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Resumo

Con este artigo, que forma parte dunha se-
rie encamifiada a presentar un Modelo de Infor-
macion Contable-Financeira aplicable ds admi-
nistracions publicas, preténdese transformar
tanto a estructura ou forma, como o fondo do
actual pre-suposto publico, de maneira que iso
facilite a utilizacion harmonica e simultdnea de
dous instrumentos legais: o propio presuposto
publico, baseado na Lei Xeral Presupostaria
(Texto Refundido, RDL 1091/1988, de 23 de
setembro) e a contabilidade publica, baseada no
Plan Xeral de Contabilidade Publica (Orde do
Ministerio -de Economia e Facenda do 6 de
maio de 1994).

Abstract

This paper, the second of a series, thought
as an Accounting-Financial Information Model
for Public Administration aims at changing both
the form and content of the current public budget
in order to facilitate the simultaneous use of two
legal instruments. the public budget itself, based
on Ley General Presupuestaria (Texto Refundido,
RDL 1091/1988, 23rd september), and on Go-
vernmental and Institutional Accounting, based
on Plan General de Contabilidad (Orden of the
MEH, 6ht may, 1994).

A proposal for the formal and substantial modification of the current Public budget.

1. INTRODUCCION

Con independencia da sua clasificacion xu-
ridica, as administracions publicas e entidades
asimiladas que conforman o subsector piblico es-
pafiol, que postian patrimonio propio e autonomia
de xestién, caracterizanse por estar sometidas a
vez a dous instrumentos legais diferentes.

A finalidade de ambolos dous instrumentos
consiste, entre outros obxectivos, en conseguir un
adecuado control econéomico-financeiro dos re-
cursos utilizados nas devanditas institucions.

Eses instrumentos son 0s seguintes:;

a) O presuposto publico, baseado no Texto
Refundido da Lei Xeral Presupostaria, no sucesi-
vo TRLXP, aprobado polo RDL 1091/1988, de 23
de setembro, €

b) A contabilidade publica, fundamentada no
Plan Xeral de Contabilidade Publica de 1994, no
sucesivo PXCP, inspirado no método de partida
dobre e aprobado pola Orde do Ministerio de
Economia e Facenda do 6 de maio de 1994.

A utilizacion simultanea do orzamento publi-
co e da contabilidade publica presenta, no seo das
devanditas instituciéns, unha serie de disfuncions
significativas orixinadas, entre outras razons,
porque cada un destes instrumentos esta regulado
por una lexislacion especifica que presenta nota-
bles diferencias entre elas.
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O obxectivo deste artigo consiste en analizar
tanto o fondo como a forma do actual presuposto
publico, encamifiado todo iso a conseguir un novo
modelo de orzamento publico, a partir do vixente,
para poder compatibilizar ou harmoniza-la sia
utilizacion coa contabilidade publica, evitando as
disfuncions que actualmente se producen e asi
conseguir unha perfecta convivencia entrambolos
dous instrumentos legais.

2. ANALISE DO PRESUPOSTO PU-
BLICO ACTUAL

A estructura do presuposto publico actual
aséntase, de acordo co TRLXP, nunha denomina-
da clasificacion econémica, que se compon de
dous grandes apartados:

a) Un apartado denominado GASTOS e iden-
tificado con PAGAMENTOS, e

b) outro apartado denominado INGRESOS e
identificado con COBRAMENTOS.

Cada un destes apartados dividese en nove
capitulos, numerados do un 6 nove, e estes, 4 sta
vez, subdividense en artigos de dous dixitos,
mantendo a raiz numérica anterior, os cales se de-
senvolven en conceptos orzamentarios de tres di-
xitos, mantendo igualmente a raiz numeérica dos
artigos.

O desenvolvemento sintético da sta estructu-
ra legal pode observarse na taboa 1.

PRESUPOSTO ECONOMICO
Exercicio: N

Gastos (Pagamentos)

cl4a) € Conceptos Pesetas
1 | —| — [Gastos de persoal
2 | — | — |Gastos correntes
3 | — | — [|Gastos financeiros
4 | — | — |Transferencias correntes
5 |— | — |Sen contido actual
6 | — | — |Investimentos reais
7 | — | — |Transferencias de capital
8 | — | — |Activos financeiros
9 | — | — |Pasivos financeiros
Total Gastos (Pagamentos)

34

Ingresos (Cobramentos)

0
RN
)

Conceptos Pesetas

— | — |Impostos directos

— | — |Impostos indirectos
Taxas e outros ingresos
— | — [Transferencias correntes

= W N -
|
|

— | — |Ingresos patrimoniais
— | — |Alleamento invest. reais
Transferencias de capital
— | — |Activos financeiros

— | 87 | — |Remanente de tesoureria
870 |Remanente de tesoureria
9 | — | — [Pasivos financeiros

00 1 O W
I
I

Total Ingresos (Cobramentos)

Taboa 1

Non € o noso proposito neste artigo desenvol-
ver e harmoniza-lo contido dos capitulos de Gas-
tos (PAGAMENTOS) e Ingresos (COBRAMEN-
TOS) do presuposto piblico coa contabilidade
publica'.

