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1 protagonismo de los Presupuestos

Generales del Estado en el tltimo

tercio del ano ha dado lugar a que
desde Cuenta con IGAE se decidiera llevar a cabo una
aproximaciéon a la institucién presupuestaria desde
una perspectiva diferente a la habitual. Para ello se
ha acudido a D. Jestis Posada Moreno, Presidente de
la Comisién de Presupuestos del Congreso, quien nos
ha introducido en los aspectos presupuestarios que se
abordan en sede parlamentaria con especial atencion,
entre otras cuestiones, a la posible futura Oficina de
control presupuestario, a la informacién que desde la
Intervencién General se facilita al Congreso y al Senado, o a las aportaciones de las tecnologias de la in-
formacién al trabajo realizado en el Congreso.

En el primer semestre del afio 2010 Esparia va a asumir su cuarta presidencia del Consejo de la
Unién Europea y desde Cuenta con IGAE se ha considerado oportuno que el Secretario General para la
Unién Europea, Miguel Angel Navarro, abriera la seccién Anélisis aproximandonos al reto que esto supone
para Espana y a las prioridades de nuestro pais en el préoximo semestre como son: la aplicacién del Tratado de
Lisboa; la ciudadania europea del siglo XXI y la igualdad; la recuperaciéon econémica y el impulso a un modelo
de crecimiento sostenible; y la utilizacién de los instrumentos que ofrece el Tratado de Lisboa para defender
los derechos humanos y luchar contra la pobreza. En segundo lugar, Eduardo Zapico aborda el presupuesto
por programas llevando a cabo un analisis de su aplicacién en los tltimos afos, en los que sus resultados
quizas no han satisfecho las expectativas en él depositadas, dadas las dificultades a las que se enfrenta hoy
dia el gestor publico. Por otra parte, se analizan una serie de lineas alternativas de reforma presupuestaria
coherentes con un contexto de gestién estratégica colectiva, que contribuirfan a la sostenibilidad de la disci-
plina de gasto de las politicas publicas. Termina la secciéon Analisis, con un articulo de Leandro Cafiibano y
Ana Gisbert sobre el tratamiento contable de las concesiones administrativas en el marco de la IFRIC 12. La
existencia de diferentes alternativas en la formalizacién de los contratos de concesién ha dado lugar a que la
IFRIC 12 desarrolle distintos modelos contables para tratar las concesiones administrativas, los cuales son
objeto de analisis en este articulo. Ademas de abordar el contenido de esta norma, los autores también se
detienen en las singularidades del proyecto de normas de registro, valoracién e informacién sobre concesién
de infraestructuras publicas que en la actualidad se encuentra en proceso de desarrollo por parte del ICAC.

El Plan Bolonia y el consabido Espacio Europeo de Educacién Superior han suscitado en los
ultimos meses opiniones divergentes, de las cuales es reflejo el debate que se plantea en este nimero.
Marius Rubiralta 1 Alcaniz, Secretario General de Universidades, por un lado, y Andrés Recalde Castells
y German Orén Moratal, Catedraticos de Derecho Mercantil y de Derecho Financiero y Tributario de
la Universidad Jaume I de Castellén, por otro, abordan la cuestién poniendo de manifiesto las ventajas y
avances que supone con respecto a la situacién actual y todas las dudas y reticencias que, al mismo tiempo,
plantea la implantacién del Espacio Europeo de Educacién Superior.

Desde la Intervencién en el Consejo General del Poder Judicial, Begona de Hoyos Maroto, en la
secciéon Entorno, nos comenta las singularidades del control que se ejerce sobre este Organo Constitucio-
nal cuyo régimen de control estd sometido a sus propias normas y donde destaca la fiscalizacién plena de
los actos de contenido econémico, o la ausencia de auditoria publica, entre otras cuestiones.

Por dltimo, la revista finaliza con la reproduccién del primero de los articulos de la seccién A
Debate del nimero 22 de Cuenta con IGAE (abril de 2009). En aquella ocasién dicha seccién abordaba el
tema relativo a la revisiéon del marco conceptual contable y se recogfan las opiniones tanto de D. Angel
Murioz Merchante, como de D. José Antonio Gonzalo Angulo. Debido a diversos problemas en la fase de
edicién el articulo de D. Angel Mufioz Merchante fue publicado de manera incompleta por lo que, para
subsanar esa situacién, se ha decidido reproducirlo en su totalidad en el nimero actual.
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En opinion de

Entrevista al Presidente
de la Comision de Presupuestos

del Congreso

La discu-
sién y aprobacién
de los Presupues-
tos Generales del
Estado, constituye
una de las tareas
anuales mas im-
portantes del Con-
greso de los Dipu-
tados. Después de
dos legislaturas
como Presidente
de la Comision de
Presupuestos del
Congreso ¢Cémo
valora la aportacion que realiza esta Comi-
sion en el marco de las deliberaciones para
la discusion y aprobacion de los Presupues-
tos Generales del Estado?

Mi valoracién es muy positiva. La
labor de la Comisién de Presupuestos del
Congreso es clave en la elaboracién de los
Presupuestos Generales del Estado.

Una vez presentado por el Go-
bierno el Proyecto de Ley y superadas, en su
caso, las enmiendas a la totalidad en el Pleno
del Congreso, el Proyecto con todas las en-
miendas parciales, cientos, pasa a la Comisién
de Presupuestos.

Después va al Pleno del Congreso
y posteriormente al Senado, Comisién y
Pleno.

Sin embargo, es en la Comisién de
Presupuestos del Congreso donde adquiere
su configuracion casi definitiva.

Jesus Posada Moreno

Cierta-
mente quedan
siempre algunas
enmiendas parcia-
les que llegan al
Pleno del Congreso
y el Senado pero es
en la Comision de
Presupuestos del
Congreso, en el
marco de sus deli-
beraciones, donde
se adivina cuales
son los apoyos que
tiene el Gobierno,
las peticiones basicas de la Oposicién y las
lineas de acuerdo de los Grupos Parlamen-
tarios.

La introduccién de las nuevas
tecnologias ha supuesto una revolucion en
toda la Administracién publica. ;:En qué
medida dichas tecnologias han facilitado
el trabajo de los Diputados y han acercado
a los ciudadanos la labor que realizan?

Las nuevas tecnologias han supuesto
un cambio muy profundo en el planteamiento
de la labor del Diputado y su relacién con los
electores, que puede ser més directa.

La inmediatez, la capacidad de co-
nocer con rapidez multiples datos sobre un
asunto facilita la toma de decisiones y la capa-
cidad de comunicarlas.

Sin embargo a mi me gusta insistir
en que las nuevas tecnologias no deben apar-
tar al Diputado de su relacién cotidiana con
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sus electores mediante la charla personal o la
reunién con grupos de ciudadanos.

Asimismo, es importante la tarea del
Diputado, dentro de su Grupo Parlamentario,
defendiendo aquellas ideas en las que cree,
para que culminen en iniciativas adecuadas.

A lo largo de los ultimos aiios,
desde diferentes grupos parlamentarios se
han presentado diversas proposiciones de ley
con el objetivo de crear una oficina de con-
trol y gestion presupuestaria en el Congreso.
¢Como valora la creacion de dicha oficina?

Creo que en esta Legislatura pode-
mos poner en funcionamiento la oficina de
Control y Gestién Presupuestaria en el Con-
greso, que es un objetivo que todos los Gru-
pos han tenido en un momento u otro.

En mi opinién y equivocadamente se
ha considerado durante afios que esta oficina
era un arma de la oposicién contra el Gobierno
y por eso, el partido que apoya al Gobierno
tradicionalmente se ha negado a crearla.

Pero no es asi. IEn este momento todos
los Grupos queremos una Oficina que permita
conocer y controlar la actuacién presupuestaria
dentro de unos limites prefijados de antemano.

El letrado de la Comisién ha elabo-
rado un excelente informe de legislacién com-
parada que nos ha de ser de gran utilidad.

En todo caso esta oficina se creard
por acuerdo de los Grupos Parlamentarios y
muy especialmente con las aportaciones del
Grupo Socialista, que es el mayoritario.

La puesta en marcha de la oficina
presupuestaria, ;Qué incidencia tendria
en la Comisién que usted preside?

Lo veremos cuando se cree. Yo no
quiero adelantar opiniones que puedan pre-
juzgar cémo va a ser esa Oficina de Control
Presupuestario. Todos los Grupos deben par-
ticipar en su configuracion.

Dicho esto, l6gicamente, la creacién
de la oficina supondria mas trabajo para los
miembros de la Comisién de todos los Grupos.

Me gustaria sefialar que la especia-
lizacién en el control presupuestario de las

partidas, grandes y pequeiias, no es sencillo y
exige una dedicacién durante afios.

Por ello, en el seno de la Comi-
si6n de Presupuestos y en todos los Grupos
pero muy especialmente en los mayoritarios,
PSOE y PP, hay auténticos especialistas en la
discusién presupuestaria que serdn, sin duda,
los que hagan funcionar la Oficina de Control
Presupuestario en su momento.

¢Considera que debe acometerse
una reforma del Reglamento de la Camara?

Si, sin duda ninguna. Sin embargo
soy muy pesimista acerca de que esa Reforma
del Reglamento se lleve a cabo en los proéxi-
mos anos.

Yo sinceramente cref, en la pasada
Legislatura, que podria haber una reforma
del Reglamento, hecha por consenso. EI im-
pulso que le dio el anterior Presidente del
Congreso, D. Manuel Marin y el trabajo in-
tenso de los Grupos durante meses parecian
anunciar que la reforma era posible. Y a pesar
de todo el proceso culminé en un fracaso y no
hubo reforma del Reglamento.

No se trata de culpar a nadie pero pa-
rece claro que los intereses de los Grupos difie-
ren radicalmente, muy especialmente los mino-
ritarios, y por ello no se vislumbra esa reforma.

Por eso, cuando defendi la Propo-
sicién de Ley de creaciéon de la Oficina de
Control Presupuestario, reconociendo que su
ambito mds oportuno estarfa dentro de la re-
forma del Reglamento del Congreso pedi, y
asi fue aprobado por todos los Grupos Parla-
mentarios, que se desarrollara, como asf va a
ser, en una Proposicién de Ley independiente
ya que, insisto, no veo viable hoy por hoy la
reforma del Reglamento del Congreso.

La Ley General Presupuestaria Es-
tablece la obligacién de la IGAE de poner a
disposicion de las Comisiones de Presupues-
tos del Congreso y del Senado, con perio-
dicidad mensual, informacion sobre la eje-
cucion de los Presupuestos :Considera que
esta informacién es suficiente para que las
Comisiones puedan desarrollar su trabajo, o
seria necesaria una mayor informacién?

Es, desde luego, una informacién
muy Util y necesaria para el trabajo de ambas
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Comisiones. Siempre podria pedirse mas de-
talle en algunos ambitos y sobre todo mds in-
mediatez.

Sin embargo sf quiero incidir en un
problema més general sobre la ejecucién pre-
supuestaria.

Desde un punto de vista mediatico, y
ello arrastra en parte a Diputados y Senadores
y a la propia Administracién General del Es-
tado, el enorme interés suscitado por la elabo-
racién del Presupuesto en el tltimo trimestre
del afo que culmina con su aprobacién en los
Gltimos dias de Diciembre, es sustituido a par-
tir de Enero por un desinterés practicamente
total por la ejecucién de ese Presupuesto sobre
el que se ha discutido tanto.

Ahora mismo, Octubre del 2009,
apenas si se discute y se analiza la ejecucién
del Presupuesto del 2009, que ya cuando se
aprobé era bastante irreal y que hoy dfa, tanto
en ingresos como en gastos, tiene una discre-
pancia enorme con la realidad consecuencia
del desplome de ingresos y las medidas de ca-
racter urgente que se han tomado.

Pues bien, apenas se ha prestado
atencion, mediaticamente, a esta situacion
de incumplimiento presupuestario y sin em-
bargo ya hay encendidas polémicas sobre los
Presupuestos del 2010.

La Ley de Presupuestos del pre-
sente afo establece la obligaciéon del Go-
bierno de remitir semestralmente a las
Comisiones de Presupuestos del Congreso
y del Senado informacion sobre el grado
de ejecucion de la inversién del Estado y
de sus Organismos Auténomos, con de-
talle de la distribucién territorial, ;Cree
que esta distribucién detallada cubriri las
necesidades de los Diputados de informa-
cion sobre la marcha de las inversiones en
las distintas provincias?

Esta obligacién introducida en la
Ley de Presupuestos de este afio tiene enorme
importancia y es un gran paso hacia la trans-
parencia en las cuentas publicas.

Hoy por hoy no puedo todavia emi-
tir un juicio concreto sobre el cumplimiento
de esa obligacion pero lo que si es claro es que
debe cubrir unos niveles de informacién terri-
torializada que vamos a exigir.

Esa informacién, no cabe duda, sera
ilustrativa para los Diputados pero yo temo
que no sea suficiente.

De ahi la importancia de la Ofi-
cina de Control Presupuestario a la que me
he referido antes y que tiene que estar con-
cebida como un instrumento para ayudar
al Diputado trabajando en estrecha sinto-
nia con la Administracién General del Es-
tado.

Con motivo de la Comparecen-
cia del Secretario de Estado de Hacienda
y Presupuestos ante la Comisién de Pre-
supuestos del Congreso, la IGAE elabora
el informe “Evolucion de la ejecucién del
Presupuesto del Estado” en el que se pro-
porciona informacién sobre los resultados
econémicos y financieros relativos a la
ejecucion del Presupuesto, ;Qué aspectos
valora como los mas positivos de esta pu-
blicacién?

Una de mis preocupaciones como
Presidente de la Comisién de Presupuestos es
garantizar que con tiempo suficiente, 48 6 72
horas, esté en poder de los Grupos Parlamen-
tarios el documento “Evolucién de la ejecu-
cion del Presupuesto del Estado” que elabora
la IGAE cuando comparece el Secretario de
Hacienda y Presupuestos.

Con este buen documento como
base puede establecerse la discusién politica
interpretando de una forma u otra los datos
suministrados.

Una parte, pues, de esa comparecen-
cia esta basada en los datos recogidos por la
IGAE y que suelen referirse al tltimo dfa de
un mes cercano a esa fecha.

Como es 16gico y desde un punto de
vista politico en esa comparecencia del Secre-
tario de Estado se introducen por los Grupos
Politicos temas de mucho calado que tan solo
indirectamente estdn relacionados con la eje-
cucién presupuestaria pero que son de actua-
lidad y despiertan gran interés en los medios
econémicos y a los que, no cabe duda, el Se-
cretario de Estado, con mas o menos entu-
siasmo, tiene que contestar.

En su opinién, ¢Cuales deberian
ser las prioridades de los Presupuestos
Generales del Estado para el 2010?
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En primer lugar que sean reales.
Que sean veraces. Que reflejen, de verdad, lo
que se pretende ingresar y lo que se espera
gastar en el ano 2010.

Los Presupuestos para 2009 eran,
ya al aprobarse en Diciembre de 2008, irrea-
les. Con todo lo que ha pasado a lo largo del
afio 2009, ahora son auténtico papel mojado.
En el 2010 no debe pasar eso.

En segundo lugar, hay que frenar el
déficit publico que este afio 2009 estard por
encima del 10% y con tendencia a desbocarse.

Hasta aqui en estas dos prioridades
creo que hay un amplio consenso.

En la tercera, no. EI Gobierno y los
partidos que lo apoyan van a subir los Im-
puestos en el Presupuesto del 2010.

Yo lo considero un gran error.

En este momento, cuando ha tenido
que apoyarse a la actividad econémica para
que no se hundiera, aumentar los impuestos
me parece remar en la direccién equivocada
y puede tener un resultado nefasto para la re-
cuperacion.

Y finalmente y como cuarta priori-
dad reducir el gasto publico. En este punto,
y al menos de palabra, parece que hay un
acuerdo mayor. Pero yo creo que hay que ha-
cerlo en profundidad. No incrementando poco
o a lo mejor nada un programa de gastos sino
yendo a la rafz.

Recuerdo un sistema que se puso de
moda en los setenta del pasado siglo que era
el Presupuesto de base cero. Obligaba a re-
pensar todos los programas de gastos desde
el principio.

Si lo hiciéramos asi podriamos aho-
rrar una cantidad considerable.

A lo largo del ultimo afio el Go-
bierno ha puesto en marcha una serie de
medidas destinadas a estimular la activi-
dad econémica asi como a paliar los efectos
de la crisis tanto en las empresas como en
los ciudadanos en general. Dado que estas
medidas suponen la utilizacién de un im-
portante volumen de recursos publicos, ;Se
efectiia algin seguimiento de estas medi-

das por la Comision de Presupuestos del
Congreso?

No, no hay un seguimiento porme-
norizado de esas medidas ni de los grandes
recursos que movilizan por la Comisién de
Presupuestos.

Es algo que nos preocupa pero
hasta ahora la mecanica parlamentaria no ha
permitido examinarlas de manera individual
y exhaustiva.

Si se han mencionado y se ha dis-
cutido sobre ellas en las comparecencias del
Secretario de Estado de Hacienda y Presu-
puestos y de otros altos cargos pero no con
un caracter especifico.

Quizas, en la discusién del Pro-
yecto de Presupuestos del 2010 podamos
llegar a algtin acuerdo parlamentario que
permita seguir este tipo de medidas que se
produzcan en el futuro en la Comisién de
Presupuestos.

Ademas, de Presidente de la Co-
mision de Presupuestos del Congreso, Vd.
Ha sido Ministro en dos ocasiones, ;Qué
opinién le merece la labor que se realiza
desde la Intervencién General a través de
sus Intervenciones Delegadas en los Mi-
nisterios?

Como Ministro, al comienzo de
siglo, y antes como funcionario y alto cargo
en varios Ministerios he tenido la oportuni-
dad de conocer bien a los Interventores Dele-
gados de los Ministerios.

Creo que hacen una labor exce-
lente, profesional y cumplidora, y con poco
reconocimiento. Y a veces tratados con
cierta injusticia.

He visto muchas veces utilizar “Esto
no lo pasa el interventor” como una excusa
ante un asunto mal planteado y mal resuelto
por el gestor.

Pero no basta, con ser mucho, de-
tectar y evitar irregularidades.

Hay una labor que cada vez es mas
importante por parte de la IGAE que es me-
jorar la eficacia y la eficiencia con que se gas-
tan los recursos publicos. l



Espafia asumira la Presidencia del
Consejo de Ministros de la Unién Europea du-
rante el primer semestre de 2010. Se trata de
un desatio para Esparia en un momento crucial
para el proceso de integracién europea y para
el papel de Europa en el marco de la sociedad
internacional. Nos corresponde ordenar la en-
trada en vigor del Tratado de Lisboa a partir
del préximo 1 de diciembre, tras la Gltima ra-
tificacién por parte de la Republica Checa, y
tendremos que iniciar el proceso de puesta en
marcha de los mecanismos para la aplicacién
efectiva del Tratado, que supone un paso in-
dispensable para profundizar en el proceso de
integracion de la Unién. Entre las principales
Innovaciones que veran la luz en los préximos
meses hay que destacar el nombramiento del
Presidente Permanente del Consejo Europeo
y del Alto Representante para Asuntos Ex-
teriores y Politica de Seguridad, que serd al
propio tiempo vicepresidente de la Comisién
y responsable de las relaciones externas y la
formacion de una nueva Comisién junto con
un Parlamento europeo con mayores compe-
tencias y poderes reforzados. Asimismo, la
Carta de los Derechos Fundamentales de la
Unién Europea sera vinculante juridicamente,
lo cual supone un gran paso en la defensa de
los derechos humanos, una de las prioridades
de los Veintisiete.

Por otra parte, la Unién debera re-
definir su papel en un mundo que esta recon-
figurando el sistema de gobernacién inter-
nacional. Tendremos que abordar no pocos
retos a nivel global: la necesidad de gestionar
el resultado de la Conferencia de Copenhague
sobre el cambio climdtico, en la cual la UE
debe manifestar su compromiso para frenar la

Miguel Angel Navarro Portera
Secretario General para la Union Europea

degradaciéon del medio ambiente; la crisis eco-
némica y financiera, de la que comenzamos a
ver indicios de recuperacién; la puesta al dia
de las relaciones transatlanticas, que nos per-
mitan intensificar la colaboracién y coopera-
cién con la administracién estadounidense,
y otras materias de interés para los Estados
europeos.

En este escenario internacional
multidimensional, la presidencia espafola
tendra que ordenar también conflictos y si-
tuaciones con repercusién directa sobre los
ciudadanos, de manera que, mas alld de los
discursos institucionales y de las declaracio-
nes de intenciones, se espera de nosotros que
busquemos soluciones reales a los diferentes
dilemas. Espafia cuenta, como en nuestras
presidencias anteriores, con una gran oportu-
nidad para demostrar, en el ambito europeo
e internacional, que somos capaces de gestio-
nar las nuevas contingencias que surgen en
el nuevo contexto del mundo globalizado y
que a la vez sabe abordar y responder a las
expectativas de los ciudadanos europeos. En
este sentido, nuestra primera prioridad sera
la crisis econémica y financiera que afecta
tan directamente a todos los miembros de la
Unién, con la ambicién de intentar sentar las
bases de la recuperacién. En esta misma linea
nos dedicaremos especialmente al Programa
de Estocolmo sobre Justicia, Inmigracién y
Seguridad Interior de la UE, centrandonos
en el desarrollo de la cooperacién en materia
judicial y de seguridad y la regulacién de la
inmigracion.

En el plano europeo, también serd
necesario definir cudl va a ser la nueva estra-
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tegia tras el Tratado de Lisboa, asi como la
Agenda Social Europea y las relaciones de la
UE con sus socios estratégicos —cabe men-
cionar la puesta en marcha del Secretariado
Permanente de la Unién por el Mediterraneo,
la intensificacién de las relaciones con Ibero-
américa y el Caribe, incluido el Proyecto de
la Fundacion UE-ALC, las relaciones con
EEUU y la celebracién de hasta nueve cum-
bres con terceros Estados o grupos de Esta-
dos que compartan intereses con la UE—.

Hace 24 aflos que Espafia entré a
formar parte, junto con Portugal, de la gran
tamilia europea, que contaba entonces con
10 miembros. Espafa, gracias a su fuerte
vocacién europea, fue reconocida por sus so-
cios y supo encontrar, desde el primer mo-
mento, su lugar en el proceso de integracién
europea, que ha evolucionado progresiva-
mente con la firma de los sucesivos tratados
y ampliaciones. Espafia es hoy un Estado
miembro cuya opinién se tiene en cuenta en
el contexto europeo, que ha realizado apor-
taciones notables como la nocién de ciuda-
dania europea, el desarrollo de la politica de
cohesion, el impulso a la seguridad ciuda-
dana y protecciéon de sus derechos. Espana
también ha jugado un papel fundamental en
la intensificacion de los lazos exteriores, con
aliados clave en el Norte de Africa, a través
del proceso de Barcelona, en Oriente Medio
y como interlocutor privilegiado entre Eu-
ropa e Iberoamérica. Hemos sabido adaptar-
nos a los cambios que ha traido el siglo XXI
y estamos preparados para asumir nuestro
papel en esta nueva etapa.

Nuestra cuarta presidencia va a ser
muy diferente de las anteriores, cuando la
Unién contaba con 15 paises. Nuestra Unién
actual de 27 Estados miembros es mucho mas
compleja. Espana tendrd ademdas que coor-
dinar esfuerzos con Bélgica y Hungria, en el
marco del nuevo sistema de coordinaciéon de
presidencias a tres que establece el Tratado
de Lisboa. Esto no solamente requerird un
mayor equilibrio en cuanto a organizacién,
sino que también nos llevard a buscar un
consenso mds amplio en cuanto a la toma de
decisiones. La labor se torna ain maés ardua
en cuanto que somos los primeros en presidir
el Consejo con este nuevo régimen. Ademas,
nuestra tarea nos llevard mds alld de los limi-
tes de la Presidencia, hasta el primer semestre
de 2011, cuando finalice la Presidencia hin-
gara. Todo este proceso presentara sin dudas

dificultades pero Esparia estd preparada para
asumir de nuevo esta responsabilidad.

Desde hace mas de un afo el Go-
bierno de Espafia prepara una Presidencia
que nos permitird renovar nuestra imagen
en Europa. Para ello hemos preparado un
programa especifico que guiard la accién del
Gobierno. Este programa se articulara a tra-
vés de dos principios rectores, destinados a la
consecucién de cuatro grandes prioridades
que atienden a la situacién actual.

Los dos principios fundamentales
que guiardn nuestra actuacién durante la
Presidencia Esparola seran: el desarrollo de
la innovacién y la investigacién en todos los
ambitos; y la defensa y promocion de la igual-
dad ciudadana.

Las cuatro prioridades acordadas en
el Consejo de Ministros del 13 de agosto son:
la aplicacion del Tratado de Lisboa con la re-
novacién politica e institucional que ello im-
plica; la utilizacién de los nuevos instrumen-
tos del Tratado de Lisboa para que Europa
pueda hablar con voz propia en el mundo, de-
fender los derechos humanos y luchar contra
la pobreza que asola los paises mas desfavo-
recidos; la ciudadania europea del siglo XXI
y la igualdad entre hombres y mujeres y la
recuperaciéon econémica y el impulso de un
modelo de crecimiento sostenible, afianzando

Nuestra cuarta
presidencia va a ser
muy diferente de las
anteriores. Espafia tendra
que coordinar esfuerzos
con Bélgica y Hungria,
en el marco del nuevo
sistema de coordinacion
de presidencias a tres
que establece el Tratado
de Lishoa.
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el liderazgo europeo en la respuesta global al
cambio climético y al desafio energético, a la
vez que se consigue un mercado energético
integrado e interconectado.

Ademas, Espaiia tratard de consoli-
dar una Unién més segura para sus ciudada-
nos en el marco del nuevo tratado, afrontando
conjuntamente el reto de la inmigracién y
construyendo un espacio compartido de co-
operacién judicial y policial y seguird traba-
Jjando por un mercado interior mas integrado,
revitalizando la estrategia de Lisboa.

INNOVACION E IGUALDAD

La innovacién a las que nos refe-
rimos no es sélo tecnoldgica sino de cardc-
ter global, ya que abarca todos los aspectos
del ambito europeo, desde los instituciona-
les hasta los propiamente investigadores. Se
trata de innovar en todos los sentidos y desa-
rrollarla para que se traduzca en transforma-
ciones en nuestro futuro modelo europeo de
desarrollo politico, econémico y social.

La idea de igualdad también es funda-
mental en el programa de la Presidencia espariola.
Impulsaremos la igualdad frente a la discrimina-
cién, no sélo en materia de sexo, sino también
orientada hacia la inmigracién y la integracién
de los europeos con vistas a erradicar definitiva-
mente cualquier tipo de exclusion social.

LA APLICACION DEL TRATADO
DE LISBOA: UNA RENOVACION
POLITICA E INSTITUCIONAL

El Tratado de Lisboa entrara en
vigor el préximo 1 de diciembre bajo la Pre-
sidencia sueca. No obstante, corresponderd a
Espafia, a partir de enero, su adecuada apli-
cacién. La UE contara asi con unas institu-
clones mas fuertes y tendrd mds autoridad
a la hora de tomar decisiones con el nuevo
orden politico e institucional que establece el
Tratado. Asimismo, la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unién Europea serd vin-
culante juridicamente, lo cual supone un gran
paso en la defensa de los derechos humanos,
una de las prioridades de los Veintisiete.

EUROPA COMO ACTOR GLOBAL
EN LA SOCIEDAD DEL SIGLO XXI

Esparnia tiene como una de sus maxi-
mas prioridades durante este semestre la

promocién de Europa como actor global en
la sociedad internacional del siglo XXI. Que-
remos que los Veintisiete sean una sola voz
en el mundo, de modo que nuestra opinién
tenga mas peso en el contexto internacional.
El dicho de que “la unién hace la fuerza” es
una verdad incuestionable en el caso europeo.
La Unién quiere emplear esta fuerza conjunta
para promover los derechos humanos y las li-
bertades fundamentales y contribuir a paliar
el hambre en el mundo. Esta unidad también
se orientard hacia las Relaciones Exteriores,
en especial con el continente americano y con
nuestros vecinos mediterraneos.

La Presidencia espafiola mantendra
un didlogo fluido con el continente ameri-
cano, con la celebracion de cumbres de rele-
vancia con Canad4, Estados Unidos, México,
as{ como América Latina y el Caribe. Esta
ultima, que tendra lugar en Espaiia, pretende
abordar el desarrollo tecnolégico y la inno-
vacién, el desarrollo sostenible y la inclusién
social mediante la creaciéon de la Fundacién
UE-ALC. Tiene también el objetivo de im-
pulsar dos acuerdos: uno de Asociacién UE-
Centroamérica y otro de caracter Comercial
Multipartito con la Comunidad Andina; y de
revitalizar el acuerdo UE-MERCOSUR.

La cumbre con Estados Unidos es
otro de los puntos relevantes de nuestra pre-
sidencia. En ella, trataremos de renovar nues-
tras relaciones con la nueva Administracién
estadounidense. Por su parte, la cumbre con
México, que serd la primera de la historia,
serd de gran importancia debido al papel que
tiene este pafs como socio estratégico. Con
respecto a la cumbre con Canadd, preten-
demos iniciar negociaciones para lograr un
acuerdo comercial. Ha de tenerse también en
cuenta, ademds, la coincidencia de la Presi-

dencia espaiola con la Presidencia canadiense
del G-8.

Como no podia ser de otra manera,
nuestro semestre al frente del Consejo de la
UE estara intimamente ligado a nuestros ve-
cinos del Mediterraneo. Buena prueba de ello
es que durante nuestra Presidencia tendra
lugar la IT Cumbre de Jefes de Estado y de
Gobierno de la Unién por el Mediterraneo.
El objetivo espaiol es avanzar en la puesta en
marcha del Secretariado Permanente de Bar-
celona, la consecucién de los grandes proyec-
tos aprobados en Parfs y la elaboracién de un
nuevo plan bienal.
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Por otra parte, Espana pretende es-
trechar sus relaciones con Marruecos a través
de una Cumbre bilateral que permita avanzar
en el desarrollo del Estatuto Avanzado de Re-
laciones Unién Europea-Marruecos.

Otra de las prioridades importantes
para Espafia en su periodo al frente de la UE,
es la resolucién definitiva del conflicto arabe-
israeli y el impulso de una paz global, justa y
duradera para Oriente Préximo. La creacion
de un Estado en Palestina y la armonia en la
convivencia con sus vecinos israelies aliviarfa
considerable la tensién internacional y todas
las vertientes que se derivan de este conflicto.
Espafia y la UE se mantendran firmes en la
defensa de una solucién basada en la legalidad
internacional y en el mutuo acuerdo entre las
partes.

Tampoco dejard de lado la Presi-
dencia espaiiola a actores tan relevantes como
Japén y China en el escenario internacio-
nal. Es muy importante para el futuro de la
UL establecer relaciones cordiales y lograr
acuerdos con estas potencias cada vez mas
emergentes y las cumbres que tendran lugar
durante nuestro semestre han de influir posi-
tivamente.

En el caso de Rusia, la cumbre ten-
dra como objetivo continuar con la buena re-
lacién de cordialidad existente, asi como es-
tudiar la posibilidad de que los rusos entren
a formar parte del espacio euroatlantico en
construccion.

