CONTABILIDAD

Caridad Marti
Universidad de Zaragoza

Hacia el presupuesto por devengo en las
Administraciones Pablicas.

Transcurridos veinte afios desde la aprobacién del Plan General de
Contabilidad Pablica de 1983 que supuso la introduccién de los principios de
contabilidad generalmente aceptados en la contabilidad puablica de nuestro pafs,
en este trabajo planteamos la utilidad de la introduccién del criterio de deven-
go en los presupuestos en el contexto de reformas de la gestién publica. Nos
parece oportuno reflexionar sobre este tema en un momento en el que paises de
nuestro entorno, como el Reino Unido y Suecia han implantado o estdn en fase

de implantacién del presupuesto por devengo, y a nivel internacional el Comité
del Sector Pablico (Public Sector Committee, PSC) de la IFAC estd trabajando en
el desarrollo de una norma sobre presupuestos.

“Este trabajo se ha elaborado en el marco del Proyecto de investigacién SEC 2001-2433.
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1. INTRODUCCION

Con la crisis del Estado de Bienestar en los afios
80 y las persistentes criticas a las ineficiencias pro-
vocadas por la excesiva burocracia de las organizacio-
nes gubernamentales, surge el interés por reducir el
tamafio del sector publico en la economia y de adop-
tar medidas que traten de fomentar la influencia del
espiritu empresarial en el sector pablico. Asi, duran-
te los ultimos veinte afios las administraciones
publicas han estado sujetas a un proceso de reformas
que Osborne y Gaebler (1994) denominaron “la
reinvencién del gobierno”, y es en este contexto
donde tiene lugar la introduccién generalizada de
los principios de contabilidad generalmente acepta-
dos provenientes del sector privado en las adminis-
traciones publicas. Ademds de la partida doble, la
aplicacién del criterio de devengo es uno de los cam-
bios mds importantes y controvertidos que se han
producido en la evolucién de la contabilidad publi-
ca desde sus origenes.

Numerosas administraciones piblicas han adopta-
do el devengo para la obtencién de estados financie-
ros que completan la informacién presupuestaria tra-
dicional. Asi, de acuerdo con los informes PUMA'! de
la OCDE (2002), aproximadamente la mitad de los
paises miembros (Espafia, Francia, Portugal, Reino
Unido, Suecia, Finlandia, Islandia, Estados Unidos,
Canadd, Australia, Nueva Zelanda...) llevan conta-
bilidad de devengo, aunque existen importantes
variaciones entre ellos en cuanto al desglose de infor-
macién presentada en las cuentas anuales. En los pai-
ses en vias de desarrollo, un estudio del Banco
Asidtico de Desarrollo (2003) revela que hay una ten-
dencia generalizada hacia la contabilidad por deven-
go, aunque también sefiala los obstdculos a los que
se enfrentan estos paises (escasez de recursos, de capa-
cidad y tecnologfa, corrupcion) y la existencia de
prioridades mds urgentes. Asi, Uzbekistin y
Azerbaijin tienen implantado el devengo, China y

Mongolia siguen devengo modificado y otros como
Indonesia, las Islas Marshall, las Islas Fiji y Sri Lanka
utilizan un criterio de caja modificada pero han
anunciado la intencién de introducir el devengo.

Sin embargo, la auténtica implantacién del princi-
pio de devengo en los sistemas contables publicos
tiene lugar cuando éste se aplica para la elaboracion
del presupuesto que es el documento clave en la for-
mulacién de politicas publicas.

2. EL PRINCIPIO DE DEVENGO EN LOS PRESUPUESTOS
PUBLICOS

Sélo tres paises, el Reino Unido, Nueva Zelanda
y Australia, han implantado, hasta el momento, el
presupuesto por devengo a nivel de administra-
cién central, y en Suecia el proyecto de implanta-
cién se encuentra actualmente en una fase de estu-
dio avanzada.

