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RESUMEN

La problemdtica general que plantea la contabilizacidn del active fijo en contabilidad piblica presenta, en
relacion con las infraestructuras de uso general, una serie de aspectos particulares que han derivado en pro-
puestas muy diversas en tomo a la contabilizacion y suministro de informacion sobre las mismas. Partiendo
del tratamiento previsto para estas inversiones en el sistema contable piblico espaiiol, este trabajo tiene como
objetivo efectuar un andlisis de las diferentes propuestas que nos proporcione un marco adecuado con el que
éste pueda ser comparado. De acuerdo con el objetivo planteado, las alternativas seleccionadas han sido cla-
sificadas en dos grupos, segiin en ellas se defienda, o no, la presentacion en balance de estas inversiones.
Frente a la informacidn que se desprende de la solucién adoptada por nuestro PGCPE, las alternativas
estudiadas constituyen un intento de respuesta a la necesidad de suministrar informacion no sélo sobre la
existencia, sino también sobre la condicién mantenida por estas inversiones, si bien, el adecuado cumpli-
miento de los objetivos asignados al sistema de contabilidad financiera y la orientacion que se ha segui-
do en su elaboracion, aconsejan defender el balance como el documento de sintesis mds adecuado para
suministrar esta informacion.

Palabras clave: contabilidad piiblica, infraestructuras.

ABSTRACT

The problems that fixed assets accounting create in governmental accounting, in relation with the com-
monly used infrastructure, present particular aspects that have led to various proposals regards accoun-
ting and disclosure.

The aim of this paper is to offer an analysis of several suggested aproaches in order to provide a suitable
framework with which the Spanish solution maybe compared. In accordance with the planned objective,
these alternatives have been classified in two groups, depending on whether or not they propose the recog-
nition of the infrastructure on the balance sheet.

All the analysed alternatives provide a more comprehensive information about the existence and current
situation of the infrastructure than the adopted solution in our Chart of Accounts for governmental enti-
Hes, though the orientation and objectives of our public financial accounting system advise us to defend
the balance sheet as the most appropriate financial statement to provide such information.

Key words: governmental accounting, infrastructure assets.
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1, INTRODUCCION

Ia determinacién de los principios que deben regir la contabilizacién del activo
no financiero, y en particular del activo fijo, estd siendo uno de los aspectos esenciales
del proceso de reforma de los sistemas contables publicos que se viene produciendo a
nivel internacional en los tltimos afios.

Ciertamente, este proceso de reforma estd suponiendo una creciente aplicacion
en Contabilidad Piblica, fundamentalmente en su vertiente econdémico-patrimonial,
del criterio de devengo como sistema de reconocimiento de las transacciones. Desde la
perspectiva que nos ocupa, ello puede ser interpretado como un intento de superar las
deficiencias de otros criterios alternativos, més o menos préximos a la contabilidad de
caja o de devengo (IFAC/PSC, 1991, pfo. 082-098), los cuales, al centrarse exclusiva-
mente en el flujo de recursos financieros “no reconocen los activos fijos ni contemplan
la asignacion de su coste a los periodos en los que son utilizados™ (IFAC/PSC, 1991,
ofo. 103), con lo cual, a efectos de la informacién financiera, son tratados como si fue-
ran consumidos en el momento de su adquisicion.

Sin embargo, situados dentro de esta tendencia, en la que se inscribe el modelo
de Contabilidad Piblica espafiol imperante desde la aprobacién del primer Plan
General de Contabilidad Piblica (PGCP) en su versién provisional de 1981, hemos de
reconocer que los aspectos relacionados con la valoracién y amortizacion del activo
fijo han resultado ser cuestiones especialmente controvertidas y no s6lo en el orden
préctico, sino también, y de forma muy importante, en el plano conceptual.

El trabajo que presentamos se centra en la problemdtica concreta que se plantea
en torno a las infraestructuras de uso y aprovechamiento general, En ellas no se agota
toda la problemdtica contable del activo fijo en estas entidades, pero si es cierto que
presentan una serie de aspectos, tales como: la gran cantidad de recursos necesarios
para su construccién y mantenimiento, su vida (til, pricticamente indefinida, su cali-
ficaci6n juridica como bienes de dominio péblico y su utilizacién directa por parte de
los ciudadanos, su gran importancia para el potencial econémico de nuestro entorno,
etc., en los que la problemdtica general se ve acentuada, lo que provoca que, fre-
cuentemente, estas inversiones sean sefialadas como una categorfa especial dentro del
conjunto del inmovilizado no financiero de las entidades gubernamentales (IFAC/PSC,
1994, pfo. 041-045).

De hecho, gran parte del debate suscitado en Contabilidad Piblica por el activo
fijo se ha centrado en estas inversiones, dando lugar, como resultado, a propuestas muy
diversas en torno a la contabilizacion y suministro de informacidn sobre las mismas,
tanto a nivel doctrinal, como en las normativas aplicables en la actualidad en determi-
nados pafses.
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Junto a la complejidad del tema que ello revela, la literatura contable que ha sur-
gido en nuestro paisl, describiendo y situando en un contexto internacional los princi-
pios establecidos en la normativa contable piiblica espafiola para el inmovilizado no
financiero, en general, o para los bienes destinados al uso general, en particular, nos
pone de manifiesto lo peculiar de la solucién adoptada para estas inversiones en el actual
PGCP, habiendo sido calificada de “postura intermedia” (Carrasco, 1994, p. 71).

El objetivo de nuestro trabajo es presentar un marco adecuado con el que esta
solucién pueda ser comparada. Para ello, tras un primer apartado destinado a sitnarla
en el sistema de contabilidad financiera contemplado en nuestro PGCP, presentamos
diferentes propuestas, concretadas o no actualmente en normas especificas, las cuales
han sido diferenciadas segtin en ellas se defienda o no la presentacién en balance de
estas inversiones.

