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1. INTRODUCCION

La efectiva aplicacién de los principios constitucionales de efi-
ciencia ¥y economia a la programacién y ejecucidn del gasto piblice exige
disponer de una herramienta que permita obtener informacidén sobre el
grado de cumplimiento de dichos principios y que ayude a orientar 1la
toma de decisiones de gestidn hacia la consecucidn de los mismos. Con
frecuencia se ha sefialado que tal herramienta ha de encontrarse en el
desarrollo de un adecuado sistema de contabilidad analitica aplicable a
las particulares caracteristicas de la actividad del Estado y de los

organismos publicos,

El objetivo de este trabajo es presentar un panorama del estado de
elaboracidn tedrica en que se encuentra en Espana la contabilidad anali-
tica para el sector piblico, tanto en lo que se refiere a las propuestas
emanadas de la propia Administracion (particularmente el Grupo 9 del
Plan General de Contabilidad Piblica), como en lo relativo a las de los

profesionales e investigadores independientes,

Dado que el proceso de reforma de la contabilidad piblica espafiola
se 1inicié hace relativamente poco tiempo, nos ha parecide conveniente
iniciar la exposicién con una breve resefla del mismo, a fin de que pueda
servir de marco de referencia para situar en su contexto los trabajos

realizados en el ambito de la contabilidad analitica.



2. EL PROCESO DE REFORMA DE LA CONTABILIDAD PUBLICA ESPANOLA

la reforma de la contabilidad piblica espafiola es reciente. La
antigua Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda Piblica de
1911, basada en la concepcién tradicional de la contabilidad ptblica
como instrumento para el control de la legalidad presupuestaria y de la
tesoreria, estuvo en vigor hasta 1977, afic en que fue derogada por 1la

Ley General Presupuestaria actualmente vigente.

Ciertamente que con anterioridad a esta fecha se habia venido
sintiendo 1la necsidad de analizar la actividad del Estado no s6lo desde
el punto de vista legal y de tesoreria, sino también desde un punto de
vista econdmico,* pero la plena incorporacién al marco legal de la
moderna concepcién de la contabilidad pliblica se produce con la ante-
riormente citada Ley General Presupuesstaria de 4 de enero de 1977, que,
Junto a los fines tradicionalmente asignados a la misma, introduce el
siguiente ! "rendir la informacidn econémica y financiera que sea
necesaria para la toma de decisiones, tanto en el orden politico como en

el de gestidn" (art. 124,1),

Dicha ley incorpora también el concepto de control de eficacia en
la gestidén econdmica del Estado y del sector piblico, recogido igualmen-
te en nuestra Constitucidn y en la Ley Organica del Tribunal de Cuentas
{supremo oOrgano fiscalizador de dicha gestidn),** el cual 'se ejercera
mediante andlisis del coste de funcionamiento y del rendimiento o utili-
dad de los respectivos servicios o inversiones, asi como del cumplimien-
to de los objetives de los correspondientes programas" (Ley General Pre-

supuestaria, art. 17,2).

v & este fin se procedié a una reforna de la estructura presupuestaria sediante la Orden de I de abril de 1967,
conplenentada después con los Codigos de 27 de enero de 1968 y de 27 de dicienbre de 1973 (véase, para sés detalles el
prélogo de Barea en Kontafio [1984}).

1 Constitucidn Bspafiols, art. 31,2: "Bl gasto piblico realizard una asignacidn equitativa de los recursos piblicos y

gy progranacifn y ejecucién responderdn & los criterios de eficiencia y econonfa®.

Lay Orgénica del Tribunal de Cusntes, art. §,1: “La funcién fiscalizadors de) Tribunal de Cuentas se referird al someti-

aiento de s actividad econénico-financiers del sector piblico a los principios de legalidad, eficiencia y econonfa.
Sobre esta sateria puede verse Suires Sudres [1983],



Ahora  bien, la repetidamente citada Ley General Presupuestaria se
limita, como corresponde a su rango en el ordenamiento juridico, a esta-
blecer las directrices generales para la reforma de la contabilidad
piblica, El siguiente paso fundamental en su desarrollo {tras las normas
provisionales de adaptacién dictadas por la Orden de 6 de diciembre de
1978) lo constituye la aparicion del Plan General de Contabilidad Pbli-
ca, aprobado en una primera versién provisional en 1881 y en su nueva
versién definitiva en 1983, Dicho Plan, que se adapta al modelo esta-
blecido para las empresas espafiolas por el Plan General de Contabi-
lidad,* representa el proposito de extender a los organismos piblicos
los prinoipios de contabilidad generalmente aceptadeos en el ambito em-
'presarial, con el consiguiente abandono de la peculiar "contabilidad de

caja" que venia siendo caracteristica de las administraciones publicas.

