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RESUMEN

El objeto de este trabajo es presentar y analizar los ultimos modelos propuestos, a nivel
internacional, para explicar las condiciones de avance en el 4rea de la Contabilidad Publica en un
determinado pais. Para ello, en primer lugar sintetizamos la evoluciéon experimentada por el
Modelo de Contingencia de LUDER, desembocando en el Financial Management Reform Process
Model -FMR- formulado por el mismo profesor. Con esta base analizamos el Modelo de
Condiciones Basicas (Basic Requirements Model -BRM-) de OUDA, para la implementacion
exitosa de la contabilidad de devengo en el sector publico, asi como las recomendaciones de IFAC
y FEE al respecto. Las diferentes propuestas explican y facilitan la adopcion de la contabilidad de
devengo en el marco de reforma del sistema de gestion financiera integral para el sector publico.
Sintetizamos los factores explicativos que han incidido en la primera modernizacion del sistema
de gestion publica espafiol y analizamos los factores de implementacion que, a nuestro juicio, en
este momento estdn actuando como incentivos de una segunda modernizaciéon encaminada hacia
un sistema integral de gestion del sector publico.

PALABRAS CLAVE: Gestion financiera sector publico, Contabilidad publica, Modelo de
contingencia, Contabilidad de devengo, Modelo de condiciones basicas, Condiciones de
transicion.

ABSTRACT

The object of this work is to present and to analyze the last proposed models, at level
international, to explain the conditions of advance in the area of the Public Accounting in a certain
country. For it, in the first place we synthesized evolution experienced by the Model of
Contingency of LUDER, ending at Financial Management Reform Process Model -FMR-
formulated by same professor. With this base we analyzed the Model of Basic Conditions (BASIC
Requirements Model -BRM-) of OUDA, for the successful implementation of accounting of
accrued income in the public sector, as well as the recommendations of IFAC and FEE on the
matter. The different proposals explain and facilitate adoption of the accounting of accrued
income within the framework of reform of the system of integral financial management for the
public sector. We synthesized the factors explanatory that has affected the first modernization of
the system of Spanish public management and we analyzed the implementation factors that, a our
judgment, at this moment is acting like one incentives second modernization directed towards an
integral system of management of the sector public.

KEY WORDS: Financial management public sector, Public accounting, Model of contingency,
Accounting of accrued income, Model of basic conditions.




1. INTRODUCCION.

Las lineas de investigacion seguidas por CIGAR estan principalmente construidas en base al
Modelo de Contingencia sobre las innovaciones de la contabilidad gubernamental (LUDER, 1992).
Trabajo que cumple el papel de paradigma para esas investigaciones.

El modelo inicial ha soportado, con la aportacion de otros autores, diversas modificaciones y
extensiones que han potenciado su poder explicativo. El propio autor, considerando las aportaciones
realizadas, asi como los nuevos planteamientos provocados por las ultimas discusiones y experiencias,
propone en el afio 2001 una revision completa del modelo de contingencia dando lugar al Modelo
FMR (Financial Management Reform Process Model).

Dentro del ambito de la actividad CIGAR y tomando como base de partida el modelo de
contingencia, pero diferenciado y complementario a ¢l, OUDA (2001) propone un Modelo de
Condiciones Basicas (Basic Requirements Model) para la implementacion exitosa de la contabilidad
de devengo en el sector publico. En 2004, este mismo profesor presenta una actualizacién del Modelo.

2. MODELOS EXPLICATIVOS DE LAS INNOVACIONES EN CONTABILIDAD PUBLICA.
DEL MODELO DE CONTINGENCIA AL MODELO FMR.

Es nuestro objetivo en este apartado sintetizar la evolucion experimentada por el modelo
propuesto por LUDER en base a las diferentes aportaciones realizadas y que ha desembocado en tres
generaciones del mismo y en la propuesta del modelo FMR.

2.1. Primera generacion del Modelo. EI Modelo de Contingencia sobre las innovaciones
de la contabilidad gubernamental.

LUDER (1992) propone un modelo que explique la transicion desde la contabilidad
gubernamental tradicional a un sistema mas informativo. Este es el Modelo de Contingencia sobre las
innovaciones de la contabilidad gubernamental.

Su objetivo consiste en especificar y explicar las condiciones sociales, politicas y
administrativas que conforman y prevalecen en el entorno de un pais y observar su impacto sobre las
innovaciones en la contabilidad publica de dicho pais.

Para el modelo, las innovaciones deben ser entendidas como cambios conceptuales y no
meramente procedimentales en el sistema contable a efectos de garantizar que se proporciona una
informacion financiera exhaustiva, fiable y significativa necesaria para el ejercicio de una
responsabilidad financiera apropiada y una gestion financiera sélida.

La propuesta se estructura en base a la identificacion de un conjunto de variables contextuales y
variables de comportamiento que son consideradas relevantes a efectos explicativos. Las variables
contextuales que describen las condiciones institucionales pueden ser clasificadas, de acuerdo a sus
funciones a efectos del proceso de innovacion, en diversas categorias:

1. Estimulos: se corresponden con acontecimientos que se producen en la fase inicial del
proceso de innovacion y crean la necesidad de una mejor informacidon contable por parte de sus
usuarios y la predisposicion de los productores de la misma a suministrarla [VELA (1997)]. LUDER
observa como estimulos las tensiones fiscales, los escandalos financieros, los mercados de capital, los
organismos externos al gobierno emisores de normativa contable y los intereses de los organismos
profesionales, tanto los publicos como los privados.



2. Entorno social del gobierno: variables sociales que influyen en las actitudes basicas de los
usuarios y de los productores de la informacion ante la idea de formas mads informativas en la
informacion financiera del sector publico. Entre éstas se observan las condiciones socioecondémicas
(por ejemplo, los niveles de renta o de educacion) o la cultura politica en cuanto a la transparencia de
la informacion acerca de la gestion financiera del sector publico y en cuanto a la apertura y
participacion de la ciudadania en los procesos de toma de decisiones, etcétera.

3. Caracteristicas del sistema politico-administrativo: variables que influyen en las actitudes
basicas de los usuarios y de los productores de la informacién ante la idea de formas mas informativas
en la informacion financiera del sector publico. Entre éstas se observan la formacion del personal y su
proceso de seleccion, principalmente en las areas administrativas, contables y fiscales. Otras variables
son la cultura administrativa, como componente de la cultura politica, asi como la competencia
politica.

A la agregacion de las variables sociales y las politico-administrativas se las presenta como
variables estructurales.

4. Barreras de implementacion: condiciones del entorno que inhiben el proceso de
implementacion, bien dificultandolo o bien, en casos extremos, impidiendo la creacidon de un sistema
contable mas informativo. Entre éstas se observan las caracteristicas organizativas, el sistema legal, la
cualificacion del personal responsable de la contabilidad y el tipo de jurisdiccion.

CHAN, JONES y LUDER (1996), indican que se establece como hipotesis que los tres
primeros tipos de variables contextuales influirdn positivamente en las actitudes y en el
comportamiento de los usuarios y productores de la informacion financiera gubernamental. Una
combinacion entre condiciones contextuales propicias y actitudes/comportamientos favorables
facilitaran el proceso de innovacion. Sin embargo, las barreras de implementacion podrian, no
obstante, impedir unos resultados exitosos.

Para interpretar correctamente este modelo hay que tener en cuenta que en cada caso las
complejas relaciones entre la configuracion especifica asumida por un sistema de contabilidad publica
y los factores que le afectan no pueden llegar a trazarse como una concatenacion monocausal de
efectos. Es mads, se debe comenzar por asumir que el sistema de contabilidad publica esta
colectivamente afectado por un conjunto concreto de condiciones secundarias (relaciones
multicausales).

2.2. Segunda generacion del Modelo. Modelo de Contingencia modificado. Nuevas
caracteristicas.

Aun manteniendo la estructura basica, la segunda generacion del modelo introduce una serie de
nuevas caracteristicas. Estas, observadas a partir de la nueva propuesta de LUDER (1994), se
concretan en tres:

e Se diferencian los papeles de los actores politicos y los actores administrativos.

e Se reconoce que la doctrina dominante con un cambio en la mayoria parlamentaria puede
afectar a las actitudes y comportamientos de los actores politicos.

e Se explicita que el fortalecimiento de las funciones financieras y el establecimiento de
organizaciones emisoras de normativa contable tienen un impacto en el comportamiento de
los actores administrativos.