En el Reino Unido, el cambio al devengo como
criterio de elaboraci6én de la informacién contable y
presupuestaria en los departamentos gubernamen-
tales tuvo lugar en el ejercicio 2001/2002, y se con-
sidera el comienzo de una nueva etapa en la gestion
financiera del sector publico. Previamente ya se
habfa implantado el devengo en el resto del sector
publico: empresas publicas, gobierno local y en la
sanidad publica (National Health Service). El paso
siguiente es la elaboracién de cuentas consolidadas
para el conjunto del gobierno, que estd previsto se
complete en el ejercicio 2005/2006.

En Nueva Zelanda, las reformas en el sistema
contable pablico han tenido el cardcter mds de revo-
lucién que de evolucidn, por la extensién y veloci-
dad de los cambios. En 1991 los departamentos
presentaban informacién contable y presupuestaria
con criterio de devengo. Un afio después se convir-
ti6 en el primer pafs del mundo que elabora estados
financieros consolidados y, en 1994, implant6 el
presupuesto por devengo.

'"Public Management (PUMA).
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Ademads de los casos anglosajones, hay otro pafs
mds préximo en cuanto a tradicién contable que
estd realizando importantes avances en materia de
contabilidad puablica. Es el caso de Suecia, donde la
administracion local es pionera en la aplicaciéon de
la contabilidad y presupuesto por devengo desde
1986. A nivel central, la aplicacién del devengo en
las agencias gubernamentales tuvo lugar en 1993
para facilitar la implantacién de una gestién por
resultados, y desde ese afio mantiene un sistema
dual puesto que el presupuesto sigue elabordndose
con un criterio de caja modificada. En el afio 2000,
el Ministerio de Finanzas sueco publicé un Libro
Blanco que establece una propuesta de adopcion del
devengo en los presupuestos, cuya implantacién
efectiva estd prevista para el ejercicio 20006.

En situaciones intermedias entre los principios
de caja y de devengo se encuentran Finlandia,
Islandia y Canadd. Hay también otros paises que
han anunciado su intencién de introducir el presu-
puesto por devengo: Dinamarca, Holanda, Suiza y
Korea. En Estados Unidos, la General Accounting
Office estd considerando la introduccién del deven-
go en el presupuesto (ver informe GAO, 2002)
como forma de conocer los efectos financieros futu-
ros de las decisiones adoptadas en el presente.

Aunque en términos relativos es todavia reducido
el nimero de paises en el mundo donde se utiliza el
devengo en los presupuestos publicos, estamos asis-
tiendo a un proceso global de expansién e intercam-
bio de ideas y experiencias en la gestién publica,
donde ademds de gobiernos, reformadores, investi-
gadores y consultores, las organizaciones internacio-
nales estin desempefiando un papel clave. E1 PSC
de la IFAC, financiado en parte por el Fondo
Monetario Internacional, el Banco Mundial, el
Banco Asidtico de Desarrollo y las Naciones Unidas,
ha emitido veinte normas basadas en el devengo,
conocidas como IPSAS (International Public Sector
Accounting Standards) o Normas Internacionales de
Contabilidad del Sector Pablico y uno de sus actua-
les proyectos es el desarrollo de una Norma sobre
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presupuestos. Algunas de estas organizaciones,
como la OCDE, la Comisién Europea y la OTAN,
estin adoptando el devengo en sus propios sistemas
contables, aunque por el momento sélo en la conta-
bilidad puesto que siguen utilizando el criterio de
caja modificada para el presupuesto.

