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I Extracto:

E~x Espaiia conviven, en la actualidad, tres modelos contables dis-
tintos que proporcionan informacién sobre los ingresos y gastos
publicos: contabilidad patrimonial segiin el Plan General de
Contabilidad Publica («cuenta del resultado econémico-patrimo-
nial»), contabilidad presupuestaria («estado de liquidacién del pre-
supuesto») y contabilidad nacional («ingresos y gastos del Estado
en rubricas de contabilidad nacional»). El presente articulo anali-
za los tres modelos, poniendo de manifiesto las diferencias exis-
tentes entre ellos en su confeccion, alcance y finalidad. Para ello,
los autores realizan una comparacién de las cuentas de la
Administracién General del Estado correspondientes a 1996, en
los tres formatos, explicando, partida a partida, todas las diferen-
cias surgidas. Asimismo, el articulo presenta algunas operaciones
cuyo tratamiento contable a efectos de determinacion del déficit
publico ha tenido especial incidencia en su desarrollo y expansion
en los ultimos afios.
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. INTRODUCCION

El sector publico ha adquirido en los Ultimos afios una gran importancia en nuestro pais. Un
dato de gran relevancia lo constituye el volumen de gasto de las administraciones publicas que ha
experimentado un crecimiento espectacular en los Ultimos 20 afios, tanto en términos absolutos como
relativos. Asi, en 1975, el gasto de las administraciones publicas suponiaun 25% del total de Producto
Interior Bruto (PIB), mientras que 10 afios mas tarde la cifra se elevaa 42,5%, llegando en 1993 a
su punto maximo en el 49,2%. En los Ultimos afios se aprecia un ligero descenso del peso del sec-
tor publico en nuestro pais, representando el volumen de gastos, en 1996, € 45,8% 1y en 1997 €l
44,2%. La magnitud de esta cifra convierte a total de las administraciones publicas en un agente
fundamental dentro del panorama econémico nacional .

Asi, e tamafio del sector publico y su actividad econémicaincide de maneraimportante en el
conjunto de la economia nacional. El incremento del gasto piblico tiene que estar correlacionado
con un incremento de los recursos recabados, por [0 que, en condiciones normales, supondraunincre-
mento delapresion fiscal que sufren los ciudadanos. Asi, entre 1980y 1992 lapresién fiscal ha pasa-
dodel 26,9% a 37,24% seglin datos del Boletin de Informacion Estadisticadel Sector Publico, situan-
dose en 1997 en el 36,24%.

Laimportancia cuantitativa que tiene la actividad econdémica desarrollada por las adminis-
traciones publicas en nuestro pais se ve complementada con sus efectos econdémicos que produce
en el conjunto de la economia nacional y que provienen de lamultiplicidad de objetivos cualitati-
vos que tiene que cumplir un sector publico moderno en cualquier paisy sea cual seasu ideologia
politica. Estos objetivos y sus correspondientes instrumentos de politica econdmica han quedado
sistematizados de forma magistral por Richard A. MUsGRAVE 2 en |os siguientes tres grandes apar-
tados:

1 Lacifradevolumen de gastos representael total de empleos no financieros de | as administraciones piblicas, medido en
términos de contabilidad nacional.

2 The Theory of Public finance. A Sudy in Public Economy. Ed. Mc-Graw Hill Book Company, Inc. Versién espafiola
Teoria dela Hacienda Publica. Editorial Aguilar, SA. Madrid 1967.
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 Redlizar gustesen laasignacion delosrecursos. El mercado no asignasiempre delaforma
mas éptima los recursos econdmicos (bienesy servicios pablicos).

» Conseguir unamejor distribucién de larentay lariqueza. La administracion debe deter-
minar y garantizar una situacion justa de la distribucion de lariqueza

» Lograr laestabilidad y € desarrollo econdmico. El sector publico debe mantener un ato
nivel de utilizacion de los recursos y un valor estable de la moneda.

Ahora bien, este incremento del tamafio del sector publico en nuestro pais, unido a factores
tales como lafaltade disciplina presupuestaria o €l incumplimiento de las perspectivas de ingresos,
han traido consigo un incremento incontrolado del déficit publico. El problema del déficit publico
surge en Espaiia a mediados de |os afios 70 (en 1975 tomaba un valor del 1,3% del PIB). Desde esa
fecha, €l déficit ha estado presente en todos |os gjercicios presupuestarios, alcanzando su maximo
valor en 1993, con un valor del 7,5% del PIB. Esta situacion, de carécter estructural en sumayorias,
se ha corregido en los Ultimos g ercicios, situandose en 1996 en el 4,4%, en 1997 en el 2,6% y con
unatendenciaclaraalabagaen el afio 1998, donde los datos provisionales o sittian en el 1,8%.

El déficit publico persistente en nuestro pais hatraido, en los Ultimos afios, consecuencias
negativas, no solo ala economia de las administraciones publicas sino a conjunto de la economia
nacional. Por una parte, el déficit hagenerado un incremento del endeudamiento publico de dimen-
siones muy relevantes. Basteindicar que en 1975, afio que hemos tomado como referencia, el endeu-
damiento publico se situabaen el 13% del PIB y 10 afios mastarde, lacifrase situabaen el 44,59%.
En 1996, la cifraacanzasu nivel maximo en el 70% y sélo laimportante disminucion del déficit en
1997 ha conseguido reducir esta cifra, por primera vez en muchos afios, colocandose en el 68,8%.

Lajustificacion del déficit y sus repercusiones es siempre un tema controvertido. Resultaevi-
dente que déficit mantenidos en el tiempo implican incrementos de endeudamiento y, consiguiente-
mente, incrementos en la partida presupuestaria destinada al pago de los intereses. Algunos autores,
defensores de ladoctrinaclasica, como el profesor FUENTES QUINTANA, opinan que los déficit pabli-
cos elevadosy persistentesimpiden «lareduccion de los saldos desfavorabl es de la balanza de pagos
por cuenta corriente» y se «convierten en obstacul os insalvables para articular medidas monetarias
creibles que garanticen la estabilidad de precios. El objetivo de reducir lainflacion no podra alcan-
zarse sin reducir el déficit publico» 4.

3 FUENTES QUINTANA, E., «El déficit pablico de la democracia espafiola». Discurso pronunciado en su investidura como
Doctor Honoris Causa por la Universidad de Alcala de Henares. Boletin AECA. Julio-Noviembre de 1996. Pag. 5.

4 FUENTES QUINTANA, E., «El déficit...». Ob. cit. P4g. 6.
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Por otraparte, otras opinionesjustifican laexistenciade desequilibrios ciclicos, en funcion de
la coyuntura econdmica de cada momento. Ademés, entienden que debe realizarse un estudio sobre
los componentes del déficit, ya que podrian estar justificados desequilibrios originados por inver-
siones publicas que van a ser disfrutadas durante un periodo de tiempo y que, en consecuencia,
podrian ser financiadas, via endeudamiento, durante varios gjercicios.

Como sefidla SticLITz Joseph E. 5, cualquiera de | as posiciones doctrinarias incontrovertibles
en materiadel papel del Estado en la economia son absurdas: «Sé que defiendo una posicion ecléc-
tica. Las posiciones doctrinarias incontrovertibles que aseguran que laintervencion gubernamental
propicia, en cual quier momentoy circunstancia, un deterioro del bienestar, que e Gobierno esintrin-
secamente ineficiente, y que los intentos redistributivos sélo ayudan a que los grupos de presién
intercedan en su propio beneficio, son tan erréneas como indtiles. Los Gobiernosintervendrén cuan-
do los mercados no se muestren capaces de solventar las necesidades sociales, y €l papel del eco-
nomista consiste en indicar cuando y de qué manera se puede intervenir con el mayor provecho.

Deigual forma, las posiciones doctrinarias de laizquierda que reclaman una mayor interven-
cion gubernamental, idealizando al Gobierno, dotandole de caracteristicas antropomarficas como si
se tratara de un individuo (un déspotailustrado), y atribuyendo los errores cometidos en su funcion
interventora de mercados a causas particul ares (a determinados individuos, por egemplo), sin reco-
nocer las limitaciones del Gobierno, tampoco resultan muy Utiles».

A todos estos aspectos de indol e interno, tenemos que afiadir el impacto de laintegracion euro-
pea, laintroduccion del euro y, en general, laglobalizacién de los mercados financieros. El cumpli-
miento de |os criterios de Maastricht y € seguimiento de estos indicadores una vez puesta en mar-
chalamoneda Unica sera de gran importancia para asegurar un futuro de estabilidad econémica que
ponga las bases para un crecimiento sostenido.

Con todo lo expuesto, hemos querido poner de relieve laimportancia que tiene la actividad
econdmica desarrollada por las administraciones publicas en nuestro pais. El importante papel del
sector publico en una economia moderna requi ere necesariamente de instrumentos de medicion de
su actividad, de manera que pueda evaluarse la eficienciay eficacia de la gestién efectuada.

La contabilidad de las administraciones publicas pone su punto de mira en el estudio del
Sistemadela Circulacién Econémicadel Sector Publico. Por ello, dentro de sus objetivos se encon-
traralaadecuada medicién delas variables econémicas rel evantes, que nos permitan evaluar su acti-
vidad econdmica, la gestion eficiente de los recursos y € grado de cumplimiento de los objetivos
marcados.

5 SrieLITz Joseph E. et al. The Economic Role of the State. Editado por Arnold Heertje (Basil Blackwell, en colaboracion
con el Bank Insinger de Beauifort NV). Publicado en castellano por €l Instituto de Estudios Fiscales. Ministerio de
Economiay Hacienda. Madrid 1993.
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No es de extrafiar, en consecuencia, que la contabilidad piblica en nuestro pais haya tenido
un desarrollo muy importante en los Ultimos afios y que el nimero de trabajos de investigacion, no
sblo en materiade normalizacién contable sino en €l andlisisy control delaactividad del sector, uso
deindicadores, etc., haya crecido exponencialmente.

Lainformacién contable publica empleada paralaeval uacion delaactividad del sector publi-
co proviene de distintas fuentes o subsistemas contables, por 1o que, en muchas ocasiones, se pro-
ducen disfunciones ala hora de calcular e interpretar determinadas magnitudes. Un gjemplo tipico
lo congtituye lacifradel déficit como indicador clave dela gecucién presupuestaria, quetienevarias
mediciones seglin el model o que estemos empleando 6.

Por una parte, nos encontramos el model o proveniente de la gjecucion presupuestaria de gas-
tos e ingresos, en adelante contabilidad presupuestaria, realizada de acuerdo con la normativa pre-
supuestaria vigente en nuestro pais. Delaliquidacion del presupuesto se derivan el resultado presu-
puestario y el cumplimiento del mandato establecido en laLey de Presupuestos.

Por otra parte, las administraciones publicas elaboran la cuenta del resultado econémico-
patrimonial, conforme alas normasimpuestas por €l Plan General de Contabilidad Pdblica (PGCP),
aprobado por la Orden Ministerial de 6 de mayo de 1994. El Plan incorporaimportantes novedades
contables, con relacion al estado de liquidacion de presupuestos, conformando una contabilidad patri-
monial o financiera, encaminada a elaborar unas cuentas anuales formuladas con claridad y que
expresen laimagen fiel del patrimonio, de la situacién financieray de los resultados de la entidad.

Al margen de estos dos model os, nos encontramos con la contabilidad nacional, que pre-
senta una vision del sistema de la circulacion econémica en nuestro pais, tomando como base €l
Sistemade Cuentas NacionalesdelaONU y el Sistema Europeo de Cuentas (SEC 95). Dentro del
sistema de contabilidad nacional, se establece una division por agentes institucionales, entre los
gue se encuentran las administraciones publicas para las cuales se presentan separadamente las
distintas cuentas del sistema (cuentade bienesy servicios, produccion, renta, utilizacion de renta,
capital, etc.).

Las tres herramientas citadas elaboran cuentas resumen de la actividad desarrollada por las
administraciones publicas en | o referente a qué recursos se han recabado y coémo se han aplicado los
mismos para & cumplimiento de los objetivos publicos. Es decir, en todos los casos se presentan €l
total deingresos delas administraciones publicas durante un periodo de tiempo (denominados recur-
sos en términos de contabilidad nacional) y los gastos realizados durante dicho periodo (denomina-
dos empleos en términos de contabilidad nacional).

6 Asi, periddicamente se presentainformacion sobre esta magnitud, expresada, tanto en términos de caja (déficit de caja)
proveniente de la contabilidad presupuestaria, como en términos de contabilidad nacional (necesidad de financiacion o
saldo de la cuenta de capital de las administraciones publicas).
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No obstante, dado que cada model o utiliza criterios distintos, la comparacion entre estos esta-
dos ofreceimportantes diferencias no solo en el resultado final, sino en las cifras que componen cada
uno de los epigrafes. Por gjemplo, s comparamos en | ngresos «l mpuestos directos», veremos como
lacifrano coincide en los tres model os, ya que se valora con criterios dispares.

El presente articulo tiene por objeto establecer una comparacion entre |os tres model os, ana-
lizando las diferencias existentes y su justificacion. Paraello, dividiremos el trabajo en las siguien-
tes partes: en primer lugar, presentaremos de modo genérico cada uno de los modelos, sus normas
deeaboraciony lafinalidad que se persigue con los mismos. Posteriormente, analizaremoslas gran-
des diferencias existentes entre cada uno, primero desde la perspectiva tedrica para, posteriormen-
te, realizar un gercicio tomando como base las cifras del Estado de 1996.

Por ultimo, realizamos una peguefiaincursién en € concepto de déficit, sumediciény lasalte-
raciones significativas que pueden producirse en el mismo.

I1.LAINFORMACION CONTABLE PUBLICAEN LA LEGISLACION ESPANOLA

Antes de comenzar la exposicién sobre los distintos estados contables que suministran
informacion sobre los gastos e ingresos publicos, vamos a detenernos brevemente en analizar
como regulalalegislacion espafiola la elaboracién de las cuentas publicas.

Ladefinicion de la contabilidad publica recogida en la redaccion primitiva de los articu-
los 122y 123 delaLey General Presupuestaria partia del establecimiento de un mecanismo de ren-
dicién de cuentas. En este sentido, el articulo 123.1 sefidlaba: «La sujecion a régimen de la conta-
bilidad publicallevaconsigo laobligacion de rendir cuentas de | as respectivas operaciones, cualquiera
gue sea su naturaleza, al Tribunal de Cuentas por conducto de la Intervencién General de la
Administracion del Estado».