Por tltimo, y no por ello menos im-
portante, Espafia también colaborara en la
preparacién de las cumbres UE-Africa y UE-
ASEM que tendran lugar bajo la Presidencia
belga.

En cuanto a la ampliaciéon de la UE,
Espaiia ha de seguir el desarrollo de las candi-
daturas croata e islandesa y del proceso turco,
asf como la prospectiva de los Estados de los
Balcanes a través del Proceso de Estabiliza-
cién y Asociaciéon del Programa de Saldnica.

Coincidiendo con el Afio Europeo
de la Lucha contra la Pobreza y la Exclusién
Social, Espaifia prestard especial atenciéon a
los asuntos relacionados con la erradicacién
del hambre y con la seguridad alimentaria,
fomentando la ayuda y las politicas de coope-
racién al desarrollo en los pafses més desfa-

vorecidos, de modo que sus habitantes pue-
dan alcanzar mejores condiciones de vida y se
reduzcan las desigualdades con los Estados
desarrollados.

En dltimo lugar, hemos de refe-
rirnos a la Politica Europea de Seguridad y
Defensa. Espafia impulsard sus operaciones
a través de la Agencia Europea de Defensa,
de modo que la capacidad civil y militar de
la Unién le permita la mediacién y gestién
de conflictos internacionales y el estableci-
miento de la paz en cooperacién con la ONU
y con otras organizaciones como la OTAN, la
OSCE o la Unién Africana.

SENTIMIENTO EUROPEISTA: )
EL CONCEPTO DE CIUDADANIA
EUROPEA

Espania fue el Estado que introdujo
la nocién de ciudadania europea en el marco
de la Unién, de modo que su promocién es
un orgullo para Espafa durante nuestra Pre-
sidencia. La ciudadania europea entrafia los
conceptos de igualdad, libertad y solidaridad.

El impulso de la igualdad se diri-
gird en especial a desterrar definitivamente
la discriminacién de la mujer y a conseguir
la igualdad total entre ambos sexos en todos
los ambitos. La libertad ha de asociarse a la
estrategia de Seguridad Interior y al Plan de
Accién que configure el Programa de Esto-
colmo sobre el Espacio de Libertad, Seguri-
dad y Justicia. Por tltimo, la solidaridad ha de
enfocarse como ayuda a los grupos en riesgo
de exclusion social.

Entrando en medidas concretas, Es-
paiia promoverd la igualdad y la lucha contra
la violencia doméstica, mediante la creacién
de un Observatorio europeo y una Orden de
proteccién europea, asi como un nuevo Plan
para 2011-2015; también luchara contra el
maltrato infantil y la discriminacién. Por otra
parte, el Tratado de Lisboa pondra en marcha
en la préctica la aplicacién de la Carta de De-
rechos Fundamentales de los Ciudadanos Eu-
ropeos y promovera la adhesiéon de la Unién
al Convenio Europeo de Derechos Humanos.
Ademads, Espafia desarrollard la Iniciativa
Ciudadana Europea, que permitird que un
ntmero significativo de ciudadanos de los Es-
tados miembros propongan directamente a la
Comisién Europea una iniciativa de su interés
en un ambito de competencia de la UE.
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LA RECUPERACION ECONOMICA
Y EL IMPULSO DE UN MODELO
DE CRECIMIENTO SOSTENIBLE

En este sentido hemos de distinguir
dos dambitos claramente diferenciados que con-
llevan medidas diferentes: la crisis especifica-
mente financiera y la llamada “economia real”.

En cuanto a las disposiciones exclu-
sivamente financieras, la Presidencia espariola
estard especialmente orientada al desarrollo
legislativo y de regulaciéon que impida que se
repitan escenarios como el actual y que con-
tribuya a la construccién de un esquema de
supervisién financiera europea. Entre los ob-
Jetivos que deseamos alcanzar se encuentran:
la transparencia en la regulacién, el refuerzo
del “marco prudencial” en regulacién, la in-
troduccién normativa de elementos contraci-
clicos, el reforzamiento de la infraestructura
de los mercados de capitales, la definicién de
un sistema de gestién de crisis, y en concreto
de un mecanismo armonizado de intervencién
temprana y resolucién de crisis bancarias; la
profundizacién en el mercado tnico europeo
de servicios financieros y la colaboracién in-
ternacional a nivel del G-20 para crear un
nuevo régimen financiero internacional ba-
sado en la transparencia.

En lo que se refiere a la “economia
real”, nuestra prioridad se centra en la es-
trategia post-Lisboa, sobre todo en cuanto a
recuperacién econémica y crecimiento sos-
tenible, articulada en torno a tres pilares: el
econémico, el social y el medioambiental.

Espafa fue el Estado
que introdujo la
nocion de ciudadania
europea en el marco
de la Unidn. Dicha
ciudadania europea
entrafa los conceptos
de igualdad, libertad
y solidaridad.

El pilar econémico se basard en la
innovacién y la investigacién, elementos fun-
damentales para propiciar el desarrollo eco-
némico a largo plazo.

El pilar social se articula en torno a
las politicas de empleo, ya que la actual situa-
cién requiere que prestemos especial atencién
a las personas que se encuentran desemplea-
das, de modo que se planteard una accién di-
recta para paliar las dificultades de los ciuda-
danos y reintegrarlos al mercado laboral. En
esta linea en nuestro semestre se celebrara el
Segundo Foro de la Agenda Social cuyas con-
clusiones seran decisivas a la hora de elaborar
la nueva Agenda Social Europea.

El pilar medioambiental gira en
torno a la mencionada Conferencia de Copen-
hague contra el cambio climético y al segundo
Plan de Accién Energético Europeo 2010-
2014, que esperamos que se apruebe en la pri-
mavera de 2010. Queremos avanzar hacia la
independencia energética y el fomento de las
fuentes de energfa renovables.

Durante todo el proceso colabo-
raremos con los demés Estados miembros y
tendremos en cuentas las propuestas y consi-
deraciones de todos los actores sociales.

CONCLUSIONES

Espaiia se pondra a prueba en el
marco de la Unién Europea durante un semes-
tre que se prevé arduo, pero apasionante, para
Espafia. Es innegable que tendremos que hacer
frente alas dificultades que puedan surgir como
consecuencia del nuevo “organigrama” euro-
peo. Sin embargo, también es cierto que nues-
tra vocacién europefsta y nuestra capacidad de
esfuerzo servirdn para afrontar los momentos
criticos y trabajar siempre por el bienestar de
los ciudadanos europeos.

Asimismo, contamos con el apoyo in-
condicional de la sociedad espariola, concienciada
de la importancia de nuestra labor y del papel
clave que Espana ha de jugar para el futuro eu-
ropeo y comprometida con nuestros objetivos.

Por todo ello estoy convencido de
que Esparia estara a la altura de las circunstan-
cias, como siempre ha hecho en Europa y que,
con la ayuda de todos, la Presidencia espafiola
del Consejo de la Unién Europea constituira
un éxito para Espaiia y para Europa. ll
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1. INTRODUCCION

Ya no parece novedoso hablar de
las técnicas racionales de presupuesto. Ha pa-
sado mas de medio siglo desde que el famoso
y ambicioso PPBS (Planning Programing and
Budgeting System) se ensayara en la Admi-
nistracién de los EEUU y comenzara a in-
fluir en la reforma presupuestaria de muchos
otros paises, avanzados o en desarrollo. Tras
las dificultades encontradas en la aplicacién
practica del PPBS, y bajo el supuesto de que el
modelo era incuestionable, durante varias dé-
cadas se sigui6 insistiendo en introducir técni-
cas de gestion del gasto muy similares aunque
menos sofisticadas y con distintos acrénimos
(ZBB, PESC, RCB, Presupuesto por objetivos,
Presupuesto por resultados,...).

“La asignacién de recursos en fun-
cién de los servicios y actividades a realizar es
una propuesta, atractiva, elemental y ya bien
conocida con la que no se ha conseguido avan-
zar mucho” (Shick, 2001). A pesar del desen-
canto general con las técnicas racionales de
presupuestacion, durante los tltimos 15 afios
los paises mas avanzados de la OCDE han rea-
lizado renovados esfuerzos para desarrollar y
consolidar el uso de un tipo de presupuesto por
resultados, en general llamado “Performance
Budget” (PB), en el sector publico (OECD
1996, 1999, 2001). Esta linea de reforma pre-
supuestaria ha proporcionado ciertos avances
en la gestion y control del gasto pero la capa-
cidad de presupuestar segin resultados sigue
siendo limitada (OECD, 2007).

Desde los organismos internaciona-
les se entiende que el pobre resultado de las

reformas presupuestarias realizadas bajo el
modelo del PB es principalmente consecuencia
de las dificultades de su implantacién. A pesar
del débil avance se contintia sugiriendo un
mayor esfuerzo para su implantacién (OECD,
2007, Robinson -FMI- 2007). La posibilidad
de que el modelo no sea universalmente valido
no parece merecer la atencién de los responsa-
bles de la reforma presupuestaria.

Mucho se ha hablado y escrito
sobre la necesidad de aplicar los criterios de
economia, eficiencia y eficacia en la gestién
del gasto ptblico. Rara vez se ha puesto en
cuestién el modelo racional de presupuesto y
gestion por resultados de los recursos publi-
cos en el marco de estos criterios (3Es). Sin
embargo el significado de estos términos se
da por sobreentendidos, aceptados y de apli-
cacién universal como valores de éxito en la
gestién publica. En estas notas se presenta
primero una valoracién de los esfuerzos rea-
lizados para la introduccién y puesta en prac-
tica de un presupuesto tipo PB, sus limitacio-
nes y las dificultades encontradas. Posterior-
mente se proponen unas lineas de debate para
renovar el modelo de reforma presupuestaria
de manera que responda a las nuevas necesi-
dades y retos de las politicas publicas.

2. TENDENCIAS Y LIMITACIONES
EN LA REFORMA PRESUPUESTARIA

Hoy en dfa, la reforma presupuesta-
ria tipo PB suele ir unida a la concesién de
una mayor autonomia de gestiéon del gasto a
cambio de proporcionar informacién sobre
resultados. La mayorfa de los paises en fase
avanzada de la reforma estén intentando tras-
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ladar el centro de atencién de los sistemas de
gestién y control del gasto del &mbito de los
recursos o inputs al de los resultados (OECD
2002). Se tiende a aplicar con mayor flexibili-
dad los controles de primer orden (supervisién
directa de la formalidad de los procedimientos
de gasto, aplicacién de una normativa uniforme
y seguimiento presupuestario por conceptos
de gasto, etc.) e introducir nuevos controles de
segundo orden (Perrow, 1977) basados esen-
cialmente en la estandarizacién y evaluacién
de resultados. Aunque los elementos esenciales
del control y gestién de los inputs se mantie-
nen, los gestores publicos son responsables de
rendir cuentas por resultados.

En sintesis el modelo de reforma
del presupuesto por resultados se centra en
tres pilares bdsicos: 1.- “Gestion flexible™:
cada agencia recibe una Unica asignacién para
los gastos operativos y tiene plena discrecion
en el gasto de personal, desplazamientos, die-
tas y otros conceptos de gastos corrientes. 2.-
“Contratos de resultados” Los directores de
las agencias negocian acuerdos formales con
el Gobierno, especificando los resultados en
términos de productos y servicios, los recur-
sos que se utilizaran y los medios en los que se
basara la evaluacién de resultados. 3.- “Presu-
puesto por resultados” en el proceso de asig-
nacién de recursos cada aumento de recursos
concedidos se relacionard expresamente con
los incrementos de productividad u otras me-
didas de resultados (Schick, A. 2001,).

Estas iniciativas estdn orientadas a
desarrollar una cultura de resultados y com-
peticién en la gestién (reconocimiento o re-
compensa por el cumplimiento de objetivos,
conciencia de coste y productividad, etc.). El
esfuerzo de definicién de objetivos, reflejados
en planes “corporativos” y medicién de re-
sultados esta dirigido a enriquecer la visién
formalista de los participantes en el presu-
puesto y la gestiéon ptblica (OECD, 1995).
Para ello se intenta modificar las relaciones
entre las unidades centrales de presupuestos
y los departamentos gestores mediante el uso
de “contratos” o acuerdos presupuestarios y
los sistemas de exigencia de responsabilidad
intentando incorporar la informacién sobre
resultados en el proceso de asignacién de re-
cursos (OECD, 1999; Shick, A. 2001). EI pre-
supuesto se considera como un acuerdo de
concesiéon de recursos y autonomia a cambio
de aumentar la eficiencia en la gestion. Se pre-
tende aumentar el compromiso del directivo

con niveles de productividad predetermina-
dos, manteniendo el respeto al cumplimiento
de la legalidad en el proceso de gasto. El sis-
tema de presupuestos por resultados requiere
que la concesién de un aumento de recursos
vaya unida a un aumento de los resultados,
conseguidos o previstos. IEn la medida en que
se vaya consolidando el sistema de presupues-
tacién por contratos se podrd ir avanzando en
la flexibilizacién de controles tradicionales.
Este sistema de presupuestacién y control
por “contratos de resultados” estd en funcio-
namiento bajo distintos nombres y alcances
en diversos paises (OECD, 2001). La versién
actual de estos contratos son los “Public Ser-
vice Agreements” (PSA) en el RU, u otros do-
cumentos similares como los planes estraté-
gicos (RPPs) en Canada, etc. (OECD, 2007).

El modelo de PB es conceptualmente
sencillo y claro. Se supone que incorporando y
utilizando la informacién sobre resultados en
el proceso de asignacién del gasto se incentiva
una gestién sana en la competicién por los re-
cursos presupuestarios que finalmente supon-
dré mejoras de eficiencia y eficacia de los ser-
vicios y las politicas publicas. Pero su puesta
en practica depende, entre otros muchos fac-
tores, de una voluntad politica y directiva de
transparencia sobre la calidad en la gestién
del gasto publico, de la capacidad técnica y
organizativa (p.ej. desarrollo de la medicién y
los sistemas de informacién y evaluacién de
resultados) y de un desarrollo cultural en la
administracién publica (introducciéon de nue-
vos valores y criterios de éxito, cambio en la
forma de trabajo y estilo de decision, especifi-
camente en las fases del ciclo presupuestario).

Sin embargo estas condiciones no
estan siendo tan féciles de conseguir como se
esperaba. Desde finales de los 80 muchas or-
ganizaciones publicas han mostrado dificul-
tades para definir sus objetivos, medir resul-
tados y disefar sistemas de evaluacién e in-
formacién apropiados (Flynn, Gray y Politt,
1988). Aunque se ha avanzado, hay evidencias
de que todavia hay un gran camino por re-
correr y obsticulos por descubrir (Swedish
Budget Department, 1997; J. Blondal 2001;
OECD, 2001; 2002). La informacién recien-
temente recogida por organizaciones interna-
cionales muestra un aumento del volumen de
indicadores utilizados en la gestién publica
pero esencialmente en términos de productos
o outputs mas que en términos de impacto o
outcomes. Ademds, el impacto en el compor-
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tamiento y estilo de gestién es todavia in-
cierto (OECD, 2007; Robinson, 2007).

La informacién sobre resultados se
ha mejorado e incorporado al presupuesto pero
su uso todavia sufre ciertas limitaciones. Segin
una encuesta realizada por la OCDE, el alcance
y uso de la informacién sobre resultados es, en
general débil o limitada. La mayoria de los pai-
ses se sienten mas preparados y cémodos con
la gestién presupuestaria por resultados opera-
tivos (outputs) que con resultados finales (out-
comes) y el uso de la informacién sobre resul-
tados por los Ministerios de Finanzas (MI") no
es significativa (OECD, 2002; 2007).

En gran medida el “nuevo” interés
por incorporar informacién sobre outcomes en
el presupuesto tiene un alcance y presenta unos
problemas similares a los encontrados por el
presupuesto por programas o los sistemas pre-
supuestarios integrados (Kromann, Groszyk
and Buhler, 2001). La integracién del control
y evaluacién de resultados en el proceso pre-
supuestario presenta dificultades que van mas
alld de los planteamientos técnicos de estas
Iniciativas. Las investigaciones realizadas en
varios paises desarrollados indican que incluso
donde se ha reconocido la necesidad y se han
hecho importantes esfuerzos para integrar de
manera regular y sistemdtica la evaluacién de
resultados en la elaboracién del presupuesto,
su aplicacién ha sido débil e infrecuente (Gray,
Jenkins and Segsworth, 1993). Los estudios
realizados en paises Noérdicos han coincidido
con estos resultados (P. Ovrelid, 1997). Las di-
ficultades de la implantacién del presupuesto
por resultados y otras reformas de la gestién
publica han sido subestimadas (T. Verheijen
and D. Coombes, 1998,). La informacién gene-
rada por recientes investigaciones corroboran
la continuidad de estas dificultades (Mayne,
2007; OECD, 2007; Robinson, 2007).

Segun la informacién recogida por
la OCDE la mayoria de los pafses manifies-
tan no prestar atencién a la necesidad de es-
tablecer objetivos en el marco de politicas
inter-departamentales, o bien reconocen que
se trata de un problema todavia no resuelto
(OECD, 2002). En los ultimos afios los pai-
ses mas avanzados de la OCDE reconocen
y estan incentivando comportamientos de
gasto coherentes desde una perspectiva inter-
departamental como un nuevo componente
de la reforma presupuestaria. Esta perspec-
tiva es de gran importancia para mejorar los

resultados finales (outcomes) de las politicas
ptblicas (OECD, 2007).

A pesar del limitado éxito hasta
ahora conseguido, el presupuesto y la eva-
luacién por resultados se sigue percibiendo
hoy como de gran utilidad para promover
una nueva cultura de gestién del gasto mads
centrada en sus resultados finales (outcomes)
que en la formalidad de los procedimientos y
en el ahorro o aumento de productividad ope-
rativa (outputs). Los estudios mencionados
proyectan serias dudas y limitaciones como
para pensar que el modelo de reforma se
consolide simplemente redoblando esfuerzos
para su aplicacién sin plantear cambios cuali-
tativos tanto en su disefio como en la propia
estrategia de reforma.

Un primer paso para avanzar de ma-
nera légica y eficaz con la reforma presupues-
taria serfa identificar la naturaleza del contexto
en el que se desarrolla hoy la gestién publica y
valorar la coherencia del modelo del PB para
responder a sus retos. s necesario plantearse
preguntas tales como si el PB y los valores
(competicién y maximizacién de la utilidad
conseguida por cada departamento) y criterios
(productividad) que fomenta son acordes con la
realidad y los retos con que se encuentran los
directivos publicos. En los siguientes apartados
se analiza, en primer lugar el contexto de gran
complejidad e incertidumbre en el que se desa-

En sintesis el modelo
de reforma del
presupuesto por
resultados se centra
en tres pilares
basicos: gestion
flexible, contratos
de resultados y
presupuestos por
resultados
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rrolla la gestién publica hoy difa, y la necesidad
de incorporar nuevos conceptos y aproxima-

ciones en la gestion del gasto hasta ahora no
tenida muy en cuenta por el modelo PB.

3. OBSTACULOS CONTEXTUALES
AL MODELO DE PRESUPUESTO Y
CONTROL POR RESULTADOS EN
LA GESTION PUBLICA

Hoy dia la gestién publica se lleva
a cabo en un marco muy diferente al de hace
un par de décadas, sin embargo se sigue pro-
poniendo el mismo modelo de reforma pre-
supuestaria bajo el supuesto erréneo de su
validez universal. Actualmente, la gestién pu-
blica se enfrenta a diversos factores de com-
plejidad que exigen una nueva aproximacién
a la reforma. En un estudio comparado sobre
la gestién por resultados en el Sector publico

(Mayne y Zapico, 2000) se identificaron una
serie de caracteristicas del contexto actual de
las politicas publicas que en principio se pre-
sentaban como desacordes con la légica y con
muchos de los elementos del modelo de gestién
por resultados, incluida la presupuestacion. La
pluralidad de intereses diversos y conflictivos,
la interdependencia entre mdltiples politicas
publicas o entre organizaciones y niveles de
gobierno implicados en programas conexos, la
inestabilidad y cambio tecnoldgico, econémico
y social, etc., ocasionan una gran incertidum-
bre respecto a la definicién de problemas pu-
blicos o necesidades colectivas, la identificacién
de metas y objetivos, e incluso el marco causal
de los programas publicos y por tanto el efecto
esperado de las iniciativas publicas y la posibi-
lidad de atribucién del mérito o la responsabi-
lidad por el resultado de una intervencién pu-
blica (ver tabla siguiente).

Presupuesto por resultados en un entorno de complejidad (*)

Factores Contextuales

Limitaciones y obstaculos (**)

INCERTIDUMBRE
- relaciones causa-efecto desconocidas
- dificultad de medicién de objetivos/resultados
- ausencia de informacién sobre la realidad
(“goal driven vs data driven indicators”)

INTERDEPENDENCIA
- interaccién entre organizaciones, politicas y
grupos de interés
- relaciones funcionales, organizacionales, in-
formativas y culturales

DIVERSIDAD
- valores e intereses multiples y/o contradictorios
- multiples productos o servicios de una mis-
ma organizacion o programa publico

INESTABILIDAD
- aparicién de nuevos problemas o evolucién
de los existentes
- cambio de objetivos y politicas
- cambios del entorno (politico, social y eco-
némico)

- falta de claridad de los marcos l6gicos o conceptua-
les de las politicas

- ambigiiedad o irrelevancia en la definicion de los
objetivos

- alcance limitado de los indicadores de gestion en
S0

- efectos no previstos

- incapacidad de controlar los factores externos y atri-
buir resultados

Jalta de coordinacion entre actores interdependientes

reststencia, desconfianza de los gestores

- débil influencia de la informacion s/resultados en
procesos de decision o en la asignacion de recursos

- elc..(¥¥¥)

* J. Mayne y E. Zapico (2000)

## La relacion entre factores y problemas no es lineal sino multiple
##% Ver otros problemas en: Maluquer y Tarrach (2006), OCDE (2007)

Dadas estas caracteristicas contextua-
les, los modelos tradicionales de reforma de la
gestion del gasto no parecen ser adecuados ni
estar bien enfocados para cubrir las necesida-
des reales del directivo publico. El problema no

es tanto de falta de competicién entre departa-
mentos para que cada uno sea mas productivo
sino de cooperacién para mejorar la calidad y
eficacia colectiva de los actores de las politicas
publicas (incluidas por tanto las organizacio-
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nes no-gubernamentales y privadas), a través
del aprendizaje y la gestién de la incertidum-
bre. Esto no es un mero juego de palabras sino
la esencia misma de la responsabilidad del di-
rectivo publico hoy dfa. Actualmente lo que se
espera de los directivos publicos no es solo que
sean unos eficientes ejecutores de las politicas
publicas y se limiten a ejercer de meros “pro-
ductores” de bienes y servicios publicos, sino
que tengan capacidad de enfrentarse, antici-
pandose o reaccionando con creatividad, a pro-
blemas emergentes o a cambios radicales e in-
esperados en los existentes (cambio climético,
fuentes energéticas alternativas, movimientos
migratorios descontrolados, desarrollo de una
economia y sociedad de la informacién, pirate-
ria marftima, intelectual o financiera, etc.) que
exigen esfuerzos de dialogo y negociacién in-
cluso para valorar su naturaleza y dimensién
como tales problemas y simultineamente ir
conformando y explorando las posibles solu-
ciones en colaboracién con los multiples acto-
res e interesados o afectados por los cambios.
Se trata de una nueva forma de entender la
gestién ptiblica mas cercana a la innovacién
que a la eficiencia a corto plazo, que necesita
un sistema presupuestario que fomente la ac-
cién estratégica colectiva de los directivos pu-
blicos, conjuntamente unos con otros y con
los grupos de interés de sus politicas publicas.
En un estudio sobre gobernabilidad y globa-
lizacién, Savoie (1994) concluye “que los go-
biernos nacionales necesitan que los gestores
publicos tengan capacidad creativa, capacidad
de bisqueda y construccién de compromisos,
de persuasién y de iniciacién de cambios”. Por
coherencia, los sistemas de presupuesto y ges-
tién del gasto deberian orientarse a fomentar
esta necesidad de innovacién incorporando cri-
terios de valor mas coherentes con el contexto
de complejidad e incertidumbre mencionados.

La relevancia y aceptacién de la in-
formacién sobre resultados generada y utili-
zada en el sistema presupuestario depende de
que los criterios de éxito utilizados para enjui-
clar la gestién sean coherentes con las condi-
ciones contextuales donde esta se desarrolla.
El modelo tradicional de presupuesto por
resultados puede ser relevante y aplicable en
contextos simples: por ejemplo en organiza-
ciones o servicios que realizan de manera in-
dependiente actividades de naturaleza senci-
lla o repetitiva. Segun los estudios empiricos
realizados sobre el uso de las 3Es como valo-
res de éxito, tanto en el sector publico como
en el privado, no parece tan ficil ni relevante

su aplicacién en organizaciones que actian
en entornos complejos (Carley, 1988; Carter,
1989). La utilizaciéon de las medidas de resul-
tados del tipo 8Es en el presupuesto es incon-
sistente con una gestién innovadora y flexi-
ble. La utilizacién mecanica de indicadores
operativos (tipo outputs) tiene como riesgo el
que la gestién por resultados no facilite ni fo-
mente el desarrollo de los programas ni la in-
novacién organizativa. Un sistema de presu-
puestacién y exigencia de responsabilidades
basado, esencialmente, en resultados medidos
en términos de productividad no favorece el
aprendizaje programatico u organizacional.
Por el contrario provoca una aptitud defensiva
y auto-justificativa de lo conseguido, y un re-
chazo a la necesidad de cambio. Es necesario
descubrir unos nuevos criterios de asignaciéon
de recursos y de evaluacién de la gestion que
estimulen y recompensen la exploracién y re-
definicién de problemas, la reformulacién de
politicas publicas coherentes con estos proble-
mas y la experimentacién y desarrollo de las
mismas (Burt Perrin, 1998). En esencia estos
son los roles de un buen directivo ptiblico hoy
dia, y el sistema presupuestario, ademds de
proporcionar el marco claro de recursos dis-
ponibles, debe de ser instrumento de apoyo
coherente y relevante para el ejercicio de esas
funciones. La capacidad de adaptaciéon del
equipo directivo de una Administracién es una
condicién necesaria para hacer sostenible las
politicas que desarrolla.

4. NUEVOS CONCEPTOS Y
APROXIMACIONES PARA UNA
REFORMA PRESUPUESTARIA QUE
FOMENTE LA INNOVACION EN LA
GESTION DEL GASTO PUBLICO

Hoy dia més que nunca, la gestién
del gasto ptblico se realiza en un contexto de
complejidad e incertidumbre (Formez, 2007).
Este contexto requiere el desarrollo de la ca-
pacidad de adaptacion en el sistema presupues-
tario (Metcalfe y Richards 1990). La disciplina
del gasto sostenida requiere un enfoque cuali-
tativamente diferente al del tipo de reformas
presupuestarias adoptado por los paises de la
OCDE desde los 80. Si los problemas fueran
predecibles y se dispusiese del conocimiento
para resolverlos, el Ministerio de Finanzas
(MF) podria limitarse a exigir una mayor efi-
clencia y eficacia para garantizar la disciplina
del gasto. Esto requeriria presionar sobre los
centros gestores para aumentar la responsabi-
lidad por la productividad y la reduccién de cos-
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tes. La estandarizacién (medicién de resultados)

y la especializacién (descentralizacién) serfan
las respuestas apropiadas desde la perspectiva
del gasto. El comportamiento o estilo de deci-
sién de la oficina central del presupuesto serfa
jerarquico o de arriba a abajo (“top-down”): im-
posicién de techos presupuestarios, recortes, ar-
bitraje de conflictos, presiones sobre los centros
gestores para definir objetivos y compromisos
para incrementar la productividad, control de
resultados segin estandares preestablecidos,
etc. Este es el tipo de iniciativas presupuesta-
rias consideradas desde la década de los 80. Sin
embargo, no son coherentes con el contexto
actual de incertidumbre. Para mantener un
control sostenible del gasto en este contexto lo
relevante no es la maximizacién del valor obte-
nido a cambio del gasto (Value for Money) en el
marco de estandares (tipo 3Es) preestablecidos
sino la capacidad de adaptacién a los cambios
que se presentan en el entorno.

En este contexto, aumentar el poder
del MF para que desemperie su rol tradicional
empleando un control directo y firme sobre el
comportamiento del gasto o haciendo esfuerzos
para incrementar la productividad y establecer

normas y estandares de gestién, puede llegar a
crear una rigidez no deseable y alentar conflic-
tos inter-departamentales. En lugar de esto, el
MF deberfa asumir la responsabilidad de incen-
tivar el desarrollo de la capacidad de innovacién
de las politicas publicas. La autoridad presu-
puestaria jugarfa principalmente el rol de lide-
razgo estratégico para lograr la adaptacién del
sistema presupuestario y las iniciativas publicas.
Dada la situacién de cambio e incertidumbre, es
necesaria la orientacion estratégica para garan-
tizar una disciplina de gasto a largo plazo.

En la siguiente tabla se muestran
los principales componentes de un nuevo mo-
delo presupuestario orientado a aumentar la
capacidad de adaptacion del presupuesto. Los
elementos principales de una nueva aproxima-
cién a la reforma presupuestaria acorde con un
contexto de incertidumbre serfan: la utiliza-
cién de nuevos criterios del éxito y medidas de
resultados acordes con el contexto, la manera
de anticipar el futuro (relacionadas con la in-
certidumbre), los roles y comportamiento pre-
supuestario (interaccién entre los participan-
tes) y los sistemas de feedback del presupuesto
(sistemas de control y evaluacion).

Elementos para un nuevo modelo de reforma presupuestaria

Gestiéon

Maximizacion de la utilidad

(economia, eficiencia, eficacia)

Modelo Tradicional de Modelo de reforma
reforma Presupuestaria Presupuestaria bajo
tipo PB Complejidad
1. Criterios de Exito en la Adaptabilidad

(capacidad de diagndstico,
diseno y desarrollo)

2. Reduccién de la
Incertidumbre:

Planificacién / programacion
en detalle y presupuesto por
resultados

Gestién estratégica del gasto

3. Interaccién entre los
Participantes en el
Presupuesto:

Negociacién bilateral,
competitiva y arbitraje

Creacion de confianza,
negociaciones participativas,
multilaterales y cooperativas

4. Uso de la informacion
sobre Resultados

Directo, lineal,
automatico

Indirecto, complejo,
flexible

5. Sistemas de control
y exigencia de
Responsabilidad:

Seguimiento y revisién del grado

de cumplimiento de
objetivos prefijados

Evaluacién orientada al
aprendizaje y adaptacion
de los programas

4.1 Criterios de Exito en un En-

torno Complejo

“_ »

asignar “x

“¢En base a qué criterio se debera decidir
délares a la actividad A en vez de

Hoy dia no preocupa tanto buscar
respuesta a la famosa cuestiéon de V. O. Key:

a la actividad B?”, citado por Klay. En situa-
ciones de incertidumbre, en lugar de maximi-
zar u optimizar la utilidad, lo que interesa es
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la adaptabilidad del presupuesto al entorno
cambiante (Klay 1991).