LUDER (1994) plantea una revision critica del modelo y propone sugerencias para su
reestructuracion observando seis aspectos:



1. Contempla tres tipos de variables contextuales atendiendo a la estabilidad temporal y al
modo de influencia sobre el proceso de innovacion:

e Presentes temporalmente, caracteristicas del entorno relativamente inestables que afectan
indirectamente el proceso de innovacion via variables de comportamiento (estimulos);

e Caracteristicas del entorno relativamente estables que ademds afectan indirectamente el
proceso de innovacion via variables de comportamiento (variables estructurales);

e Caracteristicas del entorno relativamente estables que influyen directamente en el proceso de
innovacion (barreras de implementacion).

2. A efectos de realzar la importancia de los actores politicos diferencia las variables
estructurales politicas y las variables estructurales administrativas.

3. Considera que las expectativas del publico en relacion a la comunicacion por parte del
gobierno de la gestion e informacion financiera necesitan ser reforzadas por los grupos de presion de
cara a que afecten a los cambios en los actores politicos y administrativos.

4. Analiza de manera mas explicita el funcionamiento de los estimulos abordandolos
individualmente.

5. Omite del modelo las variables socioecondémicas en la medida que no ha encontrado
evidencias de la influencia de éstas en las expectativas del publico y no considera verosimil una
influencia directa.

6. Reconoce la existencia de cambios en las relaciones del modelo y en las influencias entre sus
componentes. Son reclasificadas las variables «Mercado de Capitales», «Organismos Normalizadores
Externosy, «Intereses Profesionales» y «Caracteristicas Organizativasy.

En cuanto al proceso de innovacidon observa que el mismo estd siendo impulsado por dos
fuerzas; una basada en la rendicion de cuentas (demandante de mejoras en la informacion financiera
gubernamental externa) y otra basada en el gerencialismo (propiciador de la actualizacion de la gestion
financiera desde una perspectiva integral a partir del desarrollo de los subsistemas de presupuestacion,
contabilidad, gestion, control e informacion).

LUDER concluye planteando dos consecuencias a partir de la aplicacion empirica realizada por
¢l del Modelo de Contingencia:

¢ En los paises industrializados las diferencias en las caracteristicas del entorno no requieren
sistemas de contabilidad publica conceptualmente diferentes. Las diferencias en la
contabilidad gubernamental observables entre paises son justificadas como resultado de los
diferentes cambios en los modelos de funcionamiento influidos por la implantacion particular
en cada pais. Como consecuencia, algunos paises cambian sus sistemas de contabilidad
publica mas rapido que otros y las diferencias observadas se producen en las fases de
desarrollo de los mismos antes que en aspectos fundamentales de los sistemas.

e El Modelo de Contingencia también esta dirigido a estimular la posterior investigacion
CIGAR y suministra un marco metodoldgico para tal investigacion.

2.3. Tercera generacion del Modelo. Modelo General. Cambios al modelo de
Contingencia.

En la busqueda de un modelo general, JARUGA y NOWAK (1996) proponen utilizar un
modelo deductivo frente al modelo inductivo utilizado por LUDER, y observan el sector publico como
un sistema de accion social. La propuesta se basa sobre la premisa de que las innovaciones pueden ser



conceptualizadas como medidas de adaptacién o medios de supervivencia. La supervivencia es un fin
para la mayoria de los sistemas.

Si la contabilidad gubernamental se concibe como un sistema complejo, las innovaciones van a
generar diferentes informaciones y probablemente de mayor calidad. JARUGA y NOWAK proponen
la adicion formal de los resultados de la innovaciéon al modelo, es decir, que las consecuencias en el
mundo real se incorporen al Modelo de Contingencia como un componente mas. En el analisis final,
las propias consecuencias de la innovacion se manifestaran en la medida en la que la nueva
informacion afecte a las actitudes y el comportamiento de los usuarios y productores de tal
informacion. El modelo adquiere la cualidad de «dindmico». A corto plazo, dichas consecuencias
tienen menos capacidad de influir en la nueva informacion, sin embargo, a largo plazo, tal posibilidad
no debe ser descartada. El modelo es dinamico a la hora de describir y explicar las reformas contables
producidas.

2.4. Otras propuestas y variaciones del Modelo. El «Difusion-Contingency Model».

LUDER (2001) destaca que diversos académicos han contribuido a completar y precisar el
Modelo de Contingencia, inicial y modificado, al incluir y especificar diferentes variables. Entre estos
GODFREY, DELVIN y MERROUCHE (2001), a partir del precedente Modelo General de
Contingencia, proponen el Diffusion-Contingency Model.

La propuesta es calificada como un nuevo modelo hibrido. Dirigido a evaluar la «innovacion
organizativay, supone que las innovaciones en la contabilidad gubernamental de un pais son el
resultado de un proceso repetitivo en el cual la interaccion de los actores politicos, administrativos y
sociales esta condicionada y filtrada por las variables estructurales organizativas de la Administracion,
las cuales afectan sucesivamente a la capacidad de innovacion organizativa del gobierno. Las
decisiones de iniciar y de implementar una innovacién estdn ademds constrefiidas por las
caracteristicas de la propia innovacion. El Modelo, por lo tanto, pretende presentar la compleja
situacion donde las caracteristicas organizativas de la Administracion, las cuales indican el nivel de
capacidad de innovacion del gobierno, estan interrelacionadas e interactian con las caracteristicas
propias de la innovacion para determinar el éxito o fracaso tanto del proceso de iniciacion de la
innovacion como del de implementacion.

El Modelo proporciona una secuencia temporal del proceso de innovacion dividida en cinco
etapas: fijacion de la agenda, correlacion, reinvencion, clarificacion, y convertirla en rutinaria. Estas se
agrupan en dos fases: iniciacion (las dos primeras) e implementacion (las tres ultimas).

Los actores sociales, politicos y administrativos interactian como partes interesadas
(stakeholders) de la organizaciéon gubernamental en la bisqueda de las soluciones innovadoras a los
problemas de la contabilidad gubernamental percibidos. Tal interaccion, la cual puede ser promovida
por estimulos externos e internos o por agentes del cambio, estd condicionada por las caracteristicas
organizativas internas y externas de la Administracion y por las propias caracteristicas de la
innovacioén. La capacidad de innovacion del gobierno estara en funcion de su nivel para favorecerlas.
En una organizacion gubernamental abierta, descentralizada y compleja, el nivel para favorecer la
capacidad de innovacion serd alta. Sin embargo, en ultima instancia, la decisién de iniciar e
implementar una innovacidén estara afectada por el impacto de las caracteristicas de la propia
innovacion. Si las caracteristicas de innovacion relativas a la ventaja relativa y compatibilidad son
positivas mientras su complejidad permite su aplicacion o reinvencion, entonces la innovacion sera
probablemente implementada exitosamente y mas si ha sido experimentada y observada.



2.5. Financial Management Reform Process Model (FMR Model).

LUDER (2001), considerando las modificaciones y extensiones propuestas, asi como los
nuevos planteamientos provocados por recientes discusiones y experiencias, propone a través del
Modelo FMR una revision completa del Modelo de Contingencia. El Modelo FMR contiene las
variables contextuales que caracterizan la ordenacion institucional de un pais pero corrige el énfasis
del Modelo de Contingencia del contexto sobre el comportamiento y establece una
«retroalimentacién» que vincula el comportamiento y las actitudes de los actores clave del proceso con
los resultados del mismo y toma en consideracion la posibilidad de un proceso de reforma escalonado.
También pretende aportar algo de luz al proceso de generacion de innovaciones en la contabilidad
gubernamental.