El planteamiento que contiene la actual redaccion de estos articulos después de la modifica-
ciéndelal ey 50/1998, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativasy del Orden Social,
viene aser el mismo, si bien ya no define la contabilidad pablica como obligacién de rendir cuen-
tas, sino que selimitaa establecer dicha obligacién de rendicion de cuentas al sefialar el articulo 122
gue: «El Estado y las Entidades integrantes del Sector publico estatal quedan sometidos alaobliga
cion de rendir cuentas de las respectivas operaciones, cualquiera que sea su naturaleza, a Tribunal
de Cuentas por conducto de la Intervencion General de laAdministracion del Estado».

Estadefinicidninicia que sehaconvertido en planteamiento con lamodificacién legal dediciem-
bre de 1998 obedece ala concepcidn tradiciona de la hacienda clésica decimondnica que estaba guia-
dapor € principio de neutralidad financieray enlaque el Estado teniaque atender Unicamente aun con-
junto de servicios publicos y de actividades econdmicas limitadas y concretas (principio de gestion
minimao presupuesto minimo), yaque consideraban € gasto publico como un consumo improductivo.
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Sedefineny seregulan |os sistemas de rendicion de cuentas pero no los mecanismos deinfor-
macién; estasinsuficiencias legales limitan |os posibles desarrollos de la contabilidad publica como
sistema de informaci 6n econémico-financiera.

A partir de esta concepcion de la contabilidad publica se regula de forma minuciosa la rendi-
cién de cuentas e incluso los mecanismos de verificacion y control de lalegalidad, pero no contie-
ne qué estados financieros de | as diferentes entidades tienen que hacerse publicosy como los dife-
rentes usuarios de lainformacion pueden acceder a ellos. Tampoco se concretan las obligaciones de
revision y verificacion de dicha informacion con e fin de ver si se ha elaborado con arreglo alos
principios y normas contabl es establecidos.

Lanuevaredaccion delalLey General Presupuestariase limitaasefidar, al igual que la ante-
rior redaccion, en el articulo 131 lainformacion que se hace publica, y en este articulo no se inclu-
ye ninguno de los documentos contables que forman las cuentas anuales:

«1. El Ministerio de Economiay Hacienda publicaraen el "Boletin Oficia del Estado"
los siguientes datos mensuales:

a) De movimiento del Tesoro por operaciones presupuestariasy extrapresupuesta
rias, y de su situacion.

b) Delasoperacionesdegecucion del Presupuesto del Estado y de susmodificaciones.

¢) Delas demés que se consideren de interés general.

2. LaIntervencion General de la Administracion del Estado, con periodicidad men-
sual, remitira a las Comisiones de Presupuestos del Congreso de los Diputados y
del Senado informacion sobre la ejecucion de los presupuestos».

De esta manera, a pesar de estar regulado en el PGCP todo el marco técnico de informacion
através de los documentos contables que integran las cuentas anual es (balance, cuenta del resulta-
do econdémico-patrimonial, estado de liquidacién del presupuesto y memoria) y que constituyen la
informacin que necesariamente debia ser accesible ala pluralidad de agentes econdmicos o socia
les interesados en la situaci6n de las diferentes entidades publicas, sin embargo, su obtencion o uso
sblo puede ser por lavia de la peticion de favor ya que no se encuentran ni publicadas ni deposita-
das en lugar alguno a que pueda acceder cualquier ciudadano.

Por Ultimo, debemos destacar el esfuerzo realizado en laredaccion de laNueva Ley General
Presupuestaria, en fase de borrador alafecha de redaccién de este trabajo. Concretamente, €l borra-
dor de 9 de febrero de 1999 mejora sustancialmente la definicion de contabilidad publica, a defi-
nirlaya como un sistema de informacién, tal y como puede verse en su articulo 192.1:

«La contabilidad del sector publico se configura como un sistema de informacién eco-

némico-financierasobrelaactividad desarrollada por |as entidades integrantes del mismon.
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[11.LAINFORMACION CONTABLE SOBRE GASTOSE INGRESOSPUBLICOSEN CON-
TABILIDAD PUBLICA

1. Lacuenta del resultado econémico-patrimonial.

Uno de los estados financieros mas importantes en el ambito empresarial 1o constituye la cuen-
tade resultados o cuentade pérdidasy ganancias. Estase constituye en lagran medidoradelos resul -
tados de las empresas en cuanto que su finalidad es establecer |a cifra del excedente periddico del
negocio.

Lacifrade beneficios o pérdidas, en el ambito empresarial, tiene una enorme trascendencia,
pues se constituye en la base para el célculo de la rentabilidad de la actividad y de la gestién del
negocio, sirve de referencia parala politica de dividendos, informa aterceros sobre la capacidad de
generar recursos de las empresas, se toma como soporte para €l calculo de la base imponible del
Impuesto sobre Sociedades, etc.

Entorno a calculo del resultado periddico, lacontabilidad ha desarrollado todo un arsenal de
principios contablesy normas de val oracién que tienen como Unico fin establecer unaadecuada medi -
cion del stock de inversion residual en el negocio y, consecuentemente, ofrecer una cifravaidadel
excedente. Paraello, lacontabilidad hatomado como punto de partida al gunos principios clave como
el principio de prudencia, que encierra unaidea basica de conservacion del capital.

El PGCP, aprobado por Orden Ministeria de 6 de mayo de 1994, ha establecido unos mode-
los de cuentas anuales que guardan importantes similitudes con las cuentas del Plan General de
Contabilidad (PGC), en cuanto ala contabilidad patrimonial se refiere. Adicionamente, los princi-
pios contablesy las normas de valoracion previstas en el texto del Plan pablico no difieren, en esen-
cia, de los contemplados en el PGC-90 parad calculo del excedente periédico. Esto hatraido con-
sigo € que agunos autores se planteen la validez y utilidad del modelo contable previsto para las
administraciones publicas, cuando éste elabora unas cuentas enfocadas a célculo del resultado 7.

Con independenciade lo expuesto, resulta evidente que no se puede extrapolar la utilidad que
tiene la cuenta de pérdidas y ganancias en las empresas a ambito de las administraciones publicas.
Mientras que en las empresas el excedente es un indicador importante de la gestion realizada, en las
administraciones publicas el resultado no puede ser catalogado de esa manera. ¢Tendria algin sen-
tido e que el alcalde de un Ayuntamiento anunciara a sus ciudadanos con orgullo que la cuenta de
resultados del Municipio arrojaba un saldo positivo de x millonesy, en consecuencia, el Ayuntamiento
habia realizado una buena gestién?

7 Garcia, M.y Garcia C., «<El modelo contable de |as administraciones publicas». Revista Partida Doble, nimero 94,
octubre 1994. P4gs. 39-48.
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Tal y como se ha puesto de referenciaen otrostrabajos 8, en las entidades no lucrativaslacifra
final de beneficio, como se entiende en el dmbito lucrativo, carece de sentido y no puede erigirse en
indicador de lagestion de laentidad, yaque su finalidad no eslade un excedente sino lade cumplir
con los objetivos marcados para el sector publico, es decir, prestacion de servicios plblicosy reali-
zacion de procesos de redistribucion de rentay riqueza.

La Intervencion General del Estado, en e Documento nimero 7 de «Principios Contables
Publicos» ¢ , define el resultado econdmico-patrimonia de un gercicio como «la variacion de los
Fondos Propios de la entidad producida en dicho periodo como consecuencia de sus operaciones de
natural eza presupuestariay no presupuestaria». De hecho, el saldo de la cuenta pasa a denominarse
ahorro o desahorro, de tal manera que un beneficio (desde el punto de vista empresarial) constituye
un ahorro en la contabilidad publica, ahorro que incrementa los fondos propios de la entidad.

Desde este punto de vista, ANTHONY 10 indicaun posible significado del saldo delacuentadel
resultado econdmico-patrimonial.

SegUn este autor, la cuentaanalizariasi 1aadministracién pablica harealizado su actividad de
prestacion de servicios publicosy redistribucion de renta dentro de las posi bilidades econémicas que
le posibilitan sus ingresos. Asi, un saldo favorable indicaria que la entidad no ha aplicado todos |os
recursos generados durante un periodo, generando ahorro, mientras que, en caso negativo, estaria-
mos ante una situacién en la que se consumen recursos ya generados en otros gjercicios (algo poco
probable) o con cargo aingresos del futuro. Este mismo concepto de ahorro o desahorro ha vuelto
aser utilizado por el ICAC alahorade disefiar 1a adaptacién del PGC alas entidades sinfineslucra-
tivos.

Concepto similar es el que mangja HENKE 1 a afirmar que «la cuenta de resultados deberia
mostrar en qué medida los contribuyentes de cada periodo han soportado €l coste de los servicios
prestados».

8  GIMENEZ, F., «Lainformacion externay lainformacion paralagestion en entidades no lucrativas». Revista Partida Doble,
ndmero 58. Julio 1995. P4g. 63.
«La contabilidad en las instituciones de la Iglesia Catdlica. Marco legal y situacion actual». Comunicacion a los V|
Encuentros ASEPUC. Alicante 98. Pags. 633 a 646.

9 INTERVENCION GENERAL DE LAADMINISTRACION DEL ESTADO, «Principios Contables Piblicos». Documentos
1 a 8. Documento 7 «Informacion econdmico-financiera publica». Pag. 177. Madrid 1994.

10 AnTHONY, R.N., «Making sense of Nonbusiness Accounting», Harvard Business Review, mayo-junio 1980. Pag. 87.

1 Henke, E. O. «Governmental Financial Statements-Generational Equity Reporting», The Governmental Accountants

Journal, primavera 1987, pag. 20, citado por BENITO, B. y VELA, JM., «Andlisis einterpretacion de los estados con-

tables de las administraciones publicas». Revista Hacienda Local. Volumen XXVIII, nimero 82, enero-abril 1998.

Pag. 99.
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Dado que esta cuenta es fruto del «modelo» de la contabilidad econémico-patrimonial, ésta
se conformade acuerdo con | os princi pios contables y normas de val oracion contenidos en el PGCP.
Mencion especial merece, sobre otros principios, la aplicacion del principio de devengo 12, que ha
supuesto un cambio fundamental en los habitos de contabilizacion de las entidades publicas, acos-
tumbradas a utilizar criterios de legalidad formal.

El avance, desde el punto de vista de la técnica contable empleada, con laimplantacién, no
solo del principio de devengo, sino de todos los principios contables contenidos en el PGCP, es de
gran importancia. Ademas, sitllaala contabilidad publica en un nivel mucho més cercano alos cri-
terios establecidos por el Sistema Naciona de Cuentas de la ONU y por el Sistema Europeo de
Cuentas, tanto en su version de 1978, como en el reciente aprobado SEC 95, a cua comenzaron a
adaptarse |las cuentas de nuestro pais en la primavera de 1999 13,

En este sentido consideramos un avance total el texto definitivo dado al principio de deven-
go ene PGCPfrentealaredaccioninicial contenidaen € Documento nimero 1delalGAE «Principios
Contables Publicos» que obligaba para la imputacidn de los derechos y obligaciones a los corres-
pondientes presupuestos el que previamente se dictasen los actos administrativos de reconocimien-
to del derecho o de la obligacion derivados del hecho econémico fuese cual fuese larealidad delos
mismos.

En resumen, podemos afirmar que la cuenta del resultado econdmico-patrimonial tiene un
alcance muy distinto en el ambito publico con relacion a privado. Aqui se trata de un indicador del
equilibrio econémico de laentidad publica 14, informando del ahorro o desahorro, ofreciendo datos
sobre la tendencia o evolucion de la solvencia de la entidad y su capacidad para generar servicios
publicos en el futuro 15, No obstante, deben conocerse sus limitaciones entre las que destacan:

 Lafatadesignificacion delos resultados parciales 16 (mensuales, trimestrales, etc.), pues-
to que tanto los gastos como, sobre todo, |os ingresos, no tienen una distribucién homogé-
neaalo largo del gercicio, no existiendo una correlacién entre ingresos generados y gas-
tos aplicados en periodos inferiores al gjercicio econdmico. Esto es debido tanto ala
estacionalidad de los ingresos, como a la propia dinamica de gjecucion del presupuesto,
que conlleva el que afinal de afio se gjecute un porcentaje muy significativo de gastos.

12 MonrTEsINOs, V., «La introduccién del criterio de devengo en los presupuestos publicos: consideraciones generales».
Presupuesto y Gasto Publico, nimero 20, Madrid 1996. Pags. 61-75.

13 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA, Acto de presentaciéon del Sistema Europeo de Cuentas Nacional y
Regionales. Febrero 1996. Pag. 11.

14 BoLuFER PascuAL, J.J., «Andlisis comparativo de |os resultados econémico-patrimoniales, presupuestarios y financie-
ros». Revista Partida Doble, nimero 25, julio-agosto 1992. P&g. 55.

15 Menovo, J.L. y De Caso, J.C., «El concepto de resultado en las administraciones plblicas». Revista Partida Doble,
ndmero 7, diciembre 1990. Pag. 61.

16 BoLuFER PascuaL, JJ., «Andlisis...». Ob. cit. Pag. 55.
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 Laclasificacion delos gastos incluidos en la cuenta, segiin la naturaleza de los mismos, no
ofrrece informacion sobre la gestién 17, ni sobre el empleo de los recursos para atender las
funciones bésicas del sector. En este sentido, la clasificacion funcional de la liquidacién
presupuestaria ofrece una mayor informacion sobre el destino o aplicacion de los recursos
publicos.

Otro aspecto atener en cuenta en relacion con este estado financiero es lafalta de publicidad
del mismo. Frente al &mbito privado, donde las cuentas anuales son depositadas en el Registro
Mercantil y puestas a disposicién publica, no ocurre lo mismo con lacuenta del resultado econémico-
patrimonial de las entidades publicas, donde € acceso a esta informacién es mucho mas restringido.

Concretamente, en el subsector Estado, |lacuentadel resultado econémico-patrimonial no apa-
rece reflgjada en ninguna publicacion oficia de lalntervencion General del Estado o cualquier otro
organismo del Ministerio de Economiay Hacienda. Lainformacion que utilizaremos en este traba-
jo, en consecuencia, no proviene de datos publicos sino de la Cuenta General del Estado entregada
al Tribunal de Cuentasy que ha sido facilitada por la propia Intervencion General.