2. VISION GENERAL DE LAS INFRAESTRUCTURAS EN LA NORMATIVA CONTA-
BLE PUBLICA ESPANOLA

La visién general de los principios que rigen la contabilizacién de las infraes-
tructuras en el modelo normativo de la Contabilidad Piiblica espafiola hemos de obte-
nerla del tratamiento previsto para las mismas por la Intervencién General de la
Administracién del Estado (IGAE) en el PGCP de 1994, aprobado como documento de
referencia de las adaptaciones y desarrollos contables posteriores. De acuerdo con el
mismo, las inversiones en infraestructuras, entendidas como las obras piblicas de uso
y aprovechamiento general cuya titularidad corresponde a una determinada adminis-
tracién piiblica, se capitalizan como activo inmovilizado durante el periodo de cons-
truccién, sin embargo, una vez que entran en funcionamiento y, en consecuencia, son
afectadas al uso general, son dadas de baja del balance, lo cual se recoge como una dis-
minucién del Patrimonio de la entidad, mediante la cuenta deudora (109) Patrimonio
entregado al uso general.

Asi pues, su aparicién en balance se reduce a su consideracién como bienes en
curso, exclusivamente cuando se encuentran en periodo de construccién y 1a entidad
estd afrontando el coste presupuestario de la obra, por los proyectos realizados direc-
tamente o a través de un contrato con terceros.

El planteamiento seguido por el PGCP se refiere pues claramente, a aquellos casos
en los que la financiacién de la construccidn de las infraestructuras se realiza con cargo a
los presupuestos de la entidad. Sin embargo, debemos tener en cuenta que nuestro pafs no

t Puede verse: Pelejero (1996); Brusca (1998); Balaguer y Fuertes (1998).
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ha permanecido ajeno a la tendencia, fuertemente manifestada en ofros paises de nuestro
entorno (Broadbent y Laughlin, 1999), de buscar vias alternativas para la financiacién de
nuevas infraestructuras, que permitan, por una parte, responder a la irrenunciable volun-
tad de modernizarlas y mantenerlas, y por otra parte, cumplir con las limitaciones que los
criterios de convergencia imponen en el déficit piblico y en el nivel de endeudamiento.

Circunscribiéndonos al dmbito estatal, entre estas alternativas?, concretadas en
definitiva en el abandono de la via presupuestaria y en la bisqueda de la financiacién
privada, ha cobrado gran fuerza en los Gltimos afios la modalidad conocida como “abono
total del precio” o “modelo alemdn”, la cual aparece expresamente recogida por prime-
ra vez en la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y de
orden social (art.147), siendo regulado su régimen juridico, presupuestario y financiero
en el Real Decreto 704/1997, de 16 de mayo. Bajo esta modalidad, la Administracitn
contrata al adjudicatario de la obra la construccién y financiacion del proyecto, reem-
bolsando los costes e intereses una vez finalizada y recibida la obra, quedando exclui-
dos, por lo tanto, los pagos parciales a cuenta.

Una vez finalizada la obra publica la Administracién pedrd optar por pagar el
precio de una sola vez o bien en un méximo de diez anualidades3, cabiendo la posibi-
lidad de que puedan transformarse en un momento dado en peajes a pagar por los usua-
rios de la infraestructura. :

El esfuerzo presupuestario de la Administracién queda relegado al momento en
que, terminada la obra, se hace cargo de ella por lo que durante el perfodo de cons-
truccién no se ve afectado el gasto presupuestario ni el volumen de la deuda. Si bien
ello ha ayudado a mantener el ritmo de inversién piblica campliendo a la vez con las
restricciones impuestas por Maastricht, no debemos olvidar que estos créditos presu-
puestarios se encuentran comprometidos desde el mismo momento en que se inician
las obras, con lo cual, como sefialan Montesinos y Benito (1999), lo tGinico que se con-
sigue es el diferimiento de un gasto y un endeudamiento que deberd pagarse antes o
después por parte de la Administracion4.,

El anglisis contable de esta operacién tiene, sin duda, un aspecto esencial en el
adecuado tratamiento del endeudamiento derivado de la misma y que queda enmasca-
rado hasta el momento final en que, recibida la obra, la Administracién contrae una
obligacién de pago frente a terceros. En este sentido, siguiendo a los mencionados

2 Un estudio mds completo de estas alternativas puede verse en Montesinos y Benito (1999).

3 Ei fraccionamiento del pago se permite tras la nueva redaccidn dada al articulo 61 del TRLGP por la Ley
11/1996, de 27 de diciembre, de medidas de disciplina presupuestaria.

4 Bl convencimiento de esta circunstancia ha tenido una consecuencia inmediata en la suspension de esta
modalidad de contratos para el ejercicio de 1999 (Ley 49/1998, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales
del Estado para 1999, disposicidn adicional 21°).
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autores {Montesinos y Benito, 1999), creemos que al menos deberd darse cuenta de
estos compromisos futuros en el “Estado de compromisos de gastos con cargo a pre-
supuestos de ejercicios posteriores” de la Memoria. Por nuestra parte, sin embargo, nos
interesa destacar el hecho de que a medida que se construye la obra, {a imposibilidad
de registrar los compromisos futuros de pago impide el que la inversion, cuya propie-
dad es de la empresa contratista, sea reconocida formalmente en el balance de situa-
cién de la Administracién. El estado contable adecuado para suministrar informacién
sobre la aplicacién de estos compromisos es de nuevo la Memoria, bien a través del
Estado de compromisos sefialado o mediante el “Estado de ejecucién de proyectos de
inversién”, poniendo de manifiesto las peculiaridades de 1a financiacién del proyecto.

Tal informacién se recogera cuando se inicien las obras, manteniéndose hasta la
finalizacién de la misma. A partir de este momento, se procederd al reconocimiento
contable de la deuda —as{ como de los intereses incorporados a la misma, en caso de
fraccionamiento del pago y de que sean conocidos— y de la inversién en infraestruc-
turas que, una vez afectada al uso general serd dada de baja del inmovilizado, segtin
establece nuestro PGCP. ‘

La adopci6n de esta solucién constituye una excepeién dentro del marco general de
un sisterna de contabilidad financiera piblica, definido esencialmente por los Documentos
n°2, 3y 7 de la IGAE (IGAE, 1994b), en el que, en términos de los objetivos que se per-
siguen con la elaboracion y presentacién de la informacién requerida, y el método de reco-
nocimiento de las transacciones disefiado para su consecucidn, se contempla la capitali-
zacién como activo del inmovilizado y la contabilizacién de su amortizacién.