El Modelo se conforma en base a dos agrupaciones de variables contextuales (estimulos y
ordenacion institucional), tres agrupaciones de variables de comportamiento («conductores» de la
reforma, promotores politicos de la reforma, y agentes interesados) y dos agrupaciones de variables
instrumentales (concepto de la reforma y estrategia de implementacion). Graficamente el modelo se
visualiza a través del Cuadro n° 1.

e FEstimulos: permanecen inalterados. Ahora bien, las tensiones fiscales han sido
reemplazadas por «crisis financieras o econdmicas» dado que se consideran el factor
fundamental de las tensiones fiscales. A su vez, se destaca que la reforma de la contabilidad
gubernamental se incrusta bien en las reformas administrativas y que el empefio,
principalmente, en los paises desarrollados por mejorar su reputacion internacional
convierten la reforma de la contabilidad gubernamental en un estimulo.

e Conductores de la reforma: son instituciones y profesionales de reconocido prestigio en el
ambito de la reforma que fomentan la misma a través de publicaciones u otros medios
orales dirigidos a situar la reforma de la contabilidad gubernamental en un plano politico y
a influir de forma concreta en los tomadores de decisiones politicas. Proporcionan motivos
a los actores politicos para que se comprometan en ella, asi como en los planteamientos
conceptuales de las soluciones de los problemas actuales o previsibles. Pueden conformar
una comunidad epistemoldgica de expertos que asuman la direccion del proceso de
reforma. Conforman una agrupacion de variables de comportamiento.

e Promotores politicos de la reforma: politicos que tienen la capacidad de iniciar la reforma
y el poder de hacerla cumplir. Normalmente seran miembros del gobierno. El jefe del
ejecutivo y el ministro de finanzas jugaran un papel relevante. Este Gltimo como actor
politico y técnico. El abanico de actores se amplia a los parlamentarios sobre todo cuando
imponen la reforma frente a la resistencia del ejecutivo. Conforman una agrupacion de
variables de comportamiento.



Cuadro (1)
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-

Ordenacion institucional: esta agrupacion contiene las variables contextuales
(estructurales) del Modelo de Contingencia. Se incluyen las variables estructurales sociales,
politicas y administrativas, asi como las barreras de implementacion. Sobre estas y, en
consecuencia, sobre el proceso de reforma de contabilidad gubernamental, influyen
decisivamente:

- El sistema legal, normativo o consuetudinario, en cuanto a estar mas o menos sujeto al
procedimiento administrativo y, en consecuencia, ser mas o menos flexible o afectar al
sistema electoral o a la flexibilidad de la ley presupuestaria,

- La estructura del Estado en cuanto a organizarse en Estados unitarios/federales,
unicamerales/bicamerales o en relacion a la division de poder. Las posibles situaciones
podran incidir en la agilidad y flexibilidad para emprender las reformas, en el equilibrio
de poder para decidir las mismas, etcétera,

- La estructura administrativa referida a las caracteristicas organizativas de la
administracion y la division de poderes entre y dentro de las unidades que la componen.
El nivel de centralizacion/descentalizacién, la concentracion/fragmentacion de las
funciones gerenciales financieras, o la existencia de unidades centrales organizativas en
los diferentes niveles administrativos provocaran posiciones mas o menos favorables para
los procesos de reforma,

- La cualificacién del personal de la administracion en general, y de los servicios de
contabilidad en particular, son factores cruciales para el tipo, la duracion, y el coste de
implementacion de las reformas,

- La cultura nacional (politica, social y administrativa) caracterizada por las actitudes
generales respecto al riesgo y a la incertidumbre, al individualismo/colectivismo, el grado
de apertura a los procesos politicos y administrativos o la respuesta a las necesidades y
demandas del publico.

Agentes interesados: aquéllas instituciones o personas positiva o negativamente afectados
por la reforma que no son conductores ni promotores politicos de la misma tales como la
ciudadania, el parlamento, departamentos o agencias de la administracion y oficinas de
estadistica. Podran considerarse las oficinas de auditoria en la medida que no se constituyan
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en conductoras de la reforma. Se supone que su actitud frente a la reforma dependera del
concepto de reforma, de la estrategia de implementacion de la misma y de la capacidad que
tengan para influir en ambos ambitos. Influiran en los promotores politicos de la misma.

o Estrategia de implementacion: el modo de implementacion de la reforma influira en la
probabilidad de éxito o fracaso de la misma, asi como en las desviaciones entre el concepto
y resultados de la reforma.

Los resultados de la reforma o de la fase correspondiente retroalimentaran las variables de
comportamiento. Dependiendo del diferencial de expectativas entre el resultado y el concepto de la
reforma, el proceso de retroalimentacion puede llevar a la conclusion del proceso o inducir reformas
posteriores cambiando o sin cambiar el concepto de las mismas.

3. <\MODELO DE CONDICIONES BASICAS» PARA LA APLICACION EXITOSA DE LA
CONTABILIDAD DE DEVENGO EN EL SECTOR PUBLICO (BASIC REQUIREMENTS
MODEL -BRM).

Dentro del ambito de la actividad CIGAR, pero «fuera» de forma estricta del Modelo de
Contingencia, si bien complementario a éste, OUDA (2001, actualizado en 2004 y 2005) propone un
Modelo de Condiciones Basicas para la aplicacion exitosa de la contabilidad de devengo en el sector
publico.

A la hora de construir la propuesta, OUDA considera:

e Las significativas reformas que, durante las ultimas décadas, Nueva Zelanda, Reino Unido
y Australia han realizado en sus sectores publicos para hacer frente a crisis econémicas o
para satisfacer los cambios que la globalizacion ha supuesto. Las mismas han impulsado
una cultura de gestion integral y han pretendido hacer el sector publico més sensible a las
necesidades del gobierno. Observa que uno de los pilares de la reforma del sector publico,
en el dmbito financiero, es la introduccion de la contabilidad de devengo junto con la
adopcion del concepto de devengo en el presupuesto y la utilizacién de herramientas de
gestion habituales en el mercado y dirigidas a disefiar un sistema abierto a la competencia;

e El Modelo de Contingencia de LUDER (1992, 1994) como punto de referencia para su
planteamiento. Observa que el Modelo de Contingencia describe como los factores del
entorno han influido en la introduccion de cambios contables pero no ha proporcionado un
marco de implementacion claro a partir de cual crear un clima adecuado para la exitosa
introduccion del nuevo sistema informativo.

El proposito principal del modelo propuesto por OUDA es especificar las condiciones basicas
que deben estar presentes si un determinado pais confirma su intencion (decidida) de aplicar la
contabilidad de devengo en el sector publico. Conduce la atencién del gobierno sobre los cambios y
factores que de forma simultanea y paralela deben haberse producido y cooperado si quisiera aplicar la
contabilidad de devengo en el sector publico de forma eficiente, eficaz y econdmica para alcanzar los
beneficios determinados de su aplicacion y para evitar los problemas que podrian emerger si dichos
factores o alguno de ellos no hubiesen sido tomados en cuenta. Permite visualizar el impacto de la
aplicacion de la contabilidad de devengo en el sector publico mostrando las consecuencias de tal
sistema sobre el «mundo real», y expone los elementos de coste estimados del proceso de
implementacion.

En la propuesta del modelo se discute si el mismo puede ser utilizado tanto en paises
desarrollados como en aquellos en vias de desarrollo o si éstos ultimos necesitan condiciones basicas



adicionales que no son requeridas para la aplicacion de la contabilidad de devengo en el sector publico
de los paises desarrollados.

3.1. Supuestos basicos para el desarrollo de la propuesta de modelo.

OUDA seniala que el Modelo de Condiciones Basicas estd de acuerdo con el Modelo de
Contingencia en que al menos debera existir un estimulo (fuerza conductora) para los cambios
contables. En todo caso, con independencia de cudles sean las fuerzas conductoras para el cambio, el
papel del Modelo comienza después de que el gobierno haya tomado la decision de realizar esos
cambios, debido a que puede ocurrir que exista un gran estimulo para los cambios contables pero el
gobierno no haya tomado la decision de reformar el sistema contable. Existen diversos factores que
pueden afectar a la adopcion de la decision. OUDA observa los siguientes:

1.

e
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Consecuencias anticipadas (beneficios) obtenidas de la aplicacion de la contabilidad de
devengo en el sector publico.

Costos estimados del proceso de implementacion.

Capacidad de un pais para realizar dichos cambios, considerando que no todos los paises
tienen capacidad para realizar los cambios.

Complejidad de los cambios.

Dependencia o independencia de los cambios. Si el proceso de cambio puede ser
desarrollado s6lo o depende de la realizacioén de otros cambios.

En qué medida el gobierno alienta la gestion.

Materialidad de los cambios contables para el resto de los elementos del sector publico.
Barreras de implementacion.

Grado de voluntad del gobierno para aceptar el cambio.

Por otra parte, OUDA sefiala que los siguientes supuestos representan la piedra angular del

Modelo:

whw

10.
1.

