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CAPITULO 4:

Analisis internacional de la
informacion contable publica

“Seis honrados servidores me ensefiaron cuanto sé; sus nombres son:
Cdmo, Cudndo, Dinde, Qué, Quién y Por qué”.
(Rudyard Kipling)

1.- EL ANALISIS INTERNACIONAL DE LA INFORMACION
CONTABLE PUBLICA

Actualmente, el interés por analizar las cuentas de los gobiernos extranjeros (sean
locales, regionales o centrales) es escaso, a diferencia de lo que ocurre en el sector
empresarial. El incremento de la actividad econdémica internacional, los vertiginosos
avances en las telecomunicaciones y la informatica asi como la labor de profesionales y
académicos, han contribuido a fomentar este interés, si bien, hoy por hoy, el mismo se
manifiesta mucho mas en el ambito académico y formal, con la proliferaciéon de
estudios tedricos y normas, que en el plano real entre los propios usuarios de la
informacién contable publica.

Sin embargo, la existencia de un espacio econémico comuin como el que representa la
UE, las necesidades informativas de algunos organismos supranacionales para la toma
de decisiones en este ambito (Luder, 1988b) o las presiones de los propios
profesionales contables, cada vez mas involucrados en la auditorfa de las cuentas
publicas, son algunos factores que invitan a pensar que la necesidad de analizar las
cuentas de los entes publicos a nivel internacional es cada vez mas evidente, y que el
interés y las presiones por el logro de una mayor comparabilidad de la informacién
contable publica irin progresivamente en aumento. De hecho, el primer paso ya se ha
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llevado a cabo con la publicacién de las normas internacionales de contabilidad
publica (IPSAS), impulsadas fundamentalmente por la profesioén contable.

Como apuntan Lainez y Callao (1998,pp. 31-43), el andlisis internacional de los
estados contables es todo un reto que, en palabras de los mismos autores, “consiste en
que el usnario extranjero reciba el mismo mensaje que un usuario nacional”. Como todo reto, el
logro satisfactorio del mismo supone afrontar una serie de barreras que el analista ha
de superar, entre las que destacan:

1. el idioma y la terminologia: algunos términos no tienen traduccién y no existe
acuerdo en el significado de los conceptos contables;

2. la diferente moneda’: interpretar la informacion en otra moneda distinta a la que
se estd acostumbrado a operar puede resultar confuso;

3. la influencia del entorno legal, cultural, social y econdmico en el que los analistas estin
acostumbrados a operar y analizar la informacién: condiciona la
interpretacion de la informacion y causa diversidad en las practicas contables.

Como ya apuntibamos en el capitulo anterior, debemos de tener en cuenta que las
normas contables se gestan en entornos socio-econémicos, culturales y legales muy
diversos, de forma que la existencia de unos criterios contables determinados, y no
otros, responde a unas caracteristicas legales, sociales, culturales y econdmicas
determinadas. Este hecho convierte a la diversidad de entornos en causa de diversidad
contable. Este planteamiento ha sido argumentado por los mas destacados autores en
el ambito de la contabilidad empresarial (Mueller,1968; Gray 1988; Blake, 1990; Nobes
1991; Choi y Mueller 1992; Al Najjar, 1992) y se ha extendido también a la
contabilidad publica, si bien en este campo la literatura existente al respecto es
notablemente inferior. Destacan los trabajos llevados a cabo por Lider (1989, 1992a,
1994¢) y Vela (1997).

A continuacién, y ahondando en esta linea de investigacién, nos vamos a centrar en el
analisis de las principales diferencias contables existentes en los sistemas contables.

2.- PRINCIPALES DIFERENCIAS EN LOS SISTEMAS CONTABLES
PUBLICOS

Aunque en contabilidad internacional han sido numerosos los autores que han
abordado el estudio de las diferencias existentes entre los sistemas contables (Da

! Esta barrera se ha derribado en el seno de la Unién Monetaria Europea con la implantaciéon de la
moneda tnica representada por el Euro.
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Costa et al.,,1978); Frank (1979) o Nair (1982)2 la gran mayorfa lo han hecho
centrandose exclusivamente en el campo de la contabilidad financiera. Destacan
principalmente las aportaciones de Nobes (1995, p.44-57) quien, de forma general,
analiza y sintetiza los principales puntos en torno a los que giran estas diferencias
contables en el sector empresarial (Cuadro 15).

Cuadro 15: Principales diferencias generales en las practicas contables

Contabilidad empresarial Contabilidad publica
- Concepto de imagen fiel - Marco conceptual
- Influencia y reflejo de la imposicion - Flujos reconocidos
- Prudencia frente a devengo - Bases de valoracién
- Provisiones frente a resetvas - Influencia del presupuesto
- Bases de valoracién - Identificacién de la entidad contable
- Consolidacién - Consolidacién
- Uniformidad y planes de cuentas - Contenido y forma de los estados financieros
- Orientacién publica de los estados - Activos fijos: valoracién, amortizacién e
financieros informacién a publicar

Por lo que respecta al ambito de la contabilidad publica, y dado que la investigacion
comparativa estd ain en una etapa incipiente, los trabajos de esta indole son escasos, si
bien ya hay autores como Vela (1997) que, a través del andlisis del marco normativo de
distintos sistemas contables publicos, apunta las principales diferencias generales
existentes entre los mismos y cuya naturaleza gira, como ya exponiamos en el epigrafe
anterior, en torno a los conceptos del marco conceptual, consolidacién, sistema de
reconocimiento y medida, articulaciéon de los subsistemas presupuestario y contable y
activos fijos.

2.1.- EL MARCO CONCEPTUAL DE LA INFORMACION CONTABLE PUBLICA

La elaboraciéon de documentos o pronunciamientos que definan con claridad los
diferentes conceptos sobre los que se desarrolla el sistema, que sirvan de base para las
subsiguientes normas contables que han de regular los aspectos concretos del mismo,

2 Una recopilacion bibliografica mas amplia de los mismos puede consultarse en Garcia Benau (1992, pp.
57-70).
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es una practica mas propia de los paises anglosajones que de los paises europeos. Esta
diferencia radica fundamentalmente en el importante papel que los organismos
profesionales ejercen en la normalizacién contable del sector puiblico de la esfera
anglosajona, que contrasta con la menor influencia que existe en los paises de la
Europa continental. Este fenémeno, a su vez, viene determinado por el diferente
sistema de codificacion de las normas contables, de forma que cuanto mayor es el
grado de codificacion, menor es el margen de actuacion de este tipo de organismos.

En la esfera anglosajona, las leyes contables tienen un nivel de codificacién muy bajo, en
virtud de un sistema legal de ley comun, lo que deja un amplio margen para la
actuacion de los organismos profesionales, que entran a regular las cuestiones mas
especificas de las practicas contables. Esto explica que la iniciativa para el desarrollo de
la mayor parte de los pronunciamientos respecto al marco conceptual corresponda
fundamentalmente a este tipo de organismos y que, dada la naturaleza privada de
éstos, los pronunciamientos adolezcan de rango legal.

Asi, en Estados Unidos, Australia, Canada y Nueva Zelanda, y en virtud del papel tan
activo de sus respectivos organismos profesionales en el sector publico, encontramos
toda una serie de pronunciamientos? dirigidos a configurar un marco conceptual
explicito que, aunque carente de rango legal, llega a alcanzar un elevado grado de
detalle, abarcando tanto los usuarios como los objetivos, las caracteristicas cualitativas
de la informacién contable, el sistema de reconocimiento de las transacciones y los
elementos que deben incorporarse a los estados financieros. Dentro de la tendencia
actual de aproximacion del sistema contable publico al privado, destaca el caso de
Australia y Nueva Zelanda, que, en lugar de proponer un marco especifico para la
contabilidad publica como el resto de paises, han optado por la formulacién de un
unico marco conceptual aplicable tanto a la contabilidad del sector privado como al

publico.

En los paises de la Europa continental, en cambio, las normas contables se codifican
generalmente con un alto grado de detalle, regulando los aspectos especificos de las
practicas contables y dejando poco margen para la actuacion de los o6rganos
profesionales en materia de normalizacion. Por ello, es mas habitual que los aspectos
relativos al marco conceptual se encuentren implicitos en las mismas normas legales
que regulan la contabilidad, con un nivel de detalle notablemente inferior al que
presentan los pafses anglosajones.

Dentro de este grupo de paises conviene destacar el caso de Espafia y Alemania. El
primero ha seguido la linea de los paises de la esfera anglosajona por cuanto que se ha
ocupado de desarrollar con un grado de detalle importante un marco conceptual a

3 Ver relaciéon en el Cuadro 2 del Capitulo 1.
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través de los Documentos sobre Principios Contables Publicos, al margen del que
implicitamente se halla en la propia normativa contable. Alemania, en cambio, no ha
desarrollado ni explicita ni implicitamente un marco conceptual para la contabilidad

publica.

En otros casos, como el de Bélgica, Holanda y Suecia, y a pesar de que las normas de
alguna manera hacen referencia a aspectos concretos como los objetivos o los
principios contables, no puede considerarse la existencia de un marco conceptual
propiamente dicho, dado que bien se ha transferido directamente el modelo contable
empresarial a las corporaciones locales sin tener en cuenta las caracteristicas especiales
del sector publico (Christiaens, 2001) o bien, como ocutre en los casos holandés y
sueco, porque la reforma ha seguido un cauce mas practico que teérico (Fernandez y
Pablos, 1995, p.286;Hansen et al., 2000).

El Reino Unido también debe considerarse como un ejemplo aislado puesto que no
ha desarrollado un marco conceptual en la linea de los paises anglosajones ni cuenta
con una normativa legal que lo desarrolle implicitamente, como es la tendencia
observable en Huropa. La razén principal que explica este hecho es, como apunta
Jones (1992, p. 262), el escaso interés manifestado por los diversos usuarios en la
politica contable del gobierno y su escasa patticipacién en la misma. Dado el escaso
interés de los usuarios, el gobierno del Reino Unido no ha necesitado un marco
conceptual porque ha tenido el poder de establecer y hacer cumplir sus politicas
contables; ni los electores, ni los grupos de presion, ni los politicos tienen incentivos
suficientes para involucrarse en la politica contable, por lo que, tradicionalmente, ha
venido dejando la misma exclusivamente en manos de los profesionales.

A continuacién, y a modo de resumen, la figura 11 nos muestra las principales
orientaciones dentro del marco conceptual y la situacion de los diferentes paises en

relacion al mismo.

Figura 11: Diferencias en el desarrollo del marco conceptual

MARCO CONCEPTUAL

ICITO IMPLICITO INEXISTENTE
[0) POCO DETALLADO
Paises anglosajones Europa continental Reino Unido
(USA, Australia, Canada, (Francia, Italia, Alemania, Holanda,
N. Zelanda) Espana Portueal) Suecia

Bélgica, Japon




154 CAPITULO 4

La construcciéon de todo el entramado de conceptos basicos y principios contables
segun la metodologia del marco conceptual sigue un itinerario légico deductivo®.
Dentro de este proceso, el desarrollo de los principios contables es otro de los puntos
que marca diferencias entre los paises anglosajones y los del area continental europea.
Mientras que en la tradicién normalizadora de los paises anglosajones estos principios
contables basicos no se enumeran de forma explicita, sino que se contienen
implicitamente en el conjunto de normas, convenios y recomendaciones que definen
las practicas contables como aceptadas®, en los paises del area continental europea, los
principios contables basicos si que se detallan de forma expresa, como ocurre, por
ejemplo en el caso de Espafa, Francia, Bélgica o la Unién Europea (Cuadro 16).

Cuadro 16: Principios contables basicos

-Gestién continua

-Gestién continua

-Gestién continua

-Continuidad

-Gestién continua

Espafa Francia Portugal Union Bélgica
Europea
Admoén.
, Admoén. Local
Admén. Local uﬂiﬁﬁﬁad ﬁfi&iﬁ’;ﬁl Plaf;[gglcial PGC (Rgto. Gral. de
(ICAL-1990) Puiblica-1994 Mi14 -1997) Contable (Rgto 3418/ 93) | Contabilidad Local
-1990)
1999
-Entidad -Buena informacién -Entidad Principios del Balance:

-Unidad monetaria

-Continuidad -Uniformidad -Permanencia de -Consistencia -Uniformidad -Entidad
métodos -Partida doble
-Independencia de -Continuidad
ejetcicios -P. Adquisicion
-Prudencia
-Importancia - Materialidad
relativa Principios de la Cuenta
-Prudencia -Prudencia -Prudencia -Prudencia de Rdos:
-No-compensacién | -No-compensacion -Compensacién | -No compensacion | _Periodicidad
-Devengo -Devengo -Realizacién de los
-P. Adquisicién.* -P. Adquisicion -P. Adquisicion -Coste historico ingresos

-Correlacion de Iy G

“Registro -No compensacién
-Imputacién a la -Especializacion

transaccion (suma).

-Cotrelacion de 1

yG

-Desafectacion

* El resto de principios se hallan implicitos en las diferentes Reglas de la Instruccién o se introducen en el Plan de
Contabilidad Publica de 1994.

4 Comienza por la descripcion del escenario del sector publico y de los entes que lo conforman, sigue con la
identificacion de los usuarios y sus necesidades de informacién en funcién de las cuales se determinan los
objetivos de la informacién contable puiblica. Seguidamente, en funcién de los objetivos y para poder lograr
los mismos, se establecen las caracteristicas cualitativas que debe reunir la informacién y una serie de hipdtesis
basicas de trabajo como las de gestién continuada y devengo. De todo lo anterior se deriva una serie de
principios contables basicos que sirven de gufa para la posterior normativa contable operativa. Puede verse al
respecto Montesinos (1993) y Vela (1992a).

5 En la esfera anglosajona, el término “principio contable” abarca, ademas de los principios bésicos, todas
las normas y recomendaciones de caricter operativo que definen una practica contable como aceptada.
En el drea continental, en cambio, el término “principios contables” hace referencia exclusivamente a los
principios contables basicos. Puede verse al respecto Alexander y Archer (1992), Gabas (1991).
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2.2.- EL SISTEMA DE RECONOCIMIENTO Y MEDIDA DE LAS TRANSACCIONES

El contenido informativo de los estados financieros publicados por los diferentes
gobiernos depende de aspectos como la eleccién del momento que desencadena el
registro de las transacciones, los elementos en torno a los que se van a elaborar los
estados financieros y la forma en que estos elementos se definen. Todas estas
decisiones hacen referencia al sistema de reconocimiento y medida de las operaciones,
es decir, gué se reconoce y cudndo.

La caracterizacion de cualquier sistema de reconocimiento depende de dos conceptos
fundamentales (Vela, 1996b), tal y como se muestra en la figura n® 12: la base de
reconocimiento, que hace referencia al momento en que se reconocen los efectos de las
transacciones, y el enfogue de medida, que se refiere a qué informacién debe recogerse en
los estados financieros, o lo que es lo mismo, qué se reconoce bajo los conceptos de
activo, pasivo, ingreso y gasto.

Las diferencias que se producen tanto en la identificacién de los acontecimientos que
desencadenan el reconocimiento en los estados financieros, como en la percepcion
acerca de cual es la informacién relevante para la toma de decisiones y para el
cumplimiento de la legalidad y rendicién de cuentas, explican el amplio espectro de
sistemas de reconocimiento que abarca desde el sistema de caja al devengo, con una
amplia gama de soluciones intermedias que incorporan modificaciones. De hecho, en
numerosos trabajos, entre los que destacan los elaborados por Jones y Pendlebury
(1996), Lider (1989), el GASB (1985) y Vela (1996b), se ha tratado de identificar y
definir tanto las diferentes bases de reconocimiento como los variados enfoques de
medida existentes, que hemos tratado de sintetizar en la Fig. n® 12.

Si bien el analisis de los enfoques de medida ha sido abordado desde un enfoque
diferente -patrimonial y de flujos-, la clasificacién resultante es practicamente
equivalente. Todo ello ha servido de base para la definicion de los principales
sistemas-tipo de reconocimiento y medida generalmente aceptados en contabilidad
publica internacional (IFAC, 1993) y en torno a los cuales se intenta agrupar los

sistemas contables publicos de los diferentes paises.

De acuerdo con la IFAC (1993) se identifican cuatro tipos alternativos de
reconocimiento y medida, dos de ellos definidos de forma explicita y el resto de forma
implicita:

1. Sistema de caja: se limita a reconocer las transacciones cuando se producen los
cobros y pagos derivados de las mismas. En consecuencia, unicamente se
presenta informacion relativa a cobros, pagos y saldos de tesorerfa.
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Figura 12: Enfoques de medida y bases de reconocimiento

SISTEMA DE
RECONOCIMIENTO
Y MEDIDA

ENFOQUE DE MEDIDA BASE DE RECONOCIMIENTO

¢ QUE SE RECONOCE?

ENFOQUE ECONOMICO-
FINANCIERO O DE FLUJOS
(GASB, 1985; IFAC, 1993)

ENFOQUE PATRIMONIAL
(Liider, 1989)

Cobros, pagos y saldos de tesoreria

Deuda Monetaria Neta

Activos y pasivos monetarios (saldos de tesoreria, cuentas
a pagar a corto plazo, cuentas a cobrar disponibles para
respaldar estos pasivos, flujos de caja)

Deuda Monetaria Neta Total

Pasivos, activos que respaldan esos pasivos (realizable),
ingl y gastos relacionados con flujos fi ieros.

Todos los activos (incluidos los no realizables), pasivos,
ing y gastos omicos (amortizaci y neto.

¢(CUANDO?

(Jones y Pendlebury, 1996)

Cuando se produce el
cobro o pago

Cuando se producen las
ordenes de cobro o pago

Cuando se produce el
intercambio real de bienes
0 servicios

(IFAC, 1993)
SISTEMA DE CAJA
SISTEMA DE CAJA MODIFICADA
SISTEMA DE DEVENGO MODIFICADO
SISTEMA DE DEVENGO

[

* Existen modificaciones que dan lugar a soluciones como la base de caja modificada o devengo modificado
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2. Sistema de devengo: reconoce los efectos econémicos netos de las transacciones
en el periodo en que ocurren, independientemente del momento en que se
cobran o pagan. Esto significa fundamentalmente que se reconocen todos los
activos (incluidos los bienes de uso general) y todos los pasivos, que se
registran los ingresos generados durante el periodo, tanto si son cobrados o
no, y que los gastos se identifican con el consumo de bienes y servicios
producido a lo largo del ejercicio, tanto si se han pagado como si no (por lo
que se reconocen las amortizaciones). En definitiva, se basa en el devengo
como base de reconocimiento y en el enfoque de medida del flujo de recursos
econémicos y concepto de equidad.