¥ Bl Plan General de Contabilidad se aprobd en Bspafia por Decreto 530/1973 de 22 de febrero, desarrollindose entonces
finicanente la contabilidad general y quedando pendiente Is contabilidad analitica. BY desarroilo de ésta fue sprobado
cinco afios después por Orden de 1 de agosto de 1978, Bn la actualidad se encuentra muy avantada una nueva versién
revisada del Plan General de Contabilided para adaptarlo a las noraas de le Conunidad Buropea.



3. LA OONTABILIDAD ANALITICA EN EL PLAN GENERAL DE CONTABILIDAD PUBLICA

Al igual que el Plan General de Contabilidad para la empresa {PGC},
que es tomado como medelo, el Plan General de Contabilidad Pdblica
{PGCP) establece un cuadro de cuentas estructurado en diez grupos, cada
uno de los cuales se identifica con un cddigo de una cifra y es desarro-
1lado, por el procedimiento de codificacidén decimal, en subgrupos (dos
cifras), cuentas principales o de primer orden (tres cifras) y cuentas
de segundo orden o subcuentas {cuatro cifras}., Los primeros ocho grupos
se destinan a la contabilidad financiera, el grupo 0 a las cuentas de
control presupuestario y de orden y el grupo 9 a la contabilidad anali-
tica. El enlace entre ésta y la contabilidad financiera se realiza por

dualismo mediante la cuenta 900 Control externo.

Por lo que hace al Grupo 9, que es el gue nos interesa aqui, su
estructura general es la misma que la del Grupo 9 del PGC. Como en éste,

el sistema de cdlculo de costes y resultados consta de tres elementos:

a}) un modelo base de clasificacidn y acumulacién de costes y de deter-
minacion de resultados, el cual responde a la concepcidén de coste
completo o coste de absorcidén total con exclusidon de los costes

financieros;

b} un modelo complementario de carécter suplemental para la incorpora-

cion de costes oportunidad {(costes financieros calculados); ¥

c) un modelo para la incorporacién de costes preestablecidos (presu-

puestados y estandar) y el calculo de las desviaciones,

La delimitacién y clasificacion de los costes en el modelo base

El proceso de los costes en el modelo base queda reflejado en el
esquema 1 (pdgina siguiente), en el que se recoge el movimiento contable
correspondiente a las tres fases clésicas de clasificacién, localizacidn
e imputacién., Ademéds, como operacidn previa a las mismas, debe proceder-
se a una adecuada delimitacién de los costes, tanto en el tiempo (perio-
dificacién) como en el espacio, cuestidén esta Gltima que puede plantear

ciertos problemas en el sector piablico, como veremos seguidanente,



ESQUEMA 1: PROCESO DE LOS COSTES EN EL MODELO BASE

800 CONTROL EXTERNO 901 CONTROL ANALITICO
910 COSTES EXTERNOS 911 COSTES CALCULADOS
> L >

33 INVENTARIOS PERMANENTES

84 CENTROS ORGANICOS DE COSTE

95 COSTES DE LOS PROGRAMAS




Los costes se clasifican en dos categorias: costes externos {cuenta
910) y costes calculados {cuenta 911), Los primeros corresponden a con-
ceptos registrados por la contabilidad financiera en el Grupo 6 Compras
Y gastos por naturaleza, e incluyen, con algunas excepciones y matiza-
ciones, las compras de materiales y otros elementos para consumo y repo-
sicidén (subrupc 60), los gastos de personal (subgrupo 61), los tributos
(subgrupo B3) y los trabajos, suministros y servicios exteriores

(subgrupo 64). No incluyen, en cambio:

a) las prestaciones sociales (subgrupo 65) ni 1las dotaciones para
amortizacién (subgrupo 69), gue reciben el tratamiento de costes

calculados;

b) los gastos financieros (subgrupo 62), por cuanto los costes finan-
cieros son incorporadeos mediante cAlculo interno a través del

submodele de costes oportunidad;

c) las subvenciones y transferencias (subgrupos 66, 87 y 68), ya que,
aunque contabilizadas como gasto en la contabilidad financiera en
virtud de representar consumo de créditos presupuestarios, consti-
tuyen meros movimientos financieros y no coste de funcionamiento

del organismo.

Todes los costes externos tienen como contrapartida contable' la
ouenta 900 Control externo, la cual sirve de contrapartida también a las
cuentas del subgrupo 93 Inventarios permanentes para la contabilizacidn
de las existencias iniciales, recogidas por la contabilidad financiers

en el Grupo 3 Existencias,

La citada cuenta 800 Control externo se desglosa en el PGCP en dos
subcuentas (9000 Control externo de la propia contabilidad y 9005 Con-
trol externo de los restantes agentes) para hacer frente a un problema
peculiar que se le plantea a la contabilidad publica, cual es la separa-
cidén que en ocasiones existe entre la entidad que ordena el gasto y la
que utiliza dicho gasto para la realizacidn de su actividad. Por razon

de la necesidad de servir al control de la ejecucién de un presupuesto



que se elabora en funcidén de la capacidad de ordenacién del gasto y no
de su realizacién efectiva, la contabilidad financiera registra dicho 8
gasto en la entidad que lo ordena y no en la que lo realiza. En cambi &

en el Ambito de la contabilidad analitica debe atenderse, por el contra>
rio, al concepto de utilizacién o aplicacién del gasto y no al de su
ordenacién, por lo que deben incorporarse como coste de un organismo
todos los consumos de factores realizados por el mismo, aun cuando el
gasto haya sido ordenado (y contabilizado) por otra entidad. La funcitn
de la cuenta 9005 antes referida es precisamente la de dar entrada a

este tipo de costes.

