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RESUMEN

El objeto de este traba]o es presentar un anahszs comparativo de la situacién de la Contabilidad
Piblica esparivla en el ambito internacional. Para ello, y siguiendo una metodologia analitica, se parte
en primer lugar del andlisis de la influencia que el entorno politico administrative ha ejercido sobre el
sistema contable publico espafiol, caracterizando el mismo con respecto al que en otros paises es posible
apreciar. Posteriormente, se analizan aguellos rasgos del sistema contable piblico espafiol que mejor
permiten el desarrollo de estudios comparativos descriptivos, incidiendo especialmerite en aspectos
como el marco conceptual, los sistemas de reconocimiento o las relacmnes entre el presupuesto y la
contabilidad financiera,
Palabras cleve: contabilidad publica internacional, andlisis e investigacion camparam:as en cortabilidad
phublica.

ABSTRACT .

This paper presents a comparative analysis of Spanish governmental accounting from an
international perspective. With this purpose and following an analytical methodology, the influence of
the political-administrative environment in the Spanish governmental accounting system is analysed,
characterizing it with respect to the situation in other countries. The main features of the Spanish
governmental accounting system are alse analysed, especially those that allow a descriptive and
comparative study. This is the case for example of the conceptual framewerk, the recognition system or
the relationship between budget and financial accounting.
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1. INTRODUCCION

El presente trabajo persigue como objetivo fundamental el andlisis del nuevo
marco normativo general de la contabilidad pablica en Espafia desde una perspectiva
_ internacional. Dicho marco es en la actualidad el resultado del intenso proceso
normalizador que ha caracterizado a la Contabilidad Piblica espafiola durante los
filtimos afios, y que ha culminado con la aprobacién de un nuevo Plan General de
Contabilidad Pdblica, en vigor para el subsector Estado desde el uno de enero de
1995.

Drante la déeada de log ochenta v la nnmpm *rmmd de lng noventa, la Tn‘ficfzca

totalidad de pafses de la OCDE ha acemeudo un profundo proceso de reforma de sus .
sisternas de informacién contable piiblica, en muchos casos, todavia en proceso de
desarrollo. Paises como Estados Unidos, Canadd, Reino Unido, Espaiia, Nueva
Zelanda, Australia, Suecia, Francia, Italia, Bélgica, Holanda o mds recientemente
Alemania se han caracterizado por la voluntad de desarrollo de reformas que, en nnos
casos con respecto a la Administracién Local, y en otros casos con respecto a las
Administraciones Piiblicas en general, se han traducido con casi total generalidad en
la introduccién de importantes mejoras en los sistemas de informacion contable
ptiblicos. Dichas mejoras, han aféctado desde los propios pracedimiantos de registro
utilizados, hasta aspectos mucho mds conceptuales como los propios objetivos de la
informacidn econémico-financiera o los métodos de reconocimiento de los elementos
que integran los estados financieros,

Teniendo en cuenta su finalidad, el trabajo que aqui presentamnos se centra en
Ia identificacién de las principales peculiaridades que la reforma del marco general
de la Contabilidad Piiblica espafiola ofrece con respecto a las diferentes situaciones
que en el 4mbito internacional hoy es posible diferenciar.

2. LA CONTABILIDAD PUBLICA ESPANOLA EN EL CONTEXTO
INTERNACIONAL: CUESTIONES METODOLOGICAS PREVIAS PARA
UN ANALISIS COMPARATIVO

El nuevo marco normativo general que definen los Documentos sobre PII.I}.CIPIOS
Contables Péblicos junto cori el nuevo Plan General de Contabilidad Piblica vienen
a ofrecer, con respecto al que puede apreciarse con respecto a otros pafses, importantes
particularidades que creemos oportuno resaltar, Dichas particularidades se relacionan
en gran medida con las propias lineas maestras que caracterizan en la actualidad el
proceso de normalizacidn contable pdblica a nivel internacional que ya han sido,
apuntadas en otros trabajos (Véla, 1994a).

Sin embargo, no debemos olvidar que durante los afios noventa, el andlisis
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comparativo internacional en el dmbito de la contabilidad piblica ha evolucionado
hacia una clara direccién: la utilizacién de una metodologfa analitica, basada en la
aplicacién del modelo de contingencia desarrollado por Liider (1992). Dicho modelo
se caracteriza por analizar la influencia de los entornos politico-administrativos de
los diferentes pafses en la introduccién de reformas que éstos llevan a cabo en el
marco normativo de su sistema contable piiblico, caracterizando dichos entornos como
favorables o desfavorables para el desarrollo de innovaciones en materia contable,
stempre en funcién de la particular configuracién de las relaciones causales entre
unas variables, estfmulos y barreras que el propio modelo se encarga de definir. La
utilizacién de esta metodologia analitica en contabilidad publica internacional
constituye hoy pricticamente un paradigma, siendo numerosos los trabajos que
recurren a su adopceidn para analizar paises o sectores en eoncreto (Chan, 1994),
(Méder y Schedler 1994), (Pallot, 1995a), (Godfrey et al., 1996), (Mussari, 1995),
(Montesinos y Vela, 1996) y (Schedler (1996), o que incluso se dedican, aceptando la
validez del modelo, a aportar consideraciones y sugerencias para su mejora o
replanteamiento (Chan 1992), (Liider, 1994), (Jaruga, Nowak y Dixon, 1995).

Como ya hemos indicado, la adopcién del medelo de contingencia supone
utilizar una metodologia analitica. Dicho de ofro modo, el modelo explica por qué un
pafs introduce reformas antes que otro en funcién de la influencia del entorno, o por
qué un pafs presenta un sisterma contable piiblico mds informativo. Sin embargo, el
modelo no se centra en explicar los aspectos que caracterizan cada sistema contable
ni en describir su configuracién normativa. Es por ello que pensamos que el andlisis
comparativo basado en el modelo de contingencia, al que dedicaremos el tercer
apartado del presente trabajo, debe complementarse con un andlisis descriptivo de
los elementos mds significativos de los propios sistemas contables. Ello desde luego
permitird identificar otras particularidades del modelo contable ptiblico espafiol en
_relacion a elementos como el propio marco conceptual, los sistemnas de reconocimiento
empleados o las relaciones existentes entre ¢l presupuestoy la contabzhdad financiera,
A ello dedicaremos la 1iltima parte de nuestro trabajo.

3. ANALISIS COMPARATIVO BASADO EN LA APLICACION DEL
MODELO DE CONTINGENCIA

3.1'. El modelo de contingencia sohre innovaciones en Contabilidad Piblica

El modelo de contingencia se dirige fundamentalmente a explicar las razones
que explican Ia introduccién de innovaciones en algunos paises y no en otros (Chan,
1992, p. 2). Bl modelo se estructura diferenciando tres categorias fundamentales de
variables contextuales relacionadas con el entorno institucional y clasificadas de
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acuerdo con sus funciones dentro del proceso de innovacién (Liider, 1992, p. 108):

a) Estimulos: acontecimientos que se producen en la fase inicial del proceso de
inpovacién y crean la necesidad de una mejor informacién contable por parte de sus
usuarios y la predisposicién de los productores de la misma a suministrarla,

b) Variables estructurales: caracteristicas del entorno social y politico
administrativo que influyen sobre los usuarios y productores de informacién contable
en lo que se refiere a su disposicién a disponer de una contabilidad piiblica “mds
informativa®. ' ,

¢) Barreras de implementacién: condiciones determinadas del entorno que
pueden frenar e incluso impedir la creacién de un sistema de informacién contable
“mds informativo”.

Como facilmente puede deducirse, el modelo se compone en realidad de
variables dependientes e independientes. Asi, la variable dependiente estd constituida
por el hecho de si se produce o no el transito hacia un sistema de contabilidad piblica
“mds informativo”. Las variables independientes por su parte se equiparan con los
estfmulos, las variables estructurales y las barreras de implementacién (Chan, 1992,
p.2y3). | |

Pero sin duda, su 16gica principal apunta hacia un hecho claro. Asi, las
innovaciones ocurrirdn con mayor probabilidad siempre que se produzéan condiciones
favorablés (Chan, 1994, p.21) como las siguientes:

- Existencia al menos de un estimulo.

- Fuerte competencia politica, cultura politica abierta. ’

- Influencia de la contabilidad empresarial en la formacién de los contables

publicos.

- Ausencia de barreras de implementacién. :

Ahora bien, a la hora de utilizar el modelo hay que tener en cuenta un aspecto
anuestro juicio importante que se refiere a lo que podrfamos considerar su naturaleza
probabilistica, dado que “las complejas relaciones entre 1a configuracién especifica
- deun sistema concreto de contabilidad piblica y los factores que la afectan no puede
llegar a trazarse como una concatenacién monocausal de efectos” (Liider, 1992, p.
110). De hecho, el propio Liider se encarga de precisar en un trabajo posterior que
“las relaciones entre las estructuras del entorno social y del sistema politico-
administrativo por una parte, y de la variable dependiente por otra, son mis
probabilisticas que causales: una configuracidn especifica de estas estructuras puede
Hevar a la generacién de una innovacién, pero la existencia de tal configuracién no es
ni condicién necesaria ni suficiente para que la misma pueda llegar a producirse (Liider,
1994, p. 3). ‘ ' '

El'modelo de contingencia, inicialmente formulado en 1992 y revisado en 1994
(Liider, 1994), presenta la estructura que se recoge en la figura 1, En la actualidad, el
- modelo ya ha sido aplicado a diferentes paises por numerosos autores, permitiendo
analizdr, con una notable capacidad explicativa a través de un marco analftico uniforme,
la configuracién de los entornos politico-administrativos y su influencia sobre los
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sistemas contables piiblicos. Su aplicacién a Espafia permite identificar una serie de
aspectos diferenciadores dentro del proceso de reforma de la contabilidad piblica
espafiola que a continuacién nos ocupamos de analizar.

Figura 1
EL MODELO DE CONTINGENCIA
REVISADO :
Estimulos _
- Problemas y escdndalos
financieros l
afecta ' \L afecta afecta
o - Expectativas
Expectativas jExpectativas y Productores
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Mercado de Sistema Pelitico - Normalizadora
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Grapos de Politica Organizativa
Presion
_ Barreras
Implementacion .
Sistema Legal Resultados
Tarnafio Admon. Proceso
Cualif. Profesional Innovacitn

3.2. Un andlisis comparativo de la reforma de la Contabilidad Pdblica
espafiola a partir del modelo de contingencia: aspectos diferenciadores

3.2.1. Estimulos

- El' modelo de contingencia revisado considera como estimulos la existencia de
problemas financieros y escandalos financieros junto a un cambio de mayoria
parlamentaria, como factores coyunturales inductores de cambios.en Ios sistemas
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contables piiblicos. En el caso de Espafia sin embargo, pensamos que los estimulos
que pueden haber influido en las reformas merecen una especial atencién, considerando
sobre todo que escdndalos y problemas financieros parecen no haber tenido una gran
repercusién.

