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RESUMEN

El inmediato proceso de reforma al que se encuentra supeditadaniativa contable
empresarial coloca de nuevo a nuestras entidades locales etuangrside precariedad en
referencia con este proceso de modernizacién, supeditado a lassvigmmnientes contables
privadas que aterrizan en Espafia como consecuencia de las paiiticasitarias de

armonizacion contable.

Con este trabajo se aborda en qué medida el vigente marco contiseAdeninistraciones
Locales espafiolas se encuadra en el proceso internacional dezaoidongue se desarrolla
en torno tanto a las normas ya emitidas como las que estan endeudiscusion por el
International Public Sector Accounting Standards Board (IPSASB)aditernational
Federation of Accountants (IFAC), que trasladan en la medida de ldeptsifilosofia del

International Accounting Standards Boad (IASB) al &mbito de las AdminmteciPublicas.
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1.- INTRODUCCION

La nueva filosofia con la que a lo largo de los ultimos decenios seehao abordando los
aspectos relativos a la gestion de las diversas categoriasddelestintegradas en el &mbito
del sector publico, al entenderse que los recursos puestos a ssicthspgor la
correspondiente colectividad deben ser gestionados con los mismoslapesimiveles de
eficiencia que la exigida a los gestores de las entidades miViaalaonllevado, como era
l6gico, un proceso de reforma y modernizacion de los sistemas de iafomna los que
estan dotadas tales entidades y, por ello, la rama contable mibliea visto sacudida del
cuasi letargo en el que se encontraba inmersa desde hacia largomediporandose al
continuado proceso de actualizacion que viene siendo conducta habitual pamgabilidad

empresarial.

Uno de los ambitos de avance por los que vienen transcurriendo losogrdeereforma de la
contabilidad empresarial es el de la armonizacion internacional,inkgém aspecto impuesto
por el imparable avance de globalizacion econémica al que se eacsentetida la

economia mundial durante los Ultimos afios. El traslado de este qr@iceampo de las
administraciones publicas parece algo l6gico, mas si tenemosrda tagediversos intentos
de integracién econdmica, comercial y politica que se estan peadocien diversos
escenarios geograficos, con diversas intensidades y niveles de logedssygde el proceso
de integracion y expansion de la Unién Europea es el caso mas sobresaliente.

Ahora bien, la armonizacion de los sistemas de informacion economamcigra y
presupuestaria de las diversas administraciones publicas tienegl dnternacional, unas
connotaciones especiales frente al proceso que se viene dasdadn el campo de las
empresas privadas, tanto por formar parte del sector publico imasentidades de escasa
o nula actividad internacional, y alejadas de los mercados, con lellquaipone de escasa
incentivacion o necesidad de homogeneizar sus sistemas y outputs ivasmedimo por
manifestarse en el ambito publico, de una manera especial, tiaalpegs filosofias de ver y
entender el funcionamiento de una sociedad que tienen las diversasesagi que se
manifiestan en la estructura de su estado y los diversos aspgg integran el

funcionamiento del mismo. Todo ello se ha traducido en la existencia de unos frena@smayor



al proceso de armonizacion internacional de los sistemas infeosiatle naturaleza

econdémico-financiera y presupuestaria que en el sector privado.

A pesar de todo ello, la evidente necesidad de tal proceso homogenbaanqulsado el
surgimiento y desarrollo de esfuerzos en este sentido, entre loslggieestacar por su
antigiiedad y trascendencia el llevado adelante por la Interndtedadation of Accountants
(IFAC), que en 1986 cred en su seno el Public Sector Committee, (REChnternational
Public Sector Accounting Standards Board (IPSASB), con el fin deqérsen el sector
publico los objetivos fundacionales de la organizacion matriz, que no san cuieo el
desarrollo e impulso de una profesion contable en el ambito mundiatauenas normas
estandarizadas, sea capaz de proporcionar unos servicios adidédta con la vista puesta en

el interés publico (Constituciéon IFAC; Par. 2).

2. EL PROCESO INTERNACIONAL DE NORMALIZACION EN EL AM BITO
PUBLICO

El trabajo del IPSASB tiene como objetivo el de ayudar a queshasias financieros a
elaborar por los distintos entes que integran el Sector Publidosediversos paises del
mundo, ya sean a nivel nacional, regional o local, por gobiernos, agencisdguer otro
tipo de entidades integrantes del sector, alcancen los mayeeéssrtiécnicos posibles, para
asi cumplir con su objetivo ultimo del mejor servicio al interégegd. La labor del IPSASB
se manifiesta en la elaboracién de normas (International Pultior @e&counting Standards -
IPSASS), borradores (Exposure Draft — ED), guias, estudios, trghajosles, organizacion
de jornadas de trabajo, etc., si bien la primera de ellasalb@raciéon de normas, es la de

mayor importancia y trascendencia.

Con el fin de sistematizar su trabajo normalizador, el IPSA&® en funcionamiento en
1996 el “Standards Project”, siendo el Study 11 “Governmental FimaR&porting:
Accounting Issues and Practices” (IFAC, 2000c), su punto de partidanéficdese en el
mismo los usuarios y sus necesidades, los principales probkermbsrdar, las diferentes
bases contables sobre las que elaborar los estados financiemmsnada entonces vigente
realidad sobre las maneras que los diferentes gobiernos afrontgibablema, considerando

diferentes ejemplos de informes financieros elaborados bajo dd#erdwatses contables:



contabilidad de caja, de caja modificada, base de devengo y de devengoaa@difon el
fin de ayudar a los gobiernos en la elaboracién de sus informes filnsnoier independencia
del camino elegido, si bien el Study 11 se centra en la contabilidealadg la contabilidad

con base en el deverfgo

A partir de 1997, el PSC/IPSASB ha desarrollado dicho programa atalmof1l IPSASs
dirigidas a mejorar los informes financieros de las entidadegasitgue sigan el criterio del
devengo, basandose para ello en las International Accounting Standasjsefiiiilas hasta
1997 por el International Accounting Standards Committee (IASC), hoynétienal

Accounting Standards Board (IASB), y en sus revisiones, finalizandoego en 2002 con
la aprobacion de 21 IPSASs y un Glosario de Términos. Estos documemiisnera la

estructura y texto de las correspondientes IASs, salvo en agpaltss en los que las
especificidades del sector publico obliguen a seguir un camino propia2LlASs existentes
en su momento dieron lugar a las 21 IPSASs mencionadas, al considgrarta norma
privada referida a las combinaciones de negocios no tenia logstado al ambito publico.
De las 21 IPSASs, dieciocho de ellas guardan una gran similitud a®nlASs

correspondientes, mientras que en la IPSAS 18 “Segment Reportff8RSI20 “Related
Party Disclosures” e IPSAS 21 “Impairment of Non-Cash- Gemgrathssets”, las

peculiaridades del sector publico hicieron necesario introducir difasesignificativas.

Simultaneamente, se trabajo en el campo de la contabilidad coarbeag, aprobandose la
“Cash Basis IPSAS: Financial Reporting Under The Cash Ba&iscofinting”(IFAC, 2003),
con el fin de mejorar la calidad de la informacion financiera emitida pentadades publicas

gue opten por esa base contable.

Siendo opinion del IPSASB que la contabilidad elaborada siguienddeziacdel devengo
proporciona una informacion de mayor calidad y utilidad que la que sitpasdade caja, ha
procedido a elaborar una guia que permita que aquellas entidadextdelpgiblico que

utilicen un sistema contable de caja puedan, si lo desean, procgdieaaaro con base en

! Previamente a este estudio, el entonces PSC g deuvarios de los aspectos tratados en el mismose
Study 1 “Financial Reporting by National Governng&ntaprobado en 1991, Study 2 “Elements of Findncia
Statements”, en 1993, y Study 8 “The Governmerdifiéial Reporting Entity”, en 1996, siendo los misrbase
de trabajo del Study 11.

2 E| Study 11 también ha analizado los objetivos‘8gbtem of National Accounts” (SNA) y del “Goverent
Finance Statistics” (GFS) del Fondo Monetario Iméefonal, considerando que sus enfoques y objetivos
difieren en relacién con los preconizados paradsgdos financieros propios, mas alla de las simés
formales.



el devengo, efectuando el cambio de manera eficiente y con el mereposttle. A ello
estd dedicado el Study 14 “Translation to the Accrual Basis obuxting: Guidance for
Governments and Government Entitiéd*AC, 2002).

La politica de permanente actualizaciobn que sigue el IASB con sosmsioasi como la
conveniencia de eliminar redundancias y reducir alternativas, llsta @rganizacion a
desarrollar un proyecto de mejoras (General Improvements Prgjgetse materializdé en
diciembre de 2003 en unas IASs reformadas, circunstancia que ha impulad®@sASB ha
acometer, igualmente, un proyecto de reforma de 11 IPSAS®renciado a las IASs
reformadas y que se ha concretado en el ED 26 “Improvements to tiotgh&ublic Sector

Accountings Standards”, (IFAC, 2005a) y en periodo de consultas hasta enero de 2006.

Por ultimo, la IPSASB también mantiene en periodo de consultasfblteo de 2006 el ED
27, “Presentation of Budget Information in Financial Statements”{lF2005b), y el ED 28
“Disclosure of Financial Information about the General GovernmenbrS¢eEAC, 2005c¢),

en los que se abordan, respectivamente, la problematica reldvan@orporacion de la
informacion presupuestaria a los estados informativos financign@seantar por las distintas
administraciones publicas, y la convergencia de las IPSASs caonftomes financieros

realizados con base estadistica sobre la actividad desdargita el global del sector del

gobierno general o central de una nacion.