La segunda categoria de costes contemplada en el modelo base la
constituyen los costes calculados, gque incluyen, como se menciond antes,
el coste de amortizaciones {cuenta 9112) y el de previsién social de
funcicnarios {cuenta 9114)* v gue tienen como contrapartida la cuenta
801 Control analftico, FEn el texto del Grupo 9 del PGCP se definen los
mismos como "aquellos costes que, con independencia de su tratamiento en
contabilidad externa, deben ser considerados de acuerdo con los crite-
rios propios de la C,A.E. [contabilidad analitica de explotacidén] y, por
tanto, son calculados en su 4ambito” (Definiciones ¥y relacicnes

contables, cuenta 911),

En el caso de las amortizaciones, su tratamiento como costes cal-
culados se funda (como sucede tembién en el Grupo 9 del PGC) en las
diferencias de criterio que pueden presidir su determinacién en el
émbito externo y en el ambito interno, problema que puede verse acentua-
do en el sector piblico por la coexistencia de bienes de dominio publico

con los que no lo son.*¥

v Incluyen tanbién la cuenta 9113 Coste de diferenciae de inventario, aunque s¢ sefiala en la Introduccidn al fexto
del Grupo 9 del PGCP que “dada 1a escasa importancia de los materiales demtro de la actividad de produccidn de servicios
piblicos, no parece imprescindible la consideracién especifica de tal cuenta, =i bien se ha mantenido por razones de
unifornidad con el Sector Privado y posibles aplicaciones futuras a otros Bntes Piblieos”,

st Debe aencionarse tanbién el hecho de la tradicional ausencia de cardos por smortizacidn en 1z contabilidad piblica.




En cuanto al coste de prevision social de funcionarios, la conve-
niencia de acudir a un cdlculo estimativo del mismo dentro del ambito de
la contabilidad analitica se argumenta en el texto de desarrolloc del
Grupc 9 del PGCP tanto por las peculiaridades juridicas del régimen de
previsién social de los funcionarios con respecto al régimen general de
la Seguridad Sccial (lo que obliga a una homogeneizacidn de conceptos
para el cédlculo de los costes), como por las derivadas del sistema de
contabilizacién, "por cuanto los costes reales se hallan dispersos en
una serie de gastos pidblicos de diversa naturaleza, repartidos a Ilo
largo del presupuesto”" (Definiciones y relaciones contables, cuenta

9114. Véase también el apartado 1.6.2 de la Introduccién).

En ambos casos (amortizaciones y previsién social de funcionarios)
gse dan en el texto de desarrolllo del Grupo 9 unas orientaciones gene-
rales en funcién de las cuales realizar la determinacién de los costes
respectivos, pero, aunque dichas orientaciones son mas explicitas con
respecto al coste de previsidén social de funcionarios, no se concreta un
método de cidlculo para ninguno de los dos, ni tenemos conocimiento de

que tal método se haya definido con posterioridad.

En nuestra opinidn, la delimitacion de los costes de los corganismos
piblicos, tanto externos como calculados, y el disefio de métodos para la
cuantificacién de estos Gltimos son cuestiones que presentan una comple-
Jjidad mayor que la que tienen en la contabilidad empresarial y consti-
tuyen un problema todavia no completamente resuelto, a pesar del avance

que representa al respecto el texto del Grupo ¢ del PGCP.

ILa localizacidn de los costes

Tanto los costes externos como los calculados se localizan, Jjunto
con los consumos de materiales inventariables, en los centros organicos
que los generan, Seglin expresa el texto de desarrollo del Grupo 9 del
PGCP, "los centros orgénicos de coste pretenden ser células de trata-

miento de la totalidad de los costes de produccitn o funcionamiento de

10



los servicios piblicos y han de identificarse, en lo posible, con la
estructura orgénica real del Ente cuya contabilidad se realiza" (Intro-

duccidn, apartado 1.6.4}).

Este proceso de localizacidén, que servirid de base para la gestidn
por responsabilidades, no plantea, a nuestro entender, problemas dife-
rentes a los que surgen en el dmbito empresarial; la lUnica cuestidn es
definir cuales son los centros que se deben considerar. El texto del
Grupo 9 del PGCP no cierra ninguna posibilidad, si bien indica que "el
nivel escogido debe ser suficientemente bajo para que la informaciodn
resulte completa"” y afiade que "en los trabajos de preparacion siempre se
ha considerado como Gltimas unidades tipicas la subdireccidn general, en
el caso de administracién central del Estado, y las dependencias, en los
casos de administracidn territorial del mismo" (Introduccién, apartado

1.6.4).

