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Resumen
La diversidad contable impide un tratamiento indiferenciado de la contabilidad en el &mbito del sector publico. No hay sis-
tema perfecto sino aplicaciones mas o menos adaptadas a la realidad economica-administrativa de cada pais. A partir de
la polémica que ello conlleva, se hace evidente analizarlo en los programas universitarios de contabilidad.
En este articulo, inicialmente se plantea la dificultad que existe en delimitar el Sector Publico, el cual es el campo de ac-
tuacion de la Contabilidad Pablica, para concluir que ésta por su naturaleza se clasifica como Microcontabilidad de cada
una de las instituciones del gobierno.
La contabilidad publica no es por lo tanto macrocontabilidad, ni tampoco es la de la empresa sin animo de lucro sino,
un método de registro aplicado individualmente a los entes que participan en el sector plblico. Para el caso de entes
que revisten la forma de entidades privadas, aunque el propietario sea el Estado, debera adaptarse a las técnicas
contables establecidas para este tipo de empresas. Si se trata de figuras juridicas reservadas a la administracion el
sistema contable debe establecerse legalmente como contabilidad presupuestaria, patrimonial o una combinacion de
ambos sistemas.
A continuacion se analiza el Marco Conceptual de la Contabilidad Publica, para lo cual aborda las categorias de Principios
de Contabilidad, planteando la dicotomia existente entre las reglas de actuacion del Sector Publico y el Sector Privado.
Aqui se concluye que si bien es cierto que algunos principios se pueden homologar en los dos sistemas, otros necesaria-
mente tienen que contextualizarse en el ambito Sector Publico.
Extender los principios de la contabilidad patrimonial a la contabilidad presupuestaria, es por tanto, tarea dificil como posi-
blemente estéril: un presupuesto manejado con criterio exclusivamente de devengo puede proporcionar, a efecto de con-
trol de gastos e ingresos, tan escasa informacion, como un balance confeccionado con criterio de caja.
Por ultimo aborda la problematica de conciliar dos posiciones que han primado en las cuentas del Sector Publico: La con-
tabilidad Presupuestal y la Patrimonialista, para llegar a la conclusion de que son dos sistemas de informacion diferentes
que se complementan mutuamente y, por tanto, deben ser tratados como tal.

Introduccién El estudio intenta cumplir una triple finalidad. En
B _ ‘ primer lugar, ubicar el objeto de estudio de la contabi-

a preocupacion que motiva el presente estudio es 444 hablica dentro del contexto de lo micro y macro
La[')or.tar algunas reflexiones sobre la contabilidad ¢, nabie En sequndo lugar, analizar el criterio de “de-
publica partiendo de la observacion de su estado  yonqo" (causacion), en tanto se ha convertido en el

del arte a nivel internacional. que define el sistema aplicado en las cuentas del go-
bierno y en tercer lugar, analizar teéricamente los prin-

cipales problemas que se han presentado en torno a

* Este documento nacié en la “Jornada Iberoamericana de la  la valoracion, registro y clasificacion de los bienes de
Contabilidad Publica’, organizada por la Contaduria General  yso publico y la informacion que se debe suministrar a

de la Nacion y el Departamento de Finanzas de la Facultad de los diferentes usuarios de la contabilidad publica.
Ciencias Economicas de la Universidad Nacional de Colom- : . o
bia, desarrollada el 29 y 30 de agosto de 2000. En la primera parte del trabajo, con el proposito de

* Profesor. Universidad San Pablo Ceu, Madrid, Espaa. determinar el ambito de actuacion de la contabilidad
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publica, se recurre a los conceptos de organismos in-
ternacionales de conocido prestigio en estos asuntos,
como el Fondo Monetario Internacional, las directrices
del Sistema Europeo de Cuentas Econdémicas (SEC
95), The International Federation of Accountants
(IFAC) y de autores como Liider Claus, Gonzalez Para-
mo y otros. Mas adelante se determina como la contabi-
lidad publica no pertenece al campo de la macroconta-
bilidad ni tampoco es la contabilidad de empresas sin
animo de lucro, sino que se reafirma que es un méto-
do de registro aplicado individualmente a los entes del
sector publico, es decir, su campo de accion es la
microcontabilidad.

El siguiente tema estudia la eleccién del momento
en que se deben reconocer contablemente los ele-
mentos constitutivos del neto patrimonial, en tanto
ésta se ha erigido en el principal criterio definidor de
los sistemas de cuentas aplicables a las operaciones
del gobierno. Los estudios de la IFAC distinguen cua-
tro criterios diferentes en funcion del grado de conser-
vadurismo que se pretenda obtener de la informacion
contable. Estos criterios son: criterio de caja, criterio
de caja modificado, criterio de devengo, criterio de de-
vengo modificado. Estos criterios y sus implicaciones
son analizados tanto para el ambito de la contabilidad
presupuestal como el de la patrimonial.

La tltima parte del trabajo estudia el problema de
la contabilizacién de los bienes de uso publico y con-
secuentemente de la informacion que se ha de sumi-
nistrar; para este efecto se analiza fundamentalmente
el dilema de escogencia de un sistema contable parti-
cular (presupuestario o patrimonial), atendiendo a los
requerimientos especificos de las formas de clasifica-
cion de las partidas, asi como a la multiplicidad de ob-
jetivos de los diferentes usuarios. La polémica de de-
terminar los activos materiales que se deben incluir en
el patrimonio publico se analizara observando aspec-
tos tradicionales como los que se dan en el legajo de
las Siete Partidas de Don Alfonso X “El Sabio”, transi-
tando desde la normativa espanola hasta la producida
en estos Ultimos tiempos por la IFAC.

El ambito de la contabilidad
publica

Se debe empezar por delimitar el campo de actuacion
de la contabilidad publica. Al respecto, parece claro
que el sujeto contable ha de ser el sector publico.
Pero lo que no resulta tan claro, o al menos, en lo que
no es facil llegar a un acuerdo, es en definir donde

empieza y donde termina el sector pablico. Encontrar
una delimitacion del sector publico que se adapte a lo
que este concepto supone en todos y cada uno de los
paises del mundo puede ser muy complicado, y por
ello lo que este articulo pretende es destacar lo que
en torno al término se ha dicho por algunos organis-
mos internacionales de reconocida solvencia (notese
ademas, que el simple hecho de suponer que existen
organismos internacionales de reconocida solvencia
es ya, para algunos, un atrevimiento). Asi, por ejem-
plo, el Fondo Monetario Internacional entiende que el
sector publico, es una combinacién de los sectores
gobierno general, de empresas publicas no financieras
y de instituciones publicas financieras, que se distin-
guen por ser propiedad del gobierno y/o estar contro-
ladas por él y no por las funciones que cumplen'. Y
consciente sin duda, de la escasa utilidad de este con-
cepto para quien pretenda hacer uso de él, afiade que
la seleccion de las actividades e instituciones que de-
ben considerarse como parte del gobierno, se basa en
su naturaleza y en el hecho de estar comprendidas en
la definicion de gobierno®. Como quiera que esta acla-
racion conduzca a preguntarse qué es 0 qué no es go-
bierno, se afiade que el sector gobierno general es
una combinacion de todas las unidades de gobierno,
que cumplen funciones en un pais y constituyen uno
de los cinco sectores institucionales de su economia®.
Los sectores institucionales son definidos, a su vez,
por el FMI, como sectores de la economia integrados
por instituciones decisorias caracterizadas por la se-
mejanza de las funciones que desempenan, de los
fines que persiguen y de los patrones de comporta-
miento*; en cuanto a su enumeracion se remite a los
cinco grandes grupos enunciados por las Naciones
Unidas en su Sistema de Cuentas Nacionales®, entre
los cuales ocupa el lugar nimero tres el Gobierno Ge-
neral. Los subsectores que puede abarcar el gobierno
general son, para el FMI, 1) el gobierno central, 2) los
gobiernos estatales, provinciales y regionales, 3) los
gobiernos locales, incluidos municipios, juntas escola-
res, etc., y 4) toda autoridad supranacional que cum-
pla funciones tributarias y de gasto gubernamental en
el territorio nacional®. Por no seguir complicando el

1. Fondo Monetario Internacional. Manual de estadisticas de las
finanzas publicas, Glosario de términos, parrafo 1580, p. 359.
Ibidem, parrafo 20, p. 8.

Ibidem, parrafo 1579, p. 359,

Ibidem, parrafo 1578, p. 359,

Naciones Unidas. Sisfema de Cuentas Nacionales, 1993.
Ibidem, parrafo 1579, p. 359.
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tema, se renuncia describir qué es lo que entiende el
FMI por cada uno de los anteriores subsectores; se
cree que lo anterior es una muestra suficiente para
comprender que la delimitacion del sector publico no
resulta tarea facil.

Si aquellos conocedores del tema se atienen a las
directrices del Sistema Europeo de Cuentas Econémi-
cas de 1995 (SEC95), que han sido asumidas en for-
ma de reglamento por el Consejo de Europa, y que a
su vez, se inspira en el Sistema de Cuentas Naciona-
les de las Naciones Unidas de 1993, el sector de ad-
ministraciones publicas incluye todas las unidades ins-
titucionales que son otros productores no de mercado,
cuya produccion se destina al consumo individual o
colectivo, que se financian principalmente mediante
pagos obligatorios efectuados por unidades pertene-
cientes a otros sectores y/o que efectuan operaciones
de redistribucion de la renta y de la riqueza nacional’.

De esta definicion se desprenden dos caracteristi-
cas principales que delimitan el sector publico:

- Su funcién principal es la produccion de servicios
no destinados a la venta.

— Sus recursos principales proceden de pagos obliga-
torios.

Pero no siempre los entes que integran el sector
publico se ajustan a la definiciéon del SEC, ni a las
otras que han venido desarrollandose por distintos or-
ganismos en el transcurso del tiempo. Se plantea a
este respecto multitud de interrogantes, que son re-
sueltos en forma diferente por quienes han de decidir.
Asi, por ejemplo, conviene plantear si la forma de ges-
tion debe tenerse en cuenta a la hora de incluir a un
organismo en el sector puablico: ;Qué hacer con las
sociedades mercantiles de capital integramente perte-
neciente a la administracion, pero que se rigen en su
actuacion por criterios de mercado? ¢La participacion
en este tipo de sociedades es simplemente mayorita-
ria? ;Son también sector pablico las empresas priva-
das que trabajan exclusivamente para el Gobierno?

Aunque desde un enfoque excesivamente tedrico
para estos objetivos, es importante remitirse al trabajo
realizado por los profesores Lider, Hinzmann, Kamp-
mann y Otte en 1990, como consecuencia de una in-
vestigacion encomendada en 1988 por la Sociedad de
Investigacion Alemana en referencia a los sistemas

7. Comisién Europea. Sistema Europeo de Cuentas. SEC 1995.
Ed. Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades
Europeas, Luxemburgo, 1996.

contables de Estados Unidos, Canada, Reino
Unido, Francia, Alemania, Suecia, Dinamarca,
Espafia, Italia y Japoné. Para poder realizar con-
venientemente el analisis comparativo, fue nece-
sario previamente el establecimiento de determi-
nadas bases conceptuales, referentes a los
sistemas contables publicos y entre otros aspec-
tos, la definicion del sujeto contable®.

Aunque la mayoria de los paises investigados .

por Liider y su equipo cuentan hoy en dia con sis-
temas contables diferentes, siguen siendo validas
las conclusiones de los investigadores en el as-
pecto conceptual. Desde este punto de vista, dis-
tinguen entre sujetos contables de primer orden:
entes y fondos con un objeto contable basico co-
mun, y de segundo orden: entes y fondos consi-
derados individualmente. En el primer caso, se
encuentran los subsectores publicos administrati-
vo y comercial, cada uno de los cuales agrupa en-
tes que realizan operaciones susceptibles de ser
incluidas en un marco tedrico comun. Dentro del
subsector comercial, cabe distinguir entre empre-
sas publicas, organismos y entes comerciales des-
centralizados, fondos y servicios empresariales. Y
en el subsector administrativo, diferencian los cita-
dos autores entre el érgano central o ministerial,
los entes con personalidad juridica y los patrimonios
independientes sin personalidad juridica; ademas,
las estructuras contables secundarias pueden ser
de cuatro tipos: Tipo A, centralizada (un dnico con-
junto contable, mas o menos descentralizado fun-
cionalmente); ejemplos: Dinamarca y Reino Unido.
Tipo B, ligeramente diversificada (pocos sujetos
contables independientes); ejemplos: Canada y Ale-
mania. Tipo C, francés, muy diversificado (un eleva-
do numero de sujetos contables juridicamente inde-
pendientes); ejemplo: Francia. Y Tipo D, americano,
muy diversificado (un elevado numero de patrimo-
nios independientes sin personalidad juridica); ejem-
plo: Estados Unidos.

8. Un interesante analisis de la obra del profesor Lider puede
encontrarse en José Maria Moreno Seijas, en “Algunos co-
mentarios acerca de los trabajos de investigacion en contabili-
dad publica de Klaus Luder", Presupuesto y Gasto Publico,
num. 13/1994. Ed. Instituto de Estudios Fiscales, Ministerio
de Economia y Hacienda, Madrid, Espana.