2. Laliquidacién presupuestaria.

Si algo ha caracterizado ala contabilidad publica, desde hace muchos afios, ha sido su mar-
cado caracter presupuestario. En palabras del famoso hacendistaa eman NEUMARK 18, € presupuesto
es «gl resumen sistemético, confeccionado en periodos regulares de las previsiones, en principio
obligatorias de los gastos proyectados y de las estimaciones de |0s ingresos previstos para cubrir
dichos gastos».

El presupuesto es la gran herramienta de actuacion econémica de una entidad publica, donde
se concreta el plan econdmico adesarrollar. En el contexto actual de Estado del Bienestar, con una
importantisima expansion del sector publico 19, el presupuesto viene a cuantificar el volumen total
de recursos que va a emplear la administracion y como van a ser recabados.

De hecho, es la propia Constitucion Espafiola la que regula la existencia de los Presupuestos
Generales del Estado, su mecanismo de elaboracion y aprobacion, su g ecucion (art. 134) y su con-
trol através del Tribunal de Cuentas (art. 136).

17 Pina, V., «Andlisis de |as cuentas anual es plblicas». Revista Presupuesto y Gasto Publico, niimero 13, Madrid 1994.
Pag. 107.

18 Tomado de Mora SancHo, F., «El presupuesto como eleccién social» dentro del Manual de Hacienda Pdblica. Instituto
de Estudios Fiscales. Madrid 1995. P&g. 210.

19 Op. cit. Pag. 220.
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Asimismo, y lo que es més importante, el presupuesto plantea un problema de eleccion, es
decir, en él se plantean cuales son las prioridades a abordar por el Estado, si hablamos de los
Presupuestos Generales del Estado, cuantificando su importe. En el contexto social en € que nos
movemos, donde las demandas sociales reclamando recursos publicos son innumerables, €l presu-
puesto establece un orden o prioridad en relacion con laactividad del sector y el destino delosrecur-
sos publicos. Se trata, en definitiva, de un problema de eleccién social.

No es de extrafiar, en consecuencia, que la L ey de Presupuestos Generales del Estado seauna
de las normas més importantes debatidas en las Cortes y cuya aprobacion ha condicionado, en los
ultimos afios, lapermanenciadel gecutivoy lacontinuidad delalegislatura. Aprobadaen las Cortes,
su contenido condicionaralaactividad del g ecutivo, marcando €l nivel maximo de gastos a efectuar
y su distribucion en los programas aprobados.

No obstante, como tendremos ocasi6n de andlizar, las posibilidades previstasen laL ey Generd
Presupuestaria de modificacion de créditos permiten, en la préctica, alterar ese equilibrio presu-
puestario, incrementando |as partidas presupuestarias de gasto. Este hecho, unido a caracter esti-
mativo de los ingresos, da lugar, en la practica, ala generacion de desequilibrios y déficit.

En todo caso, €l presupuesto encierra una autorizacion administrativa de gastos que requiere
un sistema contable propio para su control. La contabilidad presupuestaria, con mucha més tradi-
cion en nuestro pais en el ambito publico que la contabilidad econémico-patrimonial, toma como
base de regulacion laLey Genera Presupuestaria 20,

La contabilidad presupuestaria adapta sus criterios contables a las diferentes fases de gjecu-
cion del presupuesto (autorizaci 6n, disposicion, reconocimiento de laobligacion, propuesta de pago
y pago en el caso de los gastos) y a proceso administrativo del control de los mismos. En conse-
cuencia, esta contabilidad se a eja de algunos principios contables basicos del modelo econémico-
patrimonial, algunos de gran importancia como puede ser € devengo.

Uno de los mayores puntos de discrepancia, como tendremos ocasion de analizar posterior-
mente, radica en e momento de reconocimiento del gasto y la obligacion correspondiente de pago.
Mientras €l principio de devengo atiende ala corriente real de bienesy servicios, en la contabilidad
presupuestaria, €l reconocimiento de obligacion es un acto administrativo y que esta condicionado
alaexistencia de crédito suficiente. Puede darse el caso, como apunta BAREA 21, que gastos efecti-
vamente reali zados no queden reconocidos, generando diferencias con | os datos of recidos por la con-
tabilidad econémico-patrimonial e incluso por la contabilidad nacional.

20 Texto Refundido aprobado por Real Decreto L egislativo 1091/1988, de 23 de septiembre, y modificado enlaLey 50/1998,
de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativasy del Orden Social.

21 BaRea, J.,, «Los problemas para |a determinacion del déficit pablico». Revista del Instituto de Estudios Econémicos,
ndmero 3. Madrid 1993. P4g. 218. El ejemplo propuesto es €l del déficit del INSALUD anterior a 1992.
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Adicionalmente, otra de las magnitudes cominmente utilizadas en el andlisis esla gjecucion
del presupuesto en términos de cgja, es decir, lacomparacion entre pagos ef ectuados e ingresos recau-
dados, calculandose €l déficit de caja no financiero (comparacion de los grupos 1 a 7 del presu-
puesto). Esta magnitud, cominmente utilizada para €l control y medicion del déficit pablico, ofre-
ce importantes diferencias con la magnitud del déficit publico elegida por el Tratado de la Unién
Europea, que optapor €l concepto de necesi dades de financiacién en términos de contabilidad nacio-
nal (saldo de la cuenta de capital parael sector de administraciones piblicas).

La conciliacion entre ambos datos para el Estado la podemos encontrar en las publicaciones
periddicas delal GAE «Actuacion Econdmicay Financierade lasAdministraciones Piblicas», donde
se analizan | as diferencias entre ambos conceptos.

Para 1996, afio que hemos tomado como base en nuestro estudio, se aprecia un desfase de
1.181 miles de millones de pesetas, siendo superior en esa cifra el déficit de cgja alas necesidades
definanciacion; algo que haocurrido tradicionalmente en los Ultimos afios, con laexcepcion de 1995,
por laaplicacion del Real Decreto-Ley 12/1996, de 26 dejulio.

3. La contabilidad nacional.

El dltimo model o contable que vamos a emplear en nuestro estudio corresponde ala contabi-
lidad nacional de Espafia, en tanto en cuanto reflejala actividad econdmica de |as administraciones
publicas.

La contabilidad nacional de Espafia tiene sus origenes en el Sistema de Cuentas Nacionales
aprobado por laONU en 1968y el Sistema Europeo de Cuentas Econdémicas Integradas (2.2 edicion
1978, version espafiola en 1988). Por otra parte, en 1993 la ONU ha aprobado un nuevo sistemade
cuentas; asi como laUni6n Europea (SEC 95), por el que los Estadosintegrados comenzaron a sumi-
nistrar informacién en dicho formato en la primavera de 1999.

El SEC 95, como modelo de referencia de la contabilidad nacional de Espafia, «constituye
un marco contable comparable a escalainternacional cuyo fin esrealizar una descripcion sistemé-
ticay detallada de una economia en su conjunto, sus componentes y sus relaciones con otras eco-
nomias» 22, Asimismo, dentro delas aplicacionesdel SEC se contemplael quelacontabilidad nacio-
nal, bajo este modelo, pueda utilizarse para analizar y evaluar «el papel de las administraciones
publicas» 23.

22 gstema Europeo de Cuentas «SEC 95». EUROSTAT. Bruselas 1996. Pag. 1.
23 Ob. cit. Pag. 2.
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El modelo aplicado actualmente en Espafia no incluye un apartado especifico destinado al
estudio de los principios contables aplicables, aunque de lalectura del mismo se puede desprender,
como apuntan BAREA y PEINADO 24, la aplicacion de algunos de | os principios contables como €l de
devengo y €l de imputacion alatransaccion.

Existe una conexion importante entre el PGCP y la contabilidad nacional ya que el primero
reconoce expresamente que uno delosfineses el de «suministrar lainformacion precisaparalaela
boracion de las cuentas econdmicas del sector publico» 25.

La normalizacion a nivel internacional de la contabilidad nacional tiene una gran importan-
ciaparalasadministraciones publicas, yaque este model o es el que se utilizaparael cdculo del défi-
cit plblico enlaUnién Europea, segiin se establece en el protocol o adicional del Tratado de Maastricht.

El concepto de déficit publico, calculado como el saldo delacuentacapital (capacidad o nece-
sidad de financiacion), se obtiene por ladiferenciaentre los recursosy los empleos, tanto corrientes
como de capital del agregado de administraciones publicas.

End caso del Estado, laliquidacion delos Presupuestos Generales, publicadapor lalntervencidn
General del Estado, incluye siempre &l resumen delas cifras de gastos e ingresos en rdbricas de con-
tabilidad nacional.

IV. COMPARACION DE LASCIFRASDE INGRESOSY GASTOSDE LOSTRESMODE-
LOS. ASPECTOS GENERALES

Hemos visto anteriormente que cada uno de los tres model os el abora di stinta i nformaci 6n con-
table tomando como base lamisma actividad econdmica desarrollada por 1as administraciones publi-
cas. El prop6sito de este trabajo consiste en comparar las cifras en los tres modelos analizando las
diferencias surgidas.

Para€llo, hemostomado como baselos s gui entes estados financi eros correspondientes al Estado:

» Cuentadel resultado econdémico-patrimonial de 1996.
 Liquidacion del presupuesto del Estado de 1996 (capitulos 1 a 7).

 Detalle de gastos e ingresos del Estado en rubricas de contabilidad nacional.

24 BaREA, J.y PEINADO, JL., «Metodologiaparael examen deintegracion enlaUnién Europea». Incluido en Déficit Pablico
y convergencia europea. Ed. Price Waterhouse. Madrid 1997.

25 MaRTiNEZ MANZANEDO, R., «Las Administraciones pblicas en el marco del Sistema Europeo de cuentas econémicas
integradas (SEC). Comentarios sobre la elaboracién de |as cuentas econdmicas». Presupuesto y Gasto Publico, nime-
ro 13. Madrid 1994. P4g. 124.
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Delalecturade lostres estados financieros que aparecen adjuntos, podemos concluir que exis-
ten importantes diferencias en la conformacion de los gastos e ingresos asi como en el saldo final de
los mismos. Asi, de acuerdo con la cuenta del resultado econémico-patrimonial, la diferencia entre
gastos e ingresos es de 2.537,4 miles de millones de pesetas, frente alos 2.855,8 miles de millones
de diferencia en la liquidacién presupuestaria de los capitulos 1 a 7 de gastos e ingresos en la fase
dederechosy obligaciones reconocidas. Por ltimo, la contabilidad nacional arrojaun saldo de nece-
sidades de financiacion de 2.502,1 miles de millones de pesetas. Por Ultimo, si compararamos las
cifras con el denominado déficit de caja, que asciende a un total de 3.683,3 miles de millones, las
diferencias son todavia mas importantes.

Dado que la contabilidad presupuestaria continta teniendo una enorme importancia compa-
raremos, en primer término, las cifras de la contabilidad presupuestaria con las extraidas de la con-
tabilidad nacional para, a continuacién, comparar la contabilidad presupuestaria con la cuenta del
resultado econdmico-patrimonial .

V. CONTABILIDAD PRESUPUESTARIAY CONTABILIDAD NACIONAL

Pararealizar esta comparacion hemos tomado como base |0s siguientes datos:

 Contabilidad presupuestaria. Liquidacién presupuestaria de 1996 a nivel de derechos'y
obligaciones reconocidas, capitulos 1 a 7. Dicha informacion se ha obtenido de las publi-
caciones de la|GAE:

— Actuacion econémicay financiera de las administraciones publicas afio 1996. Avance
1997.

— Liquidacion del presupuesto 1996.

— Estadisticas de g ecucién ddl presupuesto. Diciembre 1996 y 1997, cotejando dichainfor-

macion con la presentada en Internet por la Direccion General de Presupuestos.

« Contabilidad nacional. Lainformacion aqui recogida esta tomada de |as siguientes fuentes:

Cuentas Financieras de la Economia Espafiola. Banco de Espafia (1988-1997).

Cuentas de las administraciones publicas, 1995.

Boletin de Informacién Estadistica del Sector Publico.

Actuacion econdmica de las administraciones pablicas, 1996.

Estadisticas de gjecucion del presupuesto. Diciembre 1996 y 1997.
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Por tanto, en ambos casos se trata de fuentes pablicas a disposicion de todos los ciudadanos.

Como hemos comentado, a nivel global se aprecian las siguientes diferencias:

CONTABILIDAD
CONTABILIDAD
PRESUPUESTARIA DIFERENCIA

i NACIONAL
CAPITULOS1A 7

TOTAL GASTOS ..ocvvveerecrecrecreeienne 18.303,9 18.037,8 266,1
TOTAL INGRESOS .....coovevvvveiveenene 15.448,1 15.535,7 -87,6
Necesidades de financiacion ........ 2.855 2.502,1 353,7

Seguin los datos indicados, existe una diferencia significativa en gastos de mas de 266.000
millones, siendo mayor €l importe de los derechos reconocidos de la contabilidad presupuestaria,
frente a los gastos de contabilidad nacional. En € capitulo de ingresos observamos que |os recogi-
dos en la contabilidad presupuestaria son inferiores en 87.600 millones a los indicados en contabi-
lidad nacional. El resultado final arroja un resultado menos desfavorable en la contabilidad nacio-
nal en 353.700 millones, con lo quelacifrade déficit pablico del Estado para 1996 se sitdaen 2.502
millones de pesetas (un 3,4% del PIB).

Estas diferencias tan notables, cuyo estudio pormenorizado veremos a continuacion, obede-
cen al distinto tratamiento contable que determinadas operaciones tienen segiin € modelo. En con-
creto, merece la penadestacar que mientras que la contabilidad nacional utilizael criterio de deven-
go paravalorar susgastos, no ocurrelo mismo en la contabilidad presupuestariadonde | as obligaciones
son reconacidas mediante un acto administrativo que esta condicionado, entre otros aspectos, ala
existencia de crédito presupuestario suficiente.

Por €ello, han podido darse situaciones, como las comentadas por BAREA, que determinados
gastos efectivamente realizados en el INSALUD, no fueran reconoci dos como obligaciones de pago
en €l gercicio en que se produjeron por falta de partida presupuestaria. EIl PGCP, conociendo esta
situacion, establece de modo explicito la cuenta 409 «Acreedores por operaci ones pendientes de apli-
car apresupuesto», «cuenta acreedora que recoge | as obligaciones derivadas de gastos realizados en
bienesy servicios recibidos paralas que no se ha producido su aplicacién a presupuesto».