La imputacién de los costes

Las caracteristicas de la actividad desarrollada por las adminis-
traciones publicas a las que va dirigida el PGCP, entre las que el texto
del mismo destaca la intangibilidad de sus outputs y su cardcter indivi-
gible, hacen dificil individualizar los portadores finales del coste. En
el Grupo 9 del PGCP se han escogido como elementos finales los progra-
mas, "en tanto en cuanto uno de los objetivos fijados a la Contabilidad
Analitica es el de servir al suministro de informacién de cara a la
utilizacién de las nuevas técnicas presupuestarias"” (Introduccidn, apar-
tado 1,6.5), en este caso a la técnica conocida como Presupuesto por

Programas o P.P.B.S, (Plamming Programming Budgeting System).

logs ingresos y la determinacién de resultados en el modelo base

La consideracién de los ingresos (y, consiguientemente, la determi-
nacién de resultados) constituye uno de los problemas centrales de 1la

contabilidad pdblica, ya que en los entes administrativos no hay venta y

11



en consecuencia -salvo excepciones de caracter marginal- no se puede

realizar una identificacién individualizada entre ingresos y costes.

En el texto del Grupo 8 del PGCP (apartade 1.6.8) se plantean tres
posibilidades para el tratamiento de esta cuestién (que quedan abier-
tas}:

a} no considerar en absoluto los ingresos;

b) considerar unicamente los que tengan el caracter de una auténtica

contraprestacién directa; y

¢) considerar ingresos calculados, a determinar mediante los denomina-

dos indicadores de resultados.

De las tres posibilidades, 1la tnica que permite el cadlculo de re-
sultados analiticos por programas es la tercera y parece, por ello,
implicitamente defendida en el texto, aunque en el mismo se dice que "la

decisidn adoptada ha sido no decantarse por ninguna de ellas",

Cabe preguntarse, sin embargo, por la utilidad de la referida
determinacion de resultados a partir de ingresos tedricos internamente
calculados. Dada la naturaleza tedrica de tales ingresos, no puede
hablarse, en rigor, de anilisis de rentabilidad. Y como instrumento para
el andlisis de la eficiencia interna, parece que existe duplicidad con

respecto a la utilizacidén del submodelo de costes preestablecidos,

La incorporacion de los costes financieros: el submodelo de costes opor-

tunidad

El tratamiento contable de los costes oportunidad se refleja en el
esquema 2 (pagina siguiente)., 8Su estructura es la misma que la del
correspondiente modelo de costes oportunidad del Grupo 9 del PGC: un
esquema de cdlculo mediante suplementos a aplicar a los costes de los
centros y de los programas, pero en cuentas separadas, de modo que la

incorperacidn de los costes oportunidad no sustituya, sino que comple-

12



ESQUEMA Z: INCORPORACION DE OOSTES OPORTUNIDAD

909 CONTROL ANALITICO DE 10S COSTES OPORTUNIDAD

919 COSTES QOPORTUNIDAD CALCULADOS

949 SUPLEMENTOS DE COSTES OPORTUNIDAD DE LOS CENTROS

359 SUPLEMENTOS DE COSTES OPORTUNIDAD DE LOS PROGRAMAS

989 RESULTADOS ECONOMICOS DE LOS PROGRAMAS
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mente, los cdlculos de costes y resultados realizados en el modelo base.
Se define asi un circuito cerrado, formalmente auténomo al del modelo
base, gue empieza y termina {al modo de un dualismo dentre del dualismo)
en la cuenta 909 Control analitico de los costes oportunidad. Esta
cuenta sirve de contrapartida al cargo qué se realiza por el importe de
tales costes en la cuenta 919 Costes oportunidad calculados y también al
abono que se realiza en la cuenta 989 Resultados econdmicos de los
programas por el importe de los resultados calculados en el modelo base,
Finalmente, sirve de contrapartida también para el cierre de la citada
cuenta 983 vy, con ello, del circuito contable (linea de trazos del

esquema} .

En el Grupo 9 del PGCP se reserva este tratamiento de costes opor-
tunidad a los costes financieros, ya que no se considera significativo a
efectos de contabilidad analitica el dato ofrecidoe por el subgrupo
62 Gastos financieros de la contabilidad financiera. "En primer lugar
~sefiala el texto del Grupo 9 del PGCP en su Introduccidén (apartado
1.6.3)— por cuanto una parte de la financiacién del Estado se realiza a
través de la apelacidén del Tesoro al Banco de Espafia, cuyo coste tinica-
mente puede ser medido en tales términos [de costes oportunidad] por la
via de estimacidn de los ingresos dejados de percibir como participacién
en los beneficios de tal entidad financiera. En cualquier caso y con
caracter mas general, por cuanto las especiales condiciones de financia-
cién de gque, en algunos casos, disfrutan los Entes administrativos
podrian aconsejar un andlisis en términos de costes de mercado, que

resultaria mads homogéneo con el tratamiento de los Entes privados”.