Con respecto a la existencia de escdndalos financieros, pensamos que su
incidencia puede servir para caracterizar el caso de algunos pafses como Estados
Unidos, PEro no el caso de Espafia. Y ello, considerando que a diferencia de Estados
Unidos, la crisis financiera que afectd a gran parte de sus Ayuntamientos a mediados
de los setenta (Chan, 1985, p. 6) no se produjo en Espafia.

Con referencia a la existencia de problemas financieros importantes, que podrian
equipararse a elevados niveles de déficit piiblico, endendamiento o presion fiscal, |
tampoco creemos que su incidencia en las reformas contables introducidas haya sido
importante en Espafia. Ello contrasta, ademds de con la situacién de no pocos paises
anglosajones, con Io ocurrido en pafses muy préximos al nuestro como Francia, donde,
en lo que al sector local se refiere, los problemas financieros relacionados con los
sectores periféricos de las corporaciones locales (especialmente en cindades como
Niza, Angouléme y Briangon) han sido identificados como entorno caracterfstico de
la reforma desarrollada en 1994 mediante la introduccién de la Instruccién M-14
(Moraud, 1995, p.1). Desde nuestro punto de vista, en el caso de Espafia existen tres
claros estimulos que en ofros pafses no han ejercido una influencia tan clara o ‘
simplemente no se han manifestado: la atmésfera de cambio politico, la influencia de
la contabilidad empresarial sobre Ia contabilidad ptiblica y la influencia ejercida por
1a contabilidad anglosajona.

El cambio politico que experimentd Espana a partir de mediados de los setenta
supuso, ademds de la propia reforma politica y apertura democrética, la adopeién de.
numerosas iniciativas que paulatinamente fueron actuando sobre las estructuras
sociales y econémicas. De hecho, las reformas en el sistema contable piblico no
aparecieron por generacién espontanea. Bn nuestra opinién, la atmésfera de cambio
en general, la necesidad de modernizaci6n de un sistema contable piiblico que apenas
habfa sufrido reformas estructurales de envergadura desde la Ley de Administracién
y Contabilidad de 1911 y la reforma financiera y presupuestaria de Ia Hacienda Piblica
que llevé a la promulgacién de la Ley General Presupuestaria de 1977, foeron
condiciones suficientes provocar el transito hacia un sistema contable piblico “mds
mformativo”, -

La conexi6n de una reforma politica de envergadura con los cambios
introducidos en el sistema contable piiblico es una circunstancia que dificilmehte
podemos encontrar en otros pafses. Unicamente quizds, los paises del Este puedan
constituir un exponente de casos similares. Tal es por ejemplo el caso de Polonia, pafs
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en el que las reformas introducidas desde 1990 han sido claramente el “resultado de -
procesos de transformacién econémica y social conectados con la transicién de un
sistema de planificacién centralizada a una economfa de mercado y una sociedad
democratica” (Jarmga, Nowak y Dixon, 1995, p. 83). -

' La influencia ejercida por la contabilidad empresarial es otro estfmulo qua en
nuestra opinién debe ser destacado en el caso espafiol, especialmente considerando
que dicha influencia es apreciable de forma continua en el tiempo. La continuidad en
el tiampc de la influencia ejercida por la Contabilidad empresarial es clara si repasamos
el propio proceso de planificacién contable desarrollado en el sector piiblico espafiol,
Asf, 1a elaboracién de los planes contables piiblicos en Espafia siempre se ha abordado
a partir de la propia configuracién de los planes aplicables en el 4mbito empresarial.
De hecho, en lo que se refiere al Plan General de Contabilidad Piiblica de 1981 ésto
fue asi. En lo que al nuevo Plan General de Contabilidad Piiblica (NPGCP) se refiere,
también se ha optado por adaptar el mismo al Plan General de Contabilidad de Ia
empresa espaiiola de 1990,

La influencia de la contabilidad empresarial sobre la contabilidad pubhca en
Espafia resulta también evidente en otros 4mbitos como el de los propios principios
contables. De hecho, a 1a hora de emunciar los nuevos principios contables piblicos
finalmente recogidos en el nuevo Plan General de Contabilidad Piblica, se ha intentado
ajustar los mismos a los de la empresa espafiola enunc:ados por el Plan General de
Contabilidad de 1990 (Vela, 1992, p. 389). .

Dada la influencia de la contabilidad empresarial en el sistema de contabilidad
piblica, quizds sea Espafia, junto con Nueva Zelanda y Australia el pafs donde las
diferencias entre el sistema contable pdblico y el empresarial parecen menos
importantes. Asf, nueva Zelanda se caracteriza por la existencia desde 1920 de una
clara voluntad de abordar las reformas contables abarcando de forma conjunta entes
piiblicos y privados (Brusca et al., 1995b, p. 231), donde incluso existen normas que
se aplican tanto a unos como a otros, mientras que Australia, se caracteriza por un
marco conceptual inico para empresas y entes gubernamentales, sin perjuicio de que
posteriormente se dicten normas contables especficas para entidades del sector piiblico
(Brusca et al., 19952, p.10). ,

Existen otros pafses donde dichas diferencias tienden a minimizarse, aunque
normalmente en relacion a un tinico subsector. Quizéds sea este el caso de las
corporaciones locales britdnicas y canadienses, ademds de los cantones suizos donde
el “New Accounting Model” desarrollado desde 1978, también conocido como
Cantonal Model, ha supuesto una notable aproximacion a la contabilidad empresanal
(Méder y Schedler, 1994, p. 347). En idéntica situacién se encuentran las COIporaciones
locales france.sas donde Ia introduccién de la nueva Instruccién M-14 en 1994 ha
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supuesto “un acercarniento de su contabilidad al del resto de entidades econ6micas”
(Mariel y Moraud, 1994, p. 14). ‘

Por el contrario, existen otros pafses donde Ia Contabilidad Pidblica, todavia
identificada con el presupuesto, parece discurrir por caminos totalmente diferentes a
los de 1a Contabilidad Empresarial. Asi, por ejemplo, mientras en paises como Holanda
el peso del presupuesto sigue todavia siendo importante (Ferndndez y Pablos, 1995)
a pesar de reformas como la impulsada a nivel local mediante Ia reciente aprobacién
de nuevas normas contables {Accounting Rules 1995) (Bac, 1993, p. 6), existen otros
donde la contabilidad pidblica y la empresarial siguen siendo dos mundos
comp[etamente alejados entre si. Este es sin duda el caso de Japén, donde hoy todavia
sigue aplicandose el sistema de partida simple (Yoshida, 1994, p. 443) 0 de Alemania,
pafs cuya contabilidad publica sigue, a nivel estatal especialmente, asimilada al
presupuesto (Vela, 1995b, p. 19). J

La influencia de la contabilidad anglosajona, muy especialmente desde ﬁnales
de los ochenta, es el tltimo estimmlo que en el caso espafiol podemos considerar
importante, aunque a priori, pueda parecer un contrasentido. Y ello porque en principio,
Espafia es un pafs que cabria clasificar, en el contexto de ld contabilidad internacional,
como caracteristico de los pafses que adoptan el modelo de la Buropa continental.
Ahora bien, Espafia ba sido un pafs en ¢l que un plan de cuentas aplicable en el
dmbito publico se ha Hlevado a cabo junto con un claro intento de edificar una estructura
conceptual en torno al mismo, més propia de paises anglosajones. En este sentido, no
nos parece aventurado afirmar que en estos momentos, y en lo que a la Contabilidad
Piblica se refiere, €l nuevo marco normativo estructurado en torno al Plan General
de Contabilidad Pidblica de 1994 es el resultado de una clara confluencia entre dos
tendencias que tradicionalmente han tendido a diferenciarse-en el dmbito de la
contabilidad empresarial: la flexibilidad normalizadora que caracteriza los paises
anglosajones frente al formalismo en la regulacién, propio de pafses como el nuestro,
Aunque la segunda es la que claramente sigue prevaleciendo dado el cardcter no
imperativo que presentan en estos momentos los Documentos sobre Principios
Contables Piblicos, nos parece oportuno lievar a cabo esta reflexién dado que, en
paises muy préximos al nuestro, la combinacién de ambas tendencias parece no haberse
manifestado con tanta claridad (Vela, 1994b, p. 44).

Pero existe otro hecho que también denota claramente la influencia anglosajona
en el caso espafiol. Esta no es otra que la constitucién en 1990, mediante resolucién
de 28 de diciembre de la Secretarfa de Estado Hacienda, de una Comisién para la_
elaboracién de principios y normas de Contabilidad Pablica. Esta Comisién, integrada
por representantes de Administraciones Piiblicas, Organos de Control Externo, Organos
de Regulacién Contable y Mundo Académico, ha venido formulando normas

Revista de Contabilidad - Vol. 0, n° 0, p. 229-264
236 '



Un andlisis comparativo de la Contabilidad Piiblica espafiola en...

(Documentos sobre Principios Contables Piiblicos) cuya aplicaci6n no es obligatoria,
dado que se trata en esencia de “meras recomendaciones para el conjunto de las
Administraciones Piblicas” (Casado, 1995, p. 84). Tales normas, no vinculantes, se
aproximan bastante desde un punto de vista formal a las emitidas por organismos
normalizadores anglosajones, habiendo inspirado de manera determinante la
configuraci6n final del Nuevo Plan General de Contabilidad Péblica espafiol. En paises
que adoptan el modelo contable de la Europa Continental, resulta desde luego muy
dificil encontrar una Comisién con caracterfsticas similares que haya emitido normas
parecidas a los Documentos sobre Principios Contables Piblicos. Atendiendo a su
composicién, el caso mds proximo sea quizés el de la Comisién de Normalizacién de
la Contabilidad Publica creada en Bélgica en 1991, regulada por el Real Decreto de
14 de enero de 1992, Como integrantes de la misma, cabe sefialar a representantes del
Ministerio de Finanzas, ejecutivos regionales y de las comunidades, de las provincias,
del Tribunal de Cuentas y miembros escogidos por su cualificacién y experiencia en
el campo de la contabilidad pdblica o privada. Sin embargo, su 4mbito de actuacion
* resulta quizds més restringido que en el caso espafiol, al haberse limitado sus trabajos
hasta la actualidad a la elaboracién de un Plan General de Contabilidad y de proyectos
de adaptaci6n de textos legales y reglamentarios para incorporar a dicho Flan (Norverto
et al., 1995, p. 75)

En resumen podemos concluir, que en lo que a Ia existencia de estimulos que
favorecen la introduccién de reformas se refiere, Espafia es un pafs que difiere
notablemente de los paises anglosajones y en el que el peso de escdndales y crisis
financieras parece o haber jugado un papel determinante. El cambio politico ocurrido
desde mediados de los setenta y el clima de transicién politica, junto con la influencia
ejercida por la contabilidad empresarial y méis recientemnente, por la contabilidad
anglosajona, pueden considerarse como inductores de las reformas introducidas,
constituyendo, de acuerdo con la filosoffa caracterfstica del modelo de contingencia,
claros estimulos que han actuado sobre las variables que analizaremos a continuacién.