9.  Eltrabajo completo fue publicado en Luder, K., Hinzmann, C_,
Kampmann, B. y Otte, R.: “"Analisis comparativo de los siste-
mas de contabilidad publica. Analisis Transversal’, Memoria
de Investigacion de Speyer, num. 89. Ed. Instituto de la Admi-
nistracion Publica, 1990.
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The International Federation of Accountants
(IFAC) ha emitido también diversos estudios y docu-
mentos con referencia a la contabilidad del sector pu-
blico'?. El estudio nimero 8 (julio de 1996) trata de la
identificacion de la entidad contable publica, y plantea
tanto el problema de su definicion a efectos contables,
como la forma de agrupar los estados financieros de
los entes que la constituyen y la utilidad de los mensa-
jes comunicados por los estados financieros a los
usuarios. Se comienza en este estudio, por definir en-
tidad contable en general: Entidades respecto a las
cuales puede esperarse razonablemente que existan
usuarios que dependan de informes financieros para
obtener informacion util a efectos de la rendicion de
cuentas y la toma de decisiones. De esta forma, pare-
ce evidente, que la administracion publica constituye
una entidad contable, puesto que los ciudadanos tie-
nen derecho a una informacion sobre los recursos
confiados a ella, y esto basandose en que:

1. Es responsable de recursos importantes.

2. La utilizacién de dichos recursos puede tener un
impacto significativo en el bienestar econémico o
social de los miembros de la comunidad.

3. Existe una separacion entre la gestion y la propie-
dad de los recursos.

En cuanto a la forma de identificar las entidades
contables publicas, la IFAC plantea dos amplios posi-
bles enfoques:

a) Mediante el uso de normas que con frecuencia se
relacionan con la forma de administrar los fondos
(Francia, Italia, Bangladesh, Taiwan).

b) Mediante el desarrollo de unos principios subya-
centes que proporcionen una guia para ayudar a
identificar a las entidades contables (Australia, Ca-
nada, Nueva Zelanda, Reino Unido, Estados Uni-
dos de Norteamérica).

Teniendo en cuenta el grado de dependencia eco-
nomica, los profesores Albi, Gonzalez Paramo y Lopez
Casanovas (1997) distinguen tres tipos de administra-
cion publica: la agencia burocratica o administrativa,
cuya actividad se centra en la produccion de bienes y
servicios publicos, sin finalidad lucrativa, financiada
casi exclusivamente mediante impuestos o transferen-
cias y actuando en régimen de monopolio; la agencia

10. Existe una edicion en castellano realizada por el Instituto de
Auditores-Censores Jurados de Cuentas de Espaia, Madrid,
1999,

reguladora, cuya financiacion es mixta al proceder en
un porcentaje significativo, directa o indirectamente,
de los agentes regulados y que no cuenta con claras
ventajas monopolistas; y, finalmente, la empresa pu-
blica, cuya actividad se centra en la produccion de bie-
nes o servicios destinados a mercados privados, fi-
nanciada totalmente mediante el precio de venta, con
gran autonomia decisoria y que actia en un mercado
competitivo.

La ausencia de animo de lucro y la naturaleza
obligatoria de sus ingresos condicionan en gran medi-
da la estructura organizativa de las instituciones que
componen el sector publico. Esto significa, por una
parte, que su sistema contable no estara encaminado
de manera prioritaria a la determinacion del resultado
del ejercicio, caracteristica consustancial a la contabi-
lidad del sector privado. Y, por otra parte, se requiere
el desarrollo de una extensa normativa reguladora de
la naturaleza y contenido de los ingresos publicos,
dado que su exaccién no dependera de la voluntad in-
dividual del ciudadano.

Por otra parte, analizando su extension, el sector
publico puede delimitarse de acuerdo con dos grandes
ambitos: sector publico estatal, cuya competencia se
extiende a todo el territorio nacional y sector publico
no estatal, que abarca solamente una parte del territo-
rio. Salvando diferencias derivadas de dimension,
competencias y fuentes de ingresos, la técnica conta-
ble aplicada en ambos sectores tiende a ser uniforme
dentro de cada pais, aunque no siempre sea asi.

La diversidad contable impide, por tanto, el trata-
miento indiferenciado de la contabilidad en el ambito
del sector publico. No existe un sistema perfecto, sino
aplicaciones mas o menos adaptadas a la realidad
economico-administrativa de cada pais. Ello concita a
la polémica, pero también permite el enriquecimiento
de una disciplina que, en la actualidad, se ha conver-
tido en parte imprescindible de los programas univer-
sitarios de contabilidad. Por ello es de capital impor-
tancia que nos preguntemos a continuacion si el
concepto de contabilidad publica esta, al menos, sufi-
cientemente claro como para que podamos continuar
analizando las otras cosas en las que no se esta total-
mente de acuerdo.

El objeto de la contabilidad pablica

Tanto la economia como la contabilidad son discipli-
nas cuyo estudio puede abordarse en referencia a los
agentes econémicos individuales, o en relacion con el
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conjunto. En el primer caso se hablaria de microconta-
bilidad, y en el segundo, de macrocontabilidad. Suce-
de, sin embargo, que con frecuencia se confunden
ambos términos, por considerarse que cuando el ente
objeto de estudio tiene dimensiones considerables se
trata de algo macro. Conviene aqui citar al profesor
Rojo, quien advierte que debe quedar claro, sin em-
bargo, que la distincion entre macroeconomia y mi-
croeconomia es una simple cuestion de conveniencia
basada en la delimitacion de cuerpos de problemas
distintos que aconsejan enfoques diferentes'". La con-
tabilidad nacional persigue una finalidad marcadamen-
te estructural, tal y como se desprende de la definicién
que sobre esta disciplina realizan las Naciones Uni-
das: el propdsito de la contabilidad nacional es descri-
bir la estructura de un sistema economico en funcion
de las transacciones efectuadas en é/'”.

El tamafo del sujeto contable no influye en la defi-
nicion del sistema aplicado: asi, por ejemplo, el regis-
tro de la produccion anual de hortalizas de una aldea
de cien habitantes seria macrocontabilidad y, por el
contrario, el balance del Estado federal norteamerica-
no corresponde a la microcontabilidad. Lo que si varia
mucho es la técnica empleada en ambas disciplinas:

La macrocontabilidad pretende analizar la estructura
de una economia en su conjunto, asi como las partes
de que consta. Las transacciones internacionales son
registradas en la contabilidad de la balanza de pagos,
que normalmente se considera integrada dentro de la
contabilidad nacional. La informacion que proporciona
esta ultima permite comprobar el desarrollo en el tiem-
po de conceptos tales como la inflacion, el crecimiento
del PIB o el gasto familiar. Para ello maneja valores
agregados, por lo que con frecuencia debe recurrir a
procedimientos estadisticos, cosa que no sucede en el
caso de las valoraciones individuales que constituyen
el objeto de la microcontabilidad.

Las cuentas nacionales son el instrumento conta-
ble por excelencia de la macrocontabilidad. En ellas,
el gobierno es un subsector mas que, junto con los
otros, participa en la produccion, el ingreso, el consu-
mo, la acumulacion de capital y el financiamiento.
Ciertamente, la mayor parte de la informacion por utili-
zar por las cuentas nacionales en referencia al sector
de administraciones publicas procede, precisamente,
de los datos suministrados por la contabilidad publica.
Asi se indica, por ejemplo, en el Plan General de Con-
tabilidad Publica espafiol, cuando al referirse a sus fi-

nes se reconoce expresamente

:mhllllﬂm interna
n:uomwnlal

el de suministrar la informacion
precisa para la elaboracion de
las cuentas econdmicas del sec-
tor publico. La contabilidad pu-
blica y la contabilidad nacional
se basan en fundamentos teoéri-
cos diferentes, en opinién de la
profesora Martinez Manzanedo.
Al tener cada una de ellas un fin
determinado, los criterios de im-
putacion de operaciones y de
clasificacion son diferentes. No
son oOpticas enfrentadas, sino
complementarias, aunque con
enfoques diferentes’?.

La microcontabilidad se re-
fiere al ambito de actuacion de
una unidad econdémica aislada.

Dicha unidad economica puede

11, Luis Angel Rojo, Renta, precios y balanza de pagos, Madrid,
Ed. Alianza Universidad, 1974.

12.  ONU: Un sistema de cuentas nacionales y correspondientes
cuadros estadisticos, Nueva York, Ed. Naciones Unidas,
1953.

13. Rosario Martinez Manzanedo, “Las administraciones publicas
en el marco del sistema europeo de cuentas economicas inte-
gradas (SEC). Comentarios sobre la elaboracion de las cuen-
tas economicas”, Presupuesto y Gasto Publico, num. 13/1994.
Ed. Instituto de Estudios Fiscales del Ministerio de Economia
y Hacienda de Esparia.
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ser de naturaleza privada o publica.
En general se acepta que los princi-
pales objetivos de la microcontabili-
dad en el sector privado son la valora-
cion del patrimonio y la determinacion
del resultado, si bien habria de matizarse mu-
cho el alcance de estos conceptos en el caso
de ciertas organizaciones que, sin ser de natu-
raleza publica, no se mueven por el animo de
lucro; por ejemplo, las de naturaleza reli-
giosa, asi como otras con finalidades mas
especificas, tales como Greenpace, Cruz
Roja y muchas otras ONG. Por lo que se
refiere a la microcontabilidad, en el caso de
las unidades economicas de naturaleza publi-
ca generalmente se acepta que sus principales
objetivos son el control y la rendicion de cuen-
tas, y el conjunto de sistemas que emplea se
conoce como contabilidad publica.

La contabilidad publica no es, por tanto,
macrocontabilidad, ni tampoco es la contabilidad
de las empresas sin animo de lucro. Es un método
de registro aplicado individualmente a los entes que
participan en el sector publico. Cuando estos entes
revisten la forma de sociedades mercantiles priva-
das, aun cuando el propietario sea el Estado, por lo
general deberan adaptarse a las técnicas contables
establecidas para este tipo de empresas. Por el con-
trario, cuando se trate de figuras juridicas reservadas
a la administracion, su sistema contable debe ser es-
tablecido expresamente por las leyes: contabilidad
presupuestaria, contabilidad patrimonial, o una com-
binacion de ambos sistemas. La contabilidad presu-
puestaria o administrativa, como su nombre lo indica,
tiene por objeto el seguimiento del presupuesto, y las
distintas fases por la que atraviesan los gastos e in-
gresos previstos en este documento. Es una contabili-
dad que trabaja principalmente con flujos de valores,
aunque en algunos casos se manejen datos acumula-
dos (derechos pendientes de cobro, obligaciones pen-
dientes de pago, por ejemplo). La contabilidad patri-
monial 0 econodmica intenta valorar el patrimonio, por
lo que se refiere principalmente a fondos o valores
acumulados, aunque para ello debe manejar también
flujos econdmicos (ingresos y gastos del ejercicio, por
ejemplo).

Hacer extensivos a la contabilidad presupuestaria
los principios de la contabilidad patrimonial es, por
consiguiente, tarea tan dificil como posiblemente esteé-
ril: un presupuesto manejado exclusivamente con cri-
terio de devengo puede proporcionar, a efectos del

control de gastos e ingresos, tan
escasa informacion como un balance
confeccionado con criterio de caja. Infor-
tunadamente, no siempre se acepta realidad
tan evidente y, como se expresara mas adelan-
te, existe una gran confusion al respecto. Mu-
chos organismos incluyen en sus presupuestos
anuales gastos innecesariamente gestionables a
lo largo del ejercicio —como amortizaciones del
inmovilizado, provisiones por depreciacion
0 provisiones por insolvencia-, en una
equivoca aplicacion de lo que debe enten-
derse por el principio del devengo (cues-
tion a la que también se aludird mas adelante
con detalle). Mezclar obligaciones de pago con
disminuciones de valor de los activos sin unas
normas claras de procedimiento de gestion, pue-
de llevarnos a producir tal nivel de incongruen-
cia en el documento presupuestario que no es de
extrafiar que algunos observadores externos consi-
deren esta técnica como anticuada, cuando lo cierto
es que se frata de un procedimiento desarrollado
hace menos de dos siglos.

La metodologia por aplicar en cada uno de los dos
diferentes ambitos contables, —presupuestario y patrimo-
nial- puede también ser variada, especialmente en el pri-
mer caso. En el amplio panorama internacional se pue-
den encontrar ejemplos actuales de aplicacion de
técnicas presupuestarias clasicas (criterio de clasifica-
cion fundamentalmente econoémico, revision anual me-
diante la aplicacion de un simple coeficiente de incre-
mento, escasas posibilidades de modificacion en el
transcurso del ejercicio), modelos que en su dia fueron
innovadores pero que han ido abandonandose por su ex-
cesiva complejidad o requerimientos técnicos (presu-
puesto base cero, PPBS) y procedimientos mas actuales
apoyados en la confeccion de programas que incluyen
objetivos con sus correspondientes estimadores.

En el caso de la contabilidad patrimonial (y siem-
pre en referencia a su aplicacion en el sector publico),
en principio puede decirse que tan sélo hay dos mode-
los posibles: el devengo completo (el ejemplo que
suele aportarse como mas significativo es el estableci-
do en Nueva Zelanda por la Fiscal Responsability Act
de 1994), y el devengo modificado (el més generaliza-
do, aunque con sensibles diferencias entre los diferen-
tes paises que lo aplican).

