplo@radio n.° 3. Si partimos de la base de que
en las areas de educacion y sanidad la responsabilidad primera de las competencias no corresponc
a las entidades locales, excepto en los servicios generales que se prestan basicamente por la prop
entidad, en el resto existe una presencia clara del sector privado en la gestion de servicios.

Esta presencia parece bastante importante en las areas de obras publicas y urbanismo y acti
vidades econdmicas, donde la venta de bienes y servicios es mas frecuente y, por ello, la incorpora-
cion de empresas privadas mas inmediata.

La proliferacion de entidades distintas (sobre todo OO.AA. y sociedades integramente parti-
cipadas) a la entidad principal -el propio ayuntamiento- ha traido como consecuencia que las cuen-
tas anuales de la entidad local por si solas no reflejen la imagen fiel del patrimonio, operaciones y
situacion financiera de la misma, por lo que la consolidacion de cuentas, nos parece un paso impres:
cindible para facilitar la mencionada imagen fiel y clarificar el nivel de endeudamiento real de estas
entidades.

- 146 - ESTUDIOS FINANCIEROS ntms. 173-174

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| DESCENTRALIZACION Y CONSOLIDACION ADMON. LOCAL | Lourdes Torres Pradas y Vicente Pina Martinez

Por otra parte, estos resultados parecen apuntar a una presencia menor de las sociedades mi.
tas o0 mayoritariamente participadas por lo que su incorporacion a la Cuenta General, aun conside-
randola conceptualmente correcta, representard un aporte informativo de caracter menor.

Finalmente, queremos resaltar la importancia que la concesion administrativa tiene en nues-
tro pais como modo de gestion indirecta de servicios, que compite ventajosamente en las preferen
cias de los municipios con respecto a las sociedades integramente participadas, sobre todo en los se
vicios de transporte publico, limpieza viaria, recogida de basuras y abastecimiento y depuracion de
aguas. Servicios que, ademas de ser esenciales, presentan una cifra de negocio comparativamen
importante con respecto a la que ofrecen los otros servicios. Y sobre los servicios que se presten de
esta forma no esta previsto informar en la Cuenta General, de acuerdo con lo previsto en la LRHL,
ICALY Ley 13/1996.

Por ello, nos inclinamos porque el Pleno de la Corporacién considere la posibilidad de con-
solidar las cuentas de las empresas concesionarias cuyo cliente Unico sea la propia entidad, y qu
con caracter general se incluya el Estado de Actividades, que proponemos mas adelante, en la Cuent
General de las Entidades Locales. La incorporacién de este Estado de Actividades incrementaria sus
tancialmente el nivel de informacioén de la Cuenta General al recoger el resultado de la actividad eco-
ndémica realizada segmentada por servicios publicos y modos de gestion directa e indirecta.

VII. EL PERIMETRO CONTABLE DE LAS ENTIDADES LOCALES EN ESPANA

Un tema que dej6 pendiente de resolver el documento 7 de la IGAE cuando defini6 el con-
cepto de entidad contable fue la delimitacion del perimetro congaperting entity)de las
Administraciones Publicas. En la Administracién Local, esta necesidad surge, tal como hemos podi-
do apreciar, de su capacidad para crear otras entidades publicas con personalidad juridica y presu
puesto propio o de ceder temporalmente la gestidon de servicios publicos de su competencia al sec
tor privado, constituyendo, por tanto, entidades contables independientes, pero dependientes, sir
embargo, de la entidad local titular de los servicios, ante la que son responsables, y sobre cuya acti
vidad debe responder aquélla ante los ciudadanos.

La delimitacién de una nueva entidad econémica que debera informar sobre su actividad pre-
cisa del establecimiento de criterios que permitan decidir qué organismos formaran parte del peri-
metro contable, cuales formaran definitivamente parte de las cuentas consolidadas -perimetro de
consolidacion-, y el método de consolidacién a utilizar. Como hemos visto en los epigrafes anterio-
res, los pronunciamientos elaborados en los diferentes paises manejan conceptos similares a lo
vigentes en el sector empresarial, como son los de propiedad y control, junto con otros propios del
sector publico, como dependencia y responsabilidad financiera. El CICA (1985) afiade en su estu-
dio uno mas, el de responsabilidad politica, debiendo formar parte del perimetro contable -que no
necesariamente del de consolidacién- aquellos organismos sobre los que la entidad principal tenge
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la responsabilidad politica de la gestion de los recursos. Este Ultimo criterio es considerado por MON-
TESINOS (1993, p. 702) como el mas adecuado, considerando Utiles los restantes para complementa
y clarificar determinadas circunstancias.

De acuerdo con la Ley 13/1996, anteriormente comentada, parece bastante claro -por estar ya
decidido- que formaran parte como minimo del perimetro de consolidacion: la entidad principal, los
OO0.AA. y sociedades mercantiles mayoritariamente participadas. Esta normativa deja al criterio del
Pleno de la Corporacion la posibilidad de integrar las cuentas anuales de otros organismos, asi comc
la de incluir informacién complementaria de interés. Por tanto, vamos a centrar la discusion en las
formas indirectas de gestion, si deberian incluirse en el perimetro contable, qué tipos se deberian
consolidar y como presentar la informacion.

En lo que respecta a la gestion indirecta de servicios publicos previstos por los articulos 25y
26 de la LBRL, asi como de otros servicios delegados o compartidos, tomando como punto de refe-
rencia la normativa internacional estudiada en el epigrafe V, el perimetro contable podria delimitar-
se de la siguiente manera:

CONCESIONADMINISTRATIVA . En las concesiones administrativas el ayuntamiento -entidad prin-
cipal- puede imponer su voluntad, ya que fija los precios y las caracteristicas del servicio pres-
tado, mantiene la titularidad del servicio y puede rescindir la concesion si el servicio no se
presta adecuadamente, con lo que ejerce un control importante sobre la actividad realizada,
aunque no participe en el capital social de la empresa que lo gestiona. De acuerdo con el GASB
14 se trataria de un organismo relacionado que formaria parte del perimetro contable, infor-
méandose del mismo en la memoria.

Para el CICA, el ayuntamiento mantiene el control sobre la entidad e indirectamente sobre los
activos -son de dominio publico- por lo que habria base para incluir a estos organismos en el
perimetro de consolidacion, excepto por la exclusigmiori sefialada para las empresas.
Ademas, el mencionado estudio publicado por el CICA en 1985, al igual que MONTESINOS
(1993), se inclina por el concepto de responsabilidad politica como punto de referencia para
consolidar un organismo, y el ayuntamiento mantiene en todos los casos la responsabilidad
politica de los servicios que se gestionan de forma indirecta.

Con respecto a la normativa elaborada por la OECF, en principio se muestra partidaria de no
incluir organismos que, aun prestando servicios de acuerdo con las condiciones impuestas por
un ayuntamiento, se financien mediante ventas. Este criterio podria ser discutible en el caso
de empresas concesionarias cuyo unico cliente sea el ayuntamiento, es decir, empresas crea
das para explotar un servicio publico en un municipio concreto, puesto que su Unica fuente de
ingresos son los precios publicos establecidos por ese ayuntamiento. Tal como deciamos ante-
riormente, el efecto econdmico sobre los presupuestos del ayuntamiento son similares a los
producidos por una subvencién, lo que ocurre es que en este caso se esta transfiriendo al sec
tor privado el cobro de estos fondos publicos, en lugar de recaudarlos y cederlos seguidamente.
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GESTION INTERESADA En principio le resulta aplicable lo comentado para el caso anterior, Si
bien, en este modo de gestién, el riesgo lo sigue manteniendo la entidad principal.