Efectivamente, atendiendo a los objetivos de mosirar una visidn totalizadora de
la situacién patrimonial de Ia entidad y los aspectos econdmicos, y no exclusivamente
presupuestarios de la gestién3, nuestro sistema de contabilidad financiera piblica, con
una clara orientacién al modelo contable empresarial, plantea Ia elaboracion de un
Balance de Situacién y una Cuenta del Resultado econémico-patrimonial6, como esta-
dos financieros que, articulados entre si, representen los aspectos patrimoniales y eco-
némicos de las transacciones y acontecimientos que afectan a la entidad.

De forma coherente con estos planteamientos, la adopcién del principio de
Devengo y las nociones gasto e ingreso que se manejan, en términos de decrementos ¢

.incrementos del patrimonio neto de la entidad (IGAE, 1994b, p. 78-48), definen los
pardmetros —base de reconocimiento de devengo y enfoque de medida centrado en los
recursos econdmicos (Vela, 1996, p. 44-58; Montesinos, 1995)—, que configuran un
método de reconocimiento de devengo, de acuerdo con el cual:

s Documento n° 1 (IGAE, 1994b, p. 30-31).
6 Docamento n® 7 (IGAE, 1994b, p. 187-195).
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— El concepto de gasto contempla el consumo de recursos que en términos eco-
némicos, y como consecuencia del conjunto de operaciones presupuestarias y
no presupuestarias, se han producido en la entidad, abarcando por lo tanto par-
tidas, como la amortizacién y depreciacién del inmovilizado, que si bien no
implican consumo de recursos financieros, sf representan un consumo y pérdi-
da de valor de los recursos con que cuenta la entidad para llevar a cabo su acti-
vidad (JFAC/PSC, 1993, pfo. 122).

~ El activo reconocido en balance como elemento constitutivo de la situacién
patrimonial de la entidad responde a las nociones de “potencial de
servicio/beneficio econémico futuro” y de “control por parte de la entidad en
la fecha de elaboracién de la informacién” (IFAC/PSC, 1993, p. 15), para que,
de forma consistente al enfoque de medida utilizado, represente el conjunto de
recursos con que cuenta la entidad para el ejercicio de su actividad.

Dentro de este marco general, y de acuerdo con los principios desarrollados por la
IGAE en su Documento n° 6, el tratamiento contable de los bienes que integran el inmo-
vilizado no financiero de las Administraciones Piiblicas, parte de una clasificacién del
mismo que pretende resaltar sus condiciones de uso y destino (IGAE, 1994b, p. 137).

Desde esta perspectiva, la nocién de inmovilizado se reserva para aquellos bie-
nes en los que a su cardcter de permanencia en el tiempo, se une su utilizacién directa,
por parte de la entidad, en la produccién de bienes y servicios piiblicos. Ello supone en
definitiva aplicar una nocién amplia de inmovilizado, centrada en la capacidad del ele-
mento para contribuir a los objetivos que constifuyen la actividad de la entidad, sea o
no de su titularidad, independientemente de su calificacién juridica como bien patri-
monial o demanial afectado a los servicios piiblicos, y del caricter realizable o no rea-
lizable del mismo. Estos bienes responden a las caracteristicas de los activos empresa-
riales y, de acuerdo con el método de reconocimiento disefiado, son sometidos al
mismo tratamiento que sus homénimos privados.

Sin embargo, este mismo criterio clasificatorio ha permitido identificar una serie
de bienes cuya naturaleza y finalidad los caracterizan como exclusivos de estas entida-
des y, por lo tanto, merecedores de un tratamiento contable especial que tiene en todos
los casos, como objetivo exclusivo, poner de manifiesto en balance la actividad inver-
sora de la entidad mientras ésta se lleva a cabo. Con ello, las inversiones en infraes-
tructuras y demas bienes entregados al uso general, asf como las inversiones militares?,
quedan ignaladas en su tratamiento a los proyectos de inversién que, como consecuen-

7 En este caso, la pérdida de su condicion de activo se justifica por la singular naturaleza de estas inver-
siones y la particular consideracién que reciben en pronunciamientos internacionales (IGAE, 1994b, p. 137 y
149).

Revista de Contabilidad - Vol. 2, n° 4, p. 109136

114




Principios contables piblicos para las infraestructuras: una alternativa a la aproximacion del PGCP

cia de la colaboracion con otras entidades pdblicas, son gestionados por una adminis-
tracién para, finalmente, ser puestos a disposicién de otra administracién distinta.
Queda asi configurado el conjunto de bienes sometidos a tratamiento diferenciado en
nuestro sistema de contabilidad financiera publica, cuyas caracteristicas, en cuanto a
las condiciones de uso y titularidad aparecen recogidas en la figura 1.

La relacién de tutela y salvaguarda que la entidad sujeto de la contabilidad sigue
manteniendo en relacion con las inversiones militares ~subsector Estado— y el conjunto
de inversiones que se destinan al uso general, al seguir manteniendo la titularidad sobre
las mismas, obligard, como reconoce la IGAE, a mantener el control de inventario aun-
que sea a traves de registros especializados (IGAE, 1994b, p. 165). Por el contrario, en
el caso de los bienes que se adquieren o construyen para otras administraciones, este con-
trol corresponde al ente beneficiario, que asume la titularidad del bien y lo integra en su
activo, recibiendo el tratamiento contable de las subvenciones de capital en especie.

Figura 1 .
Bienes objeto de tratamiento diferenciado

Uso particular
de las
Fuerzas Armadas

Inversiones de uso militar
(equipos, inmuebles, etc.)

SE MANTIENE LA TITULARIDAD

(v las obligaciones de

Inversiones militares mantenimiento y custodia)
en infraestructuras Uso general
.................... de los
Infraestructuras y demds ciudadanos

bienes de uso general

Bienes adquiridos o Uso particular
construidos para ser de SE TRANSFIERE LA TITULARIDAD
transferidos a otras AAPP. otra AP

Fuente: IGAE, Documento n° 6.
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3. LAS INFRAESTRUCTURAS COMO ELEMENTOS AJENOS AL BALANCE DE
SITUACION

Las especiales caracteristicas que los activos phblicos presentan con respecto a
los activos empresariales, han constituido frecuentemente ¢l centro de atencién de los
especialistas que insisten en la inconsistencia que resultaria de aplicar en Contabilidad
Piblica conceptos y principios especialmente disefiados para el sector empresarial, sin
ningdn tipo de meodificacién que permita adaptarlos a las circunstancias especiales del
entorno en el que las entidades gubernamentales desempefian su actividad.