El objetivo del presupuesto por re-
sultados es que la gestién no se aleje de los
estandares preestablecidos, en términos de efi-
cacia, eficiencia y economia. Pero en situacién
de incertidumbre o inestabilidad los resultados
de la gestién no son predecibles, y no permite
un control y gestién tecnocratica basada en
la planificacién, programacién y supervisiéon
acorde con los estandares preestablecidos, es
necesario un estilo de gestién orientado a la
evolucién y el aprendizaje mediante la coope-
racién colectiva confrontando el conflicto y la
inestabilidad. Este contexto de incertidumbre
puede explicar el débil resultado de la presu-
puestacién por programas y la implantacién
de controles por resultados (Nieto, U. 2000).

Generalmente las reformas de los
sistemas de presupuesto por resultados se
basan en supuestos mecanicistas mas que evo-
lutivos para explicar fenémenos socio-organi-
zativos (Formez, 2006). Es necesario utilizar
unas medidas de éxito que capten la capaci-
dad de los gestores de identificar, responder y
solucionar problemas nuevos. Las 3Es tradi-
cionales pueden ser ttiles en contextos sim-
ples o repetitivos (Hofstede, 1981; Mayne y
Zapico, 2000). Pero en situaciones de incerti-
dumbre se necesitan nuevos criterios y medi-
das de éxito tales como de “Diagnéstico”, de
“Disefio”, y de “Desarrollo” (Metcalfe, 1991).
Estos tres criterios captarfan la capacidad del
gestor publico para adaptar las politicas pu-
blicas a los cambios del entorno:

a) - identificar nuevos problemas o
redefinir los actuales, teniendo en cuenta los
cambios en el entorno y con la participacién
de los grupos afectados, para construir una
percepcién comin de los problemas (Diag-
nostico).

b) - formular iniciativas vélidas pa-
ra resolver los nuevos problemas identifica-
dos, formular nuevas soluciones, y adoptar
estructuras y estrategias adecuadas tanto or-
ganizacionales como inter-organizacionales
(Disefio).

c) - implantar estas soluciones si-
guiendo un proceso de aprendizaje colectivo
(con participacién de grupos interesados), su-
perando conflictos y resistencias, redefiniendo
problemas y soluciones durante la propia fase
de implementacién, y aprendiendo de la pro-
pia experiencia. (Desarrollo)

Las 8Es y las 38Ds son criterios de
éxito alternativos pero no incompatibles. El
uso de las 3Es es vélido en un entorno sim-
ple o de gestién operativa y como sefiales de
alerta o “abrelatas” (tin-openers) para proce-
der a un mayor andlisis de una gestién des-
viada de lo esperado (Carter, 1989). El modelo
de las 8Ds, por otro lado, es mas relevante a
nivel estratégico, permite observar la capaci-
dad de respuesta a cambios en el entorno y
exige que se cuestione la propia definicién de
objetivos, la relaciéon causa-efecto y los valo-
res que subyacen en la propia intervencién
publica.

La operacionalizacién de estos
conceptos es compleja pero no imposible y
de hecho ya se han aplicado. Las 8Ds como
criterios de éxito en situacién de incerti-
dumbre, fueron especificamente diseniadas
para valorar el aprendizaje inter-organi-
zacional por Metcalfe (en 1991 y 1993).
Leeuw, Rist y Sonnichsen (1994) lo relacio-
naron con el control de gestién de progra-
mas siguiendo el modelo de lo que Argyris
(1982) llamé “double loop learning” (apren-
dizaje de doble salto). Mayne (1994) estu-
dié el régimen de control en el gobierno
de Canad4d donde, ademdés de examinarse la
consecucion de objetivos, en términos de las
3Es, también se revisa el mantenimiento de
la relevancia de los objetivos (diagnéstico)
y se cuestiona el que haya maneras diferen-
tes de plantear y ejecutar los programas
(disefno y desarrollo).

La Fundacién Canadiense de Au-
ditoria Integrada (1987) publicé un impor-
tante estudio sobre auditoria de eficacia
proporcionando una definicién amplia de la
eficacia, que superaba el alcance tradicional
de las 3Es. Algunos de los doce atributos
de eficacia propuestos se referfan a aspectos
relacionados con las 3Ds, en particular, el
mantenimiento de la relevancia de los obje-
tivos que se persiguen, y la capacidad de res-
puesta o “la capacidad de las organizaciones
para adaptarse a los cambios...” (IFundacién
Canadiense de Auditoria Integrada, 1987).
Numerosas organizaciones publicas en Ca-
nada han utilizado este concepto ampliado
de eficacia.

En un contexto de incertidumbre
la gestién deberfa ser valorada con respecto
a su capacidad de adaptarse a nuevos proble-
mas mas alla de la preocupacién tradicional
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por la reduccién de costes, la productividad o
la calidad en los servicios. En esta situacién la
adaptabilidad es un criterio de éxito diferente
y mas relevante que la maximizacién de la
utilidad a corto plazo. El control de la gestién
bajo la perspectiva de las 8Ds valora en qué
medida y cémo las organizaciones y sus ges-
tores: responden a multiples presiones y retos
inesperados; tienen flexibilidad a la hora de
encarar circunstancias cambiantes; trabajan
en cooperacién con redes de organizaciones
que conforman y ejecutan los programas o
prestan los servicios; y se adaptan a los cam-
bios en el entorno.

4.2 Reduccién de la Incertidum-
bre: La Gestion Estratégica del Gasto ver-
sus la Planificacién y Programacion

La planificacién y programacién
del gasto tradicionalmente se han entendido
como un ejercicio de anticipacién de futuro
mediante la preparacién de documentos o fi-
chas para después poder verificar si la reali-
dad se adapta a las cifras presupuestarias an-
ticipadas. A menudo la presupuestacion se ha
percibido como un ejercicio neutral y técnico
que comienza y termina con la extrapolacién
de las cifras financieras y la formulacién de
un documento que debe especificar en deta-
lle todas las decisiones que se van a tomar
y las operaciones que se van a acometer. La
gestién estratégica contempla el ejercicio de
anticipaciéon del futuro mas bien como “una
pauta o modelo a seguir en un proceso o flujo
continuado de acciones” (Mintzberg y Brian
1991). La adaptabilidad del presupuesto de-
manda que este flujo de acciones de gasto sea
coherente con los cambios en el entorno. Esto
exige un esfuerzo continuo de anticipacién e
influencia en los cambios del entorno. Antici-
parse al futuro se entiende como un proceso
en el que se tiene consciencia de las posibles
discontinuidades en las tendencias. La antici-
pacién no significa solamente calcular la cifra
financiera agregada futura mediante predic-
ciones y extrapolaciones cuantitativas de las
variables econémicas (productividad, empleo,
etc.) y demograficas, sino también llevar a
cabo una investigacién cualitativa sobre el
futuro, explorando el entorno y los efectos
potenciales de sus cambios en el presupuesto,
la recogida estructurada de opiniones de ex-
pertos, etc., para identificar problemas finan-
cieros y las oportunidades emergentes. Esto
requiere considerar las implicaciones de cam-
bios socioculturales en el presupuesto y re-

unir informacién sobre nuevas variables de
las que no existe precedente histérico. Todos
estos esfuerzos para anticipar el futuro y su
efecto sobre el presupuesto no pueden reali-
zarse Gnicamente por expertos en planifica-
cién y presupuestacién, sino en colaboracién
con los propios gestores publicos, expertos de
otras politicas o disciplinas relacionadas, re-
presentantes de grupos interesados.

Al contrario de lo que implica el
presupuesto por resultados, la gestiéon es-
tratégica del presupuesto y su liderazgo no
exige necesariamente especificar todos los
objetivos de los programas de gasto. El li-
derazgo presupuestario no requiere que
todos los objetivos sean listados, clasificados
y cuantificados. Hacerlo asi podria generar
comportamientos negativos y cierta resis-
tencia. Hoy dia, la direccién o liderazgo se
concibe como sinénimo de proporcionar una
visién o camino a seguir. Este tipo de orien-
tacién genera motivacion y facilita la coordi-
nacién. La percepcién del lider sobre como
adaptar el comportamiento presupuestario
o el estilo de decisién son una aproximacién
mas apropiada que la maximizacién de la
utilidad marginal (8Es) del gasto.

4.3 Interaccién con otros par-
ticipantes en el proceso presupuestario:
Construyendo Confianza y Cooperacion en
las Negociaciones Presupuestarias

La preparaciéon del presupuesto se
basa normalmente en: el establecimiento y
comunicacién de unas prioridades generales
de gasto; la presentacién de unas instruccio-
nes o normas de elaboracién; la imposicién
de unos procedimientos y criterios de asigna-
cidén; y en reuniones de negociacién sobre las
posturas del MI y los departamentos sobre
las solicitudes de créditos y el arbitraje je-
rarquico de los desacuerdos que surjan. Para
garantizar una actuacién adecuada del MI y
de los gestores en el proceso presupuestario,
especialmente en tiempos de incertidumbre,
esta aproximacion necesita sistemas de infor-
macién y comunicacién y foros de participa-
cién que funcionen con eficacia. La disciplina
presupuestaria requiere que las prioridades y
directrices sean bien trasmitidas, aceptadas e
internalizadas por los actores presupuesta-
rios. Construir la confianza y la cooperacién
es uno de los mayores retos y roles del MIF
para lograr una mayor adaptabilidad del pre-
supuesto.
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La mayorfa de las investigaciones de
la ciencia politica sobre el presupuesto se ha
centrado en el proceso presupuestario como
un proceso de negociacién competitiva. Se
perciben a los actores del presupuesto como
guardianes y defensores con roles natural-
mente opuestos (Wildavsky 1975, p.4). Se su-
pone que sus intereses han de ser siempre y
necesariamente antagénicos. El presupuesto
se presenta como un ejercicio de negociacién
dirigido a satisfacer los intereses particula-
res de los departamentos gestores que com-
piten por los recursos. La presuncién es que
siempre que uno gana algo otro lo pierde. Se
supone que el comportamiento durante las
negociaciones del presupuesto es puramente
distributivo, proponiendo poco a poco con-
cesiones y compromisos desde posiciones de
partida supuestamente claras. Tradicional-
mente no se ha considerado la posibilidad de
que se aproveche el proceso presupuestario
como una oportunidad para mejorar las pos-
turas propias e identificar intereses o accio-
nes comunes.

Las negociaciones del presupuesto
son de hecho una oportunidad para reducir
la incertidumbre innecesaria. Esto significa
considerar el presupuesto mas alld de un sim-
ple reparto de recursos. La negociacién en
un contexto presupuestario de complejidad
significa que las posiciones iniciales no estdn
bien definidas hasta bastante después de que
las negociaciones comiencen. La cooperacién
significa prevenir futuros conflictos presu-
puestarios, desarrollar y compartir la infor-
macién financiera y de gestién, buscando de-
cisiones de gasto que sean viables y desarro-
llando percepciones comunes sobre priorida-
des y valores de gasto (Winham 1977, ). Esto
no debe entenderse como una simple llamada
a la buena voluntad, sino méas bien como la
necesidad de considerar el presupuesto como
un problema de gestién de un proceso de ne-
gociaciones. Requiere que el Ministerio de IFi-
nanzas y otros actores presupuestarios perci-
ban la distribucién de recursos como un reto
y una oportunidad.

El presupuesto (proceso o docu-
mento) es una realidad socialmente cons-
truida. Las negociaciones presupuestarias son
esencialmente sociales y complejas. El con-
cepto de “negociaciones sociales complejas”
(Walton y Mckersie, 1965) puede aplicarse
a la negociacién presupuestaria: los aspectos
técnicos del presupuesto se combinan con

las dimensiones humanas (actitudes, senti-
mientos, valores, expectativas ); el acuerdo de
asignacion de los recursos es tan sélo un paso
en el proceso de negociacién, ya que estd su-
jeta a posibles modificaciones durante la eje-
cucién del presupuesto y el proceso se repite
sucesivamente y de manera concatenada cada
afio; los actores presupuestarios representan
a grupos u organizaciones cuyos miembros
ejercen presiones miultiples y no necesaria-
mente compatibles sobre sus propios repre-
sentantes; y la agenda de negociaciones pre-
supuestarias se centra en la confrontacién de
los intereses individuales pero en el marco
de unos intereses colectivos (déficit publico,
tipos de interés, inflacién, sostenibilidad, etc.)

Para evitar que la confrontacién
llegue a dominar las negociaciones del pre-
supuesto, todos los componentes de las ne-
gociaciones sociales complejas deberdn con-
siderarse y fomentarse: la distribucién de los
recursos (competencia), la integracién de los
valores e intereses en el gasto (cooperacion),
la reestructuracién de las reglas de juego de
negociacién presupuestaria y la preparaciéon
interna de las posiciones de negociacién de
cada grupo (cuadro siguiente).

Componentes de las Negociaciones
Presupuestarias

(a) Distribucion de Recursos (competicién)

(b) Integracion de Valores e Intereses Com-
plementarios en el Gasto (cooperacién)

(c) Reestructuracion de las Reglas del Juego
Presupuestario

(d) Preparacion Interna del Presupuesto
en los Departamentos

Combinacion adecuada entre compe-
ticion y cooperacion: (a) y (b). Las oficinas cen-
trales de presupuestos no deberfan limitarse
solo a imponer normas y reglas para limitar
las demandas de recursos, enmarcando los
limites de una discusién competitiva y a re-
solver los conflictos a través del arbitraje en
la distribucién de los recursos. Sus esfuerzos
podrian también dirigirse a fomentar actitu-
des positivas en las negociaciones presupues-
tarias entre los defensores del gasto (inter-
cambio de informacién, consultas, bisqueda
de la identificacidon de intereses comunes, la
accién conjunta, etc.) y entre los guardianes
(MF) y defensores (centros gestores) para
que se acepten los objetivos colectivos globa-
les (tales como, el déficit, deuda, etc.). El éxito
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de esta propuesta aliviarfa a la unidad central
de presupuestos de un nimero de confron-
taciones cruzadas. Tanto uno como otro fa-
cilitarfan que el proceso presupuestario fuera
una oportunidad de tomar decisiones estraté-
gicas anuales (Wamsley y Hedblom 1983).

Durante la formulacién del presu-
puesto deberia prestarse atencién a la identi-
ficacién de los efectos que puedan producirse
en unos departamentos por los aumentos
o recortes de gasto en otros y a las posibles
lineas de cooperacién entre los programas
y departamentos. Esto requiere esfuerzos
de definicién conjunta de los problemas y la
asignaciéon coordinada de los recursos. La
identificacién de interdependencias es un
importante componente de la negociacién
presupuestaria que debe estimularse espe-
cialmente en tiempos de incertidumbre. La
accién conjunta interministerial durante las
negociaciones del presupuesto podria em-
plearse para identificar las sinergias estraté-
gicas, tanto positivas como negativas (Ansoff
1965). El fomento de un comportamiento
presupuestario fundamentado en la confianza
y la cooperacién podria mejorar la eficacia de
las politicas publicas (sinergia positiva) y evi-
tar el gasto que no sea sustancialmente nece-
sario o util (sinergias negativas). La creacién
de un clima de confianza y de valores presu-
puestarios comunes podria ser un poderoso
medio para evitar un despilfarro sustancial de
fondos debido al solapamiento innecesario o
ineficacia motivada por la falta coordinacién
en las politicas publicas.

El presupuesto no es necesariamente
un ejercicio plenamente competitivo. En mu-
chas dreas, los objetivos politicos de diversos
ministerios no estan en conflicto, ni siempre
la eficacia de estos depende del incremento de
recursos sino mas bien de una accién coordi-
nada. Un MF moderno es responsable por el
disefio de coordinacién que permita agrupar
la informacién adecuada en el tiempo y forma
oportuna para que actien conjuntamente los
decisores que tengan sus incentivos en linea
para una asignacién de recursos eficiente
(Brumby, 2007). Por otro lado, la comunicacién
y consulta entre los departamentos durante la
tramitacién del presupuesto puede tener con-
secuencias indirectas muy positivas, al librar
al Ministerio de Finanzas de multiples pre-
siones bilaterales entrecruzadas que pudieran
tener objetivos compatibles con respecto a la
gestién, y pueden hacer més transparente el

esfuerzo financiero de una prioridad politica al
suministrar un cuadro global de los recursos
asignados a los diferentes departamentos que
contribuyen a ella.

Para fortalecer la cooperacién en el
proceso presupuestario, la unidad central del
presupuesto necesita construir confianza y
compromiso por conseguir unos resultados
comunes. Las actuales iniciativas de descen-
tralizacién de la gestion financiera preten-
den incrementar la productividad estimu-
lando la competicién entre los departamen-
tos al fomentar que definan y persigan sus
objetivos, con independencia del impacto
que pudiera tener en el comportamiento del
gasto de otros. Esto alienta la bisqueda de
la eficiencia dentro de los departamentos
individualmente considerados. Las implica-
clones estratégicas de la cooperacién inter-
departamental han sido tradicionalmente
menospreciadas o no suficientemente con-
sideradas. Muchos de los recortes del gasto
de hoy dia en una politica, pueden causar un
incremento del gasto futuro en la misma o
inmediato en otras politicas. “No gastar en
clertas circunstancias es una falsa economfa”
(Metcalfe y Richards 1990).

La interaccién entre gestores, eva-
luadores y presupuestadores deberfa basarse
en normas de conducta preestablecidas, ex-
plicitas o tdcitas, que cuenten con un apoyo
o consenso amplio que incluya la aceptacién
de la aplicaciéon de compensaciones o de san-
ciones correspondientes a comportamientos
disciplinados o indisciplinados. La colabo-
racién debe ser interesada y orientada hacia
un objetivo comin (idealmente la utilizacién
de la informacién por resultados originada
por los sistemas de evaluacién para mejorar
la asignacién y uso de los recursos). Su de-
sarrollo facilitarfa la percepcién de interde-
pendencia en la redes de gestién, evaluacion,
y presupuesto, facilitando la reduccién de
la incertidumbre innecesaria, de los niveles
de riesgo y de las posibilidades de compor-
tamientos de gestién no deseados (Ballart y
Zapico, 2004).

Todo esto no significa que la ne-
gociacién competitiva no sea deseable y
beneficiosa en muchas ocasiones. Tanto la
competicién como la cooperacién son ttiles
para lograr la adaptabilidad presupuesta-
ria. Ambas son simultineamente un desafio
y una oportunidad para el MF. El manteni-
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miento de un equilibrio entre estos dos com-
ponentes de la negociacién presupuestaria,
a saber, la competicién por los recursos y la
cooperacion en las politicas, deberfa ser una
de las principales preocupaciones de la auto-
ridad presupuestaria. Su combinacién apro-
piada se relaciona con otras dos maneras de
perfeccionar las negociaciones presupuesta-
rias: mediante la reestructuracién de las re-
glas del juego presupuestario y la mejora de
la gestién financiera en los departamentos
para preparar las discusiones con el ministe-
rio de I'inanzas.

Reestructuracion de las reglas del
juego presupuestario (¢): En esencia, la re-
estructuraciéon del juego requiere que los
actores presupuestarios “negocien sobre
cémo negociar” en el proceso presupuesta-
rio, o sea acordar las reglas y el marco de
negociaciéon (p.e. los criterios de Maastri-
cht, las perspectivas financieras, etc...). El
Ministerio de Finanzas debe modificar las
actitudes de gasto. Para crear una combi-
nacién apropiada en la que la cooperacién
y la competicién se adapten al contexto del
presupuesto, el MF deberia equilibrar el
peso relativo de estos componentes de la
negociacion de acuerdo con su poder real de
controlar el crecimiento del gasto. La cues-
tién no es solo elegir entre un enfoque de
presupuestacién de arriba a abajo o de abajo
a arriba, sino conseguir un equilibrio apro-
piado entre ambos enfoques (competicién/
cooperacién) que garantice la disciplina. No
existe una combinacién competicién/coope-
racién presupuestaria ideal. La que se lleve
a la practica tendrd que adaptarse a la es-
tructura de distribucién de poder real y las
asimetrias de informacién.

Desarrollo de la capacidad interna
de gestién presupuestaria (d): Otra forma de
mejorar el funcionamiento de la negociacién
del presupuesto es estimulando una prepara-
cién interna més sélida y elaborada a nivel
departamental. Los Ministerios de Finan-
zas no pueden garantizar que los centros
gestores implanten los objetivos y las nor-
mas de disciplina a menos que previamente
estas se hayan presentado (mediante la in-
formacién/comunicacién/consulta) y acep-
tado (mediante la persuasién) por parte de
los gestores. Unas negociaciones adecuadas
requieren que cuando se defina la politica y
los objetivos presupuestarios, se tomen en
cuenta (incorporandolos o compensandolos)

los intereses de los grupos mas relevantes.
La calidad del asesoramiento de la politica
sectorial interna para la asignaciéon de los
recursos es un factor importante para pre-
parar las negociaciones del presupuesto. En
Australia el MF revisa anualmente el pro-
ceso presupuestario, incluyendo la calidad
del asesoramiento a cada uno de los minis-
terios implicados en las deliberaciones del
presupuesto (Nicholson, 2000). El éxito de
la adaptabilidad del presupuesto requiere
una buena comunicacién y consulta entre los
principales actores y unos mecanismos de
interaccién efectivos

Los ministerios gestores no nego-
ciaran eficientemente con el Ministerio de
Finanzas, sin la previa integraciéon de los
intereses de sus departamentos y los gru-
pos externos que representan. Los intereses
de los principales actores en cada departa-
mento deberan ser incorporados eficazmente
cuando se prepare la posicién presupuestaria,
si es que se desea evitar una asignacion inefi-

Actualmente se
necesita explorar

y desarrollar un
sistema presupuestario
que en coherencia con
el contexto de la
gestion publica
promueva una gestion
estrategica colectiva
que contribuya a la
sostenibilidad de la
disciplina de gasto a
largo plazo de las
politicas publicas
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ciente o la resistencia a la implantacién. Los
representantes que negocian con el Ministe-
rio de Finanzas o con otros departamentos
defenderan las posiciones que sinteticen e in-
tegren los intereses presupuestarios de su Mi-
nisterio y en toda la red presupuestaria, tanto
intra como inter-departamental. La estrategia
y el arbitraje jerarquico del presupuesto se no
pueden aplicar con eficacia, a menos que los
sistemas de informacién y comunicacién y la
interaccién voluntaria horizontal estén conso-
lidados y bien gestionados durante la formu-
lacion del presupuesto. Esta condicién no es
solo de naturaleza técnica sino también social
o relacional.

4.4 Uso de la informacion sobre
resultados en el proceso presupuestario

La expectativa que se ha mantenido
por largo tiempo es que la incorporacién de
informacién sobre resultados (tipo 3E) en
la presupuestacién irfa seguida de su uso al
asignar los recursos. Se esperaba que la uti-
lizacién de esta informacién, principalmente
cuantitativa, serfa directa y automdtica para
redistribuir los créditos. Esta expectativa ha
resultado ser simplista o errénea. El uso de
la informacién evaluativa en el proceso pre-
supuestario dista mucho de ser un objetivo de
tacil alcance (OECD 2007).

El modelo de adaptabilidad presu-
puestaria se centra en la influencia directa
o indirecta pero no automdticamente inte-
grada de los resultados de una evaluacién
orientada a proponer vias de coherencia
de la intervencién o politica piblica y la
disciplina presupuestaria a medio y largo
plazo. La utilizacién de la evaluacién en el
presupuesto requiere una integracién no
solo desde un punto de vista funcional o
instrumental sino también desde un punto
de vista organizativo, informativo y social
(Gray, Jenkins y Segsworth 1993). En cual-
quiera de los dos casos la integracién de la
evaluacién y el presupuesto por resultados
es compleja y exige un diagnéstico sobre el
funcionamiento real e identificacién de los
intereses e incentivos o desincentivos de la
gestién del gasto, y de las caracteristicas
del contexto especifico donde se desea lle-
var a cabo. En principio, sea cual sean los
criterios de éxito que se elijan, las condicio-
nes basicas o necesarias para facilitar esta
integracién se identifican en el cuadro si-
guiente:

Algunas condiciones basicas
para integrar la informacion evaluativa
en el presupuesto

a) Voluntad politica y apoyo directivo soste-
nido (demanda de informacién evaluativa)

b) Establecimiento de un marco normativo/
institucional de distribucién de competen-
clas y coordinacién entre la programa-
cién, el presupuesto y la evaluacion que
sea transparente, realista y consensuado.

¢) Disponibilidad de capacidad (know-how,
recursos humanos y financieros, sistemas
de informacién, etc...) para la presupues-
tacién y evaluacién por resultados en de-
partamentos de finanzas. Desarrollo de la
capacidad de evaluacién, programacién y
gestiéon del gasto publico en los centros
gestores.

d) Construccién de confianza y colaboracién
entre analistas presupuestarios, gestores
y evaluadores.

e) Introduccion de incentivos para la presen-
tacién y uso de la informacién evaluativa

en el presupuesto.

4.5 Sistemas de Control y exi-
gencia de Responsabilidad: Fomentar el
desarrollo de las politicas y programas

Otro componente del nuevo mo-
delo para la reforma presupuestaria son
los sistemas de control. El objetivo tradicional
del control financiero es combatir el fraude y
la irregularidad. Esta finalidad podria com-
plementarse con otra mds positiva.

Para mejorar el control, es necesa-
rio cambiar la idea, equivocada, que comin-
mente se tiene sobre la incompatibilidad de
potenciar los sistemas de control y la eficacia
en la gestién del gasto. Los sistemas de con-
trol normalmente se centran en la formula-
ci6én y aplicacién de unas normas financieras
para obligar a que la gestién del gasto sea efi-
ciente y conforme a la ley. Un buen sistema
de exigencias de responsabilidades puede
estimular unos resultados en la gestién del
gasto sin perjudicar el principio de legalidad
y de ética en la gestién publica. No tiene por
que haber ninguna contradiccién o incompa-
tibilidad entre una gestién eficiente y un con-
trol de legalidad coherente con el entorno de
la gestién publica. En un contexto complejo
es esencial que los sistemas de control no ten-
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gan una unica o excesiva orientacién hacia la
inspeccidn e identificacién de irregularidades,
errores y acciones no deseadas (visién nega-
tiva del control). El objetivo del control finan-
ciero es también estimular los comportamien-
tos de gestién estratégicamente deseables en
entornos de complejidad o incertidumbre en
la gestién.

Las dos caras de la moneda de los
sistemas de exigencias de responsabilidades
en la gestién presupuestaria deberfan tenerse

en cuenta: la que trata de evitar una mala ges-
tiéon del gasto o un mal uso de la autoridad
de gasto (controles reactivos e intermitentes
para corregir las irregularidades de disci-
plina en la gestién del gasto) y la que trata de
orientar la gestién mediante la transmisién
pro-activa y continua de respuestas y sefia-
les que permitan establecer valores y normas
de comportamiento en las politicas de gasto
(Metcalfe y Richards 1990). La tabla siguiente
muestra las dos caras de los sistemas de exi-
gencias de responsabilidad.

Rediseiio de los Sistemas de Control en un Contexto de Incertidumbre

.. . . . Sistema de Control
Caracteristica Sistema de Control Tradicional o
para la adaptabilidad
Objetivo: Mantener del status quo Innovacién
Aproximacion Evitar la mala gestion Fomentar la buena gestién
., . Desarrollo de los programas.
Alcance: Inspeccioén de conformidad > Prog
Aprendizaje
Temporalidad o . - .
Accion intermitente Accién continua
del control:
Rol del Centro Reactivo, frenar la gestion Pro-activo, orientar la
de Control: fraudulenta o ineficiente gestion hacia el cambio

En el marco de un presupuesto tipo
PB, el control del presupuesto se orienta a
la identificacién de las desviaciones en la
gestién respecto a unos objetivos y politica
prestablecidos fomentando un estilo de ges-
tién centrado en la consecucién de unos es-
tandares (8Es). El control de tipo negativo
debe compensarse con el refuerzo de su fa-
ceta positiva, orientdandose al aprendizaje
programatico u organizacional. La inspec-
cién y control rigido del comportamiento
de gasto no deseado (fuera de lo establecido
y medido o estandarizado) no garantizan la
mejora de la gestién del gasto si la situa-
cién esta cambiando o no era bien conocida
en la fase de programacién. Por el contrario,
en cierto modo el control puede realmente
generar comportamientos disfuncionales
(contabilidad “creativa”, presupuestacién
ficticia, deformacién de informacion, juegos
con datos estadisticos, encubrimiento de re-
sultados, competicién improductiva, etc.) En
sentido opuesto, el control positivo facilita la
internalizacién de los valores de una gestién
deseada (p.e. capacidad de adaptacién - 3Ds)
en entornos de incertidumbre que propor-

cione la orientacién necesaria para consoli-
dar comportamientos de gasto disciplinados
a largo plazo. El excesivo énfasis en la ins-
peccién del comportamiento presupuestario
no deseado supone un bloqueo a la innova-
cién e incapacidad para la adaptacion.

5. CONCLUSIONES

Tras més de medio siglo de es-
fuerzos para introducir el presupuesto por
programas o por resultados, éste no acaba
de funcionar de manera sistematica. Hay un
desencanto relativo con estas técnicas de
presupuestacién, sobre todo en relacién con
las altas expectativas que se han llegado a
tener sobre este modelo de gestién racio-
nal del gasto. Generalmente se cree que el
pobre resultado de estas experiencias de
reforma es principalmente consecuencia de
las dificultades de implantacién y por tanto,
a pesar de los débiles avances conseguidos
con el PB, se contintia sugiriendo un mayor
esfuerzo para su puesta en préctica. Para
muchos la validez universal del PB parece
incuestionable.
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Sin embargo los estudios empiricos
realizados hasta ahora evidencian que las me-
didas de resultados basadas en los criterios de
las 8Es (preestablecidas) pueden funcionar en
un contexto presupuestario estable y en con-
diciones de certidumbre (por ejemplo a nivel
micro o de gestién operativa o de proyectos).
Sin embargo no esta demostrado que pueda
funcionar en otro tipo de contextos. El tipo
de dificultades con que se enfrenta hoy dia el
gestor publico, tales como la inestabilidad, los
diferentes intereses de la pluralidad de acto-
res que participan en las politicas publicas, la
creciente interdependencia entre estos acto-
res, etc., no han sido adecuadamente conside-
radas en el modelo de reforma tipo PB.

El modelo presupuestario elegido
para la reforma no puede desatender las ca-
racteristicas del contexto en el que se va a
implantar. No existe un modelo ideal de uni-
versal aplicacion.

En este articulo se han analizado
unas lineas alternativas para enriquecer el de-
bate sobre el modelo de reforma presupuesta-
ria en un contexto de gestién complejo:

(1) redefinicién de los criterios de
éxito de la gestién en términos
de adaptabilidad del comporta-
miento de gasto a los cambios
del entorno;

(2) fortalecimiento de la coheren-
cia del presupuesto con la ges-
tién estratégica de las politicas
publicas;

(3) creacién de confianza y fo-
mento de la cooperacién en el
proceso de negociaciones pre-
supuestarias;

(4) redisefio de los sistemas de
control y exigencia de respon-
sabilidades orientado al apren-
dizaje organizacional.

(5) Integraciéon y uso de los re-
sultados de la evaluacién en el
presupuesto.