ConcierTo. Esta modalidad supone la contratacion a tanto alzado de la prestacion de un ser-
vicio que viene ya prestando la entidad concertada. Por esta razon el ayuntamiento no con-
trola las condiciones en que se gestiona el servicio, ni suele imponer las condiciones de su
prestacion, aunque, al igual que en todo contrato de prestacion de servicios, se incluyan espe-
cificaciones al respecto. A nuestro juicio, el concierto no deberia incluirse en el perimetro de
consolidacion, aunque podria considerarse facilitar informacion sobre la EEE con que se pres-
ta el servicio al ciudadano.

ARRENDAMIENTO. Por ser los activos propiedad de la entidad principal, figuraran en su activo
inmovilizado. EI GASB 14 lo consideraria entidad relacionada informando sobre ella en la
memoria. Por financiarse con ventas la hormativa de la OECF no la incluiria en el perimetro
de consolidaciéon, aunque podria considerarse su inclusion en el perimetro contable tal como
sugiere el GASB.

MANCOMUNIDADES. Podrian asimilarse jaint venturespor ser entidades cogestionadas por

los ayuntamientos que las constituyen. La rendicién de cuentas la realizan a éstos, y la res-
ponsabilidad politica ante los ciudadanos es de los concejales de los ayuntamientos que la ges
tionan. De acuerdo con el GASB 14 se informaria de ellas en la memoria, mientras que segun
la normativa de la OECF se integrarian parcialmente.

ConsoRrclos YCONVENIOS (joint venturg. Por su naturaleza, podrian recibir un tratamiento
similar al comentado para las mancomunidades.

Para las mancomunidades, consorcios y convéjuiog ventures) recomendariamos que el
Pleno de la Corporacién considerase la incorporacion de estos organismos al perimetro de
consolidacion por el método de integracién proporcional. A este respecto, cabe recordar que
la Ley 13/1996 en su articulo 139 prevé que para el calculo de la carga financiera de las enti-
dades locales se incluya la parte alicuota de deuda de la mancomunidad que le corresponda i
la entidad local en funcion de su cuota de participacion.

FunpacioNEs. Cuando los ayuntamientos creen fundaciones para gestionar indirectamente
servicios publicos, al igual que el resto de modos de gestién indirecta, consideramos debe-
rian incluirse en el perimetro contable.

En general, nos mostramos partidarios a puerincluir en el perimetro contable los orga-
nismos que gestionan indirectamente servicios publicos sobre los que el ayuntamiento mantiene res:
ponsabilidad politica. En cuanto al tipo de informacion a incluir podemos diferenciar la de caracter
financiero de la no financiera. Con respecto a la primera, la mas relevante para el usuario externo es
la que hace referencia a la carga financiera del ayuntamiento tanto real como potencial. A este res-
pecto la Ley 13/1996, articulo 139, establece unos criterios para su determinacion bastante riguro-
sos donde se incluyen, ademas de la deuda de la entidad principal, OO.AA. y sociedades integra:
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mente participadas, avales y otro tipo de compromisos contraidos con otras entidades, con lo que e
nivel de informacion necesario para establecer el riesgo financiero parece en principio satisfactorio.

En lo referente a la informacion no financiera, ésta es una asignatura pendiente de la contabilidad
publica espafiola. A pesar de que, como vimos anteriormente, la Ley 39/1988 y la ICAL prevén que

los ayuntamientos de mas de 50.000 habitantes faciliten informacién sobre el coste de los servicios
prestados, y el grado de cumplimiento de los objetivos propuestos, ninguna entidad facilita esta infor-

macion. A este respecto, estimamos que proporcionar informacion sobre el coste, los logros, la cali-
dad y la eficiencia con que se prestan los servicios publicos forma parte de la rendicién de cuentas
sobre el uso de los fondos publicos que toda entidad publica debe hacer, asi como de la menciona
da responsabilidad politica frente al contribuyente, resultando ésta, posiblemente, de mayor interés
para el ciudadano medio que la netamente financiera.

El Estado de Actividades e indicadores de gestién complementarios.

Sin embargo, la incorporacién como anexo de las cuentas anuales de todas las entidades qut
gestionan indirectamente servicios publicos, cuando el Pleno de la Corporacion decida no consoli-
darlas, incrementaria innecesariamente el volumen total de informacién que presentan actualmente
las corporaciones localézs). Por ello, proponemos integrar estas entidades en el perimetro conta-
ble a través de un estado contable nuevo que se afiadiese a los que conforman actualmente la Cuen
General de las Entidades Locales: un Estado de Actividades, donde se facilitase informacion eco-
ndémica y financiera, junto con indicadores de EEE sobre todos los servicios publicos prestados direc-
ta o indirectamente por la corporacion local, en linea con la reforma de presentacion de cuentas que
actualmente se esté planteando el GAZ®

Asi, el Estado de Actividades que proponemos, adaptado del disefiado por el GASB, recoge-
ria el gasto e ingreso por programas o funci¢g@®sy por tipos de organismos (véasexo ).

Un estado contable de estas caracteristicas no estad contemplado por el PGCP de 1994, sir
embargo, la reforma en marcha de las obligaciones contables de los ayuntamientos para introducir
la consolidacién de cuentas, podria aprovecharse para salvar una carencia importante de la Cuent
General de las Entidades Locales: la ausencia practicamente total de informacion no financiera.
Facilitando el gasto por servicio publico prestado, podriamos trasladar el objetivo de la consolida-
cion como rendicion de cuentas desde una Optica financiera, a la rendicion de cuentas de las activi-
dades realizadas, cuestion esta de mayor interés para el contribuyente. Es mas, es posible que al coi
tribuyente le interese la situacion financiera de su ayuntamiento precisamente para determinar el
nivel de servicios que puede esperar en el futuro en relacion con los impuestos que paga. Por ello,
proponemos que se incluya este Estado de Actividades como una cuenta anual obligatoria de la
Cuenta General que facilite informacion sobre todos los servicios publicos que vienen obligados a

(28) El usuario interesado puede encontrarlas en el Registro Mercantil.
(29) The Governmental financial reporting model, core financial statement, preliminar{2@8®), Stamford, Conneticut, USA.

(30) El estado seria parecido al que publican las ciudades inglesas exceptuando las entidades dependientes.
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prestar los ayuntamientos o que estén prestando por delegacion o de forma voluntaria, al margen de
la forma de gestion elegida. Asimismo, este estado deberia acompafiarse de un conjunto de indica
dores de EEE, que permitiera al ciudadano el seguimiento de la evolucion en el tiempo de estos con-
ceptos, asi como poder compararlos con los de otros municipios. Una iniciativa interesante en este
sentido podria ser la tomada en Reino Unido donde se obliga a los ayuntamientos a publicar todos
los afios en la prensa local un conjunto de indicadores de EEE.

Indicadores de gestién complementarios

La elaboracidn de indicadores que representen cuantitativa o cualitativamente el resultado de
la actividad de los servicios prestados directa o indirectamente, recogidos en el mencionado Estadc
de Actividades, constituye un punto de referencia esencial para el seguimiento y control de la ges-
tién de los mismos. ¥WrHONY Yy YOUNG (1988) recuerdan que el beneficio en las entidades publicas
tiene escaso significado, puesto que los ingresos no pueden, en ningdn caso, considertaige un
tal y como sucede en el sector empresas, dado que no estan orientadas hacia su obtencion. Esta arc
mentacion seria extensible a los organismos publicos o privados que gestionan los servicios publi-
cos previstos en los articulos 25 y 26 de la LBRL, ya que los ingresos proceden de subvenciones ¢
precios publicos fijados en funcién del coste de los servicios mas un margen pactado con el ayunta-
miento. Los mencionados autores justifican la necesidad de determinar indicadores o medidas del
outputque sustituyan al beneficio del sector empresas como elemento representativo de la eficien-
cia y eficacia de estas entidades.