3.2.2. Variables estructurales
1. Variables sociales

" ‘Esta variables son, las que de acuerdo con el modelo de contingencia revisado,
afectan las expectativas informativas del péiblico en general, como usuario de la
informaci6n contable. Como variables sociales, debemos hacer referencia a la cultura
social, mercado de capitales y a la existencia de grupos de presion.

En lo que se refiere a la cultura social existente en Espafia, no nos vamos a
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extender en su andlisis, dado que dicha tarea, parece en principio poco relacionada
con las finalidades que perseguimos en nuestro trabajo. Sélo sefialar que dicha cultura
aparece caracterizada desde finales de los setenta por su cardcter abierto, favorecido
sin duda por el propio procesc de transicién politica al principio, y posteriormente en
los ochenta, por la integracién de Espafia en la Comunidad Econémica Europea.
Ahora bien, pensamos que este hecho estd muy lejos de llevarnos a afirmar que
tal aperturismo social incidiera de alguna manera en la reforma del sistema contable
publico espaiiol. Tal afirmacién, no podria desde luego sostenerse, ni en sentido
positivo o negativo, considerando la ausencia de estudios empizic,:os en nuestro pafs

PR PP PN L [ Yy
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opiniones en relacidn con la disponibilidad de una informacidn econdémico-financiera
cualifativa y cuanﬁtatwamente ‘mds informativa”

Dejando al margen esta cuestién relacxonada con la ausencia de estudios
empiricos, deberiamos en principio plantear, a pesar de su no disponibilidad, 1a medida
en que los ciundadanos en general pueden haberse sentido relacionados, bien en funcién
de sus demandas informativas, o bien en funcidén de su percepcién de innovaciones,
con la reforma de la contabilidad piblica espafiola. En este apartado, nuestra opinién
es bastante pesimista, dado que las presiones de los usuarios externos en nuestro pais
exigiendo mejoras en la informacién contable suministrada, han brillado por su
ausencia. Ello se debe quizds a la inexistencia en Espafia de grupos de presion a nivel
de la ciudadania que canalicen de una forma efectiva las demandas relacionadas con
la disponibilidad de informacién contable.

Una panordmicd de la sitnacidn existente en otros paises evidencia de nuevo
situaciones bien diferentes. Tal es por ejemplo el caso de Estados Unidos anivel de la
Administracién Local, donde organismos con una larga tradicién, como la “Citizens
Budget Commission” {CBC) viene ejerciendo presiones importantes, Este organismo
civil sin 4nimo de lucro, financiado con donativos de sus miembros y sin afiliacién
politica alguna, ha venido desarrollando desde 1932 una labor importante relacionada
con Ja demanda de informaci6n contable, con el objeto de apreciar los niveles de
recaudacion, el destino que se da a la misma y los servicios gue vienen siendo prestados
por la ciudad y el Estado de Nueva York (Green, 1987, p.191). ‘

Con referencia a la influencia del mercado de capitales, el caso espafiol tampoco
ofrece un gran interés. De hecho, no existen en nuestro pafs agencias de rating que, a
tenor de sus calificaciones, puedan influenciar el modelo de informacién contable
existente en el d&mbito piblico. De hecho, y aunque el mercado de deuda piiblica
espafiola tiene su importancia, no creemos que su incidencia sobre el sistema contable
sea relevante,
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En resumen, para concluir con este apartado dedicado a las variables
estructurales de cardcter social, creemos oportuno sefialar que su incidencia en el
proceso de reforma de la contabilidad pdblica espafiola nos parece mis bien muy
escasa. En nuestra opinién, la falta de estudios empiricos que puedan avalar o refutar
la anterior afirmacién debe desde luego lamentarse. En cualquier caso, y aiin
admitiendo que las consideraciones subjetivas que hemos vertido en este apartado
son el fruto de la evidencia més que de la confrastacién empirica, creemos que las
relaciones de estas variables en una hipotética aplicacién del modelo de contingencia
a Espafia deberfa revisarse, minimizando su influencia.

2. Variables Politicas

Estas variables son, las que de acuerdo con la estructura del modelo de
contingencia, influyen sobre el comportamiento de los actores politicos. Cabe
considerar aquf por lo tanto, la cultura politica existente, el sistema politico y el grado
de competencia politica existente.

Enlo que se refiere a la cultura polftica existente en nuestro pafs, debemos referimos
de nuevo al cambio politico vivido mediante el proceso de transicién politica. Es evidente
que como consecuencia de la llegada de la Democracia, y la aprobacidn de la Constitucién
1978, el clima de consenso existente en tormo a esta norma favorecié el impulso de reformas
contables. De hecho, si consideramos como inicio del proceso la promulgacion delaLey
General Presupuestaria de 1977 y repasamos su evolucitn, existe una circunstancia
evidente que pensamos debe destacarse: los cambios de gobiemo y de mayorfa
parlamentaria no parecen haber afectado, en principio, el normal desarrollo del proceso
én el caso espafiol. La fecha mds significativa por su trascendencia sea quizds la de 1982
con 1a llegada del partido socialista al poder, circunstancia que desde luego, no impidi6
que el proceso comenzado algunos afios antes para la elaboracion de un Plan General de
Contabilidad Piiblica se resintiera (de hecho su primera versién de 1981 no sufrié cambios
sustanciales con respecto a la definitiva en 1983).

_ Con respecto al propio sistema politico, las consideraciones que ya hemos hecho

al referimnos a la cultura politica existente pueden resultar vélidas. Simplemente sefialar
que, a diferencia de lo que ocurrfa con las variables de tipo social, sin el cambio
politico experimentado en nuestro pais en los setenta las reformas contables
emprendidas hubieran encontrado ciertamente mayores resistencias, -

Ahora bien, con relacion al grado de competencia politica existente, entendida
la misma ~tal como Liider reconoce (1992, p. 117)- como el mecanismo mediante el
cual los usuarios de la informaci6n ejercen influencia sobre los productores de la
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misma, la incidencia de esta variable en el caso espafiol se nos antoja excesivamente
débil. De nuevo, las escasas presiones que los usuarios externos han ejercido en nuestro
pais para el que las reformas contables se lleven a cabo aparece como la razén principal,

A modo de resurmen, podemos conclmr en relacién a estas variables de tlpo
politico que, dejando al margen el grado de competencia politica, su incidencia resulta
mds clara que la de las variables sociales. En cualquier caso, es de nuevo la falta de
contrastaciones empiricas lo que nos leva a considerar esta afirmacién como una
presuncidn efectuada a partir de nuestras propias observaciones, resultando por ofra
parie muy dificii calibrar ia medicda exacta en que estas variables pueden haber inflaido
en las introduccidén de reformas contables en el mbito piblico.

3 Mariables Administrativas

De todas las vanables previstas por el modelo de contingencia, las variables
administrativas son las que desde nuestro punto de vista encierran una mayor capacidad
explicativa en el caso de la Contabilidad Piblica Espafiola. En este apartado, cabe
considerar de acuerdo con el propio modelo, la influencia ejercida por la cultura
administrativa, la formacién del personal responsable del desarrollo de 1a Contabilidad,
la propia organizaci6n normalizadora y las caracteristicas organizativas con efectos
en la contabilidad.

Con referencia a la cultura administrativa existente, la influencia ejercida por
esta variable s nos parece importante, sobre todo considerando que tal cultura ha
sido extremadamente favorable, especialmente a nivel de la Administracién Central.
Si por cultura administrativa favorable o abierta entendernos aquella en que los
responsables de generar la informacién contable presentan una actitud positiva frente
a la‘idea de un sistema contable “mds informativo™, no creemos aventurado afirmar
que la Administracién Central se ha manifestado mucho mds abierta a Ia infroduccidn
de cambios que la Administracién Local. De hecho, la propia implantacién del Plan
General de Contabilidad Piiblica, considerada como un “cambio cultural importante
para las personas que la Ilevaron a cabo™ (Casado, 1995, p. 60), y favorecida por la
organizacion contable descentralizada lograda mediante el SICOP a partir de 1986,
no ha supuesto grandes problemas en ¢l Estado, donde los medios existentes facﬂxtaron
enormemente la adaptacién al nuevo sistema contable. La labor de impulso y
asesoramiento desarrollada desde Ia propia Intervencién General de la Administracién
del Estado a través de su Subdireccién General de Direccitn y Planificacién de la
Contabilidad, tuvo también én su momento mucho que Ve, constituyendo sin ninguna
duda el ejemplo més claro de lo que de acuerdo con la filosoffa del modelo de
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contingencia cabe considerar como “cultura administrativa abierta™,

En lo que se refiere a la formacién del personal encargado de desarrollar la
Contabilidad, Ias apreciaciones que podemos realizar son similares a las anteriores. A
nivel estatal, no creemos que esta formacién haya planteado problemas serios al
desarrollo del proceso. A nivel local en cambio, los primeros afios de la reforma
evidenciaron serias carencias de formacién contable en muchas de las personas
encargadas de facilitar la adopci6n del nuevo sistema, problema desde luego 16gico si
se tiense en cuenta el tradicional sesgo hacia los estudios jurfdicos, donde de hecho las
disciplinas contables brillaban por su ausencia, en gran parte de los responsables de
Ia gestién en la Administracion Local. Esta circunstancia desde luego no se ha
producido finicamente en nuestro pafs. La falta de formacién contable también se ha
dejado sentir en otros paises como Italia (Mussari, 1994, p. 2).

La organizacién normalizadora existente en nuestro pafs a nivel del sector
piblico constituye quizés la variable més destacable por su nivel explicativo. Asi,
nos parece oportuno destacar que en neestro pafs se han producido cuatro circunstancias
que han favorecido enormemente el desarrollo de la contabilidad piblica.

La primera de ellas hace referencia a la existencia de un organismo dedicado,
entre otras funciones, a la emisién de normas contables para el sector piblico
gubernamental (IGAE), independiente del que emite la regulacién para el sector
empresarial (Instituto de Contabilidad y Auditoria de Cuentas ICAC). Aunque ello en
principio contrasta con otros paises donde las normas se emiten por organismos que
tradicionalmente han actado en el sector empresarial, con una fuerte orientacion
profesional y que han constituido comités para el sector piiblico (Nueva Zelanda,
Australia o Reino Unido), pensamos que tal independencia ha resultado en nuestro
pais favorable, debiendo reconocerse, a la propia Intervencion General de la
Administracién del Estado, el importante papel desempeiiado.