En el gran mare magnum que supone el estudio
de la contabilidad publica, parece que lo mas adecua-
do es preguntarse, en primer lugar, si existen determi-
nadas normas de general aceptacion que puedan ser
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aplicadas a los procedimientos contables. Estas directri-
ces generales, conocidas usualmente como principios
contables, son el motivo del siguiente aparte.

Los principios contables publicos

La definicion previa de unos principios de caracter ge-
neral es algo consustancial con cualquier intento de
normalizacion contable. Durante los afos ochenta, or-
ganismos normalizadores tales como FASB e IASC
dedicaron sus esfuerzos a la definicion de un marco
conceptual de la contabilidad. En Espafia, esta tarea
fue acometida por la Asociacién Espariola de Contabi-
lidad y Administracion de Empresas (AECA), organis-
mo que cuenta con mas de cuatro mil quinientos
afiliados y que ha emitido diversos documentos refe-
rentes a los principios contables.

En la Cuarta Directiva de la Union Europea, que
es precisamente la que se refiere a la normativa con-
table a asumir por los paises miembros, se comienza
por decir que la aplicacion de los principios contables
fundamentales debe conducir a la obtencién de una
imagen fiel de la situacion financiera y de los resulta-
dos de la empresa. Claro esta que este enunciado se
desarrollé tomando como imagen el modelo de empre-
sa privada y es coincidente, ademas, con el objetivo
de comprobacion de los auditores de este ambito es-
pecifico, por lo qué no siempre resulta posible aplicar
de forma directa dichos principios al sector publico. Ya
en 1988 el profesor Requena Rodriguez (Universidad
de Malaga, Espafia) advertia que los principios conta-
bles que se vienen aplicando en el campo privado re-
sultan muchas veces inaplicables e insuficientes para
las organizaciones del sector publico. Dichas organi-
zaciones presentan particularidades en su estructura
organizativa y sistemas de objetivos que aconsejan,
en ocasiones, apartarse de esos principios de general
aceptacion y formular otros mucho mas acordes con
Su particular realidad*.

Conscientes de esta limitacion, la mayor parte de
los planes contables publicos de los paises miembros
de la Union Europea han incorporado la declaracion
de caracter general contenida en la Cuarta Directiva,
aunque ampliada al ambito presupuestario. Asi, por
ejemplo, en el Plan Oficial de Contabilidad Publica
portugués de 1997 se afiade a los dos anteriores obje-
tivos el de la ejecucion presupuestaria de la entidad, y

14, José Maria Requena Rodriguez, “La contabilidad en el sector
publico”, Economistas, abril-mayo de 1988.

en el Plan General de Contabilidad Publica espanol de
1994 figuran los tres anteriores mas el correspondien-
te al patrimonio de la entidad.

Existe una amplia diversidad de principios conta-
bles en la normativa de los diferentes paises, tanto en
referencia a la contabilidad de los agentes privados
como en la especifica para el sector publico. La termi-
nologia es también muy variada, de forma que lo que
en Espafa, ltalia, Holanda o Portugal se conoce como
principios equivale, por ejemplo, a las normas genera-
les del Plan General de Contabilidad Publica colom-
biano, o puede ser también definido como reglas en
otros paises.

Se esta haciendo referencia en todos los casos a
lo que se podria entender como las reglas del juego
del sistema contable objeto de normalizacién. Estas
deben ser suficientemente genéricas como para poder
ser adaptadas a las diferentes situaciones y sujetos
contables, y al mismo tiempo tan precisas como para
no inducir a confusién a quien debe aplicarlas. No de-
ben confundirse los principios contables con las nor-
mas de valoracion: estas dltimas han de ser una con-
secuencia de la aplicacion de aquellos™.

Los principios contables contenidos en la Cuarta
Directiva de la Unién Europea han sido adaptados con
mayor o menor precision por los paises miembros,
aunque aun se denotan importantes diferencias. De
ellos, unos se corresponden mas o menos exactamen-
te con los aplicados en la normativa de la contabilidad
privada, y otros se derivan de las especiales particula-
ridades de la contabilidad publica. En forma resumida,
su contenido es el siguiente's:

A) Principios comunes a los sectores publico y privado

» Principio del precio de adquisicion (costo histori-
co ). Como norma general, todos los bienes, dere-

15. En esta confusion se incurre, por ejemplo, en las instruccio-
nes de contabilidad para la administracion local espafolas,
aprobadas en 1990 y vigentes en la actualidad para munici-
pios y diputaciones provinciales. Los escasos “Criterios de va-
loracion” contenidos en ella (tan solo cuatro) son, en realidad,
principios contables.

16. Cuando existe coincidencia aproximada en los contenidos,
hemos destacado en negrita el nombre correspondiente al
Plan General de Contabilidad Publica colombiano).

17. Los altos niveles de inflacion han motivado que en la legisla-
cion de algunos paises, como es el caso de Colombia, no in-
cluyan la definicion de costo histérico como principio, sino
como una forma mas de cuantificacion, compartida con con-
ceptos tales como costo reexpresado, costo de reposicion,
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chos y obligaciones deben figurar por su precio de
adquisicion o coste de produccion.

Principio de uniformidad (consistencia); La entidad no
debe alterar sus politicas contables de un ejercicio al si-
guiente. En los casos en que deba elegirse entre dife-
rentes criterios, una vez adoptado uno en concreto,
debe mantenerse uniformemente en el tiempo y en el
espacio, en tanto en cuanto no se alteren los supuestos
que han motivado la eleccién de dicho criterio. Si proce-
diera la alteracion justificada de los criterios utilizados,
debe mencionarse este extremo expresamente en la
memoria anual.

Principio de devengo (causacion): La imputacion
temporal de gastos e ingresos debe hacerse en fun-
cion de la corriente real de bienes y servicios que
los mismos representan, y no en el momento en que
se produzca la corriente monetaria o financiera deri-
vada de aquellos .

Principio de prudencia (prudencia): Este principio tie-
ne una redaccion muy dispar en la normativa de mu-
chos de los paises de la Union Europea. En general,
se acepta que en referencia a los ingresos, no deben
contabilizarse aquellos que sean potenciales o se en-
cuentren sometidos a condicion alguna. Por el con-
trario, de los gastos, deben contabilizarse no sélo los
efectivamente realizados, sino también, desde que se
tenga conocimiento de ellos, aquellos que supongan
riesgos previsibles o pérdidas eventuales. En el Plan
General de Contabilidad Publica portugués tiene una
redaccion peculiar, pues se limita a especificar que
cuando sea necesario realizar estimaciones en condi-
ciones de incertidumbre no debe incurrirse en la
creacion de reservas ocultas, provisiones excesivas,
valor presente, valor de reposicion, etc. Debemos destacar,
sin embargo, que tal multiplicidad de criterios valorativos in-
troduce en los estados contables un importante grado de in-
definicion.
Mas adelante se centrara la atencion en este principio, que
para algunos estudiosos se ha convertido en un dogma de fe.
Por nuestra parte, aceptamos con mas agrado el término cau-
sacion aplicado en el Plan colombiano, pues lo consideramos
mas adecuado al objeto que se trata de definir.

deliberada cuantificacion de activos e ingresos por
defecto o de pasivos y gastos por exceso.

- Principio de gestion continuada (gestion continuada).
Se presume que el ente contable continuara su activi-
dad por tiempo indefinido. Por tanto, la aplicacion de
los restantes principios no ira encaminada a determi-
nar el valor del patrimonio en circunstancias especia-
les, tales como liquidaciones, fusiones, absorciones,
etc.

3 Toc : ., 19
« Principio de registro (causacion ~). Los hechos con-
tables deben registrarse cuando surjan los derechos

y obligaciones que los mismos originen™ .

+ Principio de correlacion de ingresos y gastos: El sis-
tema contable debe poner de manifiesto la relacion
entre los gastos realizados por una entidad y los in-
gresos necesarios para su financiacién. El resultado
economico-patrimonial de un ejercicio estara consti-
tuido por la diferencia entre los ingresos y los gastos
economicos realizados en dicho periado2 :

« Principio de no compensacion (no compensacion): En
ninglin caso deben compensarse las partidas del activo

19. Tanto el contenido de este principio, como el correspondiente

20.

21,

al de devengo, viene recogido en el principio de causacion del
Plan colombiano).

En el caso del Plan de Contabilidad Publica espafiol, el conte-
nido de este principio difiere radicalmente del enunciado para
la empresa privada, puesto que la referencia al surgimiento
de derechos y obligaciones ya ha sido incluida previamente
en el principio del devengo. Su enunciado indica que "Todos
los hechos contables deben ser registrados en el oportuno or-
den cronologico, sin que puedan existir vacios, saltos o lagu-
nas en la informacion. El registro de los hechos debe
efectuarse mediante los procedimientos técnicos mas ade-
cuados a la organizacion de la entidad contable, de forma que
se garantice la coherencia interna de la informacion”. Es evi-
dente que esta redaccion resulta anodina y anticuada.

Al igual que sucede en el Plan General de Contabilidad Publi-
ca espaiol, se ha preferido utilizar el término de “resultado
economico-patrimonial” para evitar confusiones con el “resul-
tado presupuestario” que se obtendria en la contabilidad pre-

supuestaria o administrativa. L ™"
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y del pasivo del balance, ni las de gastos e ingresos
que integran la cuenta del resultado econdmico-
patrimonial™.

« Principio de importancia relativa: La aplicacion de los
principios contables, asi como la de los criterios alter-
nativos que en ocasiones pudieran deducirse de
ellos, debe estar presidida por la consideracion de la
importancia en términos relativos que los mismos y
sus efectos pudieran presentar. Por consiguiente,
puede ser admisible la no aplicacion estricta de algun
principio siempre y cuando la importancia relativa en
términos cuantitativos de la variacion constatada sea
escasamente significativa, y no altere, por tanto, la
imagen fiel de la situacion patrimonial y de los resul-
tados del sujeto economico. (Este principio es nece-
sario para introducir un cierto grado de flexibilidad en
la aplicacion de los restantes).

B) Principios especificos de la contabilidad publica

+ Principio de imputacion de la transaccion: Este principio
estd encaminado principalmente a definir el proceso
presupuestario, por lo que su redaccion dependera de
la normativa vigente en cada pais al efecto. Concreta-
mente, en el caso espafiol es la siguiente:

+ La imputacién de las transacciones o hechos
contables ha de efectuarse a activos, pasivos,
gastos o ingresos anuales o plurienales de
acuerdo con las reglas establecidas en este
Plan de Contabilidad Publica y demas normas
que al efecto se dicten. La imputacion de las
operaciones que deban aplicarse a los Presu-
puestos de gastos e ingresos debe efectuarse
de acuerdo con los siguientes criterios:

+ Los gastos e ingresos presupuestarios se imputa-
ran de acuerdo con su naturaleza econdmica y,
en el caso de los gastos, ademas, de acuerdo
con la finalidad que con ellos se pretende conse-
guir. Los gastos e ingresos presupuestarios se
clasificaran, en su caso, atendiendo al 6rgano en-
cargado de su gestion.

+ Las obligaciones presupuestarias derivadas de
adquisiciones, obras, servicios, prestaciones o
gastos en general se imputaran al Presupuesto
del ejercicio en que éstos se realicen y con car-
go a los respectivos créditos; los derechos se
imputaran al Presupuesto del ejercicio en que se
reconozcan o liquiden.

« En los casos de conflicto entre este principio y el
resto de los principios contables publicos deben
prevalecer estos ultimos, en especial los princi-
pios de registro y de devengo.

+ Principio de desafectacion; Resalta el caracter de recur-
so no afectado que tienen los principales ingresos del
sector publico (los impuestos) y obliga a identificar con-

22. La adaptacion de este principio a la contabilidad publica requie-
re ampliar su ambito a los ingresos y gastos presupuestarios.

tablemente los gastos que se financien con recursos
especificos:

+ Con caracter general, los ingresos de caracter
presupuestario se destinan a financiar la totalidad
de los gastos de dicha naturaleza, sin que exista
relacion directa entre unos y otros. En el supuesto
de que determinados gastos presupuestarios se
financien con ingresos presupuestarios especifi-
cos a ellos afectados el sistema contable debe re-
flejar esta circunstancia y permitir su seguimiento.

+ Principio de entidad contable (ente publico): Este
principio, de origen anglosajon, identifica a cada una
de las entidades contables con la disposicion de per-
sonalidad juridica y presupuesto propio, que deba
formar y rendir cuentas. Su redaccion es muy similar
en los diversos planes publicos de la Union Europea.

Parece, en consecuencia, que la definicion previa
de unos principios es consustancial con todo plan con-
table, tanto si se refiere a la contabilidad privada como
a la publica. Afortunadamente, en este caso si que
puede decirse que todos estamos de acuerdo. Pero,
por supuesto, de seguro existen también muchos
otros temas en los que hay coincidencia.

Algunos temas para reflexionar

En materia de contabilidad publica las opiniones de
los expertos pueden calificarse de muchas formas, ex-
cepto de unanimes. Como no es intencion introducir
un nuevo elemento de discordia, se tratara de sinteti-
zar las posturas mas frecuentes, evitando —en lo posi-
ble- complicar aun mas las cosas.

¢Presupuesto o patrimonio?