3. DEFICIENCIAS EN CANTO A
FORMA OU ESTRUCTURA

Tal e como esta concibido actualmente o or-
zamento publico, non € en ningun caso un ES-
TADO DE GASTOS E INGRESOS como clasi-
ficacion economica, como propugna a devandita
Lei Xeral Presupostaria no seu Texto Refundido,
senon que, en realidade, € un ESTADO PRESU-
POSTARIO DE TESOURERIA ou un ESTADO
PRESUPOSTARIO DE FLUXOS DE TESOU-
RERIA, tendo en conta que esta presidido por un
principio, non aceptado contablemente pero de
caracter legal, de prevalencia de cobramentos e
pagamentos sobre ingresos e gastos.

Por conseguinte, atendendo a prevalencia
unica de cobramentos e pagamentos, a denomi-
nacion axustada 6 seu significado real deste ins-
trumento seria, en principio e de cara 4 realidade,
a de PRESUPOSTO DE TESOURERIA en lugar
da actual denominaciéon de PRESUPOSTO ECO-
NOMICO.

O feito de que a lexislacion presupostaria
mantefia o principio de cobramentos e pagamen-
tos, na nosa opinion ten certas reminiscencias his-
toricas derivadas da propia etapa das economias
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monetarias, na cal xurdiu o presuposto publico en
detrimento de principios mais evolucionados no
tempo tales como o principio da percepcion
contable e a corrente de bens e servicios e, por
conseguinte, de ingresos e gastos propios das
actuais economias financeiras, nas que o difieiro,
naturalmente, ainda presta un papel insubstitui-
ble.

O orzamento actual aceptou a forma nomina-
tiva de gasto e ingreso, non obstante, a realidade
de tales conceptos quedou limitada, por razons ou
restriccions legais, a pagamentos e cobramentos,
conceptos que actualmente non son sinénimos
daqueles.

Por conseguinte, das consideracions anterio-
res dedicense unha serie de deficiencias impor-
tantes que, 6 noso xuizo, afectan a forma do or-
zamento publico, tanto externa ou de presentacion
como interna ou de composicion, tal e como a
seguir expofiemos:

1) O apartado GASTOS agrupa, sen clasifi-
car, conceptos tan dispares como:

a) GASTOS,
b) INVESTIMENTOS... ¢
¢) DESFINANCIAMENTO ALLEO.

Imos ver polo mitudo cada un dos conceptos:
A) GASTOS, tales como:

— Gastos de persoal,

— Gastos correntes,

— Gastos financeiros,

— Transferencias correntes,
— Transferencias de capital.

B) INVESTIMENTOS, tales como:

— Investimentos reais,
— Activos financeiros.

C) DESFINANCIAMENTO ALLEO, tal co-
mo:

— Pasivos financeiros.

O noso xuizo, tales conceptos considerados
como gastos no actual presuposto puiblico confor-

man, en fermos economico-financeiros, unha
verdadeira aplicacion de recursos, unha aplica-
cion de fondos, unha estructura econémica ou,
simplemente, un investimento de recursos, como
termos economicos. Neste sentido, a nosa propos-
ta consiste en que o actual apartado de GASTOS
do presuposto piblico quede estructurado como
se recolle na taboa 2:

APLICACION DE RECURSOS
OU INVESTIMENTO

A) GASTOS:

— Por natureza

— Transferencias: Correntes e de Capital

B) INVESTIMENTOS:
— Inmobilizado inmaterial
— [nmobilizado material
— Financeiros

C) DESFINANCIAMENTO ALLEO:

— Pasivos financeiros

Téboa 2

2) O apartado INGRESOS agrupa, sen clasi-
ficar, conceptos tan dispares como:

D) INGRESOS,

E) ALLEAMENTOS OU DESINVESTI-
MENTOS,

F) OUTRO FINANCIAMENTO ALLEO...
€

G) REMANENTE DE TESOURERIA.