En relacion con el modelo correspondiente del Grupo ¢ del PGC cabe
sefialar (aparte de la desaparicién del concepto de coste remuneracicn
del empresario, por improcedente en el ambito de las administraciones
piblicas) la desaparicidon de la distincién que en éste se hace entre
costes imputables a los factores fijos y a los factores variables,
optdndose en cambio por entre coste de los recursos propios ¥y de los

recursos ajenos, en razdn de "la mayor facilidad de cAlculo, al menos en

14



una fase inicial de implantacién, de los costes de los recursos ajenos,
que puede aconsejar su consideracién tUnica" (Introduccién, apartado
1.6.3), Conviene hacer notar que con la desaparicién de la distincién
aludida desaparece también (pues estd basado en ella) todo el procedi-
miento previsto en el Grupo 9 del PGC para la localizacidn e imputacidn
de estos costes, el cual no es, sin embarge, sustituido en el Grupo 9
del PGCP por otro procedimiento alternativo (Unicamente se indica —apar-
tado 1.6.6— que se realizard "con los criterios de reparto que se consi-

deren oportunos").

La utilizacién de costes preestablecidos y el célculo de desviaciones

El precédlculo de los costes sobre la base de un desarrcllo eficien-
te de 1las actividades (dentro de las limitaciones que en cada caso
existan) y el posterior andlisis de las desviaciones que se registren
con respecto a los mismos constituye, como es sabido, una herramienta de
primera importancia para la gestidén, Cuando ademds, como sucede en el
caso de las administraciones publicas, falta el indicador del beneficio
o de la rentabilidad, dicha herramienta cobra una especial relevancia

para la evaluacidn de la eficiencia.

En el Grupo 9 del PGCP se ha tenido en cuenta este hecho y se ha
destinado el subgrupo 96 a las cuentas de desviaciones., En la alternati-
va de calcular las mismas a nivel de centros o a nivel de programas,
aunque se reconoce la importancia de hacerlo por centros y la coherencia
que con el modelo general tendria este proceder, se sefiala que 'la
dificultad de contar con presupuestos de coste a nivel de centros orga-
nicos ha hecho aconsejable descartar dicha opcidén, retrasando la apari-
cién de las desviaciones hasta la salida desde costes de los programas'
{Introduccién, apartado 1.6.7). En consecuencia, todo el proceso conta-
ble de clasificacién, localizacidon e imputacién de costes se desarrolla
a costes efectivos y Unicamente al final del mismo se produce el enfren-
tamiento con los costes preestablecidos dando lugar al célculo de des-

viaciones por programas,

15



Este procedimiento puede venir justificado {y asi se deja entender
en el texto) por la novedad que representa la introduccién de la técnica
de predeterminacién de costes y calculo de desviaciones en el dmbito de
la contabilidad piblica espaficla,* pero en una visién de futuro no se
debe olvidar que con el mismo se pierde la ventaja que para el analisis
de eficiencia por Areas de responeabilidad significaria la determinaciédn

de desviaciones por centros,

v No debenos confundir los presupuestos de costes 8 que se hace referencia aqui con los tradicionales presupuestos de
medios de la contabilided piiblica, Como sefiala el propio texto del Grupo 9 del PGCP {Introduccién, apartado 1.6.7),
“tales presupuestos establecen un limite sdxinc de medios puestos a disposicidn de los Rntes para el desarrollo de su
activided, Por tanto, no tienen un cardeter de anticipacitn o estimacién de los datos norasles de coste de la
actividad",

16



4. LA CONTABILIDAD ANALITICA DEL SECTOR PUBLICO EN LA BIBLIOGRAFTA
ESPAROLA RECIENTE

Como comentdbamos en el apartado segundo, la introduceidn en Espaia
de las modernas concepciones sobre la contabilidad piblica data de poco
més de diez ahos, Yy en el terreno de la priactica es un proceso que
todavia estd en curso. No debe sorprender, por consiguiente, que la
atencién prestada a la contabilidad analitica del sector publico (que
representa un estadio mas avanzado, cuyo pre-requisito es una adecuada
contabilidad financiera y presupuestaria} no haya sido muy abundante ¥

que se concentre sobre todo en los Ultimos afios.