Por otra parte, en el momento actual, tal como sefialan PINAy TORRES (1995) ni siquiera
en el sector empresas resulta el beneficio un indicador suficiente de eficiencia y eficacia en la ges-
tion. Es cierto que el mismo pone de manifiesto un cierto grado de éxito en la satisfaccion de la
demanda que se pretende atender y de eficiencia en la gestién de los recursos necesarios para la pr
duccién deloutput, condicidn necesaria para sobrevivir en un entorno competitivo, pero no sufi-
ciente. Una empresa con beneficios puede ver comprometido su futuro, si no alcanza los niveles de
eficiencia y eficacia imperantes en su sector, si bien su misma existencia implica ya un nivel mini-
mo de eficiencia. Y este punto de referencia no existe en el sector no lucrativo.

La AAA (1989) distingue cuatro categorias de indicadores: los que muestran el valor del bene-
ficio social de las actuaciones de una enti@dl¢s que representan el impacto social de la activi-
dad (outcome, O los que recogen un volumen de actividawatgut, Q, los que reflejan el volu-
men de recursos utilizadomgut, 1), y su coste financier«]. Cada uno de ellos contribuye a
presentar desde perspectivas distintas una parte de los logros de la entidad. Asi, por ejemplo, el incre
mento en la renta de un individuo que leshpuesto la educacién recibida, seria un indicador «B»;
el nimero de becas de estudios concedidas por una entidad, lo seria de tipoutCiwg( el
numero de estudiantes licenciados, seria de tipo e@put); el nUmero de profesores o de cen-
tros, seria de tipo «I» (input); y los gastos de personal o de inversidon y mantenimiento de los cen-
tros, seria de tipo (CEn la primera y Ultima categoria los indicadores serian monetarios y en el
resto no monetarios.
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La combinacién adecuada de estos indicadores proporciona mediciones de eficiencia y eficacia,
que pueden contribuir en gran medida a facilitar a los usuarios externos el analisis de la actividad de
las entidades que estan prestando servicios publicos. Asi por ejemplo, para la (AAA 1989, p. 13):

- BI/C. Justificaria la viabilidad y permanencia de las actuaciones de una entidad a
largo plazo.
— B/OC. Representaria el acierto en la asignacion de recursos.

- 0OC/O. El éxito de la implantacion de un programa o actividad.

- OC/C. Podria sustituir a B/C como medida de impacto social de una actividad si exis-
ten dificultades para determinar «B».

— OIC, O/l. Reflejaria la eficiencia en la utilizacion de recursos.

— /0. Podria considerarse un indicador de economicidad.

Estos siete tipos de ratios, junto con los cinco elementos basicos definidos previamente, esta-
rian pensados para facilitar informacion: a los proveedores de fondos, para determinar en términos
coste-beneficio las realizaciones de la entidad; a los organismos encargados del control, para ase
gurar el cumplimiento de legalidad y la viabilidad financiera de la entidad; a los ciudadanos para
establecer el impacto en la comunidad de los programas, asi como el nivel de servicios, la calidad y
el coste con que se prestan; y a los grupos sociales y agentes econémicos para asegurar el cumpl
miento de los objetivos sociales y establecer la calidad y eficacia de los servicios. Con ellos, y de
acuerdo con las necesidades de cada usuario, se pueden construir grupos de indicadprés de
que considerados conjuntamente, permitan analizar las actuaciones de este tipo de entidades.

Otra clasificacién posible es la propuesta por TORRES (1991) que distingue entre otros: indi-
cadores de demanda de servicios, destinados a medir el grado de necesidad de éstos, relacionad:
habitualmente con el nimero de habitantes; indicadores de oferta de servicios, que miden el grado
de disponibilidad de los mismos; e indicadores de calidad, imprescindibles siempre en la evaluacion
del outputde las entidades no lucrativas.

Junto a estos tipos de indicadores, directamente observables, en unos casos, y establecido:
como ratios, en otros, la aplicacién de diversos métodos cuantitativos a la obtencion de indicadores
de actividad ha permitido desarrollar otra categoria conocida como indicadores sintéticos. Los indi-
cadores sintéticos tratan de resumir en un solo digito una serie de datos observables. Un ejemplo dt
este tipo de indicador sintético seria el utilizado en la antigua URSS, para evaluar el rendimiento y
establecer la retribucion de los gerentes de las empresas, consistente en ponderar las desviacione
entre la actividad prevista y la realizada.

Un caso extremo de indicador sintético vendria representaddjetadtnvelopment Analysis
-analisis envolvente de datos- (DEA), que resume en un solo digito la posicion de eficiencia relati-
va de cada entidad evaluada, a partir de la ponderacionidputsy de los outputseleccionados.
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El DEA lleva a cabo una ordenacion relativa de eficiencia entre las unidades evaluadas -departa-
mentos, servicios, programas o entidades-, mediante un modelo orientado a maxirigtputss
de una unidad, dado un nivel determinado de consunmpuats:
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En el numerador del primer cocientg §e recogen los distintesitputs(y,q) de la unidad evalua-

da multiplicados por un coeficiente de ponderaaigni,... 4) que puede ser considerado como

un «precio» asociado abtputcorrespondientey{, yo,... ). Cada vez que estudiamos la eficien-

cia de una unidad, el programa le asigna un conjunto de ponderaciones distinto. Puesto que ¢ada
outputpuede expresarse en unidades distintas, las ponderaciones permiten obtener un valor total
que resume en términos cuantitativos toda la actividad realizada por la unidad correspondiente,

En el denominador del cocient#)(tenemos los diferentes inpiig,) utilizados por cada uni-

dad evaluada en la produccion dedagputsrecogidos en el numerador. Asimismo, cada uno de
ellos esta multiplicado por un coeficiente de pondera@iin,,... \{), asignado por el progra-

ma, que representa el «precio» asociadopalt correspondientéxy, %,,... %) y que es distinto

para cada unidad. Como en el caso anterior, puesto qumpatauede expresarse en unidades
distintas, las ponderaciones permiten obtener un valor total que resume en términos cuantitati-
vos todo el consumo de recursos realizado por la DMU correspondiente.

Asi, globalmente considerado, este modelo de programacion fraccional pretende encontrar el ¢con-
junto de «precios»uf, i) que maximiza el valor de laaitputsde la unidad estudiada con res-
pecto al coste de sugputs.

La restriccion representada por el cocieBjepfetende asegurar que, utilizando cada unidad sus
propias ponderaciones (), el cociente £) no supera el valor 1 en ninguna de las unidades
analizadas. Por ello, las unidades eficientes, obtienen como maximo valor 1. En caso contrafrio,
la DMU estudiada se considerara comparativamente ineficiente, puesto que utilizando, incluso,
la combinacion dey, v) que le resulta mas favorable, es posible encontrar otra unidad con un
ratio de eficiencia -cocienté)- mayor.
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En general, tal como sefiala TORRES (1991), la elaboracidon de indicadores y la clasificacion
de los mismos permite una gran flexibilidad dependiendo de lo que se pretende evaluar: cumpli-
miento de los objetivos de un programa, eficiencia en el uso de los recursos, revision de servicios
para mejorar su calidad,... Se tratard pues de seleccionar el conjunto de indicadores que mejor s¢
adapte a cada caso concreto.