No obstante, en 1996 nos encontramos con la aprobacion del Real Decreto-Ley 12/1996,
de 26 de julio, por €l que se conceden créditos extraordinarios por importe de 721.169.740.000
pesetas para atender a obligaciones de gjercicios anterioresy regul arizar anticipos de fondos (BOE
de 30 dejulio de 1996). Estos 721 miles de millones se imputan presupuestariamente al gjercicio
1996, para lo cual se dotan los créditos extraordinarios oportunos, mientras que en términos de
contabilidad nacional, |0s gastos se imputan alos g ercicios en que se hubieran producido los mis-
mos. De ahi que en 1996 nos encontremos con un afio muy peculiar, ya que €l impacto del Real
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Decreto-Ley 12/1996 ha compensado las diferencias entre las cifras del modelo presupuestario y
el de contabilidad nacional que, por lo general, suelen tener signo contrario, tal y como veremos
posteriormente.

1. Diferencias en ingresos entre la contabilidad presupuestariay la contabilidad nacional.

De acuerdo con los datos analizados, nos encontramos con una diferencia de 87.600 millones
entre ambas contabilidades, siendo superior el importe de lacontabilidad nacional, como vienerefle-
jado en latabla adjunta que aparece en la pagina 197 de este trabgjo.

Veamos el desglose capitulo a capitulo.

Capitulo I. Impuestos directos.

El total de derechos reconocidos por el capitulo | deingresos para 1996 asciende a7.215,8
miles de millones de pesetas. Una vez deducidas las cotizaciones sociales, que se tendran en
cuenta en contabilidad nacional en capitulo aparte, nos queda un importe de 7.116,6. Por su
parte, el importe ofrecido por la contabilidad nacional es de 7.196 miles de millones, por o
gue nos encontramos con una diferencia de 79,4 miles de millones.

Las diferencias se deben alas siguientes causas:

« Asignacién a la Iglesia Catélica (+19 miles de millones). De acuerdo con la Ley de
Presupuestos de 1996, la Iglesia Catdlica recibid, durante 1996, 19 mil millones a cuenta
de laasignacion tributaria parafines religiosos y otros. De acuerdo con €l texto delalLey,
esta cantidad se deduce, en contabilidad presupuestaria, de los ingresos por |RPF. Por su
parte, en contabilidad nacional, no se resta de ingresos, apareciendo dicha cuantiaen IRPF
Y su contrapartida en gastos en la rdbrica de subvenciones.

* Redistribucién del capitulo detasas. (81,5 miles de millones). La contabilidad nacional no
contemplael capitulo destinado atasas, por |o que realizauna redistribucién de las mismas
en distintos capitulos de ingresos y de minoracién de gastos. En este caso, las tasas fisca
les, recursosy recargos se distribuyen proporcionalmente entre el Impuesto sobre laRenta,
Impuesto sobre € Valor Afiadido e impuestos ligados alaimportacion. Por ello, lacifrade
ingresos de la contabilidad nacional por este epigrafe aparece incrementada en 81,5 miles
de millones.

» Devoluciones de retenciones de capital a extranjerosy otros (— 21,1 miles de millones). El
resto de ladiferencia que no corresponde alos anteriores aspectos se produce por la devo-
lucion de retenciones de capital a extranjeros, contemplada en términos de contabilidad
nacional como minoracion de ingresos, asi como otros gjustes de pequefia cuantia como el
efecto de |as privatizaciones en €l |mpuesto sobre Sociedades.
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Capitulo I 1. Impuestos indirectos.

En este caso comparamos la cifra del capitulo Il del presupuesto de ingresos (5.936,2 miles
de millones) con la obtenida en contabilidad nacional denominada I mpuestos sobre la pro-
duccion (5.582,7). Las importantes diferencias surgidas (353,5 miles de millones) son moti-
vadas por 10s siguientes aspectos:

 Aportacién de Espafia al presupuesto comunitario (— 522 miles de millones). En las cifras
de la contabilidad nacional se deduce de la recaudacién por impuestos |a parte correspon-
diente que va a configurar la aportacion de Espafia a presupuesto comunitario por estos
impuestos. Por su parte, en la contabilidad presupuestaria los ingresos aparecen integros,
incluyéndose la aportacion a presupuesto comunitario en el capitulo de gastos por trans-
ferencias corrientes.

 Redistribucion del capitulo de tasas (+147,5 miles de millones). Como ya hemos comen-
tado, la contabilidad nacional no contempla el capitulo destinado atasas, por |o que aque-
Ilas de naturalezafiscal, recursosy recargos se distribuyen proporcionalmente alosimpues-
tos directos e indirectos.

» Operaciones del Tesoro (+39 miles de millones) e insolvencias (— 17 miles de millones).
L as denominadas operaciones consi sten en ingresos ef ectivamente recaudados pero que no
han sido aplicados a presupuesto. Aparecen sumando, ya que si se recogen como tales en
la contabilidad nacional. Por su parte, las insolvencias reflejan por 17.000 millones una
pequefia cuantia estimada por la contabilidad nacional de ingresos que no se van a cobrar
y que, por tanto, minoran lacifratotal.

Capitulo11. Tasas.

El concepto de tasas no es recogido en la contabilidad nacional, por 1o que el volumen total
consignado en la contabilidad presupuestaria es redistribuido en términos de contabilidad
nacional de la siguiente manera:

» Capitulo | deingresos (— 81,5 miles de millones). Ya comentado anteriormente.
 Capitulo Il deingresos (— 147,5 miles de millones). Ya comentado anteriormente.

 Capitulo IV Transferencias corrientes (— 68,6 miles de millones). El importe de tasas corres-
pondiente areintegros se traslada al capitulo 1V, a considerarse transferencias afamilias.

 Capitulo VIII Activos financieros (— 22,2 miles de millones). El importe correspondiente a
ingresos por operaciones swaps se incluye en la cuenta financieray no afecta en términos
de déficit, ya que es una variacion de activos financieros.

 Preciospublicosy otros (— 51,7 miles de millones). Estos conceptos se trasladan en conta-
bilidad nacional alos gastos como menor consumo intermedio, tal y como veremos poste-
riormente.
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» Prima de emision de deudas (—119,8 miles de millones). La contabilidad presupuestaria
reflejaun ingreso por €l diferencial de tipos deinterés surgido entre el momento en que se
decidelaemision de deuday el momento en que ésta se hace efectiva. Asi, dadala coyun-
tura de tipos de interés a la baja, la contabilidad presupuestaria ha incluido como ingreso
119,8 miles de millones que la contabilidad no contempla.

Capitulo I V. Transferencias corrientes.

El capitulo de transferencias corrientes coincide en su denominacion en ambas contabilida-
des. En este caso, se aprecia unadiferenciade 91,1 miles de millones reflejados en méasen la
contabilidad nacional. Las diferencias significativas son las siguientes:

» Reintegros (+ 68,6 miles de millones) y otras cuantias pertenecientes a capitulo 3 de la
contabilidad presupuestaria que son reflejados en contabilidad nacional como si se tratara
de unatransferencia corriente.

» Traspaso del capitulo VI (+10,4 miles de millones). Determinadas operaciones de enaje-
nacion deinversiones consideradas asi en la contabilidad presupuestaria son entendidas por
la contabilidad nacional como transferencias corrientes, por lo que se produce el consi-
guiente regjuste.

» Oftros ajustes (+12,1 miles de millones). Durante 1996, €l Estado recibié de la Seguridad
Sacial 12,1 miles de millones en concepto deintereses de préstamo. En lacontabilidad pre-
supuestaria se reflgjaron en consecuencia, dentro del capitulo V de Ingresos patrimonial es.
Por contra, en lacontabilidad naciona se entendia que setrata de unatransferenciacorrien-
te, por lo que seincrementael ingreso en este epigrafe, disminuyéndose en «otros recursos
corrientes».

Capitulo V. Ingresos patrimoniales.

En este capitul o se observa una diferencia entre ambas contabilidades de 54,1 miles de millo-
nes, siendo superior el importe de la contabilidad presupuestaria. Las diferencias surgidas son
las siguientes:

* Intereses condonados al ICO (+ 17,7 miles de millones). Durante 1996, se produjo, por
parte del Estado, lacondonacion de intereses al Instituto de Crédito Oficial. Ni losinte-
reses devengados, ni 1a condonacion de los mismos, fueron reflejados por laliquidacién
presupuestaria. La contabilidad nacional, por su parte, registracomo ingreso los intere-
ses correspondientes y como gasto la condonacion de |os mismos, como veremos pos-
teriormente.

« Dividendos de privatizaciones (— 113,0 miles de millones). Una de las partidas mas con-
trovertidas en la relacién contabilidad presupuestaria-contabilidad nacional es la referida
a efecto econdmico de |as privatizaciones. De acuerdo con los criterios de la contabilidad
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presupuestaria, en el caso de que el Estado vendiera sus participaciones directas en una
empresa, laoperacidn se contabilizariaen e capitulo V11 Activos financieros. No obstan-
te, eso no ocurre cuando la participacion latiene el Estado a través de una sociedad inter-
puesta. La operacion se plantea como una venta de la sociedad interpuesta, cuyos benefi-
cios se entregan al Estado via dividendos, figurando éstos en el capitulo V Ingresos
patrimoniales. Este sistemaha sido empleado, no solo por Espafia, Sino por otros paises de
nuestro entorno con el objetivo de reducir su déficit pablico. No obstante, la contabilidad
naciona establece claramente 26 que dichas operaciones no pueden ser catalogadas en la
rdbrica R44 «dividendos y otras rentas distribuidas por las empresas» como se ha venido
haciendo en Espafia afios atrés, sino dentro de la rdbrica F62 «otras participaciones de la
cuentafinanciera», que no afectaal déficit. BAREA y Dizy 27 yaindicaban que contabilizar
estas operaciones como dividendos da lugar a que «se desvirtle la realidad econémica de
latransaccion, no dando laimagen fiel delaactividad econdmica, minusvalorando lanece-
sidad de financiacion de las Administraciones Plblicas», y «se enmascare el esfuerzo que
Espafia debe realizar para conseguir una convergencia sostenida», ya que estas rentas son
ocasionalesy no se perpettian en €l tiempo.

Seguridad Social. Ingreso deintereses (— 12,1 milesde millones). Setratadel gjuste detras-
vase comentado en €l capitulo V.

Dividendos no contabilizados (+7,5 miles de millones). Se trata de dividendos efectiva-
mente percibidos durante 1996 pero que todavia no estén aplicados presupuestariamente,
por lo que aparecen exclusivamente en la contabilidad nacional.

Cooperacién internacional (+ 45,8 miles de millones). Esta diferencia positiva surge por
la percepcion de ayudas de la Unién Europea del Fondo Social Europeo (+ 53,5) que en
términos de contabilidad nacional se registran como cooperacién internacional corriente,
mientras que en términos presupuestarios se ha considerado transferencia de capital. Por
otro lado, existe un gjuste negativo en variacion de operaciones del Tesoro debidaaingre-
sos devengados en gjercicios distintos a 1996, pero consignados presupuestariamente en
éste.

Capitulo VI. Enajenacion de inversiones reales.

El importe fundamental de este capitulo presupuestario se encuentra incluido en el epigrafe
de Transferencias corrientes, tal y como vimos en €l capitulo IV.

26 BaREA, J.y Dizy, D., ¢Esta el Estado espafiol en quiebra? Ed. Encuentro. Madrid 1995. Pags. 76-79.
27 Ob. cit. P4gs. 78-79.
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Capitulo VI1. Transferencias de capital.

Este apartado del presupuesto lo comparamos con |os siguientes epigrafes de contabilidad
nacional del apartado de recursos de capital: transferencias de capital entre administraciones
publicas, ayudasalainversiony otras transferencias de capital. Ladiferenciaentre ambas con-
tabilidades de 22,6 miles de millones a favor de la contabilidad presupuestaria se explica de
acuerdo con los siguientes apartados:

 Cooperacion internacional corriente (+53,5). Se trata del gjuste comentado en el capi-
tulo V.

» Operaciones del Tesoro (+30,9). En este caso, nos encontramos con ingresos devengados
en 1996 y consignados en contabilidad nacional que no se han afectado al presupuesto.

Epigrafes de ingresos de contabilidad nacional no incluidos.

Al margen del repaso efectuado por e presupuesto de ingresos, nos queda por resefiar algu-
nas rubricas contempladas por la contabilidad nacional que no tienen una correlacién directa
con las cifras del presupuesto. En todos estos casos, €l gjuste supone un incremento de los
iNgresos aungue, COMO veremos a continuacion, se trata, en su mayoria, de apuntes con con-
trapartida en gastos. Son los siguientes:

» Excedente bruto de explotacion (+189 miles de millones). En términos de contabilidad
nacional, los bienesy servicios producidos por entidades no de mercado se valoran por sus
costes totales de produccion, incluyendo € consumo de capital fijo 28. Dado que la conta-
bilidad presupuestaria no contabiliza amortizaciones, se produce un ajuste en gastos por €l
importe estimado de las mismas. La contrapartidadel gjuste en gastos en contabilidad nacio-
na es un agjuste en més ingreso en la partida de «Excedente bruto de explotacion». Dicha
partida coincide con el importe del consumo de capital fijo, ya que los bienes y servicios
publicos producidos se valoran por su coste de produccion.

» Cotizaciones sociales (+ 661,4). El apartado de cotizaciones social es, en contabilidad nacio-
nal, incluye no sblo las cotizaciones real es reflgjadas en presupuesto sino también aquellas
«cotizaciones ficticias» que son aquellas que corresponden a las pensiones de los funcio-
narios y que son hechas efectivas de forma directa por el Estado. La contrapartida de este
ingreso ficticio se consigha en la remuneracion de asalariados, que aparece incrementada
en dicha cantidad.

« |Impuestos sobre € capital (+ 0,2). Este gjuste, de menor cuantia, viene determinado por la
necesidad de la contabilidad nacional de diferenciar entre recursos corrientesy de capital.
La citada cuantia estara redistribuida en los impuestos correspondientes en la liquidacion
presupuestaria.

28 gistema Europeo de Cuentas SEC 95. 3.53. P4g. 50.
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2. Diferencias en gastos entre la contabilidad presupuestariay la contabilidad nacional.

La comparacion de los gastos de ambas contabilidades arroja una diferencia de 266,1 miles

de millones, siendo superior lacifradel presupuesto. Como en el caso de los ingresos, comparamos
las cifras capitulo a capitulo.

-174 -

Capitulo |. Gastos de personal.