3.- NORMALIZACION CONTABLE EN LAS ADMINISTRACIONES LO CALES EN
ESPANA

En virtud del principio de autonomia del que nominalmente han gozado ldadestiocales,
la normativa que tradicionalmente ha venido regulando la informacién btonia
presupuestaria, aparece de forma separada a lo largo de laahéstpaifiola, habiéndose
formulado sus sistemas de informacion contable y presupuestarios coradajmacion de

los propios del Estado, recogiéndose en los mismos aquellas peculanuapgas de las

% Las IPSASs sometidas a revision son: - IPSAS fes#htation of Financial Statements". - IPSAS 3et"N
Surplus or Deficit for the Period, Fundamental Esrand Changes in Accounting Policies". - IPSASThe
Effect of Changes in Foreign Exchange Rates". A8, "Consolidated Financial Statements and Actogn
for Controlled Entities". - IPSAS 7, "Accountingrfmvestments in Associates". IPSAS 8, "Financiap&ting
of Interests in Joint Ventures". - IPSAS 12, "Intaies". - IPSAS 13, "Leases". - IPSAS 14, "Eveitier the
Reporting Date". - IPSAS 16, "Investment ProperiyPSAS 17, "Property, Plant and Equipment".



entidades locales y remitiéendose, en el resto de los casoqrecé&ptuado para el ambito

estatal.

Esta autonomia ya aparecia plasmada en la Constitucion de Ca8i2da disponerse en su
art. 321 que se confia a los ayuntamientos “la administracion eigwvets los caudales

propios y arbitrios conforme las leyes y los reglamentos”, estabter que sus cuentas
deberian ser examinadas y revisadas por las Diputaciones Pregnlaalcuales se deberan

remitir posteriormente al Gobierno.

La mencionada relacion de subordinacion diferenciada ha sido el motivel gpre la
Administracion Local ha sufrido sistematicamente, durante todésgrid y hasta nuestros
dias, un cierto retraso en el proceso de modernizacion de su regulacion relgpdetarabito

estatal.
3.1.Breves antecedentes
3.1.1. A nivel presupuestario

Partiendo de los antecedentes de la Constitucion de Cadiz de 1812% apaesa normativa
que hace referencia a conceptos presupuestagiasque no se destina un apartado propio en
ninguna disposicion legal a los presupuestos de las entidades lossdels lzgorobacion de la
Ley de Ayuntamientos de 1840, de 14 de julio, en la que se recogen divspso®s que
posteriormente entraron a formar parte de la Ley de Ayuntamientt®48ede 8 de enero y
de la Ley de Ayuntamientos de 1856, de 5 de Julio. En estas normasiféeadl los ingresos
y gastos presupuestarios en ordinarios y extraordinarios, hecho que supone temienpor

avance en cuanto que permite establecer las reglas de nivelacion presapuestar

Tenemos que remontarnos al afilo 1863 para encontrar la primera dispgsecissn dedique
de forma exclusiva a los presupuestos y a la contabilidad de ag@msismos publicos
territoriales. Se trata de la Ley y Reglamento de Presupye€tostabilidad Provincial de 20
de septiembre, referida al gobierno y administracién de las Provincias.

Situados en el ultimo tercio del siglo XIX y a consecuencia denles/os entornos
normativos que se producen en el Estado espafol tras aprobarse |lasictomessi de 5 de

junio de 1869 y de 30 de junio de 1876, surgen respectivamente las Leyegpaleside 20

* Para una descripciéon mucho mas exhaustiva sospesiciones normativas con alguna incidencia jcaigin
los ambitos presupuestario y contable en el siglé Bueden consultarse, entre otros: Ramoén Fernandez
Santamaria Pastor (1977); y Arnau Bernia (1991).



de agosto de 1870 y de 2 de octubre de 1877 que, en materia contable y pegipsest

remiten a la Ley estatal de 25 de junio de 1870 de Contabilidad y Hacienda Publica.

Ya en el Siglo XX y tras la aprobacion, mediante Real Decretadee8 de marzo de 1924,
del Estatuto Municipal, que dedica su libro segundo a la Hacienda painen dicho afio se
publican dos Reglamentos en esta materia, en fechas 14 de julio y &poste, que
arrastran, como se venia haciendo tradicionalmente, los preceptbkecsdts para la
Contabilidad y los Presupuestos Nacionales a la Normativa Munidipdis@oner que:
“Regira la Ley de Administracion y Contabilidad de la Hacienda ailde 1 de julio de

1911” en todo lo no dispuesto en dichas normativas.

Con la aparicion de la Ley de Bases de Régimen Local de 17adgul945 se alcanza un
mayor desarrollo en el orden financiero-fiscal, al aprobarse,reer \de lo dispuesto en su
base 65, el Decreto de Ordenacion Provisional de las Hacienddsribdes de 25 de enero
de 1946, que establece de forma muy detallada las partidas presugsiestaimgresos y
gastos a incorporar en los presupuestos ordinarios y extraordiramo®! afiadido de un

rigido control de nivelacién presupuestaria.

Entre 1945-1955 se produce una gran actividad normativa en el &mbito presigdedts
entidades locales, incorporando gran parte de las aportaciom@sapipasadas, entre las que
destaca el Estatuto Municipal de 1924, asi como la desagregaciomadestructura
presupuestaria tripartita que recoge de forma separada el présupudmario del

extraordinario, y ambos de los presupuestos especiales.

Ahora bien, al mismo tiempo que se dictaba numerosa legislacion enanpeesupuestario-
contable en el entorno local, su estructura seguia siendo muy arcaica, sobredantmgara
con la britanica, estadounidense o francesa, pues los criterioasifecation tradicionales,
como la“clasificacién por servicios o tareasVigente en nuestra economia, ya se encontraba

ampliamente experimentada y superada por estos paises.

El avance que habia supuesto la promulgaciéon de la Orden del Ministetimcienda de 1 de
abril, que reforma la estructura de los presupuestos para la Attagion del Estado en el
afo 1967, al establecerse una triple clasificacion presupuedanadémica, Funcional y
Organica), y que acabaria desembocando en la formulacion de los presupigeséndo la
técnica de planificacion por programas, tardé mas de una década en leedaministracion

Local, al materializarse en el Real Decreto 11/1979 de 20 de julio.



En este sentido, Martin, A. y Cabello, M.A (1985, p.24) resaltan que Stariai de los
presupuestos y de la contabilidad de las Corporaciones Locales, s logartos de nuestro
siglo, ha sido la historia de un continuo ir a remolque de los acoratis y, en algun
sentido, del reconocimiento de la propia incapacidad, teorica y préadtic&ector Publico
para realizar y asumir una reforma que todos coincidian en aqatiBcargente, pero a la que

los responsables de hacerla en cada momento tachaban siempre de inoportuna”.

Con la promulgacion de la Ley 7/1985, de 2 de abiril, reguladora de las @zsRégimen
Local (LRBRL), se implanta en las corporaciones locales @lcipio presupuestario de
“presupuesto Unico”, se reproduce la definicion del presupuesto exstiblen la Ley
General Presupuestaria de 1977 (LGP 77) y se suprime de formawiefantutela financiera

en lo que se refiere a la elaboracién de los presupuestos de las Haciendss local

La Ley 39/1988,de 28 de diciembre, Reguladora de las Haciendas LocRldE) (lgue
dedica el Titulo VI a regular los aspectos presupuestarios decegtgspublicos, da lugar a la
promulgacion del Real Decreto 500/1990 de 20 de abril, que establece um legakt
basicamente vigente en la actualidad y que aparece incorporado RealelDecreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el Texto Refundidd_elg
Reguladora de las Haciendas Locales (TRLRHL)

3.1.2. A nivel financiero contable

En el ambito financiero-contable, igual que en el presupuestario, Sedguado en las
Corporaciones locales la linea marcada por la legislacion en el SectopR§hdi@al, como ya

se viene poniendo histéricamente de manifiesto en los contenidos lagyéssMunicipales,

de 20 de agosto de 1870 y 2 de octubre de 1877, asi como en el Reglamento dgp&® de a
de 1924 de la Hacienda Municipal.

En una época un poco mas cercana a la actualidad, un importantedpkstdeaen la
regulacion de la informacién econdémico-financiera, se da con la LeyasksRle Régimen
Local de 17 de julio de 1945 y el Decreto de Ordenacién provisional ddaisndas
Locales, de 25 de enero de 1946.

Con la Instruccion de Contabilidad de las Corporaciones Locales, ah&eglamento de
Haciendas Locales de 4 de agosto de 1952, se configura el modelo contablgueose han
regido las Corporaciones Locales hasta la publicacion de las InsteEcde Contabilidad de

1990, puesto que hasta dicha fecha ha estado vigente el Texto RefundidondenRédgial



de 24 de junio de 1955, el cual nos remitia en estos aspectos auecldstde Contabilidad
de 1952

Dicho modelo contable, de rasgos muy similares al existente paeater Publico estatal, se
caracterizaba, segun Lopez Hernandez, A (1996, pp.139-145), por ser una idadtabil
orientada y supeditada al presupuesto; una contabilidad local vidisetel control de
legalidad; una contabilidad de responsablesa contabilidad concebida como contabilidad

de flujos: asi como una contabilidad local basada en la partida gimple

Con la aprobacion de la LGP 77, se inicia una nueva etapa en la lidediapiiblica, que
tiene su traslado al &mbito local tras la publicacién de la falasta LRBRL, que en su
articulo 114 establece su sometimiento al régimen de contabilidadaybnfiriendo al
Estado la potestad de establecer el plan de cuentas de edEstiocales, siendo regulados

los aspectos contables en el Titulo VI. Capitulo 11l de la LRHL.