El planteamiento de base es en todos los casos el reconocimiento de
la unidad de la disciplina y, por consiguiente, del marco conceptual
general de 1ls contabilidad analitica (particularmente desde el momento
“en que se produce la unificacién de la contabilidad general y desaparece
la anomalia que representaba la contabilidad piblica tradicional). Ia
extensién de su Ambito de aplicacién para incluir también a las enti-
dades administrativas (y, de manera mas amplia, a las no lucrativas)
significa reexpresar a un nivel mAs general el referido marco conceptual
¥ establecer el papel que haya de desempefiar la contabilidad analitica
en estas entidades, Esta tarea, presente de un modo u otro en la practi-
ca totalidad de las contribuciones al tema, se plantea en primer plano
en el articulo de Fernadndez Ferndndez [1987], donde se expone la utili-
dad y aplicaciones de la contabilidad analitica pﬁbl}ca en tres Areas

fundamentales:

a} La programacidn o asignacidn de los recursos piblicos.

b) La gestidén de los diversos organismos piblicos.

c) El control que ponga de manifiesto la bondad de la gestién realiza-

da y permita las correcciones oportunas.

Tanto en la fase de programacidén como en las de ejecucidn y control
la utilizacidén de los recursos pliblicos responderdan a los principios de

eficiencia y de eficacia (siendo el principioc de legalidad objeto de una
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menor atencidn, dada la implantacidén anterior del mismc). Sin embargo
las técnicas a utilizar, en cada uno de los niveles anteriormente des-
critos, para el andlisis del grado de cumplimiento de los principios de

eficiencia y de eficacia varian al existir diferencias de enfoque.

La contabilidad analitica y el presupuesto por programas

En el area de la programacidn o asignacion de recursos, el énfasis
no recae tanto sobre cuestiones relacionadas con la gestidén o el con-
trol, sino sobre la planificacién y distribucién de los recursos, ligada
al estudio de los cobhjetivos y a las distintas alternativas existentes
para llegar a unos mismos objetivos. [a discusién tedrica ha estado
centrada en las posibilidades de superacidn del presupuesto tradicional,
por medio del desarrollo del enfoque de la administracion por objetivos
{véase SuArez Svarez, 1983, pp.66-87) ¥ en su necesaria conexidn con la

contabilidad analitica.

El presupuesto por programas o P.P,B.8. (Planning Programming
Budgeting System), sobre todo, ¥y, en grado menor, el presupuesto base
cero o Z,B.B. (Zero Base Budgeting) han sido objeto de particular aten-
¢i6n como instrumentos adecuados para una redefinicidn de la  estructura
presupuestaria que preste atencion preferente a la asignacidén de los

reCursos.

Centréandonos en el presupuesto por programas, Jjunto a sefialar sus
ventajas en lo relativo a la exposicidn de los objetivos que se persi-
guen ¥ en lo que respecta al anAdlisis de las diferentes vias alternati-
vas disponibles con las que alcanzarlos, se han puesto de manifiesto las
dificultades de su utilizacion en relacidn con cuatro aspectos {[Ferrin

Gutiérrez, 1982; Beneyto Juan, 1984];

a) La necesidad de wuna contabilidad por programas que permita el
seguimientc de la realizacién del programa en las fases siguientes

de gestidn y control,

b} El +tipo de contabilidad analitica necesarioc como soporte para los
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procesos de presupuestacién, que permita valorar los costes de los
programas y de las alternativas presentes, de los rendimientos,
resultados {(en su caso), ete., que facilite indicadores de cumpli-
miento de los programas, y que preste especial atencién al célculo
y andlisis de las desviaciones con respecto a los costes preesta-

blecidos [Martin Seco, 1983; Galén del Fresno, 1985].

e) La integracidn arménica de la informacidn de los programas entre
los distintos niveles organizativos, especialmente importante en el
sector piblico por su cardcter multiorgénico, divereo en cuanto a
su actividad y por todo ello complejo. Esto se ve determinado,
también, por el grado de descentralizacidn existente y afecta a las
medidas sobre la eficacia y a la relacidn entre los valores efi-

ciencia y eficacia [Suarez Suarez, 1983, Bermejo Sanchez, 1985].

d) La definicidén de objetivos de los programas y la utilizacién para
ello de indicadores diferentes a las cuentas de resultados [Zapico

Gofii, 19851.

El modelo de acumulacién de costes

Ctra cuestidn, con incidencia tanto en el Area de la programacidn
como en las de gestidon y el contrel, en la que se han centrado las
investigaciones es la definicidén del modelo concreto de contabilidad
analitica a utilizar en el sector piblico., Admitida por todos los au-
tores la superioridad de un modelo orgénico {con localizacidn de costes
por centros) sobre uno inorgénico {con imputacién directa de las clases
de costes a los portadores), la cuestidn se ha centrado principalmente
en el disefic de los centres de costes y en la identificacién de los

portadores .

El interés que pueda o no tener la determinacidn de resultados en
los entes de caridcter administrativo y, en caso afirmativo, los métodos
a utilizar para su calculo (concretamente en lo relativo a los ingre-
s08), no han sido, en cambio, objeto de discusién practicamente, por lo

gue este tema se mantiene ain en los términos de opcidn abierta en gque,
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como vimos en el apartado anterior, es dejado en el Plan General de
Contabilidad Pablica (puede verse, sin embargo, Carrasco Diaz, 1988, pp.
41-42 y Prado Martin, Riesco Escudero y Santos Pefialver, 18988),.