El primer gran debate se refiere a la necesidad, o no,
de aplicar la metodologia de la contabilidad patrimo-
nial en las administraciones publicas. A lo largo de los
siglos, los intentos normativos de aplicacion de este
método han sido muchos y, en la mayor parte de los
casos, fallidos. Unas veces faltaba voluntad, otras co-
nocimientos y otras, incluso, el motivo principal fue la
propia incoherencia de la norma que pretendia su apli-
cacion. Por el contrario, también se ha podido compro-
bar otros casos en los que, por iniciativa espontanea
del responsable, se ha aplicado con éxito la técnica de
la partida doble en un ente pablico®.

23. En Espanfa hay constancia de diversos casos de aplicacion de
la contabilidad por partida doble en el ambito municipal (Medi-
na de Rioseco, 1539 y 1540; Sevilla, 1567, Medina de Riose-
co, 1619-1627; Madrid, 1850). En 1886 se obligo incluso,
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En general, se puede afirmar que uno de los moti-
vos del retraso en la implantacion ha sido (y aun lo es)
el temor al cambio, factor por tener en cuenta en orga-
nismos tan complejos como suelen ser las administra-
ciones publicas. Asi, las profesoras Mufioz Colomina y
Norverto Laborda consideran que la implantacion de la
partida doble en el sector publico tiene que vencer una
actitud de resistencia por parte de los responsables de
su aplicacion que, en cierta medida, se debe al desco-
nocimiento “...no ponemos en duda la importancia y el
avance que ha supuesto la implantacién de la partida
doble en cuanto a ordenacién de informacién respecto
a aspectos financieros y patrimoniales, pero no ha pro-
ducido todo el efecto de agilizacion que se podia espe-
rar debido, ademas de los motivos ya sefalados, a que
las personas que realizan esa tarea profesional no han
recibido la suficiente informacién como para que estén
convencidas de su utilidad".

No faltan opiniones en el mismo sentido por parte
de los propios responsables de la contabilidad institu-
cional: en una comunicacion reciente presentada en la
V Jornada de Trabajo sobre Contabilidad Publica, los
interventores de administracion local, Luis Fernando
del Campo y Francisco Diaz, argumentaban que “La
primera cuestion a destacar es que nuestra formacion,
en muchos casos, es juridica. Ello unido a que hasta
hace bien poco la contabilidad servia sélo y exclusiva-
mente para la ejecucion del presupuesto, nos hace ver
a ésta simple y llanamente como un instrumento para
controlar la ejecucion de aquel"2.

Torres Pradas y Pina Martinez destacan la im-
portancia de la reforma acometida en el ordenamien-
to contable-publico espanol, a partir de la aprobacién
de la Ley General Presupuestaria, considerando que
a partir de este momento ‘la contabilidad publica,
manteniendo la idea inicial de instrumento de segui-
miento, registro y rendicion de cuentas, acometio una

mediante una orden ministerial, a que los municipios utilizaran
el citado método (lo cual resulté un auténtico fracaso). Estos
casos se recogen en nuestra tesis doctoral “Evolucion de las
estructuras contables de las entidades locales”.

24, Clara Isabel Mufioz Colomina y Maria del Carmen Norverto
Laborda, “El reto de la informacion contable como instrumen-
to de gestion en el sector publico”, Ponencia presentada en la
IV Jornada de Contabilidad Publica, Zaragoza, 1996. Ed. Ase-
puc, 19986, p. 81.

25, Luis Fernando del Campo Ruiz de Almodévar y Francisco de
P. Diaz Arguelles, “La contabilidad de los entes locales: pers-
pectivas desde su gestion”, Comunicacion presentada en la V
Jornada de Trabajo sobre Contabilidad Publica celebrada en
Malaga, junio de 1999. Ed. Asepuc, Malaga, 1999, p. 16.

reforma de sus principios basicos, constituyéndose en
un instrumento basico de informacion de gestion y
toma de decisiones"?.

Sobre el caracter informativo que contiene la con-
tabilidad econdmico-patrimonial en el caso de los en-
tes publicos ha habido —y no hay duda de que seguira
existiendo— una intensa polémica, tanto en Espafa
como a nivel internacional. Carrasco Diaz considera
que Espafia es uno de los paises donde mejor se
acepta la aplicacién de la contabilidad patrimonial en
el sector publico:

En la doctrina espariola, la mayor parte de los autores,
aunque en algin caso sea, fundamentalmente, en aras
de la necesaria normalizacion contable, aceptan la utili-
dad para las Administraciones Publicas de los estados
contables aplicados a las empresas de negocios, con las
imprescindibles modificaciones para ajustarlos a sus dis-
tintos objetivos y usuarios. Sin embargo, también encon-
tramos quien va mas alla de criticas parciales,
planteando un modelo contable distinto aplicable, exclusi-
vamente, a las entidades sin fines de lucro, y obviando

: o w27
cualquier normalizacion entre ambas™ .

Entre los defensores de un plan especifico para
las administraciones publicas cabe citar a Aragon
Sanchez, quien propuso en 1994 la utilizacion de un
modelo simplificado de contabilidad para administra-
ciones locales espanolas, como sustitutivo del vigente
Plan de contabilidad para las administraciones loca-
les, considerando que “...con los medios informaticos
que actualmente se dispone no hubiera sido necesario
sustituir la contabilidad presupuestaria tradicional
complementada como se venia haciendo con la regis-
tracion [sic] contable de la Tesoreria, de la Recauda-
cién del Patrimonio y de los Acreedores extrapresu-
puestarios™®, El mismo autor, en junio de 1999,
insistio en que “entendemos que la informacion que
suministra un sistema contable no depende de que
cada acto de la gestion econdmica o econdmica-
presupuestaria haya de registrarse forzosamente en

26. Lourdes Torres Pradas y Vicente Pina Martinez, Manual de
contabilidad pablica, Madrid, Ed. Centro de Estudios Finan-
cieros, 1996, p. 23,

27. Daniel Carrasco Diaz, “El inmovilizado financiero en el marco
de la actual planificacion contable publica”, Presupuesto y
Gasto Publico, num. 13, Madrid, 1994, p. 69.

28. Cristobal Aragon Sanchez, “Reflexiones en torno a un modelo
simplificado de contabilidad publica local’, comunicacion pre-
sentada en los VI Encuentros de Profesores Universitarios de
Contabilidad celebrados en Madrid los dias 26, 27 y 28 de
mayo de 1994. Publicado en Técnica Econdmica, Madrid,
1994, p.18.
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dos cuentas"?®, En el mismo sentido se manifesto en
1997 Carlos Otaduy Ibarfiez, auditor jefe del Tribunal
Vasco de Cuentas Publicas, para quien

La implantacion del Plan de Contabilidad Publica exige
unos instrumentos formales complejos, problema que es
mas grave en las administraciones de menos tamario.

29. Cristébal Aragon Séanchez, “Analisis critico de la instruccion
de contabilidad de la administracion local”, Especial refe-
rencia a las transferencias de créditos presupuestarios. Co-
municacion presentada en la V Jornada de Trabajo sobre
Contabilidad Publica celebrada en Malaga, junio de 1999.
Malaga, Ed. Asepuc, 1999, p. 177.

Hay que utilizar sistemas informaticos muy complicados
y, por la misma razén, delicados; los asientos por parti-
da doble, si se quiere respetar la literalidad del Plan,
son enrevesados y excesivamente detallados. Si la in-
formacion presupuestaria sigue siendo la basica para
las entidades publicas, el procedimiento habitual de lle-
var el Plan de Contabilidad Publica seguramente supo-
ne demasiado trabajo para un sistema complementario
de informacién™.

30. Carlos Otaduy Ibafiez, “Un plan de contabilidad publica mas
facil', Auditoria Publica, nim. 11, octubre 1997, Vitoria (Espa-
fia), Ed. OCEX, p. 49.
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En el extremo opuesto pueden situarse opiniones
como la de Salinas Valencia, para quien no hay mas
contabilidad publica que la que se apoya en el método
de la partida doble, y propone para Espafia la “inclu-
sién en la Ley General Presupuestaria, con la consi-
guiente modificacion de la misma, del principio conta-
ble del devengo, armonizando asi los criterios y
filosofias a seguir en el Presupuesto Publico con el de
la Contabilidad puablica™!.

éGestores o empresarios?

La adopcién por parte del sector publico de los métodos
contables caracteristicos de la empresa privada aludida
por el profesor Carrasco, doctrina que ha creado una
corriente de opinién conocida como “gerencialismo”, es
defendida por autores como Robert Anthony, para
quien la contabilidad publica en nada o en casi nada
debe diferenciarse de la contabilidad empresarial®?,

También debe considerarse como gerencialista
al profesor Klaus Lider, quien se manifiesta como un
entusiasta defensor de la aplicacion de nuevos siste-
mas de gestion en la administracion publica, median-
te la adopcion de los procedimientos de la empresa
privada: “Una segunda fuerza de cambio actualmente
es el Gerencialismo o la Nueva Gestién Publica, que,
para mejorar la eficacia y la eficiencia en el sector
publico, intenta trasplantar al sector publico las técni-
cas de gestion propias del mundo empresarial, entre
ellas la técnica contable"3. En el extremo opuesto se
sita Robert K. Mautz, para quien el objetivo de la

31. Maximo Salinas Valencia, “Propuesta de modificacion formal y
sustancial del actual presupueste publico”, Técnica Econémica,
nim. 152, septiembre 1995, p. 25 (el resaltado es nuestro). N6-
tese que para el profesor Salinas la contabilidad del presu-
puesto no es contabilidad publica.

32. Robert N. Anthony, “Games Governement Accountants Play”,
Harvard Business Review, octubre-noviembre 1985.

33. Klaus Lider, "Contabilizando el cambio: fuerzas de mercado y
gerencialismo en el sector publico”, Prespuesto y Gasto Puibli-
co, nim. 13, Madrid, 1994, p. 213.

En una reciente conferencia pronunciada en el Congreso
Internacional sobre Gestién Financiera del Sector Piblico: Fe-
deralismo Fiscal y Descentralizacion, organizada en Madrid
(Espafia) conjuntamente por la Asociacién Espafiola de Con-
tabilidad y Administracién de Empresas (AECA) y el Interna-
tional Consortium on Governmental Financial Management
(ICGFM), a instancias del autor de esta conferencia el profe-
sor Liider reconocia las dificultades de la implantacion del ge-
rencialismo en el sector publico, que debe compatibilizar el
objetivo de eficacia con un sistema riguroso de control de los
fondos publicos que en muchas ocasiones dificulta la toma de
decisiones en la forma en que se realiza en la empresa priva-

contabilidad pulblica debe centrarse casi con
exclusividad, en el anélisis de derechos y obligaciones
de naturaleza financiera®. También el gerencialismo
ha recibido criticas entre los expertos esparioles, entre
los que cabe citar a los catedraticos José Maria Reque-
na Rodriguez, para quien la planificacion contable del
sector publico “no puede quedar en una mera copia
adaptada, sin mas, de un modelo propio del sector pri-
vado™s y Moisés Garcia Garcia, quien en maltiples oca-
siones ha defendido un modelo para el sector plblico
basado Unica y exclusivamente en la metodologia
presupuestaria.

En cualquier caso, lo que si resulta evidente es la
crisis del modelo tradicional de gestién publica, exce-
sivamente apoyado en la inercia y la rutina, que casti-
ga cualquier intento de innovacion. Los intentos actua-
les de reforma han dado lugar a una nueva teoria de
la administracién, conocida internacionalmente como
la New Public Management, que tiende hacia un mo-
delo de organizacién mas dinamico y que, de acuerdo
con el profesor Montesinos, se apoya en las siguien-
tes lineas maestras?:

a) Desregulacion.
b) Orientacién hacia el cliente.

c) Enfasis en las responsabilidades de gestién y mo-
tivacion para las mejoras.

d) Introduccion de la competencia y el mercado.
e) Métodos de evaluacion y técnicas de gestion.
f) Descentralizacion.

g) Reorganizacion e implicacion de la funcion plblica
en la gestion y las reformas.

h) Mayor sensibilidad hacia las cuestiones medioam-
bientales e implicacién ciudadana en programas
de solidaridad social.

da. La implantacion del gerencialismo, en opinidn del profesor
Liider, plantea en primer lugar un problema de filosofia politi-
co-organizativa.

34. Robert K. Mautz, “Financial reporting: Should Governement
emulate business”, Journal of Accountancy, agosto 1981, pp.
53-60. Citado por Daniel Carrasco Diaz, op.cit., p. 68.

35, José Maria Requena Rodriguez, “La contabilidad del sector
publico espariol’, Economistas, nim. 311, abril-mayo de
1988, p. 1.

36. Vicente Montesinos Julve, “Nuevos ambitos de fiscalizacion
de las entidades piblicas”, Revista Espafiola de Control
Externo, Ed. Tribunal de Cuentas de Espafia, num. 4, Vol. Il,
enero 2000, pp. 41-44,
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En realidad, el gerencialismo no es otra
cosa que un intento de llevar a la practica
las anteriores metas de la New Public
Management. Debe tenerse en cuenta,
sin embargo, que las posibilidades de lo-
grarlo estan muy relacionadas con la confi-
guracion politico-social, econémica y adminis-
trativa de la nacién. No es de extrafiar que
los primeros intentos se hayan aplicado en
un pais como Nueva Zelanda, joven de
historia y escaso de poblacion.