3. DEVENGO VERSUS CAJA

La diferencia entre la informacién elaborada con
criterio de caja o caja modificada y de devengo radi-
ca en el momento del tiempo en que se produce el
registro de las transacciones. Sin embargo, los efec-
tos en las cifras de utilizar uno u otro criterio, pue-
den ser significativos. Asi, puede darse el caso de
que una entidad presente un superdvit presupuesta-
rio con criterio de caja modificada y un déficit con
la informacién elaborada segin devengo o vicever-
sa. Mientras que la caja y caja modificada atiende a
la corriente monetaria de las transacciones, lo que
supone tnicamente el reconocimiento de las entra-
das y salidas de tesoreria o flujos financieros, el
devengo atiende a la corriente real de bienes y ser-
vicios, que implica el reconocimiento de activos,
pasivos, -y el efecto que produce la variacién de los
mismos en el patrimonio neto-, ingresos y gastos.

La introduccién del principio de devengo para la
elaboracion de los presupuestos implica cambios
tanto en el contenido como en el formato de presen-
tacion de la informacién presupuestaria. La implan-
taciéon del presupuesto por devengo puede hacerse
de diferentes formas, resultando clave la vincula-
cién que se establece entre el presupuesto y la con-
tabilidad. Asf{, en Australia, Nueva Zelanda y en
un futuro en Suecia, la elaboracién del presupuesto
por devengo conlleva la presentacién de estados
(Estado de
Financiera, Estado de Ingresos y Gastos y Estado de

contables previsionales Posicién
Flujos de Tesoreria) con un formato idéntico al pre-
sentado a final de ejercicio con el fin de hacer posi-
ble la comparacion entre previsiones y realizaciones.

Sin embargo, en el Reino Unido la vinculacién

entre la contabilidad y el presupuesto se produce
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Gnicamente a través de un estado contable: el
Resumen de Recursos Empleados (Swmmary of
Resource Outturn) que compara valores reales y esti-
mados en términos de recursos y en términos de
caja. Presenta, asimismo, una conciliacién entre los
recursos totales netos y las salidas de tesoreria, a tra-
vés de una serie de ajustes por los siguientes con-
ceptos: capital (compra de activos fijos y nuevos
préstamos), partidas no monetarias (coste de capi-
tal, depreciacion y la dotacion de provisiones), cam-
bios en el capital circulante y el uso de provisiones.
La presentacion de la conciliacién responde a que la
aprobacion parlamentaria para la financiacién de los
departamentos opera con un doble criterio: de caja
y de recursos, por lo que los departamentos tienen
un presupuesto en término de devengo y a su vez las
necesidades de tesoreria asociadas, tal como puede
verse en la figura 1.

+ Capital

- Cargos de capital
+ (-) Cambios en el
capital circulante

+ Endeudamiento
autorizado

Necesidades de
Financiacion del

Presupuesto de
Recursos del

Departamento Departamento

Necesidades Totales
de Financiacion

Control Total de
Recursos

Remision
conjunta

Necesidad de
Endeudamiento
del Sector Piblico

Gasto General
del Gobierno

Fuente: Pina (1998)

En Espafia y en otros paises de la Europa
Continental que utilizan un sistema parecido al
nuestro, la adopcion del devengo supondria que la
triple clasificacion del gasto (econémica, orgdnica y
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funcional) y la doble de ingresos (econdémica y
orgéanica) del presupuesto actual dejarfan de tener
interés, y que los distintos conceptos de gasto e
ingreso pasarian a presentarse en distintas partidas
de los estados contables previsionales, siguiendo el
modelo sueco o neozelandés. Es importante que se
presente la clasificacién funcional de los gastos,
puesto que permite conocer el coste completo de
los servicios publicos. A titulo de ejemplo, sefialar
que el importe del capitulo VI correspondiente a
inversiones reales se conoceria a partir de la varia-
ci6n de activos fijos del Estado de Posicion
Financiera; el importe del capitulo cinco corres-
pondiente a ingresos patrimoniales se conoceria a
partir de la variacién de partidas extraordinarias
del Estado de Ingresos y Gastos, etc. Si se optase
por un modelo similar al britdnico la aprobacién
parlamentaria de los presupuestos publicos con-
templaria los presupuestos relativos a los distintos
ministerios en términos de caja y de recursos, por
lo que éstos tendrian un presupuesto en término de
devengo y de necesidades de tesoreria tal como vei-
amos en la figura 1.

