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La contabilidad publica y el presupuesto
siempre deben evolucionar juntos. Ningun
desarrollo tedrico tendra sentido, en ultima
instancia, si se hace al margen del presupuesto
y, desde luego, de la rendicién de cuentas a
que conduce la contabilidad presupuestaria.
El presupuesto no puede ser sélo un
instrumento de control de la tesoreria publica,
sino que es el documento esencial donde se
plasma un compromiso
de actuacién anual
del ejecutivo. Por
ello debe llegar a
constituir un
subsistema
contable tan
integral y
objetivo como el
Plan de
Contabilidad
Publica nos ha
ensefiado que
debe ser toda la
informacién
contable
publica.

nte un articulo como éste,

que refleja una posicion

que alguien pudiera consi-
derar critica frente al Plan de Contabi-
lidad Publica-PCP, hay que decir
previamente que, en opinion del
autor, éste es un trabajo muy bien
hecho por un grupo de excelentes
profesionales que han tenido el acier-
to de realizar una amplia campana de
difusion y conocimiento de sus con-
tenidos.

Cuando mas adelante se haga
referencia a las limitaciones que pue-
de presentar el PCP, nunca deberia
entenderse como su desvalorizacion,
sino como la afirmacion de algo dis-
tinto: ha llegado el momento de vol-
ver la vista de nuevo hacia el presu-
puesto anual, quizds olidado en
estos Ultimos afios, para trasladarle
todas las aportaciones de la visién
patrimonialista de la administracion
publica que representa el PCP.
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Que las administraciones pabli-
cas son empresas productivas es
algo que muy pocos discutirian, Pero
si definimos la caracteristica de mer-
cantil como una produccion que trata
de maximizar un beneficio en un trafi-
CO econdmico sujeto a las leyes de
oferta y demanda, entonces las acmi-
nistraciones publicas aparecen como
ajenas a esta caracteristica

Veamos con mas detalle como el
Droceso  economico es distinto en
ambos casos;

@ Las empiesas mercantiles incu-
rren en gastos con la esperanza
de generar ingresos posteriores,
La diferencia entre ambas cifias,
el resultado, es un indicador vali-
do de la valoracion gue nos pue-
den merecer estas empresas, v
es muy importante tener criterios
estandarizados en su medicion,
garantizados por audilorias finan-
cleras,

@ Las administraciones publicas
tienen una paricipacion en el
Droceso economico gue es a la
inversa: obtienen ingresos obli-
gatorios de los cludadanos, gue
luego gastan segun criterios de
utilidad  social. No se  puede
hablar de resuliado econdmico,
la diferencia entre ingresos vy
gastos es 1mas hien un asunto de
tesoreria, y ademas debe tender

a ajustarse hacia un valor cero,
Par gjemplo, si los ingtesos
son maycres gue los gastos o
razonable seria tomar la deci-
sion de reducir los impuestos o
de aumentar los gastos futu-
ros, llegande a areas o niveles
de actuacion antes desatendli-
dos. Hablamos de gastos
siempre en el sentido presu-
puestaiic del termino, es decir,
incluyendo  las  inversiones
publicas.

Las situaciones anteriores  se
contemplan en dos sistermas conta-
Lles que, historicamente, también
han sido independientes:

Los planes de contabilidad:
estan adaptados a la contabili-
dacl mercantil e interesados en la
determinacion  objetiva de  los
lesultados economicos y de la
situacion patrimonial. Esto supo-
ne que la profesion contable
define y acepta los princinios v
criterios contables generales. v la
existencia de las auditolias anva-
les financieras como  garantia
externa cle todo el proceso de la
contabilicdad

El sistema presupuestario:
esta hasado mas en el equilibric
de tesoreria. vy define  como
ingreso todo el dinero gue entra,
Incluso un préstamo que se con-
trata, y como gasto todo el que
cale, incluso las inversiones en
inmaovilizado

Tal vez esto pueda sor-
prencler,

pero tam-

El presupuesro es
LFL INSTFLUMEnIo d
medida diseriado
prory parc la
actividad
pProductiva
piblica

poCo liene excesivo senticdo conside-
rar como inversion la construccion de
una carretera que usara el publico, va
gue esta operacion no guarda rela-
cion alguna con ingresos futuros que
puedan ser recaudados. Sila tiene
con la futura utilidad de los ciudada-
nos, yue es diferente

Asi pues, el presupuesto es un
instrumento a medida disenado por y
para la actividad productiva pablica, v
se mantiene, con muy pocas diferen-
Clas, en casi todos los paises del
rmundo

Avancemos ya cue el PCP, es
decir la entrada de los planes conta-
ples en el dea de la administracion
publica. no pretende en modo algunc
desplazar a los presupuestos actua-
les, sino completarlos con informa-
cion adicional. Y, desde luego, el pre-
supuesto sequira siendo en el futuro
el nicleo basico del sistera de infor-
macion publica,