Entre ambas soluciones, que vienen definidas en sus versiones mas puras, pueden
existir numerosas excepciones o modificaciones que abren un abanico de versiones
intermedias. La modificacién principal catalogada por la IFAC del sistema de caja es el
reconocimiento adicional de las cuentas a cobrar y pagar dentro de un determinado
periodo de tiempo desde el cierre del ejercicio. Esta solucién viene definida como
Sistema de caja modificada.

Del mismo modo que se contemplan modificaciones para el sistema de caja también
se reconocen en el sistema de devengo. Una de las mas importantes se encuentra en la
no contabilizacién de determinado tipo de activos como los del inmovilizado material
o la contemplacién de la devoluciéon de la deuda como un gasto. Cualquier excepcion
que se produzca en la contabilizacién de todos los activos y pasivos, y contemple el
registro de ingresos y gastos no en sentido econémico sino financiero (ignorando con
ello las amortizaciones de los bienes vinculados a la entidad de forma duradera) forma
parte de lo que se define por la IFAC como Sisterna de devengo modificad.

Basandonos en la anterior tipificacion establecida por la IFAC, vamos a sintetizar cual
es la posicion de los diferentes paises partiendo de las clasificaciones realizadas por los
principales autores que han abordado el tema (Cuadro 17). Estas clasificaciones son de
caracter internacional y superan el ambito exclusivamente europeo, por lo que algunos
paises comunitarios no son contemplados. Austria, Irlanda, Luxemburgo y Grecia son
los pafses donde encontramos un absoluto vacio de cara a su clasificacién concreta.

Conviene sefialar que, en contabilidad publica, cualquier clasificaciéon que se realice de
los sistemas contables debe de hacerse teniendo en cuenta el nivel de administracion
considerado, ya que son numerosos los paises donde la evolucién de la contabilidad
local y la estatal ha discurrido por sendas dispares.. Ello es debido a que las
caracteristicas del entorno que determinan la configuracion de los diferentes sistemas
contables también difieren cuando cambiamos del gobierno local al nacional.

¢ Ver epigrafe 5 del Capitulo 1.
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Cuadro 17: Situacion de los paises segtin las distintas clasificaciones

Nivel Vela (1997) _
Central CM
Local’ - cw/DM/D | CM/DM/D
Local DM DM
Central DM DM
Central DM DM
Local DM DM
Central -  D(Agencias)
Local - . bM
Central CMDM DM
Local - Db
Central -
Local CM-DM
Local DM
Local DM
Local -
Instituciones _ =
Otros paises no europeos
Federal D
DM =
. -
D
Estatal DM
Local

C= Caja; CM= Caja Modificada;  DM= Devengo Modificado; D= Devengo

7 En Alemania coexisten tres sistemas contables a nivel local.
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Fundamentalmente fueron los sistemas contables locales los primeros en adaptarse a
las nuevas necesidades de la gestién, observandose un desplazamiento de sus sistemas
de reconocimiento y medida desde las posiciones de caja hacia posiciones mas
préximas al devengo. Poco a poco, esta misma tendencia se ha ido generalizando a la
Administraciéon Central, y aquellos paises que iniciaron la reforma de la contabilidad
publica en la Administracién Local -el caso mas llamativo es el del Reino Unido- han
ido incorporando también, en la dltima mitad de los noventa, las reformas necesarias
para desplazar la contabilidad estatal hacia posiciones mas cercanas al devengo.

Esta evolucion se ve reflejada a través del cambio de las posiciones de los paises en las
diferentes clasificaciones, elaboradas coincidiendo con el comienzo (Lider, 1989), la
mitad (Vela, 1997) y el final (elaboracion propia) de la década de los noventa, periodo,
por otra parte, clave en la contabilidad publica de los paises miembros de la UE por la
abundancia e importancia de las reformas acometidas.

La mayorfa de las reformas han sido concebidas como una aproximaciéon al modelo
contable empresarial, lo que se ha reflejado en el abandono mayoritario de las
posiciones de caja por las de devengo. Aunque inicialmente parece que la tendencia
era mas generalizada en los gobiernos locales, en la dltima mitad de la década se ha
dado un fuerte impulso a la modernizaciéon de la contabilidad de la Administracién
Central, y el ejemplo de ello son las reformas emprendidas en Finlandia (afio 1998),
Portugal (afio 1997), Francia (afio 1999), Italia (2000) y el Reino Unido (afio 1998)8.
Mas recientemente se ha incorporado a este grupo de pafses Luxemburgo, con la
entrada en vigor el 1 de enero de 2000 de la Ley 8 de junio de 1999 que establece la
incorporacién de una contabilidad patrimonial por partida doble, aunque su desarrollo
esta todavia pendiente de reglamentacién (Loi, 8 Juin 1999).

El resultado de todas estas reformas nos muestra una situacién actual como la
siguiente:

a) La soluciéon mas adoptada como sistema de reconocimiento y medida en el
sistema de contabilidad financiera es el devengo modificads, mas generalizado en la
Administraciéon local que en la central, pero todo indica que, por el caracter de las
reformas, acabara siéndolo también en esta ultima. El subsistema presupuestario,
a diferencia, sigue manteniéndose en posiciones todavia préximas a caja, salvo
para el caso del Reino Unido (Central) y Francia (Local).

b) Las excepciones al devengo completo que motivan la clasificaciéon de la mayoria
de los paises en el sistema de devengo modificado son muy diversas. Las mas
significativas son las siguientes:

8 Ver subepigrafe 5.2 del Capitulo 1.



160 CAPITULO 4

I La contabilizacion del inmovilizado.

En numerosos paises no estd previsto el reconocimiento en el balance de
la entidad de algunos bienes de inmovilizado material o no son objeto de
amortizacion. Destacan los ejemplos de Espafia, USA o Francia.

En Espafa los bienes de uso general se dan de baja y no se amortizan.

En USA (federal) la reciente normativa del FASAB establece que la
informacién sobre determinados bienes (patrimonio histérico, defensa
nacional) se presente en un documento especial, en lugar de ser valorados
y presentados en el Balance (GAO, 2000).

En Japon, las agencias (Independent Administrative Corporations -LACs) deben
excluir de la cuenta de resultados las amortizaciones de los activos fijos,

aunque la amortizacién se reduce linealmente de la reserva de capital en el
Balance (Yamamoto, 2000b).

En Francia, tras la ultima reforma no se prevé ninguna amortizacién para
los bienes inscritos en el Cuadro General de Propiedades del Estado y,
concretamente, los bienes militares se amortizan completamente cada afio,
con lo que no aparecen en el Balance (DGCP?, 1999).

En la UE, a pesar de estar prevista la contabilizacion del inmovilizado y su
amortizacion, esta ltima no se ha realizado por ahora (Cortes, 1999).

I, La contabilizacion de las subvenciones de capital.

En Espafia se registran por su importe integro en el ejercicio en que se
reconocen, en lugar de considerarse ingresos a distribuir en varios
ejercicios.

111 La contabilizacion de la denda.

En Bélgica, la contabilidad general de los municipios, contrariamente al
procedimiento seguido en la contabilidad empresarial, considera que la
devoluciéon de una deuda constituye un gasto del ejercicio. Esto se justifica
en razon de las restricciones de la contabilidad presupuestaria, que debe

prever todas las vias y los medios necesarios para el reembolso de la deuda
(Khrouz y Potvin, 1992, p. 570).

? Direction Générale de la Comptabilité Publique.
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IV, La contabilizacion de provisiones y la regularizacion de los ingresos y gastos.

En el caso de Bélgica, tales operaciones, aunque estan previstas en el Plan
General Contable, raramente se registran en la contabilidad municipal, por
el mismo motivo por el que el reembolso de las deudas se consideran
gasto: porque la contabilidad presupuestaria domina sobre la contabilidad
general (Khrouz y Potvin, 1992, p. 232).

Conviene destacar en este punto el importante avance realizado en la
contabilidad estatal de Francia, que a partir de 1999 introduce la
periodificacién de todos los gastos derivados de la deuda, asi como las
provisiones por insolvencias y riesgos (DGCP, 1999). Estas novedades
introducidas en el sistema contable francés, junto a la generalizacién de la
contabilidad del inmovilizado, suponen su aproximacién al devengo,
situandolo en posiciones proximas al devengo completo.

Todavia existen paises que adoptan un sistema de caja modificada o caja en la
Administracién central como Alemania, Irlanda, Holanda, Japon o Italia.

En Irlanda, la contabilidad de los departamentos gubernamentales (ministerios) se
lleva sobre la base de un sistema de caja. Las cuentas anuales se preparan en una
base de caja, si bien se complementa con informacién adicional propia de una
contabilidad de devengo, como por ejemplo el Registro de Activos
Inmovilizados. Recientemente, y a través de la Iniciativa de Gestion Estratégica
(Strategic  Management Initiative) puesta en marcha por el gobierno, se esta
intentando incentivar a los departamentos para que adopten una contabilidad de
devengo en la medida en que sea apropiada a sus necesidades de informacién patra
la gestién (Department of Finance, 1998).

Por su parte, en Holanda el sistema contable del gobierno central es un sistema
presupuestario de caja modificada. Existen una serie de cuentas complementarias
que informan sobre los activos financieros y las deudas no contemplados en la
contabilidad cameralista o presupuestaria. Las operaciones en estas cuentas
“extra” no se registran segun la partida doble (Ouda, 1997). Recientemente, el
gobierno ha intentado implantar un sistema contable basado en devengo dentro

de la administracién central a través del establecimiento de agencias (OCDE,
1997¢).

En Japén, la contabilidad financiera a nivel local y central se prepara sobre la base
de caja modificada, permaneciendo los libros abiertos dos meses después del
cierre. No se preparan ni cuenta de resultados ni balance. Existen ademas una
serie de cuentas especiales que, en el gobierno central, operan bajo un sistema
proximo al devengo (Yamamoto, 2001).
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En Italia, la reforma de la contabilidad del estado se ha orientado de forma
prioritaria a la implantacién de un sistema de contabilidad analitica por centro de
costes que permita la confeccion de un presupuesto econémico elaborado en base
a la consideracién de costes en lugar de gastos (DRGS0, 2000). Este tipo de
reforma ha dejado en un segundo plano la contabilidad patrimonial, si bien es de
esperar que la necesidad del calculo de costes incentive el desarrollo de la misma.

Hay un grupo de paises que ha evolucionado hasta integrar el presupuesto y la
contabilidad general en una base unica de devengo, presentando asi sistemas
totalmente integrados. Es el caso de UK (Central), Nueva Zelanda y Australia. Un
caso especial es el que representan los municipios franceses donde, a pesar de que
predomina el enfoque de recursos econémicos en la contabilidad general y en el
presupuesto, la contabilidad del inmovilizado no es completa. Esta excepcion
sitda al sistema francés dentro del devengo modificado, aunque esta tan préximo
al devengo completo que hemos optado por su inclusion en este ultimo.

Por ultimo, existe una serie de paises que han desarrollado importantes procesos
de descentralizaciéon en la Administracion Central a través de la creaciéon de
agencias que operan proximas al devengo, independientemente del sistema de
reconocimiento adoptado por los servicios centrales de la Administracién. Es el
caso de Suecia, Finlandia, Holanda y Reino Unido. Las principales caracteristicas
de este tipo de organismos se presentan de forma resumida en el cuadro 18.

En el caso de Suecia, donde el grado de descentralizacién es muy alto, toda la
contabilidad se desarrolla en el ambito de agencias que operan segin un sistema
de devengo completo, a imagen de la contabilidad empresarial AFAC, 1997, p. 26-
27). En el Reino Unido también conviven las agencias con los departamentos
(ministerios) y ambos siguen un sistema de devengo.

Holanda, por el contrario, presenta una contabilidad diferente para los servicios
centrales (caja modificada) y los servicios descentralizados mediante agencias!!
(devengo). Este también es el caso de Japon, que en el afio 2001 ha incorporado
esta estrategia propia del NPM (New Public Management). Esta previsto que las
agencias japonesas adopten el modelo contable empresarial, aunque con
excepciones importantes como la exclusion de las amortizaciones y provisiones
del calculo del resultado (Yamamoto, 2000b). Estas modificaciones justifican su
calificacién dentro del sistema de reconocimiento del devengo modificado.

10 Dipartamento della Ragioneria Generale dello Stato -DRGS
11 Los servicios del gobierno que desean adoptar la contabilidad de devengo deben ser descentralizados y
constituirse en forma de agencias (OCDE, 1997¢).
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Cuadro 18: La descentralizacion a través de agencias. Ejemplos

Pais Agencias : caracteristicas
- El sistema institucional finlandés es muy similar al sueco, lo cual no es de
extraflar ya que los dos paises comparten 500 afios de historia. Finlandia ha
Finlandia seguido el modelo sueco de descentralizacién por agencias.
(Hansen et al. - El sector estatal finlandés se divide en dos subsectores: el presupuestario y el
2000) extra-presupuestario.
- El subsector presupuestario estd formado organicamente por los Ministerios y
Agencias, que desarrollan las funciones basicas del gobierno central.
- Se llaman IGBs (Independent Government Bodies)
Holanda - Son similares a las agencias britinicas, bajo cuyo modelo fueron creadas.
(Van Leerdam, - Deben adoptar la contabilidad de devengo
1995)
- Se llaman TACs (Independent Administrative Corporations)
Japon - Son entes independientes legalmente separados del Gobierno central que
(Yamamoto, prestan servicios publicos.
2000b) - Tienen libertad operativa (estrategias, métodos de trabajo, etc.)

- Son responsables ante el Ministerio correspondiente, que es quien aprueba los
objetivos.

- Los cargos directivos son nombrados desde el Ministerio

- Deben adoptar las practicas contables del sector privado en la media de lo
posible.

Reino Unido
(Pliatzky, 1992)

- Son 6rganos dependientes de los departamentos (Ministetios).

- La responsabilidad dltima recae sobre el Ministro.

- Son unidades de gestién a las que se les asigna unos objetivos y unos recursos,
de forma que el reparto de funciones politicas y gestoras esti claramente

definido.

Suecia
(Larrson, 1997)

- La Administraciéon Sueca se divide organicamente entre Ministerios y
Agencias publicas.

- Las agencias asumen toda la responsabilidad de sus politicas de personal, de la
gestion financiera y, en un grado considerable, de sus inversiones.

- Tienen libertad para determinar su estructura interna y métodos de trabajo

- La responsabilidad de los resultados recae sobre el director y no sobre el
Ministro.

2.3.- LA RELACION ENTRE LA CONTABILIDAD PRESUPUESTARIA Y LA
CONTABILIDAD PATRIMONIAL (O GENERAL)

En el sector publico la figura del presupuesto es clave e indispensable en la vida
econdmica, lo que explica el hecho de que la contabilidad presupuestaria desempefie
un papel principal, y hasta hace poco casi Gnico, como fuente de informacién para la
gestion de las finanzas publicas. Sin embargo, la modernizacién del sector publico y
las nuevas necesidades de informacién para la gestion han hecho necesario completar
la contabilidad presupuestaria con una contabilidad patrimonial (general). Es por ello
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que los modernos sistemas contables publicos, hoy en dfa, se estructuran en torno a
dos subsistemas contables: la contabilidad presupuestaria y la contabilidad patrimonial.

Las diferencias que surgen entre los diferentes sistemas contables al incorporar al
marco de comparacién el subsistema presupuestario hacen referencia a dos aspectos
fundamentalmente: el enfoque de flujos adoptado a nivel presupuestario y la solucion
adoptada para articular el subsistema presupuestario y el subsistema econdémico-
financiero en un unico marco contable.

a) El enfoque adoptado a nivel presupuestatio.

En funcién de las magnitudes presupuestatias recogidas, nos encontramos con dos
categorias de presupuesto: el presupuesto entendido como documento financiero, que
recoge magnitudes financieras, y el presupuesto concebido como un documento
econémico, que incorpora magnitudes de caricter econémico (Montesinos, 1998, p.

69).

Actualmente, la mayoria de los pafses europeos elaboran presupuestos financieros, es
decir, optan por un enfoque de recursos corrientes, lo que en la terminologia de la
IFAC es equiparable a un sistema de reconocimiento de caja o caja modificada. Es el
caso de Alemania, Japoén, Irlanda, Espafia, Finlandia, Holanda, Suecia, Noruega,
Espafia, Bélgica, Portugal o Francia (Central). La mayoria de estos paises, han
terminado adoptando un enfoque diferente en la contabilidad financiera o general
como consecuencia del fenémeno de modernizacién contable, lo que ha derivado en
la proliferacion de sistemas hibrides de contabilidad, entendiendo por éstos aquellos que
combinan un sistema de reconocimiento y medida diferente para los subsistemas
presupuestario y econémico-financiero.

Son menos los paises que elaboran un presupuesto econémico sobre la base de la
consideracién del valor de los outputs publicos y de los recursos necesarios para su
cumplimiento (es decir, en base a recursos empleados o costes en lugar de gastos). Es
el caso del Reino Unido (Central), Italia (Central)o Francia (Local). En Francia y el
Reino Unido la incorporaciéon del devengo al presupuesto da lugar a un sistema integral
de informacion para la gestion, donde la contabilidad y el presupuesto son perfectamente
compatibles. Sin embargo, en Italia la contabilidad patrimonial no se ha desarrollado
plenamente; unicamente se ha implantado un sistema de costes. Por ello estamos ante
un sistema contable eminentemente presupuestario.