¢Caja o devengo (causacion)?

Independendientemente de que se trate
de gastos o ingresos, activos o pasivos, la elec-
cién del momento en que deben reconocerse a
nivel contable los elementos constitutivos de
cada una de las anteriores categorias contables,
se ha convertido en los Ultimos tiempos en un
auténtico criterio que define el sistema aplicado
en la contabilidad del gobierno. Esta distincion
tiene su origen en los estudios de la IFACY, que
distinguen hasta cuatro criterios diferentes, en
funcién de la utilidad que se pretenda obtener del
sistema contable, de acuerdo con el siguiente
esquema:

Los cuatro anteriores criterios podrian defi-
nirse de la forma siguiente:

37. Véase Estudios del sector pablico de la IFAC, Madrid,
Ed. Instituto de Auditores-Censores Jurados de Cuen-
tas de Espaiia, 1999.

————— [0S

Criterio de Caja: Gastos, activos, ingresos y pasivos
se reconocen en el momento en que se producen los
correspondientes pagos o cobros en efectivo.

Criterio de Caja modificado: Se reconocen también
los flujos de tesoreria producidos durante un periodo
de prérroga, siempre que correspondan a hechos
acaecidos durante el ejercicio. Este procedimiento es
conocido mas coloquialmente como “método del libro
abierto”.

Criterio de Devengo: El énfasis se hace en la medi-
cién y presentacion de informacion del coste de los
bienes y servicios consumidos durante el ejercicio
contable. La depreciacién relacionada con el uso de
los activos fijos y los ajustes de valoracion para todos
los activos serian ejemplos de las transacciones o he-
chos que se reconocen como gastos de acuerdo con
este criterio. Dependiendo del modelo de medicion
adoptado, los gastos también podrian incluir las pérdi-
das que se producen en ausencia de transacciones, y
también las pérdidas no realizadas, como por ejemplo
las que surgen de una variacion de los tipos de cam-
bio de divisas.

Criterio de Devengo modificado: A este respecto, la
definicion que realiza la IFAC es confusa en extremo:
“Los activos materiales que proporcionen servicios a
lo largo de una serie de ejercicios futuros se cancelan
en el ejercicio en que se adquieren”. Preferimos, en
este caso, el desarrollo conceptual del profesor Mon-
tesinos: “Los gastos tienden a reflejar el coste de los
recursos adquiridos ylo transferidos durante el ejerci-
cio, en vez del coste de los recursos consumidos en la
provision de bienes y servicios durante dicho ejercicio.

CAJA
MODIFICADO

CAlA

DEVENGO

MODIFICADO DEVENGO

INNOVAR, revista de ciencias administrativas y sociales. No. 17, Enero - Junio de 2007



INNOVAR, revista de ciencias administrativas y sociales

No se aplazan los costes que se consumiran en ejerci-

cios futuros™®,

La palabra devengo se deriva del latin de-vindicare,
y significa textualmente atribucién o apropiacion. Apli-
cada al campo contable se refiere, en consecuencia,
al momento en que debe considerarse que un determi-
nado hecho afecta al patrimonio (en la contabilidad
patrimonial) o al presupuesto (en la contabilidad pre-
supuestaria). Ha de utilizarse necesariamente en refe-
rencia a un sustantivo (un gasto, un ingreso, un ele-
mento de activo o pasivo). Cuando el sustantivo esta
sometido a un proceso de evolucién serd necesario
aportar complementariamente un criterio que aclare a
qué etapa o momento nos estamos refiriendo. Por
ejemplo, las etapas de un “gasto” de acuerdo con el
Manual de Estadisticas de las Finanzas Publicas del
Fondo Monetario Internacional, son:

a) Propuesta.
Autorizacion.

)
c) Asignacion de fondo.
) Compromiso.

)

Aprovisionamiento.

f) Orden de pago.

g) Libramiento de cheque o certificado de pago.
h) Pago liquido.

Esto sugiere, evidentemente, la siguiente pregun-
ta: 4En cual de las anteriores etapas se devenga el
gasto? Si se traduce “devengo” como ‘“atribucién’,
puede establecerse cualquiera de ellas; si se entiende
gue “devengo” es “apropiacion”, parece que el mo-
mento mas adecuado es el de aprovisionamiento, es
decir, cuando se produce la corriente real de bienes o
servicios. Si el sistema contable aplicado no admite el
registro mas que en un solo momento del tiempo, de-
bera aclararse previamente cual es el criterio por apli-
car. Esto se consigue con la ayuda de un principio
contable, al que usualmente se denomina principio del
devengo (o principio de causacion en el Plan General

38. Vicente Montesinos Julve, “La introduccién del criterio de de-
vengo en los presupuestos publicos, consideraciones genera-
les”, Presupuesto y Gasto Publico, num. 20/1996, Ed.
Instituto de Estudios Fiscales del Ministerio de Economia y
Hacienda de Espana.

¥

de Contabilidad Publica colombiano). En la contabili-
dad por partida doble se aplica tradicionalmente este
principio pero, al menos en el plano tedrico, y siempre
que la identificacién del momento temporal fuera posi-
ble, nada impediria que se lleve una contabilidad por
partida doble utilizando otro criterio, como por ejemplo
el de compromiso.

Otros métodos contables, por ejemplo el pre-
supuestario, se caracterizan por ser multiregistro, es
decir, registran diferentes etapas en la evolucion del
gasto o del ingreso. Dependiendo de la legislacion
imperante en cada pais, estas etapas pueden ser mas
0 menos numerosas: asi, en el caso de la normativa
publica de Espafia el gasto presupuestario se registra
en los momentos de retencion de crédito, autorizacion,
disposicion (compromiso), reconocimiento de la obli-
gacion, orden de pago y pago, configurandose un sis-
tema de registro que es conocido por sus iniciales:
“ADOP" 0 “ADOK” segun se trate, respectivamente, de
las administraciones locales o de la administracion
central.

Plantear, en consecuencia, un Unico momento de
devengo, en un sistema de contabilidad que, como el
presupuestario, se basa fundamentalmente en el se-
guimiento del gasto en sus sucesivas etapas, puede
resultar poco adecuado.

Claro esta que, en la practica, pueden producirse,
por ejemplo, gastos ajenos a la voluntad del gestor,
que en la mayoria de los casos no llevan implicita obli-
gacion de pago alguno, como seria el caso de una de-
preciacion del inmovilizado. En estos casos seria tan
inttil la autorizacién como incongruente la emisién de
una orden de pago. Estos gastos pueden ser de natu-
raleza extraordinaria o catastréfica (un incendio, por
ejemplo), o perfectamente previsibles (la amortizacion
anual de un elemento de activo). La siguiente pregun-
ta resulta evidente: ;Deben incluirse en el presupues-
to también este tipo de gastos?

Para contestar a esta pregunta, habra que consi-
derar previamente cual es el objeto de la contabilidad
presupuestaria. En general, el presupuesto se refiere
a un periodo anual y se confecciona con el objetivo de
control, por lo que en el caso de los gastos suele utili-
zarse como referencia el momento del pago. A este
respecto, el Manual de Estadisticas de las Finanzas
Publicas del FMI indica que:

L A S A
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En los sistemas de tipo britanico los gastos se presu-
puestan generalmente sobre la base de pagos. En los
sistemas de tipo francés los gastos presupuestados
suelen corresponder a pagos en forma de cheques emi-
tidos o cheques pagados. En América Latina las practi-
cas varian: puede tratarse de cheques girados,
transferencias de la Tesoreria a las cuentas de los teso-
reros o0 ministerios u ordenes de pago emitidas por los
organismos que efectian los gastos. En Estados Unidos
y Filipinas, los presupuestos se refieren también a la fa-
cultad de contraer obligaciones aprobadas por el cuerpo
legislativo.

En el caso espafiol, el presupuesto esta definido
en la Ley General Presupuestaria como un conjunto
de obligaciones de pago y derechos de cobro, es de-
cir, se aplica un criterio similar al estadounidense.

Extender el principio del devengo, entendido como
el momento en que se genera la corriente real de bie-
nes o servicios, al ambito presupuestario, implicaria el
registro y seguimiento posterior de gastos de naturale-
za no presupuestaria, lo cual resultara, cuando me-
nos, incongruente. Pero lo cierto es que en algunos
casos se hace, y al parecer funciona. A continuacion
se analizara este tema.

El criterio de devengo en los
presupuestos. El caso francés

Se puede argumentar que existen algunos ejemplos
de presupuestos elaborados con criterio de devengo,
como son los casos de Nueva Zelanda® o la reciente
Instruccion presupuestaria y contable M14 francesa
para las administraciones locales, que entré en vigor a
partir del 1 de enero de 1997, a la cual se hace refe-
rencia a continuacion.

De aplicacion obligatoria a los municipios de mas
de 3.500 habitantes, la principal caracteristica de
esta instruccion es que integra el mismo plan de cuen-
tas para los &mbitos patrimonial y presupuestario. La

39. Regulado en la Fiscal Responsability Act de 1994.

¥

¥

estructura del presupuesto se aproxima, en conse-
cuencia, al conocido Estado de origen y aplicacion de
fondos de la contabilidad patrimonial. Y para introducir
una mayor similitud entre ambas areas contables, la
norma obliga a incorporar al presupuesto de gastos
corrientes los siguientes conceptos tradicionalmente
no presupuestarios:

— Las amortizaciones del inmovilizado.

- Dotaciones a las provisiones: para posibles litigios,
para depreciacion del inmovilizado, para deprecia-
cién de existencias, para insolvencias, para depre-
ciacion de activos financieros, etc.

- Dotaciones a provisiones especiales: para respon-
der de deudas avaladas, por cargas financieras di-
feridas.

Claro esta que, para lograr el “sagrado” equilibrio
presupuestario, el plan francés obliga a incluir el mis-
mo importe en el presupuesto de ingresos, seccion de
inversiones, como ‘ingreso no fiscal’, bajo la rabrica
“10: Dotaciones de Fondos afectados a la inversion”, Y,
como en realidad se trata de gastos e ingresos que no
se traduciran, respectivamente, en pagos o cobros, la
misma normativa indica que estos conceptos no seran
objeto de seguimiento presupuestario.

Algunos especialistas espafioles (Pina, Montesi-
nos y Brusca) han aplaudido este nuevo plan francés,
e incluso se ha propuesto su aplicacion al caso espa-
fiol, por considerar que los respectivos planes de con-
tabilidad publica tienen una estructura muy similar.
Se argumenta que la norma implica para las entidades
locales Ia obligacion de ahorrar en torno a 2% de sus

40. “Las esfructuras de ambos planes de cuentas publicas son
suficientemente similares como para permitirnos adelantar la
viabilidad técnica de la implantacion del modelo francés al
sistema de contabilidad publica espafiol, con las adaptacio-
nes que resultasen necesarias’. Vicente Pina Martinez,
“Experiencias internacionales en la aplicacion del principio
del devengo®, Presupuesto y Gasto Publico, num. 20, 1996.
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ingresos corrientes, con destino a la financiacion de
inversiones, con lo que se esta favoreciendo la autofi-
nanciacion. Ahora bien, no se ve tan clara la utilidad
integral de la norma, pues si bien es cierto que implica
un trasvase de recursos al ambito de las inversiones,
el mismo efecto se podria conseguir a través de otras
medidas como, por ejemplo, la obligaciéon de aprobar
el presupuesto con un cierto porcentaje de superavit
inicial, que podria tener en cuenta no sélo las necesi-
dades de autofinanciacién sino también, en los casos
necesarios, las de saneamiento de un posible fondo
de maniobra o Working Capital negativo.

Se argumenta también que el modelo resulta F
mas comprensible para el ciudadano, al utilizar un "«
lenguaje similar al de la contabilidad empresarial. X
Lo cierto es que la experiencia practica en las ¢
areas de la ensefianza de la contabilidad y de la 7§,
gestion publica indica todo lo contrario: el ciudada- | A
no habituaimente comprende mucho mas facilmen- 4
te los conceptos que implican pagos o cobros que | <
aquellos que se refieren a depreciaciones, gastos 1
potenciales, exceso de provisiones, etc.

Resulta interesante, sin embargo, la equipara- s
cion que se logra en la M14 en la estructura de
cuentas patrimoniales y partidas presupuestarias. .
Verdaderamente, el criterio de clasificacion tradi- ﬁlf
cional de la contabilidad financiera es econémico, W
por lo que no tendrian por qué producirse las
habituales disparidades entre ambos docu-
mentos. Pero lo cierto es que en la mayoria
de los sistemas contables publicos la estruc-
tura presupuestaria difiere de la patrimonial.
Se deberian tener en cuenta determina-
das incongruencias, como por ejemplo la
inclusion de la partida “022 Gastos im-
previstos”, cuya inclusion en un presu-
puesto (que al fin y al cabo se trata de
una prevision) resulta casi jocosa.