Cuanta mayor correspondencia exista entre la cultura de los administradores ptblicos con la
cultura sobre la que estd basado el sistema de contabilidad gubernamental, mas facilmente
ocurrira el cambio. La aplicacion de la contabilidad de devengo en el sector publico sin
tomar en consideracion los cambios conexos en el sistema de la administracion publica no
facilitara alcanzar los beneficios determinados como consecuencia de su aplicacion.

El apoyo proveniente de los lideres del sector publico, tanto a nivel politico como a nivel
burocrético.

El apoyo de los organismos profesionales y académicos.

Una estrategia de comunicacion.

La voluntad y cualificacion del personal requerido para desarrollar e implementar los
cambios cantables.

La consulta y la coordinacién con las entidades gubernamentales que vayan a aplicar la
contabilidad de devengo.

La estimacion de los costes de adopcion es importante para determinar el volumen de la
financiacion requerida para la implementacion del proceso.

Hacer frente, y salvar, cuestiones contables especificas en la fase inicial.

Integrar bajo la misma base el sistema contable y el presupuestario

Dotarse de una capacidad tecnoldgica de informacion apropiada.

Tomar en consideracion los factores citados facilitard en gran medida superar las barreras
de implementacion que inhiben el proceso de implementacion.



3.2. Elementos y Condiciones Basicas del Modelo. Aspectos complementarios y
diferenciadores al Modelo de Contingencia.

Basado en los supuestos observados, OUDA concluye que la exitosa implementacion de la
contabilidad de devengo en el sector publico demanda los esfuerzos de diferentes partes para crear las
condiciones apropiadas para su introduccion y para ponerlo en practica. Esto es, existe la necesidad de
la colaboracion de un conjunto de factores que puedan facilitar la introduccion de la contabilidad de
devengo. Estos factores pueden estar reflejados en la siguiente ecuacion:

CC(sp)=f(CG + APB + APA + EC +VC +CC +PCA +CCP + CCE + CTI)

Donde:

CC(sp) = Cambios contables (transiciéon a la contabilidad de devengo en el sector
publico (sp))

f= Funcién

CG = Cambios de gestion (cambios en la gestiéon interna / NGP)

APB = Apoyo politico y burocratico (apoyo legislativo, ejecutivo y burocritico)

APA = Apoyo (asesor) profesional y académico (en el dambito contable y de
auditoria)

EC = Estrategia de comunicacidén (incluidos folletos, revistas, conferencias
seminarios, etc.)

vC = Voluntad para el cambio (motivacién del personal, voluntad, y formacién y
cualificacion)

cCc = Consulta y coordinacion (con las entidades gubernamentales que quieran la

contabilidad de devengo)

PCA = Presupuestacion de los costes de adopcidon (para el periodo integro de
implementacion)

CCcP =Coherencia contable y presupuestaria (integracién)

CCE = Cuestiones contables especificas (identificacién y valoracién de activos,
inventarios, apertura contable, entidad informativa, etcétera)
CTI= Capacidad tecnoldgica informativa

Ahora bien, considera que la transicion desde el sistema de contabilidad gubernamental
tradicional a la contabilidad de devengo puede ser mejor entendida atendiendo a los siguientes
factores:

e Factores explicativos: que explican cémo y por qué se ha producido el proceso de cambio
en algunos paises y no en otros; cuales son los factores o variables fundamentales que
toman parte del proceso de cambio (Modelo de Contingencia)

e Factores de implementacion: que especifican los factores que son requeridos para conducir
el proceso de cambio puesto en practica. O para desarrollar el proceso de cambio en el
mundo real (Modelo de Condiciones Bésicas).

Existe una relacion entre los dos modelos donde la correcta comprension de los factores
explicativos pueden facilitar en gran medida la identificacion de los factores de implementacion. Estos,
a cambio, garantizan la exitosa aplicacion de la contabilidad de devengo en el sector publico. En
consecuencia, uno puede inferir que el Modelo de Condiciones Basicas complementa el Modelo de
Contingencia, mientras que el proceso de transicion debe ser completamente comprendido a la luz de
los contenidos de los dos modelos. La relacion entre los dos modelos puede ser reflejada como sigue:

Aplicacion de factores ayuda en la Factores de facilita Exito
explicativos identificacién implementacién
—_—- —_—

Si bien son complementarios, sintéticamente las diferencias entre los dos modelos son las
siguientes:

10



DIFERENCIAS ENTRE EL MODELO DE CONTINGENCIA Y EL MODELO DE
CONDICIONES BASICAS

Modelo de Contingencia Modelo de Condiciones Bdasicas

e el principal propdsito del modelo es explicar por | e el principal propdsito del modelo es especificar
qué se producen las innovaciones en la contabilidad | las condiciones basicas que deben estar disponibles
gubernamental en algunos paises y no en otros, si algtin pais confirma su intencion (decision) de
aplicar la contabilidad de devengo en el sector
publico,

e esta reducido a los paises industrializados o
democraticos, e no estd limitado Gnicamente a los paises
industrializados y democraticos sino que también
incluye los paises que econdomicamente estan
menos desarrollados y/o con otros sistemas
politicos diferentes al democratico,

e establece la atencidon en quiénes son los usuarios
y productores de la informacién financiera e centra la atencion en los cambios o factores
gubernamental, basicos que deban realizarse y colaborar para
garantizar la implementacion exitosa de la
contabilidad de devengo en el sector publico,

e e¢s un modelo descriptivo (qué es) e s un modelo normativo (qué debe ser)
e no muestra la posibilidad de superar las barreras | e proprociona un marco claro a partir del cual

de implementacion, reducir o sobrepasar las barreras de
implementacidn,

El Modelo de Condiciones Basicas, se configura a partir de los siguientes elementos:

1. Estimulos (fuerza impulsora)
2. Decision (punto de partida del modelo de condiciones bésicas)
3. Condiciones basicas:

- Cambios en la gestion (cambio cultural en la gestion interna)

- Apoyo politico y burocratico (apoyo de los cuerpos legislativos, ejecutivos, asi como de
la burocracia)

- Apoyo académico y profesional (en el ambito contable y de auditoria, constituyendo

organos de asesoramiento)

Estrategia de comunicacién (incluyendo manuales, revistas, conferencias, seminarios,

etcétera)

Voluntad para el cambio (motivacion, cualificacion, voluntad y formacion del personal)

Consulta y coordinacion (con las entidades gubernamentales que vayan a aplicar la

contabilidad de devengo)

Presupuestacion de los costes de adaptacion (para el periodo de implementacion

completo)

Coherencia contable y presupuestaria (integracion)

Cuestiones contables especificas (identificacion y valoracion de activos, inventarios,

apertura de la contabilidad, entidad informativa, etcétera)

Capacidad tecnologica informativa.

4. Posibilita la superacion de las barrearas de implementacion:

Sistema legal;

Cualificacion del personal;
Cambios en la cultura gerencial;
Carencia de coherencia interna;
Dimension del pais.
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5. El resultado es: exitosa aplicacion de la contabilidad de devengo en el sector publico
6. Consecuencias de la aplicacion de la contabilidad de devengo la Administracion central:

- Mejora de la informacion financiera gubernamental;

- Presentacion de la posicion financiera del la Administracion;

- Mejora de los indicadores de la actividad realizada;

- Suministro de los costes totales de los programas y actividades gubernamentales;
- Mejora de la transparencia financiera;

- Mejor gestion de los activos y pasivos.

7. Elementos de coste propuestos para el proceso de implementacion.

- Cambios de los sistemas;

- Formacion del personal:

- Costes de campana informativa;

- Compromiso de los gestores

- Identificacion y valoracion del coste de los activos.

El marco de implementacion viene determinado por las siguientes condiciones basicas:

Cambios en la cultura de la gestion interna de la administracion desde la concepcion de un
sistema de administracion publica a uno de gestion publica. El primero caracterizado por un
sistema de contabilidad basado en caja, un sistema presupuestario tradicional, un sistema de
gestion muy centralizado y, todos ellos, fuertemente condicionados por un sistema legal
dirigido a limitar la discrecion y responsabilidad sobre el uso de los recursos publicos. El
segundo caracterizado por centrarse en los resultados/productos en vez de en los medios,
incrementar la responsabilidad individual de los gestores otorgandoles mayor
discrecionalidad en la utilizacidon de los recursos, midiendo la actividad realizada en
términos de economia, eficiencia y eficacia, evaluando la actividad del gestor atendiendo a
los resultados alcanzados, conformando un sistema de gestion descentralizado y
competitivo, disefiando la actividad atendiendo a las necesidades y al servicio de los
ciudadanos, mejorando la gestion de los recursos humanos, haciendo uso de la tecnologia
de la informacion, etcétera.