El modelo clasico de presupuesto,
basado en la visién burocratica y en la autori-
dad jerarquica del Ministerio de Finanzas ha
sido superado, lo cual no significa que tenga
que ser abandonado. Asi mismo el modelo de
presupuesto por programas o gerencial ba-
sado en la descentralizacién, especializacion
y estandarizacién lleva mas de 50 afios tra-

tando de imponerse de manera generalizada
a todos los niveles de la gestién piblica y en
todo el sector publico, sin éxito. Actualmente
se necesita explorar y desarrollar un sistema
presupuestario que en coherencia con el con-
texto de la gestién publica promueva una ges-
tién estratégica colectiva que contribuya a la
sostenibilidad de la disciplina de gasto a largo
plazo de las politicas publicas.
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1. ANTECEDENTES: EL PROCESO
DE DESARROLLO DE LA IFRIC 12

El tratamiento contable de las con-
cesiones administrativas ha tardado en ver
la luz definitiva un total de 7 afos. Si bien el
IFRIC tenfa como fecha objetivo el afio 2005,
la importancia econémica del sector de las
concesiones administrativas en pafses como
Francia, Espafia, Reino Unido o Australia, la
magnitud del proyecto y la gran controversia
suscitada a lo largo del proceso de elaboracién
de la interpretacién ha alargado el proceso
tres afios mas de lo inicialmente previsto. La
citada controversia asf como la magnitud del
proyecto y su consecuente retraso era previ-
sible si pensamos que, tal y como reconocié
el propio IFRIC en una reunién informativa
celebrada en noviembre de 2006 en Londres,
se trata de una tipologia de contratos en los
que podemos encontrar una gran diversidad,
porque las condiciones técnicas varfan en
funcion del sector en el que nos encontremos
y, ademds, el marco legal de referencia es di-
stinto en cada pafs.

El desarrollo de una interpretacién
especifica en la que se abordase el tratamien-
to contable de las concesiones administrativas
se incorpora por primera vez en la agenda del
IFRIC en febrero de 2002. No obstante, no es
hasta un afio y medio mas tarde, en octubre de
2008, cuando comienzan los primeros debates
en relacién a las NIC's (Normas Internacio-

nales de Contabilidad) en la que deberia que-
dar enmarcado el tratamiento contable de las
concesiones y las distintas tipologias de con-
cesiones que podfan encontrarse. Si inicial-
mente se pensé en la NIC 17 “arrendamientos”
como principal marco de referencia, el acerca-
miento del IFRIC a organismos reguladores
nacionales de pafses como Espaifia o Francia,
donde el sector de empresas concesionarias es
sin duda esencial en su economia, puso de re-
lieve: (a) la importancia de abordar el recono-
cimiento de ingresos en las concesiones; (b) la
posibilidad de considerar la concesién como
un “derecho de explotacién” cuyo tratamiento
estarfa enmarcado en el contenido de la NIC
38 “activos intangibles’.

En base a las recomendaciones de
los organismos reguladores nacionales im-
plicados en el debate, en el primer semes-
tre de 2004, dos anos mas tarde desde que
el proyecto se incorporase a la agenda del
IFRIC, su cuerpo técnico (staff) centra el de-
sarrollo de las primeras propuestas en torno
a tres pilares: (a) la forma de reconocimiento
del propio activo objeto de la concesién o del
derecho de explotacién del mismo por parte
de la empresa concesionaria y (b) el recono-
cimiento de ingresos en base al contenido de
la IAS 11 “Contratos de Construccion” e 1AS 18
“Ingresos”. En julio de 2004, el cuerpo técni-
co del IFRIC presenta al IFRIC tres borra-
dores de interpretacién: D12 “Service Conces-
sion Arrangements—Determining the accounting
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model’, D13: “Service Concession Arrangements:
The Receivable Model’ y D14 “Service Conces-
sion Arrangements; The Intangible Asset Model.
El segundo semestre del 2004 estuvo marcado
por el debate del contenido de los tres borrado-
res sefalados. No es hasta diciembre de 2004
cuando el IFRIC da su aprobacién definitiva a
la publicacién de los tres borradores que ven la
luz a principios de marzo de 2005. La compleji-
dad e importantes implicaciones econémicas
del contenido de los borradores hicieron que
el perfodo de comentarios oportuno, presente
en cualquier desarrollo normativo del IASB o
del IFRIC, fuese mayor al de otras interpreta-
ciones. El plazo se cerré dos meses después y
el cuerpo técnico conté con tan sélo dos meses
mas para analizar el conjunto de propuestas re-
cibidas en relacién al texto de cada uno de los
borradores propuestos.

Una parte importante de los co-
mentarios recibidos sefalaron, junto a as-
pectos de fondo en relacién al contenido de
los borradores, la necesidad de urgencia en el
desarrollo del proyecto, asi como la posibili-
dad de traspasarlo a la agenda del IASB, dada
la magnitud adquirida y la relevancia econé-
mica para un importante sector empresarial.
En cuanto a las criticas de fondo, éstas se
centraron en la forma de determinacién del
modelo contable a aplicar para la concesion:
activo financiero vs activo intangible, asf como
el modelo de reconocimiento de ingresos de
este tltimo modelo o al dmbito de aplicaciéon
de la futura IIFRIC 12. El analisis del conte-
nido de fondo de la interpretacién se alargd
un total de un afo y no es hasta septiembre
de 2006 cuando el IFRIC encomienda final-
mente a su cuerpo técnico, la presentacién de
la interpretacién al Consejo del IASB para su
aprobacién definitiva.

La IFRIC 12 se publica finalmente
un ano més tarde de lo inicialmente previsto:
el 30 de noviembre de 2006, siendo de aplica-
cién para los ejercicios contables que comen-
zasen a partir del 1 de enero de 2008, siendo
posible su aplicacién anticipada.

2. LA APROBACION DE LA INTER-
PRETACION EN LA UNION EU-
ROPEA. EL ANALISIS DEL EFRAG
TEG

Tal y como se expone en el articulo
3 del Reglamento 1606/2002, la Comisién Eu-
ropea debe decidir sobre la aplicabilidad de las

NIIF en la Unién. Es lo que se denomina, el
proceso de “endorsement” de 1la norma. Para ello,
el propio Reglamento recoge en su articulo 6
que “la Comision estard asistida por un comité de
reglamentacion contable’, denominado Accounting
Regulatory Commuttee (ARC), compuesto por re-
presentantes de los IEstados miembros y presi-
dido por un miembro de la Comisién. E1 ARC
es quien debe decidir por mayorfa la recomen-
dacién de aprobacién o rechazo de una norma
o interpretacién que debe darse a la Comisién.
En su decisién, el ARC se apoya en un érgano
independiente de carécter técnico, el EFRAG
cuya misién principal consiste en: (a) opinar
sobre la recomendacién de la aplicacién de las
NIC/NIIF en la Unién Europea y (b) contri-
buir activamente al trabajo desarrollado por
el IASB y el IFRIC, realizando una evaluacién
técnica de la normativa del IASB y de las in-
terpretaciones del IFRIC a lo largo de todo su
proceso de desarrollo.

De forma consistente con sus obje-
tivos, el EFRAG realizé un seguimiento deta-
Ilado del desarrollo de la interpretacién, par-
ticipando activamente en el periodo abierto a
comentarios que tuvo lugar una vez aproba-
dos los tres primeros borradores (D12, D13
y D14) de abril a finales de mayo de 2005 y
realizando un seguimiento detallado del de-
sarrollo del contenido final de la interpreta-
cién que tuvo lugar con posterioridad hasta la
aprobacién definitiva en noviembre de 2006.
El apoyo al contenido de la IFRIC 12 por parte
del EFRAG no ha sido undnime, aunque tan
sélo tres de sus miembros han mantenido su
posicién de rechazo al contenido final de la
Interpretacién por no estar de acuerdo con as-
pectos relacionados fundamentalmente con: (a)
la prohibicion de reconocer la infraestructura
por la empresa concesionaria, (b) la normativa
de referencia en la que ha quedado enmarcada
la IFRIC 12 de la que se excluye el contenido
de la NIC 17, o (c) algunos aspectos de los dos
modelos de reconocimiento propuestos'’).

La recomendacién a la Comisién
Europea por parte del EFRAG se hizo efecti-
va el 23 de marzo de 2007, si bien la adopcién
oficial en el ambito de la Unién Europea no
ha tenido lugar hasta dos afios mas tarde, a
través del Reglamento 254/2009 de la Comi-
si6n, de 25 de marzo de 2009, publicandose

O Un analisis detallado de las posiciones en contra de la adopcion de
la IFRIC 12 en el dmbito de la Union Europea pueden consultarse en
la pagina web del EFRAG (wwuw.efrag.org) en la seccion dedicada a
los proyectos relativos a las interpretaciones del IFRIC.
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el contenido de la interpretacién en el Diario
Oficial de la Unién Europea (DOUE) el 26 de
marzo de 2009.

3. CONTENIDO DE LA IFRIC 12:
EL NUEVO TRATAMIENTO CON-
TABLE DE LAS CONCESIONES AD-
MINISTRATIVAS

Tal y como puso de manifiesto el
IFRIC a lo largo del desarrollo de esta inter-
pretacién, una concesién de servicios es un
mecanismo contractual que tiene como objeti-
vo Ultimo el suministro de servicios publicos.
A través de este acuerdo, el organismo con-
cedente transmite a la empresa concesionaria
el derecho y la obligacién de suministrar el
servicio durante el periodo que dure la con-
cesién, mientras que la empresa concesiona-
ria se compromete por su parte a construir,
financiar, mantener y explotar la infraestruc-
tura para suministrar estos servicios (carre-
teras, taneles, puentes, aeropuertos, carceles,
hospitales, distribucién de agua, suministro
de energfa o de servicios de telecomunica-
ciones etc.) Constituye en definitiva una ope-
racién contractual de intercambio, donde la
empresa concesionaria financia, construye y
se compromete a mantener la infraestructura
objeto del contrato a cambio de la explotacion
onerosa de la misma, siendo esta explotacion
controlada por el organismo concedente.

Las concesiones administrativas y
més concretamente, los pagos recibidos por
la empresa concesionaria durante la vigencia
del contrato de concesién tienden a materiali-
zarse en su mayoria a través de las alternati-
vas siguientes:

a) Alternativa 1: La empresa concesiona-
ria tiene el derecho a recibir una serie de
pagos por parte del érgano concedente
que en ocasiones son variables, segin el
nivel de demanda del servicio, garanti-
zando siempre a la empresa concesionaria
una rentabilidad minima sobre la inver-
sién realizada. En este caso, el riesgo de
cambios en la demanda lo asume el orga-
nismo concedente.

b) Alternativa 2: Durante el periodo de
explotacién de la infraestructura, los
pagos recibidos por la empresa conce-
sionaria procederdn directamente de los
usuarios de la infraestructura. En este
caso, el riesgo de cambios en la demanda
lo asume la empresa concesionaria.

c) Alternativa 3: Los pagos proceden par-
cialmente de los usuarios de la infraes-
tructura sin perjuicio de que, en ocasio-
nes, el organismo concedente realice
pagos adicionales para suplir una posible
caida en la demanda del servicio y as{ ga-
rantizar a la empresa concesionaria una
rentabilidad minima sobre la inversién
realizada. En este caso, el riesgo de cam-
bios en la demanda es compartido por
ambas partes.

La existencia de alternativas en la
formalizacién de los contratos, da lugar al de-
sarrollo de dos modelos contables distintos
para abordar el tratamiento de las concesiones
administrativas: e/ modelo de activo financiero vs
modelo de activo intangible. Si la empresa con-
cesionaria es remunerada por sus servicios de
construccién y financiacién de la infraestruc-
tura a través de un derecho incondicional que
le da acceso a recibir una cantidad de efectivo
por parte del érgano concedente (Alternativa
1), el tratamiento contable de la concesién se
enmarca en el primero de los modelos propue-
stos por la IFRIC 12: reconocimiento como un
activo financiero. Si por el contrario, la empre-
sa concesionaria recibe a cambio de sus servi-
cios de construccién y financiacién de la infrae-
structura una licencia que le permite cargar a
los usuarios una tasa por el uso de la infrae-
structura (Alternativa 2) el tratamiento conta-
ble estd enmarcado en el modelo que implica
el reconocimiento de un activo intangible. La
alternativa 3 se trata de un modelo contractual
mixto cuyo registro contable quedard enmar-
cado en el contenido de los dos modelos pro-
puestos en la interpretaciéon. La alternativa en
la que quede enmarcada la concesién vendra
determinada por las cldusulas del contrato y de
la legislacion contractual (IFRIC 12, parr. 19)

Es importante sefialar que el nivel
de riesgo de demanda asociado a cada opera-
cién de concesién no afecta a la clasificacién
de la concesién y por lo tanto al modelo a
aplicar. Sélo es relevante la forma en que se
materializa el contrato y los correspondientes
pagos que serdn los que en definitiva permi-
tan analizar la distribucién del riesgo de va-
riabilidad de la demanda, incluso cuando éste
sea muy pequenio (IFRIC 12, fundamentos de
las conclusiones, parrafo 52).

Antes de profundizar en el trata-
miento contable propuesto en cada uno de los
dos modelos, es importante poner de mani-
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fiesto que la empresa concesionaria no reco-
nocera bajo ninguna circunstancia la infrae-
structura objeto de concesién como parte
de sus activos materiales. Tal y como pone
de manifiesto el IFRIC a lo largo de todo el
proceso de elaboracién de la interpretacion,
la empresa concesionaria no controla el uso
de la infraestructura (IFRIC 12, parr. 11) ya
que es el organismo concedente quien regu-
la y en definitiva controla, las condiciones
del servicio prestado con la infraestructura
objeto del contrato. Ademas, en la mayor
parte de los casos, al final del contrato de
concesién, la propiedad de la infraestructu-
ra pasa a manos del érgano concedente que
tiene un interés residual sobre la misma. Por
lo tanto, la empresa concesionaria es con-
siderada por la IFRIC 12 (parr. 12) como
un proveedor de servicios de construccién,
mejora, mantenimiento y explotacién de la
infraestructura durante un plazo de tiempo
estipulado en el contrato. Por este motivo, el
reconocimiento de ingresos por parte de la
empresa concesionaria como proveedor de
servicios debe quedar enmarcado en el con-
tenido de la NIC 11 “contratos de construccion”
y NIC 18 “Ingresos”.

De acuerdo al contenido de estas dos
normas (NIC 11 y NIC 18) los ingresos deben
reconocerse por el valor razonable de la con-
traprestacion recibida o por recibir a cambio
del servicio prestado. La naturaleza® de esta
contraprestacién sera la que determinara el
modelo contable a seguir en el caso de las con-
cesiones administrativas. Volviendo sobre las
tres alternativas expuestas con anterioridad,
si la contraprestacién se materializa en un de-
recho incondicional a recibir efectivo del orga-
nismo concedente (Alternativa 1), la IFRIC 12
considera que la empresa concesionaria recibe
un activo financiero a cambio de sus servicios.
Por el contrario, si nos encontramos en la Al-
ternativa 2 y por lo tanto, la empresa concesio-
naria recibe como contraprestacion el derecho
de explotacién y cobro a los usuarios por el uso
de la infraestructura, la IFRIC 12 considera
que la empresa recibe un activo de naturaleza
intangible. Recordamos que podemos encon-
trarnos en situaciones en las que la empre-
sa concesionaria reciba una contraprestacion
mixta (intangible y financiera) tal y como se
indicaba en la alternativa 3.

@ Tul y como aclara la IFRIC 12 en su pdrrafo 19, la naturaleza de
la contraprestacion otorgada a la empresa concesionaria se determi-
nard en base al contenido del contrato y la correspondiente legislacion
contractual.

Modelo 1: activo financiero

De acuerdo al contenido de la NIC
32, el reconocimiento de un activo financiero se
produce cuando existe un derecho incondicional
a recibir efectivo®. Por este motivo y de acuer-
do con esta norma, la IFRIC 12 propone tomar
como referencia el contenido de la NIC 32, NIC
39 y NIIF 7 en los casos en los que, como ya
se ha sefialado, la contraprestacion recibida por
la empresa concesionaria a cambio del servicio
prestado es de naturaleza financiera, ya sea una
partida a cobrar o un activo financiero.

En este primer modelo, la IFRIC
12 establece que el reconocimiento de ingre-
sos durante la fase de construccién de la in-
fraestructura se realizard de acuerdo a la NIC
11, en funcién del porcentaje de realizacién
del proyecto. De acuerdo a lo dispuesto en
esta norma, los ingresos ordinarios deben
quedar valorados por el valor razonable de la
contrapartida recibida o por recibir (NIC 11,
parr. 12) del organismo concedente. Sin em-
bargo, tal y como se especifica en el parrafo
30 de los fundamentos de las conclusiones de
la IFRIC 12, la mejor forma de valorar los
ingresos serd tomar como referencia el valor
razonable del propio servicio prestado.

Bajo este primer modelo, el recono-
cimiento de ingresos puede resultar compli-
cado porque la mayor parte de los contratos
de concesién que tienen asociados una serie
de pagos fijos, no especifican las fases del
proyecto (construccién, mantenimiento o
explotacién) a las que se asocia cada pago. Por
este motivo, la empresa debe realizar una esti-
macién de estos ingresos y tal y como sefiala
KPMG (2009), distribuir la contraprestacién
total que se recibird a lo largo de la concesién
entre cada una de las fases del proyecto, para
asi determinar el valor razonable del servi-
cio prestado y por lo tanto, los ingresos que
deben reconocerse de acuerdo al contenido
de la NIC 11 y NIC 18. Una forma de hacer-
lo es la recogida en el parrafo 11 del anexo 1
de la NIC 18 donde el valor razonable de la
contraprestacion entregada o por entregar en
cada una de las fases del proyecto (concesiéon
en este caso) y por lo tanto, el ingreso reco-
nocido serd igual a su coste mas un margen
razonable de beneficio.

®) El activo  financiero asociado a este derecho incondicional se reco-
nocerd incluso si el pago final depende del cumplimiento de una serie
de condiciones de calidad y eficiencia en el servicio prestado (IFRIC
12, Fundamentos de las conclusiones, pdrrafo 44).
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El tratamiento contable del activo
financiero queda sujeto al contenido de las
normas internacionales relativas a los instru-
mentos financieros (NIC 32, 39 y NIIF 7).
Asi, una vez reconocido inicialmente, el acti-
vo financiero debera quedar valorado al cierre
de cada ejercicio por su coste amortizado, cal-
culado como su valor razonable inicialmente
reconocido, més los intereses devengados en
base al tipo de interés efectivo de la opera-
ci6n, menos los pagos realizados por el orga-
nismo concedente.

El reconocimiento de ingresos du-
rante la fase de explotacién de la infraestruc-
tura se realizara de forma similar a lo ya co-
mentado para la fase de construccién. Los
ingresos se reconocerdan de acuerdo al con-
tenido de la NIC 18 que segin el grado de
realizaciéon de la prestacion, tomando como
referencia para el reconocimiento de ingresos
el valor razonable del propio servicio presta-
do, pudiendo una vez mds utilizar como esti-
macién el coste del servicio mas un margen
razonable de beneficio.

El tratamiento contable de la fase
de construccién y explotacion, es igualmente
aplicable para las actividades de mejora de la
infraestructura estipuladas contractualmen-
te (IFRIC 12, parr. 14) y que, por lo tanto,
puedan calificarse como generadoras de
ingresos. Por el contrario, las obligaciones
contractuales que la empresa concesionaria
tenga respecto a mantener un nivel minimo
de operatividad de la infraestructura (man-
tenimiento), asf como al restablecimiento de
la infraestructura en unas condiciones mini-
mas al final de la vida de la concesién (re-
versién), deben registrarse contablemente
de acuerdo al contenido de la NIC 37 (pérr.
36), reconociendo la correspondiente pro-
visién en base a la mejor estimacién, en la
fecha de balance, del desembolso futuro que
serd necesario para cancelar esta obligacién.
Tal y como sefiala KPMG (2000, parr 5.3.3)
lo cierto es que en realidad puede resultar
complicado determinar si un programa de
mantenimiento o mejora determinado puede
considerarse una obligacién contractual o
un servicio prestado y por lo tanto, aplicar
la NIC 37 o NIC 11 de acuerdo al conteni-
do de la IFRIC 12. Tal y como se sefiala en
este mismo documento para estas activida-
des complementarias “el tratamzento mds ade-
cuado dependerd de los datos y circunstancias de
cada acuerdo de concesion’”.

Finalmente, es importante sefialar
que, en este primer modelo, los costes finan-
cieros asociados a la financiacién del proyecto
no son capitalizables. No obstante, el impacto
en el resultado del ejercicio se ve compensa-
do por los ingresos financieros registrados en
base al tipo de interés efectivo, de acuerdo al
tratamiento contable dispuesto para los acti-
vos financieros.

Modelo 2: activo intangible

En el modelo de activo intangible,
la empresa concesionaria presta un servicio
de financiacién, construccién y explotacién
de la infraestructura al 6rgano concedente, a
cambio de un derecho de cobro derivado del
uso de la misma a lo largo del perfodo de con-
cesion.

En este modelo, el activo recibi-
do a cambio de la prestacién del servicio de
construcciéon es de naturaleza intangible, al
tratarse de una licencia o derecho de cobro
a los usuarios de la infraestructura. Por este
motivo, el modelo contable a aplicar debe
quedar enmarcado en el contenido de la NIC
38 sobre activos intangibles.

Tal y como recoge la IFRIC 12, la
fase de construccién sera la que dard lugar
al reconocimiento del activo intangible (li-
cencia) que posteriormente se explotara. De
la misma forma que para el modelo de activo
financiero, el reconocimiento de ingresos en
esta fase se realizard de acuerdo al contenido
de la NIC 11, reconociendo en este caso con-
creto los ingresos por el valor razonable del
servicio de construccion prestado, al conside-
rarse esta medicion més fiable que la del valor
razonable de la contraprestacién entregada o
por entregar a cambio del servicio. Ademads,
en este segundo modelo, si es factible la ca-
pitalizacién de los gastos financieros asocia-
dos a la financiacién del proyecto ya que de
acuerdo al contenido de la NIC 23 (parr. 8)
la empresa debe realizar esta capitalizacién
de intereses cuando éstos sean directamente
atribuibles a la construccién del activo.

Una vez finalizado el reconocimien-
to del activo intangible, éste quedara sujeto al
contenido de la NIC 388 y por lo tanto, debe-
rd amortizarse a lo largo de su vida util. Tal

&) Los autores este articulo recomiendan a sus lectores consultar la
seccion de ejemplos ilustrativos de la IFRIC 12, disponible a través de
la pagina Web del IASB.
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y como indica el parrafo 94 de la NIC 38, la
vida util no podrd superar el perfodo de du-
racién del contrato, salvo en los casos en los
que hay evidencia que permita corroborar la
renovacién y por lo tanto, la extension del
contrato mds alld del perfodo inicial.

Durante la fase de explotacién, el
reconocimiento de ingresos se realizara en
base al contenido de la NIC 18, en la medida
en la que se preste el servicio a los usuarios y
por lo tanto, se pueda valorar de forma fiable
la contraprestacion recibida o por recibir de
cada uno de ellos.

Respecto a los servicios de mejora
de la infraestructura estipulados contractual-
mente, regiran los mismos principios y cri-
terios de reconocimiento que para la fase de
construccion. Las diferencias surgen, como ya
hemos visto, en el tratamiento contable de las
obligaciones contractuales de reversién, gran
reparacién y mantenimiento. En estos casos,
la empresa concesionaria debe registrar una
provision en base al contenido de la NIC 37.

Una de las mayores criticas reci-
bidas a este segundo modelo se centra en el
“doble cémputo” de ingresos que se produce
a lo largo de la concesién, haciendo que el
importe total de ingresos reconocidos supe-
re al de los flujos de caja que efectivamente
se reciben. Este “doble computo” ocurre por-
que el reconocimiento de ingresos se produce
tanto en la fase de construccién, en la que se
reconoce el activo intangible como en la de
explotacién de la infraestructura. Si bien nu-
merosos miembros del IFRIC expresaron su
malestar respecto a esta férmula contable, lo
cierto es que reconocieron que el tratamiento
se encuentra totalmente en linea con el con-
tenido del parrafo 12 de la NIC 18, en el que
se hace referencia a las operaciones de presta-
cién de servicios a cambio de bienes o servi-
cios de distinta naturaleza, donde se permite
el reconocimiento de ingresos derivados de
la operacién de intercambio. No obstante, a
pesar del doble cémputo de ingresos, el reco-
nocimiento de la amortizacién del activo hace
que al final del perfodo de concesién, el be-
neficio generado por la operacién sea igual a
los flujos de caja que efectivamente obtiene la
empresa concesionaria.

En caso de encontrarnos en la al-
ternativa 3 y que por lo tanto, estemos ante
un modelo mixto, donde la empresa concesio-

naria recibe tanto un derecho incondicional
a recibir efectivo por parte del érgano con-
cedente (activo financiero), como un derecho
(licencia) de cobro a los usuarios de la infra-
estructura (activo intangible), deberdn apli-
carse de forma simultdnea los dos modelos
de reconocimiento contable recogidos en la
IFRIC 12 a cada uno de los dos activos (in-
tangible y financiero) que surgen en los mo-
delos de concesién mixtos.

4. DIFERENCIAS CON EL PROYECTO DE
NORMAS DE REGISTRO, VALORACION
E INFORMACION SOBRE CONCESION
DE INFRAESTRUCTURAS PUBLICAS

El Proyecto de normas de registro,
valoracién e informacién a incluir en la me-
moria sobre los acuerdos de concesién de
infraestructuras publicas, que en la actuali-
dad se encuentra en proceso de desarrollo
por parte del ICAC, adopta un tratamiento
contable similar al de la IFRIC 12, aunque
existen pequenias diferencias que se sefialaran
mas adelante y que son sin duda relevantes a
efectos de andlisis de la informacién financie-
ra resultante de este tipo de operaciones.

Antes de analizar estas diferencias es
importante destacar que nuestra futura adapta-
cién sectorial tiene un contenido mucho mas ex-
tenso al de la IFRIC 12 y por lo tanto se refiere
de forma mucho més detallada al tratamiento
contable de las concesiones de servicios publicos
y en concreto al ambito de aplicacién o alcance
de la adaptacidn, a los modelos de reconocimien-
to y su tratamiento contable, al tratamiento de
los costes financieros del proyecto, asi como a la
nomenclatura y clasificacién de las partidas pa-
trimoniales y de resultados y a la informacién
que debe revelarse en la memoria. La IFRIC 12
se limita a recoger los fundamentos basicos del
tratamiento contable de las concesiones, remi-
tiendo a las propias normas (NIC’s) en las que
se enmarca la interpretacion para el tratamiento
de los ingresos, activos y pasivos reconocidos
a lo largo de las distintas fases de la concesion.
Sin embargo, nuestra adaptacién sectorial pro-
fundiza mucho més. Asf por ejemplo:

(1) el anexo de la adaptacién, asi como la
norma primera hacen referencia a de-
terminados acuerdos entre el sector
publico y privado que quedan fuera de
la definicién del acuerdo de concesién
y por lo tanto del ambito de aplicacién
de la adaptacion;
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(1)

(iii)

(iv)

(vii)

la norma segunda de valoracién (punto
1.2) especifica la forma en que debe ar-
ticularse el reconocimiento de ingresos.
En concreto, indica que se reconoceran
por el valor razonable del propio servicio
prestado, por considerarse una mediciéon
mas fiable que el valor razonable de la
contrapartida recibida. Ademas se espe-
cifica que este valor razonable se consi-
dera equivalente al coste mas el margen
de cada uno de los servicios prestados
(construccién y mejora, explotacion);

en esta misma norma se especifica que
cuando nos encontremos ante acuerdos
de concesién que incorporen un modelo
mixto (activo financiero y activo intan-
gible), si alguno de los dos componentes
supone el 95% de la contraprestacién
total recibida, la operacién se registrara
de acuerdo a la naturaleza de la contra-
prestacion significativa (punto 1.2 (d)).
se detallan las pautas de aplicacién del
método de amortizacién basado en la
“demanda de utilizacion” en el modelo
de activo intangible.

se propone el tratamiento contable a se-
guir en cada una de las actuaciones que la
empresa concesionaria realiza a lo largo
del perfodo de concesién (conservacion,
reposicién, gran reparacién, mejoras y
actuaciones de reversion) de acuerdo al
modelo (activo financiero vs activo intan-
gible) en el que se enmarca la concesion.
se hace referencia a la nomenclatura con-
table a seguir para el reconocimiento de
las distintas partidas de activo, ingresos
y gastos que surgen en la operacién. Asf
por ejemplo, el activo intangible podra
reconocerse en la cuenta “Activo intan-
gible, acuerdo de concesion’ mientras que
para el activo financiero se podra utilizar
la cuenta “Derechos de cobro a largo plazo,
acuerdo de concesion”.

se especifica la clasificacién de los in-
gresos y gastos financieros resultantes
de la aplicacién del modelo de activo
financiero que formaran parte de los
resultados de explotacién.

(viil) se recoge el tratamiento contable de

los gastos de licitaciéon para los que
se permite su capitalizacién siempre
y cuando se cumplan los criterios de
reconocimiento de activos recogi-
dos en el marco conceptual y se trate de
gastos que procedan de actividades
técnicas directamente relacionadas con
el acuerdo.

A pesar de la mayor extensién de nue-
stra futura adaptacién sectorial, lo cierto es que
no son muchas las diferencias que ésta presenta
frente al contenido de la IFRIC 12. En concreto
podemos sefalar las siguientes: (a) el tratamien-
to contable de las actuaciones de conservacion,
reposicion, mejora, gran reparacion y reversiéon
de la infraestructura, (b) el reconocimiento de
la provisién por las actuaciones senaladas en el
punto anterior en el marco del modelo de activo
intangible y (c) la clasificacién de los ingresos
y gastos financieros procedentes del modelo de
activo financiero como parte de los resultados
de explotacion. Respecto a este tGltimo punto, la
IFRIC 12 no realiza ningtin cambio en la clasi-
ficacién de los ingresos y gastos de naturaleza
financiera asociados a la operacién de concesion.
En lo que se refiere al tratamiento de los gastos
financieros no existen diferencias entre ambas
normativas si bien es importante sefialar que en
el marco de nuestro PGC 2007 sélo se permite
la capitalizacién si el perfodo de construccion de
la infraestructura es superior al afio.