Vexamos polo miudo cada un deses concep-
tos:

D) INGRESOS, tales como:

— Impostos directos,

— Impostos indirectos,

— Taxas e outros tributos,
— Transferencias correntes,
— Ingresos patrimoniais,

— Transferencias de capital.

E) DESINVESTIMENTOS, tales como:

— Alleamento de investimentos reais.
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F) OUTRO FINANCIAMENTO ALLEO,
tal como:

— Pasivos financeiros.
G) REMANENTE:
— Remanente de tesoureria.

O noso xuizo, eses conceptos considerados
como ingresos no actual presuposto publico con-
forman, en termos econdmico-financeiros, unha
verdadeira orixe de recursos, unha orixe de fon-
dos, unha estructura financeira ou, simplemente,
financiamento, como fermos financeiros.

Neste sentido, a nosa proposta consiste en
que o actual apartado de INGRESOS do presu-
posto publico quede estructurado como se recolle
na taboa 3:

ORIXE DE RECURSOS OU FINANCIAMENTO
D) INGRESOS:

— Propios por natureza
— Subvenciéns: Correntes e de Capital

E) ALLEAMENTOS:
— Inmobilizado inmaterial
— Inmobilizado material
— Financeiros
D) OUTRO FINANCIAMENTO ALLEO:

— Pasivos financeiros

E) REMANENTE:

— Remanente

Taboa 3

3) O presuposto publico vixente desenvolve
0s GASTOS POR NATUREZA e as TRANSFE-
RENCIAS de forma diferente 6 establecido no
PXCP.

O noso parecer, a modificacién proposta nes-
te sentido seria harmonizar no posible o desenvol-
vemento dos gastos por natureza establecidos no
PXCP, dada a sua limitacién decimal, e manter
separadamente as transferencias correntes e de
capital como gastos diferenciados dos anterio-
res.

4) Asi mesmo, o presuposto publico desen-
volve os INGRESOS POR NATUREZA e as
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SUBVENCIONS de forma diferente ¢ establecido
no PXCP.

Para nos, a modificacion proposta neste sen-
tido seria harmonizar no posible o desenvolve-
mento dos ingresos propios, considerados por
natureza, polo PXCP, dada a sta limitacion de-
cimal, e manter separadamente as subvencions
correntes e de capital por ser ingresos alleos 4 en-
tidade publica, ainda que tales ingresos proceden,
en boa medida, do propio Estado.

5) Outra diferencia importante dentro da
actual estructura do presuposto publico reside, 0
noso entender, no concepto codificado co nimero
870 denominado REMANENTE DE TESOURE-
RIA, incluido como tnico concepto do artigo 87
denominado, asi mesmo, REMANENTE DE
TESOURERIA?, dentro do capitulo 8 de INGRE-
SOS denominado ACTIVOS FINANCEIROS.

Esta deficiencia consiste tanto na denomina-
cion conceptual do termo REMANENTE DE TE-
SOURERIA como no tocante 4 siia composicion
que ocasiona abondas confusions en numerosas
administracions publicas ¢ confudi-lo termo re-
manente de tesoureria con outros de significacion
semellante, pero de diferente contido, entre os
que destaca o propio termo REMANENTE, nal-
gunhas das stas acepcions.

Trataremos, noutro artigo, de evitar esas con-
fusions, establecendo o marco conceptual deses
termos, en aparencia sinénimos, e propofiendo as
stias acepcions concretas.

6) Non cabe a menor dibida de que, vistas as
propostas que realizamos as deficiencias formais
expostas nos apartados anteriores, resulta eviden-
te que o presuposto publico ha de substitui-la ac-
tual denominacién de PRESUPOSTO ECONO-
MICO polo de PRESUPOSTO ECONOMICO-
-FINANCEIRO, en tanto que contén duas partes
claramente diferenciadas, unha parte ECONO-
MICA e unha parte FINANCEIRA, tal e como
puxemos de manifesto.

4. DEFICIENCIAS EN CANTO O
FONDO OU SUBSTANCIAIS

Tal e como sinalamos anteriormente, dous
instrumentos legais dos que se fai uso de maneira
simultdnea nas institucions a que facemos re-
ferencia son o orzamento publico e a contabilida-
de publica.
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A problematica formulada en tal situacion de
convivencia aséntase na disparidade de filosofias
que presentan ambolos dous instrumentos e que
dificultan a sta utilizacion harménica simultanea.