Dentro de esta tltima categoria —sistemas eminentemente presupuestarios- también se
encuentran los casos de Italia (local), Irlanda (Central), o fuera de las fronteras
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europeas, Japén (Central, Local). Todos ellos presentan una contabilidad financiera
desarrollada Unicamente de forma patcial, puesto que se limita Unicamente a la
presentacion de estados financieros mas o menos completos o al mantenimiento de
cuentas complementarias propias de la contabilidad empresarial. Asf, en la
contabilidad local italiana, inicamente los estados financieros, que son elaborados al
cierre del ejercicio a partir de la contabilidad presupuestaria, se presentan desde la
perspectiva de una contabilidad de devengo. En Irlanda, junto a las Cuentas Anuales
elaboradas en base de caja se presenta un Estado de Activos Fijos que refleja un
inventario completo de los mismos. En Japén también existen una serie de cuentas
especiales complementarias, no comprendidas en la contabilidad presupuestaria, que
operan mas proximas al devengo. La caracteristica comun de todos estos sistemas es
precisamente el significativo papel que ocupa la contabilidad presupuestaria, que
domina toda la légica contable.

A continuacién presentamos una sintesis de la clasificacién de los sistemas contables

realizada en base al criterio del enfoque adoptado en el subsistema presupuestario y
patrimonial.

Cuadro 19: Clasificacion de los sistemas en funcién de los enfoques adoptados.

Clasificacion de Contabilidad ,
. Presupuesto . Pais
sistemas financiera
Si Caja - Alemania
istemas . . )

. Caja modificada - Japén
presupuestarios Caja modificada - Holanda (central)
o ——— Caja modificada Devengo modificado Italia (local)

P T — Devengo - Italia (central)
¢ enteme . ¢ Caja-Caja modificada Devengo modificado Irlanda (central)
presupuestarios Caja-Caja modificada Devengo modificado | Japén (central, local)
Espafia
Finlandia
Bélgica
. Portugal
Sistemas hibridos | Caja-Caja modificada Devengo modificado- | ¢ /o

Devengo

Holanda (local)
Francia (central)

USA

UE
Sistemas Francia (local)
. 1 Devengo Devengo Reino Unido (central)
Integrales Nueva Zelanda
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b) La articulacion entre la contabilidad presupuestaria y la financiera.

Las soluciones adoptadas para integrar la contabilidad presupuestaria con la
patrimonial dentro de un Gnico marco contable también son motivo de diferencias
entre los sistemas contables europeos. Un analisis de los diferentes sistemas contables
nos permite apreciar dos tipos de situaciones: sistemas no articulados y sistemas
articulados.

1. Sistemas no articulados

Son aquellos que no enlazan la contabilidad presupuestaria con la patrimonial,
bien porque ambos procesos son independientes, como ocurre en las
corporaciones locales del Reino Unido (Vela, 1997, p. 256), o porque
sencillamente la contabilidad patrimonial es practicamente inexistente, como es el
caso de los sistemas presupuestarios.

Consideramos conveniente incluir también en este grupo el caso particular de
Italia (local) donde, a diferencia de los anteriores, si se elaboran estados
financieros propios de la contabilidad empresarial (Balance y Cuenta de
Resultados). En las corporaciones locales italianas, la ley obliga a elaborar estos
estados contables al cierre, pero no a llevar una contabilidad patrimonial. La
solucion arbitrada para vincular ambas contabilidades es la elaboracion, al final del
afio, de un Estado de Conciliacién entre los flujos de caja y los valores que deben
figurar en el Balance y en la Cuenta de Resultados. Este documento sirve como
punto de partida patra la confeccién de la informacién patrimonial. El riesgo que
conlleva esta solucién es, como apunta Caperchione (1997), que numerosos
municipios, con el uso de este nuevo estado, decidan evitar la introducciéon de una
contabilidad general e incluso el registro por partida doble, al no ser estrictamente
necesario para cumplir con las exigencias legales. Por este motivo no puede
decirse que el sistema contable local italiano sea un sistema realmente articulado,
ya que actualmente la contabilidad patrimonial por devengo tiene un escaso nivel
de desarrollo, limitindose a la fase de elaboracion y agregacion de la informacion.
Mas bien puede decirse que es un sistema eminentemente presupuestario que
completa la informacién presupuestaria con estados financieros propios de la
contabilidad empresarial.

2. Sistemas articulados

Son aquellos que presentan mecanismos de unién para enlazar la contabilidad
presupuestaria y la patrimonial. Se corresponden fundamentalmente con sistemas
hibridos, y mds concretamente con pafses que utilizan un Plan de Cuentas como
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instrumento de normalizacién contable. Es el caso de Espafia, Portugal, Francia,
Bélgica y Suecia. En todos ellos la articulacion se establece mediante diferentes
técnicas de registro que, en general, obedecen a dos esquemas diferentes: un
modelo que hemos dado en llamar wnifisico o desarrollado en una fase, y un
modelo implementado en varias etapas, al que hemos denominado maultifdsico

2.1. El modelo registral unifasico de enlace entre la contabilidad presupuestaria y
la patrimonial supone reflejar de forma simultanea las operaciones en ambas
contabilidades. En este modelo se encuentran las soluciones registrales
adoptadas por Espafia, Portugal, Francia (local) y Bélgica (local). Portugal ha
tomado como referencia la experiencia espafiola, por lo que es facilmente
comprensible que las soluciones de ambos paises sean tan proximas. Lo
mismo ocurre en el caso de Bélgica y Francia, ya que ambas soluciones
consisten en identificar los diferentes articulos de la clasificacion
presupuestaria con las cuentas individuales del Plan General de Cuentas.

2.2. Bl modelo multifasico engloba aquellas soluciones registrales que articulan
ambas contabilidades en varias fases o momentos consecutivos
(generalmente dos). En un primer lugar se registra la operacién en la
contabilidad presupuestaria y, posteriormente, se redistribuye la informacién
a la contabilidad patrimonial a través de soluciones diferentes como las
cuentas de periodificacién (Suecia), o las cuentas reflejas (Francia).

Las diferentes soluciones registrales, clasificadas segin el anterior criterio, se explican
de forma detallada en el cuadro de la pagina siguiente (Cuadro 20).
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Cuadro 20: Modelos de articulacién entre la contabilidad presupuestaria
y la contabilidad patrimonial.

Relacion
Presupuesto-
Contabilidad

Modelos
articulacion

Pais

Solucion registral

Fuente

UNIFASICOS

Espafia

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 las
operaciones presupuestatias y no presupuestarias.

Vela
(1997, p.258)

Portugal
(local)

Reserva el grupo 0 para la contabilidad presupuestaria.
Cuando las operaciones afectan a la esfera patrimonial
(se reconoce el derecho o la obligacién ante terceros) se
contabilizan en las cuentas patrimoniales del plan.

Aibar y da
Silva
(1999, p. 159)

Bélgica
(local)

El Esquema Presupuestatio y el Plan Contable estan
unidos a través del cddigo econdmico que contiene cada
articulo presupuestario. Cada cédigo se relaciona con
una cuenta del Plan. Asf automaticamente se produce el
registro en la contabilidad patrimonial a partir de la
contabilidad presupuestaria.

Khrouz y
Potvin,
(1992, p. 27)

Francia
(local)

Las operaciones presupuestarias se imputan
directamente en cuentas abiertas en la Contabilidad
General y simultineamente se recogen en la Clase 9, en
cuentas abiertas segun la estructura del presupuesto
votado. La correspondencia entre ambas clasificaciones
se realiza a nivel de cuentas elementales, que son a su
vez articulos presupuestarios.

Montesinos
(1995, p. 214)

SISTEMAS ARTICULADOS

7

MULTIFASICOS

Suecia
(central)

La articulacién se produce a través de cuentas de
periodificacién (que llevan el digito 9). Realmente se
produce una doble contabilidad de cada operacion:
primero en la cuenta de resultados (los activos son
gasto) y luego en una cuenta de balance donde se
produce la periodificacién (activacién y compensacion
del anterior gasto).

Morteno

(1995, p. 344)

Francia
(central)

Con el fin de conciliar la contabilidad presupuestaria y
la general se distinguen dos tipos de cuentas: a) las
cuentas de ejecncion, y especialmente las de la Clase 9, se
utilizan en el dia a dia y proporcionan informacién
presupuestaria y de tesoreria periddicamente; b) las
cunentas de presentacion se utilizan con fines de gestion para
proceder a una reclasificacioén, desde una éptica
patrimonial, del conjunto de las operaciones del afio.

(DGCP, 1999)
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2.4.- EL CONCEPTO DE ENTIDAD CONTABLE Y LA CUESTION DE LA
CONSOLIDACION.

El concepto de entidad es fundamental para definir los limites del sistema contable
puesto que demarca la organizacion a la que va referida la informacion contable. En el
sector publico, la identificacién de la entidad contable se aborda bajo enfoques
diferentes, generando con ello algunas diferencias en los sistemas contables publicos.
Asi fundamentalmente volvemos a encontrarnos dos grupos de paises: los
anglosajones y los pafses de la Europa Continental. Las principales divergencias entre
ambos grupos surgen en torno a la consideraciéon o no de fondos como base del
sistema contable publico y en la propia forma de definir la entidad contable.

a) La consideracion de fondos en los paises anglosajones como entidades contables
basicas frente a la definicién administrativa de entidad contable que prevalece en
los pafses de la Europa continental.

Los paises anglosajones utilizan como elemento basico de su sistema contable publico
la figura del fondo, de forma que cada fondo constituye una entidad contable
independiente con cuentas propias de activo, pasivo, neto, ingresos y gastos. Asi se
posibilita un seguimiento separado de los ingresos publicos desde su recaudacion
hasta su aplicacion. Posteriormente, se agrega la informacién para confeccionar los
estados contables de la entidad de mayor perimetro que engloba los fondos 12

En el Reino Unido y en Irlanda el corazén de las finanzas publicas también lo forman
una serie de fondos!3. Sin embargo, la importancia de los fondos no es tan significativa
a la hora de caracterizar su sistema contable como pueda serlo, por ejemplo, en el caso
de Estados Unidos (Vela, 1998, p. 100). A partir de las ultimas reformas contables y de
gestion acometidas en la Administracién Central de ambos paises —Better Accounting for
the Taxpayer Money (Cm 2929) en el Reino Unido y Stategic Management Initiative
(Department of Finance, 1998) en Irlanda- se ha producido un cambio significativo en
el enfoque adoptado para la identificacién de la entidad contable, desplazandose desde
el fondo hacia el departamento ministerial. Asi, actualmente, juega un papel cada vez
mas importante la figura del departamento o ministerio como centro de responsabilidad'*

12 Una descripcion mds detallada de la Contabilidad de Fondos puede consultarse en Vela (1992b),
Moreno (1992) y Brusca (1995).

13 En Irlanda, el corazén de las finanzas publicas lo constituye el Fondo Central. En el Reino Unido lo
forman, en la Administracién Central, el Fondo Consolidado y el Fondo Nacional de Préstamos; en la
Administracién Local, el Fondo General y el Fondo de Recaudacién.

14 Desde un punto de vista conceptual puede decirse que el concepto de entidad contable responde asf a
una combinacién de la Teorfa del Fondo y la Teorfa del Manager (Vela, 1992b), donde la organizacién se
subdivide respectivamente en una serie de fondos o de centros de responsabilidad.
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delegado. Cada departamento es responsable de la gestion de los recursos publicos
que le son atribuidos y por ello le es requerida la presentacion de una serie de estados
financieros referidos a si mismo, de forma que la informacién facilite no sélo la
gestion eficaz y eficiente de esos recursos, sino también la rendicién de cuentas sobre
esa gestion y la delimitacion de responsabilidades.

En los pafses de la Europa continental, la figura del fondo como entidad contable
basica no existe en contabilidad publica. En la gran mayoria de estos paises se
considera de forma implicita la existencia de personalidad juridica propia como
caracteristica de la entidad contable, de forma que la identificacién de la misma
obedece mucho mads a una clasificacion administrativa que puramente contable,
financiera o de gestiéon (Vela, 1998, p. 102). Resultan muy ilustrativos a este respecto
los casos de Espafia, Francia, Bélgica y Alemania, por la clara diferenciacién
administrativa entre entidades establecida por la propia legislaciéon (Cuadro 21).

Cuadro 21: Identificacion de la entidad local:
diferenciacion administrativa.

Entidades
.. . Establecimientos . separadas sin
Administracion s Entidades P .
General publicos (EP) de cclesiales autonomia legal,
caricter administrativo de caracter
comercial
) <[
Entidades para Entidades
Organismos EP de caracter la administracién g separadas sin
< Auténomos industrial o comercial de la Sanidad y g autonomia
,5 ~ | el Bienestar. j presupuestaria
<
133
B o
2] . . = .. ~ Entidades
M| Entidades Publicas O | Setvicios del Estado - separadas con
con estatuto con presupuestos 5 Régies a It)onom}a
N . o u
juridico especial auxiliares o .
) (3 presupuestaria
RS
M
Entidades . .
Colectividades locales Asociaciones
Gestoras de la Seg. . . . .
Social y sus EP dependientes intermunicipales
Organismos con Asociaciones sin
funcioén de setvicio P
pablico animo de lucro
Ul

Fuente: Vela (1998) y Bouckaert (1991)
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b) El enfoque adoptado para la identificacion de la entidad contable.

A nivel internacional, la identificacién de la entidad contable se ha abordado desde dos
perspectivas diferentes, que estin intimamente relacionadas con dos de los factores
que explican gran parte de las diferencias en materia de normalizacién contable: el
sistema legal y la existencia de organismos profesionales. De forma resumida en el

cuadro 22 se presenta la forma en que diferentes pafses han abordado esta cuestion.

Cuadro 22: La identificacién de la entidad contable. Principales enfoques.

Pais | Documento Concepto
Normas
En el territorio municipal, hay varias entidades econdmicas: la propia entidad
local, las entidades eclesiales, etc. Cada entidad posee sus fondos propios, sus
Rgto. Gral. de la . . . . s
. deudas y sus activos. Cada entidad debera llevar su propia contabilidad y
O Contabilidad Local, L L7
Bélgica cada uno de los movimientos que se produzcan en el seno de cada entidad
Real Decreto 2 de . . . b .
Agosto (1990) debera ser registrado independientemente de las otras entidades y de las
g persnnas que la gesti()nan.
Constituye una entidad contable todo ente con personalidad juridica y
Plan General de presupuesto propio que deba formar y rendir cuentas. Cuando las estructuras
Espaia Contabilidad organizativas y las necesidades de gestion e informacion asi lo requieran
Publica. podrin crearse subentidades.
Constitucion 1958 L . L .
. Entidades contables son los gobiernos principales y cualquier otra
Ley Presupuestaria L, : .
50 (1959) organizacion que deba de presentar estados financieros separados para rendir
. : cuentas:
Francia Normas de N Lo - s
o -por parte del ejecutivo al legislativo (responsabilidad politica)
Contabilidad Pbca., 1 . .
-por parte de los contables publicos a la Corte de Auditores (responsabilidad
Decreto 62,1578 ersonal, legal y financiera)
Entidades contables son los gobiernos principales y cualquier otra
organizacion que publique estados financieros separados. Son también
entidades contables:
Aquellos organismos que, de forma regular, ingresan e incorporan a sus
presupuestos durante un periodo superior a 2 aflos, impuestos, tasas y
Ley Nacional n° 259 | contribuciones (tanto si son recaudados directamente como asignados). Las
Italia (1958) y conttibuciones pueden ser en forma de capital, servicios o actividades.
n° 51 (1982) Adicionalmente la entidad receptora de la contribuciéon puede constituir
también una entidad contable en si misma dependiendo de la cuantia de la
contribucién y de las actividades que realice.
Las provincias y municipios con mas de 8.000 habitantes que se considere
deban setlo.
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Pais | Documento Concepto
Pronunciamientos
AARF: Statement of . . . P
Accountin Toda entidad (incluyendo las entidades econémicas) respecto de la cual es
e razonable pensar que existen usuarios dependientes de los estados
. Concepts, SAC 1 . . - PR .
Australia | ; » financieros cuya informacién seré 1til para la toma de decisiones sobre la
Definition of the . .
. - asignacion de recursos escasos.
Reporting Entity
(1990).
CICA: PSAS n°4 Una entidad contable debe comprender todas las organizaciones bajo su
“Defining de propiedad o control. Una autoridad es propietaria de una organizacién
Government cuando la ha adquirido con recursos publicos. Una autoridad controla una
Reporting Entity” organizacion si determina su politica financiera o designa la mayoria de su
(1988). o6rgano de direccion.
Canada . El gobierno federal, los gobiernos territoriales y locales son entidades
Public Sector . ! .
. contables separadas y deben excluirse de la entidad contable de cualquier
Accounting . ’
. otro gobierno.
Recommendations, . . ..
Section 1300 Los estados financieros deben proporcionar una visiéon completa de la
e s . naturaleza y extension de las actividades financieras y los recursos de los que
Financial Reporting N . ’.
- el gobierno es tesponsable, incluyendo aquellos relacionados con las
Entity” (1996). H . ’ o
’ actividades de las agencias y empresas publicas.
Para que una organizacion sea considerada entidad contable debe de cumplir
los requisitos siguientes:
a) Que exista un gestor responsable de controlar la asignacion de
a)Federal .2 . )
recursos de la obtencién de resultados, de la ejecucién del presupuesto
0 de una parte del mismo) y del rendimiento de la entidad.
FASAB: Statement ( P )y de .
) . b) Que el alcance de la entidad sea tal que sus estados financieros
of Federal Financial ) S . .
Accountin proporcionen una representacion significativa de las operaciones y la
% . condicion financiera.
Concepts, “Entity - - .
and Display” (1995) ) Deben existir con probabilidad usuatios interesados en los
Estados pay estados financieros que puedan utilizar esa informacién para la toma de
Unidos decisiones y del mismo modo permitan a la entidad la rendicion de
cuentas sobre el uso de los recursos.
b) Estatal y local
Las entidades contables son los gobiernos basicos (lo elegidos en las
GASB: Statement elecciones generales) y cualquier otra organizacion que publique estados
N° 14 “The financieros separados. Un gobierno basico es cualquier gobierno estatal o
Financial Entity local (municipio o condado)
Reporting” (1991)
Existe una entidad contable cuando es razonable esperar la existencia de
Statements of S . . ]
usuarios interesados en la informacién de sus estados financieros para:
Concepts for . o ) .
Nueva a) valorar el rendimiento, la posicién financiera y la tesoreria de la
General Purpose .
Zelanda . . . entidad,
Financial Reporting . .
b) valorar el cumplimiento de legalidad, y
(1993) o, - d
9} tomar decisiones con relacién a la entidad.
Study n° 8 “The . . .
’ Aquella entidad respecto a la cual es razonable pensar la existencia de
Governmental . . . - . .
IFAC . . . usuarios dependientes de la informacién contenida en sus estados financieros
Financial Reporting ara adoptar decisiones y rendir cuentas
Entity”(1996) p P S3 :
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En algunos pafses, por ejemplo Francia, Italia y Espafia, la entidad contable viene
definida por medio de normas de rango legal que generalmente hacen referencia a la
funcién inherente de administracion de fondos priblicos IFAC, 1996). En algunos casos las
normas proporcionan una definicioén explicita de la entidad contable. En otros casos,
implicitamente apuntan a los gobiernos principales en calidad de administradores de
los fondos publicos.