Apoyo politico y burocratico. Los o6rganos legislativo y ejecutivo deberan, atendiendo a sus
competencias y responsabilidades, actuar en el desarrollo del proceso de implementacion
del sistema. En particular, el Ministro de Finanzas jugara un papel estelar en la decision de
tomar la iniciativa y liderar el cambio. Otros Ministros pueden actuar de forma activa. El
apoyo politico es una condicidon necesaria no suficiente para el éxito. Se requiere el apoyo y
el compromiso de la burocracia.

Apoyo profesional y académico. Los organismos profesionales y académicos jugaran un
papel esencial a través de proponer, comentar y mejorar declaraciones, normas, practicas y
procedimientos contables. La adaptacion y adopcion de los principios contables de general
aceptacion en el ambito privado al contexto publico facilitard el proceso de implementacion
de la contabilidad de devengo en la medida que se posibilita el flujo de personal del &mbito
privado al publico. Estos «solo» tendran que conocer el sistema contable ptblico y facilitan
la asuncion en el &mbito publico de los sistemas y habilidades propias del sector privado.

Estrategia de comunicacion. El proceso inicial de poner en marcha un nuevo sistema
contable provoca una carga de trabajo en mucha gente cuya motivacion dependera de su
comprension del cambio y de la visualizacion de los beneficios que a nivel particular
obtendra. Luego, se requiere un programa de comunicacion que divulgue los objetivos,
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condiciones y beneficios del proceso de cambio, que clarifique las interpretaciones que
puedan existir y que haga comprender los principios claves de los cambios contables.

e JVoluntad para el cambio. La motivacion y voluntad del personal, asi como la formaciéon y
cualificacion del mismo, seran factores claves del proceso de implementacion. Se considera
que es esencial dotar al proceso de reforma de una dimension humana.

o Consulta y coordinacion. Aspecto fundamental del proceso que si no se aborda
satisfactoriamente podréd suponer una barrera de implementacion del mismo. Se debe hacer
frente a los problemas y restricciones de las entidades que vayan a aplicar el nuevo sistema.
Ademas, a efectos de garantizar la comparabilidad de la informacion y facilitar su analisis e
interpretacion, debe existir un desarrollo coherente, exhaustivo y coordinado de principios,
criterios, registros, cuentas, clasificaciones, etcétera.

e Presupuestacion de los costes de adopcion. Estimacion y periodificacion del coste total de
adoptar e implementar el nuevo sistema contable que ofrezca una cifra de los recursos
financieros que seran necesarios para alcanzar dicho objetivo.

e Coherencia contable y presupuestaria. El que los sistemas contable y presupuestarios estén
integrados bajo la misma hipotesis de funcionamiento implicard una menor confusion y
complejidad. El sistema contable publico debe estar ligado necesariamente al presupuesto.
La adopcion de un determinado sistema contable debe tener presentes sus implicaciones
presupuestarias (presupuestacion, ejecucion y control). Toda reforma del sistema
presupuestario requiere que el sistema contable le sirva de soporte. La adopcioén de la
contabilidad de devengo servird para una evolucion hacia sistemas presupuestarios en base
a devengo.

e Hacer frente a cuestiones contables especificas. Consecuencia de una practica historica de
la contabilidad gubernamental sobre la base del método de caja, se observa una serie de
carencias a suplir para posibilitar el proceso de implantacion de la contabilidad de devengo.
Entre los aspectos contables a considerar destacan la identificacién y valoracién de los
activos fijos, la ausencia de registros activos, la apertura de la contabilidad, o la
identificacion de la entidad contable y determinacion de sus limites.

e Capacidad de la tecnologia de la informacion. En la era de las tecnologias de la
informacion, el proceso de reforma requiere un incremento en el uso de los sistemas de
informacion digitales como componentes clave de la gestion contable, presupuestaria y
financiera. Ademads, sistemas contables sobre la base de devengo, considerando sus
mayores potencialidades informativas, requeriran sistemas tecnoldgicos de proceso de la
informacion mas complejos.

En relacion a los paises en vias de desarrollo que decidan adoptar la contabilidad de devengo
en sus sistemas contables, OUDA considera que las condiciones basicas anteriores ademas de
necesarias y esenciales para una aplicacion exitosa del sistema son todavia mas significativas y criticas
dado que por lo general, y entre otros, estos paises se enfrentan a problemas tales como: la existencia
de corrupcion y fraude en los gobiernos y administracion, ausencia de preparacion técnica y humana,
escasez de recursos financieros, incapacidad para establecer las normas contables necesarias en sus
sectores publicos, prevalencia de sistemas politicos no democraticos, escasa presion sobre el gobierno
para que facilite informacion financiera de la actividad realizada y graves problemas econdmicos
gerenciales o contables (altos indices de inflacion, deuda nacional y déficit publico, inestabilidad
monetaria, controles internos deficientes, ausencia de conceptos gerenciales y contables, registros
incompletos y poco fiables, o sistemas no auditables) .
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Todas estas cuestiones hacen que la dependencia respecto de la ayuda financiera internacional
sea muy fuerte y condicionante a la hora de, principalmente, poder hacer frente a sus obligaciones
internacionales. OUDA considera la ayuda financiera internacional como una condicion bésica para la
adopcion de la contabilidad de devengo en el sector publico de los paises en vias de desarrollo.

Graficamente el Modelo se expresa atendiendo al Cuadro n® 2:

Cuadro (2)

Estimulos
Problemas y Escindalos Financieros, Corrupcién y Fraude; Doctrina
Dominante; Crisis Econdmica; Agentes de Cambio

Decision de
Reforma
M arco de Implementacién

4

Cambios en la Cultura Consulta y Apoyo Politico y
Gerencial Coordinacion Burocratico
Cuestiones Contables Simultianea y Presupuestacion de los
Especificas Costes de Adopcién
Paralelamente
Capacidad Tecnolégica * Apoyo Financiero
Informativa Coherencia Contable Internacional
y Presupuestaria
Apoyo Profesional y - Voluntad para el
Académico v Estrate.gla .d,e \ 4 Cambio
Comunicacion
v \ 4
Superacion de las Barreras de Resultado:
Implementacion: Sistema Legal, —» [Exitosa Aplicacion de la Contabilidad
Cualificacion del Personal; Cultura gerencial de de Devengo en el Sector Publico
la Burocracia; Ausencia de coherencia interna;
Tamaiio de la jurisdicciéon, etc... ‘
Consecuencias: 1.-Mejora de la informacion financiera; 2.-Mejora de los indicadores de

actividad realizada; 3.-Presentacion de la posicién financiera de la
Administracion; 4.-Suministro de los costes totales de los programas y
actividades gubernamentales; 5.-Mejora de la transparencia financiera; 6.-
Mejor gestion de los activos y pasivos

Elementos de coste propuestos: 1.-Cambios de sistema; 2.-Formacién del
personal; 3.-Costes de campaiia; 4.-Gestion < |
comprometida; 5.-Identificacion y
valoracion del coste de los activos

* Apoyo Financiero Internacional: Condicién Basica para paises en vias de desarrollo

4. CSP (COMITE DEL SECTOR PUBLICO) DE LA IFAC Y FEE: SINTESIS DE LAS
CONDICIONES PARA UNA IMPLEMENTACION EXITOSA DE LA CONTABILIDAD

DE DEVENGO.

Sin hacer referencia expresa al Modelo de Condiciones Bésicas propuesto por OUDA, tanto la
IFAC como la FEE observan las condiciones que deben darse para que en las Administraciones
publicas la transicion hacia la contabilidad de devengo, bajo un punto de partida en la contabilidad de

caja, sea exitosa.
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4.1. CSP de la IFAC (actual IPSASB-Consejo Emisor de Normas Internacionales de
Contabilidad para el Sector Publico).

El Estudio 14 del CSP de la IFAC (Abril 2002, actualizado en Diciembre de 2003), en el marco
de desarrollo de las IPSAS, tiene como objeto que la aplicacion de las mismas facilite progresos en la
informacion financiera del sector publico con la finalidad de mejorar el proceso de toma de decisiones,
la gestion financiera y los procesos de responsabilidad publica. Este estudio identifica los factores que
pueden influir en la naturaleza y velocidad hacia la transicion a la contabilidad de devengo:

- El sistema de gobierno y el entorno politico,

- El hecho de que las reformas solo estén orientadas al cambio contable o que las mismas
abarquen reformas mas amplias.