De acuerdo al contenido de la nueva
adaptacién sectorial, en el modelo de activo
financiero, todas las actuaciones (construc-
cién, explotacién, mejora, mantenimiento o
conservacion, reposicién, gran reparacion, re-
versién) que la empresa concesionaria reali-
za sobre la infraestructura le otorgan un de-
recho incondicional de cobro y por lo tanto,
suponen el registro de un activo financiero
con abono a un ingreso por prestacién de
servicios. Sin embargo, en el caso del mode-
lo de activo intangible, sélo son generadoras
de ingresos las actividades de construccién,
mejora o ampliacién de capacidad y explo-
tacion. Las actividades de mantenimiento se
reconocerdn como gasto en el ejercicio en el
que tengan lugar, mientras que el resto (re-
posicién, gran reparacién o reversién®® daran
lugar al reconocimiento de una provisién
sistematica a lo largo del periodo en el que
dure la concesién. La IFRIC 12 por su parte
s6lo considera como generadoras de ingre-
sos las actividades de mejora de la infra-
estructura. El resto de las actividades com-
plementarias (mantenimiento, reposicién,

©) Sila obligacion de reversion es asimilable a los gastos de desman-
telamiento y retiro regulados en el PGC 2007, se tendrd en cuenta
lo dispuesto en la norma de valoracion y registro del inmovilizado
material y por lo tanto, el valor actual de la obligacion futura formard
parte del valor del activo intangible reconocido. La IFRIC 12 (BC
pdrr. 55) por su parte, considera que todos los gastos de reversion se
registrardn de acuerdo al contenido de la NIC 37 ya que la infraes-
tructura objeto de reversion no es de la empresa concesionaria y por lo
tanto no es aplicable en este caso el contenido de la NIC 16.
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gran reparaciéon y reversion) se reconocen
como obligaciones presentes de la empresa
como resultado del contrato de concesién y
por lo tanto su tratamiento contable queda
enmarcado en la NIC 87, que a diferencia de
la posicién adoptada por el borrador de nues-
tra adaptacién sectorial, obliga a reconocer
la totalidad de la provisién de forma inme-
diata, por la mejor estimacién al cierre del
ejercicio de los desembolsos que tendria que
realizar la empresa para cancelar las obliga-
ciones asociadas a esas actividades.

5. IMPLICACIONES CONTABLES
PARA LAS EMPRESAS CONCE-
SIONARIAS: DIFERENCIAS CON
LA NORMATIVA ESPANOLA
ENMARCADA EN EL PGC DE 1990

La entrada en vigor de la IFRIC 12
as{ como la préxima aprobacién de la adap-
tacién sectorial va a suponer una serie de
cambios relevantes en el tratamiento conta-
ble de las concesiones administrativas. Estos
cambios afectan de forma especialmente
significativa al reconocimiento de las car-
gas financieras asociadas a la financiacién del
proyecto durante la etapa de construccién y
explotacién del activo, asi como en la valora-
cién y clasificacién los activos no corrientes
que surgen como resultado de la operacién y
que dejan de tener una naturaleza tangible
para ser de naturaleza intangible o financiera.
Ademds, el reconocimiento de ingresos se rea-
liza a lo largo de todo el perfodo de vigencia de
la concesion, desde el mismo momento en que
comienza la construccién de la infraestructura,
tomando como base el valor razonable de cada
uno de los servicios prestados y desaparecien-
do el concepto de fondo de reversién y la nece-
sidad de realizar las aportaciones anuales que
permitiesen que su valor final, al término de la
concesioén, fuese igual a la inversion neta previ-
sta al final del perfodo concesional.

Estos cambios suponen un fuer-
te impacto en los estados financieros de las
empresas concesionarias si bien es cierto
que, debido a su relevancia, algunas com-
pafifas cotizadas afectadas por esta interpre-
taciéon comenzaron a adoptar el tratamiento
contable recogido en la IFRIC 12 desde el
ejercicio 2007. Los efectos més impor-
tantes van a poder observarse en: (i) el tra-
tamiento de las cargas financieras, donde

©) Vgase el caso de CINTRA.

la capitalizacién s6lo serd posible en el mo-
delo de activo intangible durante la fase de
construccién, quedando reducidas de forma
significativa las posibilidades de diferir las
fuertes cargas asociadas a la financiacién de
este tipo de operaciones; (ii) la valoracién de
los activos reconocidos como resultado de
la concesién que quedard limitada al valor
razonable de los servicios prestados; (iii) la
eliminacién del fondo de reversién y la apa-
ricién de una serie de provisiones asociadas a
las obligaciones relativas al mantenimiento,
reparacién y reversién de la infraestructura
y (iv) el reconocimiento de ingresos, que se
realizard en base al valor razonable asignado
a cada una de las actividades prestadas por la
empresa concesionaria.

6. TRATAMIENTO CONTABLE
DESDE EL PUNTO DE VISTA
DEL ORGANO CONCEDENTE

Si bien el contenido de la IFRIC 12
se refiere al tratamiento contable de la conce-
sién por parte de las compaiifas concesiona-
rias, el control de la infraestructura objeto de
dicha concesién se ejerce por parte del 6rgano
concedente y por lo tanto éste debe conside-
rarla como parte de su activo, aunque no sea
de su propiedad. Tal y como clarificé el IFRIC
a lo largo del proceso de debate de esta inter-
pretacion, el érgano concedente controla el
activo porque: (a) regula y controla el servicio
que la empresa concesionaria debe prestar;
(b) tiene interés sobre la propiedad del activo
al final de la concesién, siendo éste el interés
residual y (c) el activo ha sido construido o
adquirido especificamente para desarrollar el
objeto de la concesién o bien se trata de un
activo del propio érgano concedente que éste
pone a disposicion de la empresa concesiona-
ria. Varias de las criticas recibidas apuntaban
hacia la ausencia de directrices en torno al
tratamiento contable que debfa seguir el or-
ganismo concedente. No obstante, tal y como
explico el IFRIC en su reunién de septiembre
de 2005, los 6rganos concedentes son, en la
mayor parte de los casos, organismos ptblicos
y, en este sentido, no es objeto del IFRIC ni
del IASB, desarrollar normativa contable para
el ambito de la Administracién publica.

A dicho respecto conviene senalar
que, por lo que se refiere a Espafia, el borra-
dor de Nuevo Plan General de Contabilidad
Puablica (NPGCP), cuya entrada en vigor se
encuentra prevista para 1° de enero de 2011,
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se refiere al tratamiento contable de las con-
cesiones de servicios publicos bajo la éptica
de los entes concedentes. En efecto, en su se-
gunda parte, relativa a ‘Normas de recono-
cimiento y valoracién” dedica la norma 20 a
los ‘Acuerdos de colaboracién para la gestién
de servicios publicos’, estableciendo como
requisitos para la aplicacién de dicha norma
que: a) la administracién ptblica controle
o regule el servicio publico a prestar por la
entidad operadora, a quien se debe prestar y
a qué precio, y b) la administracién publica
controla —mediante la propiedad, usufructo
o de otra manera— cualquier participacion
residual significativa en la infraestructura y
resto del inmovilizado material al final del
acuerdo. Cuando se cumplan dichos requisi-
tos, la administracién puablica correspondien-
te, inicialmente, registrara en su activo, como
inmovilizado material, la infraestructura y
restantes elementos materiales, valorando los
mismos en la fecha de su reconocimiento por
el valor actual de los pagos a su cargo (Mode-
lo activo financiero) o, cuando no existieran
tales pagos, por el valor razonable de las in-
fraestructuras y demds elementos materiales
(Modelo Activo intangible) reconociendo al
propio tiempo la subvencién recibida. Cuan-
do se trate de un modelo mixto resultardn
de aplicacién los dos criterios anteriores en
la proporcién correspondiente. Para las va-
loraciones posteriores sera de aplicacién lo
dispuesto en la normas de valoracién 2* y
3% sobre Inmovilizado material, conteniendo
esta Ultima una referencia expresa sobre “In-
fraestructuras”. Por otra parte, en las partes
cuarta y quinta del NPGCP se habilita la cor-
respondiente cuenta 212. “Infraestructuras”,
con su definicién y relaciones contables.

7. CONCLUSIONES

El desarrollo de la IFRIC 12 puede
considerarse hasta la fecha el proyecto mas
relevante y controvertido desarrollado por
el comité de interpretaciones del IASB. Su
complejidad e impacto econémico en muchos
paises ha hecho que la elaboraciéon de la in-
terpretacion definitiva haya supuesto un total
de cinco afios de numerosos debates de gran
controversia respecto a su contenido final.

La IFRIC 12 considera los acuerdos
de concesiones de servicios publicos como
un mecanismo contractual donde la empresa
concesionaria presta una serie de servicios
(construccién, explotacién, mantenimiento

y mejora de la infraestructura) al organismo
concedente a cambio de una serie de dere-
chos. La naturaleza de estos derechos son los
que determinan la forma de registro contable
de la concesién, de acuerdo a los dos modelos
propuestos en la IFRIC 12: activo financiero
vs activo intangible. EL ICAC ha seguido la
misma linea de contenido del IFRIC y en su
nueva adaptacién sectorial encontramos muy
pocas diferencias respecto al contenido de la
IFRIC 12.

La nueva normativa internacional,
como la que a corto plazo estard vigente en
el ambito nacional para las companias no co-
tizadas, asi como para la elaboracién de las
cuentas anuales individuales de todas las em-
presas espafolas, van a traer consigo impor-
tantes cambios en la informacién financiera
de las compafifas afectadas por este tipo de
acuerdos. Estos cambios afectardn de forma
especialmente significativa al reconocimiento
de las cargas financieras, asi como al recono-
cimiento de ingresos y a la valoracién y clasi-
ficacién los activos no corrientes que surgen
como resultado de la operacién y que dejan
de tener una naturaleza tangible para ser de
naturaleza intangible o financiera.
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El Plan Bolonia

® La Modernizacién de la Universidad
Espanola pasa por la incorporacion y la

adaptacion responsable en el Espacio
Europeo de Educacion Superior

Marius Rubiralta Alcaniz
Secretario General de Universidades

Nos encontramos ya muy cerca del
horizonte temporal de 2010, afio establecido
para que se complete la adaptacién al Espa-
cio Europeo de Educaciéon Superior (EEES),
precisamente el afio en que Espaia asume la
Presidencia de la Unién Europea (UE).

Se trata de un proceso dindmico que,
lejos de concluir en el afio 2010, debera conti-
nuar mas alld tal como se expone en la resolu-
cién de la Conferencia de Ministros de Lovaina
“El Proceso de Bolonia 2020-El Espacio Euro-
peo de Educacion Superior en la nueva década”.
Esta reforma constituye una transformacién que
sl bien no es la mas profunda si es la mas rele-
vante en muchas décadas. Es imprescindible si
queremos ajustar nuestro sistema universitario,
al igual que el resto de Europa, a las exigencias
de la sociedad basada en el conocimiento.

Se trata de un proceso que se sus-
tenta en los principios de la Charta Magna
Universitatum: autonomia institucional,
libertad académica, igualdad de oportuni-
dades, principios democraticos y la rendi-
cion de cuentas a la sociedad. Se enmarca
en la universalizacién de la Educacién Supe-
rior y la consideracién de la Universidad
como servicio publico: En nuestro pafs se
recoge en la Ley Organica 4/2007, de 12 de
abril, Modificada de la Ley Orgénica 6/2001
de Universidades (LOMLOU).

Espana asistié a la Cumbre de Bolo-
nia de 1999 y firmé la Declaracién. Hoy con-

templamos con satisfaccién como de los 29
paises firmantes se ha pasado a 46 y sobre
todo, los notables avances realizados en la
construccién del EEES, aun siendo conscien-
tes de que todavia quedan lineas de acciéon que
requeriran un mayor esfuerzo y dedicacién.
Ademas, con la evaluacién externa del Pro-
ceso de Bolonia, prevista para 2010, se tendra
una informacién mas precisa y rigurosa acer-
ca de los aspectos a los que nuestro pafs ha de
prestar mayor atencién.

Con posterioridad a la Declaracién
de Bolonia, en el Consejo Europeo de Lisboa,
celebrado en 2000, fijaba el objetivo estraté-
gico de que la UE se convirtiera en la econo-
mia basada en el conocimiento mds competitiva
y dindmica del mundo, capaz de crecer economi-
camente de manera sostenible con mds y mejores
empleos y con mayor cohesion social.

Para conseguir ese objetivo las uni-
versidades europeas debfan jugar un papel
fundamental y convertirse en los motores de
un nuevo paradigma basado en la sociedad
del conocimiento y ser competitivas en el
contexto mundial tal y como nos proponia la
Comunicacién de la Comisién Europea Movi-
lizar el Capital intelectual de Europa: crear las
condictones necesarias para que las unrversidades
puedan contribuir plenamente a la estrategia de
Lisboa de 2005.

Posteriormente, la comunicaciéon de
la Comisién Europea de 2006, Cumpliendo la



A debate

Agenda de Modernizacion de las Universidades:
Educacion, Investigacion e Innovacion, sugiere,
a los pafses europeos, nueve medidas para
superar las debilidades de las universidades
europeas de modo que puedan contribuir en
mejores condiciones a alcanzar los objeti-
vos de la Estrategia renovada de Lisboa. Estas
medidas son:

1.  Romper las barreras entre las universi-
dades Europeas.

2. Asegurar la autonomia y la rendicién de
cuentas de las universidades.

3. Ofrecer incentivos a las universidades
por colaborar con el sector privado (y
publico).

4. Formar en competencias necesarias en el
mercado laboral.

5.  Mejorar la financiacién de la formacién e
investigacion.

6. Promover la interdisciplinariedad y la
transversalidad.

7. Activar el conocimiento mediante la inte-
raccion con la sociedad.

8. Recompensar la excelencia al méximo
nivel.

9. Hacer el EEES y de Investigacién mas
visible y atractivo para el mundo.

Estas medidas estan muy relaciona-
das, siendo algunas de ellas especialmente rele-
vantes para la organizacion de las ensefiazas
universitarias. En concreto, en el primer men-
saje se pide a las universidades que rompan sus
barreras aumentando la movilidad y que hagan
un esfuerzo por lograr las reformas de Bolonia
en 2010 en todos los paises de la UE poniendo
en marcha cualificaciones comparables (bache-
lor, master y doctorado), con curricula flexibles
y modernizados que respondan a las necesida-
des del mercado laboral.

Ademads, la Comisién invita a los
gobiernos y a las universidades a realizar una
oferta formativa acorde a los retos y oportuni-
dades de la formacién permanente o el apren-
dizaje a lo largo de la vida para estudiantes
que no han accedido a la educacién superior
por las rutas “tradicionales” o que compatibili-
zan empleo y estudio.

Otra medida adicional que deben
tomar los gobiernos y las universidades en el
disefio de los planes de estudio es la forma-
cién en competencias y habilidades necesarias
para adaptarse a los nuevos entornos produc-
tivos. Desde este mensaje se pide a las uni-
versidades que ofrezcan programas formati-
vos y métodos de ensefianza innovadores que
permitan un acercamiento al mundo laboral

(practicas en la empresa, colaboracién univer-
sidad-mundo laboral, etc.).

Por ultimo, se recomienda que las
universidades tengan mayor autonomia y
responsabilidad de modo que puedan respon-
der rapidamente al cambio. Es decir, se busca
que los planes de estudio se disefien de forma
que sea posible adaptarse a las circunstan-
cias cambiantes, que estén orientados hacia
enfoques de investigacion interdisciplinares
y éareas punteras en el contexto nacional e
internacional. Deben potenciarse los avan-
ces tecnoldgicos, y, de modo particular, los
que se generen en los nuevos campos (como,
por ejemplo, nanotecnologia, biotecnologfa,
biomedicina, méquinas inteligentes, energias
renovables etc.). Ademas, deben revalorizar-
se las titulaciones de Humanidades, Ciencias
Sociales, Derecho y Educacién con el fin de
equilibrar la oferta de conocimiento necesa-
ria para el progreso socioeconémico de un
territorio. Hay que potenciar las perspecti-
vas supralocales ya que los profesionales han
de desenvolverse en ambitos cada vez mas
amplios y con realidades multiculturales.

En resumen, con posterioridad a
la Declaracién de Bolonia, la UE se propu-
so convertirse en una economia basada en
el conocimiento competitiva y dinamica. Las
universidades y su oferta formativa juegan
un papel fundamental en la consecucién de
este objetivo ya que conforman junto con las
administraciones y los sectores productivos
la conocida Triple Hélice de una economia
sostenible, responsable y basada en el conoci-
miento y la innovacién.

La Comisiéon Europea ha realizado
diversas comunicaciones en las que recomien-
da a las universidades que realicen cambios
globales en el ejercicio de una mayor autono-
mia y responsabilidad. Respecto a la organiza-
cién de las ensefianzas se pide a los gobiernos
y a las universidades que no se limiten a adap-
tar los titulos existentes a la nueva estructura
sino que realicen reformas comprensivas en
el gobierno de las universidades (gobernan-
za), en sus mecanismos de financiacién y de
rendicién de cuentas (modelo de financiacion de
las universidades), en su relaciéon con la socie-
dad y el mercado laboral (empleabilidad), en su
relaciéon con otras instituciones (agregaciones
estratégicas en campus universitarios), etc., con
el fin de ofrecer unas enseflanzas compara-
bles, flexibles, diversificadas, que fomenten
la movilidad y el aprendizaje a lo largo de la
vida, que impliquen a diversas disciplinas y
que estén vinculadas a las necesidades de la
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sociedad en general y del mercado laboral en
particular, entre otros aspectos.

Por todo lo que antecede, es relevan-
te, en primer lugar, que observemos el camino
recorrido de la reforma hasta el momento en
el sistema universitario espaiiol. En segundo
lugar, detenernos en los elementos organiza-
tivos del Proceso de Bolonia para entender la
l6gica de los cambios en nuestras instituciones
de educacién superior. En tercer lugar, se iden-
tificaran los objetivos que persigue el EEES. Y,
por ultimo, nos centraremos muy brevemen-
te en las ventajas que se derivaran del mismo
para nuestros estudiantes, destinatarios ulti-
mos, junto con los profesores, de esta transfor-
macion de la universidad europea.

LA EVOLUCION DELA
IMPLANTACION EN ESPANA
DEL EEES

Desde la firma de la Declaracién
de Bolonia Espafia ha acometido importantes
reformas en Educacion Superior bajo la hipéte-
sis de que no se trata de homogeneizar los sis-
temas de educacién superior sino de aumentar
su transparencia, compatibilidad y comparabi-
lidad. Las reformas se abordan tanto sobre la
base de los objetivos fijados en la Declaracién
de Bolonia como en la Agenda de Lisboa.

La Ley Organica de Universidades
(2001) estableci6 los inicios del Proceso de
Bolonia, en 2003 dos Reales Decretos estable-
cieron la regulacién de los ECTS y el proce-
dimiento para la expedicién del Suplemento
al Diploma. Dos afios mas tarde, en enero de
2005, dos RD (565/2005 y 56/2005) regula-
ron los estudios de grado y postgrado.

A partir de 2004 se inicié6 un pro-
ceso de reforma de la LOU que culminé en
abril de 2007 que increment6 notablemente la
autonomia de las universidades y eliminé el
catélogo oficial de Titulos pasando a un siste-
ma de registro de Titulos oficiales.

El interés de Espafia por la organi-
zacién de las enseflanzas universitarias acor-
des al EEES se traduce en su colaboracién
con diversas instituciones europeas entre las
que destaca la Comisién Europea. De hecho,
Espafia forma parte del programa de Moder-
nizaciéon de la Educacién Superior en Europa
de la Direccién General de Educacién y Cultu-
ra de la Comisién Europea. En este programa,
Espania ha participado en actividades de apren-
dizaje sobre la Planificacién e Implementacién
de la Reforma Curricular: Estructura, Conte-

nido e Incentivos, con el fin de adoptar buenas
précticas extraidas de la experiencia de otros
paises europeos en los que esta reforma curri-
cular lleva algunos aros funcionando. Algunas
de las recomendaciones més relevantes se han
extraido de estas actividades y de las comuni-
caciones de la Comisién Europea en relacién a
la reforma curricular.

La reforma de las ensefianzas conlle-
va necesariamente cambios en muchos aspec-
tos de los sistemas de educacién superior. En
esta linea, las recomendaciones sobre refor-
ma curricular afectan a areas amplias y muy
relacionadas. Se recomienda que las reformas
sean comprensivas, es decir, que afecten a la
organizaciéon en general de los sistemas de
educacién superior, se pide un cambio hacia
la autonomfia, el liderazgo de los equipos de
gobierno y la implicacién con la sociedad, se
busca un sistema mas efectivo de incentivos y
financiacidn, se hacen recomendaciones sobre
la relevancia de los nuevos titulos para el
mercado laboral y la sociedad y sobre la acre-
ditacién de las ensefnanzas.

En esta linea, se propuso un proce-
so de reforma curricular de las ensefnanzas
universitarias en Espafia de acuerdo con los
objetivos fijados tanto en el Proceso de Bolo-
nia como en la Agenda de Lisboa. En el docu-
mento La organizacion de las ensefianzas uni-
versitarias en Espajia de 26 de septiembre de
2006 del, entonces, Ministerio de Educacién
y Ciencia se definen las lineas generales de la
nueva organizacién de las ensefianzas univer-
sitarias e introduce la sustitucién del catdlogo
oficial de titulos por la inscripcién de los titu-
los en el Registro de Universidades, Centros
y Titulos. Posteriormente, en el documento
de trabajo sobre la propuesta de Directrices
para la elaboracion de los titulos universitarios de
Grado y Mdster de 21 de diciembre de 2006, el
Ministerio de Educacién y Ciencia explicitd
el procedimiento de inscripcién de los titulos
describiendo en detalle las directrices para la
elaboracion de una propuesta de titulo.

ElI RD 1393/2007 establece la orde-
nacién de las ensefianzas universitarias, desa-
rrolla la nueva estructura y articula el proce-
dimiento para el disefio de los nuevos titulos.

El nuevo modelo que se plantea
en Espafa se basa en una mayor autonomia
universitaria de modo que las universida-
des seran quienes propongan sus titulos y
disenen los planes de estudio. Se trata de un
modelo flexible que facilita la conexién entre
las ramas de conocimiento y que se adapta
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las opciones de los estudiantes y a las necesi-
dades profesionales.

Se flexibiliza la organizacién de
las ensefianzas universitarias, promoviendo
diversificacién curricular y permitiendo que
las universidades aprovechen su capacidad de
innovacién, sus fortalezas y oportunidades, lo
que permitird a las universidades estar mejor
preparadas para las demandas sociales en un
contexto abierto caracterizado por cambios
rapidos y profundos.

Aumentar la empleabilidad de los
titulados y tituladas es un objetivo de las refor-
mas emprendidas, y para ello, los planes de
estudio tendran en el centro de sus objetivos
la adquisicion de competencias que permitan
a los graduados y graduadas estar en mejores
condiciones para su desarrollo profesional.

Ante los retos que suponen tanto
la globalizacién como la sociedad del conoci-
miento, se impulsa un cambio metodolégico
que pone en el centro del proceso el aprendi-
zaje del estudiante desde una perspectiva de
aprendizaje a lo largo de la vida.

El fortalecimiento de la autonomia
viene acompaiiado de una rigurosa rendi-
cién de cuentas, los titulos deberan superar
un proceso de verificacién y una acreditaciéon
periddica mediante sistemas de Garantia de
Calidad que siguiendo los Criterios y Direc-
trices adoptados en la Cumbre Ministerial
de Bergen (2005) faciliten su reconocimiento
internacional.

La especial relevancia que tiene en
el EEES el aseguramiento de la calidad garan-
tiza, mas que ahora, que los nuevos planes de
estudios (contemplados ahora como un con-
trato ente la sociedad y la universidad) que se
ofrezcan en los préximos tres anos académicos
y en las préximas décadas, sean mejores que los
actuales, lo que finalmente revertird de forma
muy positiva en la formacién de los estudian-
tes. Esto es fundamental por que no debemos
olvidar que la garantfa de la calidad es un ele-
mento esencial para crear la confianza mutua
entre las instituciones de educacion europeas de
modo que el reconocimiento de titulos y perio-
dos de estudio sea una realidad lo que a su vez
es una condicién indispensable para impulsar la
movilidad en el EEES. Espania es miembro del
Registro Europeo de Agencias de Calidad.

La movilidad de estudiantes y pro-
tesores es una de las lineas de accién priori-
tarias del Proceso de Bolonia y lo es también

en las reformas planteadas en Espana. Se
potencia la apertura hacia estudiantes proce-
dentes de otros paises del Espacio Europeo y
de otras areas geograficas. En ese sentido, la
nueva estructura planteada: Grado, Mdster
(entre 60 y 120 ECTS) y Doctorado, con un
titulo de Grado de 240 créditos (4 afos) se
acomodan al Marco Europeo de Cualificacio-
nes para la Educaciéon Superior, respetan los
acuerdos del proceso de Bolonia y se ajustan a
otros sistemas muy competitivos y de interés
para Espaiia en el contexto mundial, especial-
mente América Latina y Caribe. El Grado de
4 afios puede tener consecuencias positivas en
la empleabilidad y la movilidad.

Sin embargo, la movilidad y el acce-
so al estudio universitario son dos ejes fun-
damentales de la dimensién social de las uni-
versidades. Es por ello que deben introducirse
mejoras en el sistema que permitan que las
acciones de becas y ayudas al estudio estén
adaptadas a la nueva situacién del EEES y
por ello del cambio metodolégico. Las becas
de estudio y especialmente las becas salario
deben entenderse como un nuevo contrato
social basico en esta nueva situacién.

Hasta el momento se han verificado
positivamente por el Consejo de Universidades
un total de 1277 memorias de titulos de Grado,
1641 de titulos de Master y 1230 de Doctorado.
En el conjunto de las universidades publicas y
privadas del sistema universitario espafol. En
cuanto a la oferta de titulos de Grado se esti-
ma estar en este curso 2009-10 en el 50% de
la oferta completa que se realizard en el curso
2010-11, constatando que los titulos que faltan
se estan sometiendo al proceso de verificacién.

SOBRE LA ORGANIZACION DEL
PROCESO DE BOLONIA

No son pocos los malentendidos y
confusiones en torno al Proceso de Bolonia
derivados de un desconocimiento de sus pecu-
liaridades organizativas. Desde un punto de
vista organizativo, se debe tener en cuenta al
menos lo siguiente:

En primer lugar, el proceso de Bolo-
nia no es una actividad de la UE. La Conferen-
cia Ministerial de Bolonia no fue promovida por
la UE. Sin embargo, la UE ha apoyado siempre
el proyecto con decisién y con recursos. Cuando
se establecié el Grupo de Seguimiento de Bolo-
nia (BFUG), la Comisiéon Europea se convirtié
en un miembro mas en igualdad de condiciones
con los representantes de los paises participan-
tes. Ademads, el pais que ejerce la Presidencia
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de la UE preside el BFUG; asi ocurrird en el
caso de Espafia en el primer semestre de 2010.
Por lo tanto, el Proceso de Bolonia no es una
imposicién de la UE sino un proyecto global de
la educacion superior.

En segundo lugar, el Proceso de
Bolonia es un proceso voluntario sobre la base
de acuerdos entre los paises soberanos también
en materia educativa. Espafia participa en él de
forma voluntaria desde 1999. Nada de lo dis-
puesto en el proceso es obligatorio para un pafs
si este pafs no decide transformar el acuerdo en
una norma interna. De hecho, los textos claves
del Proceso de Bolonia emanados de las Con-
ferencias Ministeriales de Praga (2001), Berlin
(2008), Bergen (2005), Londres (2007) y Lovai-
na (2009) han sido también acordados de forma
voluntaria, como fue la Declaracién de Bolonia
(1999), por las maximas autoridades educativas
de los paises del EEES.

En tercer lugar, el Proceso de Bolo-
nia se ocupa basicamente de actividades de
ensefianza y aprendizaje de las universida-
des. La necesaria mejora de la investigacién
académica, la tercera mision, la organizacion,
la gestion, la financiacién u otros aspectos
importantes de la vida universitaria no son
parte de los objetivos directos y prioritarios
del proceso de Bolonia sino que forman parte
de la estratégica modernizacién universitaria.
Por consiguiente, no todos los problemas de la
universidad espafola se van a resolver con el
EEES. Es preciso recordar que en Espafia se
inici6 un proceso abierto de pensamiento sobre
la nueva universidad en el horizonte 1015 y
que aborda cambios y mejoras en diferentes
ejes estratégicos entre ellos la importancia
de desarrollar un Modelo de Financiacién de
las Universidades Espafiolas que por un lado
permitan e incentiven la modernizacién uni-
versitaria y por otro faciliten la adaptacién de
nuestro sistema universitario al EEES. Este
plan denominado ESTRATEGIA UNIVER-
SIDAD 2015 ha sido presentado y discutido
ampliamente en 21 universidades publicas, asi
como a diferentes colectivos y agentes socia-
les y econémicos, asi como con los consejos
sociales de las Universidades Privadas.

En cuarto lugar, a pesar de ser una
iniciativa fundamentalmente ministerial el
proceso esta funcionando en cierta medida
como un proceso de abajo a arriba. Se ha evi-
tado la centralizacién en su seguimiento y las
estructuras no se han burocratizado. También
se han encontrado formas para atraer a dife-
rentes miembros consultivos que han asumido
sus responsabilidades muy activamente, como

por ejemplo la EUA (representando a las uni-
versidades), ESU (representando a los estu-
diantes) o la Internacional de la Educacién.
Por lo tanto, los estudiantes, y las universi-
dades son parte muy activas en el proceso y
colaboran en la elaboracion de los correspon-
dientes Comunicados acordados en las dis-
tintas Conferencias Ministeriales celebradas
hasta ahora.

OBJETIVOS DEL EEES

Un andlisis de los documentos y
estudios que abordan la necesidad y convenien-
cia de crear un EEES y, en especial, los apare-
cidos en el marco de las preocupaciones de la
UE, nos lleva a sintetizar la légica del EEES
en la consecucién de los siguientes objetivos:

a) Kl EEES pretende impulsar un cambio del
paradigma educativo y de este modo facilitar el
paso de la ensefianza al aprendizaje auténomo.
Es indiscutible que el mercado labo-
ral de la sociedad del conocimiento es diferente
al de la era industrial. Para hacer frente a las
necesidades que se derivan de una participa-
cién 6ptima en la sociedad del conocimien-
to hay que crear un entorno de aprendizaje
continuo alrededor de los estudiantes que les
capacite para seguir aprendiendo a lo largo de
toda la vida y permanecer receptivos a todos
los cambios conceptuales, cientificos y tecno-
l6gicos que vayan apareciendo durante su vida
activa. Hay que pasar de un modelo basado en
la acumulacién de conocimientos a otro mode-
lo basado en una actitud permanente y activa
de aprendizaje. Dado que la transmisién de los
conocimientos no puede seguir siendo el tnico
objetivo del proceso educativo, el modelo peda-
gbgico basado en el profesor como transmisor
de conocimientos debe ser sustituido por otro
modelo en el que el alumno se convierte en el
agente activo del proceso de aprendizaje que
deberd seguir manteniendo durante toda la
vida. La funcién del profesor debe ser la de diri-
gir y entrenar al estudiante en ese proceso de
aprendizaje. Ello implica una atencién mucho
mayor de las administraciones y de las propias
universidades para adaptar y modernizar los
espacios y las infraestructuras docentes.