Con objeto de orientar la construccion de indicadores, diversos autores y organizaciones han
propuesto distintos criterios para la definicién de los mismos sobre la base del conjunto de caracte-
risticas que deberian reunir. En este sentido, el GASB propone como requisitos la: claridad, fiabili-
dad o verificabilidad, relevancia, oportunidad y consistencia; definidos todos ellos de forma analo-
ga al sector empresas.

BUSCHOR (1994) sefiala que los indicadores para resultar Utiles deberian estar referidos al
objeto central del programa o servicio, ser interna y externamente validos, fiables, sencillos, opor-
tunos, econdmicos, relevantes, y que respeten las restricciones legales sobre publicidad de la infor-
macion. JACKSON (1987B1) a este respecto, sefiala que deben estar relacionados con los objeti-
vos sefalados por la organizacién, ser especificos, cuantificables y estandarizados para podel
compararlos, resultar sencillos y consistentes con su finalidad, ser aceptables, creibles y libres de
sesgo, y finalmente, ser (tiles y susceptibles de actuar sobre ellos.

En el anexo Il ofrecemos algunos ejemplos de indicadores que podrian acompafiar al Estado
de Actividades propuesto, de entre los multiples exist¢sgs

VIII. EL PERIMETRO DE CONSOLIDACION DE LAS ENTIDADES LOCALES

El objetivo de la consolidacién de cuentas en las entidades locales es facilitar informacion
relevante y util al usuario externo, Puesto que el gestor y los 6rganos de control interno y externo
necesitan para llevar a cabo su actividad informacién detallada, los destinatarios principales de la
informacion consolidada serian los contribuyentes, intermediarios financieros, proveedores y empre-
sas que realizan trabajos para las entidades locales, y otros agentes econémicos que realicen oper
ciones con estas entidades. Si bien, algunos aspectos de la informacién consolidada, como pueda s¢
el endeudamiento total computable a efectos de los limites legales permitidos también podrian ser
de utilidad a los érganos de control, esta informacion podria obtenerse sin introducir la complejidad
de la consolidacion de cuentas.

(31) Tomado de J. GUTHRIE (1994).
(32) Un desarrollo pormenorizado de indicadores referidos a servicios publicos puede encontrarse en NAVARRO (1996) y
la Federaciéon Navarra de Municipios y Concejos (1986).
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La consolidacion de cuentas es un paso esencial para disminuir o resumir el volumen de infor-
macién que se facilita al usuario externo, en el sentido amplio anteriormente mencionado. Simplifica
y hace mas inteligible la rendicién de cuentas al contribuyente sobre la actividad realizada. En estos
momentos un licenciado en ciencias empresariales necesitaria un curso de semanas para entender
Cuenta General de un ayuntamiento y varias semanas mas para leerlas e interpretarlas. A este re:
pecto, la Cuenta General del ayuntamiento a que hacen referencia los datos recogmasien el
n.° 3consta de mas de 1.200 paginas. Resultaria mucho mas eficaz para rendir cuentas a los ager
tes econdmicos interesados, resumir lo esencial en 30 6 40 paginas (los estados consolidados co
una liquidacioén del presupuesto resumida) y afiadir el referido estado de actividades con sus corres:
pondientes indicadores.

La definicion de la configuracién de los estados consolidados que deberian facilitar las enti-
dades locales, una vez nos hemos pronunciado sobre la composicién del perimetro contable, impli-
ca dar respuesta a dos preguntas: qué organismos deben formar parte finalmente del perimetro d
consolidacion, y qué método elegir para consolidar.

El estudio de las distintas posibilidades lo vamos a llevar a cabo desde el escenario mas res-
trictivo hasta el mas global, analizando las ventajas e inconvenientes de cada una de las alternativa
gue se vayan presentando.

Asi, en primer lugar, partiendo de lo dispuesto por la Ley 13/1996, las entidades locales debe-
ran consolidar como minimo las cuentas anuales de la entidad principal, OO.AA. y sociedades mer-
cantiles mayoritariamente participadas. La definicion, como minimo, de este perimetro de consoli-
dacion parece aceptada en Espafia directa o indirectamente tanto en el ambito profesional como e
el académico. Sin embargo, queda pendiente de resolver el método de consolidacién mas apropia
do para integrar las cuentas de las sociedades mercantiles con los de la entidad principal.

El primer problema que se plantea es la conveniencia de integrar las cuentas anuales de la pro
pia entidad y sus OO.AA. con los de las sociedades mercantiles, puesto que sus cuentas anuales he
sido elaboradas con planes de cuentas distintos -PGCP de 1994 y PGC de 1990-, y sus bienes, der:
chos y obligaciones estan sujetos a regimenes juridicos diferentes -derecho publico y derecho pri-
vado, respectivamente-. Estas diferencias podrian aconsejar integrar las sociedades mercantiles pc
el método de puesta en equivalencia, que supone, de hecho, sobre el balance de la entidad princip:
la actualizacién del valor de las participaciones en aquéllas siguiendo esa técnica concreta.

A este respecto, entendemos que las diferencias entre ambos planes de cuentas no son impoi
tantes. El PGCP de 1994 se elaboré tomando el PGC de 1990 como punto de referencia e introdu-
ciendo aquellas modificaciones que su adaptacién a las Administraciones Publicas hiciera necesa-
rio incorporar. Asi, los principios contables, las normas de valoracion y cuadro de cuentas son muy
semejantes, presentando las diferencias una conciliacion sencilla, que podria elaborar la propia IGAE
al mismo tiempo que las normas técnicas de consolidacion. Por otra parte, en el sector privado tam-
bién se producen diferencias, a veces importantes, en lo que se refiere a la homogeneizacion de |
informacion, cuando las empresas realizan actividades distintas que incluso pueden tener aprobad:

ESTUDIOS FINANCIEROS ntims. 173-174 - 155 -

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| DESCENTRALIZACION Y CONSOLIDACION ADMON. LOCAL | Lourdes Torres Pradas y Vicente Pina Martinez

su propia adaptacion sectorial. Estas diferencias son todavia mas pronunciadas cuando la empres
matriz debe consolidar filiales en paises extranjeros, ya que en este caso, ademas de estar expres
das en una moneda distinta a la de la entidad principal, se han elaborado de acuerdo con normas cor
tables que estan, a menudo, mas alejadas de las de la entidad principal de lo que puedan estarlo Ic
planes de cuentas publicos y privados en Espafia. Y, esto, en ningln pais ha resultado un inconve
niente tan importante que impidiera o desaconsejara la consolidacién de estas empresas, primandt
el interés por obtener la imagen fiel de la actividad y finanzas de la entidad sobre los problemas téc-
nicos, en todos los casos, salvables. Por ello, entendemos que la diferencia de planes tampoco debe
ria resultar un obstaculo en el sector publico local.