Como puede observarse, a partir de la lectura del articulo 186 LdeHla, en el que se
tipifican los fines de la contabilidad de las Entidades loc#éesorma incorpora a estas
administraciones a las corrientes vigentes en la contabilidadg(bbr las cuales no es sélo
el presupuesto el objeto de interés, sino que también se contemplarasoemdental el
conocimiento de la situacion del patrimonio, el resultado econdmicéloello de los costes,

la toma de decisiones, etc.

Por otra parte, en el articulo 184.1 de la misma Ley se estaiplecesl Ministerio de
Economia y Hacienda, por medio de la IGAE, aprobara el Plan GenedCaletas para las
Entidades Locales, conforme al Plan General de Contabilidad Pliic4983 En

consecuencia, en 1990 se procede a trasladar al ambito local eksntigente Plan General

® Las cuentas a rendir periédicamente por las Egisldocales soras Cuentas Generales de Presupuestos
ordinarios, especiales y extraordinarios, la Cudat@ Administracion del Patrimonio, la CuenteQdridales, y

la Cuenta de Valores independientes y auxiliaré®dsupuesto (Regla 74). Son las mismas estabhtepior el
Decreto de 1945 en su articulo 347, con la excapdi® la Cuenta de presupuestos especiales, que no s
menciona en este Ultimo.

® La contabilidad no proporciona informacién globabre la situacién econémico-financiera y patrirabral
centrarse en los flujos presupuestarios y de tdaore

" A pesar de las numerosas disposiciones que habtablecido el sistema de la partida doble pararitidades
locales, como: el Real Decreto de 20 de septierdbrd865, por el que se aprueba el Reglamento para |
ejecucion de la Ley de Presupuestos y Contabilieincial; la Real Orden de 31 de mayo de 1886, de
reunificacion de las operaciones de contabilidabsié\yuntamientos y Diputaciones, etc.

8 Aprobado por Ordenes del Ministerio de Haciendal4l de abril de 1981, con carécter provisionaky20 de
septiembre de 1983, en su version definitiva, damawse su aplicacién efectiva al afio 1986.



de Contabilidad Publica mediante dos Ordenes Ministetidlasnormativa contable para la
Administracion Local implicaba un cambio radical respecto aolatabilidad realizada

tradicionalmente por estas entidades, situacion descrita anteriormente.

El acercamiento al derecho comunitario, consecuencia de la inéegrespafiola en la
Comunidad Economica Europea, conlleva que en el afio 1990 se apruebe el lanevo P
General de Contabilidad (PGC) para el sector privado. Esta nornaregectar sus efectos

al &mbito publico al aprobarse, en 1994 por O.M. de 6 de mayo, el nuevo PlaralGie
Contabilidad Publica (PGCP), que al configurarse con el caractptasemarco” para todo

el Sector Publico, dejo a la normativa contable y presupuestalis @ates locales en una
situacion de transitoriedad, a la espera de una nueva regulacion cohereniamiseente

nivel estatal.

La necesaria reforma del sistema contable en las entideckles ademas de adaptar el
sistema informativo local al marco estatal, ha permitido datdas entidades de menor
tamafio de un marco contable acorde con sus recursos y necesidadde, qeaiafue
previamente necesario modificar los articulos 184.290.2* de la LRHL, materializandose
este proceso en tres modelos Contables para la Administracioh rhed@énte Ordenes
Ministeriales de 23 de noviembre de 2504ue configuran el actual marco normativo para la

elaboracion de la informacion contable de las Administraciones Locales.
3.2. Andlisis de la normativa contable vigente

El sistema seguido actualmente por la contabilidad publica efig&spaenmarca, claramente,
en la corriente vigente en el ambito internacional durante twsodl decenios, durante los
cuales la contabilidad publica ha venido experimentando un continuado procefurma y

modernizacién guiado por los parametros que vienen marcando la evoluciéa de |

° Orden del Ministerio de Economia y Hacienda deld julio de 1990, por la que se aprueba la Insibncge
contabilidad para la Administracién Local (ICAL)Jg Orden del Ministerio de Economia y Haciendd dale
julio de 1990, por la que se aprueba la Instrucciércontabilidad del tratamiento especial simgific para
Entidades Locales de ambito territorial con poldlaénferior a 5000 habitantes (ICALS).

19 Modificado por la Ley 13/1996, de 30 de diciemlute Medidas Fiscales, Administrativas y del Ordenid,
en la linea de flexibilizar la aplicacién del mamlsimplificado abriendo la posibilidad de que seanas, y no
una sola, las alternativas.

1 Relativo a las cuentas y estados a presentaapentidades locales y sus organismos auténomos

12 Orden EHA/4041/2004, de 23 de noviembre, por la s@ aprueba la Instruccion del Modelo Normal de
Contabilidad Local (IMNCL); Orden EHA/4042/2004, 88 de noviembre, por la que se aprueba la Inséunicc
del Modelo Simplificado de Contabilidad Local (IMBG Orden EHA/4040/2004, de 23 de noviembre, por la
que se aprueba la Instruccion del Modelo BasicGatgabilidad Local (IMBCL).



contabilidad economico patrimonial, durante mucho tiempo aplicada exchesite en el
campo de la empresa privada, al considerase a esta rama coatableeferente sobre el que
orientar la reforma para el logro de un instrumento Util en procesordede decisiones en el
ambito publico y que, hasta entonces, estaba sustentado basicanteritédoemacion que se
desprende de la corriente financiera de recursos generados y poligeassadpresupuestarios

del ejercicio.

La incorporacion definitiva del sistema contable publico espafiol chasli tendencias
internacionales, toma, como ya hemos indicado, como punto de inflexion la7ZGP
materializdndose en unos nuevos marcos contables que conceptualinencasistema de
informacion en el ambito publico como una contabilidad no Unicamente presuijayesno
gue debe informar ademas de la situacion patrimonial de lasdatidajetas a este régimen
contable también de las corriente econdmicas que alteran lantsmla vista puesta en una

adecuada evaluacion de la situacion y una correcta gestion de los recursoslégsponib

En el ambito presupuestario esta nueva situacion se caractetizaotros aspectos, por el
abandono de concepto presupuestario de acuerdo con su enfoque tradiciomsatneaay
de un modo definitivo, en la aplicacion de la técnica presupuesasientada en la
planificacion programatica y que obliga a la construccién de un infiddmadecuada de
modo que permita la evaluacién no solo de los niveles en la ejecuciés dervicios en

términos de economia sino también de eficacia y eficiencia.

Este cambio de enfoque que se ha venido gestando en nuestro pais en desléattadas
parece haberse consolidado, al reflejarse por primera vez, en uma uer caracter
basicamente presupuestario, como es la nueva Ley 47/2003, de 26 de noviembral G
Presupuestaria (LGP 03), conceptos contables que hasta entoncés esa exclusivo en la
contabilidad patrimonial, tales como la referencia expreda &nalidad de la contabilidad
del sector publico estatal de mostrar la imagen fiel delnpatio, de la situacion financiera,
de los resultados y de la ejecucidn del presupuesto (....) para, erse obfetivos,
suministrar informacién para la determinacion de los costebgleervicios publicos y
facilitar la gestion y la toma de decisiones”, “la enumeraciériodedestinatarios de la
informacion que suministre la contabilidad de las entidadesd&rgublico estatal: 6rganos
de direccion y de gestion, de representacion politica y de conteohexd interno”, asi como

a los principios contables publicos.

El sistema contable cuyo marco general para Espafia acabamosiidg, resne una de sus
sefas distintivas en el hecho de configurarse como un sistema alobtentenerse una



contabilidad presupuestaria basada en el principio de caja raddifial mismo tiempo que
se implanta una contabilidad financiera basada en el principiovéagte modificado y que
tiene sus puntos esenciales en la elaboracion de un estado de sitaai@nal, balance de
situacidén, y otro de variacion de la misma, cuenta de resultadosjGitgae, por otra parte
no es exclusiva de nuestro pais (Luder, 1997), al darse en otros gaiseBelgica o
Finlandia, ya que al haber estado tradicionalmente la contabilidad gubliegrada
exclusivamente por la contabilidad presupuestaria, la incorpordeide rama econémico y
patrimonial condujo, con bastante frecuencia, al establecimientstei®as contables duales,
en los que coexisten la base de caja o caja modificada empleadasparesupuestos, con la
base de devengo o devengo modificado para los estados financieros delenmbdmico-

patrimonial (Montesinos, 2002).