El PCP es un sistema cortable
original, resultado de la hibricacion de
l0s dos sisternas histdricos que antes
describiamos v aque resultaban ser
diferentes, una mezela del presu-
puesto adminishativo con log planes
generales de contabilidad,



LINEAS DE EVOLUCION DE LA CONTABILIDAD PUBLICA

PLANIFICACION
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VISION PATRIMONIAL

Toda manipulacion genética pre-
senta caracteres atipicos -es decir,
ligeramente monstruosos a primera
vista- que es necesario conocer y
que casi siempre se explican por la
doble naturaleza que comparten. El
asiento de cierre y de apertura son
distintos, hay cuentas que siempre
tienen saldo cero, otras carecen de
contenido patrimonial, se prohiben
los asientos-resumen, se hacen a-
sientos con signos negativos en ¢l
debe y en el haber, etc.

Desde luego, ninguna adaptacion
sectorial del Plan General Contable
habia desarrollado nunca ni una infi-
ma porcion de las originalidades que
el PCP trae consigo.

Los dos estados financieros basi-
cos incluidos en el Plan, como no

Créditos
plurianuales

Cuenta
de
patrimonio

POR PROG

» Contabilidad funcional
* Acciones Y objetivos
¢ Contabilidad fisica

Contabilidad

PRESUPUESTO
ECONOMICO

Sistema tradicional

Ingresos >>> Gastos

ADMINISTRACION
PUBLICA

podia ocurrir de otro modo, son el
balance de situacion y la cuenta de
resultados.

El balance de situacion puede ser
visto como una version mejorada de
la tradicional cuenta de patrimonio
que completaba el sistema clasico
presupuestario. Una presentacion de
los bienes de la administracion, mati-
zada segun los niveles de utilidad
publica a que se destinan, y de sus
obligaciones (préstamos y deudas).

La cuenta de resultados no pare-
ce tener una lectura de excesivo inte-
rés. Esto era de esperar, si aceptéa-
bamos desde el inicio que la admi-
nistracion no tiene un resultado eco-
nomico que podamos  identificar
como tal.

{uncional

Contabitidad

ANALITICA

LA EVOLUCION DE LOS
SISTEMAS
PRESUPUESTARIOS

Si trasladamos nuestra atencion
hacia un planteamiento mas global,
sobre cdmo han evolucionado en las
dltimas décadas las técnicas de con-
trol financiero de las administraciones
publicas, observaremos que el siste-
ma presupuestario tradicional, basa-
do en la clasificacion econdémica de
los gastos, ha evolucionado en tres
direcciones complementarias como
se muestra en el grafico.

El Plan de Contabilidad Publica

Desde el inicio de esta evolucion
en la Cuenta de Patrimonio que com-
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pletaba la Liguidacién del Presupues-
{0, supone, como ya hemos dicho, la
culminacion de la vision patrimonial
de la administracion.

La contabilidad plurianual.

Es la vision planificadora de la
actuacion publica. Todavia dista
mucho de formar un todo integrado,
pero NuMerosos elementos  disper-
sos apuntan en la misma direccion:;

B | as fases ADO de gastos: que
dan transcendencia contable a
operaciones sin relevancia patri-
monial, como los compromisos
de gasto.

=l La incorporacion de los rema-
nentes de crédito,

4 Los créditos plurianuales o de
COmMpromiso, con su  contabili-
dad especffica

M |_os ingresos afectados a la rea-
lizacion de gastos futuros: que
conlleva un complejo sistema
contable especifico para el se-
guimiento de estas situaciones.

i Los ingresos comprometidos en
firme: reproduccion parcial del
sistema ADO en el estado de
INgresos.

¥ | os presupuestos a medio pla-
70, 0 planes de actuacion.

¥4 Otras propuestas, como los pre-
supuestos bienales que parecen
haber sido objeto de andlisis en
EE.UU.

La contabilidad funcional y fisica

Esta linea de evolucién se basa
en la idea de que el ciudadano desea
no sélo saber cuanto se ha gastado
la administracion sino también saber
como se ha
gastado.

Una ejecu-
cion al 100%
de un presu-
puesto de gas-
fos no tiene
nada de espe-
cial interés, de-
pende de o
que se haya
hecho con el
dinero.  Mejor
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Todos los hechos
eCcCOnoOmicos
rrascenderttes
deben tener
cabida en el
pPresupuesto

hubiera sido gastar el 50% para con-
seguir lo mismo, si esto era posible; y
no digamos si, como suele ocurrir, en
diciembre se han hecho multitud de
gastos innecesarios porque sobraba
presupuesto. La informacion del dine-
ro gastado no ayuda muchas veces
al parlamentario o al ciudadano a
saber qué opinién debe tener de la
administracion publica que, supues-
tamente, esta a su servicio.