La segunda circunstancia hay que buscaria en el hecho de que este organismo,
a pesar de su naturaleza gubernamental y no profesional (bajo el control del Ministerio
de Economia y Hacienda), ha venido contando desde finales de los ochenta con
miembros independientes que han desarrollado una labor de asesoramiento en los
diferentes grupos de trabajo que se han constituido en el seno de la Comisi6n de
Principios y Normas Contables Pdblicas.

La tercera, se relaciona con el propio dmbito competencial que caracteriza la
actuacion de Ia Intervencién General de la Administracién del Estado. Asf, un finico
organismo es ¢l encargado de la emisién de normas para todos los diferentes niveles
de la Adminisiracién Péblica, circunstancia que de no es posible apreciar a nivel
internacional con un elevado grado de uniformidad. Y no cabe duda que, en el caso
espafiol, la existencia de una dnica autoridad en la emisién de normas contables
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gubernamentales ha permitido que el proceso normalizador se haya desarrollado con
la fluidez que lo ha caracterizado. Ello se debe quizds también a que tampoco en el
caso espafiol han surgido conflictos jurisdiccionales entre IGAE e ICAC, similares a
los gue a finales de los ochenta caracterizaron la actuacién del GASB y del FASB en
Estados Unidos (Patten, 1989, p. 14) con motivo por ejemplo de la regulacién de la
amortizacién en entidades sin dnimo de lucro.

Pero es que también, en otros paises, y dependiendo del nivel de Administracién,
es posible apreciar la actnacién de organismos normalizadores diferentes en funcidn
del destinatario de sus normas, tal como de hecho ocurre en Estados Unidos con el
GASB (nivel local y de los estados) y con el FASAB (Foderal Accounting Standards
Advisory Board) (Gobierno Federal). Ello desde luego genera algunos inconvenientes
al impedir una total homogeneidad en las précticas contables adoptadas como
consecuencia de las normas que progresivamente se van aprobando, dotando al propio
proceso normalizador de una complejidad que puede no resultar deseable. Pero es
que ademds, en el caso espaiiol, el hecho de que las competencias normalizadoras se
concentren en un dnico organismo ha permitido que en la actualidad, la situacién
espaiiola evidencie una gran homogeneidad, no observable en la gran mayorfa de
paises anglosajones en los que, las pricticas contables que caracterizan a la
Administracién Local pocas similitudes guardan con lo que caracteriza la contabilidad
en la Administracién Estatal. Esta circunstancia es muy 1til para diferenciar unos
sisternas contables de otros. Asf, mientras en ¢l caso espafiol la homogeneidad existente
es similar a la de otros pafses como Francia (Montesinos, 1995, p. 211), Alemania
(Vela, 1995b, p. 13) o quizds también Italia (Caperchione, 1995, p. 71), en otros
paises, no ocurre lo mismo. Asf, ademds del caso de Estados Unidos, el Reino Unido
se caracteriza por un sistema contable a nivel estatal muy diferente del existente a
nivel local (Vela, 1995a, p. 271). '

Poriltimo, 1a cuarta circunstancia que en nuestra opinién ha resultado favorable
en Espafia es la que se relaciona con la propia naturaleza de la normativa aplicable. Y
es que en principio, en nuestro pafs encontramos tanto normas contables legales (el
propio Plan), junto a normas contables que carecen de dimensi6n legal (Documentos
sobre Principios Contables Piblicos). Esta circunstancia ha dotado a nuestro proceso
normalizador de una dimensién probablemente mis flexible de 1a que en principio
cabrfa esperar de un pais perteneciente al modelo europeo continental, en el que la
regulacion contable legal sigue desempefiando todo el protagonismo, tal como por
ejemplo en Francia, Bélgica, Italia o Portugal. No es de extrafiar por lo tanto que los
paises que regulan su sistema contable mediante normas de carécter profesional que
coexisten con aquellas que ostentan rango legal, y en los que suelen existen ademés
diversos organismos normalizadores, hayan tendido a presentar en el pasado una
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notable heterogeneidad entre sus Regiones, Estados o Corporaciones Locales que
paulatinamente con el paso del tiempo tiende a reducirse, tal como de hecho evidencian
trabajos relativos a la contabilidad local britdnica (Yones y Pendlebury, 1982, p. 129-
135) o ala contabilidad en los diferentes Estados (Van Daniker, 1989) y Corporaciones
Locales norteamericanos (Tierney y Calder, 1986)

Laexistencia de un organismo normalizador para la contabilidad gubernamental,
la filiaci6n de los miembros que integran el organismo normalizador, el 4mbito
competencial que caracteriza la actuacion del organismo normalizador y la propia
naturaleza de regulacidn contable emitida nos han servido para caracterizar lo que
podriamos considerar como organizacién normalizadora en nuestro pais. Quizds sea
€sta una de las variables que mayor diversidad adopta a nivel internacional, tal como
de hecho se recoge en la tabla 1. Sin embargo, la diferencias que pueden apreciarse
con respecto a la organizacién normalizadora resultan dtiles para explicar un hecho
que a nuestro entender diferencia claramente unos pafses de otros de acuerdo con su
propia organizacién administrativa. Fste hecho no es otro que el relativo a la forma
en que las reformas confables que se introducen van progresivamente extendiéndose
a los diferentes subsectores de la Administracién Pdblica, Asi, es posible diferenciar
tres modelos fundamentales de normalizacion:

a) Bl modelo descendente,

b) El modelo ascendente.

¢) El modelo descendente descentralizado.,

a) El modelo descendente es el seguido por los pafses que introducen sus
reformas en primer Ingar a nivel estatal, para ir progresivamente extendiéndolas al
resto de subsectores. Este es por ejemplo el caso espafiol, que ha seguido un esquema
descendente en su proceso de normalizacién contable piiblico (la reforma comenzd
en el Estado en primer Ingar). Bn esta misma linea cabe situar quizés a Bélgica,
considerando sobre todo la reciente creacién de la Comisién de Normalizacién de la
Contabilidad Pdblica, que viene trabajando desde 1993, y entre cuyos objetivos figura
el de generalizar en todas las Administraciones el usp de un plan contable general
(Norverto et al. 1995, p.74).

b) El modelo ascendente es el seguido por los paises donde por el contrario son
las corporaciones locales o regiones los que en primer lugar han introducido reformas
y presentan en consecuencia un sisterna contable a nivel estatal que, ademds de
diferente, resulta menos avanzado, si consideramos por ej emplo el grado de
implantaci6n de précticas contables relacionadas con el principio del Devengo. Este
sin duda es el caso de paises anglosajones como el Reino Unido (Vela, 1995a, p. 316)
o de Estados Unidos (Moreno, 1995b, p. 149), sobre todo considerando el papel
ejercido por la profesidn contable como motor impulsor de las reformas. '
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Tabla 1
Organizacién normalizadora: cuadro comparativo
ORGANISMO TIPODE ~ [TIPODENORMA-|  AMBITO DE
PAIS | NORMALIZADOR | ORGANISMO | TIVAEMITIDA | COMPETENCIAS
girectiog ge Ia O{riganb dela ' Admén. Local
Franci omptabilité Administracién N legal fon,
rancia | o bligue/ (GN.C) | Centralh) Ora 8% | Admén. Estatal
ﬁin&stexic ge f‘ninanzas o ol
inisterio de Interior | Organosdela
Bélgica | Comisi6n para la Administracion Admén. Local (1)
& normaﬁzac%én dela | Central(*) Normalegal | Admén. Estatal
contabilidad piblica R . -
Miniiody dy Intones” | Organos de la | Admen Local @)
Holanda | Comisién de Provineias Admimsfacmn Naorma legal Admoén, Provincial
. ¥y Municipiﬂs Centra!( ) R . Adm&n; Estatal
_ ~ 7 {Organodela
'é%?gz ® édn;glistracién Normalegal | Adman. Estatal
. : en ‘
R. Unido ggf g&;‘;&? Estado Organismo Norma Profesional | Admén. Local
Secretarfa de Estado gﬁf’?:g;ngé ia . |
para Escocia (4) Ay én. Central Normalegal | Admén. Local
Gobierno Federal Organos de la Admén, Federal
Alemania | Gobiernos de cada Administracién Norma legal Lander
Liand (5) Federal y Regional Admén. Local
GAO/FASAB (6)  |Organodela Normalegal . | Admen, Federal
Estados S . zédr_nép. Federal y profesional Admén. Estatal
Unidos | GASB (8) Px?gf?églizrggl Normativa Profesional Admon. Local
Ministerio de Finanzas
e Organo de la : Admon. Estatal
Portugal g:gcmén Gral. Cont. | 25 o Central Normativa legal Admén. Local
., | Ministerio del Tesoro | Organos dela : Admon. Estatal -
Malie | Ministerio del Interior | Admén, Cenral | Nommativalegal | o oMoy
. |IGAE Normativa legal + '
Espafia | comisién de Princi- %%“’.:gg%ﬂ Documentos Admén. Local
pios y normas c entxg Ppios Contables. | Admén. Bstatal
contables piblicos Piblicos

{1) El Ministerdo del Interior tiene responsabitidad en el desarrollo del modelo contable municipal Norverto et al,, 1995),

(2) El Ministerio del Interior tiene competencias de coordinacién en el proceso regulador de Ja contabilidad provineial

y municipal, en colaboracidn con }a Comisién de Provinciasy Municipios (Ferndndez & Pablos, 1995),

(3) Chartered Institute of Public Finance and Accountancy. . :

g;;)ggxistg St;na Secretarfa de Estado para Escocia con competencias en contabilidad de la Admén, Local (Lapsley,
, . 95).

(5) La normativa contabie es préicticamente idéntica a todos los niveles de 1a Administracién. -

(6) General Accounting Office, en colaboracién con Federal Accounting Standards Board.

(7) Existe una fuerte influencia profesional. ‘

(8) Governmental Accounting Standards Board.

(9) Et Ministerio del Inferior preseata competencias reguladoras a nivel Jocal..

{*} participacidn de profesionales independientes en las Comisiones,
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¢) El modelo descendente descentralizado es tipico de aquellos paises que, a
pesar de aproximarse a Espafia en lo que se refiere al control ejercido por el Estado
Central en el proceso de normalizacién contable, han desarrollado en los dltimos
‘afios procesos muy importantes de reorganizacin administrativa que les han llevado
a concentrar sus esfuerzos en modificar 1a normativa contable a nivel local. El caso
francés podria quizds constituir un ejemplo de reformas que tienen lugar en la
Administracién Local con independencia de las del Estado, especialmente en Io que
se refiere a la reciente reforma que en 1994 se introdujo a nivel local mediante la
Instruccién M-14. '

FEn cualquier caso, esta reforma, siendo Francia un pais bastante similar a Espafia
en lo que se refiere a la organizacion del proceso normalizador y su tradicién legalista,
es miés bien una consecuencia de las leyes de descentralizacién dictadas en Francia
desde los afios ochenta (Mariel y Moraud, 1994, p. 15) que el resultado de un entorno
administrativo radicalmente distinto al nuestro, donde de hecho, es en el propio Estado
gobre quien recae la responsabilidad en la emisién de normas contables.