Esta situacion dual que experimentan los sistemas contables publicos de gams®puede
considerarse como un paso en el proceso de generalizacion del ustedel dgi devengo
para la elaboracion de toda la informacion a proporcionar los laseées del sector publico,
tanto la de indole econdmico patrimonial como la de caracter presamugscuyo ejemplo
mas paradigmatico y cercano a nuestra cultura contable lo const#uyestruccion
Presupuestaria y Contable aplicable a los Municipios y Estatigtios Publicos comunales

e intercomunales (M14) franceses

Sin embargo, y a pesar de las ventajas informativas, de gestidngidgert# cuentas que de
la construccion de un sistema contable basado en el criterio Unidevdago parecen
derivarse, no es menos cierto que la existencia de unas caltimasstrativas y financieras
muy arraigadas en una serie de paises, como es el caso de Espagiagdd dificultando y
retrasando ese proceso homogeneizador que, por otra parte, no debe desentemde
solucién dnica y universal a todos los problemas informativos que puedsentar las
entidades integrantes del sector publico, pues aspectosctates la contabilizacién de
determinados elementos del activo de las administraciones publelaseconocimiento de
ingresos derivados de sus principales fuente financieras (lropyesitre otros, no presentan
una solucioén clara basada meramente en la transposicién al ambitm pieblios criterios

contables aplicados en el ambito empresarial (Lucuix, 2002).

13 Siendo la version en vigor la aprobada pdtAaété du 27 décembre 2005 relatif & l'instructimrigétaire et
comptable M14 des communes et de leurs établisgerpeblics administratifs” que reemplaza a la apdzab
por la “Arrété du 9 novembre 1998 relatif a I'insttion budgétaire et comptable M14 des communds &turs
établissements publics administratifs”.



Esta situacion se ha materializado en el ambito local en uromantable que, tomando
como referencia el PGCP aprobado en 1994, por haberse configurado ésteatomarpb
para todas las administraciones publicas, presenta tres modetosl, simplificado y
bésico, estableciéndose su aplicaciéon en funcién de la variable poblagi tamafo

presupuestartd.

Si bien para el caso de los dos primeros modelos presentados, posimgdlificado, se
pretende dar traslado de la filosofia desarrollada por el RG&Rbito local, éstos presentan
diversas particularidades de diferente alcance. Por su partapddlo basico presenta
importantes diferencias que afectan a su estructura basicaatifca, puesto que con el fin
de adaptar los requerimientos legales a los medios de los que disgmeeatidades locales a
los que el modelo se dirige, se ha optado por limitar drasticarf@ntdemandas contables al

ambito de la tesoreria y a determinados y concretos aspectos presupuestarios.

Por lo que se refiere a los principales aspectos de los osodedplicar a las entidades de
mayor dimension, normal y simplificado, se han seguido los mismos agitpdra la
informacion presupuestaria, econdmica y patrimonial que los estableaidos| resto de las
entidades publicas del pais, esto es, caja modificada pareesippesto y devengo
modificado para la contabilidad patrimonial.

El ouput informativo que ofrecen estos dos modelos se asemeja siyaifieente a la
establecida en el plan marco, observandose, ademas de algumaxidiégpuntuales, otras de
una cierta trascendencia. En el caso del modelo normal cabe desta@specto que nos
conduce a una aplicacion mas estricta de la base de devengmfdenfeacion econdémica y
patrimonial que la planteada en el plan marco, la inclusiéon derd¢assipnes para los
inmovilizados no financieros. Por otra parte, también resulta rablara ausencia de algun
estado, ya sea de tesoreria o de flujos netos de tesorericenl@déed, que si bien fueron
introducidos en el PGCP siguiendo las distintas corrientes ainteahacional, al entender

que el mismo proporcionaba una informacion diferenciada con respectofrad@a en el

14 Aplicaran el modelo normal los municipios cuyosueuesto supere los 3.000.000 de euros, o losupeeen

los 300.000 euros y su poblacion sea mayor a @@0%habitantes. También se aplicara este models ddmas
entidades locales cuyo presupuesto supere los .80D@le euros, asi como a los organismos auténomos
dependientes de las mismas. Aplicaran el modelplgioado las entidades locales con un presupuesto
superior a 300.000 euros, con independencia deial de poblacion, asi como aquellas otras con un
presupuesto comprendido entre 300.000 y 3.000d@08uros y una poblacién no superior a 5.000 habia
Entre estas Ultimas, podran optar voluntariameateepmodelo basico las entidades locales con presitio no
superior a 300.000 euros y siempre que no exig@aN®smos autonomos, sociedades mercantiles cadetd
publicas empresariales dependientes de las mismas.



cuadro de financiacion, no han sido conservados en su actual adaptacionagpara |
administraciones locales, circunstancia que resulta espestalsignificativa si tenemos en
cuenta que la informacion que de éstos se deriva, no sélo es coherefdefitosofia del
ambito presupuestario sino que resulta de utilidad en el seno dedaildad econdmica y

patrimonial.

Asimismo, y a fin de que el usuario pueda hacerse una imagen maadalee la realidad
gue subyace tras las cuentas anuales y en simetria con logadtalen la normativa
empresarial, se ha incluido en la memoria la necesidad de imfaceaca de los principios
contables publicos no aplicados asi como si se ha incorporado algin atta pamsecucion
de la imagen fiel. Con el mismo objetivo informativo ultimo tambiénéadlerindicarse en la

memoria las normas de valoracion aplicadas en la elaboracién de la informaséniguta.

La adaptaciéon ha supuesto también la integracion de los dos modelascdenta del
resultado econémico patrimonial del PGCP en uno sélo que contemplaaaattividad

comercial como la administrativa.

En referencia a la informacion presupuestaria cabe resaitarldaadesaparicion del resultado
de las operaciones comerciales como subestado separado en eldestagidacion del

presupuesto como la reestructuracion que sufre el subestado deloegrdsupuestario en el
que se redefine el concepto que de saldo presupuestario se praseingdaa marco, al ser
sustituido por el de resultado presupuestario del ejercicio, desagalo el escalon previo
existente en el PGCP, al tiempo que la magnitud final que ofréeeestado, superavit o
déficit de rinanciacion del ejercicio en el PGCP, pasa a denmairar la norma local

resultado presupuestario ajustado.

Asimismo y con el objetivo de analizar la variacion que a laaféayan podido experimentar
los resultados presupuestarios derivados de ejercicios antesernesluye en el punto de la
memoria dedicada a la informacién presupuestaria de ejercieiwados informacion

formalizada acerca de la citada variacion.

El desarrollo de la normativa contable para las entidade®$oadhs que es de aplicacion el
modelo simplificado, presenta frente al modelo normal un menor nivepligacién del
criterio de devengo, asemejandose en ello al PGCP, en la no conéiddea&is provisiones
para inmovilizados no financieros. La no inclusion en el modelo singuicde las
provisiones para riesgos y gastos es otro factor que relajaidacajph de dicho criterio

contable.



Entre las simplificaciones informativas que este modelo presespacto del modelo normal
caben destacar la ausencia de informacion de operaciones refarentegividad comercial,
la relativa a la variacién de resultados presupuestarios aécijsranteriores asi como del

cuadro de financiacion.

Estos dos modelos contables presentan como interesante novedad i@nind&usunos
indicadores financieros, patrimoniales, presupuestarios y de destids varias décadas de
haber quedado establecido en el articulo 186 de la LRHL (Art. 205 d&HIB que entre
los fines de la contabilidad publica local esta el poner de imstoifel coste y el rendimiento
de los servicios, aspectos a los que igualmente se hace rieferersus articulos 201 y 202
(arts. 220 y 221 del TRLRHL), dedicados al control y fiscalizacion, ya aysencia de

concrecion ha dado lugar a numerosas criticas y propiciado su reiterado incumg/fmie

El tercer modelo contable que la ley permite utilizar a misi@les locales de menor tamano,
el denominado modelo basico, trata de eliminar el que se ha considspadto clave en el
incumplimiento de sus obligaciones informativas por un significativo nudeetas pequefias
entidades que integran el universo local, esto es, la discrapaacifestada en el pasado

entre los niveles de informacion requerida y los medios disponibles pareceatsfa

De acuerdo con este planteamiento, se han reducido sensiblementrdesmientos

informativos, lo que se ha traducido en la construccion de un sisterablecdgentado sobre
el método de partida simple, que usa un criterio de caja modificado. de& todo ello es un
output informativo constituido Unicamente por un estado de informacion dertaspruna

serie de cuadros dirigidos a informar sobre los aspectos bagtqwesupuesto, de su
ejecucion y liquidacion, de las operaciones de endeudamiento y no presugsjesti@mor de
lo establecido en el articulo 209.2, parrafo 2° del TRLRHL, donddadez® que “para las
entidades locales con tratamiento contable simplificado se exstedoh modelos simplificados
de cuentas que reflejaran, en todo caso, la situacion financieggegleion y liquidacion de

los presupuestos”.

'*Los indicadores de gestion Gnicamente se presentahmodelo normal.