— A filosofia que caracteriza o presuposto
publico aséntase no principio, non admitido con-
tablemente, de cobranzas e pagamentos, tal e co-
mo se pode deducir do TRLXP, principio basea-
do na corrente real de fluxos de tesoureria.

Baixo esta filosofia, a xestion dos recursos
presupostarios mediriase exclusivamente dende
a perspectiva contable, pero tan s6 as contas de
tesoureria, 4 marxe do método da partida do-
bre.

A marxinalidade da partida dobre no presu-
posto publico orixinase, entre outras razons, en
que para a siia aprobacion polas institucions afec-
tadas, ha ter, por imperativo legal, equilibrados
ou igualados os gastos cos ingresos que o confor-
man.

A confeccion e aprobacién dos orzamentos
publicos en situacion de equilibrio presupostario
proporciona unha sutileza de tal magnitude que,
en boa medida, permite confundir esa situacion
co fundamento matematico da partida dobre
aplicable a outros estados contables.

— Pola contra, a filosofia que caracteriza a
contabilidade publica, fundamentada no método
da partida dobre, aséntase no principio contable
da percepcion, de acepcion doutrinal universali-
zada, enunciado no Plan Xeral de Contabilidade
Publica de 1994 e caracterizado polo predominio
dos ingresos e gastos sobre as cobranzas e paga-
mentos.

O principio contable da percepcion, exposto
no PXCP, di textualmente:

“A imputacion temporal de gastos e ingresos
debe facerse en funcion da corrente real de bens
e servicios que estes representan e non no mo-
mento no que se produza a corrente monetaria ou
financeira derivada daqueles.

Os gastos e ingresos que xurdan da execucion
do presuposto imputaranse cando, de acordo co
procedemento establecido en cada caso, se dicten
os correspondentes actos administrativos. Non
obstante, cando menos 4 data de peche do perio-
do, ainda que non foran dictados os devanditos
actos administrativos, tamén deberan recofie-
cerse na conta do resultado econémico-patrimo-

nial os gastos efectivamente realizados pola enti-
dade ata esa data.

Se non pode identificarse claramente a co-
rrente real de bens e servicios, entenderase que os
gastos ou os ingresos se produciron cando se re-
cofiezan os incrementos de obrigas ou dereitos,
ou as correccions valorativas que afecten a ele-
mentos patrimoniais”.

Igualmente, o Plan Xeral de Contabilidade
Empresarial® enuncia o principio de percepcion
como:

“A imputacion de ingresos e gastos debera
facerse en funcion da corrente real de bens e ser-
vicios que eles representan e con independencia
do momento no que se produza a corrente mone-
taria ou financeira deles”.

A vista da dualidade de filosofias, claramente
diferenciadas, ambolos dous instrumentos legais
xa non s6 son incompatibles entre eles, senén
que incluso o principio presupostario de prevalen-
cia de cobramentos € pagamentos vulnera o prin-
cipio contable da percepcion sobre o que, para
estes efectos, se asenta a contabilidade publica.

Por todo iso, a proposta que facemos neste
artigo, no que se refire 4 eliminacion das defi-
ciencias presupostarias de fondo, consiste na in-
clusion na Lei Xeral Presupostaria, coa sia con-
seguinte modificacidn, do principio contable da
percepcion, harmonizando asi os criterios e filo-
sofias que se deben seguir no presuposto publico
co da contabilidade publica, evitando que se pro-
duzan disfuncions significativas no control eco-
nomico-financeiro dos recursos das administra-
cions publicas.

Asi, a inclusion do principio contable da per-
cepcion no orzamento publico faria posible que o
control econdémico-financeiro dos recursos orza-
mentarios das administracions publicas non
ofreza a dualidade que actualmente presenta e,
deste modo, se conseguiria que o control presu-
postario non sé se realice de acordo coas contas
de tesoureria sendn que ese control se atope in-
tegrado dentro dun sistema contable de informa-
cion.

Ainda que a tesoureria é moi importante no
control econémico das institucions, non € sufi-
ciente porque careceria do control do aspecto
financeiro que unicamente a contabilidade apli-
cada pode proporcionar.
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Por conseguinte, con todo iso o que se preten-
de é conseguir unha convivencia harmodnica do
presuposto e da contabilidade publica, evitando
asi as disfunciéns que actualmente se produ-
cen.

5. PRESUPOSTO PUBLICO PROPOS-
TO

De acordo con todo o exposto ¢ longo deste
artigo, o presuposto publico proposto quedaria
presidido polo principio contable da percepcion,
principio admitido doutrinalmente tanto pola
contabilidade publica como pola contabilidade
empresarial, como vimos, e estructurado como se
recolle na taboa 4.