La aplicacién de estos planteamientos a los activos fijos ha resultado en la pro-
puesta de criterios clasificatorios que permiten poner de manifiesto su diversa natura-
leza v, lo que es mds importante, considerar estas diferencias a los efectos de su trata-
miento contable, llegando a cuestionar, tal y como hace nuestro PGCP, la conveniencia
de reconocer en balance determinados bienes. Los conceptos de facilidades y de acti-
vos comunitarios, elaborados sobre aspectos que se adecuan claramente a la proble-
mdtica especial de Ias infraestructuras, y defendidos, respectivamente, por R. K. Mautz
y I. Pallot, son la muestra més significativa de estos planteamientos que nos aporta la
literatura contable.

Asf, el concepto de facilidades permite subrayar la direccién de los flujos netos
de caja derivados de su utilizacién, los cuales, a diferencia de lo que cabe esperar de
los activos empresariales, resultan ser negativos.

Ciertamente, con esta nocién Mautz (1988) pretende abarcar todo el conjunto de
bienes utilizados por una organizacién sin 4nimo de lucro, los cuales, al igual que los
activos con que cuenta una empresa, son esenciales para los propdsitos de la organiza-
cién. Sin embargo, los objetivos con los que se utilizan ~la prestacion de bienes y ser-
vicios sin contraprestacién— y los efectos de su uso —el continuo flujo neto de caja
negativo, derivado de los gastos requeridos para mantener el bien en adecuado funcio-
namiento— los convierten en un elemento nuevo, inexistente en la contabilidad empre-
sarial, comprendido entre los conceptos de activo y pasivo (Mautz, 1989, p. 61-62)8,
y que representa un compromiso: “la manifestacion fisica del compromiso contraido
por la organizacion de proporcionar un servicio no ofrecido para la venta y que ase-
gura una continua salida de caja” (1989, p. 62).

Desde esta perspectiva, y dentro del marco propuesto por Mautz (Phaup, 1990;
Mautz, 1990), la informacién relativa a las facilidades se concretarfa en un “Estado de

8 Al desarrollar el concepto de facilidades, Mautz se retracta de la sugerencia de que propiedades como
monumentos, parques o edificios piblicos, deban ser consideradas como pasivos. Ver en este sentido Mautz
(1981).
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Obligaciones Futuras”, destinado a recoger los gastos previstos para asegurar el man-
tenimiento, renovacién y remplazamiento de las mismas.

Sin embargo, el concepto de facilidades ha sido elaborado sobre una interpreta-
cién demasiado restringida de la nocién de “beneficio econdmico futuro” empleada en
las definiciones de activo como caracteristica esencial del mismo, y que contrasta con
la interpretacién més flexible que se otorga cuando estas definiciones pretenden abar-
car el conjunto de entidades piblicas y privadas (AARE 1995, pfo. 18-23; NZSA,
1993, pfo. 7.7). En el marco exclusivo de las entidades empresariales, cuyo objetivo
dltimo es la consecucién de un beneficio, esta interpretacion no puede ser otra que la
capacidad del elemento para contribuir directa o indirectamente a la generacién de flu-
jos netos de caja positivos (IASC, 1989, pfo. 53), pero su aplicacion a las entidades sin
dnimo de lucro en general, y a las administraciones publicas en particular, requiere una
interpretacién consistente con sus objetivos y, por lo tanto, reconocer que la esencia del
activo radica en el potencial de servicio que €ste representa para la entidad, posibili-
tindole 1a prestacion de los servicios necesitados por la comunidad.

De forma diferente, el concepto de activos comunitarios que defiende Pallot
(1990, 1992) permite subrayar que, frente a aquellos activos fijos que son utilizados en
los mismos términos que los activos empresariales —activos ordinarios-, las adminis-
traciones piiblicas cuentan con activos cuyo beneficiario directo es el piblico en gene-
ral y en los que, en consecuencia, las posibilidades del gestor piblico para decidir sobre
los mismos en términos de eficiencia se encuentran totalmente limitadas.

Para Pallot, la esencia de los activos comunitarios, se encuentra en la naturaleza
de la propiedad que la entidad tifular ejerce sobre los mismos. En este caso se trata de
una propiedad “comdn” (Pallot, 1992), cuya diferencia con la propiedad “privada” que
se ejerce sobre el resto de los activos ordinarios radica en un criterio de exclusion.

Mientras que la propiedad privada otorga el derecho a excluir a otros de su uso,
en el caso de la propiedad “conmin” cada individuo tiene el derecho a no ser excluido,
por lo que la entidad a la que corresponde su titularidad, sea el estado u otra entidad de
dmbito territorial menor, tiene la obligacién de hacer que el bien sea disponible y acce-
sible al piblico en general. En estos casos, la fijacién de un precio para la utilizacién
del bien se realizard con el objetivo de racionalizar su uso, lo que es conceptualmente
diferente al precio establecido cuando el bien se explota con una finalidad puramente
comercial (Pallot, 1992 y 1997, p. 233).

La comprensién de esta dimensién social de la propiedad permite marcar la dis-
tincidn entre unos activos, cuyo control se puede dejar a la libre discrecidn de los res-
ponsables piblicos, de aquellos en los que las condiciones de uso y disposicion deben
estar sometidos a la consideracion del ptiblico en general, y cuya construccion y man-
tenimiento debe ser interpretada como un output més de la actividad de la entidad.

© Asociacién Espafiola de Profesores Universitarios de Contabilidad, Santander, 1999

117



Inmaculada Lucuix Gaicia

Esta distincién permitird, segiin Pallot, clarificar el andlisis de la posicion finan-
ciera y de los logros alcanzados por la gerencia, si los activos comunitarios son con-
templados en términos ffsicos, al margen del balance de situacién y del proceso de
amortizacién, v se suministra informacion necesaria para medir la actividad y el rendi-
miento en su gestién segin criterios no financieros, como pueden ser la disponibilidad
y accesibilidad de estos bienes al piiblico (1990, p. 84-85).