El nuevo modelo de créditos ECTS
no es simplemente un nuevo sistema contable,
representa un medio para definir los nuevos
roles de profesores y alumnos. Por una par-
te, gracias a los créditos ECTS el estudiante
tendrd por primera vez un instrumento trans-
parente para medir su trabajo, incluyendo las
ensefianzas tedricas y practicas, y otras acti-
vidades académicas dirigidas (por ejemplo:
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seminarios, tutorfas, trabajo final de Grado),
las horas de estudio y otras tareas que el estu-
diante debe realizar para alcanzar los objetivos
formativos propios de cada una de las materias
del correspondiente plan de estudios. Por otra
parte, la vinculacién de los créditos ECTS a los
resultados de aprendizaje (lo que el estudiante
debe conocer, entender y ser capaz de hacer tras
la finalizacién de su proceso de formacién) faci-
lita que se dé un cambio no sélo en el objetivo
del proceso de aprendizaje. Procede cambiar
también, los objetos a ser aprendidos. En la uni-
versidad tradicional, los conocimientos, espe-
cialmente los tedricos, son el aspecto en el que
mayor énfasis se ha puesto. Sin embargo, todo
indica que las necesidades del nuevo contexto de
la educacién superior exigen que los estudiantes
adquieran un conjunto amplio de competencias
que incluyan, ademas de los conocimientos, las
habilidades y las actitudes que son requeridas
en el puesto de trabajo. El aprendizaje basado
en competencias (conocimientos, habilidades y
actitudes) es, por tanto, uno de los elementos
centrales del Proceso de Bolonia, cuya consecu-
c16n, somos conscientes, no serd inmediata.

b) El EEES tiene también como objetivo facilitar
la eliminacion de las barreras a la libre circula-
cton de estudiantes y titulados en Europa.

El EEES pretende, a corto plazo,
que las titulaciones en la educacién superior
en Europa sean comparables, comprensibles,
compatibles y de calidad. Simultdneamente, el
Suplemento Europeo al Titulo (SET) preten-
de ayudar a facilitar la movilidad intraeuro-
pea de los ya titulados.

c) ELEEES quiere hacer de Europa un lugar mds
atractivo para estudiar e investigar de lo que ha
sido en las wltimas décadas.

Sabido es que una de las razones
que impulsé la Declaracién de la Sorbona en
1998, por parte de Francia, Alemania, Italia y
Reino Unido, fue la constatacién de que Euro-
pa habia dejado de ser el lugar mas atractivo
del mundo para estudiar, como lo habifa sido
hasta la década de los setenta. En palabras de
la Comisiéon Europea: se ha de procurar que
desde el resto del mundo, en especial desde los
paises emergentes, se perciba Europa como un
lugar donde la educacién superior cuenta con
unas “reglas de juego” (el EEES) que lo hagan
mucho mds atractivo para estudiar o investi-
gar que en el pasado reciente.

d) El EEES busca incrementar el niimero de titu-
lados superiores en Europa.

Este incremento de los titulados que
espera propiciar el EEES (como nos recuerda
la OCDE, en porcentaje de poblacién activa con

titulacién superior, Europa se encuentra detras de
Estados Unidos, Japén y Corea del Sur) a largo
plazo puede afectar positivamente a la produc-
tividad y a la empleabilidad de nuestros trabaja-
dores, y, por lo tanto, a la renta por habitante. Si
esto es finalmente asi, el incremento de los titula-
dos superiores en Europa puede facilitar que nos
acerquemos en términos de PIB por habitante a
los paises mas desarrollados de la OCDE.

Sin embargo, en Espaia el nimero
de titulados superiores es superior a la media
europea produciéndose un efecto secundario en
la baja cualificaciéon de la demanda y la sobre
cualificacién de la oferta. Sin embargo, este
punto debe ser analizado también desde la pro-
pia debilidad de nuestro sistema productivo.

Nada de ello serd posible sin una com-
plementaria y coordinada accion de moderniza-
ctén de nuestras unrversidades y de nuestros sis-
temas universitarios autonomicos, en especial en
dmbitos de cohesion y acceso, dentro de la politica
de dimension social y en el marco de un nuevo
modelo de financiacion de las universidades para
hacer de nuestro sistema unzversitario un sistema
sostenible mds diversificado, mds eficiente y eficaz
sin perder la necesaria autonomia universitaria ni
las tres mistones esenciales: la docencia, la investi-
gacion y la tercera mision. Esta iltima en sus dos
vertientes, la Responsabilidad Social Universita-
ria y la Transferencia de Conocimiento 'y Tecnolo-
gia a la sociedad y a los sectores productivos

UN NUEVO ESCENARIO MAS
FAVORABLE PARA NUESTROS
ESTUDIANTES

A pesar de encontrarnos en una etapa
social y econémica compleja como resultado de
la crisis econémica, del elevado nivel de desocu-
pacién de nuestros titulados y doctores, y de la
incomprensible falta de reconocimiento social
de la formacién universitaria, la Universidad
debe ser hoy, ademas del lugar donde se for-
men nuestros titulados, el corazén de las nue-
vas ideas que han de permitir repensar nuestro
futuro sistema productivo, sostenible, respon-
sable, que valore el conocimiento, la creatividad
y el talento por encima de la especulacién.

No cabe duda que el desarrollo de
la normativa aprobada para hacer realidad
el EEES en Espafia genera en una parte del
personal y de los estudiantes universitarios
interrogantes cuya respuesta adecuada por
parte de las administraciones y de las propias
universidades es esencial para aumentar la
confianza en el proceso. Ademds, deben expli-
citarse un conjunto de ventajas para nuestros
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estudiantes universitarios que de forma sinté-
tica se identifican a continuacion.

1) Los nuevos estudiantes universitarios
tendrén la posibilidad de elegir entre un
mayor nimero de titulaciones que en el
pasado. Los planes de estudio son ahora
un contrato de calidad entre los estu-
diantes universitarios y la universidad.

2)  El funcionamiento de los planes de estu-
dios se evaluard continuamente y serd
miés facil que ahora corregir sus fallos y
aumentar la calidad de la oferta formati-
va de cada universidad.

3)  Estudiar en la universidad es mas atrac-
tivo que en el pasado porque el estudian-
te es ahora, en gran medida, el protago-
nista de su propio aprendizaje.

4)  Ademds, a diferencia de lo que ha ocu-
rrido hasta ahora, en la universidad se
aprenderd de muchas formas y en ella
los estudiantes podran aprovechar y
desarrollar todas sus capacidades.

5) Cuando haya exdmenes finales éstos
tendrdan menos importancia en la nota
final, ya que los sistemas de evaluacién
tendran mucho més en cuenta todo el
trabajo realizado por el estudiante.

6) En el nuevo escenario, sera mucho mas
facil que se reconozca lo ya realizado en
otro centro o universidad, serd mucho
més facil también cambiar de estudios y
de universidad, asi como estudiar en el
resto de Europa y volver, o no, a Espafia
y que se reconozca lo que se ha realizado
en otra universidad europea.

7)  Los planes de estudio deben ser mas rea-
listas en el nuevo escenario. Y lo deben
ser porque ahora se tiene en cuenta que
la unidad de medida del trabajo del estu-
diante es el crédito europeo (entre 25y
30 horas de trabajo). Cada materia ten-
dré asignada un nimero determinado de
créditos, no pudiendo superar la suma de
todas las materias correspondientes a un
afio académico los 60 créditos europeos.

8)  En el nuevo modelo si el estudiante deci-
de estudiar y trabajar a la vez se respe-
tard su ritmo de aprendizaje y su dedica-
cién como estudiante a tiempo parcial.

9)  Los estudiantes universitarios del futuro

saldran mejor preparados para trabajar

como titulado universitario y ademads

seran capaces de seguir aprendiendo a

lo largo de toda la vida.

Si un estudiante quiere seguir estudian-

do después del Grado puede elegir, por

primera vez en la historia de la univer-
sidad espaiiola, entre una gran oferta de
masteres oficiales a precios asequibles.

Sin embargo, todo ello requiere de una
mayor dedicacion del estudiante universitario, lo
que produciria desequilibrios sociales si no fuera
acompaiiado de un mucho mds potente y adecuado
modelo de becas y ayudas, y de una adecuacion de
los umbrales con el fin de que un mayor niimero
de estudiantes con bajos recursos economicos o con
barreras geogrificas o situaciones especiales ten-
gan la oportunidad de dedicarse a tiempo com-
pleto en el estudio. La progresiva introduccion de
becas salario han de permitir no sélo la obtencion
de ayuda al pago del coste de las tasas de matricu-
la y de los costes bdsicos del estudio, sino que per-
mita ademds un_fondo de apoyo al mantenimiento
Jamiliar. Para ello, se requiere de un esfuerzo eco-
nomico sostenido que en el horizonte del 2015 nos
acerque a la media de paises europeos en inversion
en becas y ayudas en relacion al PIB.

CON LA MIRADA PUESTA EN EL
CURSO 2015-2016: ESTRATEGIA
UNIVERSIDAD 2015

A partir de 2010 y tras los resulta-
dos de la evaluacién externa del Proceso de
Bolonia, habrd que establecer qué lineas de
actuacién propuestas en las distintas Cum-
bres debe ser objeto de especial atencién por
parte del sistema universitario espaiiol y defi-
nir con mayor impulso el papel del Proceso
de Bolonia en el contexto global. Partimos de
sistemas y culturas diversas que constituyen
un valor a respetar, a pesar de las dificultades
de un proceso tan complejo, sin duda, esta-
mos mas cerca del objetivo de hacer realidad
el EEES abierto, en el que la movilidad sea
una realidad y nos ayude a situar a Europa a
competir en el contexto global.

Sin embargo, la modernizacién de
las universidades espafiolas se producird si
ademads de avanzar en el desarrollo del Espa-
cio Europeo de Educacién Superior, avanza-
mos en la dimensién social de la universidad,
en la sostenibilidad de la universidad, espe-
cialmente de la publica, mediante un mode-
lo de financiacién basado en la equidad y la
corresponsabilidad entre administraciones y
universidades, en las mejoras sobre el perso-
nal que favorezcan el reconocimiento social de
la labor docente e investigadora, asi como se
avanza en la consolidacién de los valores del
esfuerzo, del talento, del cardcter emprende-
dor, del apoyo frente al riesgo y de la solida-
ridad. Es necesario aprovechar este momento
para avanzar en la construccién de una uni-
versidad que junto con los principios de la
equidad y la igualdad de oportunidades avan-
ce hacia la consecucién de grandes retos como
la excelencia y la internacionalizacién. B



¢, Qué es y qué se hace
al amparo de “Bolonia”?

Andrés Recalde Castells
Catedratico de Derecho Mercantil
de la Universitat Jaume | de Castellon

German Oron Moratal
Catedratico de Derecho Financiero
y Tributario de la Universitat Jaume | de Castellon

Si algo ha atraido la atencién de
los medios con ocasién de las reformas edu-
cativas que se estdn realizando en el marco
del llamado Plan Bolonia es la oposicién ra-
dical y a veces violenta de algunos grupos
de estudiantes. Mucho menos relieve en la
prensa, y préacticamente nulo entre los di-
rigentes de la politica universitaria, han
tenido las criticas de algunos de los mas
relevantes sectores de la academia. Nos
tememos que esta falta de audiencia tenga
ya dificil solucién. Pero a los que venimos
advirtiendo de los fallos y defectos de los
cambios que se avecinan nos quedard, al
menos, ese consuelo —vanidoso e inttil— de
que “nosotros ya lo dijimos”.

Lo peor de todo esto de “Bolonia” es
que nadie sabe lo que realmente hay detrés;
o, mejor, que cuando uno apunta a algo que
se dice que es una consecuencia del proceso
de “Bolonia”, la respuesta mds extendida es
esa de que: “bueno, en eso quiza tengas razoén,
pero es que eso no es Bolonia”. Entonces squé
es Bolonia?

Habitualmente se nos anuncia que
el nuevo proceso permitird la creacién de un
“Espacio Europeo de Educaciéon Superior”
(EEES). O, si se quiere, que su objetivo es
la convergencia en el dmbito europeo de la
educacién universitaria, con el fin puesto en
la homologacién de los métodos educativos y
las titulaciones, facilitando, asi, la movilidad
de los estudiantes y profesionales. (Quién

va a estar en contra de una formulacién tan
genérica y, en sus desnudos términos, tan
inatacablemente positiva? Otros dicen que
en Derecho son “pro Bolonia”, porque esto
consiste simplemente en intentar mejorar lo
que no funciona bien jQuién no quiere “me-
jorar” o que nos quedemos “fuera” (como
impudicamente se nos acusa a los criticos)
de algo tan importante y lleno de buenas in-
tenciones con los que toda Europa se habria
implicada?

Pero hace tiempo advertimos que
detras de estas afirmaciones hay algo de pro-
paganda que no admite un efectivo contraste
con los hechos. Ante todo debe recordarse
que en Europa no hay ningtn tratado, di-
rectiva, reglamento o cualquier otro tipo de
prescripcién objetiva que se haya dictado en
el marco del proceso racional de creacién de
las normas juridicas. La “declaracién” no fue
mas que eso: una mera “declaracién” firmada
por los ministros de educacién, bajo el im-
pulso de algunos asesores pedagégicos, que a
nada obligaba ni obliga, por lo que es inexacto
eso de que Espana “incumple” el plan de Bo-
lonia. Y, lo que es més importante, tampoco
es cierto que, sl no nos subimos a ese carro,
vayamos a quedar fuera de nada. Permitase-
nos acudir al &mbito mejor conocido por no-
sotros, el de los estudios de Derecho. Quiza
alguno se sorprenda de lo que vamos a decir,
pues bien que se han cuidado nuestras auto-
ridades académicas en no darle mucha publi-
cidad. Los pafses con tradicién més antigua y
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los que mayor influencia han ejercido en el de-
sarrollo de la “ciencia juridica”, especialmente
aquellos que mas han contribuido al desarro-
llo de las leyes, doctrinas jurisprudenciales
y a la obra escrita de los mejores juristas de
nuestro pafs, han manifestado con claridad su
rechazo al proceso. Es el caso de Alemania o
de Italia que se han apartado con claridad de
lo que supone el plan Bolonia. La referencia a
Italia es mas relevante, porque su rechazo es
fruto de la experiencia, en concreto del fra-
caso que en ese pais pudo constatarse después
de una inicial opcién por el modelo. jCuidado,
entonces, porque seguir a lo que se esta reali-
zando al amparo de “Bolonia”, podria suponer
que nuestro pafs se desviara de aquellos con
los que mas motivos habria para que estuvié-
semos alineados!

Tampoco es cierto que el EEES
vaya a traer mas movilidad de los estudiantes,
tanto si pensamos en la posibilidad de cursar
parte de los estudios en otra universidad en
el marco de programas de intercambio, como
si consideramos el traslado de expediente de
otras universidades. El estudiante espafol
que se traslade a una nueva universidad (na-
cional o extranjera) vera cémo le son reco-
nocidos los créditos cursados que sean ba-
sicos en la rama cientifica a que pertenezca
la titulacién, que en Espana se ha fijado en
60 créditos. Pero los que no retinan esta con-
dicién deberdn someterse a los criterios de
reconocimiento que cada universidad adopte,
y que dependerdn entre otras circunstancias
de la correspondiente rama del conocimiento
de que se trate. Cabe pensar que dado el
caracter nacional del Derecho (de las leyes
positivas) y, lo que es més importante, dadas
las profundas divergencias de modelos en la
cultura juridica (no se trata de decir cual es
mejor, pero lo que no cabe duda es de que
el modelo continental es muy diferente del
anglosajon, mientras esto no lo cambie quien
estd democréticamente habilitado para ello),
el reconocimiento de créditos correspondi-
entes a los estudios de Derecho cursados en
otro pafs serd muy reducido. Es cierto que
los créditos que no se “reconozcan” se in-
corporardn al expediente académico («no se
perderd un solo crédito» en la terminologia
ministerial); pero serdn créditos que no ser-
virdn para obtener el titulo universitario. En
consecuencia, los créditos cursados en otra
universidad, espafola o de otro pafs que inte-
gre el EEES, no necesariamente podrin em-
plearse para completar los estudios en casos

de migracién, aunque se podra acreditar que
fueron cursados. En esto no hay diferencias
con lo que ahora sucede. La tnica radica en
que el documento probatorio de estos crédi-
tos ad abundantiam sera el mismo expedien-
te académico.

En cuanto a la validez extraterri-
torial de las titulaciones, esto es, una vez fi-
nalizados los estudios de grado, la campaiia
publicitaria del ministerio afirma que aquellas
seran “validas” en toda Europa, pero nada se
dice a qué efectos o, en términos juridicos, si
también seran “eficaces”. Aqui debe diferenci-
arse entre los miembros de la Unién Europea
y los demas integrantes del EEES. En estos
ultimos si asf lo aprueban, y en Espafia para
los graduados procedentes de esos otros pai-
ses, la validez sélo es para acceder a un nivel
o ciclo superior, por ejemplo para acceder a
un méster. Si se trata de pafses miembros de
la UE, el reconocimiento depende de lo esta-
blecido en la Directiva 2005/36/CE, de 7 de
diciembre de 2005 (atn no traspuesta en su
integridad en nuestro ordenamiento, y apli-
cable desde octubre de 2007), que establece
diversos regimenes de reconocimiento de cua-
lificaciones profesionales. Para las de ambito
universitario el reconocimiento automatico
sé6lo se establece para las profesiones del 4am-
bito de ciencias de la salud y para los arquitec-
tos que cumplan con los contenidos fijados en
la propia directiva. El resto de las titulaciones
universitarias debera cumplir los requisitos de
la directiva y los que en su caso cada Estado
pudiera fijar de acuerdo con la misma. Dicho
de otro modo y al igual que con los créditos
cursados en otra universidad y no reconocidos,
tal como ocurre hasta ahora. Esto es, s6lo la
homologacién les daré eficacia. Asi pues, fuera
de los pocos supuestos de reconocimiento
automdtico, seguirdn siendo necesarios los
tramites de homologacién de titulos, debien-
do superar las pruebas que en cada caso se
establezcan y en los que se atenderd a la for-
macién previa que se acredite. Nada permite
concluir, por tanto, que el proceso de Bolonia
suponga cambio alguno para el ejercicio de
profesiones respecto de la situacién actual.

Probablemente serfa conveniente
que desde las instituciones europeas se esta-
blecieran unos minimos comunes para todos
los Estados miembros en la formacién de los
estudiantes de cada titulacién, homologables,
validos y eficaces en toda Europa, para asf
corregir al menos el desaguisado de situa-
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ciones como las de Espafa en las que cada
universidad elabora sus propios planes de
estudio. Resulta sorprendente observar, en
efecto, que la pretendida homologacién euro-
pea de los estudios se realice en paralelo con
un proceso que en el ambito interno facilita
(y a fuerza que lo consigue) la diferenciacién
de los estudios en cada universidad (con el
agravante de que, aquf si, el titulo de grado
de cualquier universidad espafola “vale” y
tiene efectos juridicos).

En este punto, tampoco deja de
sorprender que, junto a esa libertad de con-
figuracién de planes de estudio, elemento
diferenciador entre una Universidad y otra,
se haya mantenido la homogeneidad para la
cuantificacién de los precios publicos univer-
sitarios frente a la diversidad de contenidos
(e incluso de metodologias). De momento, y
como regla general, un alumno de grado sa-
tisfara los precios publicos correspondientes
a los cuatro cursos en un importe equivalente
al que hasta ahora satisface en la misma rama
cientifica un estudiante de licenciatura en
cinco cursos. Esto es, un estudiante seguird
pagando lo mismo sea cual sea el coste que
para la Universidad de una misma Comuni-
dad Auténoma represente la imparticién del
grado, algo que ya no resulta tan légico al no
estudiarse lo mismo en cada Universidad para
un mismo grado y que ademas no parece ade-
cuarse a las exigencias del art. 81 LOU, por
no guardar la misma relacién el precio con el
coste del servicio en todas las Universidades.

Queda una tltima cuestién que invo-
can los defensores de Bolonia. La que afecta a
los contenidos y a los métodos de ensefianza.
En este dmbito la principal reforma se conecta
estrechamente con la anterior. Es la que se re-
fiere a la duracién de los nuevos estudios. En
efecto, los estudiantes que cursen los nuevos
planes de estudio en todas (hemos dicho bien,
TODAS) las carreras o titulaciones (perdon,
ahora se dice “grados”) deben pasar el mismo
nidmero de afios en la universidad (4) y cursar
el mismo nimero de créditos (240), aunque
con distinta medida segin la Universidad.
Da igual que estudien Economia, Filologfa
clasica, Historia, Quimica o Matemadticas, o
que cursen los estudios de turismo, relaciones
publicas, gastronomia, disefio o comunicacién
(pues todos estos estudios superiores podran
ya cursarse en la universidad espaiiola). Es-
peramos que no se nos impute pecado de
soberbia, si advertimos que tenemos alguna

duda de que la cantidad (en horas) de forma-
cién que debe recibir un estudiante de grado
en los estudios de turismo deba coincidir con
los de un estudiante de Fisica o de Derecho.

Conscientemente hemos cometido
un error. En la elaboracién del sistema de
planes se ha reconocido que los estudios de
Medicina, Arquitectura y —en algunos casos—
Ingenieria eran demasiado importantes para
aquellas restricciones de tiempo, por lo que se
les ha permitido permanecer en los razonables
plazos de antano. En cambio, otras materias
de una antiquisima tradicién universitaria no
han merecido ese rango de “importancia”.

Para las inmensas lagunas que cual-
quiera podra encontrar en la formacién de
alguna de las materias que se imparten en la
universidad la panacea serfan los masteres. A
pesar de todos los inconvenientes y defectos
que pueden hallarse en los modernos planes
de estudio de grado, los que firmamos aqui
debemos advertir que los fallos de los mas-
teres, tal como hoy en dia se conocen en el
mundo académico espafol, son manifiesta-
mente superiores. La superposicién de una
especializacién sobre un desarrollo genera-
lista de la formacién bésica obtenida en el
grado, la ausencia de un disefio razonable de
las materias docentes que se imparten, o la
falta de controles efectivos de los conocimien-
tos adquiridos por los estudiantes permiten
ser escépticos sobre su calidad y valor forma-
tivo. Basta con advertir que la proliferaciéon
inmensa de masteres en nuestro pais no ha
conseguido “corregir” una caracteristica ab-
solutamente extendida de estos: quién paga y,
al menos, firma la lista de asistencia es raro
que no obtenga el titulo de master.

Lo grave es que nos tememos que
este fenémeno de “facilitacién” del titulo, que
antes sélo era propio de los mésteres, tiende a
extenderse entre los estudios de licenciatura
o ahora de grado. Es normal. En los medios
de prensa uno de los principales problemas
que con cardcter general se achaca al sistema
educativo espanol y, en particular, a la uni-
versidad serfa el “fracaso escolar”. Un fracaso
que se entiende generalmente como la falta de
consecucién por los estudiantes de los titulos
correspondientes a los estudios que cursan.
Los suspensos serfan en definitiva una de-
rrota no ya del alumno, sino del conjunto del
sistema educativo y, jcémo nol, de su instru-
mento: el profesor.
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Tal planteamiento es el que parece
estar en la base del “Plan Docentia”, que la
Agencia Nacional de Evaluacién de la Cali-
dad y Acreditaciéon (ANECA) ha elaborado
y que muchas universidades ya estdn incor-
porando. En ese “plan” se prevé que uno de
los criterios que habran de utilizarse para
evaluar la calidad de la docencia que impar-
ten los profesores espaiioles (e, incluso, para
determinar sus emolumentos) es el “éxito”
que sus estudiantes alcanzan, éxito que se
determina en funcién de los resultados (ca-
lificaciones) obtenidos. Probablemente este
serfa, con cardcter general, un buen criterio,
si los examinadores fuesen externos. Pero
cuando el mismo profesor es el que debe de-
terminar la calificacién del estudiante al que
ha impartido la materia se esta creando un
excelente incentivo para que los profesores
“inflen” las calificaciones. En nuestra uni-
versidad bastantes profesores se han plan-
teado ya la gran pregunta: jcual es el nivel
de aprobados, notables y sobresalientes que
tenemos que alcanzar para obtener la “exce-
lencia” docente? El progresista principio de
igualdad de acceso a la formacién universita-
ria parece haberse trastocado en un derecho
igual a obtener el titulo, que sélo favorece
a los que, ademds de los estudios, disponen
de otros instrumentos y contactos para el
progreso profesional. Si nos queremos ho-
mologar con los pafses de mas prestigio y
con una universidad “excelente”, ;no debe-
ria pensarse en la posibilidad de un examen
tnico —con un ntimero muy reducido de con-
vocatorias— al final de los estudios, como el
que tienen en Alemania?

Pero, entrando en los métodos, tam-
bién hay algo que decir sobre la cuestiéon que
centra y ocupa preferentemente a los promo-
tores de los nuevos estudios (pedagogos y
administradores de la organizaciéon docente).
Conviene advertir, ante todo, que aqui nada
venia exigido por la Declaraciéon de Bolonia.
Y, sin embargo, se reduce el tiempo de dura-
cién de los grados, se modifican los criterios
de célculo de esos perfodos, se pretende cam-
biar la forma de impartir la docencia.

No es sdlo que en las materias de
mayor complejidad el nimero de horas que
se dedicaran a la docencia sean muchas me-
nos, que lo son, es que los mismos “créditos”
se calculan en funcién de criterios que no
atiende sélo al nimero de horas que imparte
el profesor. El método de cdlculo se basa en el

tiempo que el estudiante ocupa en la adqui-
sicién de las competencias y habilidades que
se buscan. En la inmensa cantidad de cuar-
tillas y fichas que los profesores universita-
rios tenemos que rellenar con prolijidad para
la correcta (formal) ejecucién de los nuevos
procesos, tenemos que describir las habilida-
des a alcanzar, o las competencias genéricas y
especificas que los estudiantes obtendran en
los estudios de cada materia. Y alli tenemos
que indicar con extremo detalle el ntimero de
horas de clases tedricas, el de practicas, semi-
narios, talleres, tutorfas, trabajos personales
e incluso el tiempo de dedicacién al examen
que nuestra asignatura exigira al alumno. Lo
que no puede dejar de sorprender es que la
unidad de tiempo/esfuerzo que se tiene que
determinar sea casi la misma para todos los
estudiantes, ya sea éste Einstein o... (omitimos
nombres alternativos).

Ya ha aparecido, asi, el otro ele-
mento que caracteriza los nuevos métodos.
Al amparo del argumento de que la “clase
magistral” es un instrumento obsoleto, ésta
se pretende sustituir por nuevas formas de
estudio mds “participativas” o comunicativas,
en las que la formacién de los estudiantes
debe ser el fruto de un didlogo dirigido a fa-
cilitar al estudiante el desarrollo de “destre-
zas” que le habilitardn en la busqueda de la
informacién y en la precisién de los criterios
de seleccién y gestién del conocimiento. Di-
cho asi, ¢quién, otra vez, va a estar en contra?
Pero este “autoaprendizaje” requiere unos
rudimentos, que nuestros estudiantes uni-
versitarios no han obtenido en la ensefianza
media. Es, ademads, una formacién que sélo
serfa posible si los profesores pudieran pres-
tar una dedicacién individualizada al alumno
o, al menos, a pequeiios grupos de estudian-
tes, algo incompatible con la matricula de
125 personas por clase que tenemos de media
en Derecho, o incluso con los 30 estudiantes
que aproximadamente suelen asistir de ma-
nera habitual. Ello requerirfa un importante
incremento de la financiacién universitaria
que no parece que se piense realizar. Si no es
asi, galguien piensa que los profesores espa-
foles podremos leer todas las semanas con
la atencién que merecen, decenas de trabajos
que cada uno de sus estudiantes le presente?
¢alguien piensa que los estudiantes esparioles
estdn en disposicion de escribir todas las se-
manas, con el rigor exigible, varios trabajos

en materias complejas de las que nunca antes
habfan oido hablar?
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Por otro lado, el repetido reproche
al caracter caduco de la “clase magistral” y
la imputacién a los que la imparten de ser
unos retrogrados que no saben adaptarse
a los nuevos tiempos, se basa en el fondo en
otro presupuesto cuestionable. La idea es la
de que lo importante no es lo que el docente
tenga que ensefiar, sino lo que el estudiante
aprenda. La figura del profesor queda difu-
minada como mero “facilitador del conoci-
miento y cada alumno es gestor de su propio
aprendizaje”. Pero las habilidades que se pro-
pone que obtengan en la nueva universidad
son las de una destreza practica, privada de
fundamento tedrico, con la vista Ginicamente
puesta en llegar a ser un buen profesional. En
este modelo esta claro que la ensefianza del
profesor es irrelevante y, por qué no decirlo,
casi superflua; “todo es igual, nada es mejor,
lo mismo un burro que un gran profesor”,
como nos decfa el viejo tango Cambalache y
como nos demuestran algunos “rankings” en
los que cuantitativamente se evalGan las uni-
versidades espafiolas con sorprendentes re-
sultados para los que nos encontramos en el
asunto desde hace tiempo.

La experiencia practica de los pro-
cesos de adoctrinamiento y adaptacién a los
nuevos métodos que las universidades espa-
nolas estan emprendiendo demuestran cuanto
de ello hay: los que se han asomado por esos
“cursos” proyectados por las “unidades” de
mejora o apoyo educativo, se encuentran con
jévenes docentes (por ejemplo de ingenieria)
ensenando a profesores con afos de dedica-
cién docente universitaria (por ejemplo de
Derecho) la manera en que deben preparar e
impartir una clase practica “adaptada a Bolo-
nia”. jCémo si el contenido no determinara el
continente o la forma de la “clase practica’l
Nadie duda de que hay magnificos profesores
j6venes; pero la universidad siempre se basé
en el presupuesto (que, al parecer, ahora se
habria demostrado erréneo) de que el cono-
cimiento se acumula con los afios. Pero, claro,
no son conocimientos lo que deben adquirir
los estudiantes, sino habilidades y destrezas
profesionales.

Y, una vez mds, todo esto no se prevé
para que libre y voluntariamente se alcancen
los objetivos que se dicen buscar, pues los
profesores que no se adapten deberdn sopor-
tar, de una u otra forma (y la econémica no es
irrelevante) las consecuencias ;Dénde quedd
la “plena capacidad docente” que a esos profe-

sores se les reconocié cuando obtuvieron sus
plazas de catedraticos o de profesores titula-
res de universidad? ¢Qué hay de la libertad de
cétedra, cuando con el nuevo sistema se niega
la “competencia” para ordenar la docencia y
la forma de las clases, cuando se prescribe a
los profesores que las clases necesariamente
deben dirigirse a la obtencién de habilidades
y de competencias (pero no de conocimien-
tos)? Es aqui donde deberia cobrar todo su
sentido la autonomia universitaria, como li-
bertad de investigar, expresar e impartir co-
nocimientos, y no como instrumento para el
mantenimiento de los poderes de los grupos
que controlan algunas universidades.

En el caso del Derecho las criticas
al método y al proceso que se han realizado
desde sectores muy autorizados han resul-
tado especialmente relevantes. Ya advertimos
que los pafses mas significativos de nuestra
cultura simplemente se han apartado de un
proceso, que (como ha dicho el decano de la
Facultad de Derecho de Heidelberg) termina
por reducirse a un mero planteamiento buro-
cratico de producciéon de mejores profesiona-
les. En Espaiia, un escrito elaborado por al-
gunos de los juristas més prestigiosos de la
universidad, que ha obtenido ya la adhesién
de mas de 1200 profesores de Derecho (y, en-
tre ellos, de algunos de los mds importantes
universitarios que nuestro pafs ha conocido
en los tltimos cincuenta afios), ha denun-
ciado los riesgos que pueden traer consigo
las reformas que se introducen al amparo del
proceso de Bolonia. Se advierte fundamental-
mente del peligro de que los nuevos métodos
creen “un jurista menor, liviano y acritico, con
tendencia al pragmatismo de via estrecha y a
la docilidad, incapaz de elevarse por encima
de las pequenas y eventuales regulaciones del
dfa para proyectar una verdadera mirada pro-
fesional al mundo del derecho”.