El capitulo | de gastos tiene su comparacion con la ribrica de contabilidad nacional «remu-
neracion de asalariados», siendo esta Ultima superior en 136,3 miles de millones. Lajustifi-
cacion latenemos en las siguientes cuatro partidas:

Real Decreto-Ley 12/1996 (— 45 miles de millones). Tal y como indicamos anteriormente,
la aprobacion del Real Decreto-Ley 12/1996 supuso la concesién de créditos extraordina-
rios por importe de 721 miles de millones, de los que 45 corresponden al capitulo de gas-
tosde personal. Dado que se trata de gastos devengados en otros gjercicios, lacontabilidad
nacional no los contemplaen el presente gercicio, sino en el que efectivamente se deven-
garon, surgiendo ladiferencia con signo negativo. Esta explicacion es equivalente en cada
uno de los capitul os afectados por €l Real Decreto-Ley.

Cotizacionesficticias (+661,5). Este gjuste recoge |a contrapartida del expuesto arriba en
el apartado de ingresos.

Clases pasivas (— 761,6). El pago de pensiones a funcionarios, incluido en el presupuesto
en el capitulo |, setraslada acontabilidad nacional a apartado de prestaciones sociaes. Por
ello, agui realizamos un ajuste en negativo, mientras que sumaremos €l importe en presta-
ciones.

MUFACE (+7,8). Setratade un gjuste realizado en contabilidad nacional, reconociendo un
gasto relacionado con MUFACE, cuya contrapartida es un ingreso reflejado en la mutua-
lidad.

Capitulo I 1. Gastos corrientes en bienesy servicios.

El capitulo |1 del presupuesto tiene su equivalente, en términos de contabilidad nacional, en
lardbrica «compras netas», dentro del consumo intermedio. Lacomparacion entre ambos con-
ceptos arrojaunadiferenciaafavor de lacontabilidad nacional de 168 miles de millones, cuya
explicacién corresponde alos siguientes gjustes:

» Real Decreto-Ley 12/1996 (— 54 miles de millones). La explicacion eslamismaqueen e

capitulo 1.
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« Lainversion militar no productiva (+239 miles de millones). Este concepto es considera-
do en el presupuesto como una operacion de capital, figurando en el capitulo de inversio-
nesreales. Por su parte, la contabilidad nacional entiende que se trata de un consumo inter-
medio para la produccion de servicios de defensa, por lo que los integra en el consumo
intermedio.

» Precios publicosy otros (— 51,7 miles de millones). En este apartado incluimos un conjun-
to de operaciones que en términos de contabilidad nacional son consideradas menor con-
sumo intermedio. La principal cuantia corresponde a los precios publicos (— 46), aungque
existen otros conceptos como el 10% de cobranza, ingresos de gestién, etc. En el presu-
puesto, estos importes figuran en el capitulo 111 de ingresos por tasas.

« Anticiposy diferencias de valoracién (+34,7 miles de millones). En este Gltimo apartado
incluimos aquell os gjustes motivados por diferencias en |os criterios de valoracion de las
operaciones, fundamentalmente motivadas por laaplicacién del criterio de devengo en tér-
minos de contabilidad nacional . Esto implicaque muchos anticipos consignadosen laliqui-
dacién del presupuesto correspondan a operaciones ef ectivamente devengadas, que no han
sido reconocidas como obligacion de pago.

Capitulo I11. Gastos financieros.

Esta partida, de gran importanciaen el presupuesto, ya que reflejafundamentalmente el coste
delafinanciacion de los déficit generados en gercicios anteriores, se compara con larUbrica
de contabilidad nacional «intereses efectivos». En las distintas informaciones consultadas, la
cifrade «intereses efectivos» ofrece datos distintos. Si tomamos como base |os datos ofreci-
dosen laedicién dela«Liquidacion delos presupuestos generales del Estado de 1996» 29, uti-
lizaremos 3.218,6 miles de millones mientras otras fuentes 30 ofrecen un dato sensiblemente
inferior (3.065,9).

Para nuestro estudio, hemos optado por recoger €l primero delos datos, segun el cua, ladife-
renciaentre presupuesto y contabilidad nacional esde 154,1 miles de millones de mas en pre-
supuesto 3L.

Esta diferencia se explica por los diferentes criterios que se utilizan paralavaloracién de los
intereses. En el caso de la contabilidad presupuestaria, éstos se consignan cuando se recono-
ce laobligacién de pago, es decir, cuando estan vencidos y se ha efectuado su reconocimien-
to. Por tanto, en la contabilidad presupuestaria no se periodifican los intereses, aspecto este
muy criticado por algunos autores, ya que segiin datos de la cuenta del resultado econdmico-
patrimonial, que utiliza el criterio de devengo, el importe correspondiente a intereses supera
en 300.000 millones lo consignado en la liquidacion presupuestaria.

29 |GAE. P4g. 1.
30 |GAE. «Estadisticas de gjecucion del presupuesto de 1997». Madrid. 1998. Pég. 2.

31 Estadiferenciaseincrementariasi utilizaramos el segundo dato.
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Por otra parte, € criterio actualmente empleado por la contabilidad nacional es bastante sor-
prendente, dividiendo las operaciones en corto y largo plazo, ofreciendo tratamientos conta-
bles distintos 32. Para |las operaciones a corto plazo, los intereses implicitos se reflgjan en el
momento de laemisién, mientras que paralas operaciones alargo se difieren hasta el momen-
to delaamortizacion. Este distinto criterio explicaladiferenciatan importante surgidaen este
apartado.

El SEC 95, de aplicacién en 1999, establece, por su parte 33, que «los intereses se registran
segun €l criterio de devengo, es decir, como si se devengaran de forma continua a acreedor
sobre el importe del saldo vivo del principal. El interés devengado en cada periodo contable
se debe registrar aunque no se pague ni se afiada efectivamente al saldo del principal ...».

Capitulo V. Transferencias corrientes.

El importe consignado en la liquidacion presupuestaria (9.726,4 miles de millones) vamos a
compararlo con la suma de las siguientes rubricas de contabilidad nacional :

» Transferencias corrientes entre AA.PP.

» Transferencias corrientes diversas.

 Subvenciones alaexplotacion.

 Cooperacion internacional corriente.

La suma de las cuatro partidas es de 8.768,5 miles de millones, por o que nos encontramos

con unadiferencia de 902,9 miles de millones. Las partidas que justifican esta diferencia son
las siguientes:

» Real Decreto-Ley 12/1996 (— 360 miles de millones). Laexplicacion eslamismaqueen el
capitulo 1.

 Prestaciones no contributivas (— 142,3 miles de millones). Esta partida refleja el importe
satisfecho por e Estado en concepto de pensiones no contributivas. En contabilidad, este
importe se reflgja en laribrica «prestaciones sociales», mientras que en presupuesto figu-
raen el capitulo 1V.

32

33
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Aportacion de Espafia al presupuesto comunitario por recurso IVAy otros (— 522 miles de
millones). Tal y como vimosen €l capitulo |1 deingresos, laaportacion a presupuesto comu-
nitario en funcién de un porcentaje de los impuestos indirectos, en términos de contabili-
dad nacional, se minorade larecaudacién por los mismaos por 1o que no figurard como gasto
por transferencia, tal y como lo reflejalaliquidacion presupuestaria.

Iglesia Catdlica (+19 miles de millones). Ajuste yareferenciado en el capitulo | de ingre-
sos, motivado por la calificacion en presupuesto de esta subvencién como menor ingreso
por IRPF.

Intereses condonados al 1CO (+17,7 miles de millones). Se trata de la contrapartida del
gjuste comentado en el capitulo V de ingresos.

Subvencidn deintereses para la adquisicién devivienda (+ 54,1 milesde millones). Setrata
de un gjuste de reclasificacion, ya que la contabilidad nacional considera que las subven-
ciones entregadas en concepto de ayudaal pago deintereses de créditos paralaadquisicion
de vivienda es una operacién corriente y no de capital, tal y como la considera laliquida
€ion presupuestaria.

Otros (—24,4). El resto de ladiferencia no explicada por |os anteriores conceptos se debe
a distintos conceptos aungue fundamental mente se trata de diferencias de criterio de con-
tabilizacién en aspectos tales como los anticipos, aplicacion de criterio de devengo, etc.

Capitulo VI. Inversionesreales.

Las inversiones reales presupuestarias tienen su equivalente en contabilidad en la rdbrica
«Formacion bruta de capital fijo». De su comparacion se deduce unadiferenciade 413,6 miles
de millones, explicada fundamentalmente por dos factores:

Inversion militar (— 239 miles de millones). Como ya explicamos, la contabilidad nacional
contempla esta partida como consumo intermedio, por |o que no aparece reflgjada como
inversion.

Real Decreto-Ley 12/1996 (— 173 miles de millones). La explicacién eslamismaqueen €l
capitulo 1.

Capitulo VII. Transferencias de capital.

El dltimo capitul o de gastos no financieros corresponde alas transferencias de capital y ascien-
de, en 1996, a 801,8 miles de millones de pesetas. En contabilidad nacional nos encontramos
con dos rubricas («transferencias de capital entre administraciones piblicas» y «ayudas alas
inversionesy otrastransferencias de capital») cuya sumaimporta 937,7 milesde millones. La
diferenciaafavor dela contabilidad nacional se explica por los siguientes gjustes:

ESTUDIOS FINANCIEROS ndim. 199 - 177 -

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



COMPARACION CONTABILIDAD PATRIMONIAL, PRESUPUESTARIA Y NACIONAL. EL DEFICIT | Ricardo Bolufer Nieto y Fernando Giménez Barriocanal

» Real Decreto-Ley 12/1996 (— 83 miles de millones). La explicacion es la misma que en €l
capitulo 1.

+ Deuda asumida (+224 miles de millones). Este es uno de los puntos més interesantes de
|lacomparacion entre ambas contabilidades por €l volumeny significacion quetiene 34, Se
trata de deudas generadas por agentes distintos del Estado (antiguo INI, Radio Television
Espariola, ICONA, etc.), que son asumidas y amortizadas por el Estado. De acuerdo con
el SEC 35 «la amortizacion de pasivos financieros de otras unidades institucionales asu-
midos por el Estado tienen la consideracion de transferencias de capital efectuadas alos
sectores correspondientes, afectando, por tanto, a las necesidades de financiacion», es
decir, a déficit. Desde 1997, € criterio de EUROSTAT indica que las deudas asumidas
por el Estado deben figurar en su totalidad como transferencia de capital, incrementando
€l déficit 36, Posteriormente, analizaremos esta operacién y qué formas adopta en laactua-
lidad.

» Subvencion de intereses para la adquisicion de vivienda (+54,1). Se trata del gjuste de
reclasificacion comentado en el capitulo V.

* Oftros (+49 miles de millones). Se trata de ajustes derivados de las diferencias de criterios
contables de imputacion, variacién de anticipos, cuenta 409 (acreedores por operaciones
pendientes de aplicar a presupuesto), etc.

Epigrafes de gastos de contabilidad nacional no incluidos.

Al margen del repaso efectuado por el presupuesto de gastos, hos queda, tal y como hicimos
en ingresos, analizar aquellas partidas de contabilidad nacional que no hemos comparado con
los capitul os presupuestarios. Son las siguientes:

» Consumo de capital fijo (189 miles de millones). Setrata de lacontrapartidadel gjuste pro-
puesto en ingreso de «Excedente bruto de explotaci on».

» Prestaciones sociales (+902,9 miles de millones). Se incluyen aqui las prestaciones
detraidas del capitulo | de gastos (760,6), asi como las de carécter no contributivo (142,3),
gue estan reflejadas presupuestariamente en «Transferencias corrientes».

34 BaRea, J.y PEINADO, J.L., «El déficit plblico: metodologiaparael examen deintegracion en laUnién monetaria, inclui-
do en Déficit pablico y convergencia europea. Ed. Price Waterhouse. Madrid 1997. Péags. 49-50: «E| conjunto de deu-
das asumidas por el Estado en el periodo 1983-95 asciende a 2 billones de pesetas, y en 1996 se efectu6 una nueva asun-
cién de deudas por 448,6 miles de millones de pesetas».

35 |GAE: «Actuacion econdmicay financiera de las Administraciones Pablicas afio 1996». Ministerio de Economiay
Hacienda. Madrid. 1997. Pég. 193.

36 BaREA, J.y PEINADO, JL., ob. cit. P4g. 50.
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3. Resumen de la comparacion entre ambas contabilidades.

1. Existen importantes diferencias entre |os criterios de valoracion utilizados en la contabili-
dad presupuestaria'y los marcados por € Sistema Europeo de Cuentas.

2. Lainformacion publica disponible sobre las cifras de contabilidad nacional (Estado) esta
sometida a varias valoraciones, |o que provoca que las cifras oficiales publicadas oscilen
de unos textos a otros, dificultando la interpretacion de los resultados. Al menos, se pro-
ducen tres publicaciones de datos distintas: en primer lugar, unaconsiderada «avance» (A),
otradenominada «provisional» (P) y otradefinitiva, si bien incluso, en esta Gltima, pueden
darse rectificaciones.

3. Lasdiferencias puestas de manifiesto son de dos tipos: unas primeras son meras reclasifi-
caciones de partidas que no afectan a saldo final (déficit en términos de contabilidad nacio-
na). Por otro lado, se encuentran las diferencias que si tienen repercusién en el déficit y
gue deben ser objeto de un seguimiento pormenorizado.

4. Diferencias puestas de manifiesto que afectan al déficit.

Como vimos & principio de la comparacién entre ambas contabilidades, |a diferencia en el
saldo ingresos-gastos era de 353,7 miles de millones de pesetas. Si eliminamos las diferencias que
suponen meras reclasificaciones, nos quedaremos con dos grupos de gjustes: aquellos que inciden
en lavariacion del déficit aumentandolo y aquellos que operan en signo contrario.