En los paises anglosajones como Australia, Canadd, Nueva Zelanda y USA, es mas
habitual la publicacién de principios bdsicos o guias orientativas que sirvan de referencia
para la identificacién de las entidades contables. Como viene siendo habitual en este
grupo de pafses, se trata de pronunciamientos de marcado caricter conceptual
emitidos por los organismos profesionales. Ademas, y a diferencia de los anteriores
paises, la identificacién de la entidad contable se basa en la existencia de usuarios que
dependan de la informacion contable priblica para la toma de decisiones, salvo en el caso de
Canada. Ello es facilmente explicable si tenemos en cuenta que el marco conceptual de
la contabilidad publica, cuyo desarrollo se debe en su mayor parte a los organismos
profesionales de estos paises, se ha fundamentado en el enfoque de las necesidades de
los usuatios como piedra angular. La adopciéon de este enfoque, como apunta Vela
(1998, p.101) se traduce en una mayor flexibilidad en la identificacion de las entidades
contables.

De entre esas dos posturas generales adoptadas a nivel internacional, la IFAC ha
optado claramente por la segunda. Asi, y dado que los objetivos de la informacion
contable publica son desarrollados por este organismo en un contexto donde las
necesidades de los usuarios son prioritatias (Study 1, IFAC, 1991), en buena légica la
identificacién de las entidades que deben informar también se relaciona con los
usuarios y sus necesidades de informacion (Study 8, IFAC, 1996).

En este sentido, se alinea con los principales paises anglosajones definiendo el
concepto de entidad contable con relacién a la existencia de usuarios que dependan de
la informacién contable publica para adoptar sus decisiones o posibilitar la rendicion
de cuentas. Esto pone de manifiesto una vez mas la marcada orientaciéon anglosajona
de este organismo internacional y el peso que el conjunto de pronunciamientos de los
organismos profesionales de esta area de paises tiene en su labor normalizadoral®.

A modo de resumen, la figura 13 muestra sintéticamente las diferencias que surgen en
torno a la identificacién de la entidad contable en el plano internacional.

15> De hecho, puede notarse como el concepto de entidad contable propuesto por la IFAC
coincide practicamente con el de la Australian Accounting Research Foundation-AARF.
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Figura 13: Diferencias en el concepto de entidad contable

IDENTIFICACION DE LA
ENTIDAD CONTABLE
Identificacion del Fondo como entidad Diferenciacion marcadamente administrativa
basica Normas de rango legal
Pronunciamientos de marcado caricter Funcién inherente de gestion de fondos
conceptual publicos
FEnfame de las nsnaring

l l

Mas propio de paises Mas propio de paises de
anglosajones Europa continental

Actualmente, la necesidad de contar con un tipo de informacién que ofrezca una
visién global de todo el ente publico y sus organismos dependientes es cada vez mas
evidente dada la descentralizacion de los servicios que se ha venido produciendo en el
sector publico y la estrategia de “agencializacién” propia del NPM. Esta estrategia estd
orientada a diferenciar la funcién politica de la de administraciéon y ejecucion de la
misma, mediante la creaciéon de subentidades contables bajo la forma de agencias!®.

En este contexto, son cada vez mas numerosas las opiniones que justifican la
necesidad de la consolidacién contable en el sector piblico y apuntan los principales
obsticulos que la misma presenta, entre ellos la delimitacién del perimetro de
consolidacién contable (Benito, 1996; Lande, 1997; Céndor et al. 1998; Vela, 1998).
Otros autores, en la misma linea, consideran incluso la consolidacién como una de las
etapas propias del proceso evolutivo de los sistemas contables publicos hacia su
modernizacion (Luder, 1997).

Sin embargo, a pesar de su reconocida necesidad, son todavia muy poco los paises que
llevan a cabo la consolidacién de los estados contables en el sector piblico. Puede
decirse que la misma se contempla de forma mas testimonial, como un objetivo a

16 De ahi la necesidad planteada por algunos autores de diferenciar el concepto de entidad contable del
concepto de entidad que informa (Montesinos, 1993; Benito, 1996; Condor et al. 1998). El primero hace
referencia a todo ente con personalidad juridica que debe elaborar informacién contable de la que habra
de rendir cuentas, y el segundo a la responsable de facilitar y presentar los estados financieros de un
conjunto de entidades que constituyen una unidad.
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desarrollar a medio plazo, que practica. Fundamentalmente ello se debe a que en la
mayor parte de los paises europeos las reformas contables no se han afianzado
completamente, todavia hallindose en una etapa anterior como es la implantacién y
generalizacion del devengo (paso previo a la consolidaciéon de la informacion contable
publica). Por ello, en la medida en que las reformas vayan terminando de implantarse,
es mas que probable que asistamos a un proceso de regulacién creciente de las
practicas de consolidacion por parte de los diferentes paises.

Actualmente en al ambito internacional se pueden distinguir cuatro grupos de paises

en lo relativo a la regulacién e implantacion de la consolidacion (Figura 14):

Figura 14: Clasificacion en funcion del estado actual
de las practicas de consolidacion

CONSOLIDACION

IAS TESTIMONIAL NO
tura (coyuntura CONTEMPLADA
ble) menos favorable)
Australia, N. Zelanda Canada, USA (local), Espafia, Noruega
Suecia (local) Francia, Holanda, Italia
USA (federal) Reino Unido (central),
UE Suecia (central)

a) Un grupo de paises donde la consolidacién esta plenamente abordada, como
es el caso de Nueva Zelanda, Australia, USA (federal) y Suecia IFAC, 1996;
Coéndor et al; 1998; Vela, 1998). La mayorfa de estos paises cuentan con un
matrco contable normativo del sector publico que estd muy proximo al
privado, siendo las normas contables aplicables tanto a uno como a otro,
como ocurre en Nueva Zelanda y Australia. Suecia es el unico pais europeo
que cuenta actualmente con un modelo de consolidacion para la
administracion local y estatal (Hansen et al., 2000). El impulso dado por la
Federacion Sueca de Municipios a la reforma de la contabilidad local y la
uniformidad contable alcanzada en el sector central por las agencias
gubernamentales y las empresas publicas han supuesto dos claras ventajas que



176

b)

CAPITULO 4

explican la puntera situacién de Suecia en materia de consolidaciéon dentro de
Europa.

Dentro de este grupo también podemos incluir a la Unién Europea, cuyas
cuentas deben presentarse de forma consolidada por el método de integracién
global, reagrupando las cuentas del Parlamento, el Consejo, la Comision, el
Tribunal de Justicia, el Tribunal de Cuentas, el Comité Econémico y Social y
el Comité de las Regiones (Cortes, 1999).

Un segundo grupo vendria dado por aquellos paises donde la consolidacion
esta en vias de desarrollo gracias a una coyuntura favorable que se explica por
la existencia de organismos profesionales con fuerte presencia en el sector
publico o por una fuerte tendencia a la descentralizacién y diversificacion
organizativa del sector publico. Es el caso de Canada, USA (local), Francia,
Reino Unido(central), Holanda(local) y Finlandia (central).

En Canada y en USA unicamente se ha abordado la definicién de entidad
informativa, sin entrar a regular los aspectos concretos de la consolidacion.
En el caso de los gobiernos locales estadounidenses, el GASB (Statement n°
14) prevé mas bien una agregacion global que una consolidacion.

En Francia (local) y el Reino Unido (central) se prevé el desarrollo de la
consolidacién en un futuro no muy lejano!” considerando las presiones
ejercidas por diferentes organismos (por ejemplo, las Camaras de Cuentas
regionales en Francia, el propio interés del gobierno en el Reino Unido) y por
los procesos de descentralizaciéon que han motivado la proliferaciéon de un
abanico de entes satélites diversos. Asi, el modelo finlandés de
descentralizacién de agencias ha determinado que en la actualidad exista un
especial interés por la produccién de informacion agregada a nivel estatal
(Hansen et al., 2000). En Francia, la consolidacién en el sector publico se ha
desarrollado de forma experimental en los ultimos afios (Lande, 1997) y la
Otden de Expertos Contables también ha emitido un documento donde se
contemplan con un alto grado de detalle, las practicas de consolidacion de las
corporaciones locales (Bernardino, 1996). Por su patte, la reciente reforma
contable de la Administracién central del Reino Unido contempla también la
consolidacién de las cuentas de todos los departamentos ministeriales y sus
agencias dependientes, delimitando de forma expresa el perimetro de
consolidaciéon y dejando abierta la posibilidad de una consolidacién a nivel
superior, de todo el sector publico britanico (Cm 2929, 1995).

17 Actualmente la M14 contempla tnicamente la obligacién de consolidar a nivel presupuestario.
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En Holanda también se contempla la consolidacién a nivel local, aunque con
caracter voluntario (Bac, 1996, p.246). En este pais, las principales tareas
relacionadas con la  contabilidad  pudblica son  desempefiadas
predominantemente por auditores profesionales procedentes del sector
privado, circunstancia que crea una coyuntura favorable para el desarrollo de
la consolidacién a nivel local.

En Suecia, la uniformidad contable alcanzada por las agencias
gubernamentales y las empresas publicas también supone una clara ventaja de
cara a la consolidacién contable. De hecho, el Departamento Nacional de
Auditorfa!® estd trabajando en un modelo para la consolidacién del sector
publico estatal.

¢) El tercer grupo lo constituyen aquellos pafses que, si bien son conscientes de
la necesidad y utilidad de la consolidacién en el sector publico, no han
emprendido todavia ninguna iniciativa reguladora al respecto. Se trata de
paises como Espafia (Vela, 1998, p.105) e Italia (Guarini, 2000), que tratan de
favorecer la consolidaciéon de las cuentas publicas en un futuro proximo
gracias a las reformas incorporadas a sus sistemas contables.

d) Por dltimo, hay paises donde ni siquiera se contempla la consolidacién
contable en el sector publico, como ocurre en el caso de Noruega.

2.5.- EL CONTENIDO Y FORMA DE LOS ESTADOS FINANCIEROS

Los diferentes trabajos que han abordado el estudio compatativo de los estados
financieros a nivel internacional han puesto de manifiesto que , si bien existe una
cierta homogeneidad en el tipo de estados financieros que se presentan (Montesinos et
al. 1995)19, es también muy notable la heterogeneidad en el contenido de los mismos,
por cuanto que el nivel de agregacion de la informacion difiere bastante de un pals a
otro (Lider, 1989). Las principales diferencias en el contenido de los mismos hacen
referencia, segin un estudio mas reciente de Vela (1996c, p. 189), a la informacién
relativa a los activos fijos y a la referida a los indicadores de gestion.

El contenido de los estados financieros viene determinado por el sistema de
reconocimiento y medida adoptado. EHste sistema determina g#é elementos se

18 Hs el organismo que tiene asumidas las funciones de gestién del sistema contable de la Administracién
Central sueca.

19 Segun este estudio, para el nivel de Administracién Central, los estados presentados mas
frecuentemente a nivel internacional serfan el Balance, la Cuenta de Resultados, el Estado de Ejecucion
del Presupuesto y el Estado sobre la Deuda.
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reconocen y cudndo se reconocen, variando conforme nos desplazamos en el eje que va
desde el sistema de caja al de devengo puro. Tras el amplio proceso de reformas
contables que ha tenido lugar en los pafses europeos durante la dltima década,
podemos decir que actualmente la mayoria de los paises, y fundamentalmente la
administracion local, se sitda en torno al sistema de devengo modificado, como ya
justificabamos en el epigrafe 2.2. Estas reformas, dado que han ido principalmente
orientadas al desarrollo de la contabilidad patrimonial como parte integrante del
sistema contable puablico, han supuesto la incorporacion mayoritaria del Balance de
Situacion y la Cuenta de Resultados, estados tipicos de la contabilidad financiera, lo
que explica la relativa uniformidad que existe en el tipo de estados financieros que se
presentan.

Sin embargo, esta uniformidad es meramente aparente cuando analizamos el
contenido de estos dos estados financieros porque, en contabilidad publica, lo que
tradicionalmente se entiende por Balance de Situacién y Cuenta de Resultados, adopta
formatos diferentes (Vela, 1996c, p. 187). Una muestra de ello es que hay balances que
son una mera relaciéon de activos y pasivos monetarios o financieros, como por
ejemplo el caso de Alemania (Central) o Japén (Central); balances un poco mas
elaborados pero en cuyo pasivo se muestran Unicamente las diversas formas de
endeudamiento, como el caso de Francia; balances donde no se incluyen determinado
tipo de bienes por no ser considerados activos, (infraestructuras o bienes militares y
del patrimonio histérico) como en el caso de Holanda (Central)?. También hay
balances donde este tipo de activos se presentan unicamente durante el periodo de
tiempo que precede a su entrega al uso general, como en Espafia y balances que
muestran todos los activos (incluidos los de uso general), como los elaborados por las
agencias gubernamentales y corporaciones locales suecas o neozelandesas, que se
asemejan notablemente a los balances presentados por las empresas.

Basandonos en la clasificacion elaborada por Vela (1996¢), que toma como base la
tipificacion de los elementos que configuran los estados financieros segin el sistema
de reconocimiento y medida adoptado (IFAC, 1993), presentamos a continuacién una
analisis comparativo de los paises europeos por nivel de administracién (Cuadro 23).
El analisis se circunscribe al Balance y a la Cuenta de Resultados, que son los estados
tipicos de la contabilidad financiera y que constituye el objeto principal del presente
trabajo.

20 Dado que la contabilidad cameralista no suministra la informacién necesaria para la elaboracién del
balance, se recurre para su confeccion a las normas del SEC 95, pero no se incluyen determinados activos
como los intangibles o los tangibles (infraestructuras) (Ouda, 2001).
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Cuadro 23: Partidas recogidas en el Balance de Situacién
y en la Cuenta de Resultados

Pais Admén  Saldos Activos Activos Activos Activos Ctas Ctas Ptmos Ctas Flujo Flujo
Tesore- Realiz.  Financ. Fisicos Infraest. a a Periodif. Financ ~ Econém
ria Histéric. Pagar Pagar
ALE | Central X X - X X X X
Local X X - - - X X X - X -
BEL | Central X X X - - X X X - X -
Local X X X X X X X X X - X
ESP Central X X X X - X X X X - X
Local X X X X - X X X X - X
FIN- | Central X X X X X(1) X X X - X
FRA Central X X X X X (1) X X X X - X
[ Local X X X X - X X X X - X
HOL Central X X X - - X X X - X -
| Local X X X X - X X X X - X
ITA  Central X X X X - X X X - X
| Local X X X X X X X X - X -
POR Central X X X X - X X X - X
[ Local X X X X - X X X - X
U.K. Central X X X X X(1) X X X X - X
[ Local X X X X X X X X X - X
SUE Central X X X X X(1) X X X - - X
| Local X X X X X X X X - - X
Otros paises no europeos
AUS | Central X X X X X X X X X - X
Local X X X X X X X X X - X
N.Z | Central X X X X X X X X X - X
Local X X X X X X X X X - X

(*) Cuentas a pagar en un plazo determinado de tiempo
(1) Los bienes historicos no se reconocen o no se valoran (se registran en unidades fisicas).

Conviene sefialar que ambos trabajos, tanto el estudio comparativo de Vela como la
actualizaciéon que ahora presentamos, se desarrollan en el plano estrictamente
normativo. Esto explica en gran medida el hecho de que las diferencias existentes
entre ambos analisis sean escasas, fundamentalmente en la administracion local, y
justifica la relativa homogeneidad que se desprende en las partidas que “deben
presentarse” en el balance.

El motivo de que las principales modificaciones entre ambos trabajos se circunscriban
al ambito de la Administracién Central es facilmente explicable si tenemos en cuenta
que muchas de las reformas, y fundamentalmente las emprendidas en la
Administracién Local, fueron concebidas mayoritariamente en la primera mitad de los
noventa y vienen perfectamente recogidas en el primer trabajo. Precisamente, las
diferencias mds importantes se deben principalmente a la incorporacién de la
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Administracién Central a la dindmica de modernizacién de la contabilidad publica,
fenémeno que se ha venido produciendo a lo largo de la segunda mitad de los
noventa. Destacan en particular el caso del Reino Unido y Francia, donde los cambios
introducidos han permitido mejorar sustancialmente la informacién contenida en los
estados financieros, bien mediante la publicacién de estados completamente diferentes
que ponen de manifiesto el radical cambio hacia la Contabilidad de Recursos, como en
el caso britanico, o bien completando y mejorando la informacién patrimonial, como
ha sido el caso francés.

Respecto al segundo aspecto, es decir, la uniformidad apreciable en el reconocimiento
de las partidas del balance, no es sino el reflejo de una tendencia convergente en el
ambito normativo (Fuertes y Vela, 2000). La mayorfa de las reformas contables han
sido concebidas buscando sistemas contables mas informativos y proximos al modelo
empresarial, y esta tendencia comin se ha manifestado en las diferentes normas o
pronunciamientos. Sin embargo, un analisis mas detallado de algunas partidas como el
inmovilizado material, o un estudio comparativo basado en las practicas contables
arrojarfa, hoy por hoy, un nivel muy superior de heterogeneidad. Esto es, en cierto
modo, predecible, ya que la velocidad con que las reformas se estin poniendo en
practica depende, en buena medida, de las condiciones del entorno, que no siempre
son favorables y pueden llegar a dificultar la puesta en marcha de las reformas en
algunos paises, dilatindolas considerablemente en el tiempo.

Como conclusién mas importante de este andlisis comparativo se desprende que las
principales divergencias surgen en torno a la inclusion de determinados activos fijos
en el Balance y a la consideracién en la Cuenta de Resultados de los gastos en sentido
econémico, que supone principalmente el reconocimiento de la depreciacion de todos
los activos fijos y las provisiones.