La escasa repercusién de este docu-
mento en la prensa y su nula consideracién
por parte de las autoridades politicas, de los
rectores o de los ministerios de educacién o
de justicia, nos hacen ser, como ya sefnalédba-
mos al principio, muy pesimistas.

Alguno habra podido percibir en es-
tas paginas cierta acritud. Probablemente se

deba a la desesperanza que nos invade sobre . . . .

el futuro de nuestra Universidad y, en espe-
cial, el de los estudios de Derecho. jCuanto
nos gustarfa equivocarnos! B
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La Intervencion en el Consejo

General del Poder Judicial

Para poder entender mejor las
caracteristicas de un 6rgano como la Inter-
vencién del Consejo General del Poder Judi-
cial, vamos a comenzar por aproximarnos a
la naturaleza del propio Consejo, ya que es de
esta naturaleza de la que se derivan sus sin-
gularidades.

El Consejo General del Poder Judi-
cial se configura como uno de los denomina-
dos «Organos Constitucionales», atribuyén-
dole la vigente Constituciéon Espafiola en su
articulo 122.2 el «gobierno del Poder Judi-
cial» y remitiéndose, en lo que respecta a su

estatuto y sus funciones, a la Ley Organica
del Poder Judicial.

La singularidad del Consejo Gene-
ral del Poder Judicial comienza por su propia
composicién. Asi, aunque no vamos a entrar
en este punto en mas desarrollo por apartarse
del nicleo hacia el que se dirige esta expo-
sicién, baste con que recordemos que esta
integrado por veinte vocales, nombrados por
las Cortes Generales por un perfodo de cinco
anos, y por su Presidente, que es elegido en
la primera sesién constitutiva de cada nuevo
Consejo por los vocales entrantes y que es
ademas el Presidente del Tribunal Supremo,
por lo que en cierto modo atina en su figura la
doble condicién de miembro del gobierno del
Poder Judicial y parte integrante de ese Poder
Judicial. Precisamente esta doble condicién
de su Presidente hace que en el dia a dia de
la gestién del Consejo en ocasiones surjan
algunos problemas de delimitaciéon de unas
funciones que, en principio, deberfan quedar
claramente separadas, por cuanto afectan a
esferas competenciales diferentes, las del Tri-

bunal Supremo, dependientes del Ministerio
de Justicia, y las del Poder Judicial, depen-
dientes del Consejo.

La estructura del Consejo General
del Poder judicial, de acuerdo con el articulo
122 de la Ley Organica del Poder Judicial, se
articula en los siguientes érganos:

— Presidente.

— Vicepresidente.

— Pleno.

— Comisién Permanente.

— Comisién Disciplinaria.

— Comisién de Calificacion.

— Y las restantes Comisiones fijadas regla-
mentariamente.

De estos 6rganos, los que tienen
atribuidas competencias en materia de gestién
econémica son el Pleno y la Comisién Per-
manente, debiendo afiadirse a tales efectos,
dentro de los 6rganos técnicos del Consejo,
el Secretario General, a quien corresponden
las funciones de gestién, tramitacién y docu-
mentacién de los actos del Consejo, asi como
la direccién y coordinacién de los restantes
érganos técnicos.

Pues bien, partiendo de la peculiar
naturaleza y de la estructura del Consejo, lo
primero que debemos tener presente es que,
al encontrarnos ante un érgano constitu-
cional, el régimen de control del Consejo
General del Poder Judicial estd sometido
a sus normas especiales.

En tal sentido, la propia Ley Gene-
ral Presupuestaria, cuando regula en el capi-



tulo I su dmbito de aplicacién, dispone en su
articulo 2.3 que “los drganos con dotacion dife-
renciada en los Presupuestos Generales del Ista-
do que, carectendo de personalidad juridica, no
estdn integrados en la Administracion General
del Estado, forman parte del sector piiblico estatal,
reguldndose su régimen econdmico-financiero por
esta Ley, sin perjuicio de las especialidades que se
establezcan en sus normas de creacion, organiza-
ctén y funcionamiento. No obstante, su régimen
de contabilidad y de control quedard some-
tido en todo caso a lo establecido en dichas
normas, sin que les sea aplicable en dichas mate-
rias lo establecido en esta Ley”.

Por su parte, la Ley Orgénica del
Poder judicial establece (articulo 107.8), que
el Consejo tendrd, entre otras competencias,
la de elaborar, dirigir la ejecucién y controlar
el cumplimiento de su Presupuesto, presu-
puesto que como acabamos de ver se integra
en una seccién independiente de los Presu-
puestos Generales del Estado.

En este contexto, a la hora de ana-
lizar las funciones de la Intervencién en el
Consejo General del Poder Judicial como
6rgano de control del mismo, hay que partir
de su propia normativa, y mas concretamente
del Reglamento de Organizaciéon y Funcio-
namiento del Consejo aprobado por Acuerdo
del Pleno de 22 de abril de 1986, Reglamen-
to que dedica a la Intervencién su capitulo V
(articulos 114 a 116).

El primero de estos preceptos,
sin perjuicio de que su comprensién, como
luego veremos, nos obliga a situarnos en el
contexto del momento en que fue aprobado
el Reglamento (afio 1986), nos fija una pri-
mera nota caracteristica del sistema de con-
trol interno establecido en el Consejo, el de
la “fiscalizacion previa de los actos, docu-
mentos y expedientes susceptibles de pro-
ducir obligaciones o derechos de contenido
economico”.

Asi, el régimen de control interno
elegido para el Consejo es el de un control
previo de legalidad en la ejecuciéon de su
presupuesto, estableciéndose en el articulo
116 del Reglamento de Organizacién y Fun-
clonamiento, que el ejercicio de esta funcién
serd realizado por un “Interventor al servicio del
Consejo cuya designacion se efectuard por el Pleno,
y deberd recaer en persona que posea la adecuada
calificacion profesional”.

En desarrollo de lo previsto en el
Reglamento de Organizacién, el Pleno del
Consejo, en su reunién de 23 de abril de 1997,
cred la estructura organizativa de la Inter-
vencién siguiendo las caracteristicas de orga-
nizacién del personal al servicio del Consejo
e incorporando dicho érgano técnico en la
Relacién de Puestos de Trabajo. En la actua-
lidad existe en la Intervencién un puesto de
Interventor del Consejo, un puesto de Jefe de
Unidad de Fiscalizacién, un puesto de Jefe de
Unidad y un puesto de Administrativo.

La designacién del Interventor
corresponde realizarla al Pleno del Consejo
mediante concurso de méritos entre quienes
posean la adecuada calificacién profesional, y
su nombramiento se realiza, como el del resto
de 6rganos técnicos de nivel superior del Con-
sejo, por un perfodo de dos afos, prorrogable
por periodos anuales con un maximo de diez
afios, quedando la persona designada en situa-
cion de servicios especiales en su Administra-
cién de origen (articulo 146 de la Ley Orgéani-
ca del Poder Judicial).

La designacion del resto de puestos
de la Intervencién del Consejo se realiza por
la Comisién Permanente, igualmente median-
te concurso de méritos, pero quedando los
funcionarios que lo desempeiien en situacién
de servicio activo en sus cuerpos de origen.

La primera diferencia, por tanto,
de acuerdo con lo que acabamos de exponer,
respecto del control ejercido en el ambito de
la Administraciéon General del Estado, es que
se trata de un érgano de control interno con
dependencia orgénica y funcional del propio
Consejo, ya que la oficina de la Intervencién
se configura como un «érgano técnico» den-
tro del Consejo, y las personas que lo integran
son designadas directamente por el propio
Consejo, siendo éste el que fija su estructura.

Dicho esto, dentro de la estructura
organizativa del Consejo, la Intervencién si
goza de autonomia en el ejercicio de sus fun-
ciones, no estando sus decisiones sometidas
a otros 6rganos dentro del mismo. Corres-
ponde eso si, al Pleno del Consejo, de mane-
ra analoga a lo que ocurre en el dmbito de
la Administracién General del Estado con
el Consejo de Ministros, la resolucién de las
posibles discrepancias que pudieran derivarse
de la formulacién de reparos por parte de la
Intervencién en los expedientes de gasto.
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La segunda diferencia respecto de
la Intervencién en el dambito de la Adminis-
tracién General del Estado, es la relativa a la
forma en que se ejercen las funciones de
control dentro del Consejo. Como antes
vefamos, el articulo 114 del Reglamento de
Organizacién y Funcionamiento habla de «fis-
calizacién previa», término que en el momen-
to de aprobarse el Reglamento era sinéni-
mo de funcién interventora (actualmente la
nueva Ley General Presupuestaria utiliza el
término fiscalizacién previa para referirse al
ejercicio de la funcién interventora o control
previo de legalidad en las fases de aprobacién
y compromiso del gasto e intervenciéon para
las restantes fases).

Pues bien dentro del Consejo se
realiza una fiscalizacién o intervencién
«plena» de los actos de contenido eco-
noémico, esto es, de todos los requisitos del
procedimiento de gestién que corresponda,
frente a la denominada comprobacién de
«requisitos basicos» —también conocida

CAPITULO 6
6,58%

I

CAPITULO 4
1,71%

e

CAPITULO 2
35,13%

El hecho de realizarse una fisca-
lizacién o intervencién plena de los actos
de contenido econémico, hace sin duda que
algunos procedimientos, que en el dmbito de
la Administracién General del Estado estdn
exentos de fiscalizacién previa, como el de
anticipos de caja fija, presente ciertas singu-
laridades, pues son objeto de control previo
en cada una de sus fases; pero en lo demds,
los procedimientos de gestiéon son analogos
a los que rigen en la Administracién Gene-
ral del Estado.

Asi, el articulo 163 del Reglamento
de Organizacién y Funcionamiento establece
que, en materia de contratacién y econdmi-
co-financiera regiran, en lo que sea de aplica-
cién, las normas generales sobre contratacién
y finanzas del Estado.

como fiscalizacién limitada previa— prevista
por el articulo 152 Ley General Presupuesta-
ria y caracterfstica de la funcién interventora
en el ambito de la Administracién General
del Estado, no estando prevista sin embargo
la realizacién de la auditoria publica.

En términos numéricos, durante
2008, la Intervencién del Consejo ha ejercido
la fiscalizacién previa sobre un total de 4.587
expedientes de gasto y expedientes de recono-
cimiento de obligaciones que han supuesto una
cifra global de pagos con cargo al Presupuesto
del Consejo de 59.843.879,11 euros. Ello refle-
ja que, aunque el Consejo parte de un Presu-
puesto relativamente pequefio (72.863.890
euros) por el tipo de competencias que tiene
atribuidas —Gobierno del Poder Judicial, for-
macioén inicial y continua de la Carrera Judi-
cial y documentacién y publicaciones judicia-
les—, los expediente de gasto son muy nume-
rosos, siendo la distribucién por capitulos del
Presupuesto de gastos ejecutado en el 2008, la
reflejada en el siguiente cuadro:
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En materia de contratacién, el Regla-
mento de Organizacién habla de la existencia
de una «Junta Econémica», pero nuevamente
hay que partir del contexto del momento en
que fue aprobado el Reglamento (afio 1986),
y asf actualmente ya no existe una Junta Eco-
némica como tal, sino que lo que existe es, por
una parte una Comisién, denominada Comi-
sién Presupuestaria, con competencias espe-
cificas para el conocimiento de cuestiones de
naturaleza econémico presupuestaria, a la que
asiste con voz pero sin voto el Interventor del
Consejo, y por otra una Mesa de Contratacion,
constituida de conformidad con la legislacién
de contratacién publica, de la que forma parte
el Interventor como Vocal.

Como reflejo de la periodicidad de
las sesiones, sirvan los datos de 2008 en los
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que, como Vocal de la Mesa de Contrata-
cién del Consejo, la Interventora asisti6 a 42
reuniones de la misma; habiendo asimismo
asistido a 15 reuniones de la Comisién Pre-
supuestaria.

En materia de personal, el articulo
131 del Reglamento de Organizacién y Fun-
clonamiento establece que sera de aplicacién
supletoria al personal al servicio del Consejo,
la legislacion sobre la Funcién Publica y las
normas de personal de la Ley Organica del
Poder Judicial.

De acuerdo con esta previsién, el
Consejo parte en esta materia de la legisla-
cién comun al resto de la Administracién del
Estado, sin perjuicio de que la misma tenga
una serie de especialidades como consecuen-
cia de la capacidad autoreglamentaria que
tiene reconocida el Consejo.

En términos nuevamente numé-
ricos, en el conjunto de néminas mensuales,
la comprobacién de la adecuacién a la legali-
dad por parte de la Intervencién del Consejo
alcanzé durante 2008 a las 717 variaciones y
modificaciones contenidas en las mismas. La
media de perceptores de la némina duran-
te dicho ejercicio fue de 715 perceptores y
el importe global de las néminas ascendié a
31.521.108,92 euros.

Corresponde asimismo a la Inter-
vencién del Consejo la elaboracién de los
informes de legalidad sobre los expedientes
de modificaciones presupuestarias, modifica-
ciones que, de conformidad con lo previsto

en la Ley General Presupuestaria, en funcién
de su naturaleza, corresponde aprobar, bien

La Intervencion

en el CGPJ

es un organo de
control interno

con dependencia
organica y funcional
del propio Consejo

al Presidente del Consejo, bien al Ministro
de Economia y Hacienda, en cuyo caso de
acuerdo con el Reglamento de Organizacién
y Funcionamiento deben ser propuestas por
el Pleno del Consejo.

Por lo que respecta a su régimen
de contabilidad, la contabilidad del mismo
se realiza, como en el caso de otros 6rga-
nos constitucionales, por la Oficina de Con-
tabilidad de la Intervencién Delegada en el
Ministerio de Economia y Hacienda (arti-
culo 4 del Real Decreto 578/2001, de 1 de
junio), aplicandose el régimen de contabili-
dad de la Administracién del Estado y sien-
do dentro del Consejo la Gerencia el 6rga-
no encargado de su tramitacién e impulso,
con la supervisiéon de la Intervencién del
Consejo.

Como otras actuaciones de la
Intervencién en el Consejo General del
Poder Judicial, cabria afiadir las relativas a la
fiscalizacion de los expedientes de reconoci-
miento de servicios previos a los miembros
de la Carrera Judicial y en general de aque-
llos expedientes que impliquen el reconoci-
miento de derechos que hayan de producir
efectos econémicos a favor de los miembros
de la Carrera Judicial, de acuerdo con lo
previsto en el articulo 117.2 del Reglamento
1/1995, de 7 de junio, de la Carrera Judicial
(durante 2008 las actuaciones derivadas de
este mandato reglamentario, han dado lugar
a la comprobacién y fiscalizacién de un total
de 140 expedientes de reconocimiento de
servicios previos).

Finalmente sefialar, que como
6rgano técnico del Consejo, légicamente
participa en la actividad diaria del mismo,
atendiendo las posibles consultas que pue-
dan afectar a la actividad econémica-finan-
ciera del Consejo. En este sentido, como
ocurre probablemente en la Intervencio-
nes de Organos relativamente pequefios, la
proximidad hace que la Intervencién esté
muy presente en el dia a dia de la gestién y,
si bien, la tradicién administrativa siempre
manda culpar a la Intervencién de la ralen-
tizacién de los procedimientos y de las tra-
bas a la gestién, maxime en el caso de una
«intervencién plena», en nuestra defensa
hay que decir que se trata siempre de hacer
cumplir las exigencias normativas, pero bus-
cando soluciones a los problemas concretos
que puedan ir produciéndose. ll




Novedades Legislativas

Orden EHA/994/2009, de 16 de
abril, por la que se dictan las normas para
la elaboracion de los Presupuestos Genera-
les del Estado para 2010.

La presente Orden Ministerial dicta
las normas para la elaboracién de los Presu-
puestos Generales del Estado para 2010. En
la misma se establecen los criterios generales
a los que se ha de ajustar la asignacién de re-
cursos publicos del Estado, el ambito institu-
cional de los presupuestos, y la composicién y
funciones de los érganos participantes en su
proceso de elaboraciéon. Asimismo, regula la
tramitacién del anteproyecto de presupues-
tos, estableciendo los plazos y documentacién
para la elaboracién, y detalla el contenido de
las estructuras presupuestarias.

Orden EHA/981/2009, de 16
de abril, por la que se dictan las nor-

2.

Orden EHA/1681/2009, de 12 de
Junio, por la que se modifica la Orden del
Ministerio de Hacienda de 12 de diciembre
de 2000, por la que se regula la elaboracion
de la Cuenta General del Estado.

Con la presente Orden se modifica la
de 12 de diciembre de 2000, introduciendo como
cambios mas significativos, los siguientes:

- Modificacién del contenido de la Memoria
de la Cuenta General del Sector Publico
Administrativo para incorporar en ella
cierta informacién agregada relativa a las
entidades que la integran.

- Adaptar la estructura de la Cuenta Ge-
neral del Sector Publico Empresarial
al nuevo Plan General de Contabilidad,
aprobado por Real Decreto 1514/2007,
de 16 de noviembre. También se regula
su elaboracién mediante la agregacién de
las cuentas anuales consolidadas de los
grupos empresariales y de las cuentas in-

mas para la elaboracion de los escenarios
presupuestarios para el periodo 2010-
2012.

Esta Orden se dicta para dar cum-
plimiento a la Ley General Presupuestaria,
donde se dispone que los escenarios presu-
puestarios plurianuales se ajustaran al ob-
jetivo de estabilidad presupuestaria corres-
pondiente al Estado y a la Seguridad Social
referido a los tres ejercicios siguientes. Asf,
la formulaciéon de los escenarios presupues-
tarios asegura que todas las decisiones de
gasto queden enmarcadas de un modo cohe-
rente en el objetivo global de estabilidad, y
se determina los limites que la accién del go-
bierno debe respetar en los casos en que sus
decisiones tengan incidencia presupuestaria,
permitiendo con ello una mejor asignacién de
los recursos presupuestarios a corto y medio
plazo.

dividuales de las entidades que no forman
parte de ningtn grupo consolidado y que
en la Memoria se incluyan unos estados
parcialmente consolidados asf como la li-
quidacién agregada de los presupuestos
de explotacién y capital de las entidades
cuyos presupuestos figuren incluidos en
la Ley de Presupuestos Generales del Es-
tado de cada ejercicio.

- Adaptar la estructura de la Cuenta agre-
gada de entidades de seguros que se pre-
senta en la Memoria, para adaptarla al
nuevo Plan de Contabilidad para las en-
tidades aseguradoras, aprobado por Real
Decreto 1317/2008, de 24 de julio.

- La Cuenta agregada de las entidades de
crédito pasa a ser una cuenta consolidada
cuya estructura se adapta a los modelos
previstos en la Circular del Banco de Es-
paiia 6/2008, de 26 de noviembre.

- Modificacién de la estructura de la Cuenta
General del Sector Publico Fundacional
para adecuar su contenido a los mode-
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los del nuevo Plan General de Contabili-
dad.

- A partir del ejercicio 2009 se incorpora,
en la Memoria de la Cuenta General del
Estado, una cuenta Gnica comprensiva de
todas las entidades del sector publico esta-
tal integrando, de forma paulatina, las en-
tidades de los sectores publicos empresa-
rial y fundacional en la Cuenta General del
Sector Publico Administrativo consolidada
por el procedimiento de puesta en equiva-
lencia modificado.

- Se incorpora en la Memoria de la Cuenta
General informacién en términos de Con-
tabilidad Nacional.

Orden EHA/818/2009, de 27 de
marzo, por la que se modifica la Orden de
1 de febrero de 1996, que aprueba los docu-
mentos contables a utilizar por la Adminis-
tracion General del Estado.

Mediante la presente orden se mo-
difica la normativa de desarrollo contable de
la Administraciéon General del Estado debido
a la implantacién de una nueva versién del
Sistema de Informacién Contable de la Ad-
ministracién General del Estado (SIC), y se
introducen modificaciones como las siguien-
tes: La necesidad de incluir nuevos campos
en los documentos contables, que amplian la
informacién que se va a explotar en el nuevo
Sistema; afiadir un nuevo documento con-
table «Anexo informacién adicional» para
recoger nuevos datos; La eliminacién del
campo «Caja Pagadora», la inclusién de la
clasificacién organica en los descuentos y en
las aplicaciones de presupuesto de ingresos
y no presupuestarias, y la ampliacién a seis
digitos el campo «Cta. PGCP»; Cambiar la
denominaciéon del campo «FUNCIONAL»
por «PROGRAMA», de acuerdo con la cla-
sificacién establecida en la Ley General Pre-
supuestaria; eliminar los tres ejemplares del
modelo 012 para liquidaciones de contraido
previo, al haber sido sustituido por el modelo
069; crear el documento contable «Resumen
Contable de Rectificacién»; y habilitar para
los documentos RC de ejercicio corriente y
de ejercicios posteriores las claves de opera-
cién 108 y 109.

Resolucion de 14 de septiembre de
20009, de la Intervencion General de la Ad-
ministracion del Estado, por la que se de-
termina el contenido minimo de la infor-
macion a publicar en el “Boletin Oficial del

Estado” por las entidades del sector piiblico
estatal empresarial y fundacional que no
tengan obligacion de publicar sus cuentas
anuales en el registro mercantil.

La presente Resolucion viene a susti-
tuir a la de 23 de diciembre de 2005, dadas las
novedades que se han producido en los tGltimos
aflos que aconsejan su adaptacién. Estas son:
la aprobacién del Real Decreto 1514/2007, de
16 de noviembre, que aprueba el Plan General
de Contabilidad; el Real Decreto 1515/2007,
que aprueba el Plan General de Contabilidad
de Pequefias y Medianas Empresas y los cri-
terios especificos para microempresas; el Real
Decreto 1317/2008, de 24 de julio, por el que
se aprueba el Plan de Contabilidad de la Enti-
dades Aseguradoras; la Circular 6/2008, de 26
de noviembre, del Banco de Espaiia, a entida-
des de crédito, de modificacién de la Circular
4/2004, de 22 de diciembre, sobre normas de
informacién financiera publica y reservada, y
modelos de estados financieros.

Resolucion de 10 de julio de 2009,
de la Intervencion General de la Adminis-
tracion del Estado, por la que se modifican
la de 20 de marzo de 1998, que establece
las normas para contabilizar las operacio-
nes de intercambio financiero de divisas y
de intereses y realiza otras modificaciones
en la adaptacion del Plan de Contabili-
dad Piblica a la Administracion General
del Estado y la Resolucion de 30 de julio de
2003 por la que se aprueba la adaptacion
del Plan General de Contabilidad Piiblica a
la Administracion General del Estado.

La presente Resolucién, que modi-
fica las establecidas en el titulo, es debida a
la modificacién establecida en la Ley 2/2008,
de 23 de diciembre, de Presupuestos Genera-
les del Estado para el afio 2009, que ha mo-
dificado la letra b) del articulo 96 de la Ley
47/2008, de 26 de noviembre, General Pre-
supuestaria, en el sentido de considerar ope-
raciones no presupuestarias los intercambios
inicial y final de principales, asi como los
intercambios de intereses y demds gastos e
ingresos financieros, de las operaciones de
permuta financiera, imputandose Ginicamente
al presupuesto de la Administracién Gene-
ral del Estado los respectivos importes netos
producidos durante el ejercicio.

En consecuencia, es preciso modifi-
car, por una parte, la operatoria contable de
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dichas operaciones recogida en el anexo III
de la Resoluciéon de 20 de marzo de 1998 de
la Intervenciéon General de la Administra-
ciéon del Estado, y, por otra, las relaciones
contables de la mayoria de las cuentas de la

3.

Resolucion de 29 de julio de 2009,
de la Intervencion General de la Admi-
nistracion del Estado, por la que se modi-
fica la de 5 de junio de 2006, por la que
se aprueba el modelo normalizado para la
solicitud y se regula la participacion por
via telemdtica en el procedimiento de so-
licitud de representante de la IGAE para
los actos de comprobacion material de la
inversion.

La modificacién aqui regulada,
es consecuencia de la entrada en vigor del
Real Decreto 817/2009, de 8 de mayo, por
el que se desarrolla parcialmente la Ley de
Contratos del Sector Publico, y que en sus

4.

Circular 1/2009, de 16 de sep-
tiembre, de la Intervencion General de la
Administracion del Estado, sobre control fi-
nanciero permanente.

Circular 2/2009, de 16 de septiem-
bre, de la Intervencion General de la Admi-
nistracion del Estado, sobre auditoria piblica.

Estas Circulares tiene por objeto
regular la aplicacién del Control Financiero
y la Auditoria Publica, en relacién con los
distintos sujetos integrantes del Sector Pu-
blico Estatal y vienen a sustituir a la Cir-
cular 1/1999, de 26 de marzo, a partir del
andlisis y examen de la experiencia de su
aplicacién, de la evolucién normativa del
control interno y de los cambios de orga-
nizacién en el sector puablico que se estan
produciendo en los tltimos afos, sobre todo,
tras la entrada en vigor de la Ley General
Presupuestaria, asi como la aprobacién del

adaptacién del Plan General de Contabilidad
Publica a la Administracién General del Es-
tado, aprobada por Resolucién de 30 de julio
de 20083, de la Intervencién General de la Ad-
ministracién del Estado.

disposiciones finales quinta y sexta modi-
fica, respectivamente, el articulo 179.1 del
Reglamento General de la Ley de Contratos
de las Administraciones Publicas y el arti-
culo 28.4 del Real Decreto 2188/1995, de
28 de diciembre, por el que se desarrolla el
régimen de control interno ejercido por la
IGAE, en la medida en que dicha modifica-
cién eleva el importe a partir del cual resulta
preceptiva la solicitud de designacién de re-
presentante de este Centro a 50.000 euros,
IVA excluido. Ademids, atendiendo a nueva
terminologfa empleada por la Ley 30/2007,
de 30 de octubre, de Contratos del Sector
Publico, se procede a alterar ciertos campos
empleados en el modelo de solicitud.

Real Decreto 1127/2008, de 4 de julio, por
el que se actualizan las funciones que en ma-
teria de control financiero corresponden a las
distintas unidades y dependencias en las que
se estructura la Intervenciéon General de la
Administracién del Estado.

En la primera de ellas, referida a la
modalidad de control financiero permanente,
determinadas novedades legislativas han hecho
indispensable actualizar sus normas regulado-
ras internas, con el fin de optimizar su ejerci-
cio, tanto en la fase de planificacién como en
las fases de ejecucién y seguimiento. De hecho,
en la nueva Ley General Presupuestaria se am-
plia el marco regulador del control financiero
permanente teniendo en cuenta que la anterior
Ley sélo regulaba su ambito de aplicacién, en
tanto que la nueva Ley establece su definicién,
su contenido, el régimen juridico de los infor-
mes y su sometimiento a un plan anual de con-
trol financiero permanente.
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Por su parte, la Circular 2/2009,
se refiere a la Auditorfa Publica. La Ley
47/2008, de 26 de noviembre, General Presu-
puestaria posibilité la introduccién por la In-
tervencién General de la Administracién del
Estado de la auditoria putblica en el control
del sector publico estatal. La incorporacién de
las normas y procedimientos de auditorfa ha
supuesto un avance fundamental en el control
de gestiéon publica contribuyendo de forma
notable a una mejora de la transparencia, la
legalidad y la economia de dicha gestion. Esta
se lleva a cabo con cardcter posterior respecto

5.

Real Decreto 817/2009, de 8 de
mayo, por el que se desarrolla parcialmente
la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Con-
tratos del Sector Publico.

La promulgacién de la nueva Ley
30/2007, asi como las modificaciones de la le-
gislacién vigente, determinan la necesidad de
adaptar las normas reglamentarias en vigor
al nuevo régimen legal.

Junto a estas reformas, la Ley 30/2007,
de 30 de octubre, contiene algunos preceptos
cuya regulacién reglamentaria es conveniente
efectuar también con la méxima celeridad posi-
ble, habida cuenta de la inmediatez de su aplica-
cion en las licitaciones a convocar, asi como de

6.

Real Decreto 1373/2009, de 28
de agosto, por el que se aprueba el Regla-
mento General de la Ley 33/2003, de 3 de
noviembre, del Patrimonio de las Adminis-
traciones Publicas.

Tras la promulgacién de la Ley
33/2003, de 8 de noviembre, del Patrimonio
de las Administraciones Publicas, que vino
a establecer un nuevo régimen juridico en la
gestiéon del patrimonio publico después de
casi cuarenta afios de vigencia de la anterior
normativa, se hace necesario responder a la
habilitacién contenida en su disposicién final

de la actividad sobre la que recae, adoptando
tres formas esenciales de ejercicio: la audito-
rfa de regularidad contable, la auditorfa de
cumplimiento y la auditoria operativa. A su
vez, el legislador ha optado por diferenciar en
dos secciones de la Ley General Presupues-
taria, en atencién a las especialidades propias
de cada modalidad de auditoria, la regulacién,
por un lado, de la auditoria de cuentas anua-
les y, de otra parte, de las auditorias especifi-
cas, poniendo de relieve, de este modo, la pro-
yeccién e importancia que esta modalidad de
control tiene sobre el sector publico.

las dudas que puede ésta plantear en razén de la
novedad que su aplicacién supone para la prac-
tica contractual de los organismos ptiblicos.

Como consecuencia de todo ello, el
Real Decreto regula determinados aspectos
de la clasificacién de las empresas contratis-
tas, el Registro Oficial de Licitadores y Em-
presas Clasificadas, la valoracién de los crite-
rios de apreciacién subjetiva, especialmente
cuando deba hacerse a través del comité de
expertos u organismo independiente a que se
refiere el articulo 134.2 de la Ley de Contra-
tos del Sector Publico, las Mesas de Contra-
tacién a constituir en el ambito de las Admi-
nistraciones Publicas y las comunicaciones al
Registro Oficial de Contratos.

quinta, en cuya virtud corresponde al Con-
sejo de Ministros dictar las normas regla-
mentarias y disposiciones de cardcter general
necesarias para el desarrollo y aplicacién de
dicha Ley.

El presente Reglamento tiene por
objeto, por tanto, desarrollar la Ley 33/2003,
atendiendo tanto a aquellos aspectos cuya re-
gulacién se refiere en la Ley expresamente al
desarrollo reglamentario, como a todas aque-
llas materias que, gozando de un contenido
determinado, requieren una mas amplia regu-
lacién sustantiva y procedimental.




Mundo editorial

Titulo: Pluralismo territorial y articulacion del control externo de las cuentas publicas.
Directores: Paloma Biglino Campos y Juan Fernando Duran Alba.
Editorial: Lex Nova.

control externo de las
cuentas publicas Esta obra trata de ofrecer una vision de las distintas cuestiones que
P ey e se han ido suscitando en este ambito con el paulatino desarrollo de nuestro
T e T Estado de las Autonomias. Asi, por un lado, aborda aspectos mas generales,
que tienen que ver con la posicion institucional de los 6rganos autondmicos de
fiscalizacién y su relacién con el Tribunal de Cuentas del Estado, pues la especial
configuracion constitucional del érgano nacional convierte el control externo de
las cuentas publicas en el ambito de concurrencia funcional. Pero, por otro lado,
y desde un punto de vista mas concreto, encuentran tratamiento las cuestiones
que se derivan del control de legalidad que ejercen los distintos érganos de
fiscalizacién, la necesaria complementariedad que deben tener los distintos
enfoques existentes para evaluar la gestiéon publica y la articulacion de la funcion
de enjuiciamiento contable que, aunque reservada al Tribunal de cuentas por su
naturaleza jurisdiccional, no impide la participacién de los érganos autonémicos
en la fase instructora previa delegacion.