Veamoslas en un cuadro-resumen:

IMPORTE (MM)

DEFICIT MEDIDO EN CONTABILIDAD PRESUPUESTARIA ......coocovieeeereeereernnnone 2.855

Principales ajustes que aumentan €l déficit en contabilidad nacional

CONCEPTO IMPORTE (MM)

1. DEUAAS GSUMIBS .......evieieie ettt ettt s e s st e s st e s saae s s b ae s sabessabessraes 2240
2. Dividendos de privatiZBCIONES .........ccvereeerieierireec e 113,0
3. OPEraCIONES SWEPS ....eeueeveeeueriereetereeestesesueseeesteseeseseesesseseesestesessesessesseessessesesaens 22,2
4. Primade emisSion de dEUAAL .........c.eoeeeieeeeee et 119,8
5. Otros ajustes de criterio contable 40,1

TOTAL AUMENTOS oottt s e e e e e e s aaaa s 519,2
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Principales ajustes que disminuyen el déficit

CONCEPTO IMPORTE (MM )
1. Real DeCreto-Ley 12/1996 ........ccccoiriririeerieieienieesie st 721,1
2. Criterio gastOS fINANCIENOS ........cccerveirierieirieiee e 151
TOTAL DISMINUCIONES ..o oot re s e e 872,1
IMPORTE (MM )
DEFICIT MEDIDO EN CONTABILIDAD NACIONAL ...coovvierieieeiereee e 2.502,1

Como podemos comprobar en el cuadro siguiente, el gercicio 1996 constituye la inicaexcep-
cion en el dltimo decenio en e signo de la diferencia entre el déficit en términos de contabilidad
nacional y el diferencia deingresosy gastos del presupuesto.

DiF PRESUPUESTO DEFiciT CoNT NAC DIFERENCIA
1987 11177 1.277,5 —159,8
1988 1.053,7 1.194,9 —-141,2
1989 709,2 974,0 —264,8
1990 1.153,7 1.455,6 —-301,9
1991 11325 1.267,0 —-134,5
1992 1.066,8 1.3455 —278,7
1993 3.406,6 3.752,4 —345,8
1994 3.153,9 3.322,6 —168,7
1995 2.773,3 3.892,2 -1.1189
1996 2.855,8 2.502,1 353,7

FuenTE: Elaboracion propia a partir de los datos del Boletin de
Informacion Estadistica del Sector Publico. Series Anuales 1996

De hecho, en 1996 hubiera ocurrido lo mismo de no mediar la aprobacion del Real Decreto-
Ley 12/1996, que incrementando |os gastos presupuestarios no afect6 al déficit del afio medido en
términos de contabilidad nacional 37.

37 Enesecaso, e déficit medido en contabilidad nacional seria superior en 366,4 miles de millones de pesetas.
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Esta circunstanciamuestraque | os criterios adoptados por e Sistema Europeo de Cuentas pre-
sentan unaimagen més consistente y menos manipulable, acorde con los principios de contabilidad
vigentes en el marco de las empresas.

5. Operaciones a tener en cuenta ala hora de medir €l déficit.

Hemos analizado hasta ahora las diferencias existentes entre laliquidacion del presupuestoy
las cifras en términos de contabilidad nacional que, elaboradas de acuerdo con el Sistema Europeo
de Cuentas, nos permiten comparar nuestra realidad con los paises de nuestro entorno, tal y como
podemos comprobar en latabla de la pagina anterior.

Es de destacar el esfuerzo realizado por nuestro pais en los Ultimos g ercicios para reducir la
cifragloba de déficit de las administraciones publicas (1995, 6,4% del PIB, 1996, 4,4% del PIB,
1997, 2,6% del PIB) con unaprevision alabajapara €l gercicio 1998. Este esfuerzo nos ha permi-
tido no sdlo cumplir este criterio de convergencia sino gozar de los beneficios que comporta una
situacion de déficit reducidos (bajada de tipos de interés, estabilidad de precios, crecimiento econo-
mico, etc.). A pesar detodo ello, laintroduccién del euro reclamaun mayor rigor, si cabe, enlagje-
cucion de los presupuestos con el fin de mantener la estabilidad necesaria que la Union Monetaria
requiere.

Lamedicion del déficit, no obstante, plantea al gunas cuestiones con determinadas operacio-
nes que, en funcion del criterio a emplear, pueden ubicarse dentro o fuera de las variables que inci-
den en el calculo de éste. Algunas de estas operacionestienen unaespecial significacion por su cuan-
tiay cualquier decision al respecto de las mismas puede traer importantes ateraciones delacifradel
déficit. Repasamos a continuacién las més rel evantes:

A. Las privatizaciones de empresas publicas.

Unade las operaciones més controvertidas en relacién con lamedicién del déficit publico es
la privatizacién de empresas publicas. Parece claro que cuando el Estado realiza operaciones con-
sistentes en venta de activos financieros de su propiedad, |a operacidn se debe reflgjar, en términos
de contabilidad nacional, como una mera variacion de activos financieros, sin repercusion en el
déficit.

Asi lo recuerda el SEC 70 38 cuando indica que «cuando un activo financiero se transfiere o
seliquida, suvalor incluye, sin separarlo, €l beneficio o la pérdida que resulte de esta operacion, en
relacion con los flujos de adquisicion o creacidn de dicho activo financiero».

38 Citatomadade BAREA, J. y PEINADO J.L., «El déficit pablico...». Ob cit. PAg. 46.
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El problema se plantea cuando la operacion no se realiza directamente por el agente Estado
sino através de otros entes publicos, normal mente holdings3°. Siguiendo con lacoherenciadel SEC,
dichos holdings (antiguos INI, INH, etc.) no registraran beneficio alguno (en contabilidad nacional)
por laventa de las acciones, limitandose areflgjar la variacién de activos financieros (disminucion
de acciones y aumento de efectivo o depdsitos).

Posteriormente, la empresa holding entregara a Estado el fruto de la privatizacion. Laforma
de entregar estos rendimientos seraviadividendos. Por ello, se hainterpretado, en ocasiones, que se
debian contabilizar como tales (rdbrica R44 «dividendos y otras rentas distribuidas por las empre-
sas») disminuyendo con ello €l déficit. Estainterpretacion fuerealizada, por gemplo, por € Gobierno
espafiol en 1992 en el caso de REPSOL.

Esta forma de entender la operacién conllevaria a una situacién absurda. Si es el Estado el
propietario delas acciones que se transmiten, laoperacion no repercute en el déficit, pero si el Estado
crea una sociedad interpuesta de mera tenencia de acciones y es ésta la que las vende y entrega €
fruto a su propietario, entonces dicha operacion si tendria efectos positivos en las cuentas naciona-
les. Un gjemplo lo tenemos en la creacién de la Sociedad Estatal de Participaciones Accionariales
(SEPA), entre cuyos objetivos se encontraba la operacién expuesta. Hay que indicar, a este respec-
to, que lalntervencién General del Estado se opuso desde el primer momento ala utilizacion de estas
transacciones paralareduccion del déficit.

En febrero de 1997, EUROSTAT ha aclarado, mediante Decision firme, que las privatizacio-
nes directas o indirectas son operaciones financieras sin repercusion en el déficit.

A pesar de ello, e SEC no haresuelto la problemética de la compensacion de pérdidas que
existe en estos holdings, por la cual empresas en situacion de pérdidas, que precisarian subvencio-
nes del Estado para su marcha habitual y, en consecuencia, aumento de gastos, se benefician delos
recursos generados por otras entidades, en estas operaciones.

B. Asuncién de deudas por parte del Estado.

Otro tema conflictivo en relacion con la medicion del déficit, como quedd puesto de mani-
fiesto anteriormente, es €l de las asunciones de deuda por parte del Estado. En esencia, la operacion
consiste en que & Estado asuma como propias deudas de otras entidades. Normal mente se trata de
deudas generadas por entidades pUblicas en situacion de pérdidas a las que no pueden hacer frente
CON SUS Propios recursos.

39 BaRrea, J.y Dizy, D., (Esta e Estado Espafiol en quiebra? Ob. cit. Pag. 77.
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En términos presupuestarios, la asuncién de deudas no implicarepercusion alguna. El Estado
contabiliza un pasivo financiero (deuda asumida) que se compensa con un activo frente alaentidad
titular original de la deuda, activo financiero ficticio que no cobrara nunca. En contabilidad nacio-
nal se han utilizado distintos criterios para el registro de estas operaciones, desde su contabilizacion
como transferencias por el importe efectivamente amortizado hasta su registro como gasto por €l
importe asumido.

Larealidad econdmica de esta operacion no ofrece dudas, ya que desde el mismo momen-
to en que el Estado asume la deuda est4, implicitamente, concediendo una transferencia de capi-
tal por latotalidad de la deuda asumida. Asi |o recoge el PGCP, que establece en su normade valo-
racion 15.%

«Las transferencias y subvenciones conseguidas, tanto corrientes como de capital se
valoraran por €l importe entregado. Las transferencias o subvenciones se valoraran por
€l valor neto contable de los elementos entregados y las subvenciones de capital por
asuncion de deudas, por € valor actua de éstas, entendiendo por tal la diferenciaentre
el maximo valor de reembolso y las retribuciones implicitas no devengadas en dicho
momento».

Por su parte, EUROSTAT, en Decisién de febrero de 1997, ha dispuesto que las deudas asu-
midas se registren como incremento de pasivos financieros alavez que como transferencia de capi-
tal, con incidencia en el déficit desde su asuncion.

Tal vez ésta seala causa por lacual el Estado no havuelto, desde 1997, a asumir deudas. En
lugar de estafigura, se haoptado por acudir alos créditos avalados por el Estado y reflejados en las
distintasleyes de presupuestos. Asi, laLey 12/1996, de Presupuestos Generales del Estado para1997,
estableci6 laposibilidad de avalar créditos hasta un total de 525.000 millones de pesetas40. Los cré-
ditos asumidos en 1996 habian ascendido a448.800 millones. De esta manera, se consigue el mismo
efecto que en e anterior, aunque juridicamente el Estado no es titular de la deuda hasta que no se
haga cargo efectivamente de lamisma.

Si latotalidad de créditos avalados, en la préctica, son pagados por el Estado ante laincapa-
cidad financiera de sustitulares, podremos afirmar que laoperacién hatenido por objeto Unicamente
el maquillaje de las cuentas publicas y el diferimiento del déficit generado por la actividad de estas
entidades financiadas con recursos publicos 4L.

40 Articulo 45 de la Ley 12/1996. El desglose de |as grandes partidas es el siguiente: ala Agencia Industrial del Estado
280.000 millones, a RENFE 30.000 millonesy a Radio Television Espafiola 180.000 millones.

41 El cicloesel siguiente: laentidad plblica, en su actividad ordinaria, genera pérdidas. Para poder financiar dichas pér-
didas solicita créditos que a no poder pagarlos deben ser satisfechos por el Estado. No obstante, el gasto real se pro-
duce en el momento en que la entidad publica genera pérdidas, mientras que su reflejo contable se difiere sustan-
cialmente.
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C. Los beneficios del Banco de Esparia.

Otro punto de discusion 1o encontramos en 1os beneficios obtenidos por el Banco de Espafia
derivados de su intervencion en los mercados monetarios y que son transferidos a Estado. Estos
dividendos son registrados en contabilidad nacional como ingresos en la rdbrica «Rentas de la pro-
piedad y de la empresa», disminuyendo con ello el déficit. La operacion es de gran trascendencia,
yaque los dividendos recibidos en 1996 han ascendido a 580.000 millones de pesetas.

En opinién de BAREA y Dizy 42, un porcentaje elevado de esos dividendos viene provocado
por la actuacion de intermediacion del Banco de Espafia en operaciones de divisas. De acuerdo con
los criterios del SEC, yaantes comentados, |as operaciones de enajenacién de activos financieros se
valoran a precio que se efectlan, registrando laminoracion del activo entregado y la entrada de la
contrapartida (efectivo, depositos ...). En cualquier caso, ese tipo de operaciones no genera rentas
y sblo tienen repercusion, en contabilidad nacional, en la cuenta financiera. Siguiendo este argu-
mento, no pareceria l6gico que los dividendos entregados a Estado, que se han generado por este
procedimiento, puedan incluirse en la cuenta de renta del Estado minorando €l déficit.

No obstante, la opinién de la Intervenciéon General del Estado es distinta. Asi, MARTINEZ
MANZANEDO 43 justifica esta decision en que €l Banco de Espafia no pertenece, segun los criterios
SEC, a sector «Administraciones Publicas», teniendo autonomiay poder de decisién sobre su acti-
vidad. EUROSTAT ha confirmado este planteamiento ya que permite contabilizar los dividendos
percibidos del Banco de Espafia en la cuenta de rentadel Estado, minorando con ello € déficit.

Por nuestra parte, entendemos que este criterio viene también avalado por las diferentes for-
mas de disfrute de la emision de billetes en circulacién. En el caso de Espaiia, este pasivo de coste
cero lo detenta el Banco de Esparfia, constituyendo la principal causa de sus beneficios.

D. La construccién de infraestructuras pablicas.

Un tema que recientemente esta siendo objeto de estudio por la contabilidad nacional son las
distintas férmulas de financiacion de infraestructuras publicas y su repercusién en el déficit.

Como es sabido existen varios sistemas para acometer la construccién de una autopista, car-
celes, trazados de tren, etc. Una primera podria consistir en la construccion por parte del propio
Estado de las infraestructuras, 10 que provocaria unos gastos que repercutirian de modo inmediato
en el déficit, segn éstos se van reconociendo.

42 Op. cit. Pags. 79-82.

43 MARTINEZ MANZANEDO R., «Las administraciones publicas en e marco del Sistema Europeo de Cuentas Econémicas
Integradas» (SEC): Comentarios sobre |a elaboracion de la cuentas econdmicas». Presupuesto y Gasto Publico, nime-
ro 13, Madrid 1994. P&g. 132.
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Una segunda opcion, cominmente utilizada, consistiria en encargar a un tercero la construc-
cion de lainfraestructura, que se va certificando y pagando a medida que ésta se realiza. Al igual
que en el caso anterior, €l gasto tendria repercusion inmediata en el déficit, en funcion delacorrien-
tereal de bienes/serviciosrealizadosy certificados.

Al margen de estas formulas tradicionales, se han comenzado a emplear otras cuyos efectos
en ¢l déficit son bastante distintos alos anteriores:

 El primer jemplo |o tenemos en aquellos casos en que €l Estado contrate con unaempre-
salarealizacién de una obra, sin adquirir ninglin compromiso mas que la recepcion de
lamisma (y su pago), al finalizar la gjecucion. De acuerdo con esto, segiin EUROSTAT,
|aoperacion no sereflejara hastalaentrega de lainfraestructura. En el caso dequelaegje-
cucién de la obra superara el gjercicio econémico, esta forma de contabilizaci6n supon-
dria un diferimiento de la contabilizacién del gasto y del déficit, que para las grandes
infraestructuras puede conllevar plazos de diferimiento muy considerablesy cifras muy
relevantes. Esta posibilidad se encuentra refrendada |legalmente en el articulo 147 de la
Ley 13/1996.