4. EL VALOR ANADIDO DEL PRESUPUESTO POR DEVENGO

La introduccién del devengo en los presupuestos
publicos debe entenderse dentro del contexto de
reformas New Public Management (NPM). El paso
de la caja modificada al devengo en los paises en los
que se ha implantado parece estar asociado con la
introduccién de férmulas de mercado —en el caso de
los paises anglosajones-, el cambio del control por
inputs al control por outputs, la descentralizacién
de funciones y la implantacién de una gestién por
resultados. Asi, dos de los paises de la Unién
Europea (Reino Unido y Suecia) que han avanzado
mds en el uso de contabilidad analitica, en indica-
dores de gestién y en el desarrollo de la auditoria
operativa (ver Pina y Torres, 1999) son también los
que han implantado o van a implantar el presupues-
to por devengo. Segin la OCDE (2002), el objetivo
final de la introduccién del presupuesto por deven-
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go es responsabilizar a los gestores publicos de los
bienes y servicios que proporcionan (outputs) asi
como del impacto econémico y social (oxtcomes) que
provocan. En la medida en que en el sector publico
se han introducido técnicas de gestion propias del
sector privado, la informacién financiera que se
demanda para fines de gestion en las administracio-
nes publicas también se aproxima a la del sector
empresarial. Para diversos autores, con la implanta-
ci6n del devengo se trata también de aumentar la
confianza de los ciudadanos en los gobiernos y de
dar mayor legitimidad a las actuaciones de las
Pablicas.
(2003), existe un elemento de “seguir la moda”

Administraciones Segan Hepworth
como con todas las técnicas de gestién, en la moti-
vacion para el cambio en algunos paises.

La adopcién del devengo en la informacién finan-
ciera de las administraciones publicas en general y
en los presupuestos publicos en particular ha estado
sujeta a debate en la literatura especializada. Los
distintos actores interesados en la contabilidad
publica han expresado argumentos a favor y en con-
tra de su adopcién. Sobre la base del principio del
filésofo medieval Occam, segin el cual el principio
mds simple debe usarse hasta que se pruebe que el
mds complejo afiade algo, nos preguntamos cudl es
el valor afiadido del devengo en el presupuesto fren-
te al criterio de caja modificada tradicional.

Entre las ventajas del devengo es de destacar que
permite calcular desde el sistema de informacién
contable el coste completo de los servicios publicos
ya que supone la incorporacién de la depreciacién y
el coste financiero por el uso del capital al presu-
puesto publico y por ello contribuye a una mayor
eficiencia y eficacia en la gestién de los activos. Por
el lado del pasivo, permite predecir el impacto
financiero futuro de decisiones tomadas en el pre-
sente, ya que supone el reconocimiento de provisio-
nes y gastos futuros consecuencia de compromisos
incurridos en el momento actual. A diferencia de la
caja o caja modificada que se centra en el corto
plazo, la informacion basada en el devengo ofrece
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una vision del largo plazo. Los defensores del deven-
go argumentan que la revelacién de informacién
sobre activos, pasivos, variacién del patrimonio
neto y costes de los servicios es necesaria para fines
de rendicién de cuentas y de transparencia.

Las ventajas de la implantacién del devengo no
se materializardn plenamente si el presupuesto,
que es el documento clave en cualquier
Administracién Pablica y la base sobre la que los
politicos y gestores publicos toman sus decisiones,
sigue elabordndose con un criterio de caja modifi-
cada. El caso sueco es un claro ejemplo de la esca-
sa utilidad de las cuentas anuales que se pone de
manifiesto al sefialar Lundkvist (2001) que debido
a la dualidad del sistema, los estados financieros
segin devengo no reciben la atencién que deberi-
an haber recibido, teniendo una importancia sub-
ordinada y secundaria frente al presupuesto. La
introduccién del presupuesto por devengo hace
que las cuentas anuales y la informacién presu-
puestaria constituyan un sistema integral de ges-
tién entendido como planificacidn, ejecucién y
control, lo que permite no s6lo comparar previsio-
nes y realizaciones, sino una utilizacién mds activa
de las cuentas anuales para el trabajo de segui-
miento y planificacién en los afios siguientes. El
empleo del devengo para la elaboracién de los
estados contables de los entes publicos supone un
impulso importante para la elaboracién de estados
previsionales y establecer las pautas de la actua-
cién econémica publica sobre la misma base
(Montesinos, 1998).