Pallot realiza su propuesta en el marco del Statement of Public Sector
Accounting Concepts (NZSA, SPSAC, 1987), en el que la New Zealand Society of
Accountants enfatiza la necesidad de elaborar informacién no financiera sobre los
objetivos perseguidos y los outputs proporcionados que permita describir los resulta-
dos de la entidad en ¢l logro de sus objetivos en términos cualitativos y cuantitativos
~Estado de Objetivos y Estado de Servicios Prestados— (pfo. 4.23), y en el que la asun-
cién del concepto de activos comunitarios se realiza en respuesta a la pretension de ela-
borar conceptos especificos para la informacién financiera de las “actividades orienta-
das a la prestacion de servicios™ dentro del sector publico, proponiendo un Estado de
Recursos en el que éstos fueran presentados en términos no financieros (pfo. 4.19).

Sin embargo, el proceso de reforma experimentado por 1a Contabilidad Pdblica
en Nueva Zelanda a comienzos de esta década (Brusca et al., 1995a, p. 207 y ss.), ha
introducido nuevas exigencias de informacidn en las entidades piblicas, en las que el
Estado de Recursos ha sido eliminado, y en las que el concepto de activos comunita-
rios no resulta ya aplicable (Hay, 1992), lo que ha derivado en la exigencia del reco-
nocimiento de las infraestructuras como activo en los estados financieros.

A pesar de ello, nos interesa destacar la propuesta para la contabilizacién del
activo fijo realizada por el Federal Accounting Standards Advisory Board (FASAB)
estadounidense en su SFFAS n° 6 (1995), como una norma en la que los planteamien-
tos esenciales de Pallot —referente a la necesidad de adecuar los principios contables a
los activos publicos que presentan caracteristicas especiales, buscando vias de sumi-
nistro de informacidn alternativas— encuentran su aplicacién prictica actual.

Como una aproximacion general, podemos decir que la base de la propuesta del
FASAB radica en la importancia que, para la evaluacion de la actividad, tiene la deter-
minacién del coste de las actividades y programas desempefiados por las agencias del
Gobierno Federal (SFAC, n° 1, pfo. 192-212). De esta forma, la inclusién o no en
balance de un elemento del activo fijo, va a depender de la posibilidad de medir el coste
asociado con el uso del mismo y de la utilidad de la inclusién de esta medida en la
determinacion del coste periédico de las operaciones (SFFAS, n° 6, pto. 10).

¢ Definidas como aquellas actividades en las que no existe relacién de intercambio entre la entidad y el
consumidor de los bienes y servicios proporcionados (SPSAC, pfo. 3.2).
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A partir de estos planteamientos, el FASAB ha establecido la distincién entre
aquellos activos fijos empleados en actividades que pueden ser desarrolladas por cual-
quier entidad piiblica o privada, sin ser especificas del Gobierno Federal —activos fijos
generales— (SFAS 6, pfo. 121), de aquéllos que son empleados en operaciones especifi-
cas y tinicas, relacionadas con su responsabilidad de asegurar la defensa del comtin de la
nacién y el bienestar general. Estos activos constituyen una nueva categoria que recibe la
denominacién de activos fijos “administrados” (stewardship PP&E) (SFAS 6, pfo. 116).

En su conjunto, los activos clasificados en esta categoria cuentan con una carac-
terfstica comtin: 1a asignacién de su coste a los diferentes periodos en que son utiliza-
dos no presenta utilidad (SFFAS 6, pfo. 123-137). En aigunos cusos, 00 s posibie
identificar un output periédico con el que el coste de las operaciones interese ser com-
parado al evaluar la actividad de la entidad; en otros casos, la indeterminacién de su
vida dtil, o su carécter especial, que los presupone destinados a ser indefinidamente
preservados y protegidos, convierte esta asignacion en un indicador inadecuado al obje-
to de obtener una medida fiable, relevante y suficientemente comprensiva del coste de
las operaciones. .

Esta imposibilidad de aplicar los principios de la contabilidad tradicional —asig-
nacién sistemdtica del coste histérico a la largo de la vida dtil estimada— constituye
para el FASAB la base de su distincién con los activos generales, y el fundamento para
desarrollar una propuesta de informacion alternativa relativa a los activos fijos “admi-
nistrados”, como elementos gue quedan al margen del balance de situacion y del pro-
ceso de amortizacién,

De forma fundamental, la propuesta se concreta en la necesidad de suministrar
los dos tipos de informacién siguientes:

— Informacién sobre el mantenimiento diferido (SFFAS 6, cap. 3), entendido
como “el mantenimiento que no se lleva a cabo en el momento debido o pla-
neado y que, por lo tanto, es eludido o aplazado para un periodo futuro” (pfo.
77), cuya medida debe presentarse en forma de nota a los estados financieros.
Asi mismo, el estado operativo ~Estado de los Costes Netos— debe recoger,
con referencia a dicha nota, una partida denominada “importe del manteni-
miento diferido”, sin montante monetario alguno.

— Informacién suplementaria, de cardcter especial, desarrollada por el FASAB
en su norma n° 8 “Supplementary Stewardship Reporting”, destinada a des-
cribir en términos fisicos el activo existente, asi como sus condiciones opera-
tiva, siempre que ésta no se encuentre contenida en la informacion suministra-
da sobre el mantenimiento diferido.

Teniendo en cuenta el objetivo de nuestro trabajo, se hace necesario establecer en

qué medida las caracteristicas definitorias de esta nueva categorfa de activos definida por
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¢l FASAB resultan aplicables a Ias infraestructuras v, en definitiva, si la norma puede ser
considerada, segin se ha propuesto en alguna ocasién (Ives, 1995), como una alternati-
va para la contabilizacion y el suministro de informacidn sobre estas mversiones.

Como hemos visto a través de nuestra breve referencia anterior, al concretar
estas caracteristicas, el FASAB no se ha centrado en las diferencias conceptuales que
surgen al contemplar el efecto directo negativo de estos bienes sobre los flujos de caja,
o la dimensién social de su propiedad, sino mds bien, en aspectos técnicos, que surgen
al contemplar la utilidad que se pueda deducir de aplicar a los mismos un sistema de
amortizacidn sisterndtica al objeto de obtener una medida periddica del coste de las
operaciones. Por este motivo, ello es una cuestién que, en nuestra opinién, queda abier-
tal0, a pesar de que, en ningin caso, se desprenda directamente del contenido de la
norma, sobre todo, teniendo en cuenta la clarificaciéon llevada a cabo posteriormente
por el FASAB (SRAS, n° 11, 1998) sobre las clases concretas de elementos que debén
ser incluidos en esta categoria de activos fijos “administrados”.