- El hecho de que las reformas estén dirigidas bajo un estructura vertical,

- El actual método contable utilizado por la entidad, la capacidad o potencial de los sistemas de
informacion, la exhaustividad y garantia de la informacion, particularmente en relacion a los
activos y pasivos,

- El método contable utilizado en la preparacion del presupuesto,

- El nivel de compromiso politico para adoptar la contabilidad de devengo, y

- La capacidad y habilidades de las personas y organizaciones responsables de implementar los
cambios.

Ahora bien, reconociendo que la transicion a la contabilidad de devengo es el principal
proyecto de muchas Administraciones publicas, y que ello implica un proyecto de largo alcance, lo
cual requiere una adecuada planificacion y gestion, el proceso de transicion sera mas corto y rapido vy,
en consecuencia, exitoso, cuando el mismo presente las siguientes caracteristicas:

e Decision clara, tomada por el 6rgano gubernamental capacitado para establecer qué reformas
abordar, el calendario de las mismas, asi como los 6rganos requeridos para efectuar el
cambio.

e Compromiso politico, tanto del ejecutivo como del principal partido de la oposicion, asi como
del conjunto de representantes publicos, a efectos de garantizar la aprobacion inicial a los
cambios propuestos, facilitar el apoyo a los cambios cuando se produzcan problemas u
oposiciones, y dotar al proceso de los recursos necesarios.

e Compromiso de las entidades centrales y funcionarios claves, para asumir los cambios que
las reformas financieras van a implicar en la estructura de poder, asi como en el ambito
cultural en cuanto que la persona que recibe la responsabilidad de la gestion financiera debera
comprender y saber utilizar la informacion financiera que el sistema le proporciona.

® Recursos adecuados (humanos y financieros). Se requiere una variedad de habilidades y
destrezas para gestionar y mantener el cambio a una contabilidad de devengo. Un aspecto
critico para el éxito del proceso es la identificacion de las técnicas requeridas, asi como una
planificacion para garantizar la viabilidad de las mismas. En general se requerira:

- Individuos con un proyecto de gestion y técnicas para cambiar la gestion;

- Individuos que comprendan el modelo contable y tengan experiencia en sus aspectos
problematicos;

- Personas clave que comprendan las interrelaciones entre los diferentes elementos del
proceso de reforma;

- Individuos con capacidad para registrar los datos en contabilidad de devengo, asi como para
extraer y explicar la informacion que el sistema proporciona;

- Adecuada financiacion para cubrir los recursos adicionales que se requieran, incluyendo los
relacionados con la dotacioén de personal anadido, la formacion en aspectos especificos y el
desarrollo e instalacion de los sistemas de informacion financiera.
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e Efectiva gestion del proyecto y estructuras de coordinacion. La gestion del proyecto implica
dividir el proyecto en diferentes componentes, los cuales seran gestionados por personas con
experiencia y habilidades especificas centradas en los mismos. Un proyecto de reforma
debera contener:

Un documento marco o filosofico;

Un plan formal de implementacion;

Una clara asignacion de responsabilidades para cada labor, asi como los respectivos papeles
y responsabilidades de cada entidad y funcionario clave;

Los aspectos clave del proyecto junto con los procedimientos para dirigir la actividad de las
entidades e individuos en relacion a dichos aspectos clave;

Un proceso de aprobacion/terminacion detallando quién tiene la autoridad para decisiones
concretas;

Mecanismos de comunicacion y coordinacion formales para recoger la informacion
respecto de las entidades y distribuirla entre las mismas;

Un presupuesto que determine y presupueste claramente los costes iniciales del proyecto.

e Capacidad tecnologica y sistemas de informacion adecuados. La adopcion de la contabilidad
de devengo junto con otras reformas implica el cambio en un amplio rango de sistemas de
informacion (ingresos, adquisiciones, inventarios, presupuestos, control de endeudamiento,
informacion no financiera, subvenciones, etcétera). Las entidades deberan proceder a evaluar
sus sistemas de informacion financiera y proceder a un redisefio y adecuacion de los mismos

e La utilizacion de la legislacion proporciona una autoridad formal y un signo de compromiso
para con los cambios.

4.2. CSP de la FEE.

El CSP de la FEE (Julio 2003), en el marco de desarrollo de las IPSAS, determina que la
contabilidad de devengo tiene el potencial de producir informacion financiera mas transparente y util.
Considera que el que esto suponga un valor o no depende de la capacidad de la Administracion para
hacer uso de la misma. A su vez, esto dependerd de que se comprenda adecuadamente el papel de la
gestion financiera y, en consecuencia, de la infraestructura que soporta la técnica de la gestion
financiera, y en mayor medida, de la formacion contable.

Este organismo establece que los beneficios atribuibles a la contabilidad de devengo sélo se
podran alcanzar si se producen otras condiciones, sobre todo las relacionadas con la capacidad y
voluntad de los gestores de hacer uso de las ventajas de la informacion disponible a partir de las
cuentas de devengo para mejorar la calidad del proceso de gestion. La contabilidad de devengo no es
un fin en si misma.

Se observa que la decision de las Administraciones publicas de cambiar a una contabilidad de
devengo no debe ser por si misma considerada como deseable o apropiada a menos que existan una
serie de condiciones clave. Estas deben garantizar que la reforma no sélo sea exitosa técnicamente sino
que facilite una mejora en la calidad de la gestion financiera del sector publico e incremente la
independencia y transparencia del proceso de informacion financiera. Las condiciones determinadas
son:

e Consulta y Aceptacion. La organizacion necesita estar culturalmente preparada y debe tener
voluntad de reconocer y aceptar los beneficios que tales cambios va a producir en la misma,
asi como el coste de implementacion. Asimismo se requiere la voluntad del funcionariado de
aceptar que las reformas van a cambiar el papel de los responsables de la gestion financiera
en la Administracion, cambiando de forma significativa su influencia y responsabilidades.
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e Participacion de la profesion contable y otras profesiones. La profesion contable debe estar
preparada para interesarse ¢ involucrarse en el sector publico, contribuyendo a la educacion y
formacion de gestion financiera en el sector publico.

e Desarrollo conjunto de las normas contables. La profesion contable debe cooperar en el
desarrollo de las normas contables para el sector publico y debe implicarse en la aplicacion y
en la direccion de dicha implementacidn, a partir de una implicacioén independiente.

e Apoyo del Auditor de la Administracion. Serd fundamental la comprension y la voluntad de
apoyo al sistema por parte del auditor de la Administracién externo.

e Formacion exhaustiva en la gestion. Existe la necesidad de formar a los gestores
departamentales para utilizar el sistema de contabilidad de devengo y alcanzar los beneficios
esperados de su actividad. Es esencial un programa de formacion de los gestores, que cubra
los siguientes aspectos:

- Apreciar los conceptos financieros basicos que fundamentan la contabilidad de devengo.

- Como la contabilidad de devengo facilita la introduccion de mejoras en los sistemas
presupuestarios y de control. El énfasis de la gestion debera moverse hacia la eficiencia y la
eficacia y los gestores ademas deberan formarse en comprender como pueden hacer un uso
completo de la informacion de devengo.

- Una comprension del sistema de informacion contable que se requiere.

e Un enfoque cultural adecuado. Una cultura ética del sector publico que ha internalizado las
exigencias para un funcionariado neutral (no politico) junto con una bien considerada agencia
central (Ministro de Finanzas) responsable de la gestion de las finanzas publicas.

e Un proceso de auditoria robusto. Una exhaustiva auditoria independiente anual de las
cuentas de cada departamento a la finalizacion de cada ejercicio financiero, con informes
dirigidos al Parlamento y un andlisis detallado cuando sea apropiado.

e Ausencia de corrupcion. Ausencia de una corrupcion sistematica que ha desarrollado un
procedimiento paralelo no formal para complementar el procedimiento formal.