16 La inclusién de este tipo de indicadores vienéfijoada por la modernizacion de la contabilidadblpma que
se orienta, mas alla del tradicional control dealieigad, a la emision de una informacion al servigb proceso
de toma de decisiones, y cuya plasmacion se cdasel Esparfia con el pronunciamiento por la Comid@n
Contabilidad y Administracién del Sector PublicoldéAsociacién Espafiola de Contabilidad y Admisisitbn
de Empresas (AECA), al indicar que la informaci@beta ser elaborada de forma que sea factiblertdieigr
el nivel de servicios que puede ofrecer la entidad capacidad para cumplir, adecuadamente, coolbgeis/os;



4. LA INFORMACION CONTABLE DE LAS ADMINISTRACIONES LOC ALES
ESPANOLAS ANTE LOS PRONUNCIAMIENTOS DEL IPSASB

Una vez descrita, a grandes rasgos, la estructura que preseatmativa local espafola que
encuadra la generacion de la informacion economico-financiera y presu@jesdsulta
procedente analizar en que medida el output informativo de es@adesti tanto en cantidad
como en calidad, cubre los requerimientos que, al efecto, establgmenasciamientos del
IPSASB de la IFAC, como documentos mas representativos y aatl@di existentes sobre

este aspecto a nivel internacional.

Las diferencias informativas que se puedan presentar entrestEmas contables pueden
deberse a varios factores que, fundamentalmente, podemos centrérencidis filoséfico-
conceptuales acerca de los propios fines del sistema (objetidegalielad, de control, de
gestién interna, de toma de decisiones por usuarios externos, etc.ijahpat sistema para
captar los diversos aspectos informativos de los hechos acafmidgescontable utilizada:
caja, caja modificada, devengo, devengo modificado; conceptos de activosivgspa
empleada), criterio de divulgacion de informacion por razones di@nsasgporacion o no a

los estados de informacion disponible en el sistema).
4.1. Diferencias en la filosofia del sistema

Procede sefialar como punto de partida que las diferencias inforngivase manifiestan
entre el modelo contable local espafiol y la propuesta del IPSA8Briva de discrepancias
acerca de los objetivos basicos a alcanzar ya que en la actmatimarcontable espafiola se
establece claramente que el objeto del sistema de informamiéabte es, entre otros, el de
“mostrar, a través de estados e informes, la imagen fiel gmtsmonio, de su situacion
financiera, de sus resultados y de la ejecuciéon del presupuesigia(Rl.de la IMNCL) y
todo ello para satisfacer unos fines entre los que se encuestirmmistrar informacion de
utilidad para asociaciones e instituciones, empresas y ciudagiamgeseral” (Regla 12.c.3.
de la IMNCL) objetivo de espiritu equiparable al manifestadel garagrafo 13 de la IPSAS
1 (IFAC, 2000a)en su paragrafo 13 donde establece que los objetivos iéotoses
financieros (General Purpose Financial Reporting — GPFR) son prpeardnformacion

permitir la evaluacion de las operaciones del &jercfavorecer el interés de lasuariosen el proceso de
rendicién de cuentas y facilitar la evaluaciénakelbgros alcanzados y de los medios aplicados”.



sobre la situacién financiera, el resultado y el cash flow detldad’, estando los flujos de

efectivo ausentes del texto regulador espariol citado.
4.2. Capacidad de captacion del sistema

El segundo factor de influencia informativa referido, la capacidbsistema, descansa, entre
otras cuestiones sobre los conceptos de activos y pasivos utilizadogal acaba por
traducirse en un estado mas o menos puro de base contable de reeonoditilizada.
Dichos conceptos han venido sufriendo con el paso del tiempo un proceso/e\asstie la
perspectiva basicamente juridica a otra que se centra en meglida en los aspectos
econdmicos (Cea, 2005) siendo una manifestacion de este Ultimo enfoquestlaa

mantenida por en IASB en su pronunciamientos, trasladada por el IPSASB al ambitm public

Es por ello que posicion actual del IPSASB en lo que se refilaeconsideracion de un
elemento como activo es la de exigir que se trate de “bienesghdsrcontrolados por la
entidad como consecuencia de hechos pasados y de los cuales saesghriaan a la
entidad beneficios econdmicos futuros o un potencial de servicicsSA8PL; Par.6). Esto
conlleva a la no consideracién como tales de figuras conidilleadas hasta el presente en
las normas contables espafiolas, tanto publicas como privadas, comanpdo &e Gastos a
Distribuir en Varios Ejercicios. Otro concepto afectado esthlpmatica lo constituyen los
Gastos de Investigacion y Desarrollo en la medida en que los dégagEsm no parecen
poder cumplir con el requisito de generar por si mismos benefior®®icos ni prestacion

de servicios futuros.

El enfoque mantenido por la doctrina internacional actual sobredassites exigidos a un
elemento para que pueda ser considerado un activo encuentra entelpdlco aspectos
especificos que plantean una especial conflictividad. Nos estesfidendo a aquellos
elementos del inmovilizado no financiero que, por su especial situacidicg, en el entorno
contable publico espafiol aparecen bajo la rabrica de Inversionesmdas al uso general. Se
trata de un caso controvertido, dado que resulta discutible si giagbéenes se cumple el
requisito de control que, sustituyendo al de propiedad, se configura como ppartidie en

la definicibn como activo de un determinado elemento patrimonial. Ladevasion de estos

" En dicho paragrafo se especifica que los estam@mdieros en el sector publico deben proporcionar
informacion sobre: las fuentes de financiaciorgreastion y usos de los recursos financieros; ladoemque la
entidad ha financiado sus actividades y cubiert® secesidades de efectivo; que sea Util para eviua
capacidad de la entidad para financiar sus actieislay cumplir sus obligaciones y compromisos; sdére
condicioén financiera de la entidad y sus variacipiyeque sea Util para evaluar el desempefio detidad en
funcion de sus costes de servicio, eficiencia ydsg



elementos bajo el epigrafe de “bienes comunitarios” en tanto quepaétario seria toda la
colectividad representada, y en su caso, la Entidad un mero admiioistconduciria a
excluir a estos bienes del balance, o que no obviaria de la obligaciafodear de los
mismos por otras vias (Barton, 1999). La posicién espafiola es de mauianeente esos
bienes entre los elementos del activo del balance en tanto quésioes no hayan pasado a
desempeniar el cometido para el cual estan destinados, siendo |a pestienida por la
IPSAS 17 (IFAC, 2001c) a este respecto discrepante, al mantéoebEnes como activos
en el balance en tanto que permanezcan prestando los corresporssientdss y bajo el
control de la entidad.

El concepto de pasivo queda tipificado como “obligaciones presentesmtédiad que surgen
de hechos pasados, y cuya liquidacion se espera que represente ptadadauve flujo de
recursos que incorporen beneficios econémicos o un potencial de selvB8AI 1; Par. 6).
Un caso particular dentro del concepto de pasivo enunciado por esta semesarrolla por
la IPSAS 19 “Provisions, Contingent Liabilities and Contingent AS§¢FAC, 2001d), al
definir las provisiones como pasivos en los que “existe incertidunsbreaade su cuantia o
vencimiento” (IPSAS 1; Par. 18) debiendo de reconocerse cuando ‘thaceriénga una
obligacion presente (legal o implicita) como resultado de un suceadqyaea probable que
la entidad tenga que desprenderse de recursos, que incorporen beeeto@®icos para
cancelar tal obligacion; y se pueda hacer una estimacion fidhbimpte de la obligacion.
De no cumplirse estas condiciones, no se debera reconocer ningun@ptgPSAS 1; Par.
22). Esta postura contrasta de forma frontal con la practica espgiaansiderar como
provisién, entre otras acepcioffesun concepto de caracter compensatorio a la hora de
recoger las depreciaciones sufridas por elementos del activo de modal puié¢ naturaleza
reversible. Resulta claro que esta utilizacion del término péovisil resultar incompatible
con la postura del IPSASB y coincidente ésta Ultima con la midatelel IASB, que en la
actualidad se encuentra en vias de incorporacion al marco cquigbtio espariol, via U.E.,
termine por trasladarse en una fecha no muy lejana al ordenamierableqniblico espariol
tanto general como local. Esta posicion estricta del conceptmdisipn queda ampliada en
la normativa del IPSASB con otro concepto de la doctrina contableogse contempla en la
normativa espafola, esto es, los pasivos contingentes, definidos comoiatdiggmosibles,

surgidas “a raiz de sucesos pasados y cuya existencia ha denfienada so6lo porque

18 |a acepcién de Provisiones para Riesgos y Gastese emplea en el ordenamiento espafiol es cotepatib
con la definicion de provisiones mantenida IPSASsL®ien no toda la casuistica espafiola seriaamidh.



sucedan, 0 en su caso no sucedan uno 0 mas eventos inciertos en el futom esién
enteramente bajo el control de la entidad; o bien, una obligacasernie surgida a raiz
sucesos pasados, que no se ha reconocido contablemente porque o bien nblesgpeolza
entidad tenga que satisfacerla, desprendiéndose de recursos quoorarcdoeneficios
econdmicos o un potencial de servicio, o bien el importe de la obligacion no puede ser medido
con la suficiente fiabilidad”(IPSAS 19; Par.)i8

Los criterios valorativos empleados por un sistema contable constitnps de sus aspectos
basicos, influyendo no solo en la imagen dada del patrimonio de la entitatarabién, y
l6gicamente, ejerciendo un factor clave en la determinacion dedokados. Ademas, ha de
tenerse en cuenta que la filosofia informativa del IASB, deleju®SASB es seguidor,
antepone la necesidad de una correcta determinacion de los elementos p&snamiaos y
pasivos, frente a los ingresos y los gastos, con lo que el cdkedstos viene subordinado a
aquellos (Gonzalo Angulo, 2003).