Actualmente, y tras las reformas emprendidas, existe un interés cada vez mas general
por mostrar en el Balance de la entidad contable todos los activos fisicos es general.
Sin embargo, dentro de lo que habitualmente entendemos por “inmovilizado
material”?! se engloban, cuando nos movemos en el sector puiblico, dos tipos de
bienes:

a) los que son utilizados por el ente contable para la produccién de bienes y
servicios publicos (activos generales), que se encuentran tanto en el ambito
empresarial como en el publico;

b) los bienes que estin destinados a ser utilizados directamente por la
generalidad del publico (activos comunitarios o de uso publico).

21 Bienes tangibles, vinculados a la entidad contable de forma duradera o continuada y no destinados a la
venta.
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A nivel internacional, cada uno de estos dos tipos de bienes origina sus propias
diferencias contables, contribuyendo asi a que la contabilidad del inmovilizado sea
actualmente uno de los principales focos de heterogeneidad contable. Mientras que las
diferencias relativas a los activos generales guardan relacién con el criterio de
valoracion utilizado, en el segundo tipo de bienes estin mas relacionadas con la
conveniencia o no de un tratamiento especifico para los mismos que ayude a
diferenciarlos del resto de activos.

Respecto al criterio de valoracion de los activos generales, la experiencia internacional
pone de manifiesto, como puede apreciarse en el cuadro 24, que existe una diversidad
en los criterios utilizados. Aunque en los dltimos tiempos algunos paises parecen
decantarse fundamentalmente por el coste historico como Francia, Finlandia o Suecia,
otros paises prefieren utilizar valores actualizados a través de revalorizaciones
periédicas (Japén Reino Unido o Bélgica). Si se observa, en cambio, una gran
homogeneidad en cuanto al método utilizado para cuantificar la depreciacién sufrida
por este tipo de activos, prescribiéndose de forma mayoritaria el sistema convencional
de amortizacion lineal sobre la base de una estimacién de la vida util del bien.

Cuadro 24: Diferentes criterios de valoracion de los activos generales

Pais Francia Bélgica Japon USA UK Finlandia Suecia
-Valor de mercado | -Coste histirico -Revalorizados | -Valorados al -Caoste bistiricoy | -Coste histdrico -Caoste bistdrico
para activos revalorizado al valor actual coste de activos revalorizacion para los Amortizaciin

o adquiridos antes | anualmentea | cada cinco similares anual a través adquiridos a lineal.
R de 1998. través de afios. considerando | de un indice. partir de 1998.
i3] indices la inflacion o

s -Coste histdrico autorizados. desde que -Amortizacion | -V alor de
O |para 109 _Amortizacién momento de la | segan wétodo mercado, coste de

g; adquiridos con segin método adquisicion o lineal mas un reposicion o valor

posterioridad a lineal. al valor actnal. coste financiero actnalizado a
-g 1998. del capital. través de un
=) o -Amortizacion indice para los
‘g -Anrlxortzzlaczén segan método anteriores a
8 | segtn mérods lineal. 1998.

= lineal (entre 5y
O 10 afios segun -Método lineal

activo) de
amortizacion

A diferencia de los activos generales, el tratamiento contable de los activos de uso
general o comunitarios es un poco mas complejo, constituyendo uno de los
tradicionales focos de debate en contabilidad publica. Esta cuestion ha sido abordada
con gran extensién por los diferentes autores y organismos normalizadores, que han
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tratado de aportar diferentes puntos de vista y soluciones ante el problema que
conlleva la valoracién, el inventario o la estimacion de la vida util de estos bienes.
Debido a la controversia que ha suscitado este tema y a la actualidad del mismo,
hemos creido conveniente dedicar el siguiente apartado a ilustrar brevemente las lineas
generales por donde ha discurrido el debate tradicional acerca de la contabilizacion de
los mismos, asi como a mostrar el estado actual de su tratamiento contable en los
principales pafses.

2.5.1.- LoS ACTIVOS DE USO GENERAL.
2.5.1.1.- Adaptacion del concepto de activo al sector publico

Como ya hemos tenido oportunidad de apreciar a partir de los diferentes documentos
que desarrollan el marco conceptual de la contabilidad publica, es caracteristica comin
de la mayorfa de ellos la referencia a la contabilidad empresarial. Esta practica viene a
corroborar la opinién de diferentes autores, como Anthony (1989), Pallot (1990) y
Vela (1991b), que consideran que, a nivel conceptual, las diferencias entre la
Contabilidad Publica y la Contabilidad Empresarial no son tan importantes como para
rechazar de plano el marco conceptual elaborado para el ambito privado. Bajo nuestro
punto de vista, debe defenderse un dnico marco para la Contabilidad, si bien han de
tenerse en cuenta las debidas puntualizaciones cuando nos trasladamos al ambito de la
contabilidad publica. Por ejemplo, introducir matizaciones en la interpretacion de
algunos conceptos - como el de activo (Pallot, 1990)- o la incorporacién de algunos
elementos que no tenfan cabida-como la figura del presupuesto (Vela, 1991b).

Uno de los conceptos que necesita adaptarse al ambito publico es, como aludfamos
anteriormente, el concepto de activo. El IASC define el término activo de la siguiente
forma: “un activo es un recurso controlado por la empresa como resultado de eventos pasados y del
cual se espera obtener en el futuro beneficios econdmicos” (IASC, 1989, para. 49). “Los beneficios
econdmicos futnros incorporados a un activo consisten en ¢l potencial del mismo para contribuir,
directa o indirectamente, a los flujos de tesoreria y otros equivalentes liguidos”. (IASC, 1989, para.
53). En esta definicién se dejan entrever como caracteristicas de los activos su liquidez
y su conexion con un beneficio futuro, caracteristicas que, sin embargo, no son
aplicables a las infraestructuras, por ejemplo.

Por ello, si se toma dicho concepto tal y como fue definido para el ambito empresarial
por el IASC y se aplica directamente al ambito publico sin adaptaciones o
puntualizaciones, aparecen posturas como la de Mautz (1988), que llega a considerar
que aquellos bienes destinados al uso general de los ciudadanos constituyen pasivos en
lugar de activos, puesto que aportan obligaciones de gasto relativas a su
mantenimiento en lugar de beneficios. Mautz denominé a los activos que generan
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flujos negativos de caja, facilidades, y a su juicio, utilizando los términos aplicados
normalmente en el ambito empresarial, son mas un pasivo que un activo. Segin este
autor “una facilidad representa un compromiso, puesto que es una evidencia tangible de la captacion
intencionada de un continno flujo de caja neto negativo” (Mautz, 1988).

Sin embargo, esta postura ha sido mayoritariamente superada. A lo largo de la década
de los noventa, numerosos autores y organismos normalizadores han sido partidarios
de adaptar el concepto de activo para su aplicacion a los modelos contables publicos,
dando lugar a definiciones como las proporcionadas por la NZSA (1987) o la IFAC
(1995a).

Esta necesidad de adaptar el concepto de activo, da lugar a la definicién de “potencial de
servicio” como caracteristica de los activos en la contabilidad puablica. Que un activo
tenga potencial de servicio significa que tenga capacidad para prestar servicio publico,
que es el objeto del ente publico. Este nuevo aspecto permite englobar asi los bienes
de uso publico junto con el resto de activos puesto que, aunque no generen flujos de
caja positivos, contribuyen como cualquier otro bien en la consecucién de los
objetivos de la entidad. Asi, la IFAC sefiala las siguientes caractetisticas como
fundamentales para poder reconocer los elementos de activo (IFAC, 1993, para. 0.65-

60):
i) “La existencia de un potencial de servicio o de fiuturos beneficios econdmicos;

ii) ¢l potencial de servicio o los futuros beneficios econdmicos deben tener su origen en
transacciones o eventos pasados; )

iii) el potencial de servicio o los futuros beneficios econdmicos deben ser controlados por la
entidad”.

Como se desprende de las caracteristicas anteriores, la distincién entre beneficio
econémico y potencial de servicio realizada por la IFAC si nos permite englobar
dentro de la definicién de activo a los bienes destinados al uso publico, y en particular,
a las infraestructuras. Hay que tener en cuenta que los activos son medios
subordinados a un fin, y en la empresa ese fin es la generaciéon de flujos de caja
positivos, mientras que en la entidad gubernamental es proveer a los ciudadanos de
una serie de servicios. Por tanto, las “facilidades”, en el sentido de Mautz, o “activos
comunitarios”?2, en el apuntado por Pallot, son activos, solo que a diferencia de otros,
aportan beneficios no financieros.

22 Fl término “activos comunitarios” es utilizado por Pallot para englobar tanto las infraestructuras como
los bienes del patrimonio histérico-artistico.
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Asimismo, la normativa de Nueva Zelanda (Szatement of Concepts) y de Estados Unidos
a nivel federal (SFFAS 6) se ha dirigido también en esta misma linea de modificar o
adaptar el concepto de activo del sector privado al publico, distinguiendo del mismo
modo las capacidades de generar servicios y generar beneficios. Por su parte, las
normativas de Australia (AAS, 31), Estados Unidos a nivel estatal y local (GASB,
Statement n° 34), Canada (CICA, 1989) y Gran Bretafia (CIPFA, 1999), si bien no
modifican la definiciéon del concepto de activo, si amplian el ambito de aplicacién del
mismo para abarcar a los bienes de uso general y, en particular, las infraestructuras.

Dentro de la linea de autores que abogan por el reconocimiento de los bienes de uso
general como activos de las entidades publicas, también es posible establecer
diferentes posturas. Por un lado estian aquellos que consideran que estos bienes deben
considerarse como un grupo diferente al resto de activos fijos y, consecuentemente,
ser objeto de un tratamiento diferente; por otro lado estan aquellos que mantienen que
deben ser considerados exactamente igual que cualquier otro activo fijo material. Esta
doble orientacién en la conceptualizacion de los activos destinados al uso general tiene
su reflejo en las posturas diferenciadas de dos autores: la neozelandesa Pallot y el
australiano Rowles.

a) Rowles argumenta que el establecimiento de una serie de caracterfsticas
especiales para las infraestructuras y los bienes del patrimonio historico (Ej.
ser indivisibles, servir a la comunidad, carecer de mercado etc.), puede ser
ambiguo y, en algunos casos, contradictorio. El autor sefiala que las
caracteristicas propias de este tipo de bienes son comunes a otros activos
fijos, tanto en el ambito publico como el privado. Consecuentemente, es
partidario de no establecer ninguna diferencia entre este tipo de bienes y el
resto de activos fijos de la entidad. Considera as{ un tratamiento contable
idéntico para todos los activos, independientemente de si son de uso privativo
o de uso general (Rowles, 1991). Esta es la postura mas cercana al modelo
contable empresarial en lo referente al tratamiento contable de los bienes de
uso general, pues prescinde totalmente de su naturaleza publica. En esta linea
de identificacion plena entre el modelo contable publico y privado, el autor es
partidario incluso del reconocimiento como activo de los terrenos sobre los
que las infraestructuras publicas se levantan (Rowles y Button, 1998).

b) Por su parte, Pallot (1997) considera que este tipo de bienes destinados al uso
general constituye un grupo especial de elementos de activo por cuanto que
tienen una dimensién social de la que carecen el resto de bienes utilizados
privativamente por el ente publico. Pallot critica a Rowles porque unicamente
considera la dimensién técnica de estos bienes y apunta que son dos y no una
las dimensiones que definen el concepto de este tipo de bienes: la dimension
técnica, que guarda relacién con su naturaleza fisica, y la dimension social, que
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hace referencia al derecho que tienen los ciudadanos al uso directo de estos
elementos y a participar en las decisiones relativas a los mismos (por ejemplo,
su reemplazamiento o su venta). Por ello, apunta que merecen una
consideracién especial y diferenciada del resto de activos fijos ordinarios, y
justifica un tratamiento contable particular para los mismos (principalmente
en relacion a su valoracion y amortizacion).

A través del proceso de reformas que han sufrido los sistemas contables publicos de
los diferentes paises de la OCDE en la década de los noventa, es posible apreciar una
tendencia general hacia la incorporaciéon de mayor informacién sobre los activos fijos
en los estados financieros y, dentro de ellos, de las infraestructuras. Del mismo modo,
parece que son cada vez mas los organismos o gobiernos que parten de la base de la
consideraciéon especial de este tipo de bienes de uso general, en la linea apuntada por
Pallot. La adopciéon de este enfoque diferenciador da lugar a soluciones como la
creacion de categorfas propias dentro del balance o la consideracion de un tratamiento
contable especifico que los diferencia del resto del inmovilizado material.

A modo de ejemplo ilustrativo, a continuacién presentamos sendos cuadros sintéticos
que muestran las diferentes clasificaciones existentes en el panorama internacional
respecto al inmovilizado material, diferenciando la Administracién Central (cuadro 25)
de la Local (cuadro 26). En ellos podemos apreciar que las infraestructuras y otros
activos que comparten las mismas caracteristicas y problematica (es el caso de los
bienes de defensa o militares y los bienes culturales e historicos), se presentan en
clases separadas del resto de activos fijos.

A este respecto llama especialmente la atencion el caso de Espafia, puesto que es el
unico pafs donde hallamos una categoria especial que engloba las diferentes clases de
activos comunitarios. Asi, tanto en el desarrollo del Documento nimero 6 sobre
inmovilizado como en el Plan General de Contabilidad Puablica, se distinguen dos
tipos de bienes atendiendo la similitud o diferenciacién de tratamientos contables que
reciben con relacion al sector privado. Por un lado, nos encontramos con una serie de
bienes con caracteristicas similares a las de los bienes existentes en cualquier empresa,
y cuyo tratamiento contable es andlogo al aplicable en el ambito empresarial
(Inmovilizado Material); por otro lado, hay otros bienes cuyo disfrute se pone a
disposiciéon de la ciudadanfa y por ello son objeto de un tratamiento contable
especifico (Inversiones destinadas al uso general).

Como puede observarse, este tipo de clasificacion hecha en funcién del uso y destino
que se les atribuye a los activos no se encuentra en ningun otro pafs. La tendencia
general a nivel internacional es la de clasificar el inmovilizado en funcién de su
naturaleza (Inmovilizado material, inmaterial y financiero), de forma similar al critetio
utilizado en el modelo contable empresarial. Bien es cierto también que dentro de esta
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clasificacion la mayoria de los paises optan por separar las infraestructuras, los bienes
del patrimonio histérico y cultural o los bienes destinados a la defensa nacional del
resto de activos. La excepcion mas significativa a este fendmeno la representa la
normativa emanada de la IFAC. En el actual borrador de la norma 14 relativa al
inmovilizado material, se elude un tratamiento diferenciado de este tipo de activos,
equiparandose al resto de activos fisicos (aunque no se cierra la puerta a una futura
norma que aborde especificamente el tratamiento de las infraestructuras).

Cuadro 25 : Diferentes clasificaciones del Inmovilizado Material
(Administracion Central)

Reino Unido

. ~ USA . . . q . . IFAC
Francia Espafia (Ministerio de Suecia Finlandia
(Federal) (ED 14)
Defensa)
-Terrenos y -Inversiones -Activos -Terrenos y -Activos historicos | -Bienes de -Terrenos
bosques destinadas al uso | generales construcciones dominio publico .
Consiruce general (incluye Vo -Infraestructuras | (incluye bienes. | -Construcciones
-Construcciones: infraestructuras) | -Maquinaria y ' culturales e
. -Terrenos y bs vehiculos -Activos de heos) -Carreteras
- Civiles naturales Act defensa
o - Activos " o5 - . -Maquinaria
- |M|fmaret5 t _Infraestruct. administrados -Bienes heos operativos -Activos de
- Infraestruct. i
- Bs. historics Bs. comunales " -Bienes hees no defensa -Redes de
: -Bs militares -Militares : distribucié
ninar operativos ot . istribucion
N -Bs historicos -Bs. Culturales e -JIros activos léctri
-Estudios técnic. e fi eléctrica
histdricos -Equipos de alta 0s
-Equipamiento -Inmov. material - Terrenos tecnologia y -Barcos
Otros bienes Terrenos comunicaciones. Aeronaves
-Construcciones -Inmov. en curso

-Maquinaria..etc.

-Activos militares
especializados

-Vehiculos
-Mobiliario

-Equipos de
oficina

Presentacion de la informacion sobre

este tipo de activos

Clasificacién por | Clasificacion en Presentacion no | Clasificacion por Clasificacion por | Presentacion Presentacion no
naturaleza. funcién del usoy | diferenciada para | naturaleza. naturaleza. diferenciada diferenciada para
Presentacion destino. las Presentacion Presentacion los bienes el
diferenciada del | Presentacion infraestructuras diferenciada diferenciada patrimonio
resto de activos. | separaday (dentro de la histérico (dentro
agrupada en masa de activos) de la masa
categoria generales). Si general de
especial. para el resto. activos)
Tratamiento contable
No especifico
Especifico. Especifico (infraest.) Especifico Especifico Especifico No especifico

Especifico (resto).
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Cuadro 26: Clasificaciones del Inmovilizado Material
en la Administracion Local

187

Reino Unido

-Terrenos y bienes
naturales

-Infraestructuras

-Maquinaria,
instalaciones y utillaje

-Bienes Comunales

-Patrimonio historico

- Inmovilizado material
-Terrenos
-Construcciones
-Maquinaria, instalac.

-Vehiculos....etc.

-Terrenos
(incluye parques,
jardines...)

-Construcciones
(incluye culturales e
histdricas)

-Infraestructuras
-Obras de arte

-Canales y sistemas
hidrolégicos

-Patrimonio Mobiliario
-Mobiliario
-Material de oficina
-Vehiculos

-Patrimonio diverso

-Construcciones publicas

-Redes viarias
(infraestructuras y
equipamiento)

-Inmovilizado material de
administracion general

-Instalaciones grales
-Vehiculos

-Material de oficina y
equipos informaticos.