. La tltima variable administrativa que nos resta analizar con respecio al caso
espafiol es la relativa a las caracterfsticas organizativas que influyen en el sisterna
contable.

De nuevo en este caso, y al igual que ocurrfa con la variable anterior, la incidencia
de las caracterfsticas organizativas en el sistema contable nos parece que, en el caso
espafiol, ha resultado muy positiva. Para explicar nuestra afirmacién, debemos hacer
referencia a una circunstancia que en nuestra opinién resulta determinante: la
reorganizaci6n del sistema de informacién contable del Estado a través del SICOP.
La adopcién de este sistema, facilité cambios de mentalidad importante en el contexto
de sus propios usuarios, actuando claramente como un elemento de necesaria
consideracién a la hora de analizar los efectos de las estructuras organizativas en el
propio sistema contable. En este sentido, reproducimos aqui una opinién que
curiosamente parece haber sido esgrimida desde la propia ptica de funcionamiento
del modelo de contingencia y gue puede utilizarse para explicar la incidencia de dicha
estructura organizativa en reformas posteriores, tal como de hecho ha ocurrido con la
implantacién del SICOP 2: “Examinado el significado del SICOP después de més de
ocho afios de funcionamiento, puede afirmarse que su implantacién no supuso una
mera reforma contable, sino una auténtica revolucién tanto desde el punto de vista
técnico como funcional, no siendo desdefiable el cambio cultural que ha provocado
en el 4mbito administrative” (Pou et. al. 1994, p. 136).

La introduccién del SICOP a nivel Estatal en nuestro pais no ha constituido
una reforma aislada en el &mbito internacional, sobre todo considerando que algunos
paises también han procedido a reestructurar el sistema de informacién contable en
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su Administracién Central como consecuencia de reformas organizativas quizds més
profundas que las emprendidas en Espaiia y relacionadas con incrementar la eficiencia
* y eficacia en la gestién econémico-financiera, :

Este es por ejemplo el caso de Estados Unidos con la introduccién del Chief
Financial Officers Act en 1990, Ley que ademés de suponer una reorganizacién de
los diferentes Departamentos y Agencias del Gobierno Federal y unas nuevas relaciones
en cuanto a la coordinacién centralizada de la informacién que las mismas generan,
introdujo la obligatoriedad de que las mismas elaboren estados financieros anuales
(Taylor y Graves, 1994, p. 1).

3.3. Barreras de implementacién

De acuerdo con el modelo de contingencia revisado, las barreras de
implementacion pueden actuar como un freno de los efectos positivos que, en los
procesos de innovacién pueden provocar las variables administrativas. En el caso
espafiol, no creemos que pueda considerarse la existencia de barreras de
implementacién significativas en relacién a las que con cardcter general se contemplan
en el modelo de contingencia, tales como el sistema legal, el tamafio de la
Administracién o la cualificacién profesional.

Con respecto al sistema legal, no nos parece que su configuracién haya sido un
obstdculo para el proceso normalizador piiblico espafiol. Y es que a diferencia de lo
que ocuite con respecto a otros paises con un sistema legal similar al nuestro como
Alemania, en Espaiia, la regulacién contable propiamente dicha se ha desarrollado al
margen de las normas presupuestarias. De hecho, el Plan es una norma caracterizada
por una cierta flexibilidad que no es posible considerar con respecto a las normas
presupuestarias que en otros paises han prevalecido durante mucho tiempo a nivel
contable,

En lo que se refiere al tamaiio de la Administracidn y al nivel de cualificacién
profesional, creemos oportuno diferenciar la situacién existente a nivel de la
Administracién Central y de la Administracién Local. Asi, y mientras a nivel central
no pensamos tampoco que el tamafio de la Administracién influya negativamente en
el proceso de reforma, a nivel local la situacién aparece cuanto menos como méds
compleja. Ello es asf si tenemos en cuenta que el niimero de municipios pequefios
(menos de 3.000 habitantes) existente en Espaifia representa casi un 87 % del miimero -
total de ayuntamientos (Vela, 1996b, p. 207), mientras que su gasto total consolidado
no llega a alcanzar el 16 %. Ello significa que una caracteristica que con cardcter
general puede caracterizar a la Administracién Local espafiola es su excesiva
atomizacitn, con un elevado mimero de municipios pequefios. Esta circunstancia,
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también tfpica de otros pafses como Francia donde existen alrededor de 36.000
municipios, ademdas de poner en peligro la asignacion eficaz de los recursos locales y
el aprovechamiento de economias de escala en la gesti6n tributaria y de los servicios
(Sudrez, 1995, p. 17); también plantea problemas en el &mbito de laregulacién contable,

De hecho, y mientras en Espafia el nivel de atomizacién de municipios existente
debe interpretarse como una caracterfstica estructural de su Administracion Priblica,
en otros pafses la situacion resulta bastante diferente. Una referencia obligada en este
apartado es sin duda la de nueva Zelanda, donde debido fundamentalments a
necesidades de gestion, el nimero de corporaciones locales existente se ha visto
reducido de 700 a 83, incluyendo 13 autoridades de carédcter regional y 72 de Ambito
territorial (Pallot, 1995b, p. 131).

Con respecto al nivel de cualificacién profesional de los responsables de la
contabilidad, las consideraciones realizadas al analizar la formacién del personal en
nuestro andlisis de las variables administrativas pueden tmnbxén servir aqui.

4. ANALISIS COMPARATIVO BASADO EN EL SISTEMA CONTABLE.

Como ya indicamos en su momento, nos centramos en este caso en el andlisis
de tres elementos que consideramos fundamentales: el marco conceptual de la
informacién financiera piiblica, el sistema de reconocimiento utilizado y las relaciones
existentes entre el presupuesto y la contabilidad financiera

4.1. Marco conceptual de la informacidn financiera piblica

Los intentos de elaborar un marco conceptual en el dmbito de la Contabilidad
Prblica han sido numerosos desde principios de los afios ochenta. Ello queda patente
a través de pronunciamientos emitidos en pafses como Canadd, Estados Unidos,
Australia, Nueva Zelanda, sobre todo en lo que se refiere a la definicién de los objetivos
de 1a informacién financiera o a la identificacién de sus caracteristicas cualitativas.
Esta Iinea conceptual, también es claramente apreciable a nivel internacional, donde
los intentos comparativos y armonizadores constituyen una de las principales lineas
de actuacidn de la Federacion Internacional de Contadores (IFAC) a través de su
comité para el sector pdblico.(IFAC, 1991, 1993).

La emisién de pronunciamientos dirigidos al establecimiento de wun marco
conceptual (pafses anglosajones) como la elaboracion de Documentos sobre Principios
Contables Piblicos (caso espafiol) persiguen una misma finalidad: servir como apoyo
para posteriores normas contables dirigidas a regular aspectos mucho mds concretos
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y definir con claridad el significado de los conceptos més significativos que en dichas
normas puedan utilizarse. ,

" Nos parece oportuno destacar que de todos los organismos que se han dedicado
ala emisién de normas contables, quizés sean el Governmental Accounting Standards
Board en Estados Unidos, la New Zealand Society of Accountants, la Australian
Accounting Research Foundation y el Canadian Institute of Chartered Accountants
los que un mayor protagonismo han alcanzado a la luz del volumen de normativa
emitida. .

Desde nuestro punto de vista y en el 4mbito de la Contabilidad Piblica
Inieinacional, la consideracién del marco concepiual puede hacerse diferenciando
cuatro grupos fundamentales de paises:

1. Paises que desarrollan el marco conceptual a través de normas
profesionales o sin rango legal, con un amplio nivel de detalle mediante una
propuesta identica para los sectores piblico y empresarial. Este serfa el caso de
Australia y Nueva Zelanda.

2. Pafses que desarrollan el marco conceptual a través de normas
profesionales o sin rango legal, con amplio nivel de detalle, mediante una
propuesta especifica para la contabilidad publica. Este seria el caso de Estados
Unidos, Canada y Espaiia.

3. Paises que desarrollan el marco conceptual de forma implicita en normas
legales, con escaso nivel de detalle. Aquf podrfamos situar a Francia, Holanda, Bélgica
o Suecia. .

4. Paises que no han llegado a desarrollar un marco conceptual. Este podria ser
el caso del Reino Unido (con matices) y también de Alemania, junto a otros pafses
como Japon.

Los paises de la primera categorfa, Australia y Nueva Zelanda, son los dinicos
en haber tendido hacia la elaboracién de un marco conceptual comin para la
contabilidad piiblica y empresarial. En Australia, 1a elaboracién de los documentos
sobre el marco conceptual desde 1990 es abordada conjuntamente por el Public Sector
Committee de la Australian Accounting Research Foundation y el Accounting
Standards Review Board (ASRB), hoy sustituido por el Ausiralian Accounting
Standards Board (AASB) y dedicado a la normalizacién de la Contabilidad

Empresarial. En nueva Zelanda, y desde 1993, 1a elaboraci6n de un marco conceptual
~ comin también se ha llevado a cabo, viéndose reforzada por el 1993 Financial
Reporting Act. Lo cierto es que Australia y Nueva Zelanda presentan un sisterna
contable piblico muy arrnonizado, consecuencia quizds de la firma durante los ochenta
de Acuerdos Comerciales importantes entre ambos pafses. Quizés la diferencia
fundamental, en lo que al marco conceptual se refiere, €s que en el caso de Nueva
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Zelanda, dicho marco se haya elaborado siguiendo un enfoque eminentemente
inductivo, en el que “los conceptos basicos han servido més a una funcién de
justificacién que de fuente de regulacién” (Gilling, 1994, p. 202)

Los paises de la segunda categoria se caracterizan por haber elaborado un marco
conceptual tinicamente para el sector piblico, de forma independiente a la adoptada
con respecto al dmbito empresarial. Aqui, cabe situar a Estados Unidos y Canadi,
aungue en nuestra opinion, también a Espaiia si tenemos en cuenta la propia elaboracién
de los Documentos sobre principios contables ptblicos a lo largo de los noventa.
Aunque considerando el contenido y nivel de detalle de dichos Documentos pueden
introducirse algunas matizaciones con respecto a su consideracién como marco
conceptual, el prop6sito que ha guiado su elaboracién asf como muchas de las
cuestiones en ellos abordadas permiten tal asociaci6n, especialmente considerando
que Espafia es el tinico pafs Europeo que hasta la fecha ha procedido a su emisién.
Esta circunstancia diferencia el marco normativo contable piblico espafiol del de los
paises englobados en la siguiente categorfa.