Una primera aproximacidn al problema de la acumulacién de costes
(clagsificacién, localizacién e imputacién) en el sector piblico ha
consistido en estudiar la aplicabilidad de los modelos de contabilidad
analitica empresarial, tratando de aprovechar asi la experiencia
acumuilada en este Ambito, En esta linea, Ferrin Gutiérrez [1982] realiza
un andlisis de los modelos francés y espainol y propone un modelo mixto
de ambos, con la clasificacidén de costes en externos y calculados y el
esquema  de modulos suplementales propios del plan espafiol (ampliado con
un médulo de ingresos calculados) ¥y la localizacion mediante secciones

homogéneas propuesta por el plan francés.

Conn la publicacidn del Grupo 9 del Plan General de Contabilidad
Pablica en 1983, éste se constituye en marco de referencia obligado y la
atencidn se centra, logicamente, en su andlisis y en la discusidn de las
opciones elegidas en el mismo., ILa materia puede ordenarse en torno a

tres puntos:
a} Ambito de aplicacién del Grupo 9 del PGCP.
b} Centros de costes.

c) Portadores de costes.,

Con respecto al primero, el texto del Grupo 9 (epigrafe 1.1} sefala
come primeros destinatarios del mismo al Estado y a los organismos
auténomos de caracter administrativo, aunque alude a su aplicabilidad
"sin excesivos ajustes" al resto de los organismos piblicos., Sin embar-
go, esto ha sido puesto en cuestidn, considerando que, en lo que se
refiere al anilisis econdmico de su actividad, 1las analogias de los
organismos de caracter comercial, industrial o financiero son mayocres
con el sector empresas (publicas o privadas), por lo que también les han

de ser de mejor aplicacidn los modelos de contabilidad analitica empre-
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sarial. En consecuencia, se ha propugnado la utilizacién del Grupo 9 del
Plan General de Contabilidad pafa la empresa en este tipo de organismos
{Ferrin Gutiérrez, 1982; Carrasco Diaz, 1988] ¥ se han centrade los
estudios sobre contabilidad analitica publica en las entidades de tipo
administrativo {subsector Estado y organismos autdnomos administrati-

vos).

Con todo, el hecho de estar sujetos los organismos autdénomos (tam-
bién los comerciales, industriales, etc.} a una disciplina de ejecucidn
presupuestaria, introduce, en nuestra opinién, ciertas peculiaridades
que las diferencian del sector empresas y las aproximan al resto de las
administraciones piblicas, peculiaridades que deben ser tenidas en cuen-
ta en el disefio de su contabilidad analitica, especialmente si éste se
aborda (como hemos tenido ocasidn de plantear los autores del presente
trabajo [19881 desde la perspectiva de establecer un modelo integral de
informacién para la gestion en el que se articulen las tres dinmensiones,

financiera, presupuestaria y analitica.

En relaciétn con los centros de costes, se han sehalado {Carrasco
Diaz, 1988] dos aspectos en los que el Grupo 9 del PGCP se aparta de su
homénimo privado y que pueden resultar problemiticos a la hora de conse-

guir una elaboracién adecuada de la informacién analitica:

a) No se prevé ningin mecanismo para la determinacidn de los costes de
subactividad ni, por consiguiente, para su tratamiento separado de

los costes de operaciodn,

b) No se realiza una clasificacién funcional de los centros, es decir,
una clasificacién que atienda al tipo de actividad (productiva,
comercial, ete.) que desarrcllan. En consecuencia, no se distingue
entre los ciclos de produccidn y de ventas y administraccién nt,
por consiguiente, entre costes vinculados a la produccidén y costes
vinculados al tiempo. En los organismos de caracter administrati-
vo, al no ser inventariable su output y quedar, de hecho, todos sus

costes vinculados al tiempo, esta ausencia de clasificacidn funcio-
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nal puede ho revestir importancia practica. En cambic, en los
organismos comerciales y, sobre todo, en los industriales, tal
clasificacidn resulta imprescindible para efectuar correctamente la

valoracién de los inventarios y la determinacidén de los resultados.

Queda, finalmente, por considerar, por lo que se refiere al modelo
de acumulacién de costes, el problema de los portadores. Dadas las
especiales caracteristicas del output de las administraciones piblicas,
la definicion del portador de costes es una de las cuestiches que merece
particular atencién en el ambito de la contabilidad analitica piblica,
Ya hemos visto que el Grupo 9 del PGCP concibe como tales a los progra-
mas con el fin de elaborar una informacién scbre costes que enlace con
la técnica presupuestaria del P.P,B.S., ¥y, desde esta perspectiva, la
referida eleccién del portador ha sido calificada de 1l6gica por algunos
autores [Requena Rodriguez, Garcia Martin y Carrasco Diaz, 1988, pp., 76-
771.