® Reconocimiento del tiempo transcurrido. La introduccion de la contabilidad y presupuesto de
devengo requerira un tiempo que normalmente se extiende mas alla de la vigencia de un
Parlamento y que puede extenderse mas alla del control ejecutivo de un partido politico.

e Capacidad informdtica. Una capacidad informatica que responda a los nuevos y adicionales
requerimientos que la introduccion de la contabilidad, presupuestacion y medidas de la
actividad bajo devengo va a suponer.

o Voluntad para la utilizacion de incentivos y penalizaciones. El desarrollo y la aplicacion de
incentivos y penalizaciones financieras que fomente un enfoque practico de gestion del dia a
dia que observe vias mas eficientes en la utilizacion de los recursos y en la prestacion de los
servicios. Un ejemplo de esto es el cargo por el uso de los recursos de capital.

o £l enfoque de devengo es una parte del proceso de reforma. La introduccion de la
contabilidad y presupuesto de devengo debe ser observado como una parte del proceso de
reforma.

El Cuadro n® 3 presenta un sintesis del Modelo de Condiciones Basicas, asi como de las
recomendaciones de los CSP de la IFAC y de la FEE.
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Sintesis de las Condiciones Bdsicas para una introduccion exitosa de la
contabilidad de devengo [Cuadro (3)]

OUDA IFAC FEE
. Cambios en la gestion, e Decision clara, e Consulta y Aceptacion,
e Apoyo politico y e Compromiso politico, e Participaciéon de la

burocrdtico, profesiéon contable y

e Compromiso de las X
otras profesiones,

e Apoyo profesionaly entidades centrales y

académico, funcionarios claves, e Desarrollo conjunto de
. las normas contables

e Estrategia de e Recursos adecuados ’

comunicacion, (humanos y financieros), e Apoyo del Auditor de

. . ., la Administracion
. Voluntad para el cambio, |e Efectiva gestion del ’

. ., proyecto y estructuras de e Formacion exhaustiva
. Consulta y coordinacion, . . .
coordinacion, en la gestion,
e Presupuestacion de los . P .
P L e Capacidad tecnolégica e Un enfoque cultural
costes de adopcion, . R .
y sistemas de informacion adecuado,
. Integracion contable adecuados
g tari Y ? . Un proceso de
resupuestaria s . . .
p p e La utilizacion de la auditoria robusto,
. Cuestiones contables legislaciéon proporciona .
. . Ausencia de
especificas, una autoridad formaly .,
- . ; corrupcion,
c idad tecnoléeica un signo de compromiso
. apaci d . Lo
p g para con los cambios. e Reconocimiento del

informativa. . .
v tiem p o transcurrido,

. Capacidad
eAdyuda financiera informdatica,

internacional.
. Voluntad para la

utilizacion de incentivos
y penalizaciones,
e Elenfoque de

devengo es una parte del
proceso de reforma.

5. CARACTERISTICAS DEL MODELO DE CONDICIONES BASICAS EN SU
APLICACION AL CASO ESPANOL.

Espafia ha modernizado su sistema de informacion contable publico, situando éste entre los que
en el ambito internacional cuentan con un nivel de desarrollo medio-alto [BRUSCA y BENITO
(2004)]. Este sistema observa las condiciones que permiten la integracion de los diferentes subsistemas
contables: presupuestario, patrimonial y analitico. Se configura en torno al método de devengo, lo que
posibilita la consecucion de los fines informativos que a nivel internacional se asignan hoy a la
contabilidad publica. [VELA (1997)].

Dado que existe una relacion complementaria, tal como se ha sefalado, entre el Modelo de
Contingencia y el Modelo de Condiciones Basicas, donde la correcta comprension de los factores
explicativos puede facilitar en gran medida la identificacion de los factores de implementacion,
conviene analizar ambos tipos de factores.

Los factores explicativos aplicados al caso espafiol han sido detalladamente analizados por los
profesores MONTESINOS y VELA (1996), VELA (1997), y MONTESINOS (2002). En sintesis las
principales conclusiones alcanzadas por estos autores son referentes a los siguientes factores
explicativos:

1. Estimulos: Los factores coyunturales que el modelo considera que actiian como estimulos de
cambios en los sistemas contables publicos (tensiones fiscales, escandalos financieros, ...) parecen no
haber tenido gran repercusion. Sin embargo, si parecen destacarse otros factores no preponderantes en
otros paises como son la atmdsfera de cambio politico, la influencia de la contabilidad empresarial
sobre la contabilidad publica y la influencia ejercida por la contabilidad anglosajona.

2. Entorno social del gobierno: Tomando la cultura social, el mercado de capitales y la
existencia de grupos de presion como variables sociales que influyen en las actitudes basicas de los
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usuarios y de los productores de la informacion ante la idea de formas mas informativas en la
informacion financiera del sector publico, los autores lamentan la falta de estudios empiricos que
puedan refutarlas. En ambos casos su influencia deberia minimizarse, puesto que su incidencia en el
proceso de reforma de la contabilidad publica es mas bien escasa. Se expresa una opinion pesimista
dado que las presiones de los usuarios externos exigiendo mejoras en la informacion financiera
suministrada «ha brillado por su ausenciay.

3. Caracteristicas del sistema politico-administrativo: Como variables politicas esenciales se
destacan la cultura y el sistema politico existente. Es necesario referirse al cambio politico vivido por
el pais mediante el proceso de transicion politica. La llegada de la Democracia manifiesta una
demanda social por modernizar las estructuras economicas, legales y sociales. Esta exigencia social
supuso cambios en todos los niveles, lo que impulsé la reforma presupuestaria, financiera y, en
consecuencia, contable. Cuestion que se ha realizado sin afectarle los cambios de gobierno y de
mayorias parlamentarias. Su incidencia resulta, pues, mas clara que las variables sociales.

Las variables administrativas son las que encierran una mayor capacidad explicativa en el caso
de la Contabilidad Publica espafiola. A nivel de la Administracién Central, ni la cultura administrativa
(claramente abierta ante la idea de un sistema contable mas informativo) ni la formacion del personal
han planteado problemas serios al desarrollo del proceso. Si cabe admitir, en los primeros afios de
reforma, cierto sesgo entre los responsables de la gestion en la Administracion Local motivados
fundamentalmente por una cultura basada en el control de legalidad, donde prima la formacion de
estudios juridicos antes que econdémicos y, en consecuencia, la disciplina contable era muy poco
atendida. Ahora bien, cabe destacarse la accion de la IGAE como 6rgano normalizador del sistema
contable, lo cual le confiere homogeneidad al mismo. Ademas, este organismo ha contado con la labor
asesora de la Comision de Principios y Normas Contables Publicos (CPNCP), conformada por
miembros independientes y caracteristico en los procesos normalizadores de los paises de cultura
anglosajona. Esto ha conferido una naturaleza de la normativa aplicable propia y mas flexible.

4. Barreras de implementacion: Los sistemas legales, el tamafio de la Administracién o la
cualificacion profesional no han actuado como freno a los efectos positivos (si bien en el &mbito local
ha determinado una realidad méas compleja), que en el proceso de innovacion han provocado las
variables administrativas.

A partir de ahi, mas recientemente, se han dado pasos adicionales que tienen que ver con los
factores de implementacion:

El modelo de Condiciones Basicas ha sido deducido a partir de la experiencia observada en
Nueva Zelanda, Australia y el Reino Unido, paises cultural y politicamente muy cercanos entre si. En
estos paises la decision de reforma ha sido clara e inequivoca, implicando cambios organizativos y
gerenciales muy importantes, incluso radicales, para el sector publico con una fuerte incidencia social,
politica y cultural.

En Espafia la decision para una «segunda modernizacién» del sistema de gestion publica,
manteniendo las caracteristicas propias de consenso en los procesos de acuerdo politico importantes,
estd tomada y es irreversible. No podemos abstraernos de la realidad que nos afecta, atendiendo a
nuestra pertenencia a organismos supranacionales, como la Unién Europea o la OCDE, que imponen
politicas y fijan doctrinas a seguir.

Estamos inmersos en un proceso de desarrollo normativo que avanza en tal direccion,
independientemente del color politico del equipo gobernante. El cambio implica la necesidad de
asumir una nueva cultura gerencial bajo la exigencia social de redimensionar y posicionar un sector
publico que mejore la situacion econdmica y fiscal a partir de una actuacién mas eficiente, eficaz, y de
calidad. Esta evolucion se soporta en la reforma del régimen juridico de la Hacienda Publica
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emprendida a partir del afno 2000 y el «Codigo del Buen Gobierno del Gobierno» impulsado por el
Ministerio de Administraciones Publicas -MAP-, que en la etapa de gobierno anterior tuvo como
precedente el «Libro Blanco para la Mejora de los Servicios Publicos “Una Nueva Administracion al
Servicio de los Ciudadanos™» (MAP, 2000).