En este contexto, observamos que frente a la preeminencia del criteriaelistosico en la
normativa contable espafiola en general y publica en particulpgsieion de la IPSASB
consiste, como planteamiento general, en utilizar junto al cosadcigsicion para las altas
de los elementos de activo, el criterio del valor razonable, siguietitea establecida por el
IASB para la empresa privada, para las valoraciones posteaioeetizar a lo largo de la vida
de éstos, estableciéndose su caracter obligatorio o potestativo segiaturaleza y/o la
finalidad que con éstos se pretende por parte de la entidadaASISAS 15 “Financial
Instruments: Disclosure and Presentation” (IFAC, 200la)estalitecsbligatoriedad de
aplicar el valor razonable a los instrumentos financieros, sxivepciones, mientras que la
IPSAS 16 “Investment Property” (IFAC, 2001b) y la IPSAS 17 “Propeftgnt and
Equipment” (IFAC, 2001c) incorporan el valor razonable como crifgara valoraciones con
posterioridad a la incorporacion de estos activos a la entidadnsidnecaracter voluntario

conjuntamente con el criterio de coste de adquisicion

19 Este concepto contable podria acoger algunasciines hoy recogidas en la normativa contable edpafi
bajo la rdbrica de provisiones para responsabiidad\simismo y tampoco contemplado en la normativa
contable espafiola, esta IPSAS regula el concepfxiivo Contingente como “un activo de naturalenaiple,
surgido a raiz sucesos pasados, cuya existenaie Is&r confirmada sélo cuando sucedan, 0 en suntaso
sucedan uno o mas eventos inciertos en el futw®,n@ estan enteramente bajo el control de laaditid.as
situaciones que dan lugar a conceptos contablésadbs de contingentes requieren de su infornmaeid los
estados financiero a través de las notas explasativ



La conjuncion de ambos aspectos supone la existencia de un estadaaénsjiatrimonial,

balance de situacion o estado financiero (Statement of FinanesitioR), sometido a
frecuentes actualizaciones, modificaciones patrimoniales que coroepiteason resultados
no realizados por proceder de alteraciones valorativas, o qu&aordi problema del
tratamiento a dar a los mismos con el fin de preservar la patsianonial de posibles
distribuciones injustificadas. La solucion que plantea la normetigenacional, ha sido la de
trasladar o no a la cuenta de resultados las cuantias derivadéterdeiones valorativas
debidas a la aplicacion del criterio de valor razonable solpatemonio existente cuando
ello se traduzca en un incremento patrimonial y ello en funcionmielde elemento y del
destino que el mismo tenga en el seno de la entidad, siendo eb teénieficio reconocido
contablemente bien en la cuenta de resultados (Statement of HifReréoamance), o bien
en el estado de variacibon de neto (Statements Changes in Nets/Bgsiy),

salvaguardadndose asi las necesidades informativas del sistenpongr en peligro la

sustancia de la entid®d

Si bien en el marco publico en el que nos movemos la problematiesdiéado patrimonial
no tiene la importancia que presenta en el empresarial,slaci@ del planteamiento del
IPSASB al campo de las entidades locales publicas espafiolagrég de su caso, de tener
Sus repercusiones, aunque solo sea por la necesidad de someter arso ooimelejo de

inmovilizados materiales a un no menos complejo problema valorativo.

Otro aspecto con repercusion en el calculo del resultado viene deriva@ocitado concepto
de activo, ya que el mismo impide considerar como activables |lassgagginados por la
compra de un elemento del activo fijo, debiendo ser tratados como gastestes del
ejercicio, y alterando con ello el valor global adjudicado al bien y,tqup, las cuotas

anuales de amortizacion que del mismo se derivan.

De manera simétrica, por iguales motivos, definicion de los elesmeatrimoniales, si bien
en este caso de pasivo, el concepto de éste impediria dar de alta coseugaas que en la
actual practica contable espafiola se acogen bajo el paraguapawikienes para riesgos y
gastos, y que por no ser obligaciones presentes o probables, o por no pealetiiear con
fiabilidad su cuantia, no podrian serlo bajo el enfoque IPSASB.

2 Asi, un instrumento financiero que la entidad nesmet para ser negociado en el mercado sera valorado
obligatoriamente por su valor razonable y los tasials no realizados correspondientes irdn siemf@ae@enta

de resultados. En cambio, en un inmovilizado maltede valorarse por el criterio de valor razonables
variaciones intertemporales al alza iran al estideariacién de neto, y a la baja a la cuenta sldtezlos.



4.3. Criterio de divulgacion de informacién

La consideracién del tercer factor que puede introducir difeernemre dos sistemas
contables, la informacién de hecho divulgada a través de sus estglosrer considerar
tanto cuales son los estados utilizados como la estructura enmmtinformativo de los

mismos.

La actual normativa publica local espafiola articula, como ya hemdasdo, tres modelos
contables para una mejor adaptacion a las distintas situacionpsegeatan las entidades
locales, con lo que el comentario habra de referir las dife®meiormativas que entre los

MisSmMos se presentan.

En este punto, y sin olvidarnos de que nos movemos en el ambito dedasenpublicas,
creemos que procede analizar, paralela pero separadamentpueirdatmativo de caracter
econdémico-patrimonial del de naturaleza presupuestaria. El hecho dderopinocedido de
esta manera en los dos aspectos anteriores tiene su joigtifiea que el modo en el que se
ejecuta el presupuesto viene determinado por normativas detecasmministrativo-
hacendistico, enraizadas en la personalidad administrativa deestatlo, por 1o que no
procede ir mas alla de considerar, como ya se ha hecho, lasuratssdntales del proceso,
criterios de devengo o de caja, en tanto que determinantes de haaicifon generada y, por

tanto, susceptible de ser ofreétia

Por lo que al ambito econdémico-patrimonial se refiere, el parad@fde la IPSAS 1
establece que los informes financieros de la entidad estaegraitibs por un estado de
posicion financiera (balance de situacion), uno de resultados, unmdmsan el patrimonio
neto, uno de flujos de efectivo y unas notas (memoria) en las quepgageuestiones, se
haré referencia a los cambios significativos que la entigdideeen su politica contable. Este
paragrafo esta afectado por el proceso de actualizacion instriinaeittaa través de la ED 27

el cual propone que cuando la entidad publica esté obligada a hacevgpabiipresupuestos
aprobados, ésta deba de informar de un modo comparado entre Igsrestgmiestarias y las
cuantias finales reales, bien sea afadiéndose columnas pastolpr@supuestarios a los
estados financieros que corresponda o bien afiadiéndose un nuevo estaderdinanc

especifico.

2L E| IPSASB solo considera la informacion a ofresegun el método seguido, de caja o devengo, siarest
ninguna otra consideracion del proceso.



Antes de entrar en los contenidos informativos basicos de los mismosmparacion con la
norma local espafiola, es necesario resaltar que uno de los estatmsoprsegun la
normativa IPSASB, el estado de flujos de efectivo (Cash FlowerSégat), no figura entre la
documentacién a elaborar por nuestras entidades locales grandesapasedado que a
pesar de que en el PGCP si se incluye dicho estado como un puntanéendmia, al
adaptarse al ambito local no se ha considerado su inclusion. En @stdndparece haberse
seguido la linea marcada por el PGC para la empresa privada deeh.@d@ue se optd por
seguir la linea iniciada con el Plan de 1.973 de decantarse por stagio €le origen y
aplicacion de fondos con el formato de Cuadro de Financiacion, postergantiorteacion
sobre los flujos plenamente liquidos, a pesar de las tendencraadieales ya entonces en
desarrollo. La politica de compatibilizar ambos estados segniégh RGCP de 1994 no ha
tenido continuidad. Habida cuenta que un estado informativo de flujos clivaefesta
también incluido entre los estados que el IASB establece que ldabdear las empresas, y
la inmediata traslacion de esa normativa a Espafa, por la eefteinpresente PGC de 1.990,
parece légico pensar que por esta via terminara por incorpordesal@umentacion a
elaborar por nuestras corporaciones locales grandes y medianas/| dadaidismo de la
normativa contable publica de la privada.

Sin embargo, las corporaciones locales de menor tamafio y que apliquedekd Béasico, al
establecerse para ellas un modelo contable de partida sirogileryp de caja, entre la escasa
informacion que han de elaborar precisamente se encuentra undsstfgjos de efectivo.
Esta posicién es coherente con la mantenida por el IPSASB cusnagésade la “Cash Basis
IPSAS” indica que las entidades que se hayan decantado por unalicadtatmn base de

caja deberan de elaborar un estado de cobros y pagos en efectivo.

El estado en el que se recogen los flujos netos de tesoreria poogpoiesl IPSASB, en su
IPSAS 2 “Cash Flow Statements” (IFAC, 2000b), recoge la filosdih IASB de
presentacion de esta informacién en un estado financiero primajistiaitar su utilidad:
para ayudar a los usuarios a predecir las necesidades futugfectieo de la entidad; para
analizar la capacidad de ésta para generar flujos de efeatigbfuturo y para financiar los
cambios que se produzcan en el alcance y naturaleza de sus @esiviano medio sobre el
gue sustentar la rendicion de cuentas por los flujos de entrsalada de efectivo durante el
ejercicio; como medio para la evaluacion de los cambios en fiv®sacetos/patrimonio
neto, su estructura financiera (liquidez y solvencia) y su caphq@dea adaptarse a la
evolucion de las circunstancias y a las oportunidades; y como medio deraloitigza



espacial al eliminar los efectos de los distintos traatos contables para las mismas

transacciones y hechos econémicos (IPSAS 2; Par. 5,6y 7).