En cuanto a la naturaleza juridica de los organismos, derecho publico y derecho privado, la
realidad econémica, también en este caso resulta bastante similar. Asi, los activos de las sociedade
mercantiles utilizados en la prestacion de servicios publicos, son de dominio publico, lo que impli-
ca que no pueden ser vendidos ni embargados, al margen de que la sociedad mercantil esté partici
pada por el ayuntamiento o preste el servicio en régimen de gestion indirecta. Y con respecto al
endeudamiento, si la sociedad se encuentra participada mayoritariamente, directa o indirectamente,
sus deudas se encuentran respaldadas de hecho por los presupuestos del ayuntamiento, siempre q
no exista garantia real ejecutable, sobre todo si esta prestando un servicio publico, ya que, politica
y socialmente, no se le puede dejar quebrar y desaparecer.

El ultimo argumento que podria justificar la aplicacion del método de puesta en equivalencia
para integrar las sociedades mercantiles es la naturaleza de la actividad realizada, en un caso de admr
nistracién general y en el otro de venta de bienes y servicios. A este respecto cabe sefialar que nad
impide a las entidades locales realizar actividades mercantiles. Es mas, en el Estado de Liquidacion
del Presupuesto del PGCP, el apartado tercero se dedica exclusivamente a facilitar informacion sobre
las actividades comerciales realizadas, como consecuencia de que la LBRL en sus articulos 25.2 y
26 les concede la titularidad sobre servicios publicos que conllevan la venta de bienes y servicios,
lo que indica que esté previsto que las entidades realicen este tipo de actividades. La creacion de un;
sociedad mercantil para gestionar un servicio publico, es una opcién que necesariamente no tiene
por qué elegir la entidad local. Cualquier ayuntamiento o diputacion provincial de Espafia puede ges-
tionar directamente todos los servicios que son de su competencia y, en este caso, sus cuentas anu
les, no serian diferentes a las resultantes de la consolidacion de éstas con las de las sociedades me
cantiles que estén prestando los mismos servicios.

Tampoco somos partidarios de distinguir a efectos de consolidacién entre organismos sujetos
al PGCPy sociedades mercantiles cuya contabilidad se elabora de acuerdo con el PGC. Entendemo
que la diferenciacién de dos grupos no facilitaria la imagen fiel de la posicién financiera y resulta-
do de las actividades realizadas por la entidad local, restando de forma importante utilidad a la con-
solidacion de cuentas misma. Ademas, esto no resulta parcialmente posible, puesto que el mencio-
nado articulo 139 de la Ley 13/1996, obliga para calcular la carga financiera de la entidad a consolidar
los estados financieros correspondientes a los OO.AA. y sociedades integramente participadas. Si
bien, este articulo no sefiala a qué estados financieros se refiere, parece razonable suponer que ¢
trata de aquellos que recogia en el articulo 138 de dicha Ley 13/1996 como integrantes de las cuen-
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tas consolidadas de la entidad. Puesto que en la nueva composicion de la Cuenta General que def
ne el mencionado articulo 138 no se cita expresamente el Estado de Deuda como estado financier:
obligatorio, -se recoge en una nota mas de la memoria del PGCP de 1994- el estado financiero que
como minimo debera consolidarse para obtener esta informacion sera el balance de situacion.

Por ello, nos inclinamos por la consolidacion por el método de integracién global de las cuen-
tas de la entidad principal, OO.AA. y sociedades dependientes. La otra alternativa nos acercaria a le
filosofia de la contabilidad de fondos que propugna la creacion de entes contables, aun dentro de le
misma entidad principal, en funcién de la actividad realizada. Opcién que en el proceso de reforma
de la contabilidad publica en Espafia fue apoyada por numerosos autores, y finalmente desechade
por entender que el sistema actual satisfacia mejor las necesidades de los usuarios de la informacid
contable de las Administraciones Publicas.

Con respecto a los métodos de gestién indirecta de servicios publicos, la forma en que pue-
den prestarse los mismos es muy diversa. En primer lugar, a efectos de consolidacion cabria distin-
guir entre métodos de gestion indirecta, en funcion del grado de participacion del ayuntamiento en
la entidad que lleva a cabo la prestacion del servicio. Asi hos encontramos con las mancomunida-
des, areas metropolitanas, convenios, consorcios y sociedades mercantiles coparjaipacas (
tures) en las que el ayuntamiento participa en la gestion colegiada de las mismas. Por analogia cor
lo previsto en el sector privado, consideramos adecuada su integracién proporcional, ya que estas
figuras de cogestion de servicios, implican asumir una parte del coste y riesgo, normalmente en fun-
cién del tamafio de cada municipio y su nivel de participacion.

Las fundaciones creadas por los propios ayuntamientos deberian considerarse como parte inte
grante del perimetro de consolidacion en funcién del porcentaje que representa la aportacion del
ayuntamiento sobre los recursos de la entidad y el grado de control que mantiene sobre la misma. S
la fundacion esta prestando un servicio publico previsto en el articulo 25 de la LBRL, existira cla-
ramente responsabilidad politica, si, ademas, el ayuntamiento es capaz de imponer su voluntad, tam
bién existira directa o indirectamente una responsabilidad financiera. Por ello, estas entidades debe-
rian consolidarse por el método de integracion global, si el control es mayoritario o por el método
de integracion proporcional, si la fundacién se encuentra cogestionada. En cualquier otro caso, sélo
deberia informarse en el Estado de Actividades que proponiamos en el apartado anterior.

Para los servicios publicos que se presten por organismos privados pero con fuertes subven-
ciones publicas, un punto de referencia interesante es el propuesto por la OECF, que aconseja con
solidar por el método de integracion global cuando la subvencién supere el 50% de los recursos tota-
les de la entidad subvencionada.

Intencionadamente hemos dejado para el Ultimo lugar las dos figuras que pudieran presentar
mayor dificultad, como son las concesiones administrativas y los arrendamientos. Con respecto a
los primeros, a titulo de ejemplo, el ayuntamiento de la ciudad sefialadauadreln.® 3gestiona
de forma indirecta once servicios de los cuales ocho son mediante concesién administrativa, uno por
arrendamiento y dos a través de sociedad mixta.

ESTUDIOS FINANCIEROS ntms. 173-174 -157 -

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| DESCENTRALIZACION Y CONSOLIDACION ADMON. LOCAL | Lourdes Torres Pradas y Vicente Pina Martinez

Tal como puede apreciarse erc@hdro n.° 3,la concesion administrativa es el modo de ges-
tion indirecta mas importante en este ayuntamiento, tanto en términos absolutos -8 sobre 11- como
con respecto al presupuesto total de éste. Si observamos detenidamente las caracteristicas de los s¢
vicios en régimen de concesion administrativa sefialados, excepto en el caso del transporte urbanc
y aparcamientos publicos, el cobro al ciudadano por el servicio prestado o bien lo lleva a cabo direc-
tamente el ayuntamiento, o bien se hace cargo del coste del servicio pagando él a la empresa con
cesionaria.

A este respecto, la casuistica en nuestro pais es muy variada. Asi, suele resultar frecuente
encontrar en las grandes ciudades concesiones administrativas como el transporte urbano gestiona
do por empresas creadas ad hara la explotacion de este servicio, con ese ayuntamiento concre-
to como unico cliente, que cobran directamente los ingresos publicos derivados de la prestacion del
servicio, y otros, como pueda ser la recogida de basuras, cuya concesion explota en diversas ciuda
des la misma empre$as) cuyos ingresos por la prestacion del servicio son cobrados a través del
ayuntamiento. En este segundo caso, al haber varios clientes parece poco apropiada la consolidacié
de las cuentas de esta empresa, mientras que podria resultar mas razonable en el primero, por lo gt
podria resultar recomendable que el Pleno de la Corporacién se plantease la incorporacion de esta
empresas al perimetro de consolidacion.