-Activos especificos u
operacionales

-Infraestructuras y bienes
comunitarios

-Viviendas

Espafia Bélgica Francia Suecia
P g (CIPFA)
- Inversiones destinadas | -Patrimonio Inmobiliario -Terrenos -Activos no especificos 0 | -Equipamiento
al uso general no operacionales

-Bienes Inmuebles

(incluye artistico)
Presentacion de la informacion
Presentacion separada'y | Clasificacion por Clasificacion por Presentacion Presentacion no
agrupada en categoria naturaleza. naturaleza. diferenciada diferenciada
especial Presentacion no Presentacion no
diferenciada diferenciada.
Tratamiento contable
Especifico No especifico No especifico Especifico No especifico

2.5.1.2.- Tratamiento contable: experiencias internacionales

a)  Reconocimiento] No- reconocimiento.

A raiz de las dltimas reformas, en términos generales puede decirse que la mayorfa de
los paises han coincidido en la necesidad de reconocer en el balance todos los activos
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fijos, incluyendo aquellos de uso general como las infraestructuras y bienes de caracter
militar. Sin embargo, no ocurre lo mismo con los bienes histérico-artisticos. Las
mayores dificultades que entrafia la valoracién de este tipo de bienes?? ha llevado a la
mayorfa de los paises a optar por un tratamiento diferente al de las infraestructuras o
bienes militares, buscando soluciones alternativas como la imputacién de un valor
cero, un valor simbolico o, simplemente, el registro de los mismos en unidades fisicas,
sin proceder a la cuantificaciéon de su valor.

En realidad, como hemos podido apreciar, el debate que gira en torno al tratamiento
contable de los activos fijos de uso general no se centra tanto en la idoneidad de su
reconocimiento, pues existe un consenso generalizado respecto a su condicién de
activos, como en la problematica que entrafia su valoracién y amortizacién contable.
La diferente forma de enfocar estos dos aspectos es lo que origina divergencias en las
practicas contables a nivel internacional, sobre todo en la Administracién Local,
donde la contabilidad de los activos fijos muestra un grado de desarrollo mayor y mas
consolidado que en la Administracién Central. Precisamente por este hecho hemos
considerado conveniente llevar a cabo un analisis separado para cada nivel de
administracién.

La IFAC recomienda el reconocimiento de todos los activos en el Balance, si bien
establece, respecto a los bienes del patrimonio histérico, que cuando no pueda
medirse de forma fiable el valor de estos bienes, se pueda optar por no reconocerlos
en el Balance pero proporcionando cumplida informacién en la memoria (IFAC,
2000n, para. 23). En la misma linea se posicionan actualmente la mayoria de los paises.

Destacan Australia, Nueva Zelanda y Estados Unidos, asi como algunos paises
europeos como el Reino Unido, Italia, Bélgica o Suecia. En todos estos paises la
normativa contable recomienda u obliga a las corporaciones locales a la presentacién
de un Balance de Situacién que refleje la totalidad de activos y pasivos del ente,
incluyendo los bienes comunitatios o de uso general?4.

23 Este tipo de bienes posee un valor cultural, educativo e histérico que dificilmente puede ser reflejado
en su totalidad a través de un valor financiero que se basa unicamente en un precio de mercado; ademas,
es muy dificil estimar su vida util, que en algunos caso puede llegar a ser de hasta varios cientos de afios
(IFAC, 2000n, para. 22).

24 Los municipios italianos, a raiz de la publicaciéon del Real Decteto 77/95, deben contabilizar la
totalidad de sus bienes, incluidos los comunitarios o de uso general (Mussari, 2000). Por su parte, los
municipios belgas también estan obligados a inventariar todos sus bienes y a presentarlos en el Balance
siguiendo el modelo contable empresarial, atendiendo para ello a criterios especificos de valoracién y
amortizacién fijados por el Ministerio del Interior (Datoussaid, 1992). También los municipios suecos
han adoptado plenamente el modelo contable empresarial lo que ha significado, entre otras cosas, la plena
contabilizacion de las infraestructuras al coste histérico y su amortizacion segin un plan fijado (Moreno,

1995, p. 360).
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En las corporaciones locales francesas, y dado que la Instruccién M14 toma como
base de referencia el PGC empresarial de 1982, no se contemplan determinado tipo de
bienes de caracteristicas especiales, como ocurre con los del patrimonio histérico. Las
soluciones apuntadas para este tipo de bienes pasan por el reconocimiento de los
mismos a un valor simbdlico (Verrier, 1994, p. 24-25).

Frente a este grupo de paises que abogan por el reconocimiento contable de todos los
activos fijos, sin distincién alguna, tenemos la solucién adoptada por nuestro pais, a la
que bien podtiamos calificar de intermedia. Tanto la ICAL como el PGCP establecen
que los bienes adquiridos o construidos para ser entregados al uso general figuraran en
el activo hasta el momento de su entrega, fecha en que se dan de baja del Balance de
Situacién?. Asf pues, se presentan en el Balance sélo una parte de los activos fijos. El
principal inconveniente que presenta este tratamiento contable es que descompensa de
forma sensible el Balance, provocando en aquellas entidades con un nivel de
endeudamiento alto por la financiacién de este tipo de activos, la aparicion de
patrimonios negativos, circunstancia que puede llevar a error sobre el verdadero
esfuerzo inversor de la entidad. Este hecho merma considerablemente la capacidad
informativa de este estado financiero.

En el otro extremo de las posiciones respecto al reconocimiento de los activos fijos
esta Alemania, que no reconoce ningin activo en el Balance puesto que todavia
permanece anclada en una contabilidad préxima a posiciones de caja (Luder, 1994a, p.
70).

En el nivel de administracién Central, la contabilidad del inmovilizado no presenta el
mismo grado de desarrollo que las corporaciones locales, aunque a partir de la segunda
mitad de la década de los noventa se ha producido un fuerte avance hacia las
posiciones de devengo en paises como Francia, Reino Unido, Finlandia, Suecia o
Estados Unidos. Sin embargo, la mayorfa de estos pafses que han introducido el
devengo, lo han hecho de forma limitada en lo que respecta a la contabilidad de
determinados bienes de uso general. Por ejemplo, ninguno de ellos ha incluido los
bienes del patrimonio histérico-cultural y con respecto a los bienes militares, o bien no
son amortizados o lo son en su totalidad el primer afio. Asi pues, dentro del conjunto
de inversiones de uso general, han sido las infraestructuras los bienes objeto de un
mayor desarrollo contable, avanzando hacia una equiparacion con el resto de activos,
de forma que su reconocimiento, valoracién y depreciacion estin ampliamente
extendidos en los pafses desarrollados.

En Estados Unidos, los activos de defensa o militares y los bienes culturales e
histéricos no se reconocen en el balance federal y su coste de adquisicién, mejora, etc.

25 Con caracter excepcional, la Instruccién permite mantener estos bienes en el Balance (regla 220.2).
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debe imputarse como gasto al ejercicio en el que se incurre (SFFAS, n° 8, para. .46- .47
y .68). La informacién requerida sobre este tipo de activos se presenta en un
documento anexo.

En Francia, antes de 1998 el Balance reflejaba unicamente el valor de los terrenos, el
resto de los activos fijos figuraba con valor cero®. A partir de 1999, con las reformas
introducidas en la contabilidad del inmovilizado, los activos fijos se reconocen en el
Balance a valor de mercado o coste historico (dependiendo del tipo de bien), aunque
persisten dos claras excepciones: los bienes militares siguen figurando en el Balance
por valor cero (se amortizan totalmente el primer ejercicio), y los bienes culturales e
histéricos no se reconocen (Scheid y Lande, 2000). En esta linea se manifiesta también
Suecia: en principio, las agencias deben reconocer todos los activos, aunque los bienes
del patrimonio histérico y cultural pueden excluirse del Balance. A diferencia de
Francia, en Suecia los bienes militares no son objeto de un tratamiento diferente al
resto de activos fijos.

En el caso finlandés, sélo se reconocen aquellos bienes que se adquieran con
posterioridad a 1998. No figuran en el balance ni los bienes pertenecientes a la
categorfa de Propiedades Nacionales, ni los bienes militares adquiridos con
anterioridad (Hansen et al., 2000).

La posicion del Reino Unido es bastante diferente en lo que respecta al
reconocimiento, valoraciéon y amortizacién. De acuerdo con la nueva contabilidad
patrimonial de la administraciéon central (Cm 2620), se prevé la capitalizacion y la
presentacion en el Balance de Situacion de los bienes que forman parte del
inmovilizado material (incluidas las infraestructuras y los bienes destinados a la
defensa nacional?’). Como en el resto de los paises, también se reconocen los
problemas para la valoracién de los bienes del patrimonio histérico y cultural, pero se
contemplan valores alternativos para su reconocimiento en el Balance, como el valor
justo (valor de mercado de un bien equivalente) o el establecimiento de un valor
nominal (por ejemplo, proximo a cero). Precisamente, esta ultima es la opcién elegida
por el Ministerio de Defensa (Ellwood, 2001).

b) Criterio de valoraciin

Mayoritariamente, las corporaciones locales se inclinan por la valoraciéon de las
infraestructuras al coste histérico, si bien hay paises que optan por el coste histérico

26 Antes de 1998 sélo se reconocian los activos fijos adquiridos a partir de 1981, siendo amortizados
totalmente (100%) el primer afio, con la tnica excepcién de los terrenos.

27 Los bienes militares en la contabilidad nacional se consideran gastos cortientes (armamento,
municiones, etc.) o gastos de capital (infraestructuras militares).
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modificado a través de revalorizaciones periédicas. En Bélgica, los bienes del
patrimonio inmobiliatio son objeto de revalorizaciéon anual a través de indices que
determina el Ministerio del Interior?. En el Reino Unido, los activos fijos también se
revalotizan periddicamente para su inclusion en el Balance.

Respecto a los bienes del patrimonio historico-artistico y cultural, y dado que es
bastante dificil atribuirles un valor, se suele recurrir a la bisqueda de soluciones
alternativas. Por ejemplo, en el caso belga se opta por la utilizacion del valor asegurado
del bien (Datoussaid, 1992),y los municipios franceses por un valor simbdlico (Vertier,
1994).

La administraciéon central sigue un patrén similar a la administraciéon local, lo cual
viene a poner de manifiesto una tendencia hacia la homogeneizacién de las practicas
contables entre los distintos niveles de administracién de cada pais. Siguiendo la linea
de la administracion local, se observa un cierto predominio del coste histérico en la
valoracion de las infraestructuras, siendo éste el criterio empleado en Francia,
Finlandia, Suecia o Estados Unidos. En otros paises, como ocurre en el Reino Unido,
se decantan por la utilizacién de valores actuales (coste histérico modificado) a través
de la realizacién de revalorizaciones anuales?.

Esta uniformidad que se observa en el tratamiento contable de las infraestructuras, no
es extensible a otros bienes comunitarios como los bienes de defensa nacional.
Mientras que en Francia, por ejemplo, aparecen en el Balance por valor cero (se
valoran al precio de mercado pero se amortizan integramente en el ejercicio), en el
Reino Unido reciben el mismo tratamiento que el resto de activos fijos (coste historico
modificado y amortizacién lineal). En Finlandia actualmente no existen reglas
concretas sobre este tipo de bienes, de forma que actualmente no esta claro si las
nuevas adquisiciones deben de capitalizarse o tratarse como gasto y cual es el método
de amortizacién mas adecuado. En Estados Unidos este tipo de bienes no aparece
reflejado en el balance (SFFAS n° 6, para. .63 y SFFAS n° 8 para. .68); no obstante
debe proporcionarse una minima informaciéon adicional en un estado especial
(Supplementary Stewardship Reporting) entre la que se encuentra la valoracién de
todas las incorporaciones y bajas realizadas a coste historico y el estado de su
mantenimiento diferido.

28 Asi, las construcciones, incluidos los edificios historico-attisticos, se revalorizan en funcién del indice
Abex de la construccién y los terrenos sobre los que se ubica toda la red viaria de comunicaciones
también son objeto de revalorizacién anual (Khrouz y Potvin, 1992, p. 232).

29 Ambos criterios estan previstos por la IFAC en el borrador de la norma internacional sobre activos
fijos.
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¢) El reflejo contable de la depreciacion

La experiencia internacional pone de manifiesto que, en materia de amortizacioén de
infraestructuras, la tendencia actual sigue tres grandes lineas:

1. No amortizar este tipo de bienes, como ocurre en Espafia (corporaciones
locales y administraciéon central) y en las corporaciones locales francesas. En
el caso de Francia la amortizaciéon obligatoria se limita a algunas categorfas de
activos como los bienes muebles renovables (vehiculos, maquinaria,
mobiliario, etc.) y otros activos fijos como las construcciones cuando son
destinadas a fines comerciales. Por consiguiente, los bienes del patrimonio
histérico y las infraestructuras no estan sujetos a amortizacién obligatoria
(Gillet y Heiles, 2001).

2. Reflejar la depreciacion segin el método tradicional de amortizacién lineal,
repartiendo el coste del bien en funcién de la vida util estimada del mismo.
Esta es la solucién propuesta por los principales organismos reguladores de
caracter anglosajon a través de sus pronunciamientos. Dentro de esta linea
hay organismos que proponen la aplicacién de este sistema entendiendo estos
bienes como un todo (FASAB, GASB-criterio general- y CIPFA) y otros que
consideran los mismos como la suma de sus componentes (SOLGM;
ICANZ). También esta medida se adopta en paises europeos como Francia
(central), Reino Unido (central), Finlandia (central), Suecia (central y local),
Italia (local) y Bélgica (local).

3. Utlizar el método alternativo de la contabilidad de renovacién vy
reconocimiento del mantenimiento diferido. Este sistema implica con caracter
general:

e El establecimiento previamente de la condicion minima necesaria para
la prestacién de un servicio adecuado o condicion estindar en la que
deben mantenerse las infraestructuras. Para ello seria necesario la
elaboracion previa de un plan de gestion de infraestructuras.

e Laimputacién como gasto del ejetcicio del gasto estimado para alcanzar
ese nivel estandar de conservacion, en lugar del gasto efectivamente
realizado en mantenimiento y reparacion. La diferencia entre el gasto
estimado y el efectivamente realizado es el mantenimiento diferido.

Este ultimo método ha dado lugar a vatias soluciones contables diferentes. La
primera de ellas es la propuesta por el CIPFA (2000) y la SOLGM (1997), que
recomiendan que se reconozca la totalidad del gasto estimado como
amortizacion, capitalizando los gastos de reparaciéon y conservaciéon que se
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hayan llevado a cabo. La segunda solucién contable es la que recomienda el
GASB para la amortizacién de las infraestructuras (conocida como enfoque
modificado-odified approach); consiste en el reconocimiento como gasto del
ejercicio (en calidad de gastos de reparacion y conservacion) de la parte del
gasto estimado que efectivamente se haya realizado durante el ejercicio,
considerando que el bien se ha depreciado por la diferencia entre la
estimacion y el gasto real (GASB, 1999).

En Gran Bretafia, el CIPFA establece, en base al Exposure Draft del Code of
Practice on Local Authority Accounting in the United Kingdom 2000 (CIPFA, 2000),
que las infraestructuras deben depreciarse siguiendo bien el método
tradicional o bien la contabilidad de renovacién si se cumplen una serie de
requisitos® . Si se opta por el sistema de contabilidad de renovacion, el gasto
estimado para mantener la capacidad operativa del servicio debe equipararse a
la depreciacién anual sufrida por el bien e imputarse al resultado del ejercicio.
Los gastos de mantenimiento y renovacion se capitalizan en la medida en que
se vayan produciendo.

Con respecto a los bienes histérico-culturales y a los bienes militares, el abanico que se
contempla de soluciones respecto a la amortizacién es notablemente infetior. Los
primeros no se reconocen y respecto a los segundos, las posturas adoptadas son
basicamente tres:

a) se amortizan integramente el primer afio de su adquisicién (por ejemplo, en
Francia);

b) no se amortizan (Estados Unidos);

©) se amortizan segun el sistema lineal, en funcién de su vida util (Reino Unido,
Finlandia y Suecia).

A diferencia del resto de paises, en Gran Bretafia, junto a la amortizacion, se carga en
la cuenta de resultados del ejercicio de forma adicional un coste financiero del capital.
En ningin otro pafs europeo se observa esta practica salvo en Suecia, aunque se limita
exclusivamente a los bienes destinados a la defensa (Hansen et al., 2000).

A continuacién, en los cuadros 27, 28 y 29 presentamos las conclusiones derivadas de
lo expuesto anteriormente, diferenciando por nivel de administracion.