» Otramodalidad, de gran actualidad en nuestro pais, es el denominado «peaje en la som-
bra», mediante el cual una administracion publica encargaaunaentidad privadalarea-
lizacion de una determinada obra, que se financiard, a posteriori, unavez realizada, en
funcién de parametros tales como el nimero de usuarios (art. 147.8y 147.9 delalLey
13/1996). En este caso, la contabilizacion del gasto se difiere y fracciona en los dis-
tintos pagos que la administracién realizara en gjercicios posteriores a su puestaen fun-
cionamiento.

« Laultimamodalidad consiste en la creacion, por parte de la administracién publica, de
una sociedad cuyo objeto va a ser la construccion de la infraestructura. Para ello, la
administracion publica entrega fondos a la sociedad en concepto de capital, por o que
no se computard gasto alguno, sino variacion de activos financieros. Con esos fondos,
la sociedad ir4 construyendo la infraestructura que, en el mejor de los casos, entregara
ala administracién mediante unareduccién de capital. En este caso, el momento el egi-
do paracontabilizar laoperacion es el delareduccion de capital. De estaforma, en 1996,
se harealizado la construccién de algunas carcel es, registrandose en lainformacion defi-
nitiva de contabilidad nacional enviada a Bruselas un importe de 38.000 millones. Este
sistema ha ampliado su coberturalegal (art. 158 delaLey 13/1996, de 30 de diciembre)
y esta siendo muy utilizado en laactualidad. En el ambito de las infraestructuras ferro-
viarias va atener unagran importancia, con la creacion del «Gestor de Infraestructuras
Ferroviarias GIF» (art. 160 delaLey 13/1996) constituyéndose en un elemento de dife-
rimiento del déficit, como se pondrade manifiesto en el caso de la construccion del tren
de alta velocidad, entre otros.
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E. Leasing y lease-back.

Una dltima operacion que debe ser objeto de seguimiento es e denominado |lease-back. Consiste,
en esencia, en laventa de un bien conectada a alquiler mediante contrato de leasing del bien ven-
dido, disponiendo de una opcion de compra para recuperarlo.

Estas operaciones fueron objeto de regulacion en el plan general de contabilidad de 1990 que
establece en su norma de valoracién 5.2, apartado g), que € arrendador debera contabilizar |a ope-
racion del modo siguiente:

«Se dard de baja el valor neto contable del bien objeto de la operacidn reconociéndose
simultdneamente y por € mismo importe € valor inmaterial. Al mismo tiempo, debera
reconocerse en el pasivo la deuda total por las cuotas més el importe de la opcion de
compra; la diferencia entre la deuda y la financiacion se contabilizard como gastos a
distribuir en varios ejercicios».

Deestaforma, el PGC concibe laoperacién como unamerafinanciacion, prohibiendo € reco-
nocimiento de resultados por la operacion de venta. Por su parte, el PGCP, si bien regula el leasing
en términos similares alos del PGC-90, no realiza mencién alguna del lease-back.

EUROSTAT, en Decision de febrero de 1997, dispone que las operaciones de leasing se tra-
ten como un alquiler simple. En consecuencia, existe laposibilidad, refrendada en € articulo 142.1
delaLey 13/1996, de 30 diciembre, de que las administraciones publicas puedan reducir su défi-
cit realizando operaciones lease-back, es decir, vendiendo su patrimonio y alquilandolo via lea-
sing. De esta manera obtendrian un doble beneficio: por un lado, la operacién de venta les per-
mitiria reducir déficit en el ejercicio de la venta, difiriendo su efecto en los afios de duracion del
contrato. Por otro lado, dispondrian de lafuente de financiacion que supone 1os recursos fruto de
la enajenacion.

F. Insolvenciasy provisiones.

Laaplicacion, por partedel PGCy e SEC, dd principio de devengo implicacontabilizar como
ingresos aquellas operaciones que conlleven el reconocimiento de derechos, aungque no se materia-
licen en recaudaci 6n efectiva. Esto provoca que un porcentaje significativo del total de los derechos
reconocidos no se [leguen a cobrar nunca. En contabilidad patrimonial, la normade valoracion 11.2
de derechos a cobrar presupuestarios establece que:

«Deberan realizarse las correcciones valorativas que procedan, dotandose, en su caso,
las provisiones que reflejen el riesgo de insolvencia con respecto a cobro de los dere-
chos de que se trate».
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Un andlisis minimo de la cuenta del resultado econémico-patrimonial del Estado de los afios
1995y 1996 desvela que mientraslacifra de deudores presupuestarios se incrementa en 535,3 miles
de millones de pesetas con respecto a 1995, la cifra de variacion de provisiones y pérdidas de cré-
ditos incobrables disminuye en méas de 500 miles de millones de pesetas, 10 que pone de manifiesto
unacontradiccién clara. Todo €llo hace pensar que pueden estar generéndose bol sas de deudores que
nunca se van a cobrar y cuyo anico fin hasido incrementar el volumen de ingresos presupuestarios
en el afio en que se contabilizaron.

Si el problema es importante en la contabilidad patrimonial, éste se agudiza en la contabili-
dad presupuestaria, que no recoge en ninguna partida que afecte al déficit las insolvencias de dere-
chos presupuestarios. En consecuencia, la posibilidad de reconocer ingresos sobre la base de dere-
chos de dificil cobro esta legalmente establecida, con € agravante de que la insolvencia definitiva
no tendra consecuencias en el déficit. En este sentido, podria ser méas ajustada la aplicacion del cri-
terio de caja para evitar la contabilizacion de ingresos virtuales.

En términos de contabilidad nacional la cuestion no mejora, ya que nuestras cuentas tampo-
co incluyen correcciones valorativas de estos ingresos ficticios.

G. Gastos no contabilizados.

Otro elemento que puede distorsionar lamedicion del déficit es la practica consistente en no
contabilizar gastos efectivamente realizados. En este aspecto, tenemos que diferenciar la distinta
regulacion existente en los campos presupuestario y patrimonial.

Dado que en contabilidad presupuestaria e reflejo de un gasto depende de un acto adminis-
trativo, existen diversas causas, como lainexistencia de crédito suficiente o el cumplimiento de los
objetivos de déficit, que pueden conllevar lano contabilizacidn en presupuesto del mismo.

Incluso laLey de Presupuestos de 1993 (Ley 39/1992, de 29 de diciembre) llegd alaobli-
gacion de no contabilizar gastos efectivamente realizados. En este sentido el articulo 10.°, apar-
tado 5.°:

«El conjunto de las obligaciones reconocidas en 1993 con cargo a presupuesto del
Estado y referidas a operaciones no financieras, excluidas las derivadas de los créditos
extraordinarios y suplementos de crédito aprobadas por las Cortes y de las generacio-
nes de créditos financiadas con ingresos previos, no podra superar lacuantiadelos cré-
ditosinicialmente aprobados para atender dichas operaciones no financieras en el pre-
supuesto del Estado.

Loscréditos extraordinariosy suplementos de crédito no podran superar en ninglin caso
€l 3% de los créditos inicialmente aprobados».
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Por su parte, e PGCP en aplicacion del principio de devengo, recoge la cuenta 409 «acree-
dores por operaciones pendientes de aplicar a presupuesto» que deberia recoger todas aquellas deu-
das por gastos no consignados presupuestariamente pero si efectivamente realizados. Larealidad es
bien distintay prueba de ello es la afl oracion repentina de gastos que se han producido con los dis-
tintos cambios de Ministro de Economia de Hacienda, como por jemplo en 1993, donde el déficit
pasa, en términos de contabilidad nacional, de 1.689,7 a 3.895,5 miles de millones.

En 1996, adicionalmente, nos encontramos con €l Real Decreto-Ley 12/1996, que autorizaun
crédito extraordinario de mas de 721 miles de millones para atender obligaciones de gjercicios ante-
riores no contabilizadas presupuestariamente.

En consecuencia, lano contabilizacion de gastos puede configurarse como unavariable impor-
tante de distorsion de la cifra de déficit que periédicamente se corrige mediante regularizaciones
como €l citado Real Decreto-Ley 12/1996.

V1. COMPARACION CONTABILIDAD PATRIMONIAL-CONTABILIDAD PRESUPUES-
TARIA

Unavez analizadas |as diferencias entre la contabilidad presupuestariay la contabilidad nacio-
nal, con las repercusiones gque las mismas tienen en la medicion del déficit pablico, vamos a expo-
ner brevemente las diferencias entrelas cifras contenidas en la cuenta del resultado econémico-patri-
monia y laliquidacién presupuestaria.

Como podemos comprobar en € cuadro adjunto, las diferencias son las siguientes:

CTA. DEL RESULTADO CONTABILIDAD
Economico- PRESUPUESTARIA DIFERENCIA
PATRIMONIAL CAPITULOS1A 7
TOTAL GASTOS ....iivrvirrereeeeeeenns 18.112,4 18.303,9 -1915
TOTAL INGRESOS 15.575,1 15.451,0 124,1
Necesidades de financiacion ........ 2.537,3 2.852,9 —315,6

La diferencia entre ambos resultados resulta ser muy similar ala analizada anteriormente, 1o
cual expresalaciertasimilitud de criterios contables entre la contabilidad nacional y la econémico-
patrimonial.

Centrandonos en nuestra cuestion, podemos afirmar que las diferencias fundamental es surgi-
das entre ambos estados financieros provienen del distinto marco de principios contables y normas
de valoracion que los sustenta.
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Asi, la contabilidad econémico-patrimonial tiene su punto de apoyo en los principios conta-
bles contenidos en laprimeraparte del PGCPy el Documento nimero 1 delal GAE sobre «Principios
Contables Publicos». Frente a este marco, la contabilidad presupuestaria registra actos administra-
tivos de reconocimiento de derechos y obligaciones que no tienen por qué coincidir en el tiempoy
en ocasiones, con lacirculacion real de bienesy servicios.

Asimismo, la contabilidad presupuestaria no tiene en cuenta aspectos tales como € consumo
de bienes de inmovilizado, los posibles riesgos de insolvencia, etc. En este sentido, podemos afir-
mar que la contabilidad econdémico-patrimonial ofrecerd unaimagen mas real de la situacion eco-
némico-financiera que la elaborada por el modelo presupuestario. No obstante, debe aclararse que
en nuestro pais no existe una tradicion de contabilidad patrimonial en el @mbito publico. El PGC
entra en funcionamiento en 1995 y todavia muchas entidades publicas no reconocen utilidad signi-
ficativaalos estados que de ella se derivan y en especial, ala cuenta del resultado econémico-patri-
monial. Asi o pone de manifiesto un estudio de la Universidad de Santiago de Compostela realiza-
do en los Ayuntamientos de Galicia 44, donde tan solo un 7,5% de los consultados reconoce mucha
utilidad a la cuenta del resultado econémico-patrimonial, frente al 60,5% que si la otorga a presu-
puesto.

Otro importante es la escasa informacion publica que existe sobre la contabilidad econdémico-
patrimonial de las administraciones publicas. Resulta, en nuestra opinién, claramente contradictoria
lainexistenciade registros publicos que permitan a usuario en general acceder alas CuentasAnuales
de las Entidades Publicas. Sobre todo, cuando en el campo de las empresas, la obligacion de dep6-
sito en el Registro Mercantil viene funcionando desde lareformade 1989 eincluso, en el dmbito no
lucrativo, laL ey 30/1994, de Fundaciones, establ ece obligacién de deposito de cuentas, dadalatras-
cendencia social de estas entidades.

Por todo €ello, debemos destacar que lainformaci 6n que aparece en la comparacion no estodo
lo completa que podria ser, ya que se basa en datos no oficiales ni publicados, proporcionados por
lapropiaIntervencion General del Estado paralarealizacion de este trabajo.

1. Comparacion de gastos cuenta del resultado econdmico-patrimonial — liquidacién presu-
puestaria.

Teniendo en cuentalo apuntado anteriormente, vamos a comentar las grandes diferencias que
se observan en la comparacion de los gastos. De acuerdo con |os datos arriba indicados, la diferen-
cia en gastos para 1996 arroja un saldo de 191,5 miles de millones de pesetas, siendo superior €l
importe consignado en la liquidacion presupuestaria. El total de diferencias por capitulos seria €l
siguiente:

44 DomingUEZ, M.J. y otros: «La utilizacion de las cuentas publicas en los ayuntamientos de la Comunidad Auténoma
Gallega». |11 Jornada de Trabajo de Contabilidad Publica ASEPUC. Santiago de Compostela. 1995. Pag. 184.
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Capitulo |. Gastos de personal.

Esta magnitud presupuestaria es fécilmente comparable con las ribricas 1a) y 1b) de lacuen-
ta del resultado econdémico-patrimonial, denominadas «gastos de personal» y «prestaciones
sociales». Ladiferenciaentre ambas magnitudes arroja un saldo afavor de la contabilidad pre-
supuestaria de 45,7 miles de millones que se explica por 10s siguientes conceptos:

» Real Decreto-Ley 12/1996 (—45 miles de millones). Como quedé indicado en la anterior
comparacion, la aprobacion del Real Decreto-Ley 12/1996 supuso la concesién de créditos
extraordinarios por importe de 721 miles de millones, de los que 45 corresponden al capi-
tulo de gastos de personal. Dado que se trata de gastos devengados en otros gjercicios, las
normas del PGCP no los contemplan en el presente gercicio, sSino en el que efectivamente
se devengaron, surgiendo la diferencia con signo negativo. Esta explicacion es equivalente
en cada uno de | os capitul os afectados por €l Real Decreto.

» Otros(—0,7 miles de millones). Esta peguefia diferencia se debe basicamente a diferencias
de criterio en la contabilizacion de los gastos en los dos modelos (que explicamos en €
capitulo I1, a continuacion).

Capitulo | I. Gastos en bienesy servicios.

El capitulo Il de gastos presupuestarios puede compararse con lardbrica 1€) de la cuenta del
resultado econodmico-patrimonial denominada «otros gastos de gestion». Estacifraesinferior
en 40,2 miles de millones a la consignada en la liquidacion presupuestaria, advirtiéndose las
siguientes partidas de gjuste:

» Real Decreto-Ley 12/1996 (—52 miles de millones). La explicacion esla misma que en €l
capitulo 1.