IX. ELCONTROL EXTERNO DE LOS SERVICIOS PUBLICOS DESCENTRALIZADOS

Para finalizar este estudio nos ha parecido adecuado llevar a cabo un analisis del impacto que
la descentralizacion de servicios publicos en la Administracién Local esta teniendo en el control
externo que sobre las actividades de estas entidades se ejerce en toda la UE a través de los OCE’
generalmente regionales, o de éstos conjuntamente con los tribunales de cuentas centrales.

En los dltimos afios las privatizaciones en Europa han comenzado a afectar a actividades con-
sideradas tradicionalmente propias de las Administraciones, tales como la prestacién de servicios
publicos. En estos casos, la responsabilidad de éstas no termina cuando se traslada la gestion del se
vicio al sector privado, sino que mantienen la obligacién de garantizar la adecuada prestacion del
mismo. Cuando el ciudadano no puede realizar una seleccion libre de su proveedor, cuando no exis-
te mercado, es evidente la necesidad del control publico.

En la mayor parte de los paises de la UE la descentralizacién y privatizacion de la gestion de
servicios publicos se ha iniciado en la década de los noventa, es, por tanto, un fenémeno relativa-
mente nuevo, y por ello, sélo algunos tribunales de cuentas, centrales y regionales, poseen cierta tra
dicion en la realizacion de auditorias de este tipo. En principio, no tiene por qué resultar relevante

(33) Como por ejemplo Fomento de Construcciones y Contratas, S.A.
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quién gestiona o presta el servicio, el mero hecho de que se trate de un servicio publico es razén sufi
ciente para mantener que todos los aspectos de la auditoria que son relevantes en el sector public
lo sean también cuando la prestacion de los mismos se instrumenta a través de organizaciones pri
vadas, ya que persiste la responsabilidad publica sobre las condiciones con que se prestan los mis
mos. Sin embargo, en la practica, la realizacion de auditorias por parte de los tribunales de cuentas
centrales y regionales europeos, encuentra limitaciones legales por el caracter privado de las empre
sas que los prestan, a menos que reciban subvenciones o mantengan otro tipo de vinculos financie
ros con las Administraciones Publicas.

Asi, por ejemplo, en el Reino Unido, pais pionero en materia de privatizaciéon de servicios
publicos, se ha llevado a cabo la privatizacién de la gestion de un gran nimero de servicios publi-
cos, tales como prisiones u hospitales entre otros muchos, en los que la propiedad se mantiene e
manos del sector publico y la gestién de los servicios la realizan empresas privadas, que por ley na
pueden ser auditadas poNational Audit Officébritanica. También existen, en todos los paises de
la UE numerosos ejemplos en el &mbito de la Administracién Local, en los que se ha privatizado la
gestion de servicios como el transporte urbano, abastecimiento de aguas, mataderos, etc., en los gt
los correspondientes tribunales de cuentas no pueden auditar las empresas que los gestionan por r
tener competencias y, sin embargo, la titularidad de los servicios continla siendo publica, asi como
la responsabilidad politica de que se presten adecuadamente a los ciudadanos.

En este sentido, algunos tribunales de cuentas de (a4))fpuesto que por imperativo legal
no pueden auditar empresas privadas a iniciativa propia, estan orientando sus esfuerzos hacia la aud
toria de los aspectos no financieros de la privatizacion como son la satisfaccion de los clientes y el
cumplimiento de los objetivos. Asi, parece que en un futuro el papel de los tribunales de cuentas ira4
més orientado a controlar los resultados de la privatizacion a través de la eficacia y calidad del ser-
vicio, que los aspectos financieros -e incluso de legaigtdde los servicios privatizados que que-
dara en manos de las firmas privadas. Resultados de las privatizaciones que, si bien, inicialmente st
promovieron por motivos presupuestari@), asi como para mejorar la eficacia y calidad con que
se prestan los servicios, la experiencia esta demostrando importantes deficiencias en estos dos ulti
mos aspectos.

Las privatizaciones, y sobre todo las de servicios publicos, estdn cambiando el papel del Estado.
Este dejara de ser el responsable de prestar servicios, para pasar a ser el garante que asegure que
mismos se presten en términos razonables. Cambio del papel del Estado que obligara a modificar e
cometido de los tribunales de cuentas, que deberdn ampliar su campo de actuacion para verifical
periédicamente que los ciudadanos tienen acceso a unos servicios de calidad a precios razonables
en condiciones justas, mediante la implantacion de auditorias de eficacia de los servicios prestados

(34) La EFS de Holanda entre otros.

(35) Enlinea con lo previsto por la Directiva 92/13/CEE, de 25 de febrero, sobre la auditoria de las firmas privadas de empre-
sas que operan en sectores excluidos.

(36) Informe del n.° 11 seminario Naciones Unidas/INTOSAI, Viena 1994.
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y auditorias de eficacia de la accion reguladora que confirmen que la regulacién tiene los efectos
esperados y faciliten informacién sobre los logros de la regulacién y sus consecuencias econémicas
sobre los precios y los presupuestos publicos.

X. RESUMEN Y CONCLUSIONES

La necesidad de reducir el gasto publico, esta produciendo en toda Europa una tendencia hacie
la corporatizaciornid7)y privatizacion de servicios, de forma que las entidades locales estan pasan-
do de prestarlos al ciudadano directamente, a gestionarlos de forma indirecta a través de otras enti
dades tanto de derecho publico como de derecho privado. Este cambio en la estructura del sectol
publico local ha llevado a que el conjunto de estados financieros que conforman la Cuenta General
de las Entidades Locales ofrezca una vision fragmentada de su actividad econémico-financiera,
haciendo inevitable consolidar las cuentas anuales individuales de estas entidades, si queremos mar
tener la utilidad de las mismas para la toma de decisiones. Su consolidacion, por tanto, represente
un paso necesario para mejorar el sistema de rendicién de cuentas que las entidades publicas debe
realizar al contribuyente.

En estos momentos la Cuenta General de las Entidades Locales -y sobre todo la de las de
mayor tamafio- esta formada por una nutrida sucesion de cuentas anuales, que sera mas numero:
cuanto mas haya decidido descentralizarse la entidad local, resultando casi imposible obtener una
vision de conjunto de la posicion financiera, endeudamiento, y del resultado de las actividades de la
entidad globalmente considerada, lo que representa una carencia importante. Puesto que la entida
principal puede crear los OO.AA. y sociedades mercantiles que considere adecuados para la conse
cucion de sus fines, los ayuntamientos mas grandes han llegado a constituir ab@dtiegsque
merman sustancialmente la utilidad y contenido informativo de las cuentas anuales de la entidad
principal. Por ello segin aumenta la dimensién y complejidad de la estructura de la entidad local
mas dificil resulta obtener una vision de conjunto del patrimonio, posicion financiera y actividad
presupuestaria y econémica realizégh).

Esta situacion se complica sustancialmente, si ademas diversos servicios se prestan de forme
indirecta, lo que representa, en algunos casos, ceder la gestion al sector privado de determinado:
ingresos derivados de la aplicacion de precios publicos o la gestion de una parte del gasto publico,
como es el caso de la concesion de subvenciones a entidades privadas para financiar la prestacio
de servicios publicos.