Centrandonos el contenido informativo concreto de los diversos estados,nzaondepor el
balance de situacion, el criterio basico clasificatorio devascty pasivos se realiza entre
partidas corrientes y no corriefftesoncepto ligado al papel de los mismos en la actividad de
la entidad como determinante del tiempo que cada elemento va a pggmamel seno del
organismo, lo que conduce a una parcial identificacion de corrientesircafante y no
corrientes con inmovilizados, en sus equivalentes denominaciones daneebde situacion
espafiol. Sin embargo, el criterio IASB tiene un matiz econdmicoupegasal rigido criterio
temporal espafiol, ya que un activo/pasivo habra de ser consideradotearn tanto cumpla
una funcién directamente ligada al ciclo de actividad normal detildad, ain en el caso de
gue ello conlleve una permanencia en la misma que vaya mas akdbecé meses desde la
fecha de elaboracién del estado, aunque se considere tal plazo da@bidugllmente recoja a

la mayoria de los activos/pasivos de dicha naturaleza.

Mas alla de légicas diferencias de forma (inversion del octesificatorio de las partidas en
atencion a su liquidez, reconocimiento directo de las depreciacionas gartidas afectadas)
y teniendo presente las divergencias fruto de las discrepamriasptuales ya comentadas
(gastos a distribuir, provisiones para riesgos y gastos, provisionpgmsatorias/provisiones
como pasivos), la mayor disparidad informativa entre la propuestatatio ede situacion
financiera del IPSASB y el balance de situacion establecidogmentidades locales por la
normativa espafiola, mas alla de ciertas posturas discrepantesludg@on/exclusion ya
comentadas (inversiones destinadas al uso general) que pueden sdasthlemente al
volumen de los activos a incluir, reside en las distintas basesatwhs sobre las que los
mismos se construyen: coste historico versus coste higt@limo razonable, que pueden
hacer cambiar drasticamente la imagen que del patrimonio deidaceifocal se ofrezca

segun se aplicase uno u otro criterio.

Por lo que a la cuenta de resultados se refiere, lo primero qoedpres recordar la ya
sefalada circunstancia derivada de la aplicacion en el amBi&SE del criterio valorativo
de valor razonable, que no es otro que la existencia de un nivel Hadesgonceptualmente
mas amplio, que en una buena medida no estan realizados y que de sarspogitse

recogeran en la cuenta de resultados sino en el estado de camdligmigimonio neto. En

22 Si bien se establece con caracter potestativavas de los diversos desarrollos contenidos etPBAS se
hace referencia a esta distinciéon incluyéndosé emodelo de estado propuesto.



consecuencia, mientras que en la realidad espafiola la cuersultados es la Unica que
recoge conceptos de tal naturaleza patrimonial, en el ambigoIBSASB esta facultad esta
compartida con el referido estado de variacion de neto, en el aegistearan, como norma
general®, resultados positivos no realizados.

Podria indicarse también que ademas de los dos modelos de cuentul@elag por
funciones y por naturaleza, propuestos por la IPSAS 1, mientras quenatimarespariola la
presenta solamente por naturaleza, hay otra diferencia de pecé&sertan trascendencia
informativa, la existencia de escalones en el resultado segin dbn8ASB. La IPSAS 1
distingue en un primer nivel los ingresos y gastos de las operacionedmpiecen a un
resultado neto por operaciones a los que se incorporan, en un segundo escatisie$os
financieros y las ganancias por ventas de inmovilizaciones que dsegundo resultado,
Superavit o Déficit antes de partidas extraordinarias parajnicagporar éstas, obtener el
Superavit o Déficit neto del ejercicio. Con independencia de la exidor por la que ha
optado inicialmente el IPSASB, coincidente con la corrientomreion que defiende la
utilidad de una cuenta de resultados con cifras parciales sugqgsinay Torres, 1999), entre
las modificaciones a la IPSAS 1 contenidas en el ED 26, sergramueinos modelos de
cuenta de resultados tanto por naturaleza como por funcion en losrquerakcederse a la
clasificacion de las partidas de ingresos y gastos, solangareca una Unica cifra indicando

el déficit o superavit de periodo, de igual modo que la actual versién espafiola.

Como ya se ha indicado, la aplicacion del criterio del valor réterEara las valoraciones
segunda y posteriores que establece el IPSASB conduce a ladadadsibuscar la mejor
manera de informar acerca de una serie de resultados positivogoqserio y no estar
realizados, se considera no apropiado su traslado a la cuentaltdeloss a pesar de tener la
consideracion conceptual de tales. Para cumplir con esa labor atif@nia IPSAS 1,
siguiendo los pasos del IASB, propone un estado de cambios en el patrinionenred que
se recogen, debidamente agrupados, los distintos conceptos que, no sietmod®bje
incorporacion a la cuenta de resultados, tienen esta considera@ogrguntamente con la
cifra de ahorro o desahorro neto del periodo procedente de la cuenégsuttados, las
alteraciones derivadas de los cambios en las politicas contablestificacion de errores de

ejercicios anteriores y las diferencias de conversion, exp&tamovimiento que ha

23 Existen resultados positivos no realizados, fdeda aplicacion del criterio del valor razonalojee segin el
IPSASB deben recogerse en la cuenta de result@dosy son los derivados de instrumentos financieros
mantenidos por la entidad con el fin de negociagtosl mercado.



experimentado el neto patrimonial durante el periodo. Légicamente, ra @orinativa
publica general ni local espafiola existe este estado, al eenvadb en parte de la existencia

del criterio del valor razonable.

Pasando al estado de flujos de tesoreria, el cual como ya seidslondo figura en la
normativa contable publica local espafiola aunque si en el marco eoptdilico general,
cabe destacar la diferencia que presenta esta cuentaeaniaatorriente internacional con
respecto al propuesto por el plan marco publico espafiol. Siguiendo éomsréstablecidos
por las normas internacionales de caracter privado, la IPSASénpaalicho estado de modo
gue se informe acerca de los flujos de efectivo habidos durapezietio, debiendo quedar
clasificados por actividades de gestion, de inversion y de financigeanil8; IPSAS 2),
mientras que la normativa marco espafola, si bien diferencigpégiaciones de gestion, deja

el resto de los flujos de caja clasificados segun su agrupacion de naturtleranz.

Con respecto a la informacién de caracter presupuestario a diamtbs estados anuales,
cabe destacar que en la actualidad solamente a través del indicado ED 2tekborando
algunas de las recomendaciones de la comision creada por el IRSASEargada de la
elaboracion del Research Report “Budget Reporting” (IFAC, 2004), serbfaencia de
modo expreso a estos aspectos, en la medida en que la misma debeléeneotar la
informacion que se recoge en los estados financieros primarios, delP&AS 1 cuando la
entidad sigue el criterio contable de devengo para su informacién econgaticnonial, o
bien complementando los recogidos en la Cash Basis IPSAS cuandotpasa aplique el
criterio de caja.

En este sentido, la entidad debera presentar una comparac®masntifras actuales de los
estados financieros y las cifras presupuestarias como un estadoidro adicional y por
separado o0 en su caso afiadiendo las columnas que correspondan a losiestaie®d
primarios IPSA%' (ED 27; Par. 15), indicandose por niveles de control legal laascifr
iniciales y finales presupuestarias, las cifras actuagsun criterio comparable y por medio
de las notas complementarias la explicacion de las diferen@seriales entre las cifras
presupuestarias y las actuales, salvo que estas diferenciamn qeiquleadas en otros
documentos contables publicos, en cuyo caso deberd hacerse refelescmismos en la
memoria (ED 27; Par. 12).

** para ello ser4 necesario que se siga el mismerioritontable (Devengo o Caja) para la informacion
presupuestaria y econdémico financiera y ademasaséemga una misma estructura clasificatoria.



Puesto que el criterio sobre el que se sustenta la contabiliegtppestaria no tiene por que
ser coincidente con él de la contabilidad econémico-patrimonially giae esta informacién
debe estar en una base contable homogénea, de modo que se permipatabilisad (ED
27; Par. 27), la reconciliacion entre las cifras actuales nftanhacion presupuestaria se
debera hacer de modo que si la entidad sigue el criterio de aa@algpanformacion
patrimonial, aquella resultara de la comparacion de cobros y psigest el contrario, la
entidad sigue para la elaboracion y difusién de la informacion econdniraoguraal el
criterio de devengo propuesto por el IPSASB, se reconciliaranflas de gastos e ingresos
econdémicos y las cifras pagos y cobros por operaciones de gestiésidimyefinanciacion
si sus presupuestos siguen el criterio contable de devengo, concilianaaseente las cifras
pagos y cobros por operaciones de gestion, inversion y financiacion si supugstos

siguen un criterio contable distinto del de devengo (ED 27; Par. 44).