Ya se ha sefalado anteriormente que
la principal utilidad de los presupuestos es su ca-
pacidad como instrumento de control. Algunos
consideran, sin embargo, que esta utilidad de
control se refiere simplemente al ejercido por el
poder legislativo sobre el ejecutivo, cuando lo cierto
es que la gestion presupuestaria resulta también de
fundamental utilidad como método de control interno,
dificilmente sustituible por otros procedimientos. |
Para ello es importante, como se expuso en su mo- gfi?
mento, que el contenido presupuestario sea muy cla- '1'??
ro, lo cual no sucede cuando se mezclan obligacio- y"r
nes de pago con conceptos tales como provisionesy

J

amortizaciones; otra cosa es que se incluya informa-
cion adicional sobre estos aspectos y otros
considerados de trascendencia en la memoria de
acompafamiento del documento presupuestario. Pero
la pregunta que se hace a continuacion es si las consi-
deraciones gue se han realizado con respecto a la
aplicacion del principio del devengo en el ambito pre-
supuestario pueden también ser validas cuando el ob-
jetivo de la contabilidad es el patrimonio.

El criterio del devengo
en la contabilidad patrimonial

Todos los modelos de contabilidad publica patrimo-
niales estan inspirados en los correspondientes a
la empresa privada. Sin embargo, las peculiares
caracteristicas del sector publico motivan que, en
muchos casos, no se apliquen exactamente los mis-
mos principios. Precisamente uno de los mas polé-
micos es el de devengo, al que se ha referido
anteriormente. Aplicar el principio del devengo en la
contabilidad del patrimonio no es otra cosa que re-
gistrar los hechos contables en funcion de la corrien-
te real de bienes y servicios, con independencia del
momento en que se produzcan los pagos o cobros.

A primera vista, no parece que nadie pueda dis-
cutir este criterio, que dio precisamente origen a la
contabilidad por el método de la partida doble. Una
contabilidad con criterio de caja impediria conocer
algo tan necesario como los derechos pendientes

de cobro o las obligaciones pendientes de pago de
la entidad contable. De ello ya era consciente el
monarca espafiol Felipe I, quien en 1592 enco-
mendaba a su contador Pedro Luis de Torre-
grosa un segundo y definitivo intento de con-
trolar la Hacienda Real por el moderno
sistema, reconociendo que un primer intento
(en 1580) no pudo lograrse “porque algunos
ministros a quien por pliegos firmados de
vuestro nombre pedisteis os diesen quenta y
razdn, y los restos de lo que devian y estava a
su cargo, y eran obligados conforme a la dicha
mi cedula, vos pusieron algunas dificultades y
otros impedimentos, y os dexaron de dar lo que
ansi les pediades, no pudisteis proseguir y llevar
adelante el dicho libro de caxa™!.

41. El "libro de caja" equivalia al que hoy en dia se conoce
como “libro mayor".
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Aceptado, pues, el principio del devengo como
inspirador de la contabilidad patrimonial, es proceden-
te determinar hasta qué punto se cumple en los planes
contables publicos de diferentes paises. Para ello sera
preciso aplicar previamente un criterio que permita va-
lorar un plan contable. El cuadro-resumen que a este
respecto aporta el estudio nimero 5 de la IFAC42 es el
siguiente:

(patrimonial, presupuestario 0 ambos a la vez). En se-
gundo, porque nada impide (y de hecho es un caso
muy frecuente) que un sistema exclusivamente presu-
puestario, basado en el criterio de caja o caja modifi-
cado, se complemente con informacién referente al
activo, como por ejemplo un inventario de bienes. En
tercer lugar, porque la logica aconsejaria considerar
como de devengo modificado cualquier sistema conta-
ble que no aplique el criterio de devengo en todos los

ACTIVOS OBJETO DE INFORMACION DE ACUERDO

CON LOS DIFERENTES CRITERIOS DE CONTABILIDAD

Criterio Caja Devengo Devengo
__decaja  modificado modificado | integral
Saldos de Saldos de 'Saldos de Saldos de
tesoreria tesoreria _tesoreria tesoreria

Cuentas por Activos Activos
cobrar en el financieros financieros
plazo de x dias - Inversiones - Inversiones
— Existencias - Existencias
para la venta para la venta
- Préstamos — Préstamos
pendientes pendientes

Con el respeto que siempre debe otorgarse a tan

- Ingresos por
cobrar

— Otras cuentas

___porcobrar

- Ingresos por cobrar

— Ofras cuentas
por cobrar

Activos

materiales

- Existencias
para consumo

- Instalaciones
y equipo

Activos de

infraestructura

Otros activos

casos, y no (nicamente cuando no
incluya informacion sobre los activos
materiales, los activos de infraes-
tructura y otros activos no financie-
ros. El mismo estudio citado se con-

tradice mas adelante cuando dice

que: “Segun el criterio del devengo,
todos los activos que cumplan la de-
finicion de ‘activo’ de la Administra-
cion Publica concreta y sus criterios
de reconocimiento seran incluidos
en el informe financiero™3. Basta
con analizar los documentos emiti-
dos por la IFAC para comprobar que
todos los ejemplos y casos analiza-
dos se refieren a sistemas contables
anglosajones (Estados Unidos, Ca-
nada, Gran Bretana, Australia, Nue-
va Zelanda), y es posible que por
este motivo se omitan muchos temas
que en otros paises, muchos de
ellos con mayor tradicion historica,
cuentan, cuando menos, con un gra-
do de avance en materia de contabi-
lidad publica similar al de los casos
citados.

El problema radica, por tanto, en
la determinacion de cuales son los
factores por considerar a la hora de
definir un Plan de contabilidad como
de devengo modificado o devengo
completo. Un buen ejemplo de la
cuestion puede ser el caso del trata-

meritorio organismo como es la IFAC, se considera
que el enfoque resulta totalmente inadecuado, y lo
unico que afiade es un mayor grado de desconcierto
al ya de por si complejo tema del estudio contable de
los activos del sector publico. En primer lugar, porque
no aclara a qué ambito contable se esta refiriendo

42. Op. cit, p. 205.

miento que corresponde al inmovilizado afecto al uso
general, por cuanto que, como se vera mas adelante,
si se interpreta que ya no es propiedad del ente publi-
co que lo produjo, su inclusion en cuentas podria estar

43. En el estudio nimero 2 se cita la definicion de activo del
IASC: “Un activo es un recurso controlado por la empresa
como resultado de sucesos pasados, del que la empresa es-
pera obtener, en el futuro, beneficios econdmicos”.
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incumpliendo el principio, y no lo contrario, como ge-
neralmente se acepta,

En otros casos el incumplimiento puede ser mas
cientifico, como cuando se consideran las subvencio-
nes de capital recibidas integramente como ingresos
del ejercicio; esto es, sin ser sometidas a un proceso
de periodificacion para incorporarlas a resultados en
funcion de la amortizacion del inmovilizado a que se
aplica.

Algunas veces la diferencia de tratamiento inten-
ta, precisamente, evitar abusos, como cuando, con
base en una interpretacion demasiado laxa del criterio
del devengo, se intenta mejorar la “estética” de los es-
tados contables: por ejemplo, devengando derechos
de cobro por subvenciones supuestamente concedi-
das pero que nunca llegan a cobrarse. Para evitar
esta practica viciosa, la norma contable puede obligar
a registrar este ingreso como de contraido simultaneo,
es decir, juzgando que su devengo se produce Unica-
mente cuando se cobra.

Lo cierto es que cumplir el principio del devengo
plenamente resulta, en la realidad, imposible. Los pla-
nes de contabilidad, tanto publica como privada, lo in-
fringen constantemente. Por ejemplo, y en tanto no se
logre lo que humoristicamente podria definirse como

“contabilidad continua”, el méetodo de

registro debe trabajar forzosamente

con intervalos, sobre todo durante el ejerci-

cio contable: salarios y cargas sociales contabi-

lizados a fin de mes, intereses devengados por

periodos fijos (meses, trimestres, afios). Se

considera consumos que aun no se han produ-

cido (material de oficina, suministros). Los ba-

lances de situacion no incluyen determinados

activos intangibles susceptibles de valoracion

econdmica, o por el contrario lucen elementos

de activo ficticio sin valor de mercado. Los sal-

dos de las cuentas corrientes bancarias reco-

gen disponibilidades, y no corrientes reales de

cobros y pagos, y asi podria citarse un largo et-

cétera de ‘incumplimientos’ en sistemas con-

tables que supuestamente aplican deven-
go completo.

Isabel Brusca, profesora de la Uni-
versidad de Zaragoza, realizo reciente-
mente un estudio comparativo de los
planes de contabilidad publica aplicados
en diez diferentes paises, cinco de
ellos del ambito anglosajon y los otros

cinco pertenecientes al continente

europeo®. Aunque se desconoce el criterio seguido
por la profesora Brusca a la hora de encuadrar un
sistema dentro del grupo “devengo completo” o “de-
vengo modificado”, a la vista de sus conclusiones
no cabe duda de que el proceso de clasificacion ha
sido sensiblemente mas riguroso que el preconiza-
do por la IFAC. De acuerdo con la profesora Brusca,
en general los paises que aplican el criterio de de-
vengo completo (Estados Unidos, Reino Unido, Aus-
tralia, Nueva Zelanda e ltalia) pertenecen en su ma-
yoria al ambito anglosajon, y se observa una mayor
tendencia hacia el devengo modificado en el ambito
continental (Canadd, Francia, Portugal y Espafa),
aunque también destaca el caso de Alemania, que
aplica exclusivamente un modelo presupuestario
basado en el criterio de caja. Otro rasgo diferencia-
dor es el tratamiento de los inmovilizados no financie-
ros, observandose sistemas que diferencian los activos
de dominio publico (Espafa, Portugal, Italia, Reino Uni-
do, Estados Unidos) y otros que aplican un tratamiento
indiferenciado (Francia, Canada, Nueva Zelanda, Aus-
tralia)*>. El Plan espariol utiliza, ademas, un peculiar
sistema en el tratamiento contable de estos elementos
de inmovilizado, que son dados de baja con cargo al
neto patrimonial una vez que se entregan al uso publi-
co. Pero esto se analizara en el siguiente apartado.

El problema de los bienes
de uso publico

Las especiales caracteristicas de determinados acti-
vos materiales tipicos del sector publico son, como ya
se ha visto, motivo de polémica. En el citado Estudio
numero 5 de la IFAC, se describen las siguientes cate-
gorias de activos materiales publicos*:

- Existencias.

- Activos fijos a largo plazo como instalaciones y
edificios.

44. Isabel Brusca Alijarde, “La diversidad de los sistemas conta-
bles publicos en el contexto internacional”, comunicacion pre-
sentada en la VI Jornada de Trabajo sobre Contabilidad
Piblica, Oviedo, marzo de 2000. Ed. Asociacién Espafiola de
Profesores Universitarios de Contabilidad, Malaga, 2000.

45. El Plan Contable Canadiense (CICA) deja pendiente el trata-
miento especifico del inmovilizado no financiero, y Alemania
se limita al ambito presupuestario,

46. LaIFAC tambien incluye los “Activos Comunitarios”, pero a la vista
de la definicion que de ellos realiza (la correspondiente a las
Administraciones Locales del Reino Unido), consideramos que, 0
bien pertenecen a infraestructura, o bien al patrimonio histérico.
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Infraestructura.

Activos del patrimonio historico, artistico y cultural.

|

Activos de defensa.

|

Recursos naturales.

Es de destacar la simplicidad del analisis aplica-
do: las definiciones y, por consiguiente, el propio crite-
rio de clasificacion utilizado, corresponden a la norma-
tiva de Reino Unido, Nueva Zelanda, Canada y
Australia, ignorando, posiblemente, que el estudio de
los activos del sector publico cuenta ya con casi ocho
siglos de historia en algunos estados europeos. Nada
mas facil para demostrar esta afirmacion que se repro-
duzcan, a titulo de ejemplo, la descripcion que sobre
determinados activos de los municipios (precisamente
los que aun hoy constituyen el mayor objeto de polé-
mica) hacia ya en el afio 1250 el rey castellano Alfon-
so X “El Sabio” en el Cddigo de las Siete Partidas:

CODIGO DE LAS SIETE PARTIDAS
Partida tercera, titulo 28, leyes IX y X

b) Bienes comunales que dan fruto de por si o renta
(que no puede cada uno, de por si y apartadamen-
te, usar).

Ambos tipos de bienes se caracterizan por ser
“del comun”, de cada ciudad o villa, es decir, por per-
tenecer a todos los vecinos. La diferencia radica en
que unos generan rendimientos, y los otros no. Obvia-
mente, los bienes que generan rendimiento no pueden
ser “de uso publico” o generalizado, pues en este caso
se producirian abusos. Sin embargo, el rendimiento
pertenece al comun de los vecinos, por lo que es pre-
cisa la actuacion de un ente que los represente (Ayun-
tamiento, Council, Mairie, etc.), el cual se encargara
de destinarlo a gastos o inversiones que beneficien en
general a todos los vecinos.

Algunas cosas han cambiado desde entonces: las
‘carreras o corren los caballos” se han convertido en
carreteras y calles (aunque, a la vista del estado de

deterioro de algunas, podria
perfectamente aplicarseles la
primitiva denominacion); los
“siervos” son ahora trabajado-

§Ley. LX guales fon las cofas propriamente del
eomi de cada cibdad o ills de quecada Ve
puedeVfar.

BT ot Partadamente fon del co

id; mun f de cada vnacib-

Bt dad 5o villalasfuentes ¢
«ad Pons hsph;nofmn]ufai“

‘a

qLey. X . Quales fon las tofds delcomun delecib
dadoVille deque non puede cada Yno Vfar.