(37) Prestacién de un servicio mediante sociedades mercantiles conssitLitas

(38) Articulo 145.1. A este respecto conviene hacer notar que si bien este articulo exige que se integre la previsién de gas-
tos e ingresos de las sociedades mercantiles integramente participadas, ésta no deja de ser una mera prevision sin €
caracter limitativo que tienen los presupuestos publicos, si bien deben elaborarse respetando la estructura econémica y
funcional de los mismos.
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Uno de los efectos de la corporatizacién o privatizacion de la gestion de servicios publicos a
través de organismos de derecho publico o privado, es la disminucién del contenido informativo de
los estados financieros de la entidad principal que no reflejan la actividad globalmente considerada.
A pesar de la apariencia formal de independencia de algunas entidades, la entidad local mantiene el
todo momento la titularidad del servicio publico que presta, y los concejales u otros miembros elec-
tos tienen la responsabilidad ante los ciudadanos que los han elegido de rendir cuentas y velar par:
que estos servicios se presten en cantidad y calidad adecuada, al margen de que se gestionen dire
tamente por el municipio o indirectamente a través de la entidad publica o privada que ellos hayan
designado.

El derecho de los ciudadanos a conocer cémo se han administrado todos los recursos publi-
cos justifica la necesidad de definir un perimetro contedpeiting entity) mas amplio que el repre-
sentado por la entidad principal, que informe y rinda cuentas sobre la actividad econémico-finan-
ciera de una serie de organismos cuya actividad y logros se encuentran orientados a la prestacion d
servicios publicos que son competencia de la entidad principal, y que la informacién individual faci-
litada por cada organismo por separado no permite conocetr.

Por otra parte, consideramos que los ciudadanos no tienen la formacion ni el interés suficien-
te de analizar una Cuenta General atomizada, formada por las cuentas anuales de numerosas en
dades publicas y sociedades mercantiles que recogen cientos de paginas de informacién economi
co-financiera. La rendicion de cuentas al contribuyente, y a los agentes econémicos interesados er
la actividad econdmica y financiera de las entidades locales, resulta mas adecuada si se facilita infor-
macion consolidada que proporcione una vision global sobre la situacion financiera, el coste de los
servicios que les ha proporcionado su ciudad y la eficacia con que se han prestado, los impuestos
recaudados y la eficiencia con que se han gastado.

La Ley 13/1996 introduce la obligacién de consolidar las cuentas de la entidad principal,
OO0.AA. y sociedades dependientes. Sin embargo, la gestion de servicios publicos puede, como
hemos visto anteriormente, llevarse a cabo a través de figuras legales que, creando relaciones clare
de dependencia, nada tienen que ver con participaciones en el capital social que, en ocasiones, r
siquiera tienen, como seria el caso de las mancomunidades o consorcios.

Desde sectores académicos y de la propia Administracién Publica se ha cuestionado la utili-
dad de consolidar estados financieros de entidades locales con los de sociedades mercantiles quu
ademas de estar sujetos a regimenes legales distintos, realizan actividades muy diferentes tales con
policia, vivienda, abastos, bibliotecas, agua, transporte urbano o recogida de basuras. A este respec
to, cabe sefalar que las actividades econdmico-financieras de los ayuntamientos se centran en |i
prestacién de servicios publicos. Y que si se plantean problemas para definir el perimetro contable
y de consolidacion es porque no todos los servicios se prestan por la entidad principal. Por tanto, el
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sentido y contenido informativo de las cuentas consolidadas de un ayuntamiento, seria parecido al
que presentarian las cuentas anuales individuales de una entidad principal que gestionara ella mismi
todos los servicios publicos que proporciona al ciudadano.

Con respecto al régimen juridico de los activos y deudas, los pertenecientes, por ejemplo, a
concesiones administrativas que prestan servicios publicos son activos de dominio publico aunque
la empresa propietaria sea privada. Y en lo que hace referencia a las deudas, en el sector privado s
consolidan deudas de una sociedad anénima -empresa matriz-, con los de otra, -filial- aunque la pri-
mera no tenga por qué responder juridicamente de las deudas de la segunda al ser sociedades an
nimas con personalidad juridica independiente.

La normativa estudiada, asi como el objetivo principal de este trabajo, es plantearse y tratar
de dar respuesta a una pregunta. ¢,En qué circunstancias varias entidades publicas y/o privadas del
entenderse que forman una unidad econdémica dirigida a alcanzar los objetivos de la entidad local v,
en este caso, cOmo y qué estados financieros preparar que informen de la misma como tal? A est:
pregunta se ha dado una respuesta razonablemente satisfactoria en el sector privado, mientras qu
en el sector publico es una asignatura pendiente en casi todos los paises.

En el sector publico la solucién al problema no resulta facil, debido a que las relaciones de
control y dependencia entre Administraciones Publicas y de éstas con el sector privado, a menudo,
no se basan en conceptos tan claros como la participacién en el capital social a partir de la cual se
ejerce el control econémico sobre la entidad. En primer lugar porque las Administraciones Publicas
no lo tienen y en segundo porque la ley les concede unas competencias soberanas de actuacion gt
les permiten imponer su voluntad -en determinadas circunstancias- a otra entidad publica o privada
sin que medie otro tipo de relacion.

Otra razén que incrementa la dificultad de elaborar normas en este campo, es la utilidad rela-
tiva que presentan las experiencias de otros paises, puesto que las figuras legales elegidas para con
truir las estructuras de descentralizacion pueden resultar muy distintas de un pais a otro, y por ello
el estudio de la normativa internacional es de una utilidad limitada.

De los resultados de la encuesta realizada se desprende que en los ayuntamientos de ma
de 20.000 habitantes la consolidacién de cuentas tendra un impacto notable en la informacion
contable que presenten sobre su patrimonio, resultados econémico y presupuestario y nivel de
endeudamiento, dada la presencia importante de sociedades mercantiles integramente participa
das en servicios de marcado caracter econémico como son los de obras publicas y urbanismo, y
en actividades econdémicas.

En general, nos inclinamos por recomendar al Pleno de la Corporacién que considere la posi-
bilidad de consolidar las cuentas de las empresas que exploten concesiones administrativas cuand:
el tnico cliente sea la propia entidad, y que con caracter general se incluya el Estado de Actividades
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propuesto en la Cuenta General de las Entidades Locales. La incorporacion de este Estado de
Actividades incrementaria sustancialmente el nivel de informacion de la Cuenta General al recoger
el resultado de la actividad econémica realizada segmentada por servicios publicos y modos de ges
tién directa e indirecta.

A este respecto, estimamos que proporcionar informacion sobre el coste, los logros, la cali-
dad y la eficiencia con que se prestan los servicios publicos forma parte de la rendicién de cuentas
sobre el uso de los fondos publicos que toda entidad publica debe hacer, asi como de la menciona
da responsabilidad politica frente al contribuyente, resultando ésta, posiblemente, de mayor interés
para el ciudadano medio que la netamente financiera.

No somos partidarios de distinguir a efectos de consolidacion entre organismos sujetos al
PGCP y sociedades mercantiles cuya contabilidad se elabora de acuerdo con el PGC. Entendemo
que la diferenciacién de dos grupos no facilitaria la imagen fiel de la posicion financiera y resulta-
do de las actividades realizadas por la entidad local, restando de forma importante utilidad a la con-
solidacion de cuentas misma. Ademas, esto no resulta parcialmente posible, puesto que la Ley 13/199!
obliga para calcular la carga financiera de la entidad a consolidar los estados financieros correspon-
dientes de los OO.AA. y sociedades integramente participadas.