El proceso de reforma del régimen juridico de la Hacienda Publica se ha plasmado, entre otras,
en cuatro grandes iniciativas legislativas:

a) La Ley 58/2003, General Tributaria.

b) La Ley 33/2003, del Patrimonio de las Administraciones Publicas.

c) La Ley 182001, General de Estabilidad Presupuestaria; Ley Organica 5/2001
complementaria a la anterior y la Ley 47/2003, General Presupuestaria, y

d) LaLey 38/2003, reguladora de las Subvenciones.

Por su parte, el «Cddigo del Buen Gobierno del Gobierno» dibuja un Decélogo para la
Administracion publica que la reforme y modernice y, en consecuencia, la dote de la maxima eficacia
en la prestacion de los servicios publicos y una total transparencia en los procedimientos, asi como
mayores estandares de austeridad, imparcialidad, dedicacion y primacia del interés publico. Este
Decalogo se soporta en proyectos tales como la Ley de Agencias, la Agencia de la Calidad de los
Servicios, un nuevo Modelo de Empleo Publico, el Impulso de la Administracion Periférica del
Estado, la Modernizaciéon Tecnoldgica y un Codigo Etico del empleado publico.

Este conjunto normativo se presenta como un estimulo favorable para tal decision. Determina
un entramado legal que favorecerd los cambios de la gestion en la Administracion. Asi, por ejemplo, la
Ley General de Estabilidad Presupuestaria incorpora principios, conceptos y mecanismos novedosos.
La Ley General Presupuestaria observa principios tales como: ordenacion econdmico-financiera del
sector publico estatal; el desarrollo de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria, observandose una
planificacion de programas plurianuales ministeriales y de los centros gestores vinculdndose la
asignacion de los recursos con el logro de los objetivos definidos en ejercicios anteriores; la
reorganizacion y sistematizacion de la normativa relativa a las modificaciones de crédito; la
disminucion de la rigidez en la ejecucion de los créditos presupuestarios; el establecimiento de un
principio de responsabilidad de los entes gestores del gastos; y una sistematizacion de las normas de
contabilidad y control de la gestion econdmico-financiera del Sector Publico Estatal (URIA
FERNANDEZ, 2004). Por su parte, la Ley de Agencias funcionara a partir de una suerte de contratos
de gestion por objetivos y las mismas dispondran de capacidad de decision sobre los recursos
asignados. La Agencia de calidad de los Servicios realizara auditorias de los servicios que se presten
desde la Administracion. Este proceso es imposible sin la modernizacion tecnolodgica que pasa por
incorporar y utilizar las tecnologias de la informacion y comunicacion —TIC-, verdadero reto para una
reforma innovadora de la Administracion.

Todo ello requiere un soporte gerencial e informativo potente y capaz, tal como el que
posibilita el sistema de gestion financiera integral articulado sobre la base de devengo. La adopcion del
método de devengo debe implicar cambios conexos en la gestion interna de las propias entidades, asi
como en el conjunto del sector ptblico. El que estos no se produzcan implica una pérdida del potencial
que el sistema de informacidn posee para la gestion publica, ademas de la infrautilizacion o pérdida de
recursos.

En este sentido, y desde una perspectiva mas cercana al dmbito contable, consideramos un
factor favorable a la decision de reforma la experiencia y el poso cultural adquirido con la aplicacion
en los ultimos afos del sistema contable vigente, sobre la base de devengo modificado, asi como la
necesidad de actualizar los planes sectoriales (si bien en el caso del subsector publico local espafiol en
diciembre de 2004 han sido aprobadas por Ordenes Ministeriales-4040-4041-4041/2004 las
Instrucciones de los Modelos Bésico, Simplificado y Normal). Luego, esta en proceso de asentar una
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fase de modernizacioén y en condiciones Optimas para acometer una segunda etapa de innovacion y
establecer el sistema integral de gestion sobre bases de devengo. A tales efectos influirdn el proceso de
reforma que en el ambito de la contabilidad privada estan suponiendo las NIC/NIIF (IASB), y en el
ambito publico las IPSAS (IPSASB-IFAC), con su adaptacion a la realidad europea, asi como el de la
Contabilidad Nacional. Asimismo, estara afectado por la decision que en tal sentido se adopte en el
seno de la Union Europea, su tratamiento a nivel nacional, y el desarrollo de nuevos modelos e
instrumentos de gestion publica que se estd impulsando en organismos como la OCDE.

Mas problematico consideramos que a nivel de los promotores politicos de la reforma,
considerando su participacion necesaria en el desarrollo normativo expuesto, €stos no presionasen de
forma clara en todos los niveles sino que incluso no se proyectase de forma inequivoca la conciencia
de su necesidad y la comprension que el sistema en su conjunto requiere. En la medida que la decision
debe ser inequivoca y tomada por el érgano capacitado para ello y para dirigir el proceso de reforma,
la no consideracion a nivel politico de su necesidad actuaria de barrera de implementacion del devengo
en el sistema de gestion integral del sector publico. En el ambito al cual nos referimos, atendiendo a un
ritmo propio y en el marco de la UE y la OCDE, la decision de reforma es firme, lo cual supone la
necesaria implicacion de los responsables del legislativo y ejecutivo, si bien son los organos de
direccion interna, y en menor medida la sociedad y sus agentes, los que reclaman esta conciencia y
necesidad de reforma.

Espafia tiene al frente del Ministerio de Economia y Hacienda una persona de reconocido
prestigio y, ademads, se produce la implicacién en la reforma de otros Ministerios. Cuenta con
organismos (IGAE) «potentes» y con experiencia para las funciones de coordinacion, consulta y
comunicacion, asi como una clase académica y organismos profesionales capacitados para conceder su

apoyo.

Otro aspecto problematico viene determinado por las dudas que al respecto pueden manifestar
los funcionarios, fundamentalmente en el subsector local y, en menor medida, en el autonémico. Esta
cuestion es reconducible a partir de una dotacion de mayores recursos financieros, humanos,
tecnologicos y formativos, asi como la actuacion sobre ciertos dmbitos del ordenamiento institucional.
Asi, el profesor MONTESINOS (2002) constata el nivel de «alta dificultad» que en el ambito de las
CC.AA. tendria la implantacion de innovaciones tales como el devengo pleno en presupuestos, la
introduccion de objetivos y responsabilidades en presupuestos y contabilidad, junto a la contabilidad
analitica, asi como el devengo pleno en los estados econdmico-patrimoniales y los costes y gestion por
actividades.

6. CONCLUSION.

La contabilidad de devengo tiene el potencial de producir informacion financiera de calidad y
util para los procesos de toma de decisiones y responsabilidad publica. El que esto suponga un valor o
no depende de la capacidad de sus usuarios de hacer uso de la misma. Los reconocidos beneficios que
la misma aporta serdn maximizados en la medida que los demas subsistemas de gestion publicos
(planificacion, presupuestos, gestion, control, evaluacion e informacion) se establezcan sobre la misma
base contable y que los gestores publicos, politicos y técnicos, sean conscientes de las ventajas que el
sistema reporta y tengan voluntad de hacer uso de la informacion disponible para mejorar los procesos
de gestion y, en consecuencia, la toma de decisiones y la responsabilidad publica.

El sector publico se encuentra ante el reto social de regirse por una cultura basada en el buen
gobierno, siendo fundamentalmente mas eficiente y eficaz en la produccioén y provision de bienes y
servicios publicos de mayor calidad y en la cantidad requerida, asi como mads transparente y
responsable. Su actuaciéon se enmarca en un entorno de privatizaciones, mas descentralizado y
desregulado, asi como abierto al mercado y a la utilizacion de sus técnicas, orientado a los resultados y
con una mayor delegacion de responsabilidades y flexibilidad en los gestores, bajo coordenadas de
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planificacion estratégica de las politicas publicas y estabilidad en las finanzas publicas. Los sistemas
de gestion publica integrales bajo devengo pueden facilitar avanzar en la consecucion de tales retos.

En Espafia, existe una iniciativa modernizadora del sistema de gestion publica, que se esta
materializando en reformas juridicas, que en ultima instancia, incentivan la implementacion del
modelo.
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