Perc creemos que la cuestién no debe considerarse cerrada en este
punto, sino gue es menester investigar otras posibilidades alternativas
o complementarias en conexién con los diferentes objetivos del calculo
de costes, En esta linea hemos de mencionar la contribucidén de Fernandez
Fernandez [1988], en la que se estudian las implicaciones que tiene para
la planificacidén y el control la eleccidén como portadores de los progra-

mas, de los servicios y de las inversiones.,

El anAlisis de eficiencia

Una tercera linea de investigacidén a la que podemos referirnos
separadamente, aunque estd estrechamente relacionada con las dos ya
comentadas (coordinacidn entre contabilidad analitica ¥y presupuesto ¥y
modele de acumulacion de costes), es la relativa al andlisis de eficien-

cia en las administraciones piblicas.
Un importante instrumento para ello es el establecimiento de costes
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predeterminados y la consiguiente investigacién de las desviaciones que
se produzcan con respecto a los mismos., Ya hemos apuntado en el apartado
tercero (y asi también Carrasco Diaz [1988, pp. 145-146]) que el esta-
blecimiento de tales costes predeterminados sera mds adecuado para el
anflisis de la eficienoia s8i se realiza a nivel de centros que si se
hace tnicamente a nivel de programas como propone el Grupc 9 del PGCP.
La razdén que éste aduce como justificacidn de su propuesta es la difi-
cultad de hacerlo, como seria deseable, por centros. Para una etapa
inicial de aplicacién del Grupo 9 esta decisién puede ser acertada, pero
sin olvidar que queds como tarea pendiente (no abordada todavia) el
estudio de métodos que permitan superar tal dificultad.

También debe merecer atencidn el estudio de otros métodos e
indicadores para la medida de la eficiencia. En esta linea las
contribuciones ﬁan sido hasta el momento muy escasas. Francés Sanchez
[1983] centra su atencidtn en el andlisis de eficiencia a nivel
macreoecondmico y  establece un conjunto de indicadores tanto para la
vertiente del gasto como para la del ingreso, pero apenas se detiene en
el nivel microecondmico. Sénchez Motos [1984] se ocupa de leos problemas
organizacionales que impiden o dificultan el control de eficacia
eficiencia. Finalmente, Prado Martin, Riesco Escudero y Santos Pefialver
[1988] proponen aplicar a los centros de costes de los organismos
piblicos la metodologia de anAlisis del excedente de productividad
global desarrollada para la empresa por el Centre d’Etudes des Revenus
et des Colits francés (publicada en el primer (Document du
C.E.R.C.%», 1969}, Sin embargo, la exposicidn descansa sobre la presunta
existencia de ingresos externos individualizados para las prestaciones
de cada centro, con lo que s86lo podria ser aplicable a los organismos

comerciales o industriales y no a los de caracter administrativo.*

' Sobre el excedente de productividad global como instrusento para el anflisis de eficiencia en la empresa piblics
puede verse Haroto Acin [1982],
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5. CONCLUSIONES
Como conclusiones generales a la situacidn de la teoria de 1la
contabilidad analitica piblica, cuyo pancrama hemos tratado de esbozar

en las paginas precedentes, cabe enumerar las siguientes!

1. La atencién que se ha venido prestando en los medios académicos
espafioles a la contabilidad piblica en general ha sido muy escasa. El
interés por la misma empieza a surgir en fechas muy recientes y por lo
que se refiere a la contabilidad analitica publica en particular, 1la

investigacidn estd en sus comienzos.

2. La aportacién méAs importante corresponde a la Administracién, con
la publicacidén en 1983 del Grupo 9 del Plan General de Contabilidad
Piblica. Por su caracter de modelo general y por ser el que esta previs-
to implantar en la préctica, dicho Grupc 9 se ha convertido en el modelo

de referencia para los estudios posteriores sobre contabilidad anslitica

piblica,

3. Dichos estudios han seguido tres lineas bdsicas de investigacidn:

a} coordinacién entre contabilidad analitica y presupuesto pablico,

particularmente presupuesto por programas;

b) modelo de acumulacién de costes y, en su caso, de determinacién de

resultados; y

c) andlisis de eficiencia en el sector publico.

4, Los organismos de caracter administrativo son los que plantean
problemas mas especificos para la aplicacidén a los mismos de la contabi-
lidad analitica. A los organismos comerciales e industriales (y, natu-
ralmente, a las empresas pliblicas) les son mis facilmente aplicables los

modelos utilizados en el dmbito empresarial.

5, Los principales problemas que se han planteado con respecto a los

organismos administrativos son los siguientes:
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a) La dificultad de identificacidn de su output, con el consiguiente

problema de definicién del portador de costes,

b) La ausencia de ingresos directamente ligables a los servicios
prestados, con el consiguiente problema de determinacion de re-

sultados y andlisis de eficiencia.

Aunque se han hecho algunas aportaciones al respecto, creemos que
son todavia lineas de investigacidn abiertas en las que es menester

profundizar,
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