Esta linea de desarollo, que es
probablemente la mas importante y
prometedora de las tres, ha tenido
dos fases sucesivas:

L.a contabilidad funcional: clasifi-
cando los gastos por su utilidad
social, con preferencia a su clasi-
ficacion econdmica.

Los presupuestos por progra-
mas: a cada nivel de gasto fun-
cional se le asocian unas accio-
nes a realizar y unos objetivos a
cumplir, cuantificados en unida-
des fisicas. Se inicia asi una con-
tabilidad no monetaria, de mag-
nitudes fisicas, de las que se
rinde cuenta y que es perfecta-
mente auditable (auditorias fisi-
cas).

El nivel actual de implantacion de
los presupuestos por programas en
las administraciones publicas es insu-
ficiente, y una de las causas puede
encontrarse, tal vez, en la prioridad de
esfuerzos tedricos empleados para la
implantacion de los planes de conta-
biidad. Esto parece evidente, por
ejemplo, en la evolucion reciente del
sector local.

Por ofra parte, hay que reconocer
la gran dificultad, tedrica y practica,
que supone el desarrollo de los nue-
vos  sistemas
fisicos de infor-
magcion, lo que
ha hecho que
muchos profe-
sionales de la
gestion publica
hayan desisti-
do de seguir
con un trabajo
decidido en esta
nea, muchas
Veces  apenas
iniciado.

Sin embargo, casi todos los audi-
tores publicos tenemos la conciencia
de que esta informacién objetiva
sobre las acciones realizadas y los
objetivos conseguidos es una exten-
sion natural de nuestro trabajo, que
se encuentra a un paso de las audito-
rias de procedimientos y auditorias de
los servicios publicos que deberian
centrarlo, posiblemente, en un futuro
proximo.

Se ha sefialado al inicio de este
trabajo que el actual PCP es un pro-
ducto razonable, disefiado con digni-
dad y que, con la condicion de situar-
lo en sus justas coordenadas,
redlizard una aportacion interesante a
las administraciones publicas del
conjunto del Estado.

Una vision global del PCP puede
ser la siguiente:

El PCP culmina la vision patri-
monial de la administracion publica,
iniciada con la cuenta de patrimonio,
presentando los balances de situa-
cion como estados financieros esen-
ciales.

El Plan integra la informacion
presupuestaria y patrimonial en un
sistema Unico, solucionando asi las
frecuentes discordancias que se
observaban entre ambos sistemas en
su funcionamiento clasico.

@ La aportacion del PCP a la
contabilidad publica, salvando o
anterior, es limitada, porque se nutre
en un 95% de datos puramente pre-
supuestarios. Basicamente afade:

- Nuevos conceptos econd-
micos desconocidos para el pre-
supuesto, las amortizaciones y las
provisiones para gastos futuros.

- 'Criterios de periodificacion
de gastos e ingresos mas avanza-
dos, segun el principio de deven-
go, y que, normamente, tienen
poca importancia.



@ Para aportar ese 5% de infor-
macion adicional, el sistema del PCP
es muy complejo, tal vez demasiado:
aparato informatico muy elaborado,
duplicacion de libros contables, ano-
taciones innecesarias, complejidad
de asientos contables, necesidad de
formacidn especifica del personal, tal
vez procedimientos de conversion
directa al final del ejercicio entre
ambos sistemas hubieran sido mas
eficientes.

Los estados financieros del PCP
no deben considerarse como el cen-
tro de la informacién futura que pre-
sentaran las administraciones publi-
cas, 0 como el paso de la prehistoria
a la historia contable, sino como una
informacion adicional a la basica que
seguira ofreciendo el sistema presu-
puestario, disefiado a medida para
las administraciones publicas. Y,
posiblemente, en forma de contabili-
dad fisica de las acciones realizadas
y de los objetivos conseguidos.

Si consideramos que el PCP esta
dentro de esta linea, como una apor-
tacion al servicio del presupuesto al
que completa y unifica, a la vez que lo
fraduce a un formato contable mas
estandarizado, entonces es un pro-
ducto vélido y de innegable interés.

Para terminar este andlisis, reto-
mamos la reflexion sobre el tema del
vigjo presupuesto.

Se podria llegar a pensar que los
actuales borradores sobre criterios de
contabilidad publica han sido formula-
dos con un cierto olvido del papel
central que la contabilidad presu-
puestaria tiene como fuente de infor-
macién publica. El presupuesto, en
esta lectura indirecta que de él ha
hecho el PCP, se ha visto reducido a
un documento de tesoreria, que difi-
cilmente va a llenar las necesidades
de informacién de los parlamentarios
y ciudadanos.