Efectivamente, fras esta clarificacion éstos aparecen concretados en las siguien-
tes categorias de bienes: :

- Activos con un valor histérico y cultural inico (Heritage assets).

~ Terrenos piiblicos (Stewardship lands). _

~ Activos fijos vinculados a la defensa nacional (National Defense PP&E)11.

4. LAS INFRAESTRUCTURAS COMO ELEMENTOS COMPRENDIDOS EN EL
BALANCE DE SITUACION

Junto a los argumentos anteriores, la literatura contable nos proporciona igual-
mente opiniones de académicos (Liider, 1994; Rowles, 1992) y de organismos normali-
zadores (CICA, 1989) que consideran como un aspecto clave para la evolucion y mejora
~de la informacién financiera de los entes piiblicos el reconocimiento y valoracién en
balance de la totalidad de su activo fijo, sin exclusion de los bienes de infraestructura.

Las normas contables referidas en el Anexo constituyen una muestra de la res-
puesta que esta linea de pensamiento ha encontrado en las pricticas contables adopta-
das o en via de implantacion en paises como Australia, Estados Unidos, Nueva Zelanda
y Reino Unido, y para los dmbitos de la administracion sefialados.

10 Hemos de tener en cuenta gue la norma del FASAB no contiene ninguna referencia expresa a las infraes-
tructuras, las cuales, en su mayoria son responsabilidad de los gobiernos locales y estatales (Granof, 1998, p. 324).

11 Esta clasificacién ha sido realizada en sustitucién de la categoria que aparecia recogida en el SFAS n° 6
como Federal mission PP&E (pfo. 46-52), en un intento de concretar su contenido y evitar los problemas de
interpretacion que la definicién otorgada a la misma estaba produciendo en la prictica.
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En este apartado nos vamos a referir a aquellos argumentos que han sido utili-
zados mds frecuentemente en la literatura contable para apoyar la capitalizacién en
balance de las infraestructuras, asi como a la problemdtica que se plantea en la deter-
minacion de la base de valoracién que, con la restriccién de fiabilidad que imponen los
criterios de reconocimiento, permita obtener una adecuada representacién de la inver-
sidn existente y de la pérdida del potencial de servicio experimentada por la misma,
en el balance de situacion y la cuenta de resuliados de la entidad.

4.1. Argumentos que justifican su aparicién en balance

Si hien, este apoyo no ha estado exento de un estudio destinado a analizar lag
caracterfsticas de las inversiones en infraestructuras desde el punto de vista de su ade-
cuacidn al concepto de activo (CICA, 1989, p. 23-33; Rowles, 1992, cap. 4), hemos de
decir que la defensa de su aparicién en balance viene unida, de forma fundamental, a
las dos siguientes consideraciones:

Por una parte, la aceptacién de la contabilidad de devengo centrada en el flujo
de los recursos econdémicos, como el criterio de reconocimiento més adecuado para
contabilizar el activo fijo de las entidades gubernamentales. Solamente desde esta pers-
pectiva es posible suministrar informacién de la base de recursos que la administracién
gestiona en nombre de los ciudadanos y de las deudas contraidas en una fecha concre-
ta. Si esta informacién ha de ser suficientemente representativa y completa no pueden
quedar excluidas las infraestructuras, pues la administracién debe responder, no sélo de
los pagos efectuados o de las deudas contrafdas cuando la infraestructura es construi-
da, sino también del valor y condicién mantenidas por las mismas para suministrar
unos servicios de la que es responsable. -

Por otra parte, el argumento descansa ignalmente en el reconocimiento del
balance de sitnacién como un documento imprescindible para la adecuada compren-
sién de Ia realidad econémica de estas entidades y, en consecuencia, como el docu-
mento de sintesis mas adecuado para suministrar esta informacién. En este sentido, nos
parece interesante resaltar los resultados obtenidos por Brusca y Labrador (1998) al
analizar la utilidad de la informacién contable elaborada por las Comunidades
Autdnomas espafiolas; el estudio permite comprobar cémo el mayor nivel de utilidad a
este estado es otorgado precisamente por aquellas Comunidades que, en uso de sus
competencias para establecer su propia normativa contable, han optado por mantener
en balance las infraestructuras —Aragén, Cataluiia y la Rioja—.

Ahora bien, dado el cardcter de bienes no enajenables e inembargables que pose-
en las infraestructuras cabe preguntarse cudles son las ventajas informativas derivadas
de su aparicidn en balance. Estas restricciones son compartidas igualmente por el resto
de los bienes de dominio piblico afectados a la prestacién de servicios, pero, a dife-
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rencia de lo que cabe pensar con respecto a las infraestructuras, en bienes como edifi-
cios o terrenos utilizados por la administracion se pueden producir actos de desafec-
cién que modifican la proteccién juridica de estos bienes, convirtiéndolos en patrimo-
niales y en aptos para la venta.

Una primera aproximacién para explicar su incorporacion en balance, puede ser
la necesidad de justificar gran parte de la deuda a largo plazo de las administraciones,
evitando con ello la aparicién del patrimonio neto negativo que inevitablemente surge
al dar de baja estas inversiones.

Como seiiala Pina (1994, p. 203), el patrimonio neto negativo en el balance de
situacidn de los entes piiblicos, obligarfa a justificar la existencia de un endeudamien-
to que, al no estar respaldado por activos realizables, compromete los ingresos futuros
de la entidad; una circunstancia que para el usuario externo no iniciado no resulta tan
evidente si el balance se presenta equilibrado. Teniendo en cuenta que la principal
garantfa de solvencia de la administracién proviene de su capacidad recaudatoria, la
cual no se encuentra recogida en balance, de acuerdo con el autor, “son las razones de
cardcter econdmico y no las de cardcter financiero, relacionadas con la falta de esté-
tica de los balances de situacion negativos, las que justifican la incorporacion de los
bienes de uso piiblico al balance de situacion” (Pina, 1994, p. 204).