30 - Que la infraestructura sea renovada continuamente y mantenida en el nivel operativo estindar
previamente fijado conforme a un plan establecido.
- Que se trate de una estructura fija.
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Cuadro 27: Tratamiento contable de las infraestructuras
en la Administracion Central

EN BALANCE VALORACION AMORTIZACION
ALEMANIA - - No amortizacién
ESPANA Sélo en periodo de construccion Coste historico- No amortizacion
FINLANDIA X Coste histérico Sistema de amortizacion lineal
FRANCIA X Coste historico Sistema de amortizacion lineal (15 afios)
SUECIA X Coste histérico Sistema de amortizacion lineal (40 afios)
UK X Coste historico Sistema de amon?zacién lineal y coste

financiero del capital

Otros paises no europeos

JAPON No se registran en unidades fisicas - No amortizacion

JPCD* X Coste historico No amortizacion

MP* X Coste historico Sistema de amortizacion lineal (50 afios)

JICPA* X Coste historico Contabilidad de renovacion
USA
FASAB X Coste histdrico Sistema de amortizacion lineal.
(federal)
INTERNAC Coste historico Sistema de amortizacion lineal

: X

IFAC Alternativas: Contabilidad de renovacion

* Propuestas realizadas por diferentes organismos japoneses: JPCD (Japan Productivity Center for Socio-Economic
Development); MP (Mie Prefecture) y JICPA (Japanese Institute of Certified Public Accountants)
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Cuadro 28. Tratamiento contable de las infraestructuras
en la Administracion Local

PAISES | INPRAESTRUCTURAS | CRITERIOSDE SISTEMA DE
EN BALANCE VALORACION AMORTIZACION
ALEMANIA - - No amortizacion
BELGICA X Valor ac‘”ai';]zdei‘gg: ravés de | sistema de amortizacion lineal
ESPANA Sélo en periodo de construccion Coste historico No amortizacion
FRANCIA X Coste historico No amortizacion
ITALIA X Coste histérico Sistema de amortizacion lineal (50 afios)
SUECIA X Coste histérico Sistema de amortizacion lineal
Sistema de amortizacion lineal y coste
UK X Coste histérico financiero del capital
CIPFA " -
Contabilidad de renovacion/
Mantenimiento diferido
Otros paises no europeos
AUSTRALIA X Coste actual depreciado Sistema de amortizacion lineal
CANADA X Coste historico Informar sobre el | Contabilidad de renovacion
CICA (1989) coste de reposicion en memoria.
NUEVA Coste de reposicion depreciado | Sistema de amortizacion lineal (suma de
ZELANDA X componentes)
SOLGM Coste de reposicion depreciado
(1997) Contabilidad de renovacion
ICANZ (1998) X Coste de reposicion depreciado | Sistema de amortizacion lineal (suma de
componentes)
USA X Coste historico Sistema de amortizacion lineal
GASB Contabilidad de renovacion /
. Mantenimiento diferido (Modified
(nivel estatal y
szl approach)
Sistema de amortizacion lineal
INTERNAC. X Coste histdrico
IFAC Alternativas: Contabilidad de renovacion
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Cuadro 29: Tratamiento contable de los activos militares
e historico-culturales de uso general
ACTIVOS HISTORICOS Y
PAISES CULTURALES ACTIVOS MILITARES
No se reconocen Se reconocen a coste historico y se amortizan totalmente el
FRANCIA primer afio.
Valores simbolicos (corporaciones locales) Reflejo en balance por valor cero.
No se reconocen salvo las nuevas adquisiciones a . - . .
FINLANDIA partir de 1998 valoradas al coste histérico No existen normas especificas que regulen este tipo de activos
Desde 1997 se reconocen
Valoracion al coste historico
S, No se reconocen Amortizacion lineal en funcion de la vida atil mas un coste de
capital.
UK Reconocimiento a valores alternativos como el Reconocimiento al coste histérico modificado.
valor justo o valor nominal (cero) Amortizacion lineal
No se reconocen en el Balance.
f B No se reconocen en Balance
USA Se consideran gasto del ejercicio. Se valoran al coste histérico
Se valoran en unidades fisicas. . '
(federal) . No se amortizan
No se amortizan Mantenimiento diferido en memoria
Mantenimiento diferido en memoria '
IFAC Soenczggﬁ:zn;zmo siempre que puedan ser medidos Reconocimiento al coste histérico, con posibilidad de
Valoracion allcoste histdrico con posibilidad de revalorizaciones.
(propuesta) Son | rico con p Amortizacion lineal
revalorizaciones y amortizacion lineal.

3.- LAS PAUTAS DE NORMALIZACION INTERNACIONAL: ANALISIS
COMPARATIVO CON RESPECTO AL CASO ESPANOL.

De forma general, las lineas por donde ha discurrido la reforma espafiola de la
contabilidad publica son similares a las que han desarrollado algunos paises de su
entorno mas proximo, y nos referimos a pafses como Francia, Bélgica o Portugal, que
utilizan el Plan General como instrumento de normalizacién contable3l. Con el resto
de paises europeos como Italia comparte otras caractetisticas como son la dificultad y

31 La reforma belga toma como referencia la francesa, del mismo modo que la reforma portuguesa
encuentra en el Plan Contable espafiol su fuente principal de inspiraciéon. Tampoco podemos olvidar la
influencia francesa en la contabilidad espafiola a través de los planes de cuentas del sector privado, que
son los que han servido de base para el actual Plan General de Contabilidad Publica. En definitiva,
podemos decir que todas ellas son naciones que pertenecen a una misma area de influencia.
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lentitud en los procesos de emision o revision de normas contables (muestra de ello es
que todavia estd pendiente desde 1994 la adaptacion del PGCP a las corporaciones
locales) o la formacién legalista de los contables publicos que inhibe el proceso de
innovacién contable.

A pesar de que mayoritariamente los lazos y las caracteristicas del sistema contable nos
sittan dentro del 4rea de influencia europea, el sistema contable publico espafiol
presenta dos rasgos caracteristicos que, en nuestra opiniéon, merecen la pena ser objeto
de un analisis mas detallado porque constituyen importantes excepciones dentro de la
tendencia general europea. Nos referimos al desarrollo especifico de un marco
conceptual y al tratamiento contable de los bienes de uso general. El primero se
contempla como una de las bondades de la reforma de la contabilidad publica del caso
espaflol, que nos aproxima a los pafses anglosajones. El segundo, a nuestro entender,
supone una deficiencia de nuestro actual sistema contable publico, y como tendremos
oportunidad de ver posteriormente, difiere considerablemente de la orientaciéon actual
tomada por la IFAC.

Asf pues, a continuacién vamos a de analizar el grado de sintonfa de la regulacién
espafiola con los criterios internacionales, tratando de resaltar en qué medida las
soluciones adoptadas en nuestro pafs para los aspectos antes resefiados son acordes
con los criterios recientemente emanados de la IFAC. Para ello, hemos tratado de
reflejar las diferencias y similitudes existentes entre los posicionamientos adoptados
por la normativa contable espafiola y la normativa internacional. Esto nos permitird,
en una primera aproximacion, evaluar la contribucién espafiola a la comparabilidad
internacional de la informacién contable publica.

3.1.- EL MARCO CONCEPTUAL

El desarrollo del marco conceptual de la contabilidad publica, como ya vimos
anteriormente, se presenta de forma diferente en la esfera anglosajona y en los paises
europeos, salvada la excepcién de Espafia.

Por lo que respecta a la labor normalizadora de la IFAC conviene poner de manifiesto
la notable inclinacién hacia la tradicién anglosajona que presenta la forma en que
desarrolla el marco conceptual. Esta influencia se manifiesta fundamentalmente en los
comienzos de su labor normalizadora32, donde toma como referencia toda una setie
de pronunciamientos emitidos por los organismos profesionales de Australia, Nueva
Zelanda, Estados Unidos o Canadd. Los documentos de la IFAC que recogen el
marco conceptual son fundamentalmente los estudios 1y 2 (IFAC, 1991, 1993).

32 Estudios 1y 2 IFAC, 1991, 1993).
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En Espafia, y a diferencia del resto de pafses europeos, el marco conceptual presenta
en su desarrollo numerosas caractetisticas comunes al contenido en la normativa
internacional.. Asi, el marco conceptual se desarrolla de forma explicita en unos
pronunciamientos especificos elaborados por la IGAE con un cierto grado de detalle
(Documentos sobre Principios Contables Publicos), de forma similar a lo que ocurre
en la mayoria de los paises anglosajones. Ademas, recientemente AECA) acaba de
emitir un documento sobre marco conceptual, “Marco conceptual para la informacion
Sfinanciera de las Administraciones Priblicas” (AECA, 2001) que viene a reforzar esta
proximidad con la tradicién anglosajona e internacional.

Pero las similitudes no solamente alcanzan a la forma en que se desarrolla el matrco
conceptual. El contenido también refleja una clara inspiracion en los
pronunciamientos internacionales y anglosajones al extenderse a diversos aspectos
como la especificacién de los usuarios, los objetivos de la informacién contable, y la
definicion de algunos conceptos basicos referente a los elementos que forman parte
de los estados financieros como el concepto de activo en el sector publico.

Las similitudes y diferencias existentes en el desarrollo del marco conceptual entre la
IFAC y Espafa, se muestran sintéticamente en el cuadro 30. A través del mismo se
aprecia el grado de uniformidad existente en los rasgos basicos de ambos sistemas
contables publicos. Los dos se basan en la consideracion de unos objetivos de
informacién contable publica en base a la identificacion previa de los posibles usuarios
de la informacién y las wecesidades que manifiestan, si bien en el caso espafiol las
necesidades de informacién de los usuarios no se detallan de forma explicita.

Se aprecia un alto consenso con respecto a cudles deben ser los objetivos basicos de la
informaciéon contable puiblica, hecho también que se extiende a otros pafses como
Estados Unidos, Australia, Suecia, Nueva Zelanda y Canada. Segin apuntan Pina y
Torres basicamente todos ellos coinciden en una serie de objetivos, que vienen a ser
(Pina y Torres, 1996, p. 134):

1. proporcionar informacién sobre la ejecuciéon del presupuesto y el
cumplimiento de la legalidad en la gestion de los fondos publicos.

2. permitir la evaluacion de la posicion financiera de la entidad, facilitando
informacion sobre sus activos y la forma en que se han financiado.

3. determinar el resultado econémico y financiero de la entidad para poder
establecer si los servicios se han financiado con recursos del ejercicio y
determinar las necesidades futuras de financiacion.

4. proporcionar informacién sobre la economia, eficiencia y eficacia.
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Cuadro 30: El marco conceptual. Similitudes y diferencias

(:)rgan()s de gestion.
Organos de direccion y
gestion de las Sociedades y
Empresas publicas.
Organos de control externo
e interno.

Entidades privadas,
asociaciones y ciudadanos.

Publico (contribuyentes,
electores, grupos de
especial interés etc.)

Inversores y Acreedores

Otros gobiernos, agencias
internacionales y
proveedores de recursos.

Analistas econémicos y
financieros.

Usuarios Internos: gestores,
disefiadores de politicas

e Espafia Internacional Similitudes y
(Documentos IGAE) (Estudios IFAC) diferencias
PUNTO DE Identificacién de usuatios y : i :
PARTIDA . ’ Identificacién de usuatios y | Coinciden ambos
(ENFOQUE) sus necesidades. necesidades.
Caracteristicas de los entes del | - Servicio Publico Coinciden basicamente, si
ENTORNO sec/t\or 'pl{lbliC.O (Doc.'l/ y7): - R.edistrlib{l?ién de la riqueza bien ﬂel docum?nto esvpaﬁol
- Actividad: prestacién de - Financiacién: pagos muestra un nivel mayor de
servicios publicos y obligatorios. detalle en su analisis de los
redistribucién de la rentay | - Dificultad para medir el diferentes aspectos.
riqueza nacional output
- Ausencia de animo de lucro | - Generalmente separacion Difieren. La IFAC abarca
- Financiacién: mayoria entre las funciones también el aspecto de la
fondos publicos legislativas (electos) y las valoracion de la gestion, y la
obligatorios cjecutivas (gestores) diﬁcultad de medir el output
- Titularidad publica de los - Responsabilidad, rendicién | € €ste tpo de entes,
medios de produccién de cuentas. mientras que el documento
- Régimen presupuestario - Dificultad para medir y espafiol profundi'za mads en
- Régimen de contabilidad valorar el rendimiento a los asp cctos relativos al
publica través de indicadores. marco juf idico de los
- Régimen de control mISmOos.
Los usuarios de la | Difieren. Mientras que la
informacién contable publica | IFAC detalla las necesidades
NECESIDADES | No se detallan necesitan la misma para: de forma explicita, el
DE LOS - Ejercer el control de documento espaiiol no.
USUARIOS legalidad y la rendicién de
cuentas.
- Valorar el estado de las
finanzas
- Valorar la gestion en el uso
de los recursos.
- Valorar el impacto
econémico en la economia.
- Evaluar las prioridades y
opciones de gasto del
gobierno.
- Organos de representacién | - Organos legislativos y otros | Coinciden basicamente,
USUARIOS politica. 6rganos de gobietno. aunque en la normativa

internacional se reconoce
especificamente a los
inversores y acreedores
como destinatarios de la
informacion contable, cosa
que no ocurte en el marco
espafol.
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necesidad o capacidad de

liquidez

- Indicar si el presupuesto
se ha ejecutado conforme

aley.
- Mostrar los gastos e

ingresos econémicos, en
qué medida éstos han sido
suficientes para financiar

aquellos y si en el futuro
los ciudadanos deberan

soportar cargas por
servicios previamente

Jo— Espafa Internacional Similitudes y
(Documentos IGAE) (Estudios IFAC) diferencias
En el documento 1| - Indicar sila obtencion y el uso | Coinciden
OBJETIVOS clasifican en tres grupos |  de los recursos se ha realizado | basicamente en  los
segin un criterio funcional: conforme al presupuesto. objetivos generales de
-De gestion - Indicar si los recursos se han la contabilidad
-De control obtenido y utilizado conforme a publica.
-De anilisis y divulgacion los requerimientos legales.
En el documento 7 se| - Proporcionar informacién
contemplan los siguientes: sobre las fuentes, asignacion y
- Mostrar la situacion uso de los recursos.
patrimonial - Proporcionar informacién Difieren en los
- Conocer cual es la sobre la financiacién de matices y la forma

actividades y el origen de
tesoretfa.

Proporcionar informacién
relevante acerca de la capacidad
de financiacion de las
actividades y cumplimiento de
obligaciones y compromisos.

Proporcionar informacién
sobre la posicién financiera y
sus cambios.

Informacion sobre costes,
eficiencia y eficacia.

concreta de definir los
objetivos.

- Precio de adquisicién
- Correlacion Iy G

- No-compensacion

- Desafectacion

administrados
- Identificabilidad - Fiabilidad Coinciden ambos en
CARACTERISTLCAS | - Oportunidad - Relevancia su aproxig}acién alos
CUALITATIVAS DE - Claridad - Comprensibilidad, claridad y planteamientos de la
LA INFORMACION - Relevancia precision contabih'dad
- Razonabilidad - Oportunidad empresarial.
- Econog}i@dad ) Compar?biﬁdad Difieren en aspectos
- Imparcialidad - Materialidad concretos la IGAE
- Objetividad contempla una lista
- Verificabilidad mas exhaustiva en la
que, en cambio, no se
contempla la fiabilidad
y comparabilidad.
Se enumeran: - No hay una enumeracién de Difieren en la forma
- Entidad contable principios tal y como de entender el
PRINCIPIOS - Gestién continuada entendemos en el ambito concepto de principio
CQNTABLES - Uniformidad continental europeo. contable.
PUBLICOS .
- Registro
- Prudencia
- Devengo
- Imputacién a la
transaccion
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Aspectos Espafa Internacional Similitudes y
(Documentos IGAE) (Estudios IFAC) diferencias
No se desarrolla un Se establecen cuatro diferentes, Difieren por cuanto
SISTEMAS DE - R
RECONOCIMIENTO apartado especial. El . dado el gmblto de cobertura que en e'l marco
sistema de reconocimiento | internacional de los internacional se
de las transacciones se pronunciamientos. Se definen con gran
contiene de forma implicita | recomienda la evolucién hacia el | detalle todos los
en los principios contables | devengo completo. conceptos y los
(devengo) y resto de elementos a
documentos (ej. incorporar a los
Inmovilizado Material) estados financieros en
funcién del sistema
utilizado.
No se incluye un apartado Se especifican y definen los Coinciden en la
especifico pero los elementos a incluir en los EEFF | definicién basica de
ELEMENTOS DE | jiferentes elementos se dependiendo del sistema de los principales
LOS ESTADOS analizan en los documentos | reconocimiento empleado. elementos, entre los
FINANCIEROS 1a6. L que destaca, por su
Fuert‘e inspiracién en las necesidad de
definiciones del IASC. adaptacion al sector
publico, el concepto
de Activo.

Al analizar las caracteristicas de la informacién contable se comienza a observar la
fuerte influencia que el modelo contable empresarial ha ejercido en el desarrollo de la
moderna contabilidad publica. Asi, tanto el documento de la IGAE como el emitido
por la IFAC toman como fuente de inspiracion los pronunciamientos de la AECA y el
IASC respectivamente (Montesinos, 1993).

Dentro del matrco conceptual de la contabilidad publica, tal y como apunta
Montesinos (1993, p. 695), ademds de los conceptos anteriores, es necesario
considerar una serie de hipdtesis contables bdsicas’® sobre las que definir los conceptos tedricos
y principios contables basicos o reglas de caracter general que fundamentaran el posterior
desarrollo de las normas contables operativas. 1a forma de definir los principios basicos o
macro-reglas que fundamentan el desarrollo de las normas operativas a aplicar, supone
un punto de discrepancia entre la contabilidad publica espafiola y la contabilidad
publica internacional. Mientras que en Espafia se enumeran de forma expresa en
forma de lista, la IFAC no los detalla. Se trata, sin embargo, de una diferencia poco
significativa, que afecta mas a la forma que al contenido del marco conceptual.

3 En el sector privado y publico son las de devengo y gestion continuada (Montesinos, 1993, p. 695). En la
normativa espafiola estas hipdtesis son equiparables al resto de los principios contables y quedan
englobadas en el conjunto de los mismos en los diferentes documentos.
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El marco conceptual de la IFAC también desarrolla todo un abanico de conceptos
tedricos que hacen referencia al sistema de reconocimiento y medida de las transacciones,
que determina los elementos a incorporar en los estados financieros. Dado el caracter
internacional del pronunciamiento de la IFAC se presentan cuatro bases de
contabilidad (caja, caja modificada, devengo modificado, devengo) y se definen los

elementos (activo, pasivo, neto, ingreso y gasto) en funciéon de cada una de ellas
(IFAC, 1993).

A diferencia de los pronunciamientos de la IFAC, los documentos de la IGAE no
entran a desarrollar todos estos aspectos de forma tan detallada. Se limitan a apuntar el
sistema de reconocimiento y medida a aplicar en el apartado de principios basicos del
Plan y a tratar, implicitamente, aspectos especificos en el desarrollo de los diferentes
Documentos. Por ejemplo, en el Documento 6 relativo al Inmovilizado No
Financiero, se deduce, dado el tratamiento especial de las Infraestructuras e
Inversiones de uso general, la opciéon por una base de devengo modificado.

Concluyendo, puede decirse que el marco conceptual espafiol estd en sintonfa con el
matco conceptual internacional. Las diferencias principales giran en torno al grado de
detalle con que se abordan las necesidades de los usuarios, los sistemas de
reconocimiento y medida y la forma de definir los principios contables.

2.2.- EL INMOVILIZADO MATERIAL

El tratamiento contable del inmovilizado material en la normativa internacional se
contiene en el borrador de la norma 14, “Property, Plant and Equipment, 1FAC, 2000n).
Por lo que respecta al caso espafiol, la contabilidad de los activos fijos viene definida
en el Plan General de Contabilidad Publica, concretamente en las definiciones y
relaciones contables, las normas de valoracién n® 2, n° 3 y n°4, y las cuentas anuales.

Para poder comprender mejor la sintesis expuesta en el cuadro n° 31, afiadimos a
continuaciéon informacién adicional que nos ayude a conocer ambos tratamientos
contables y nos permita, de este modo, obtener conclusiones mds precisas respecto a
sus similitudes y diferencias.