Titulo: Las operaciones in house y el Derecho comunitario de contratos publicos.
Andlisis de la jurisprudencia del TJCE.

Autor: Juan José Pernas Garcia.

Editorial: lustel

Los denominados en la jerga comunitaria como contratos in house

Las operaciones providing no se encuentran bajo la aplicacién de las Directivas comunitarias, en
in "7%/5_5 : la actualidad la Directiva 2007/18/CE del Parlamento y del Consejo. El Tribunal
()Z/OeITIUI?i[t%CE{OOde de Justicia de las Comunidades Europeas ha aportado una serie de criterios,

contratos indicios y circunstancias que han permitido identificar, de forma cada vez mas

e S precisa, cuando la Administracion realiza una encomienda a un medio propio.
Esta doctrina jurisprudencial ha sido recogida por la Ley 30/2007, de 30 de
octubre, de Contratos del Sector Publico.

Este libro analiza la evolucién y el estado actual de la doctrina del Tribunal
de Justicia de las Comunidades Europeas sobre las operaciones in house, sin
dejar de tomar en consideracion los estudios doctrinales europeos mas relevantes
sobre esta cuestion. Se trata, en definitiva, de un estudio exhaustivo, practico y
sistematico de la doctrina jurisprudencial sobre las operaciones in house.

Titulo: Fundamentos juridicos del control ejercido por la Intervencion General de
la Administracién del Estado.

Autor: Juan José Herrera Campa.

Editorial: Ministerio de Economia y Hacienda. Centro de Publicaciones.

FUNDAMENTOS
JURID!
CONTROL EJERCIDO
POR LA INTERVENCION
GENERAL DE LA

En esta obra se analiza en profundidad la normativa que resulta
aplicable al control interno que se ejerce sobre el Sector publico estatal, tanto
por parte de la Intervencion General de la Administracion del Estado, como por
la Intervencion General de la Defensa y la Intervencion General de la Seguridad
Social, Centros funcionalmente dependientes, a estos efectos, de aquélla.

Asi, y siguiendo el orden expositivo del Titulo VI de la Ley General
i‘iim e IGZE Presupuestaria, se analizan de forma separada, en primer lugar, las normas

g ot que resultan de aplicacién a todas las modalidades de control interno v,
posteriormente, las especificas de cada una de las mismas: Funcién interventora;
control financiero permanente; auditoria publica, en cada una de sus formas; y
control financiero de subvenciones, sean éstas financiadas por los Presupuestos
Generales del Estado, o por fondos de la Union Europea.

El citado andlisis comprende lanormativa de rango legal o reglamentario,
asi como las circulares, instrucciones y normas técnicas emitidas por la
Intervencion General de la Administracion del Estado. Igualmente, se incluye la
doctrina del Centro directivo manifestada mediante escritos e informes.



Mundo editorial

Titulo: La Firma y el Contrato de Certificacion Electronicos.
Autor: Juan Francisco Ortega Diaz.
Editorial: Thomson-Aranzadi

La firma electrénica es un instrumento tecnolégico que, con plena
seguridad, permite a los sujetos identificarse y manifestar su consentimiento
en las relaciones articuladas a través de redes telematicas. No obstante, esta
solucién técnica ha suscitado significativas incégnitas tales como el valor
juridico de este tipo de firma, el régimen legal de los prestadores de servicios
de certificacion que hacen posible este instrumento, o el contrato que vincula
al firmante y al emisor de la firma. Dar respuesta tanto a las citadas incégnitas
iniciales como a las derivadas del andlisis del mencionado contrato es la finalidad
de esta obra, que se articula en cinco capitulos. Los dos primeros se ocupan,
respectivamente, de la firma electronica y de los prestadores de servicios de
certificacion, exponiendo de modo separado, y a la luz de los diferentes textos
legales, la evolucion y los rasgos caracterizadores de la firma electronica y el
régimen juridico de los prestadores de este tipo de servicios. Los tres capitulos
restantes abordan, por su parte, la tematica del contrato de certificacién.

Titulo: Empresas publicas: como funcionan, comparativamente a las privadas.
Eficiencia, eficacia y control.

Autor: Joaquim Vergés.

Editorial: Instituto de Estudios Fiscales.

El presente libro se dedica a describir el panorama actual de la
empresa publica en economias de mercado y, especialmente, su funcionamiento
en comparacion con el de las empresas privadas. El texto ofrece una especial
atencion al hecho de la frecuente utilizacion de las empresas publicas por parte
de los gobiernos, para conseguir objetivos sociales o politicos, simultaneos a los
estrictamente productivos. También analiza el tipo de relaciones que se tienden
a dar en el sector publico empresarial entre «directivos» y «propietarios» que,
I6gicamente, difieren del ambito privado. Todo ello se complementa con una
sintesis sobre los elementos o condiciones que puede deducirse que dificultan
el que ciertas empresas publicas funcionen con el mismo grado de eficiencia que
una privada similar. Finaliza el libro con un capitulo dedicado a las privatizaciones
de las empresas publicas, el cual gira alrededor de cuestiones como: la relacién
entre privatizar y liberalizar; por qué gobiernos de diferentes paises han llevado a
cabo esta opcién de politica econémica; y, qué han significado las privatizaciones
en esas economias, con especial atencién al caso de Espafa.

Titulo: El precedente administrativo: fundamentos y eficacia administrativa.
Autor: Silvia Diez Sastre.
Editorial: Marcial Pons, Ediciones juridicas y sociales, S.A.

La practica cotidiana de los tribunales pone de manifiesto cémo
cada vez con mas frecuencia los particulares invocan los precedentes de la
Administraciéon para apoyar sus pretensiones. Asi sucede en practicamente todo
tipo de actuaciones administrativas, como el otorgamiento de subvenciones, la
concesion de licencias, la inscripcién de marcas o la imposicién de sanciones.
Frente a estos planteamientos los tribunales se muestran, en general, poco
receptivos. El presente estudio analiza la verdadera naturaleza juridica del
precedente administrativo con el fin de determinar sus efectos juridicos en cada
caso concreto. El precedente se muestra, asi, no como fuente de Derecho,
sino como un hecho de la realidad capaz de condicionar la actividad de la
Administracién de forma mas o menos intensa en funcién de sus caracteristicas;
un elemento que permite canalizar los efectos juridicos de los principios
de igualdad o de proteccion de la confianza, que quedan garantizados en
ultima instancia por las exigencias del derecho fundamental a la tutela judicial
efectiva.

La Firma y el Contrato
de Certificacion

Electrénicos

JUAN FraNcisco
OrTEGA Diaz

ProLoco
EDUARDO GALAN CORONA

EMPRESAS PUBLICAS:
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El precedente administrativo

Fundamentos y eficacia vinculante
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Portal de la Administracion

Presupuestaria: Catalogo de
sistemas de informacion (4)

En este ntimero de la revista vamos
a continuar con el analisis del catalogo de sis-
temas de informacién de la Oficina Virtual
que comenzamos en niimeros anteriores, cen-
trandonos en la aplicaciéon COREnet.

COREnet es una herramienta orien-
tada a los servicios gestores publicos (Cen-
tros Gestores de la AGE y Organismos Auté-
nomos) que permite efectuar, desde una esta-
cién de trabajo, la solicitud de designacién
de Interventor en los actos de comprobacion
material de la inversién, dirigida a la IGAE,
a través de Internet, acreditando la identi-
dad del solicitante, mediante la utilizacién de
tecnologia de certificado y firma electrénica.
Asimismo el Centro Gestor podréd consultar
el estado de designacién de la correspondien-
te recepcién. Esta solicitud, que de conformi-
dad con lo establecido en el articulo 28 del
Real Decreto 2188/1995, de 28 de diciembre,

DATOS SOLICITUD REPRESENTANTE

1. Tipo de Recepcion 3 Referencia | | [
2. Ambito 4. Fechasolicitad | | |
CENTRO INVERSOR
|5 Ministerio | | o proviacia ||
7. Direc. Gral/Direc. Provincial Org Autonomo
|
§. Direccion Postal del solicitante
I | |
CONTRATISTA
|10, Nim. densiicacion Fiscal | | | |
:1
b
B
12. Expdte/Clave ‘ | [
13. Lugar dela ’ I
\Comprebacion l I
14. Importe | l l
IISA Entregas Parciales I ' [
16, Calificacion | | |
17. Procedimiento de Adjudicacién | | |
SOLO SOLICITUDES DEFINITIVAS
18. Referencia
19. Fecka Acta |

Figura 1.

serd preceptiva cuando la cuantia de la inver-
sion supere los 50.000 €, IVA excluido.

Con la finalidad de unificar en un
solo modelo la solicitud de representante de
la Intervencién General de la Administraciéon
del Estado para acudir al acto de recepcién,
en la Resolucién de 5 de junio de 2006 de la
IGAE se establece un modelo normalizado
que sera de utilizacién preceptiva en todos
los contratos administrativos cualquiera que
sea el régimen juridico al que estén someti-
dos. Recientemente la Resolucién citada ha
sido modificada por la de 29 de julio de 2009,
para adaptarse tanto a la Ley de Contratos
del Sector Publico como al Real Decreto
817/2009, de 8 de mayo, por el que se desa-
rrolla parcialmente, resultando el modelo que
se muestra (Figura 1).

Por otro lado, dada la progresiva
incorporacién de medios telemdticos a la
actividad y el ejercicio de las funciones y
competencias de la Intervencién General y
en virtud de lo dispuesto en el articulo 45
de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, del
Régimen Juridico de las Administraciones
Piablicas y Procedimiento Administrativo
Comin que posibilita a las Administracio-
nes para que promuevan la incorporacién
de técnicas electrénicas, informdticas y
teleméticas en el desarrollo de su actividad,
la solicitud de representante de este Cen-
tro Fiscal para acudir al acto de recepcidn,
podra ser realizada a eleccién del érgano de
contratacién, bien en soporte papel o bien
a través de medios teleméticos, reuniendo
los requisitos de seguridad que garantizan
su autenticidad, la integridad del documen-
to (su no alteracién), la confidencialidad o
no interceptacién del mismo y la fecha de
la comunicaciéon. A estos efectos, el medio
elegido por la IGAE para otorgar al proce-
dimiento la seguridad requerida, es la firma
electronica avanzada, basada en la utiliza-
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cién del certificado de usuario X.509.V3,
clase 2, expedido por la Fébrica Nacional de
Moneda y Timbre-Real Casa de la Moneda
(FNMT-RCM), que permite establecer los
mecanismos para asegurar tanto la iden-
tidad de quienes intervienen en la comu-
nicacién, como su integridad, detectando
cualquier manipulaciéon o modificaciéon de la
misma. A ello se ha afiadido la transmisién
cifrada del documento para lograr el requi-
sito de la confidencialidad.

Las solicitudes de alta de nuevos
usuarios externos para esta aplicacién debe-
ran tramitarse de acuerdo con el procedimien-
to descrito en la pagina de Control de acce-
sos, a la que se accede a través del apartado
Oficina virtual del Portal de Administracién
Presupuestaria.

La aplicacién informdtica contem-
pla dos tipos de usuarios: usuario competente
para la firma de la solicitud de designacién de
representante de la IGAE y usuario tramita-
dor de dicha solicitud. La solicitud consta de
dos fases: en la primera, el usuario tramitador
efectia la grabaciéon de la solicitud a través
de la propia aplicacién. En la segunda fase, el
usuario competente realiza la firma electré-
nica de la solicitud o de la relacién de soli-
citudes pendientes de firma del correspon-

diente Centro gestor de la AGE u Organismo
Auténomo, tomando efecto la solicitud a par-
tir de dicho momento.

La comunicacién de la designacién
o no de representante de la IGAE, que deba
efectuarse al 6rgano gestor y al Interventor,
se realizard por medios telemdticos a través
de la aplicacion COREnet. En los casos en
que la solicitud de representante de la IGAE
sea preceptiva, el Organo Gestor, cuando
haya utilizado el procedimiento de solici-
tud telemdtica, deberd comunicar el name-
ro de solicitud asignado por COREnet al
Interventor competente para la intervencion
previa del reconocimiento de la obligacién en
el momento de la remision del expediente a
tales efectos, con el fin de que el 6rgano de
control pueda acceder a las comunicaciones
cursadas por la IGAE en relacién con dicha
solicitud. Los funcionarios autorizados de la
Intervencién Delegada podran acceder a la
aplicacién para la verificacién de estas comu-
nicaciones, identificadas a través del mencio-
nado nimero de solicitud.

En los préoximos niameros de la
revista, seguiremos comentando las mejoras
0 nuevos cambios en el disefio del Portal, asi
como las aplicaciones que no hayan sido objeto
de estudio en ntimeros anteriores.




En el nimero 22 de Cuenta con IGAE (abril de 2009), la seccion A Debate abordé el tema de la revi-
sién del marco conceptual contable con las opiniones de D. Angel Mufioz Merchante, Catedratico de
Economia Financiera y Contabilidad de la UNED y D. José Antonio Gonzalo Angulo, Catedratico de
Contabilidad de la Universidad de Alcala. Por motivos ajenos a esta publicacién el articulo de D. Angel
Munoz Merchante titulado *‘El valor razonable: cautelas y desafios” se publicé de manera incompleta,
por lo que a continuacion se reproduce en su totalidad. Rogamos disculpas al autor y a los lectores.

El valor razonable:
cautelas y desafios

Angel Mufioz Merchante
Catedratico de Economia Financiera y Contabilidad
Universidad de Educacion a Distancia

«La existencia de incertidumbre, y la necesidad de ob-
Jetrvidad y verificabilidad, pueden hacer mds confiables
los precios de cambio pasados que los precios actuales».
HENDRIKSEN, E.S. Teoria de la Contabilidad, p. 129.

La vigente crisis econémica, que ha
afectado de manera destacable a la actividad
y liquidez de los mercados, esta poniendo en
tela de juicio algunos de los mecanismos y
actuaciones que, con desigual fortuna, se han
generalizado en los tltimos afios. Entre éstos
pueden mencionarse los sistemas de regula-
cién y supervisién de los agentes empresa-
riales privados —en particular las entidades
financieras y los mercados de valores—, los
planes de incentivos utilizados para fijar la
retribucién variable de gestores y directivos
o, en el campo de la Contabilidad, la paulatina
erosién de los principios del coste histérico y
de la prudencia valorativa en favor de la va-
loracién de algunos elementos del balance
por su precio actual de mercado o “valor ra-
zonable”. De este Gltimo aspecto tratan las
siguientes lineas.

ORfGENES Y AMBITO DE
APLICACION

Valor razonable es la traduccién
espafiola de la expresion inglesa fair market
value o simplemente fair value, tal como se
utiliza en la actualidad. La aplicacién de este
criterio de valoracién va a permitir el registro
contable de meros beneficios de tenencia o re-

sultados no realizados —en la cuenta de pérdi-
das y ganancias del ejercicio o directamente
en el patrimonio neto—, practica radicalmente
opuesta a lo requerido por el casi venerado
conservadurismo contable. Tradicionalmente,
como es bien sabido, las valoraciones de mer-
cado por encima del coste sélo encontraban
acomodo, en su caso, en las cuentas de orden
o en las notas anexas a los estados financieros,
por considerarse que su registro en la cuenta
de resultados o en el balance sélo podia ori-
ginar, en el mejor de los casos, un pernicioso
espejismo denominado “efecto riqueza”, con
consecuencias indeseables (nociva influencia
sobre la cotizacién del valor, asuncién de ries-
gos excesivos, incremento desmedido del en-
deudamiento, etc.).

A pesar del protagonismo ganado
en los altimos lustros por el fair value, el de-
bate sobre la aplicacién de este procedimiento
de valoracién cuenta con un largo recorrido,
encontrando ya pronunciamientos doctrinales
muy elaborados en los afios veinte y treinta
del siglo pasado. Asi, en la edicién en lengua
espafola del célebre Diccionario para Con-
tadores de Kohler (1974), se recogian ya con
total nitidez las dos acepciones del criterio
del valor razonable hoy vigentes —previstas
en las normativas tanto de ambito internacio-
nal (US GAAP y NIC/NIIF) como nacional
(Circular 4/2004 del Banco de Espafia y Plan
General de Contabilidad de 2007)-, con el si-
guiente enunciado:
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1. Valor determinado por las negociaciones de buena fe entre compradores y vendedores bien
informados, por lo general durante un perfodo de tiempo.

ventas.

2. Una estimacién de dicho valor cuando no se puede disponer de cotizaciones o cuando no hay

Sin embargo, el valor razonable
—paradigma de la valoracién a precios de
mercado— no figura en el Marco Conceptual
del TASB publicado en 1989, aunque juegue
un papel importante en algunas de las NIC y
NIIF elaboradas posteriormente por este or-
ganismo. En el Plan General de Contabilidad

la expresion valor razonable se utiliza con un
doble alcance: como criterio de valoracién de
determinados instrumentos financieros y para
referirse al procedimiento requerido para valo-
rar la contraprestacién —recibida o entregada—
en determinadas transacciones especiales, tal
como se muestra en el Cuadro n.® 1.

* Activos financieros designados para negociar,
INSTRUMENTOS derivados y disponibles para la venta.
Aplicacién FINANCIEROS * Pasivos financieros designados para negociar y
del valor derivados.
r::;zzl;lf * Permutas comerciales.
PGC OPERACIONES * Combinaciones de negocio.
ESPECIALES * Operaciones con partes vinculadas.

* Para calcular el deterioro de algunos activos.

A causa de la ruptura conceptual que
el criterio de valoracién del valor razonable re-
presenta respecto al tradicional y todavia hoy
predominante modelo del coste histérico, el
regulador esparol ha optado, acertadamente a
mi entender, por requerir su aplicacién s6lo en
aquellos supuestos en los que es el tGnico cri-
terio de medicién previsto por las NIC/NIIFF
adoptadas por la Unién Europea.

En consecuencia, debido a su limitado
ambito de aplicacién, y aunque por el momento
se carezca de evidencia empirica al respecto, es
previsible que la incidencia del valor razonable
en la informacién financiera de la gran mayo-
ria de empresas espariolas no sea significativa,
si exceptuamos algunos grupos cotizados, por
su importante uso de instrumentos financieros
mas o menos sofisticados, as{ como las entida-
des financieras —bancos y compaiifas de segu-
ros—, en este caso por su actividad genuina.

De acuerdo con los datos recien-
temente publicados por el Banco de Espana
(2009), referidos al 31 de diciembre de 2007,
el porcentaje del total de los activos de las
entidades de depésito valorados a valor ra-
zonable ascendia en aquella fecha al 17,7%,
mientras que este criterio solo afectaba en la

misma fecha al 7,3% del pasivo total. EI des-
glose de estos porcentajes, que se destaca en
negrita, se muestra en el Cuadro n.” 2.

FIABILIDAD Y RELEVANCIA

Los criterios de valoracién se enjui-
cian en funcién de su adecuacién con los re-
quisitos o caracteristicas cualitativas exigidos
a la informacién financiera. A este respecto,
suele reconocerse mayor fiabilidad al coste
histérico que al valor razonable, por enten-
derse que aquél proporciona mediciones mas
objetivas y verificables. Pero esta generali-
zada apreciacién no es concluyente, pues son
muchas las ocasiones en las cuales la fijacién
del coste histérico es un proceso no exento de
subjetividad, en especial en las correcciones al
mismo via amortizaciones y deterioros. Y, por
el contrario, el valor razonable puede alcanzar
altas cotas de objetividad y verificabilidad, a
pesar de la subjetividad que a menudo se le
achaca, cuando es fiel reflejo de cotizaciones
obtenidas de mercados profundos y activos.

En cambio, suele admitirse la su-
premacia del valor razonable frente al coste
histérico cuando se evalta la relevancia de los
datos producidos por ambos criterios, por
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ACTIVO % | PASIVO %
1. Cajay depbsitos en Bancos Centrales 2,8 = 1. Cartera de negociacion 5,4
2. Cartera de negociacion 8,0 | 2. Otros pasivos financieros a valor
3. Otros activos financieros a valor razonable con cambios enp.y g. 1,2

razonable con cambios en p.y g. 1,0 | 3. Pasivos financieros a valor
4. Activos financieros disponibles venta 8,3 razonable con cambios en
5. Inversiones crediticias 73,3 patrimonio neto 0,0
6. Cartera de inversion a vencimiento 0,9 | 4. Pasivos financieros a coste
9. Ajustes a activos financieros por amortizado 87,8
macro-coberturas 0,0  10. Ajustes a pasivos financieros por

10. Derivados de coberturas 0,4 macro-coberturas -0,1

11. Activos no corrientes en venta 0,4 | 11. Derivados de coberturas 0,7

12. Participaciones 1,1 | 12. Pasivos asociados con activos

13. Contratos de seguros vinculados a no corrientes en venta 0,0

pensiones 0,1 | 13. Pasivos por contratos de seguros 2,1

14. Activos por reaseguros 0,0 | 14. Provisiones 1,2

15. Activo material 1,4 | 15. Pasivos fiscales 0,7

16. Activo intangible 0.9 | 16. Periodificaciones 0,3

17. Activos fiscales 0,9 | 17. Otros pasivos 0,3

18. Periodificaciones 0,1 | 18. Capital con naturaleza de pasivo

19. Otros activos 0,3 financiero 0,3

Total Activo 100,0 @ Total Pasivo 100,0

Promemoria: Total a Valor Razonable 17,7 | Promemoria: Total a Valor Razonable 7,3

considerarse que las mediciones a valor ra-
zonable son mads utiles, esencialmente por
su mayor proximidad a los precios actuales
de mercado. Pero, gson las valoraciones de
mercado més relevantes y ttiles con carac-
ter general, esto es, cualquiera que sea el
tipo de empresa (cotizada o no, financiera o
no financiera, etc.) e independientemente de
quienes sean los usuarios prioritarios de las
mismas (inversores actuales y potenciales,
acreedores comerciales o financieros, etc.)?
A mi juicio, la respuesta a este interrogante
es negativa.

En efecto, las valoraciones de mer-
cado son probablemente mas relevantes para
la mayorfa de los usuarios si se alude a em-
presas cotizadas, debido a la gran importan-
cia de los inversores, y en particular cuando
la entidad para financiarse precisa competir
con otras empresas que utilizan el valor ra-
zonable como base de medicién. Sin embargo,
esas mismas valoraciones pierden gran parte
de su interés y relevancia en el caso de em-
presas de propiedad cerrada, en las cuales la
contabilidad se concibe esencialmente como
un instrumento de control y rendicién de
cuentas, pues en este caso el objetivo de su in-

formacién financiera no es otro que velar por
la solvencia y continuidad del negocio.

En resumen, la mediciéon en contabi-
lidad no puede disociarse de la finalidad perse-
guida. Si ésta es el control, entonces debe primar
la sencillez y objetividad; en cambio, si lo que se
necesita prioritariamente es informacion rele-
vante y util, entonces resulta ineludible acudir
a cotizaciones de mercado o al uso de modelos
valorativos. Un amplio abanico de éstos puede
verse en el pionero manual de Vilarifio, Pérez y
Garcia (2008), en donde se estudian los instru-
mentos financieros que han de cuantificarse a
valor razonable, los modelos de valoracién mas
extendidos asf como su tratamiento contable.

Sea por éstas u otras razones, en
contabilidad cohabitan desde siempre distin-
tas bases de medicién. Las rubricas del balance
se valoran utilizando distintos criterios (coste
histérico, valor neto realizable, valor razona-
ble, etc.) e incluso para valorar un tnico ele-
mento patrimonial pueden aplicarse varios
criterios; por ejemplo, para la valoracion de los
instrumentos financieros se aplica un modelo
mixto en el que concurren el coste amortizado,
el valor razonable y el coste histérico.
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En esta tesitura, los esfuerzos de
todos los colectivos que tienen relaciéon con la
informacién financiera —pero preferentemente
los organismos reguladores— debieran perse-
guir la mejora y puesta al dia de los diferentes
criterios de valoracién utilizados, sin recha-
zar ninguno de ellos, en su dos vertientes: los
procedimientos de medicién y los requisitos
de divulgacién o informaciones complemen-
tarias requeridas. Las actuaciones en este dm-
bito del FASB y el IASB en los tltimos afios
son notables, pero también los desafios pen-
dientes, como sefiala Gonzalo Angulo (2009)
en un extenso y documentado articulo.

Considero, igualmente, que la aplica-
cién del valor razonable deberfa ser muy res-
trictiva para las pequefias y medianas empresas
no cotizadas, y ajenas a la actividad de interme-
diacién financiera, ademas de por lo apuntado
antes, por estrictas consideraciones de coste-
beneficio. Una buena piedra de toque en esta
direccién podria materializarse en el texto de-
finitivo de la Norma Internacional para Pymes,
cuyo primer borrador fue publicado por el IASB
en 2007, asf como en los proyectos en curso de
reforma de las Directivas contables europeas.

CRISIS FINANCIERA Y VALOR
RAZONABLE

La actual crisis de crédito y liqui-
dez, que arranca en el verano de 2007, ha
puesto en la picota al valor razonable o conta-
bilidad a precios de mercado (mark-to-market
accounting) culpandole de estar intensificando
la tendencia bajista de los mercados (Manso
y Rodriguez, 2008: 74) o, en otras palabras,
considerando que este criterio de valoracién
incorpora un cierto elemento de prociclicidad
(Banco de Esparia, 2008: 53-57).

Se constata, en definitiva, que lo que
en épocas de bonanza se destacaba como la
mayor virtud del fair value —esto es, su capaci-
dad para reflejar fielmente los atributos y va-
lores de mercado de numerosas partidas del
balance—, se ha convertido con la llegada de la
recesion en su rasgo mas denostado.

¢Coémo interpretar un giro tan radi-
cal en tan corto espacio de tiempo? Esta (gin-
teresada?) paradoja sélo puede significar que
el modelo de valoracién del valor razonable
carece por el momento de la necesaria robus-
tez, conceptual y operativa, para que pueda
considerarse incluido dentro del conjunto de

usos y normas “generalmente aceptadas” en
contabilidad, por utilizar una clasica pero muy
arraigada expresiéon. La plena incorporacién
del valor razonable s6lo acontecerd cuando
se acepte su aplicacién, con carédcter general,
cualquiera que sea la fase del ciclo econémico
y los efectos que puedan producirse.

En cuanto a la relacién del valor
razonable con la actual crisis financiera y de
crédito, contamos ya con evidencia empirica
relevante. Se trata de un amplio y bien docu-
mentado informe, elaborado por la SEC a peti-
cién del Congreso de los Estados Unidos (US
SEC, 2009), en el que se estudia conceptual
y empiricamente el papel de la contabilidad a
valor de mercado y su incidencia en el reciente
periodo de turbulencias. El andlisis abarca una
muestra de entidades financieras norteamerica-
nas cotizadas, que incluye empresas de distinto
tamario y tipo de negocio, y en el que se con-
sideran también las opiniones de muchos par-
ticipes en los mercados obtenidas a través de
entrevistas, encuestas y mesas redondas cele-
bradas a lo largo del cuarto trimestre de 2008.

Contrariamente al clamor de algu-
nas voces, las recomendaciones de este estu-
dio no abogan por la supresién del fair value
sino que propone distintas actuaciones en pro
de su mejora, tales como:

- El desarrollo de nuevas gufas para el calculo
del valor razonable en mercados iliquidos e
inactivos.

- La mejora de los requisitos de revelacién de
informaciones adicionales.

- La revisién de los modelos actuales de de-
terminacién del deterioro y la evaluacién
de la conveniencia de reducir el nimero de
modelos admitidos.

CONSIDERACIONES FINALES

El auge y caida en la aceptacién
del valor razonable coincidiendo con la fase
alcista y bajista del ciclo contable, respec-
tivamente, ademds de ser seguramente una
interpretacién interesada, es también sintoma
de la falta de robustez tedrica y operativa del
modelo de valoracién a precios de mercado,
modelo que no puede considerarse incluido
de pleno derecho entre los “principios de con-
tabilidad generalmente aceptados”.

Esta circunstancia ha propiciado
la implantacién de modificaciones normati-
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vas de enorme calado —conceptual y practi-
co—, tales como los cambios introducidos en
la NIC 39 y en la NIIF 7, convalidados en
tiempo récord por la Unién Europea (Regla-
mento n.° 1004/2008 de la Comisién, de 15
de octubre), lo que cabe interpretar como
un fracaso de la regulacién, aun admitien-
do su conveniencia por razones evidentes de
excepcionalidad.

A mi entender el recorrido hacia la
aceptacién generalizada del valor razonable
exige dar respuesta convincente a los siguien-
tes desafios:

- Culminar con éxito la investigacién
sobre los procedimientos de cédlcu-
lo y divulgacién del valor razonable,
incluso en mercados inactivos o ili-
quidos, siguiendo el camino ya inicia-
do por el IASB (2008).

- Mejorar los modelos internos de
célculo del valor razonable, cuando
no existan cotizaciones de mercado,
explorando medidas que incrementen
su objetividad, verificabilidad y acep-
tacion generalizada. En este dmbito,
deberfa promoverse la participacién
de agencias de tasacién indepen-
dientes, altamente profesionalizadas
y sometidas a algin tipo de tutela
publica.

- Limitar el &mbito de aplicacion del va-
lor razonable, esencialmente por
razones de coste-beneficio, en el caso
de empresas no cotizadas y siem-
pre que no desempefien actividades
financieras.

- Otorgar mayor importancia a los
datos comunicados via notas, tanto
si éstas se utilizan como vehiculo de
explicacién de las cifras ofrecidas
en el cuerpo de los estados forma-
les como cuando se utilicen como
complemento de las cifras publica-
das si se aplica el modelo del coste
histérico. En todo caso, las notas no
deberfan nunca sobrecargar innece-
sariamente la informacién publica
obligatoria ni repetir ni contradecir
los datos ofrecidos en los estados
contables.

En conclusién, el creciente prota-
gonismo adquirido en los tltimos meses por
la contabilidad a valores de mercado, por su
aparente vinculacién con la crisis crediticia, y

las debilidades antes apuntadas de este mode-
lo de valoracién, pone de manifiesto que han
mantenerse las cautelas en su aplicacién y
buscar respuestas eficaces a los desafios que
el valor razonable sigue planteando a todos
los colectivos relacionados con la contabili-
dad y la informacién financiera empresarial y,
de manera muy destacada, a los organismos
reguladores y supervisores.

No obstante, parece exagerado
situar al valor razonable en un lugar desta-
cado, entre los ‘culpables’ de algunas situa-
ciones empresariales fraudulentas, mientras
se silencian y mantienen mecanismos clara-
mente perversos —como ciertos sistemas de
retribucién del personal directivo— o se ponen
en marcha millonarios planes de rescate con
financiacién publica poco transparentes.
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