La normativa que rige la elaboracion y presentacion de la inf@dmaexterna
correspondiente a las administraciones publicas en Espafia, lasntpge se encuentran las
Entidades locales establece que se presente ademas de taadidar patrimonial y
econdémica, otra de caracter presupuestario (estado de liquidacigmedepuesto y otra
informacion presupuestaria de desarrollo a suministrar en la memosajotraas elaboradas
en el seno del IPSASB se centran basicamente en informacionrattecacondmico-
patrimonial no abordando inicialmente los aspectos presupuestariosa Bieor, con la
publicacion del ED 27 este organismo internacional ha iniciado ure dimdrabajo en el
ambito presupuestario, que ha tenido su continuacion con el ED 28 y quged#oacon lo
sefalado en el apartado del ED 27 dedicado a los propositos del misst®,u@a clara
intencion de considerar y en su caso profundizar, mediante la elaborazidas d

correspondientes IPSAS, en los aspectos relativos a la informacion préstigagsublicitar.

5. COMENTARIO FINAL

La nueva filosofia de gestion de los recursos economicos en idadest publicas ha
supuesto el traslado al seno de las mismas de una serie de coadeptasnentos utilizados
en el ambito de la empresa privada, asi como de las tendenciasloie anperantes en el
mismo. Uno de ellos, derivado de las necesidades que los mercadoseffosanc
internacionales presentan, es el actual proceso de armonizat¢@nadional de la

informacion economico-financiera emitida por las empresas y mecgsaa el adecuado



proceso de toma de decisiones por parte de los distintos acteeesniehtes en el

funcionamiento del sistema econémico.

El desarrollo del proceso de homogeneizacién de los outputs informataeEsientes de las
distintas administraciones publicas existentes en los divpedess presenta peculiaridades
propias derivadas de los rasgos que distinguen a estas entidadesndtuidas en el sector
privado, tanto de indole juridico, como de gestion, objetivos y campo de actsviédeno

ha obstado para que las lineas maestras que guian el mencionado geogeronizacion
internacional en el ambito empresarial estén siendo objeto de umesdai cuasi-mimético
en el sector de las entidades de naturaleza publica, si lpeoceko se encuentra hoy en dia

en un estado de aplicacion muy incipiente.

En el caso de las entidades locales espafiolas, la normativigejgsa proceso de emision de
informacion externa en el ambito econémico, al configurarse a pattrm@mativa publica
general, y verse ésta a su vez profundamente influenciada por é&srfiaestras seguidas por
el ambito empresarial, parece verse abocada a seguir el camino marcamgioétiar si bien, y
como ha venido sucediendo a lo largo de toda su historia, con un significttiasory
viéndose afectada por las légicas peculiaridades diferenciadeprgsenta el sector publico
local frente al empresarial privado, tanto por lo que se rediéos aspectos mas importantes
sobre los que informar, las condiciones juridico-administrativas qua se mueve y la
diversas necesidades informativas que presentan los destinatarites informaciones

generadas.

El proceso evolutivo referido, enfocado desde una perspectiva interna espaiola
potenciado por darse la circunstancia que el motor que empuja el pdecasmonizacion
internacional en el sector empresarial, el IASB, ejerce nfheencia muy significativa sobre
las lineas a seguir por el ente que promueve la homogeneizacion éenbied de las
administraciones publicas, el IPSASB, seccion autbnoma del IFAC, rgeewvdo Yy
potenciandose, en consecuencia, su influencia sobre las lineas dédavddlicontenido y
formato de la informacién econdmica a facilitar por nuestras eletdalblicas en general y

locales en patrticular.

La situacion que actualmente presenta la normativa contable putiabh espafiola se
caracteriza por estar constituida por unas disposiciones deetiente aplicacion que, sin
embargo, y como ya ha sucedido con anterioridad en este ambito, surgenrettasantan
considerable frente a la evolucién que presenta los sectoresopgdatieral y empresarial que
podria decirse que su virtualidad practica se ve sensiblementesoabada, en tanto que su



altimo y basico antecedente, el Plan General de Contabilidad|gpagepresa privada,
aprobado en 1990, se encuentra en proceso obligado de reforma, impelidadaemidtimo
extremo, por los mismos posicionamientos doctrinales que animan el procesorda esfal

ambito de las administraciones publicas.

Por todo ello, las actuales diferencias informativas que cabervabsentre la realidad
normativa local publica espafiola y la que presenta la doctrindP8&SB, la cual se
encuentra en un momento de sensible cambio evolutivo, son en una partenit@pautaque
no unica ni acaso primordial, reflejo de las diferencias quemtasa postura de la realidad
contable empresarial espafiola frente a la doctrina IASB gom@secuencia, cabe pensar que
el inmediato y obligado proceso de convergencia que la norma privadelasyp@a efectuar
hacia el mencionado organismo internacional, va a suponer en un plazo, dedamgikerta

al venir determinado por variables de muy amplia influencia, un sergbteamiento del
marco informativo al que se van a ver sometidas las entidadésslpédlicas espafolas a las

corrientes actualmente vigentes en el panorama contable mundial.

REFERENCIAS

Arnau Bernia, V.J. (1991 Manual de Presupuestos de las Entidades Locdescial Pons.
Madrid.

Barton, A. D. (1999): “Public and Private Sector Accounting- The NondlcEnTwins”.
Austrlian Accounting Review.ol. 9. N° 2. pp. 22-31

Cea Garcia, J.L. (2005 marco conceptual del modelo contable IASB: Una vision critica
ante la reforma de la contabilidad espafidientro de Estudios Financieros. Madrid.

Gonzalo Angulo, J.A. (2003): “Principales cambios que suponen las Normasmbieales
de Informacién Financiera (NIIF) respecto al Plan General de a@Giidad (PGC)".
5campus.org. Contabilidad Internaciondittg://www.5campus.org/leccion/ni

International Federation of Accountants (IFAC) (2000a): IPSABrésentation of Financial
Statementdnternational Public Sector Accounting Standard Boawaw.ifac.org

- (2000b): IPSAS 2,Cash Flow Statementdnternational Public Sector Accounting
Standard Board (IPSASB)Mww.ifac.org

- (2000c): Study 11Governmental Financial Reporting: Accounting Issues and Practices
(IPSASB). www.ifac.org

- (2001a): IPSAS 15Financial Instruments: Disclosure and PresentatigiPSASB).
www.ifac.org

- (2001b): IPSAS l1a8nvestment Propertf{IPSASB).www.ifac.org



- (2001c): IPSAS 1'Rroperty, Plant and Equipmer(tfPSASB).www.ifac.org

- (2001d): IPSAS 19Provisions, Contingent Liabilities and Contingent Ass@RSASB).
www.ifac.org

- (2002): Study 14,Translation to the Accrual Basis of Accountin: Guidance for
Governments and Government Entiti@@SASB). www.ifac.org

- (2003): Cash Basis IPSA&inancial Reporting Under The Cash Basis of Accounting.
(IPSASB).www.ifac.org

- (2004):Budget ReportingReseach RepoiiPSASB).www.ifac.org

- (2005a): ED 26,,mprovements to International Public Sector Accounting Standards.
(IPSASB).www.ifac.org

- (2005b): ED 27Presentation of Budget Information in Financial Statemgi&SASB).
www.ifac.org

- (2005c): ED 28,Disclosure of Financial Information about the General Government
Sector (IPSASB).www.ifac.org

Lopez Hernandez, A. M. (1996)ta Contabilidad Publica en el Subsector de la
Administracion LocallCAC. Madrid.

Lucuix Garcia, I: (2002): “Los métodos de reconocimiento de las traosasacomo base del
sistema contable publico”; en Sierra Molina, G.; Ruiz Garciezdérd.): La contabilidad y el
control de la gestion publica. Ed. Civitas. Madrid. Pp: 95-131.

Luder, K.(1997): “Accounting and financial Reporting of Local Governments im&eand
Continental Europe: On going Changes of Principles and Practices”. $iemswdre
contabilidad publica en las Administraciones Locales. Generalid&htddufia — Escuela de
Administracion Publica. Barcelona

Martin Rodriguez, A.; Cabello Jurado, M.A. (198bxs Haciendas Locales de la provincia
de Granada 1940-1983.Un andlisis econdmidostituto de Desarrollo Regional de la
Universidad de Granada. Granada.

Montesinos Julve, V. (2002): Situacion y reforma de la contabilidad public Espafa:
andlisis desde una perspectiva autondémica; en Sierra Molina, G.GRuia, E. (coord.): La
contabilidad y el control de la gestién publica. Ed. Civitas. Madrid. Pp: 31-52.

Navarro Galera, A.; Rodriguez Bolivar, M.P. (2004): “Andlisis datilidad del fair value
para la valoracion de activos de las administraciones publspai@as”. Revista de
Contabilidad Vol.7, n°® 13. Enero-junio.

Pina Martinez, V.; Torres Prada, L. (1998palisis de la informacion externa, financiera y
de gestidn de las Administraciones Publicésed. ICAC. Madrid.

Ramon Fernandez, T.; Santamaria Pastor, J.A. (18&@)slacion Administrativa Espafiola
del siglo XIX.Instituto de Estudios Administrativos. Madrid.



Sutcliffe, P. (2001): “The Challenges for State and Local Governnieritee Twenty-First
Century”. Paper. International Forum on State and Local Governments. Aogo@mid
Reporting. Mayo. Malaysia.

Sutcliffe, P. (2002): “The Development of Internacional Public Sedworcounting
Standards”. Paper. World Congress of Accountants. Noviembre. Hong Kong.

Ward, G. (2005): “Serving the Public Interest”. Intervencién en la Conferencia delual
Chartered Institute of Public Finance and Accountancy. Junio. Manchester.