Otro argumento a favor es que algunas entidades
publicas compiten entre si y con entidades del sec-
tor privado cuando emiten deuda en el mercado de
capitales. Segtin el PSC de la IFAC, la adopcién de
los mismos principios sobre los que se basa la infor-
macién financiera de las empresas permite a los
mercados entender y comparar mejor la posicién
financiera relativa de las diferentes entidades y fijar
de forma mds precisa los precios de deuda en los
mercados nacionales e internacionales.
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También existen argumentos en contra de la
implantacion del devengo. En primer lugar, se ha
cuestionado si resulta conveniente utilizar un siste-
ma contable basado en el devengo propio del sector
empresarial para el sector publico, dado que los
objetivos y el entorno operativo de entidades puabli-
cas y privadas son diferentes. Ante esto, el PSC de la
IFAC defiende que aunque la obtencién de beneficio
no es un objetivo de las entidades ptblicas, la actua-
ci6on de los gestores debe basarse igualmente en
pardmetros de eficiencia y eficacia en el logro de los
objetivos de la entidad. Asf, los objetivos fundamen-
tales de la informacién financiera (toma de decisio-
nes y rendicién de cuentas) son similares en ambos
sectores. Desde una perspectiva técnica contable, la
implantacién del devengo en la contabilidad supone
la aparicién de una serie de partidas que no se dan en
el sector privado tales como los ingresos por impues-
tos, las infraestructuras, las colecciones del patrimo-
nio histérico artistico, las inversiones militares, y las
prestaciones relacionadas con la politica social de los
gobiernos. El reconocimiento y valoracién de estos
elementos plantea ciertos problemas y por ello no
existe una solucién contable generalmente aceptada.
Algunas de estas partidas tienen especial relevancia
en las operaciones de las administraciones ptblicas y
pueden tener un impacto significativo en el déficit.
La incidencia en los presupuestos publicos por
devengo tiene lugar a través de las dotaciones de
amortizaciones y provisiones, y por ello en el coste
de los servicios prestados.

Otro de los argumentos que se sefialan en contra
es la posible flexibilidad de la informacién con base
de devengo. La aplicacién del criterio de devengo
deja un cierto margen para el ejercicio del juicio
profesional ya que supone la realizacién de estima-
ciones que implican un cierto grado de subjetividad
(valoracién de activos, depreciaciones, provisiones)
aunque siempre serdn mds proximas a la imagen fiel
que la ausencia de informacién. No obstante, la caja
también es susceptible de manipulacién ya que es
posible la alteracién de las fechas de cobro y pago,

de manera que las cifras que dan acerca de la situa-
ci6én financiera de la entidad pueden ser muy errd-
ticas. Ademds, el resultado se ve afectado por priva-
tizaciones que no representan la situacién financie-
ra ordinaria del gobierno. Un hecho significativo es
que los organismos internacionales decidieron cam-
biar al devengo el sistema de contabilidad nacional
(SEC 95) que sirve de base para la elaboracién de las
cifras de déficit y deuda de acuerdo con los criterios
de convergencia en la Unién Europea. Las
Estadisticas del
Fondo Monetario Internacional (IMF, 2001) tam-
bién utilizan el devengo.