En Espafia, el Plan sitda los elementos del activo fijo fundamentalmente en dos
subgrupos, 20.-Inversiones destinadas al uso general: y 22.- Inmovilizado material, optando asi
de forma prioritaria por el uso y destino (publico o privado) que se atribuye a este tipo
de bienes como criterio de clasificacion de los mismos. La IFAC, en cambio, opta por
una clasificaciéon de los activos en funciéon de su naturaleza (financieros, tangibles o
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fisicos e inmateriales)3*. Este diferente punto de partida es el reflejo de dos posturas
diferentes en el tratamiento de los activos fijos materiales a las que ya hicimos
referencia en el apartado dedicado a los bienes de uso general. Nos referimos a la
postura diferencial, adoptada por la normativa espafiola y a la postura integral, representada
por la IFAC.

La postura diferencial se centra en los aspectos que diferencian entre si los activos
fisicos de la Administraciéon. Fundamentalmente nos estamos refiriendo a la dimension
social que presentan algunos de ellos como las infraestructuras y los bienes historicos.
En funcién de esta diferenciacién se plantea un tratamiento especifico para estos
bienes y diferente al resto de activos matetiales.

La segunda postura enfatiza las caracteristicas que comparten todos los elementos que
cumplen la definicién de activo y los criterios de reconocimiento de los activos fisicos,
(IFAC, 2000, para. .7 y .14), sean o no de uso general. Este planteamiento conduce a
un tratamiento contable homogéneo para todos los elementos que caen dentro de la
esfera del inmovilizado material, incluyendo las infraestructuras y los bienes del
patrimonio histérico3..

Esta diferente posicion de base, marca las principales diferencias entre las practicas
contables del inmovilizado material, diferencias que giran principalmente en torno a
tres aspectos: a) el tratamiento de las infraestructuras y los bienes histéricos, b) la
valoracion y ¢) el grado de detalle de la informacion exigida en los estados financieros.

a) B/ tratamiento de las infraestructuras y bienes del patrimonio histdrico

Mientras que en Espafia se les reconoce una categorfa especial y un tratamiento
especifico al lado del resto de bienes de uso general, la normativa internacional los
equipara al resto de activos fijos materiales. Este tratamiento especifico establecido
por el PGCP¥ se aleja considerablemente de las practicas contables internacionales,

34 Una descripcién mas detallada de los diferentes criterios de clasificacién de los activos gubernamentales
viene recogida en el Documento 6 “Inmovilizado no financiero” (IGAE, 1994, p- 136-37).

% La normativa espafiola actual se sustenta en esta solucién que se pone de manifiesto el Plan y en el
Documento 6 —lnmovilizado no financiero-, al establecer que son tres los tipos de bienes de la Administracién
que deben ser objeto de un tratamiento especial y diferenciado conforme a normas y critetios diferentes a
los aplicables en el ambito empresarial: los bienes cuyo uso y disfrute, una vez finalizados, se transfiere a
la ciudadania; los bienes que surgen en el ambito de una administracién, pero con la vocacién de ser
puestos a disposicion de otra administracién distinta; las inversiones militares IGAE, 1994, p. 137).

36 El Comité del Sector Publico esta a la espera de recibir las opiniones de los expertos y colaboradores
de la red de trabajo, para decidit si tales bienes deben ser objeto de un tratamiento contable diferenciado
en otra norma o no.

37 Basicamente consiste en su reconocimiento inicial, baja una vez cedidos al uso general y su falta de
amortizacion.
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puesto que la IFAC recomienda que las infraestructuras sean reconocidas y
amortizadas como cualquier otro activo..

Asf, a la hora de evaluar la contribucién espafiola a la comparabilidad de la
informacién contable en esta materia, puede decirse que la misma es mas bien escasa,
puesto que la tendencia internacional se manifiesta por otra direcciéon, como ya
tuvimos oportunidad de apreciar en el epigrafe anterior, la cual viene marcada
fundamentalmente por el mantenimiento de estos bienes en el Balance y su
amorttizacion (fundamentalmente en lo relativo a las infraestructuras).

b) La valoracion

Otra fuente de diversidad y, en consecuencia, un obstaculo para la comparabilidad de
los estados financieros, es la base de valoracion utilizada. Las diferencias en torno al
valor surgen por dos motivos fundamentalmente: la consideracién de las
revalorizaciones del coste histérico y la incorporaciéon al mismo de los costes de
desmantelamiento del bien y reposicion del lugar, ambos establecidos por la normativa
internacional. También aparecen las discrepancias cuando se procede a la valoracion
de bienes adquiridos en operaciones de permuta.

Aun cuando PGCP y la IPSAS-14 optan por el coste histérico como criterio general,
ésta propone de forma alternativa la revalorizacidn de los bienes, especificando de forma
detallada su tratamiento contable. En cambio, en nuestro pais las revalorizaciones sélo
estan permitidas con caricter excepcional cuando una ley prescriba.

El tratamiento propuesto por la IPSAS 14 es el siguiente:
- Los elementos se valoran al valor justo® de la fecha en que se revaloriza.

- La revalorizacion se efectia por categoria de activos y no por activos
individuales (cuando se revaloriza un activo toda la categoria debe
revalotizatse).

- Si resulta un incremento positivo, se abona a una reserva de
revalorizacion o se lleva directamente al resultado si existe, en la misma
clase de activos, una pérdida por revalorizacion.

38 Normalmente el valor justo es el valor de mercado o la valoracién realizada por un experto. Cuando no
puede determinarse el valor de mercado, el valor justo del bien puede establecerse por referencia con
otros bienes de caracteristicas similares.
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- Siresulta una pérdida, se carga directamente al resultado o directamente
a la reserva de revalorizaciéon mantenida para los activos de la misma
clase (siempre y cuando no exceda el limite de su saldo).

- Las compensaciones tnicamente pueden realizarse entre activos de la
misma clase.

Por otra parte, el coste historico, segin la normativa internacional debe incorporar
también todos aquellos gastos previstos para el desmantelamiento del bien y la recuperacion
del lugar, siempre que se reconozcan en una provision. Este componente del coste no
esta contemplado en la normativa espafiola.

Otro punto de discrepancia relacionado con la valoracion surge en el tratamiento de
los bienes adquitidos en permuta total o permmuta parcial. Ambas normativas parten, a
efectos contables, de un criterio diferente para la valoracién de los bienes entrantes en
el patrimonio de la entidad.

Aunque el PGCP no contempla las permutas, si lo hace el Documento 6 de Principios
Contables Publicos, y atiende al tipo de contraprestacion para diferenciar entre permuta
completa y permuta parcial con desembolso monetario. En el primer caso (activo x activo)
se establece como criterio de valoracién del bien entrante el valor de tasacién,
mientras que en el segundo (activo x [activo +dinero]) se fija el valor neto contable del
bien entregado; siempre con limite en el valor de mercado del bien recibido IGAE,
1994).

Por su parte, la IFAC distingue entre activos intercambiados diferentes y similares. Los
primeros se valoran por el valor justo del bien recibido, mientras que los segundos al
valor neto contable del bien entregado. En ambos casos, se ajusta el valor por la
diferencia monetaria si la hubiere.

El resultado de esta disparidad de criterios hace que los valores coincidan en dos
supuestos concretos y difieran en otros tantos:

a) Cuando los activos intercambiados son diferentes y la permuta es total, se
recurre en ambos casos al valor justo o valor de tasacion.

b) Si los activos son similares y la permuta es parcial, se prevé de forma
coincidente el valor neto contable del bien entregado.

¢) Cuando se trata de intercambio de activos diferentes en permuta parcial,
la IFAC prescribe el valor justo trente al valor neto contable recomendado por
el Documento n° 6.

d) Si se trata de intercambio de activos similares en permuta total, la
diferencia surge porque el bien entrante se valora utilizando el valor neto
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contable del bien entregado siguiendo la norma internacional, o el valor de
tasacion segun el Documento.

¢) Informacion a publicar en los estados financieros

Tanto la normativa espaflola como la internacional, exigen la publicacion de
informaciéon sobre el inmovilizado material desglosada por categoria o clase de
activos. Dado que las agrupaciones planteadas por ambas son distintas -tal y como
puede verse en el cuadro-, esto ya supone una diferencia en la forma de presentar la
informacién. Respecto al contenido de la misma, el PGCP y la IPSAS-14 coinciden en
una informacién minima de tipo cuantitativo (los valores iniciales, finales, y la
reconciliaciéon entre ambos mediante los incrementos y disminuciones habidas en los
diferentes bienes.). Sin embargo, la normativa internacional adicionalmente
recomienda la divulgacién de informacién mucho mas detallada.

Mientras que el PGCP contempla un tipo de informacién fundamentalmente
cuantitativa, la norma internacional prevé un mayor desarrollo de las politicas
contables adoptadas. Asi, respecto a la amortizacion, es necesario presentar para cada
clase de activos, los métodos empleados, la vida util, los distintos porcentajes, la
amortizaciéon anual y la acumulada. Con el mismo grado de detalle se debe informar
sobre las revalorizaciones, indicando la base sobre la que se calculan, la fecha de
realizacion, los indices empleados y el estado de la reserva. También debe incluirse
informacion exhaustiva sobre las cantidades y criterios adoptados para el calculo de
los diferentes gastos activados en el ejercicio como los de desmantelamiento, las
inversiones en curso y los costes financieros derivados de la financiaciéon ajena. En
definitiva, la normativa internacional recomienda la publicacién de un volumen de
informacién considerablemente superior.

A modo de conclusién puede decirse que el modelo espafiol de contabilizaciéon de los
bienes de dominio publico se aleja considerablemente de la tendencia internacional
(no sélo la que marcan las normas internacionales de contabilidad publica sino la que
manifiestan la mayorfa de los pafses desarrollados). Este hecho, unido a una serie de
deficiencias implicitas (como la aparicién de patrimonios negativos que desvirtian la
figura del balance como estado financiero), pone de manifiesto la necesidad actual de
reconsiderar el mismo y adaptarlo a la practica internacional. Hoy por hoy, tal y como
esta disefiada, la contabilidad de las inversiones de uso general, supone un importante
obstaculo para la comparabilidad internacional de la informacién contable puablica.
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Cuadro 31: El Inmovilizado Material. Similitudes y diferencias

Espafa Internacional Similitudes y
Aspectos . .
(PGCP) (ED- IPSAS 14) diferencias
PLANTEAMIENTO Postura diferencial. Postura Integral. Difieren.
INICIAL
Elementos patrimoniales de la Activos fijos tangibles: Coinciden ambos en la
entidad que tengan caracter de materialidad en que se
CONCEPTO Y permanencia y no estén - parasuusocn la » concretan los bienes.
CONTENIDO destinados a la venta. produccién o prestacion
de bienes o servicios,
Distingue dos subgrupos: para arrendarlos o para
. . fines administrativos.
- Inversiones destinadas al uso -
. e Difieren en la
general - su periodo de utilizacién . .
" . S prioridad concedida a
- Inmovilizado matetial supera el ejercicio . - .
. o ) . la dimension social de
- IﬂVCfbl()neS gestl()nadas p()f €Cconomico. algun()s KCtiV()S.
otros entes
) - Inversiones destinadas al uso | - Terrenos Difieren.
CLASIFICACION DE general - Construcciones y Ambos utilizan
LOS ACTIVOS - Terrenos y bs. naturales terrenos distinto criterio de
- Infraestructuras y bs. - Carreteras clasificacion. El ED'
destinados al uso general - Maquinaria 14 agrupa los activos

Bs. comunales.

Inversiones militares en
infraestructuras y otros bs.
Bs. del patrimonio hist6rico

Inmovilizado material

Terrenos
Construcciones.

Instalaciones técnicas....
Inversiones gestionadas por
otros entes

- Sistemas de distribucién
eléctrica

- Barcos

- Aviones

- Equipos militares
especializados

- Vehiculos 2 motor

- Mobiliatio

- Equipos de oficina

de naturaleza o
funcion similar,
mientras que el PGCP
1o hace en funcion del
uso publico o privado
de los mismos.

CRITERIO DE
RECONOCIMIENTO
:QUE SE
RECONOCE?

Elementos del inmovilizado material:

- incluidos en el dominio
publico o patrimoniales

- uso continuado y no
destinados a la venta o uso
general

-y vida util superior al aflo.

Inversiones de uso general:

- de dominio publico,

- infraestructuras con cargo a
los presupuestos o recibidas
de otro

- vida 1til superior al afio

- utilizables directamente por la
ciudadania

Las inversiones de uso general
se reconocen pero son dadas de
baja en cuanto son entregadas a
la ciudadania.

Los elementos materiales
que:

- generen un beneficio o
tengan un potencial de
servicio probable, y

- tengan un coste o valor
que pueda ser medio con

fiabilidad.

Difieren en los bienes
de uso general.
Mientras que la
normativa espafiola
los da de baja cuando
se ceden al uso
general, la norma
internacional no.
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Asbectos Espafa Internacional Similitudes y
P (PGCP) (ED- IPSAS 14) diferencias
CRITERIO DE Al precio de adquisicién | Al coste (o valor justo en | Coinciden en el criterio
o o coste de produccion, la fecha de eneral, valoracién al
g
teniendo en cuenta las reconocimiento si éste no | coste.
P correcciones valorativas. | puede establecerse) neto
¢COMO SE de depreciaciones. Difieren en la
RECONOCE? Se incorpora el import precatones. ideraci
4 € InCOtpota ELIMPOLtE e forma alternativa se consideracién por parte de
de.lgs Inversiones admiten revalorizaciones. | 1a IFAC de la
adicionales o revalotizacién como
complementarias. criterio alternativo y
opcional.
Ambos coinciden
A | Costes de Pueden activarse si Su activacién estd prevista | basicamente en los
C | endeudamiento cumplen ciertas segun la IPSAS n° 5, en criterios de activacion
T condiciones. determinadas si se (atribucién directa al bien
I cumplen ciertas y generacion antes de la
v condiciones. puesta en funcionamiento)
A Difieren en el desarrollo
C del tratamiento contable y
I en la informacion a incluir
O en los estados contables.
N Ambos se prevén con
mayor detalle en las
D normas internacionales
E Ampliaciones, Se capitalizan cuando: Se capitalizan Gnicamente | Coinciden en la necesidad
mejoras, reparaciéon | a) aumenten la los gastos que de capitalizar los gastos
G conservacion capacidad, incrementan los beneficios | que aumentan la utilidad y
y q y
A productividad y vida util | futuros o el potencial de productividad del bien.
S del bien b) sea posible servicio del activo. Si no,
T conocer el valor neto de | se incorporan al resultado
o) los elementos del ¢jercicio.
S sustituidos. Si no, se
llevan al resultado del
ejercicio.
Gastos de No se contemplan. Una vez estimados se Difieren. L.a normativa
p
desmantelacién y capitalizan e incluyen en el | espafiola no prevé de
acondicionamiento coste en la medida en que | forma especifica este tipo
del lugar se hayan reconocido como | de gastos.
provision.
No son admisibles con | Al valor justo® de la fecha | Difieren.
REVALORIZACIONES | caricter general. en que se revaloriza. En la normativa espafiola
Excepcionalmente s6lo son admisibles en
podran efectuarse virtud de una ley, mientras
cuando una ley lo que la normativa
autorice y siempre en los internacional las plantea
términos contenidos en como ctitetio alternativo.
la misma.

3 Normalmente el valor justo es el valor de mercado o el que se deriva de la valoracion realizada por un
experto. Cuando no puede determinarse el valor de mercado, el valor justo del bien puede establecerse
por referencia a otros bienes de caracteristicas similares.
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Aspectos

Espafa
(PGCP)

Internacional
(ED- IPSAS 14)

Similitudes y
diferencias

PERMUTAS

El PGCP no las contempla.
Segun el Documento 6 los
nuevos bienes se valoraran:

- Si es permuta total al valor
de tasacion,

- Si es parcial y hay pago
dinerario: al valot neto
contable del bien
entregado

Como limite actda el valor
de mercado del bien
recibido.

Distingue entre:
- Activos diferentes: valot justo
del bien recibido.

- Activos similares: valot neto
contable del activo
entregado.

Ambos se ajustan por la
diferencia monetaria si la
hubiere.

Coinciden en critetio
cuando se trata de activos
diferentes y permuta total
(valor justo o valor de
tasacion) o los activos son
similares y la permuta es
parcial (valor neto contable
del bien entregado).

Difieren en criterio si se
trata de activos diferentes en
permuta parcial (valor justo
frente a valor neto
contable), o de activos
similares en permuta total (
valor neto contable frente
a valor de tasacion).

AMORTIZACION

Ta amortizacion se establece
sistematicamente en funcion
de la vida util de los bienes.

No se amortizan las
inversiones destinadas al uso
general.

Deben amortizarse de forma
sistematica en funcion de su
vida util, imputandose la
depreciacién anual al
resultado.

Propone tres métodos de
amortizacion: Lineal,
Degtesivo y Suma de las
unidades*.

Petriddicamente debe
revisarse la vida util y el
método de amortizacion.

Coinciden en considerar la
misma como la
distribucion sistematica
del valor del bien en
funcion de su vida util.

Difieren en la aplicacién
de la misma a los bienes
de uso general. En la
normativa internacional si
son amorttizables, en el
PGCP no lo son.

INFORMACION A
PUBLICAR

Separacion de los elementos
en funcién de las categorias
establecidas, incluyendo aqui
el inmovilizado matetial en
curso.

Para cada elemento:

- Descripcién de los bienes

- Calificacion juridica

- Importe al inicio de
ejercicio

- Importe al final

- Incrementos y
disminuciones

- Amortizacién acumulada
(en bienes amortizables)

- Gastos financieros
activados.

Para cada clase de activos:

- Bases de valoracion

- Politicas de amortizacion

- Valores brutos y netos

- Reconciliacion entre el
valor al principio y al
final de ejercicio

- Provisiones

- Revalorizaciones

- Otros (gastos activados,
compromisos futuros de
adquisicion,...).

Coinciden en la
informacién basica o
minima (valores iniciales y
finales, y reconciliacién
entre ambos).

Difieren en el contenido
informativo, mucho mas
detallado segun la norma
internacional..

40 Consiste en aplicar un tanto por ciento sobre el rendimiento previsto del activo.