St Ampos,c vifias,e huértas,c oli
uarcs cotras heredades e gana
-4 dosclicruos ¢ otrascefasfeme
fates § dan fruto de fi o réta,puede auer

res a sueldo; las fortalezas y
castillos, en el caso de que aun
existan, han pasado de gene-
rar gastos a generar ingresos
por turismo. Pero la division
esencial subsiste: hay bienes
comunales que todo el mundo

clos mercados elos lugares o fe ayun-
tan a cocefqe los arenalesqfonenlasn
berasdelosrios b elos otrosexidos i e
las carrerzs o corren los cauallos:elos
montes e las dehelas , etodoslos o
otros lugares femejantes ¥ deftosque
fon eftablecidos' ¢ otorgados parzpro
comunal®de cadacibdad o willaocafti-
lloo otro lugir.Catodo omne q fucrey
morador puede viar de todas eftas co-
fas fobredichas ¢ fon comunales 2 to
dostibicn 2los pobres® comoalos ri-
cos ¢ Mas los § fucllen moradoresen o
trolugar 4 non pueden vfar deilascon-
tra voluntad o defendimicnto de los
que monaffeny.

lascibdades “o lasvillas e como quier q
fean comunalmente de rodos los mora
dores,dclacibdad o delavilla cuyos fue
16,0 todo cffo nd puede cadavno fpor
fi apartadamente vfar de tales cofas co-
mo eftas:mas los frutos elas rentas que
{alieren dellas:deué fermetidas en pro
comunal ? detodalacibdad, o villa,cu
yas fucren las cofasende [alen afsi co-
mo en lauor delos muros,edelas puen
tes, 0 delas fortalezas, o entenencia de
los caftillos o en ‘PaFar los aportcllados
oenlas ommas cofas{emejantes deftas §
rmcmcidfcn al pro comunal de toda
2cibdad owvilla.

A pesar de la redaccion en castellano antiguo,

puede usar, y otros que no.

A propésito de la contabili-
dad patrimonial, la Comision
de Principios y Normas Conta-
bles Publicas espaniola, al refe-
rirse al inmovilizado en gene-
ral, advierte que la clasificacion
mas elemental es la que atien-
de a la materialidad de los bie-
nes que lo componen, lo cual
daria lugar a tres grandes gru-
pos: material, inmaterial y fi-
nanciero*’. Pero mas adelante
advierte la citada Comisién que

que se ha querido mantener para respetar el caracter
genuino del texto, se puede comprobar faciimente que
hace 750 afios ya se distinguia entre:

a) Bienes comunales de uso publico (que todos pue-
den usar).

47. CPNCP, Principios contables publicos: Documentos 1 a 8.
(Documento num. 6). Op. cit.,, p. 138. Sin animo de invalidar
un criterio que se aplica universalmente, se quiere llamar la
atencién sobre el hecho de que los inmovilizados financieros
son a la vez inmateriales, por lo que su consideracion como
grupo separado no deja de constituir una redundancia.
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desde la perspectiva de las administraciones publicas,
esta clasificacion puede ser desarrollada en orden al di-
ferente tratamiento que reciben los bienes que se inte-
gran en estas rubricas. Asi:

- Por su calificacion juridica, los bienes se clasifican en:
+ Bienes patrimoniales.
- Bienes de dominio publico:
- Afectos al servicio publico,
- Afectos al uso publico.
+ Bienes comunales.
« Bienes del dominio publico natural.
- Por su tratamiento contable:
+ Inmovilizado material.
» Inmovilizado inmaterial.

+ Inversiones destinadas al uso general (incluyendo
las comunales).

« Inversiones militares.
+ Bienes del patrimonio histérico, artistico y cultural.
+ Inmovilizado financiero.

+ Gastos amortizables.

Otra posible fuente de estudio sobre las caracteristi-
cas de los bienes municipales se encuentra en los crite-
rios que establecen en Espana el Texto Refundido de
Régimen Local*® y el Reglamento de Bienes de las
Administraciones Locales. Este Ultimo dedica sus articu-
los 20. a 60. a definir los distintos tipos de bienes*9:

Art. 2°.

Los bienes de las Entidades locales se clasifican en bie-
nes de dominio publico y bienes patrimoniales.

Los bienes de dominio publico seran de uso o servicio
publico.

Tienen la consideracion de comunales aquellos bienes
que siendo de dominio publico, su aprovechamiento co-
rresponde al comun de los vecinos.

Los bienes comunales solo podran pertenecer a los Mu-
nicipios y a las Entidades 1ocales menores.

Art. 3°,

Son bienes de uso publico local los caminos, plazas, ca-
lles, paseos, parques, aguas de fuentes y estanques,
puentes y demas obras piblicas de aprovechamiento o

48. Aprobado por Real Decreto legislativo 781/1986, de 18 de
abril (Administracion Territorial).

49. El texto refundido de régimen local dedica a los bienes el ca-
pitulo primero, y los define en sus articulos 74, 75 y 76; el Re-
glamento de bienes, como es logico, mantiene las mismas
definiciones.

utilizacion generales cuya conservacion y policia sean
de la competencia de la Entidad local.

Sin perjuicio de la vinculacion del suelo a su destino ur-
banistico desde la aprobacion de los Planes, la afecta-
cion de los inmuebles al uso publico se producira, en
todo caso, en el momento de la cesion de derecho a la
Administracion actuante conforme a la legislacion urba-
nistica.

Art. 4°,

Son bienes de servicio publico los destinados directa-
mente al cumplimiento de fines publicos de responsabi-
lidad de las Entidades Locales tales como Casas
Consistoriales, Palacios Provinciales y, en general, edi-
ficios que sean de las mismas, mataderos, mercados,
lonjas, hospitales, hospicios, museos, montes cataloga-
dos, escuelas, cementerios, elementos de transporte,
piscinas y campos de deporte, y, en general, cuales-
quiera otros bienes directamente destinados a la presta-
cion de servicios publicos o administrativos.

Art. 5°.

Los bienes comunales y demas bienes de dominio pabli-
co son inalienables, inembargables e imprescriptibles y
no estan sujetos a tributo alguno.

Art. 6°.

Son bienes patrimoniales o de propios los que siendo
propiedad de la Entidad Local no estan destinados a
uso publico ni afectados a algan servicio pablico y pue-
dan constituir fuentes de ingresos para el erario de la
Entidad.

Los bienes patrimoniales se rigen por su legislacion es-
pecifica y, en su defecto, por las normas de Derecho
privado.

Con la publicacion del Plan General de Contabili-
dad Publica espafiol de 1994, en ciertos sectores uni-
versitarios se produjo un debate en torno a si debe o
no incluirse en el balance de los entes publicos el in-
movilizado que se destina al uso general, es decir, los
bienes “que todo el mundo puede usar™?. Lo cierto es
que, por lo general, se trata de bienes inalienables y,

50. A este respecto pueden consultarse las aportaciones de José
Manuel Vela Barges, “La contabilidad publica frente a la conta-
bilidad empresarial: algunas reflexiones en torno a la interpreta-
cion de sus diferencias’, Revista Espafiola de Financiacion y
Contabilidad, nam. 68 (1991), pp. 606 y siguientes); Inmacula-
da Lucuix Garcia y José A. Mallado Rodriguez, “Tratamiento
del inmovilizado no financiero en el nuevo PGCP" (capitulo 4
de la obra La nueva contabilidad publica, Barcelona, Ed. Ariel
Economia, 1994, pp. 75 a 99); Vicente Pina Martinez, ‘Trata-
miento contable del inmovilizado no financiero de las enti-
dades publicas", Técnica Contable, abril 1993, y Daniel Ca-
rrasco Diaz, “El inmovilizado no financiero en el marco de la
actual planificacion contable publica”, Presupuesto y Gasto
Publica, nim. 13, 1994, pp. 67-75.
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por tanto, no tienen valor de mercado, por lo que des-
de este punto de vista podrian considerarse, en reali-
dad, como un activo ficticio. Sin embargo, no parece
muy adecuado aplicar tal apelativo a elementos mate-
riales que suelen suponer un importante componente
de las inversiones en el sector publico y generan con-
siderables gastos de mantenimiento. Martinez Uceda
sefiala como caracteristicas diferenciadoras de estos
inmovilizados las siguientes®':

— No participan en la actividad productiva.

— Se ponen a disposicion de la colectividad una vez
producidos.

- Dificultad de determinacion de su vida util.

- Dificultad de sustitucion por otros bienes en el caso
del patrimonio histérico-artistico.

En referencia a este tipo de inversiones, la Comi-
sion de Principios y Normas Contables Publicas espa-
fiola indica que “la entrega al uso general de los bie-
nes o de las inversiones provocara su baja como
activo inmovilizado, aunque debera mantenerse el
control y seguimiento fisico y juridico de dichos bienes
en los correspondientes registros especializados™2.
Por su parte, el Plan espafiol indica que las correspon-
dientes cuentas en que se registran este tipo de ele-
mentos de inmovilizado durante el periodo de cons-
truccion (incluidas en el subgrupo 20 “Inversiones
destinadas al uso general”), “Se abonaran, por el im-
porte de las inversiones que hayan entrado en funcio-
namiento, con cargo a la cuenta 109 ‘Patrimonio en-
tregado al uso general’, y que esta Ultima cuenta “Se
abonara con cargo a la cuenta 100 ‘Patrimonio’, cuan-
do se acuerde su incorporacién a patrimonio”.

Se debe sefialar, no obstante, que suprimir de los
registros contables patrimoniales la referencia a este
tipo de inmovilizaciones es, en opinién de algunos ex-
pertos, una solucién poco adecuada’?. Pina Martinez
advierte que, puesto que en su financiacion se acos-
tumbra a aplicar operaciones de crédito a largo plazo,

51. Ramiro Ni_aﬁinez U-ceda. “Las cuentas anuales de las entida-
des publicas”, nim. monogréfico, 20. frimestre, 1997, p. 7.

52. CPNCP, base 6a., apartado 5.3, punto 2.

53. El profesor Liider, de la Escuela de Ciencias de la Administra-
cién de Speyer (Alemania), es uno de los mas conocidos de-
fensores de la inclusion de los bienes de uso publico en el
Balance. Cfr. Klaus Lider, “Valoracion de activos de la Admi-
nistracion”, Cuadernos de trabajo de Speyer 93, Alemania,
1991. Del mismo autor, “Contabilizando el cambio: fuerzas de
mercado y gerencialismo en el sector publico”, Presupuesto y

en el balance del ente publico se daria |a paradoja de
que gran parte del pasivo no esta financiando a nin-
gun elemento del activo3, Por su parte, Brusca Alijar-
de considera que “si bien es l6gico pensar en que un
activo comunitario no puede ser vendido para hacer
frente a la devolucion de un préstamo, si que permite
prestar servicios y, por tanto, conocer cuales son los
activos de que dispone la entidad para continuar pres-
tando sus servicios".

Por el contrario, para el profesor Carrasco Diaz,
“la solucién adoptada por el Plan de no recoger en ba-
lance los elementos afectos al uso publico, ya sean de
infraestructura, comunales o historico-artisticos, es la
mas equilibrada porque, aunque probablemente desde
un punto doctrinal pudiera ser discutible, las dificulta-
des de su valoracion e incorporacion, el poco significa-
do de su continuo incremento, asi como la escasa o
nula aportacién de informacion util para la gestion, lo
hacen poco aconsejable"ss.

Teniendo en cuenta que por lo general las obliga-
ciones de pago consignadas en el pasivo circulante de
un ente publico son ciertas e, incluso, ya vencidas (ex-
cepto las de tesoreria y las amortizaciones a corto pla-
zo correspondientes a préstamos a medio y largo pla-
zo0), y que por el contrario muchos de los derechos
pendientes de cobro son mas que dudosos, el mas
elemental sentido de equilibrio financiero sugiere la
necesidad de que en las administraciones publicas
exista un capital circulante positivo de cierta magnitud.
La estadistica demuestra, por el contrario, que los es-
tados del remanente liquido de tesoreria (con signifi-
cacion muy similar a la del capital circulante) que se
obtienen en muchos municipios espanoles suelen ser
deficitarios. Y, aun siendo positivo el capital circulan-
te, la situacion financiera representada por el balance
de situacion puede ser muy diferente tras el traspaso
del inmovilizado de dominio publico al neto patrimo-
nial. Se toma, como ejemplo, el siguiente balance de
situacion:

Gasto Pablico, nim. 13/1994, pp. 213-221. “Una comparacion
internacional de las practicas de contabilidad del sector publi-
co: activos fijos, depreciacion y mantenimiento”, articulo in-
cluido en Hacia una administracion publica mas eficaz,
Barcelona, Ed. Sindicatura de Comptes de Catalunya, 1994,

54, Vicente Pina Martinez, “La valoracion del inmovilizado en las
administraciones publicas: criterios alternativos y su utilidad
para la toma de decisiones”, Segunda Jornada de Trabajo so-
bre Contabilidad Publica, Valencia, 1993.