En este sentido, son dos perspectivas distintas las que sirven para justificar su
aparicién en balance:

— Desde el punto de vista del aporte informativo para los destinatarios y posibles
usuarios de la informacidn financiera, permite conocer el importe y 1a evolucién
de la inversion en infraestructuras, y valorar los gastos futuros que la entidad
deberd afrontar para financiar el mantenimiento y la renovacidn de las mismas.

— Desde el punto de vista de los gestores responsables de su funcionamiento, la
literatura contable pone de manifiesto frecuentemente, el impacto significativo
que la informacidn requerida para confeccionar los estados financieros tiene
sobre la informacién disponible para los gestores (Jones, 1993, p. 19; Rowles,
1992, p. 18), e incluso sobre el &mbito en el que los responsables piblicos se
encuentran incentivados para actuar (Leonard, 1985). En este sentido, pode-
mos apuntar que la obligacién de suministrar informacién periédica sobre el
valor de las infraestructuras, requerira, al menos, el mantenimiento actualiza-
do de registros especializados que les permitan conocer la localizacién y con-
dicién de las mismas, lo cual es una base imprescindible para el adecuado con-
trol y gestién de estas inversiones.

4.2. Criterios de valoracién de las infraestructuoras en balance

Una vez aceptada la conveniencia de incorporar las infraestructuras como activo en
balance, es preciso determinar el criterio de valoracion por el que van a ser representadas.
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Conceptualmente, el reconocimiento como activo de las infraestructuras supone recono-
cer, no sdlo que éstas se adecuan a la definicién de activo y que, por lo tanto, representan
un servicio potencial controlado por la entidad, sino también que poseen un coste u otro
valor que puede ser medido con fiabilidad. Con este condicionante, el método de valora-
cién debe ser aquel que, teniendo en cuenta las caracteristicas propias de estas inversio-
nes, mejor se adecue a los objetivos que se persiguen con su incorporacién en balance.

De acuerdo con lo sefialado anteriormente, estos objetivos van encaminados a
facilitar la rendicién de cuentas sobre la utilizacién de los recursos piiblicos, v a mejorar
la gestion de estas inversiones, aportando una informacidn esencial para conocer su con-
dicién, y las necesidades de mantenimiento y renovacidén que se van generando. Por otra
parte, al tratarse de activos no enajenables e inembargables, dada su condicién de bienes
de dominio piiblico, unido a la funcién que desempefian en la entidad, que los vincula al -
uso libre y directo de los ciudadanos, es necesario reconocer la escasa relevancia que su
inclusién en balance tiene para valorar la posicidn financiera de las administraciones
publicas (Montesinos, 1993, p. 705; Pina, 1994; Brusca, 1997, p. 103-106), cuya actua-
cién, ademds, nunca va ser valorada en términos de rentabilidad sobre el activo.

Debido a lo anterior, la valoracidn precisa de las infraestructuras puede conside-
rarse un problema de menor importancia que el relacionado con otros activos realiza- -
bles, en los que la valoracién en términos actuales puede tener una mayor significacién.
Ello nos permite defender, siguiendo la opinién de Liider (1994, p. 171), el coste his-
torico como un meétodo suficientemente adecuado, avalado, sin duda, no s6lo por razo-
nes de fiabilidad, sino también, por consideraciones del equilibrio coste/beneficio que
debe presidir la elaboracién de la informacién financiera.

La informacién contenida en el Anexo permite adentrarnos en las soluciones
adoptadas en cuatro paises caracterizados en el 4mbito de la Contabilidad Pidblica, por
la importante evolucién que han experimentado sus sistemas contables piblicos en los
dltimos afios. Ya sea a nivel local '(Reino Unido), estatal y local (Estados Unidos), o
para el conjunto de los entes piiblicos (Australia y Nueva Zelanda), las reformas lleva-
das a cabo han considerado la capitalizacién en balance del activo fijo, sin exclusidén de
las infraestructuras, como el sistema de contabilizacién que permite mejorar la infor-
macion financiera de estas entidades, en sustitucidn de otros métodos que:

— contemplaban la inversion efectuada como gastos del perfodo,

— 0 bien, vinculaban su tratamiento contable con la fuente de financiacién

empleadal?.

- 12 Nos referimos al sistema de contabilizacién del active fijo que ha estado vigente en los gobiernos loca-
les del Reino Unido hasta la implantacion de la reforma vigente desde 1994, Puede verse en este sentido: R Jones
y M. Pendlebury, 1988, cap. 9.
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Dentro de estas alternativas, constituye un caso particular el sistema de contabi-
lidad de fondos vigente en las administraciones estatales y locales estadounidenses!3.
Dentro del mismo, el registro de los activos fijos generales'4 se viene realizando de
forma adicional, a través del Grupo de Cuentas de Activos Fijos Generales (GFAAG),
en el que la incorporacién de las infraestructuras se considera opcional (GASB, 1993,
Cod. Sec. 1400.109). Teniendo en cuenta que, en este sistema, ya se requiere la conta-
bilizacién de las infraestracturas de los fondos de propiedad, hemos de decir que la
aprobacién del GASB Statement n° 34, al que nos referimos en el Anexo mencionado,
va a suponer un cambio radical en la informacién que los gobiernos locales y estatales
estadounidenses suministran sobre sus infraestructuras generales.

Efectivamente, esta norma establece un nuevo modelo de informacioén financiera
que mantiene el sistema de contabilidad de fondos, si bien la informacién resultante del
mismo se contempla como complemento y desarrollo de un nuevo conjunto de estados
financieros —estado de activos netos y estado de actividades— destinados a suministrar
informaci6n sobre el gobierno como unidad econ6mica, y que se elaboran aplicando un
enfoque de medida centrado en el flujo de recursos econémicos (GASBS 34, pfo. 12-62).
Con este planteamiento todos los activos fijos empleados en los programas y servicios
gubernamentales ~ver Anexo— son reconocidos en el nuevo balance de situacién —esta-
do de activos netos—, distinguiendo los que corresponden a las actividades guberna-
mentales v empresariales del gobierno principal, y entre éste y sus unidades. En conse-
cuencia, y en relacién con el tema que nos ocupa, la entrada en vigor!s de esta norma,
supondrd la eliminacién del grupo de cuentas que lista los activos fijos generales y su
forma de financiacién, asi como la eliminacién del cardcter opcional que se ha venido
otorgando al suministro de informacién sobre las infraestructuras generales, las cuales
deben ser reconocidas e incorporadas al balance de situacién como parte del activo fijo.