Si es verdad que el presupuesto
es un documento de gestion de la
tesoreria publica, en un sentido muy
amplio, también expresa el compro-
miso de actuacion anual de una
administracion publica, conectando
los gastos, acciones y objetivos en
forma de programas presupuestarios.

Por lo tanto, la informacion presu-
puestaria tiene que ser necesaria-
mente objetiva e integral. ¢ Qué quiere
decir esto?

El PCP culmina
la vision
patrimonial de la
Adrministracion
Publica.

La objetividad implica limitar la
subjetividad del contable, en sus ano-
taciones presupuestarias, hasta don-
de sea necesario. Un ejemplo: no
parece recomendable que las entida-
des consideren sus préstamos for-
malizados y no dispuestos como
pendientes de cobro 0 no, en funcién
de sus gustos y preferencias. Y ésto,
por mucho que el efecto de este cri-
terio alternativo se corrija posterior-
mente en el PCP, ya que la compara-
cion de estados presupuestarios
entre administraciones distintas llega-
ria a ser una tarea casi imposible.

Mas importante que la homoge-
neidad de criterios es la integridad de
la informacién presentada. No hay
que conformarse con completar la
informacion presupuestaria dentro del
PCP. Todos los hechos econdmicos
franscendentes deben tener cabida
en el presupuesto.

Otro ejemplo: Si dos ayuntamien-
tos han concedido la misma subven-
cion en capital, pero uno de ellos ha
entregado el dinero y el otro directa-
mente el bien objeto de la subven-
cién, no tiene demasiado sentido que
el segundo no anote nada en su pre-
supuesto. Se debe pensar en la defi-
ciencia de informacion que este crite-
rio contable presupuestario ha
provocado. Desde luego no se ha
alterado la tesoreria plblica, pero el
Presupuesto debe ir méas alla de esta
vision instrumental.

Dicho de otra manera: ¢no habria
sido necesario un crédito presupues-
tario especifico para conceder la sub-
vencion en especie? Creo que si.

La solucién no serfa dificil: el
ayuntamiento deberia contabilizar la
entrega como una operacion de baja
de inmovilizado en el capitulo 6 de
ingresos y una transferencia de capi-
tal en el capitulo 7 de gastos,
mediante un cobro y pago en formali-
zacion, De esta manera, el presu-
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puesto reflejaria tanto la subvencion
concedida como la disminucion patri-
monial experimentada.

Tal vez parece complicado, pero
es exaclamente la misma complica-
cién inherente al asiento que habra
que practicar en el PCP.

Con ello, se posibilita una mejor
conexion del presupuesto con sus
tfres desarrollos naturales: el propio
PCP (al que se aproximaria mas), los
programas presupuestarios e inclu-
S0, la programacion plurianual.

Por lo tanto, es una tarea impor-
tante el replanteamiento en profundi-
dad del sistema presupuestario de
contabilidad y la formulacién de unos
criterios de contabilidad especfficos,
homogéneos y objetivos, que garan-
ficen que la informacion presentada a
los parlamentos y ciudadanos sea
razonablemente completa.

Nota Este irabajo titulado «¢ Para qué sirve el
Plan de Contabilidad Publica?» ha sido
adaptado a partir de una ponencia presentada
en oclubre de 1994, en Madrid, con ocasion
de un seminario de formacion sobre el nuevo
Plan de Contabiidad Pablica, dirgido a
auditores de los Organos de Control Externo
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Algunas lineas bdsicas de reflexion que podrian

guiar este estudio futuro serian las siguientes:

v El Presupuesto debe mantener su sencillez tradi-
cional, y evitar complicarlo excesivamente para
que no pierda su sentido prdctico. Debemos ser
prudentes y pensar que puede haber algo de ver-
dad en la frase que afirma: «la Administracion,
por vieja, es sabia».

v La estructura economica del Presupuesto debe
permitir una conexion directa con la Cuenta de
Resultados del PCP, para las operaciones corrien-
tes, y con el Cuadro de Financiacion, para las ope-
raciones de capital.

v Para ello, los gastos e ingresos del PCP podrian
clasificarse, del mismo modo que se ha hecho con
los deudores y acreedores, entre presupuestarios y
no presupuestarios. Estos iiltimos incluirian, debi-
damente diferenciados, tanto los nuevos conceptos
-amortizaciones y provisiones- como las periodifi-
caciones economicas.

v Las operaciones de gasto e ingreso en especie,
sin movimiento de fondos, que se produzcan en las
administraciones publicas tendrdn reflejo presu-
puestario, mediante movimientos en formalizacion
similares a las operaciones correspondientes del

PCP.

v En este contexto general, no hay que desechar un
nuevo replanteamiento del PCP. La Cuenta de
Resultados -sin excesivo sentido- podria transfor-
marse en una Cuenta de Variacion del Patrimonio,
que justificaria sin excepcion todas sus modifica-
ciones entre dos ejercicios consecutivos.m