55. Daniel Carrasco Diaz, op. cit.,, p. 71.
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BALANCE I
Activo Pasivo
Inmovilizado: 5.000 Fondos propios:
Inversiones destinadas 'Patrimonio
al uso general 2.000
Otro inmovilizado 3.000 Acreedores a largo

plazo:

Activo circulante: 2.000
de uso general

Otros acreedores

a largo plazo

Acreedores a corto

Total activo: 7.000 plazo:

Total pasivo:

De él se desprende una situacion relativamente
equilibrada: capital circulante positivo de 1.000 unida-
des monetarias y neto patrimonial igualmente positivo
de 2.000 unidades, asi como un pasivo ajeno a largo
plazo (4.000 unidades) inferior al inmovilizado (5.000
unidades). Pero una vez terminadas, las inversiones
destinadas al uso general han de ser traspasadas al
neto patrimonial, con lo que la nueva situacion seria:

BALANCE I:
Activo Pasivo
Inmovilizado: 3.000 Fondos propios:
Otro inmovilizado 3.000 Patrimonio
Activo circulante: 2.000 Acreedores a largo

plazo:

Que financian inversiones

de uso general
Otros acreedores
a largo plazo

5.000
Acreedores a corto
plazo:

Total activo:

Total pasivo:

La nueva situacion se caracteriza porque:
- El capital circulante no varia.

- El neto patrimonial es nulo.

Que financian inversiones

— Parte del activo circulante esta sien-
do financiado por préstamos a largo

plazo.

2 000__.. Analizado con criterios de empresa
2'000 privada, el Balance | representa una si-
' tuacién sensiblemente mas equilibrada
que el Balance I, cuando ciertamente

4.000  S¢ trata de la misma entidad. No resul-
¢ taria muy dificil imaginar situaciones en
3.000 | las que incluso el patrimonio pase a ser
' negativo. El hecho de que parte del acti-
1000 YO circulante esté siendo financiado con
) créditos a largo plazo rompe con el mas
elemental principio de equilibrio finan-

1.000 ciero. Se aprovecha para sefalar que
’ este ejemplo confirma la opinion, afortu-
7.000 nadamente cada vez mas generalizada,

de que en el anédlisis de los estados fi-
nancieros correspondientes a los entes
publicos no pueden extrapolar, sin mas,
los procedimientos caracteristicos de la misma disci-
plina en el ambito de la empresa privada, siendo ur-
gente el desarrollo de nuevos criterios de analisis que
tengan en cuenta el hecho diferencial que supone la
actividad de las administraciones publicas.

En realidad, el principal punto de la polémica se
encuentra en la definicion de la propiedad de este tipo
de bienes. Si se entiende que el propie-

tario es el ente publico, su falta de re-
presentacion en el balance incumple
claramente el principio del devengo,
 pues no se han registrado todos los

0 bienes propiedad del sujeto contable.
0 Por el contrario, si se estima que el pro-
pietario de estos bienes ya no es el
ente publico sino los ciudadanos, su
mantenimiento en el balance de la

4.000 _ s : il
entidad publica podria ser muy discuti-
3000 ble. En el caso espafiol, el caracter co-
lectivo de la propiedad de estos bienes
1.000 ha sido destacado en una resolucion

de la Intervencién General de la Admi-
nistracion del Estado (IGAE), en la cual
se estima que corresponden a la eco-
nomia nacional y que, en consecuen-
cia, no deben figurar en el balance de
las administraciones publicas una vez
terminados.

1.000
5.000
Claro esta que si el Plan Contable no diferencia en-

tre bienes de uso publico y bienes de uso restringido, el
problema de cual debe ser el tratamiento contable de
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los primeros se simplifica, lo cual conduce a conside-
rar si el plan contable debe distinguir los elementos
patrimoniales unicamente por su naturaleza, o tam-
bién por su finalidad. Esta sera la materia de la si-
guiente reflexion.

La informacion por suministrar

No cabe duda de que el modelo contable debe estar
encaminado al suministro de la informacion que poste-
riormente utilizara el usuario. El problema es que no
siempre queda suficientemente claro quiénes son los
usuarios ni, en caso de estar identificados, cual es la in-
formacion que necesitan. Gestores, analistas, politicos,
sindicatos de trabajadores, empresarios, entidades fi-
nancieras, organismos internacionales y (conviene no
olvidarlo) ciudadanos, son de por si suficientes colecti-
vos como para complicar bastante el asunto de elegir
qué informacion debe ser suministrada. Y es seguro
que una vez decidido el modelo contable, ninguno de
los anteriores sectores quede plenamente satisfecho.

Lo primero a tener en cuenta es el sistema conta-
ble por aplicar. Parece que nadie rechaza la necesi-
dad de utilizar un sistema de control presupuestario,
dado que la aprobacion de presupuestos anuales es
consustancial con el concepto de democracia moder-
na. Puede ya hablarse de un casi general acuerdo en
la necesidad de complementar la informacién propor-
cionada por la liquidacion presupuestaria con un siste-
ma paralelo de contabilidad patrimonial. Ahora bien, la
definiciéon de cada uno de los dos modelos contables
no resulta facil, como ya se ha visto.

Una vez aceptada la necesidad de aplicar ambos
modelos, el siguiente problema sera determinar cual
ha de ser la estructura de los elementos que los com-
ponen. Por lo general, los modelos presupuestarios
que se aplican en la actualidad en la mayoria de los
paises son multicriterio, es decir, aplican mas de un
criterio de clasificacion. Por el contrario, la contabili-
dad patrimonial, fuertemente inspirada en la de la em-
presa privada, se caracteriza por ser monocriterio y,
mas concretamente, por agrupar los elementos de
acuerdo con su naturaleza o esencia, sistema conoci-
do como clasificacion econémica.

Los modelos presupuestarios tradicionales evolucio-
naron en Europa a partir de la revolucion francesa. En
Espania, especificamente, los primeros presupuestos del
Estado fueron aprobados por las Cortes de Cadiz, en au-
sencia del rey Fernando VII, que se encontraba recluido
en tierras francesas por Napoleon Bonaparte. Como es

natural, las monarquias absolutistas no se llevan bien
con el sistema presupuestario, por lo que la primera
medida que tomé el monarca a su regreso fue abolir tan
ofensivo procedimiento. Lo cierto es que, a partir de
1833, la aprobacion de los presupuestos anuales era ya
una realidad tanto en Espafia como en la mayoria de
los paises europeos. Se cuenta, por tanto, con una his-
toria cercana a los dos siglos en lo que se refiere a la
materia presupuestaria.

La técnica presupuestaria habia alcanzado ya a fi-
nales del siglo XIX un-grado de desarrollo casi equipa-
rable a la situacion actual. Los principales avances se
obtuvieron, precisamente, en la metodologia clasifica-
toria: de unos modelos iniciales muy simples, basados
en capitulos y articulos, se evolucioné hacia sistemas
complejos de cuatro y hasta cinco niveles clasificato-
rios, que combinaban criterios funcionales con econo-
micos en la agrupacion de los gastos publicos.

Hoy en dia se acepta que los presupuestos publi-
cos deben proporcionar informacién sobre el gasto
tanto en su sentido econdmico (clasificacion por natu-
raleza) como en el funcional (clasificacion por finali-
dad). El Manual de Estadisticas de las Finanzas Publi-
cas del Fondo Monetario Internacional®® indica, a este
respecto, que “la clasificacion de los gastos sigue dos
directrices principales: el propésito o funcién a que se
destina cada gasto y la caracteristica economica de la
transaccion segun la cual se efectia”. La combinacion
de ambos criterios es denominada por el citado ma-
nual “clasificacion cruzada”, y no es otra cosa que el
concepto multicriterio al que antes se referio. A veces
se aplica también un tercer criterio, el organico (clasifi-
cacion por el organo gestor)®7.

No siempre se aplica con pureza el criterio de cla-
sificacion, por lo que resulta facil encontrar casos ais-
lados en los que la norma se transgrede (en el ejem-
plo de Espafia se han identificado unos cuantos). A
falta de una terminologia adecuada al respecto, se ha
optado por bautizarlos como afuncionalidades (en el
caso de la clasificacion funcional) o atipicidades (en el
caso de la clasificacion econdmica).

Suele existir atipicidad en el tratamiento de las in-
versiones reales, puesto que a menudo el criterio pre-
dominante en la asignacion de los diversos articulos

56. Op. cit., p. 159.

57. En la legislacion espaola vigente, el criterio organico es obliga-
torio para los presupuestos generales del Estado y optativo para
los de diputaciones provinciales y municipios. Por lo general,
también lo aplican la mayoria de las comunidades auténomas.
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es mas funcional que economico. En la estructura eco-
noémica del presupuesto de gastos vigente en Espana
para las entidades locales, por ejemplo, se ha preten-
dido mantener la vieja distincién entre bienes de domi-
nio publico y bienes patrimoniales susceptibles de pro-
porcionar rendimientos a la que se aludia en la
anterior cuestion, complementandola con los bienes
comunales y aquellos que estan afectos al funciona-
miento operativo de los servicios. Lo cierto es que ta-
les distinciones afectan mas a la finalidad de las inver-
siones que a su esencia, por lo que tendria mas
sentido en un modelo funcional que en el econémico.
La atipicidad de la clasificacién econémica de las in-
versiones también esta presente en el modelo estatal
que, sin embargo, cuenta con un articulado diferente
al de las entidades locales®®. La clasificacion econémi-
ca debe atender a la esencia de los bienes, y parece
claro que ésta sera la misma con independencia de
cual sea su utilizacion, que puede variar en el tiempo
(como seria el caso, por ejemplo, en que un edificio
destinado inicialmente al funcionamiento operativo de
los servicios municipales fuese arrendado a un tercero
tras un procedimiento de desafectacion).

Claro esta que desde el punto de vista de la contabi-
lidad econémico-patrimonial, al no estar sometida a un
sistema multicriterio de clasificacion, no se derivarian ex-
cesivos problemas. Pero en la contabilidad presupuesta-
ria 0 administrativa no seria muy légico que, disponiendo
del triple criterio organico, funcional y economico, se
concentren en este ultimo elementos que ya han sido ob-
jeto de tratamiento separado en los dos anterioresse,

En el mundo de las empresas, por el contrario, ex-
cepcion hecha de algunas multinacionales, lo mas fre-
cuente es que todas sus actividades estén enfocadas a
una Unica finalidad o funcién, por lo que no es de extra-
far que los modelos de contabilidad patrimonial no plan-
teen el problema de clasificar los elementos por otro cri-
terio que el econémico (excepcion hecha, claro esta, del
ambito de la contabilidad de costes organicos).

No parece, en principio, excesivamente complica-
do desde el punto de vista técnico la aplicacion de un

58. En el caso de los presupuestos del Estado se asignan los ar-
ticulos 65 a 68 a las inversiones militares, &mbito claramente
funcional.

59. Debe recordarse que el grupo de funcion 2 de la vigente clasi-
ficacion funcional de los presupuestos generales del Estado
incluye expresamente los gastos de defensa, o que la subfun-
cion 453 de la estructura presupuestaria de las administracio-
nes locales se denomina “Arqueologia y proteccion del
patrimonio histérico-artistico”,

modelo de contabilidad patrimonial multicriterio; basta-
ria con anteponer a cada cuenta economica el codigo
de clasificacion funcional caracteristico del ambito
presupuestario, procedimiento al que en su dia bauti-
zamos como pluralismo contable multifuncional. Se
podria disponer, de esta forma, de tantos estados con-
tables patrimoniales (balance, cuenta de resultados)
como areas funcionales se consideren, llegandose in-
cluso al nivel de programa. Pero esto es futuro, y para
tratar este tema ya se tendran otras ocasiones.

Conclusiones

El nuevo modelo de contabilidad publica obedece a la
nueva tendencia econémica mundial para el trata-
miento del sector publico: el gerencialismo.

En la actualidad, el principio de la vigencia del mer-
cado y el desmonte de la intervencion del Estado en
asuntos econémicos, conlleva a la creacion de corrientes
de opinién como el gerencialismo, defendida por autores
como Robert Anthony, Klaus Lider y otros, para quienes
la contabilidad publica en nada o en casi nada debe dife-
renciarse de la contabilidad financiera empresarial. El
gerencialismo, en sintesis, es un intento de llevar a las
practicas las metas de desregulacion, orientacion hacia
el cliente, introduccion de la competencia y el mercado,
métodos de evaluacion y técnicas de gestion, descentra-
lizacion, y en general todas aquellas condensadas en la
New Public Management.

Las posibilidades de lograr en la practica una nue-
va gerencia publica con los criterios anteriormente ex-
puestos, debera consultar las condiciones concretas de
cada pais relacionadas con su configuracion politica,
social, administrativa, cultural y el grado de desarrollo
econdmico alcanzado. Es asi como no resulta extrafio
que sea en paises altamente desarrollados en todos los
aspectos, sin gran tradicion histérica y escasos de po-
blacién como Nueva Zelanda en donde han resultado
exitosos estos modelos de gestion publica.

Infortunadamente, la totalidad del mundo no obede-
ce a estas condiciones para que la aplicacion del modelo
de contabilidad publica patrimonialista ofrezca la infor-
macion que satisfaga por completo las necesidades de
los diferentes usuarios de la informacion financiera publi-
ca, por este motivo que buena parte del globo sigue utili-
zando aun el modelo presupuestal para medir y consoli-
dar las operaciones del gobierno, a la par que intentan
corregir las falencias que presenta la aplicacion de los
modelos de contabilidad publica actuales.