Ahora bien, dentro de esta segunda categoria, el caso estadounidense resulta
cuanto menos complejo si tenemos en cuenta que normas de contenido conceptual
han sido emitidas por diferentes organismos segiin su 4mbito de aplicacién: GASB
para el sector local y de los estados y FASAB para el Gobierno Federal. Ello desde
luego no es el caso de Canadd y Espafia, donde las normas conceptuales emitidas van
dirigidas a todos los niveles de la Administraci6n.

La tercera categorfa comprende paises en los que el marco conceptual de Ia
contabilidad piiblica aparece implicitamente contenido, aunque con escaso nivel de
desarrollo, en normas con rango legal. En esta categorfa cabe situar a Francia, Bélgica
o Suecia, pafses que, curiosamente, y al igual que Espaiia, han normalizado su sistema
contable ptblico durante los dltimos afios a través de un plan de cuentas. Entre los
paises considerados en esta categorfa, cabe quizds destacar el caso Holandés por su
singularidad, donde no se ha elaborado un Plan de Cuentas y donde desde 1992, una
Comisi6n para la Reforma Contable ha venido elaborando informes que constituyen
un primer paso hacia la descripcién de aspectos relativos a un marco conceptual
(Ferndndez y Pablos, 1995, p. 263), no definido hasta este momento con profundidad.
Esto no ocurre en cambic en Francia, Suecia y Bélgica, donde se hace necesario
acudir a normas legales donde implicitamente se definen conceptos contables relativos
por ejemplo a objetivos de la informacién (Réglement Général de la Comptabilité
Piblique de 1962 en Francia, los Decretos de Contabilidad y de Presupuesto en Suecia
o la Ley de 15 de marzo de 1991 en Bélgica). .

Como anterjormente hemos indicado, estos paises se caracterizan por la
adopcién de un Plan de Contabilidad Piblica, que, a diferencia de Espafia, no aparece
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conceptualmente apoyado en Documentos sobre Principios Contables Piiblicos o
pronunciarientos similares. También es importante destacar que los diferentes planes
de cuentas desarrollados guardan importantes diferencias entre ellos. Las mds
significativas son quizds la inclusién de la Coniabilidad Analitica en el caso francés,
lapresencia de cuentas de orden en los casos francés y belga, la particular clasificacién
existente en el Plan sueco y el menor nimero de grupos que presenta el Plan Espafiol.
Sin embargo, cabe sefialar que en el caso de los planes espafiol, belga y francés, el
sisterna de clasificacién empleado con respecto a la contabilidad patrimonial resulta
muy similar, especialmente en los dos primeros.

Por tltimo, la cuarta categorfa de pafses estarfa compuesta por aguellos en los
que no cabe propiamente considerar la existencia de un marco conceptual en el 4mbito
piiblico, tal como por ejemplo en los casos de Alemania y Japén. El caso briténico es
quizds particular dado que en dicho pafs, no se ha formulado expresamente ningtin
marco similar al de otros paises anglosajones. Tal como reconoce Glynn (1993, p.10),
el dinico estudio que se ha planteado el andlisis de los objetivos de la informacién
contable en el &mbito piblico fue en su dia el informe del Layfield Commitee (1976),
aunque Unicamente para el 4mbito de las corporaciones locales. Esta circunstancia
nos lleva a clasificar al Reino Unido entre aquellos pafses en los que no existe un
marco conceptual expresamente formulado ni irplicito en normas legales, aunque si
sea posible acudir a normas profesionales como el Cédigo de Practicas Contables
para las corporaciones locales (Lapsley, 1994, p.95-96) para encontrar referencias
implicitas al mismo.

Otros aspectos que nos parecen significativos de cara al establecimiento de
comparaciones a nivel internacional son los siguientes:

a) Los pronunciamientos sobre el marco concepiual alcanzan en los pafses
anglosajones (salvo en el Reino Unido) un nivel de detalie mucho mayor, analizéndose
ademds de los propios objetivos, los usuarios y requisitos de la informacién contable,
los sistemas de reconocimiento de transacciones y los elementos de los Estados
Financieros. Aunque en el caso espatiol, el nivel de detalle alcanzado no llega a ser
tan exhaustivo como en el caso de Jos pronunciamientos del GASB, AARF y NZSA,
éste puede considerarse alto si se compara con el resto de paises europeos.

b) La gran mayorfa de pafses que han desarrollado explicitamente un marco
conceptual para la Contabilidad Pdblica han adoptado para ello una metodologia
deductiva como la que de hecho también ha caracterizado al caso espafiol (Vela,
1996a, p.24). Nueva Zelanda aparece como una excepcién dentro de esta tendencia
generalizada.

d) La situacién habitual en los pafses europeos es desarrollar implicitamente ¥y
con escaso detalle, a través de normas legales, el marco conceptual. Espafia, atin
inscribiéndose en esta tendencia, constituye una excepci6n al haberse ocupado del
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tema con un grado de detalle importante mediante la confeccién de unos Documentos
sobre Principios Contables Piblicos. El Reino Unido también es un caso ciertamente
atipico dentro de Ios pafses anglosajones y Europeos, al no haber desarrollado dicho
marco ni contar con una normativa legal que implicitamente lo desarrolle, siendo en
este caso necesario, acudir a normas de cardcter profesional.

Ademads de los aspectos anteriores, existe ofro que también creemos oportuno
destacar. El mismo se refiere a la propia configuracién de los objetivos de la
infortnacién contable, aspecto abordado en la préctica totalidad de pafses y sobre el
que s{ es posible sefialar un importante grado de consenso a nivel internacional.

De hecho, si comparamos los objetivos de la informacién contable que el

Documenton® 1 de Principios Contables Piiblicos considera con los que se contemplan
en los pronunciamientos del GASB (1987), CICA (1984), AARF (1987) y NZSA
(1987), el grado de homogeneidad entre los mismos es claro. Si ademds consideramos
los que en otros paises europeos como Francia y Holanda se han considerado a nivel
legislativo, veremos que tampoco es posible apreciar diferencias sustanciales.

4.2. Sistemas de reconocimiento

De acuerdo con el Documento de la IFAC (1993, cap.2), podrian diferenciarse
cuatro tipos alternativos de sistemas de reconocimiento que podrian definirse dentro
del abanico de soluciones que cabe caracterizar entre un sistema de caja y de devengo:

a) Fl sistema de caja (Cash Basis). Este sisterna se limita a reconocer las
transacciones vinicamente cuando se producen los cobros y pagos asociados a las
mismas. Bajo este sistema, inicamente se presenta informacidn relativa a cobros,
pagos y saldos de tesoreria.

. b) El sisterna de Caja modificada (Modified Cash Basis). Este sistema se
caracteriza por la adopcidn de un sisterna de caja que incluye también cuentas a cobrar
y a pagar asociadas con activos realizables y pasivos exigibles dentro de un periodo
de tiempo corto a contar desde la finalizacién del ejercicio. Bajo este sistema, la
informacién que se presenta aparece bisicamente relacionada con la tesoreria, el
realizable y el exigible a corto plazo y limitada al &mbito de los activos y paswos de
naturaleza monetaria.

¢) El sistema de Devengo modificado (Modified Accrual Basis). Se caracteriza
por la utilizacién de una contabilidad basada en el devengo aunque sin presentar
informacién relativa a activos fijos como los relacionados con los bienes de dominio
piiblico o las dotaciones de infraestructura. Se caracteriza por el reconocimiento de
ingresos y gastos en funcién de los flujos de recursos asociados a los mismos, con
total independencia del momento en que cobros y pagos tienen lugar
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d) El sistema de Devengo puro (Full accrual Basis). Este sistema es sin duda
el que mayor informacién proporciona, al reconocer transacciones asociadas a todo
tipo de activos y pasivos, incluyendo infraestructuras. También se caracteriza por el
reconocimiento de ingresos y gastos en sentido econémico en funcién de su devengo.

Es importante comprender que la diferenciacién entre las cuatro anteriores
soluciones no resulta ficil de establecer teniendo en cuenta que en realidad, las mismas
obedecen a un intento de clasificacién de sistemas de reconocimiento dentro de un
intervalo que oscila entre el sistema de caja y el de devengo puro. Ello nos lleva
desde luego a considerar la existencia de soluciones hibridas que presentan
caracteristicas comunes a dos sisiemas de reconocimiento, sitndndose en ia frontera
que, al menos teéricamente, puede establecerse entre ambos. De hecho, si consideramos
por ejemplo el caso espaiiol, resulta dificil ubicar el mismo dentro de uno de los
cuatro sistemas, dado que, desde la reforma del Plan General de Contabilidad Piblica
en 1994, el sistema de reconocimiento empleado, en lo que a la contabilidad financiera
se refiere, se aproxima mucho a un sistema puro de devengo, excepto en lo que se
refiere al reconocimiento de activos de infraestructura que no se lleva a cabo
(Gnicamente mientras se encuentran en curso) (Montesinos, 1994, p. 26-27). Por otra
parte, tampoco cabe clasificar el mismo como un sistema de devengo modificado,
dado que si que se recogen gastos e ingresos en sentido econémico que nada tienen
que ver con el enfoque de medida basado en el uso de recursos financieros que
caracteriza esta solucién. En nuestra opinién, el sistema de reconocimiento de ingresos
y gastos definido actualmente en el nuevo marco normativo de la Contabilidad Piiblica
espafiola para la contabilidad financiera se encuentra, con la excepci6n anteriormente
apuntada de los activos de infraestructura, muy préximo al definido por la IFAC
como sistema de devengo puro.

En relacién a los sistemas de reconocimiento que en la actualidad son adoptados
a nivel internacional, nos parece oportuno sefialar, a diferencia del caso espafiol, que
la adopei6n de sistemas préximos al de caja sigue vigente en numerosos pafses, aunque
es a nivel de la Administracién Estatal donde los mismos aparecen mds extendidos.
Asf, y como paises que siguen teniendo un sistema contable pablico a nivel estatal
bastante alejado del devengo nos encontramos con Alemania, Ttalia, Japén, Portugal,
Reino Unido, y Bélgica. Hay que destacar sin embargo que dicha situacién parece
estar evolucionando en Bélgica hacia un sisterna mds préximo al de devengo mediante
la reforma del Plan Contable y los trabajos que desde 1993 viene desarrollando Ia
Corisién de Normalizaci6n de la Contabilidad Pablica (Norverto et al.; 1995 p. 88-
89). Pero lo que es indudable, es que ert muchos de estos paises, y sin perjuicio de la
situaci6n existente en el sector estatal, el sector de la Administracién Local patece
evolucionar hacia soluciones mucho mds alejadas del sistema de caja, tal como de
hecho ocurre en el caso britanico (Vela, 1995a, p.306) gracias a 1a influencia de la
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profesién contable, en el caso italiano desde la promulgacién de Ia Ley 142 de 8 de
junio de 1990 (Céndox, 1995, p. 347) o incluso en el caso alemdn (Liider, 1995b, p.
* 16). También en Portugal, y a pesar de que la reforma de la Contabilidad de la
Administracién Local se encuentra en sus inicios, destaca igualmente el Decreto Ley
226/1993 de 22 de junio que constituye “el marco tinico de referencia y modelo basico
de planificacién contable por partida doble vigente para la Administracién Local®
(Regquena y Carrasco, 1995, p. 405).