Asimismo, entendemos que las diferencias entre los planes de cuentas publico y privado no
son importantes. EI PGCP de 1994 se elaboré tomando el PGC de 1990 como punto de referencia ¢
introduciendo aquellas modificaciones que su adaptacion a las Administraciones Publicas hiciera
necesario incorporar. Por otra parte, en el sector privado también se producen diferencias, a vece:
mas importantes, en lo que se refiere a la homogeneizacion de la informacion, cuando las empresa:
realizan actividades distintas. Estas diferencias son todavia mas pronunciadas cuando la empres.
matriz debe consolidar filiales en paises extranjeros y, esto en ningun pais ha resultado un inconve-
niente tan importante que impidiera o desaconsejara la consolidacién de estas empresas, primand
el interés por obtener la imagen fiel de la actividad y finanzas de la entidad sobre los problemas téc-
nicos, en todos los casos, salvables. Por ello, entendemos que la diferencia de planes tampoco deb
ria resultar un obstaculo en el sector publico local.

Finalmente, nos inclinamos por la consolidacion por el método de integracion global de las
cuentas de la entidad principal, OO.AA. y sociedades dependientes. En lo que respecta a las man
comunidades y otro tipo geint venture consideramos la integracion proporcional como la formu-
la més adecuada de integracion de las cuentas de estas entidades. La otra alternativa nos acercarii
la filosofia de la contabilidad de fondos que propugna la creacién de entes contables, aun dentro de
la misma entidad principal, en funcion de la actividad realizada. Opcién que en el proceso de refor-
ma de la contabilidad publica en Espafa fue apoyada por numerosos autores, y finalmente desecha
da, por entender que el sistema actual satisfacia mejor las necesidades de los usuarios de la infol
macion contable de las Administraciones Publicas.
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ANEXO |

ESTADO DE ACTIVIDADES DEL AYUNTAMIENTO

GESTION DIRECTA
Servicios Generales

Servicios informaticos
Personal y organizacion
administrativa
Servicios descentralizados
Servicios econémico-finan-
cieros
Proteccién y seguridad ciu-
dadana

Policia

Bomberos

Proteccion civil

Ordenacion del trafico

Sanidad

Prevencién e inspeccion
sanitaria
Medio ambiente (polu-
cion, etc.)
Control sanitario de ali-
mentos
Inspeccién vacunacion
de animales

Medicina asistencial

Centros de planificacion fa-
miliar
Rehabilitacion

Obras publicas y urbanis-
mo

Planeamiento y disciplina
urbana

Alumbrado publico
Abastecimiento de aguas
Alcantarillado
Conservacion de caminos
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directo

Gasto
calculado

Tasas y
precios
publicos

Subvenciones (Déficit
I ICI
Contribuciones L
. Superavit
especiales
- 167 -

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



DESCENTRALIZACION Y CONSOLIDACION ADMON. LOCAL |

Lourdes Torres Pradas y Vicente Pina Martinez

ESTADO DE ACTIVIDADES DEL AYUNTAMIENTO (cont.)

Otros servicios sociales

Infancia y juventud
Guarderias

Defensa del consumidor
Asistencia social
Albergues para indigentes
Tercera Edad
Discapacitados
Reinsercién social
Promocién de la mujer

Actividades econémicas

Comunicaciones
Piscinas
Gestion patrimonial
Actividades de gestion tri-
butaria
Cobros via ejecutiva
Recaudacion de tribu-
tos
Acciones de desarrollo eco-
némico
Actividades culturales y
Ocio

Escuelas de formacién
Museos

Patrimonio Histérico-Artis-
tico

GESTION DIRECTA
DESCENTRALIZADA
0O0.AA.

Ensefianza publica
Guarderias

Turismo

Animacion cultural
Conservatorio de musica
Bibliotecas

Teatro
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Gasto
calculado

Tasas y
precios
publicos

Subvenciones (Défici)
Contribuciones 7
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ESTADO DE ACTIVIDADES DEL AYUNTAMIENTO (cont.)

Gasto Gasto

directo

Sociedad Mercantil (100%o)

Deporte

Conciertos

Promociéon y gestion de
viviendas

GESTION INDIRECTA
Concesién Administrativa

Servicios funerarios y
cementerios

Saneamiento y depuracion
de aguas

Limpieza viaria

Recogida y tratamiento de
basuras

Parques y jardines

Ayuda a domicilio
Transporte urbano
Aparcamientos publicos

Arrendamientos
Mercados minoristas
Sociedad Mixta

Mataderos
Mercados mayoristas

Entidad

principal

INGRESOS GENERALES
B) INGRESOS

1. Ingresos de gestidon
ordinaria

a) Ingresos tributarios
b) Cotizaciones sociales
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precios
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Contribuciones Bl I )_
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ESTADO DE ACTIVIDADES DEL AYUNTAMIENTO (cont.)

2. Otros ingresos de ges-
tién ordinaria

a)
b)

c)
d)
e)
f)

g)

Reintegros
Trabajos realizados
por la entidad
Otros ingresos de
gestion

De participaciones
en capital

De otros valores
negociables
Intereses e ingresos
asimilados

Diferencias positi-
vas de cambio

3. Transferencias y sub-
venciones

a)
b)
c)

d)

Transferencias
corrientes
Subvenciones
corrientes
Transferencias de
capital
Subvenciones de
capital

4. Ganancias e ingresos
extraordinarios

a)

b)

<)

d)
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Beneficios proce-

dentes del inmovi-

lizado

Beneficios por ope-

raciones de endeu-
damiento

Ingresos extraordi-
narios

Ingresos y benefi-

cios de otros ejer-
cicios

Entidad
principal

0O0.AA.

Gestion

SS.MM. )
Indirecta
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ANEXO I

ESTADO DE ACTIVIDADES DEL AYUNTAMIENTO

INDICADORES DE GESTION DE SERVICIOS PUBLICOS

Servicios Generales

Servicios econdémico-financieros Presion fiscal
Composicion de los derechos liquidados
Tiempo medio de devolucion

Proteccién y seguridad ciudadana Horas de patrullaje por 1.000 habitantes
Numero de personas detenidas por delito
Tiempo medio entre sustraccién y recuperacion

Educacion

Ensefianza publica % de respuesta a la demanda potencial
Coste por nifio
% de nifios por puericultor

Sanidad

Prevencién e inspeccién sanitaria % de control de la superficie de la ciudad

% de reclamaciones y denuncias

% de sanciones por establecimiento
Planificacion familiar % de usuarios atendidos

Seguimiento de los usuarios

Coste por visita

% de reclamaciones

Obras publicas y urbanismo

Alumbrado publico y ahorro energético % de puntos de luz
Consumo por unidad
Calidad de la iluminacién
Recogida y tratamiento de basuras Numero de empleados por habitante
Kilogramos recogidos por habitante
% de renovacion del inmovilizado

Otros servicios sociales

Asistencia social Composicion de las visitas
Coste unitario persona/servicio
Problemas resueltos/problemas planteados

Actividades econdmicas

Transporte urbano Coste/km
Viajeros/hora
Frecuencia
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ESTADO DE ACTIVIDADES DEL AYUNTAMIENTO (cont.)
I NDICADORES DE GESTION DE SERVICIOS PUBLICOS

Acciones de desarrollo econémico Numero de estudios de viabilidad
Puestos de trabajo creados/por 1.000 habitantes
Coste medio por puesto de trabajo creado

Actividades culturales y ocio

Bibliotecas y museos M2/habitante
Numero de voliumenes disponibles
Numero de visitas realizadas

Promocion y gestion de viviendas Numero de viviendas rehabilitadas
M2 de viviendas sociales construidas
M2 de viviendas subvencionadas
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