PRESUPOSTO ECONOMICO-FINANCEIRO
Exercicio: N

APLICACION DE RECURSOS N N-1
OU INVESTIMENTO

A) GASTOS:

— Por natureza

— Transferencias: Correntes e de Capi-

B) INVESTIMENTOS:

— Inmobilizado inmaterial
— Inmobilizado material

— Financeiros

C) DESFINANCIAMENTO ALLEO:

— Pasivos financeiros

Total pesetas
ORIXE DE RECURSOS N N-1
OU INVESTIMENTO

D) INGRESOS:

— Propios por natureza
— Transferencias: Correntes e de Capi-

E) ALLEAMENTOS:
— Inmobilizado inmaterial

— Inmobilizado material
— Financeiros

D) OUTRO FINANCIAMENTO ALLEO:

— Pasivos financeiros

E) REMANENTE:

— Do exercicio (N-1)

Total pesetas

Téaboa 4
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6. CONCLUSIONS

1) No aspecto substancial, na estructura do
presuposto publico proposto para as administra-
cions publicas e entidades asimiladas que postien
patrimonio propio e autonomia de xestion, habe-
ria que distinguir dous casos:

a) Cando o presuposto publico se fundamenta
no principio non contable de cobramentos e pa-
gamentos, como € o caso actual, conforme & le-
xislacion vixente; nese caso, tal e como ocorre na
actualidade, a xestién presupostaria mediriase
unicamente polo control das “Contas de tesoure-
ria”. Esquematicamente, 0 montante presuposta-
ria, neste caso, poderia expresarse como segue:

TOTAL PAGAMENTOS
PESETAS

TOTAL COBRAMENTOS
PESETAS

b) Cando o presuposto publico se fundamenta
no principio contable de percepcion, nese caso e
unha vez admitido legalmente, na xestion da
entidade teria sentido a CONTABILIDADE, no
seu pleno contido, sendo un dos seus elementos
as “Contas de tesoureria”, necesarias pero non su-
ficientes para o control econdmico-financeiro. Es-
quematicamente, 0 montante presupostario, neste
caso, poderia expresarse como segue:

TOTAL PESETAS
(PERCEPCION)

TOTAL PESETAS
(PERCEPCION)

En ambolos dous casos, a estructura do or-
zamento publico proposto neste artigo distingue,
dunha maneira mais rigorosa, os conceptos eco-
némico-financeiros incluidos nel.

2) Nos aspectos formais, a parte das propostas
realizadas para eludi-las deficiencias do actual
presuposto publico, propofiemos que se tefian en
consideracion os seguintes aspectos:

a) O presuposto publico ha estar identificado,
indicandose nel a denominacion especifica de
presuposto economico-financeiro, a entidade pi-
blica a quen correponda e o exercicio econdémico
a que se refire.

b) O presuposto piiblico, ademais de publicar-
se en pesetas, poderd publicarse, na mesma data,
en ecus ou na moeda {inica que, no seu dia, con-
sidere a Union Europea.
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Malia o anterior, poderan expresarse os va-
lores en miles ou en milléns cando a magnitude
das cifras asi o aconselle; nese caso, debera in-
dicarse esa circunstancia no propio estado orza-
mentario.

c¢) As cifras contidas no presuposto piblico
deberan referirse, de acordo coa estructura pro-
posta, ¢ exercicio actual, asi como 6 exercicio
anterior.

d) O presuposto publico definitivo formara
parte das contas anuais das entidades piblicas co-
rrepondentes, como Cadro de financiamento ini-
cial, ainda que o actual PXCP non o inclie como
de presentacion obrigatoria.

3) Proponse, en vista do anterior, modificar
en profundidade o actual TRLXP, que afecta o
presuposto publico de maneira formal e substan-
cial nos aspectos aludidos neste artigo.

NOTA

1. Unha analise polo milido do tema atopase en
Salinas Valencia, M. (1994): Propuesta de un
modelo de informacion contable-financiero para
las universidades. [Tese de Doutoramento]. Santia-
go de Compostela: Universidade de Santiago de
Compostela. Lugo: Deputacion Provincial. Servicio
de Publicacions.

2. Salinas Valencia, M. (1994): Op. cit.

3. Real Decreto 1643/1990, de 20 de decembro, polo
que se aproba o Plan Xeral de Contabilidade Em-
presarial.
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