Nos parece oportuno destacar también que el sisterna de reconocimiento que a
nivel internacional parece imponerse es el de devengo modificado, aungue en este
caso, se hace necesario diferenciar tres situaciones que en esta ocasion $i nos parecen
fciles de caracterizar:

a) Aquellos pafses que estdn evolucionando hacia la adopcion de un sistema de
devengo modificado desde una sitnacién tradicionalmente préxima a un sistema de
caja modificada. Este serfa el caso de Canadd (Federacién), Francia, Estados Unidos
(Gobierno Federal) y Suecia.

El andlisis de estos paises desde el punto de vista del sistema de reconocimiento
empleado no es desde luego una tarea facil. El caso canadiense destaca por la
heterogeneidad de soluciones adoptadas entre los estados de su Federacién cuyo
sistema contable se aproxima a una solucién hibrida entre lo que cabria considerar
como sisterna de caja modificada y de deven g0 modificado. Mientras algunos autores
lo consideran mds préximo a un sisterna de caja modificada (L.6pez Herndndez et al.,
1995, p. 101), situacién tipica de estados como Ontario (Liider, 1989, p. 28}, en otros
caso como los de Alberta y la Columbia Britdnica, y en menor medida Québec (Liider,
1989, p. 28) el enfoque adoptado es claramente el de devengo modificado, sin duda
mis extendido y hacia el que, incluso a nivel federal, se ha evolucionado durante los
dltimos 15 afios (Denis, 1994, p. 77).

Fn el caso del Gobierno Federal estadounidense, tradicionalmente caracterizado
por un sisterna préximo al de caja, el trénsito hacia un sistema de devengo modificado
ha venido siendo, desde la constitucion del FASAB en 1990, una tendencia clara y
expresamente reconocida (IFAC, 1993, p.7), no exenta sin embargo de criticas (Chan,
1994, p. 36-37)

Con respecto a Francia, la armonizacién de la Contabilidad del Estado con el
Plan General de Contabilidad de 1982 se vi6 claramente impulsada gracias a la
Instruccién de 29 de octubre de 1987 (Montesinos, 1995, p. 201). Ello explica quizis
que algunos autores que caracterizaban a finales de los ochenta su sistema de
reconocimiento como préximo a una solucién de caja medificada (Liider, 1985, p.
28) lo consideren hoy como mds propio de una solucién equiparable al devengo
modificado (Liider, 1995¢, p. 6). Por dltimo, y en lo que se refiere a Suecia, su sistema
contable a nivel estatal también resulta dificil de caracterizar. Aunque algunos autores
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hayan calificado el mismo como de caja modificada (Liider, 1995c¢, p. 6), no debemos
olvidar que una contabilidad de devengo ha venido implantindose desde 1991 a nivel
de Ias Agencias Gubernamentales, cuya informacién es utilizada para la preparacion
de un Balance del Estado bastante completo que se presenta tanto a valores histéricos
como a valores corrientes (SNAB, 1993, p.144 y ss.). Estas Agencias constituyen en
la actualidad un elemento esencial dentro de la organizacién contable del Estado
sueco. En cualquier caso, y a pesar de una tradici6n contable préxima al criterio de
caja, el contenido de dicho balance asf como la modernizacién que SuUpuso en su
momento el Decreto de Contabilidad de 1991 (Moreno, 1995a, p. 333) nos lleva a
caracterizar el sistema sueco como més préximo a un sistema de devengo modificado.

b) Aquellos pafses cuya situacién es tipica del sisterna de devengo modificado,
sin que resulte dificil su clasificacion en esta categorfa. Este serfa el caso de Dinamarca
(IFAC, 1993, p. 7), Reino Unido (corporaciones locales) (Vela, 1995a), Estados Unidos
{(Estados y Corporaciones Locales) (IFAC, 1993, p. 7

c) Aquellos pafses que adoptan un sisterna de teconocimiento basado en el
devengo modificado pero muy préximo del de devengo puro. Este seria sin duda el
caso de Espafia. ' : '

Por titimo, la tercera conclusién apunta hacia un hecho muy f4cil de apreciar
en el cuadro anterior. La adopcién de un sistema de reconocimiento basado en el
devengo puro es la soluicién menos extendida a pesar de resultar desde luego, y desde
un punto de vista informativo, Ia mas deseable. En este apartado destacan sin duda
Australia y Nueva Zelanda, mds avanzados en este sentido y también los cantones
Suizos (Liider, 1989, p. 24), en los que desde 1978 se ha venido implantdndose un
sistema basado en la partida doble y el devengo que contrasta en la actualidad con el
sistema de caja vigente a nivel estatal (M#der y Schedler, 1994, p. 346-350). Dicho
devengo puro, aunque no define en absoluto la realidad imperante en el Bstado
britdnico, también es adoptado sin embargo a nivel de las nuevas Agencias Ejecitivas
briténicas (Liider 1995¢, p. 7), cuya creacién se inscribe dentro de las reformas
organizativas ya aludidas en la tercera parte del presente trabajo.

4.3. Las relaciones entre el presupuesto y la Contabilidad Financiera

La articulacién entre 1a contabilidad presupuestaria y la contabilidad patrimonial
dentro de un tinico sistema que el cuadro de cuentas del Plan General de Contabilidad -
Piiblica permite establecer, reservando su grapo 0 para registrar las fases de ejecucion
del presupuesto sin incidencia patrimonial y dedicando el grupo 4 para enlazar con
las que s Ia tienen, representa sin duda un aspecto crucial dentro del marco general
de la Contabilidad Piblica Espafiola, Ello constituye en nuestra opinién un aspecto
claramente diferenciador con respecto a las soluciones que se adoptan en otros paises.
Estas soluciones pueden agruparse en los modelos que se recogen en la tabla 2.
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Tabla 2
Modelos y articulacién entre presupuesto y Contabilidad Financiera:

Andlisis comparative internacional

MODELO | PAIS SISTEMADE | SOLUCION
| RECONOCIM.] REGISTRAL
Integrado Francia * Devengo Grupo 9P G C
Vertical Modificado
Espafia Devengo Grupos del 0y 4
Modificado delPGC
- Bélgica Devengo Imputacién de
Integrade 5 Modificado Operaciones
Horizont. } T ¢ p
: Devengo uentas de
Suecia Madificado Periodificacion
Nueva Zelanda Devengo
Australia Puro
Dualista | USA (Ad. Local)
UX.(Ad. Local)| DPevengo
Holanda Modificado
Canada
Alemania
Japén
Presu- | {1K.) Estado Caja
puestario | rialia Modificada
Portugal (Estado)
Béigica (Estado)

El modelo presupuestario s caracteriza por identificar la propia contabilidad
con el presupuesto, es decir, por un escaso desarrollo de la contabilidad financiera y
por la vigencia de un sistema contable que se limita al registro de la ejecucion
presupuestaria y a presentar una informacién que se limita con casi total exclusividad
al reflejo de las principales magnitudes presupuestarias. Este modelo se basa en el
uso de un sistema de reconocimiento que en consecuencia cabe asimilar al de caja
modificada y es caracteristico de pafses donde la Contabilidad Financiera apenas se
ha desarrollado. Este serfa el caso de pafses como Japdn, Alemania y de los gobiernos
centrales de otros pafses como el Reino Unido, Portugal (Estado) o incluso, y a pesar
de las reformas en marcha, Bélgica. También cabria considerar como exponente de
este rnodelo el Gobierno Federal de Estados Unidos, a pesar de que en este caso, el
sistema de devengo modificado caracteriza mejor su situacién.
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Fl modelo dualista se caracteriza por una separacion total entre el presupuesto
y la contabilidad financiera. A diferencia de lo que ocurre bajo el modelo. anterior,
este modelo se caracteriza por el desarrollo de una contabilidad financiera, bien
adoptando un sistema de devengo modificado o de devengo puro, completamente al
margen del proceso presupuestario. Este serfa el caso de pafses como Australia, Nueva
Zelanda, Canadd, los gobiernos estatales y locales de Estados Unidos, las corporaciones
locales britdnicas u Holanda tras las dltimas reformas.

El modelo integrado se caracteriza por articular, dentro de un tinico sistema de
informacién, el presupuesto y la contabilidad financiera. Este modelo, es sin duda el
mids complejo, dado que la articulacion entre el presupuesto y la contabilidad financiera
puede efectuarse a nivel registral de forma diferente, en el marco de un Plan de Cuentas.
De hecho, este modelo integrado, en nuestra opinidn, se circunscribe bisicamente a
aguellos paises en los que se aplica un Plan de Cuentas, mayoritariamente encuadrados
en el 4rea de la Europa Continental, tales como por ejemplo Espafia, Francia, Bélgica
(Corporaciones Locales) o Suecia.