Financieras Gubernamentales

En contra del devengo, también se argumenta la
falta de comprensibilidad de la informacién contable
basada en el devengo por parte de politicos, gestores
publicos y otros wusuarios internos de las
Administraciones Pablicas. Estd claro que el deven-
go es mds complejo e implica mayor sofisticacion de
los sistemas contables. De acuerdo con los marcos
conceptuales de elaboracién de la informacién finan-
ciera el hecho de que algunos usuarios no entiendan
determinada informacién, no justifica la no presenta-
ci6n de la misma en los estados financieros que se ela-
boran para una variedad importante de estos. Al
igual que ocurre con la introduccién de cualquier
reforma, es fundamental que haya un cambio cultu-
ral en las administraciones pablicas. Por otra parte, la
sociedad en general (economistas, analistas financie-
ros, inversores en bolsa, etc.) tiene un mayor conoci-
miento y familiarizacién con la informacién contable
por devengo, puesto que se trata de un formato muy

similar al utilizado en el sector empresarial.

5. A MODO DE CONCLUSION

Tras presentar las ventajas y dificultades de la
aplicacién del principio de devengo en los presu-
puestos publicos, cabe preguntarse si existe una
relacién positiva entre la utilizacién del presupues-
to por devengo y la mejora de las actuaciones o de
la performance en las administraciones publicas. Las
escasas experiencias tanto en numero de paises
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como en afios de implantacién hacen dificil propor-

cionar evidencia empirica que dé respuesta a esta
pregunta. La implantacién del devengo en los pre-
supuestos no puede separarse del resto de reformas
NPM vy la experiencia de los paises que lo han
implantado parece haber sido exitosa sin haber
indicios que sefialen la marcha atrds a este proceso.

En el dmbito de la Unién Europea, el Reino
Unido que se ha convertido en los Gltimos 20 afios
en un claro referente en materia de reformas del sec-
tor pablico y los paises escandinavos, especialmen-
te Suecia, caracterizados por la importancia del sec-
tor publico en sus economias, vienen marcando el
camino a seguir por los pafses de Europa
Continental en los préximos afios, aunque con la
precaucién que requiere la extrapolacién de refor-
mas en diferentes contextos nacionales.

En nuestro pafs, tras veinte afios de experiencia
en la aplicacién del devengo en la contabilidad
desde la aprobacion del PGCP de 1983, la intro-
duccién del devengo en los presupuestos es el
siguiente paso que debe considerarse dentro del
ambito de la contabilidad financiera de las adminis-
traciones publicas. A este respecto, de acuerdo con
Pina (1998) esta reforma lograrfa incrementar sus-
tancialmente la utilidad de las cuentas anuales para
la toma de decisiones, incentivaria la disciplina pre-
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supuestaria, el control del gasto y la reduccién del
endeudamiento publico.

No obstante la introduccién del devengo en el pre-
supuesto no implica inmediatamente una mejora de
la gestién pablica. Si no se produce un cambio inter-
no en el sistema de gestién, simplemente porque se
cambie el contenido y el formato de la informacién
presupuestaria, no es de esperar que esto conduzca a
una mejora de la economfa, de la eficiencia y de la efi-
cacia (Carlin and Guthrie, 2002). En este sentido,
una cuestion a tener en cuenta acerca de la cultura
administrativa de nuestro pafs en comparacién con la
de otros paises donde se ha implantado el devengo es
que todavia nos queda por hacer para avanzar hacia
una filosofia de gesti6n basada en técnicas de corte
mds empresarial tales como: la gestién por resulta-
dos, la asignacién de responsabilidades, la flexibili-
dad en el sistema presupuestario, la utilizacién de
sistemas de remuneracién ligados a la productividad,
y el desarrollo de la auditoria operativa.

Aunque con dificultades que superar en la pric-
tica y sobre la base de un andlisis coste-beneficio, la
introduccién del presupuesto por devengo, unida a
una serie de reformas de la gestion publica, consti-
tuye un reto que debe estar en la agenda de reforma
de los organismos reguladores de la contabilidad
publica de nuestro pafs.
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