» Otrosajustes de criterio de contabilizacion (+11,8 miles de millones). En estas partidas se
producen diferencias notables motivadas por los distintos criterios de contabilizacion. En
concreto, mientras el PGC emplea el principio de devengo, lo cual lleva al registro en el
gercicio de todo gasto que efectivamente se haya producido durante el mismo, atendien-
do alacorrientereal de bienesy servicios, la contabilidad presupuestaria vaa emplear un
criterio administrativo de reconocimiento de las obligaciones. Este hecho puede provocar
un cierto diferimiento de los gastos en contabilidad presupuestaria, con gastos efectiva-
mente devengados que, por falta de presupuesto u otras causas, no queden consignados
como tales en € gercicio que se producen. A este respecto, el PGC contempla explicita
mente la cuenta 409. Por otra parte, se produce el movimiento contrario en el caso de los
Ilamados «pagos a justificar». Desde el punto de vista presupuestario, un «pago a justifi-
car» queda consignado ya como gasto en presupuesto, mientras que desde el punto de vista
de la contabilidad del plan tendra el tratamiento de un anticipo y, en consecuencia, no se
reflgjard en la cuenta del resultado econémico-patrimonial hasta la g ecucion efectiva del
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mismo. En consecuencia, en cada gjercicio nos encontraremos con diferencias por lasvaria-
ciones de gjustes de principio y final de afio. En nuestro caso, se ha producido un mayor
diferimiento neto en 11,8 miles de millones en la contabilidad presupuestaria con relacién
aperiodos anteriores.

Capitulo I11. Gastos financieros.

El capitulo de gastos financieros es, sin duda, una de las partidas donde podemos observar
mayores diferencias entre ambas contabilidades, con una diferencia superior a los 300.000
millones de pesetas. Las diferencias surgidas se explican por los siguientes factores:

Real Decreto-Ley 12/1996 (—0,9 miles de millones). La explicacion eslamismaque en €l
capitulo I, aunque en este caso €l importe es poco significativo.

 Variacion de provisiones de inversion financiera (+ 79,5 miles de millones). Esta partida
aparece Unicamente en la cuenta del resultado econdémico-patrimonial, ya que la contabi-
lidad presupuestaria no registra riesgos.

Pérdida deinversionesfinancieras (+ 15,5 miles de millones). Al igual que en €l caso ante-
rior, la contabilidad presupuestaria no registra como gasto las posibles pérdidas derivadas
de engjenaciones de activos u operaciones de naturaleza analoga.

 Diferenciasen €l criterio de contabilizacion (+214,2 miles de millones). A pesar de lo ya
comentado, la diferencia mas importante en este capitulo se derivadd distinto criterio de
contabilizacién que utilizan ambas contabilidades. La contabilidad presupuestariaemplea,
€omo en casos anteriores, € criterio del reconocimiento administrativo de la obligacion,
que surge a partir del vencimiento efectivo delas cargas financieras. Por su parte, el PGCP
establece, con carécter general, € criterio de devengo que vaimplicar el registro delosinte-
reses seglin éstos corran, con laconsiguiente periodificacion. En concreto, lanormade valo-
racion 10.2 relativa a deudas y demas obligaciones presupuestarias, expresa lo siguiente:

«Figurarén en e balance por su valor de reembolso. En su caso, la diferencia entre
dicho vaor y lacantidad recibidafigurara separadamente en el activo del balance; ta
diferencia debe imputarse anua mente a resultados en las cantidades que correspon-
da de acuerdo con un criterio financiero. Las deudas por compra de inmovilizado se
valorarén por su nominal. Los intereses incorporados a nominal, excluidos los que
se hayan integrado en €l valor del inmovilizado, figurarén separadamente en € acti-
vo del balance, imputandose anualmente a resultados en |as cantidades que corres-
ponda de acuerdo con un criterio financiero».

Adicionalmente, se recoge en la explicacion de las cuentas 661 «Intereses de obligaciones
y bonos» y 662 «Intereses de deudas alargo plazo» que recogerén € «importe de los inte-
reses devengados durante el gercicio correspondientesalafinanciacién gena..., cuaquiera
gue sea d plazo de vencimiento y el modo en que estén instrumentados tales intereses».
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En el caso que nos ocupa, ladiferenciaimplicaque se han devengado en €l gjercicio mésinte-
reses de |0s que se han reconocido, por [o que, en términos de contabilidad presupuestaria, se
estan trasladando costes financieros devengados a gjercicios posteriores.

Capitulo V. Transferencias corrientes.

En € capitulo de transferencias corrientes existen las siguientes diferencias por importe glo-
bal de 351,8 miles de millones de pesetas:

 Real Decreto-Ley 12/1996 (—355 miles de millones). La explicacion eslamismaqueen el
capitulo 1.

» Ajustesdecriterioy pagos ajustificar (+3,2 miles de millones). Aunque la diferenciafun-
damental se debe a Real Decreto, queda pendiente una cuantia debida alas diferencias de
criterio contable anteriormente expuestas.

Capitulo VI. Inversiones reales.

El capitulo presupuestario de inversiones reales, cuyo importe es de 981 miles de millones,
no tiene correlacion en la cuenta de resultados ya que dichos elementos se activaran figuran-
do en el inmovilizado del Balance de situacion del Estado. Enteoria, dichasinversiones debe-
ran incorporarse alacuentade resultados a medida que se van consumiendo mediante €l meca-
nismo de las amortizaciones. No obstante, o que llama la atencion es que esta partida de
«dotaciones paraamortizaciones de inmovilizado» de la cuenta de resultados carece deimpor-
te. En nuestra opinion se trata de una deficiencia importante en la confeccion de las cuentas
anuales, ya que, de esta manera, 10s procesos de adquisicion y uso de bienes de inmovilizado
no tendrian reflejo como gastos en las cuentas de resultados.

Capitulo VII. Transferencias de capital.

En el capitulo de transferencias de capital observamos que la cantidad consignada en la
cuentadel resultado econémico-patrimonial es superior en 519,4 miles de millones de pese-
tasalareflgjada en laliquidaci 6n presupuestaria. Analizando las desviaciones, tenemoslas
siguientes:

» Real Decreto-Ley 12/1996 (—82,5 milesde millones). Laexplicacion eslamismaqueen el
capitulo 1.

» Deudas asumidas (+ 448,6 miles de millones). Tal y como reflejamos en la comparacion
entre contabilidad presupuestariay contabilidad nacional, el importe de las deudas asumi-
das por el Estado de organismos como INI, FORPA, RTVE, etc., no tiene consignacion pre-
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supuestaria 45 en los capitulos 1 a 7 de gastos. Por su parte, en lanormade valoracion 15.2
del PGCP indica la contabilizacién del gasto que supone la asuncion de la deuda en el
momento en que esté aceptado por la entidad pablica.

« Créditosmorososen el ICO (+ 22,7 miles de millones). Se trata de un importe de créditos
gue no han sido abonados al Instituto de Crédito Oficial y que a ser por cuentadel Estado,
tendrén que ser abonados por éste, por 1o que en la contabilidad patrimonial, de acuerdo
con los principios de devengo y de prudencia, deben ser registrados como gasto.

» Entrega de acciones CS y ENSIDESA a la AIE (+112 miles de millones). Esta diferencia
surge por laentregade las acciones de CSl y ENSIDESA alaAlE. Desde €l punto de vista
presupuestario, esta operacion quedara reflejada en el capitulo de activos financieros. Por
su parte, en contabilidad patrimonial, la pérdida de la titularidad de unas acciones por la
entrega de las mismas a otro organismo va a suponer un gasto por transferencia.

+ Otros ajustesy pagos a justificar (+18,5 miles de millones). Se trata del gjuste ya comen-
tado en otros capitulos, por lavariacion de criterios contablesy el tratamiento de los pagos
ajustificar.

Partidas no consignadas en la contabilidad presupuestaria.

Al margen delas partidas yacomentadas, en |a cuenta de resultados se reflgjan algunosimpor-
tes que no tienen equivalente en laliquidacion presupuestaria. Serian los siguientes:

 Variacion de provisionesy pérdidas de créditosincobrables (+ 223 miles de miles de millones).

Un aspecto de gran importancia en las administraciones publicas es e relativo al riesgo de
morosidad existente, tal y como podemos comprobar por la diferencia entre los derechos
reconocidosy larecaudacion efectiva. Por jemplo, en 1996, la variacién en derechos pen-
dientes de cobro Ilegb a836.000 millones de pesetas 46. Dicho incremento se viene produ-
ciendo sisteméticamente en los Ultimos afios por |0 que es 16gico pensar que se esta gene-
rando una bolsaimportante de derechos de cobro que no se van a cobrar nunca. En teoria,
la contabilidad patrimonial debe reflejar ese riesgo en €l capitulo de provisiones, cuestion
gue no ocurre en la liquidacion presupuestaria. El ajuste efectuado ha sido €l siguiente
(miles de millones):

Derechos cancelados por insolvencias pto. 96 y anteriores ... 229,9

Dotacion alaprovision deinsolvenciasde 1996 .........cccccvevveevvnevienennn. 512

Provisiones de insolvencias aplicadas ..........cccccveveeveeceeeniesieee s -520
TOTAL oottt nens 2229

45 Aungue desde e punto de vista de contabilidad nacional, desde el pronunciamiento de EUROSTAT de 1997, deberéan
reflgjarse como gasto en términos de contabilidad nacional.

46 |GAE. «Actuacion econémica...1996». Ob. cit. Pag. 192.
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En la contabilidad presupuestaria no se contemplan estos riesgos, |o cual puede provocar
gue importantes cantidades de derechos reconocidos que se han liquidado como ingresos
pero que no se van a cobrar no queden reflejados como gastos.

Pérdidas y gastos extraordinarios (+176,5 miles de millones). Se trata de distintos apun-
tes que no tienen reflgjo en la contabilidad presupuestaria como anulaciones de derechos
de giercicios anteriores (124,6 miles de millones), asi como cancelaciones y rectificacio-
nes de saldos.

2. Comparacién deingresos cuenta del resultado econdmico-patrimonial —liquidacién presu-
puestaria.

Para concluir nuestro andlisis vamos a reflgjar las diferencias existentes entre ambos mode-

los en € capitulo de ingresos. De acuerdo con los datos arriba indicados, la diferencia de ingresos
en 1996 arroja un saldo de 124,1 miles de millones de pesetas, siendo superior € importe consig-
nado en la cuenta de resultados. El total de diferencias por capitulos seria el siguiente:

-194 -

Capitulo |. Impuestos directos y cotizaciones sociales.

En este primer capitulo se observa un mayor importe en la contabilidad presupuestaria con
relacion ala contabilidad patrimonial de 36,5 miles de millones, en sus partidas correspon-
dientes. Esta diferencia se debe alos siguientes aspectos:

Aplazamientosy fraccionamientos. cuando se conceden se procede aanular os derechos reco-
nocidos en € presupuesto, pero no afectan ala cuenta del resultado econémico-patrimonial.
Por su parte, cuando vencen, el movimiento es el inverso, es decir, en presupuesto se vuelven
adar de alta, sin que esto implique modificaciones en la contabilidad econdmico-patrimonial.

Devoluciones: en € presupuesto se registran |os derechos reconocidos netos, minorando €l
importe de los mismos las devol uciones pagadas en €l mismo. En contabilidad econdémico-
patrimonial se atiende alafecha del reconocimiento de las devoluciones

Rectificaciones de saldosiniciales de derechos reconocidos: |as rectificaciones de saldo
iniciales sdlo afectan alacuenta del resultado econdmico-patrimonial, como gasto o ingre-
so, pero no a laliquidacion presupuestaria. Asimismo, las bajas de liquidaciones por
motivos diferentes a insolvencias minoran los ingresos de la contabilidad econémico-
patrimonial, pero no afectan al presupuesto.

Provisiones por devolucion de impuestos: solo afectan a la contabilidad econémico-
patrimonial. Cuando se dotan, incrementan gastos, mientras que cuando se conceden se
aplican, figurando como ingreso.
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Capitulo I 1. Impuestos indirectos.

Al igua queen el caso anterior, la cifra consignada en la liquidacién presupuestaria es supe-
rior en 12,6 miles de millones. La explicacion de las diferencias es la misma que en el capi-
tulo 1.

CapituloI11. Tasas.

Como en los dos capitul os anteriores, la cifrade laliquidacion es superior alaofrecidaen la
cuenta de resultados, aunque por un importe superior a 186 miles de millones. Ademas del
efecto delos aplazamientos, rectificacionesy provisiones, se producen reclasificaciones entre
los capitulos 3y 5. Existen algunas partidas como | as primas de emisién, ya comentadas ante-
riormente, o las diferencias de cambio, que en la cuenta del resultado econémico-patrimonial
aparecen en ingresos financieros, mientras que en presupuesto se reflgjan en el capitulo 111.

Capitulo I'V. Transferencias corrientes.
En este capitulo no se observan diferencias entre ambos estados financieros.
Capitulo V. Ingresos patrimoniales.

Se produce una diferencia de 35 miles de millones por rectificaciones de saldos y traspasos
del capitulo 3al 5.

Capitulo VI. Enajenacién de inversiones.

En este caso, los criterios de contabilizacién son distintos ya que la contabilidad presu-
puestaria computa como ingresos el producto total de laventa de las inversiones, mientras
que en la cuenta de resultados solo seincluirala diferencia entre el valor de enajenacion y
el de adquisicion. Asimismo, en la cuenta de resultados se pueden incluir ingresos de natu-
raleza extraordinaria que no tienen consignacion presupuestaria, como rectificaciones de
saldosiniciales.

Capitulo VII. Transferencias de capital.

Surge una diferencia de 81,8 miles de millones debida alatransmisién de deudas asociadas a
laentregade accionesalaAlE. En € capitul o de gastos resefiamos unadiferencia por laentre-
gade acciones alaAlE. Dicha entregalleva asociada la transmision de un pasivo financiero,
lo que supone un ingreso para el Estado en términos patrimoniales, que no sereflgjaen pre-
supuesto.
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Quedan, en resumen, analizadas las principales diferencias entre los tres model os utilizados
parareflgjar los gastos e ingresos en las administraciones publicas. En conclusién, antes de
realizar cualquier andlisis sobre la actividad de las entidades publicas, debemos conocer qué
estados financieros estamos analizando y cuéles son sus criterios de contabilizacion.

Asimismo, s estamos hablando del déficit, tendremos que tener como referencia e modelo
de cuentas nacionales y sus diferencias en relacion al presupuesto a la cuenta del resultado
econémico-patrimonial.
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