Ahora bien, como ya hemos indicado, la solucién para articular el Presupuesto
y la Contabilidad Financiera es diferente segiin el Plan de Cuentas considerado, hasta
el punto que, pueden diferenciarse globalmente dos soluciones que desde nuestro
punto de vista son las siguientes: ‘

a) Un modelo integrado que podriamos denominar *“vertical”, en el que la
contabilidad financiera viene a ser una consecuencia de la presupuestaria, al
desarrollarse a partir de la informaci6n que €sta proporciona.

b) Un modelo integrado que podria clasificarse como “horizontal”, al establecer
un desarrollo simultineo, mediante ia articulacién de las cuentas del Plan Contable,
de Ia contabilidad financiera y de la contabilidad presupuestaria,

El modelo integrado vertical seria el caracteristico de la Contabilidad de la
Administracién Local francesa, y responde en cierto modo un principio bésico vigente
en Francia desde 1a Ordenanza de 14 de septiembre de 1822: 1a separacidn entre los
ordenadores y los contables (Montagnier, 1981, p. 69-73). Este principio, mds que
obedecer a una divisién del trabajo, responde a la necesidad control por parte del
Ministerio de Finanzas sobre los contables, funcionarios del Tesoro, a diferencia de
los ordenadores (Alcaldes) que no tienen competencia legal para el manejo de los
caudales piiblicos (Deruel, 1989, p. 73). De hecho, la contabilidad municipal francesa
se desarrolla mediante la separacion de dos contabilidades (Cuentas) independientes:
la Cuenta administrativa (responsabilidad del ordenador y mantenida en partida simople)
y la Cuenta de gestién (responsabilidad del contable y desarrollada por partida doble)
(Piole, 19935, p. 1-4). Tal como reconoce el profesor Montesinos (1995, p. 207), “la
cuenta administrativa deriva de la contabilidad presupuestaria y se elabora y presenta
formalmente de forma similar al presupuesto, con una seccidn de funcionamiento y
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una seccién de inversién, dentro de cada una de las cuales aparecen separados los
ingresos y los gastos, La cuenta administrativa recoge las operaciones efectuadas por
el ordenador, que debe proceder a su registro contable 2 lo largo del ejercicio
presupuestario”. La informacién que contiene esta cuenta administrativa es transferida
a la cuenta de gestién del contable piblico cuya contabilidad procesa.ademds la
informaci6n sobre activos y pasivos (Demeestére y Vela, 1994, p. 4). En definitiva, la
cuenta de gestién constituye “el reverso de la cuenta administrativa” (Montesinos,
1995, p. 207).

A la vista de este sistema, no debe sorprendemos que, la via utilizada para
elaborar una contabilidad municipal acorde con principios de contabilidad
generalmente aceptados haya consistido, segiin ya hemos visto en referencia a la
Instruccién M-14, en la reforma de una contabilidad presupuestaria para dotarla de
una dimensién mis econdmica (devengo, amortizacionss etc...)

Por el contrario, el modelo integrado horizontal serfa el caracterfstico de paises
como Francia (Bstado), Bélgica (Corporaciones Locales), Suecia o Espafia. A
diferencia del modelo vertical, ¢l modelo horizontal se caracteriza por permitir un
desarrollo simultédneo e independiente de la contabilidad financiera y presupuestaria,

En 1o que al Estado francés se refiere, y aunque en principio ello pueda parecer
un contrasentido teniendo en cuenta 1a situacién a nivel de la Administracién Local,
1a diferenciacién entre una contabilidad administeativa (Cuenta Administrativa) y una
contabilidad financiera (Cuenta de Gestién) ha ido paulatinamente perdiendo
protagonismo (Magnet, 1978, p.253). En la actualidad, la adaptacion al Plan General
de Contabilidad de 1982 desde 1988 asf como la orientacién del sistema contable
hacia la elaboracién de la Cuenta General de la Administracién de las Finanzas han

_ determinado que, més que establecer una diferenciacién entre dos contabilidades
separadas lo que en realidad tenga relevancia a nivel estatal sea la diferenciacidn
entre dos niveles el contable y el presupuestario, A nivel contable, tal como reconoce
el profesor Montesinos (1995, p. 206) se producen las cuentas de gestin de los
contables, mientras que a nivel presupuestario, se establecen las denominadas “cuentas
-de los ministros”. Ahora bien, ambas contabilidades son objeto posteriormente de un
mecanismo de fusién para la preparacién de la Cuenta General.

Asi, a nivel del Plan Contable del Estado, la articulacitn entre el presupuesto y
la contabilidad patrimonial se consigue mediante el empleo de las denominadas
“‘cuentas reflejas”, utilizdndose el grupo 9 para recoger las operaciones de ejecucion
del presupuesto que luego son reflejadas en la contabilidad general. Esta solucién
registral no es desde luego la que se adopta a nivel de Ia Administracion Local, dado
que en este caso, las operaciones presupuestarias se imputan directamente a las cuentas
abiertas en contabilidad general y simultdneamente se recogen en el grupo 9 cuyas
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cuentas se clasifican de conformidad con la estructura del presupuesto.

No es desde luego nuestro objetivo, dada la finalidad comparativa de nuestro
trabajo, profundizar en cuestiones relativas al registro contable que se desprende de
los planes de cuentas de cada pafs. Sin embargo, si nos parece oportuno destacar que
la solucion francesa de adoptar cuentas reflejas contrasta con la adoptada en el Plan |
General de Contabilidad Piiblica espafiol, que reserva los Grupos 0 y 4 para el registro
de la ejecucion del presupuesto diversificando las cuentas de acreedores para hacer
posible el registro de operaciones no presupuestarias y extrapresupuestatias,

En lo que a las corporaciones locales Belgas se refiere, la solucién adoptada en

1 1 Tl
el Plan Contable Municipal también resulta diferente a Ia espaiiols, al basarse en un

sistema de imputacion de operaciones bien a la contabilidad presupuestaria
(compromisos y reconocimiento de obligaciones) o a la econémico-patrimonial
(reconocimiento de obligaciones y pagos) (Norverto et al., 1995, p. 87). En este
apartado debemos sefialar que a nivel estatal, también se elaboré en los ochenta un
Plan de Cuentas en el que basicamente predomina la contabilidad presupuestaria, y
que utiliza, al igual que en el caso Francés, un sisterna de cuentas reflejas. Sin embargo,
dado el sesgo presupuestario de la contabilidad estatal, no consideramos su caso dentro
de esta categorfa, siendo su modelo mds asimilable al presupuestario: Debemos sefialar
también con respecto al caso belga que en los momentos actuales ya existe, desde
1994, un proyecto de implantacién de un nuevo Plan Contable piblico.

Por dltimo, y en lo que a Suecia se refiere, la solucién adoptada a nivel de su
Plan Contable para la articulacién entre el presupuesto y Ia contabilidad financiera se
basa en el desarrollo de una contabilidad presupuestaria mediante ¢uentas
compensadoras en la que las compras de activos fijos se cargan a cuentas de gastos
(al ser gasto presupuestario), efectudndose al cierre del ejercicio un proceso de
periodificacion mediante cuentas especificas que permiten llevar a resultados
dnicamente los consumos asociados a dichos actives (Moreno, 1995 a, p. 342).

Nos parece oportuno sefialar que la solucién ofrecida por el Plan General de
- Contabilidad Piblica espafiol y por los propios documentos sobre Principios Contables
Pablicos con respecto a la articulacién entre el presupuesto y la contabilidad financiera
nos parece muy satisfactoria, sobre todo teniendo en cuenta los siguientes aspectos:

a) Con respecto al registro de operaciones, las relaciones contables a nivel de
los gropos O y 4 permiten un registro de la ejecucion del presupuesto sin interferir el
desarrollo de 1a contabilidad financiera, especialmente graciasa la inclusion de cuentas
como la 409 o la 411.

b) A nivel de los principios contables, también se ha logrado que los mismos
resulten compatibles tanto con el 4mbito de la Contabilidad Financiera como con el
Presupuestario. Ello es posible gracias a que en realidad, su aplicacién debe
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" considerarse en muchos casos en foncién de una diferente incidencia en uno y otro
4mbito (Vela, 1996a) ‘

Para concluir con este apartado, podemos indicar que en realidad, la articulacion
entre el presupuesto y la contabilidad financiera bajo los modelos que permiten su
diferenciacién (dualista e integrado) es una cuestion técnica cuya efectividad final va
a depender de los propios usuarios de la informacién contable. A este respecto, nos
parece oportuno indicar que, en lo que a nuestro pafs se refiere, al igual que en otros
como Prancia (Demmestére y Vela, 1994, p. 8) u Holanda, el uso de la informacién
presupuestaria tiende todavia a prevalecer sobre el de 1a contabilidad financieraala
hora de tomar decisiones. En este sentido, nos identificamos totalmente con 1a signiente
afirmacién: “en los cfrculos gubermamentales, los estados de Ia contabilidad financiera
suelen reconocerse insuficientemente como documentos independientes con auténtico
cardcter. Esta errGnea interpretacion estd originada por la idea de que cuando la
informacion se ha publicado en ¢l presupuesto, su reflejo por la contabilidad financiera
genera una duplicacién. Esta opinién no toma én cuenia la diferencia entre la
informacién ex-ante y la informacién ex-post. Esta diferencia no debe olvidarse (Bac,
1995, p. 3).

- 5, CONCLUSIONES

El presente trabajo ha intentado identificar las principales particularidades
que la Contabilidad Publica espafiola presenta en el 4mbito internacional. Para eflo,
se ha analizado la influencia que el entorno politico-administrativo de nuestro pais ha
tenido en 1a reforma de nuestro sistema contable piiblico, destacando como principal
rasgo diferenciador, la escasa o incluso nula influencia que las variables de tipo social
han ejercido en el proceso de reforma. Aunque en el &mbito internacional son algunos
paifses anglosajones los que mayores avances parecen haber experimentado en el
desarrollo de sus sistemas de informacién contable pGblicos, Espafia parece inscribirse
con claridad dentro de los pafses con un sistema més-avanzado, sobre todo en lo que
se refiere a la aplicacién del devengo y a las garantfas del sisterna para la consecucién
de los modemos fines informativos que a mivel internacional se asignan hoy a la .
contabilidad pdblica. En el contexto europeo continental al menos, pocos son los
paises que de una forma tan ripida y estructurada hayan reformado sus sistemas -
contables gubernamentales y logrado el nivel de armonizacién que en la actualidad
caracteriza el nuestro. A ello ha contribuido sin duda Ia influencia positiva ejercida
porun entorno polftico-administrativo favorable en el que la presencia de importantes
estimulos como la influencia de la contabilidad ernpresarial y 1a ausencia de barreras
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de implementacién significativas han ejercido un importante papel.

Como aspecto mds significativo, por su singularidad, nos parece oportuno
destacar la articulacién que entre la dimensi6n presupuestaria y la econémico-
financiera del sistema contable ha podido lograrse, tanto a nivel de objetivos de la
informacién, principios, cuentas del plan y cuentas anuales. En cualquier caso, hoy
puede considerarse que la Contabilidad Pdblica espafiola, al menos ‘en su vertiente
financiera, goza de un sistema coherente, bien estructurado y sobre todo capaz de
satisfacer los propios objetivos que se le asignan. Es quizds por ello que, dejando al
margen la Contabilidad'Financiera, el desarrollo de los sistemas de contabilidad de
. gostidn y de las técnicas de andlisis y consolidacion de estados coniubles aparezcan
en la actualidad como aspectos a los que dedicar una mayor atencién, sobre todo
teniendo en cuenta su escaso desarrollo. Y ello sin olvidar también que la inclusién
en los estados financieros de informaci6n sobre la eficacia y eficiencia enla gestién
publica, a traves de la definicién consensuada de indicadores, aparece ya como un
reto en el que a nivel internacional ya se estd trabajando, y que en los préximos afios
puede vanar de forma ostensible la propia dimensién actual de nuestras cuentas
puiblicas,
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