En Australia y Nueva Zelanda, paises en los que el proceso de reforma se ha lle-
vado desde la perspectiva de un acercamiento al sistema contable empresarial (Brusca
et al., 1995b), el activo fijo de los entes piblicos se encuentra sometido a los mismos
principios que rigen el proceso de contabilizacién en el sector privado, partiendo de un
marco conceptual nico para ambos sectores. Como aparece recogido en el Anexo, la

13 Puede verse: J. M. Moreno, 1995, p. 151 y ss.

14 Se trata de los activos fijos que no se contabilizan en los fondos de propiedad ni en los fondos de con-
fianza. Estdn asociados a la actividad de la entidad en su conjunto, pero no se incorporan a los estados financie-
ros de los fondos gubernamentales por seguir éstos un enfoque de medida centrado en el flujo de los recursos
financieros corrientes.

15 La aplicaci6én de la norma se realizard en tres fases a partir del perfodo que comienza después del 15 de
junio dei 2001 y en funcién de los ingresos registrados por la entidad en el primer periodo cerrado tras junio de
1999 (GASBS 34, pfo. 143).
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normativa aplicable asume, como norma general, un sistema de medida basado en el
coste histdrico, reconociendo la posibilidad de practicar revalorizaciones periédicas
que aproximen el valor neto contable del inmovilizado a valores corrientes de realiza-
cién o reposicidn (coste histérico modificado). En aplicacién de este sistema, las gufas
profesionales dirigidas a facilitar la interpretacién de estas normas en el dmbito de los
entes pliblicos, han recomendado que la incorporacién en balance de las infraestruc-
turas existentes se realice atendiendo a su coste de reposicién actual. La prdctica de
valoracién se ha ajustado mayoritariamente a este sistema (AARF, 1992; Pallot, 1994,

p- 295-297 y 1997), frente a otras alternativas manejadas que, por ejemplo, no han con-
siderado la depreciacién de 1a inversién desde su fecha de adquisicién conocida o esti-
mada, o bien han aplicado el sistema que se ha venido a denominar como coste de repo-
sicién actual “optimizado” (IFAC/PSC, 1998, pfo. 739; Pallot, 1997) en el que el coste
de reposicion actual de la inversidn existente es ajustado por la obsolescencia técnica
0 el exceso de capacidad que pudiera afectarle.

Con respecto al sistema de medida de las infraestructuras contemplado en las
otras dos normativas seleccionadas, cabe apuntar que el sistema previsto por el GASB
para la elaboracion de los estados financieros del gobierno en su conjunto, establece la
aplicacién del coste histdrico en su versién mds tradicional. Al igual que en los casos
anteriores, no se marcan diferencias respecto a las infraestructuras, si bien, en este caso,
se recomienda que la incorporacién de las infraestructuras existentes!6 se realice a par-
tir de la “estimacién” de su coste histérico, para lo cual recomienda calcular el coste de
reposicidn actual de la inversidn, siempre corregido por el efecto de la inflacién, o uti-
lizar la documentacién contable o técnica existente (GASBS 34, pfo. 158-163).

Por el contrario, en el sistema implantado en los gobiemos locales brit4nicos, la
valoracién de las infraestructuras a coste histérico se ha establecido como una solucién
pragmadtica, que pretende flexibilizar la propuesta original que preveia la aplicacién de
valores corrientes a la totalidad del inmovilizado (Lapsley y Pallot, 1997, p. 18-22); con
ello se ha establecido una diferenciacidn entre las infraestructuras —y activos comunita-
rios— y el resto de los inmovilizados, ya que, por tratarse de activos que “no pueden ser
vendidos y no son susceptibles se uso alternativo, su valor corriente es menos relevante”,
no considerdndose necesario incorporar las infraestructuras existentes (CIPFA, 1993, p. 3).

16 El reconocimiento retrospectivo de las infraestructuras generales se ha establecido de forma obligatoria
para aquellos sistemas o subsistemas adquiridos a partir del 30 de junio de 1980 y cuyo coste estimado ascien-
da al menos al 10% 6 5%, respectivamente, del coste total de los activos fijos generales recogidos en los estados
financieros de primer perfodo cerrado tras el 15 de junio de 1999. Por otra parte, esta obligatoriedad se estable-
ce Unicamente para aquellos gobiernos que han de aplicar esta norma en sus dos primeras fases —a partir del 13
de junio de 2001 o 2002~ los cuales cuentan ademds con un perfodo adicional maximo de cuatro afios para su
cumplimiento (GASBS 34, pfo. 148-156).
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Los comentarios anteriores constituyen un ejemplo de diferentes soluciones
adoptadas ante la problemdtica que supone ampliar el reconocimiento en balance a las
infraestructuras. Al margen de las cuestiones relacionadas con la amortizacion, a las
que nos referiremos seguidamente, hemos visto que esta problemadtica viene referida,
no sélo a la determinacién del sistema de medida, con la aplicacién o no de criterios
especificos para las infraestructuras, sino también a la incorporacin por primera vez
en balance de unas inversiones provenientes de ejercicios anteriores, de las que dificil-
mente es posible obtener informacién relevante sobre su coste histérico y que carecen
de valor de mercado.

Apoydndonos en estas aproximaciones, asi como en las descripciones maés
amplias efectuadas por Liider (1994) y Pina (1994), podemos concluir que la valoracion
de las infraestructuras siempre se realiza atendiendo a su consideracién de activos de
cardcter operativo; por este motivo, cuando las propuestas se alejan del coste histérico,
éstas hacen referencia al coste de obtener y poner en condiciones de funcionamiento el
potencial de servicio del activo, representado por su coste de reposicion actual.

4.3. Aproximaciones a la problemdtica de la amortizacion

La capitalizacién en balance del activo fijo requiere la consideracién como gasto
del perfodo del coste derivado de la utilizacién del activo fijo depreciable, es decir,
aquel cuyo potencial de servicio experimenta una disminucién como consecuencia de
su uso, del paso del tiempo y de la obsolescencia que le pueda afectar. La asuncién de
este gasto es requerida cuando se pretende reflejar los recursos econdmicos, que no
financieros, consumidos durante el perfodo.

De esta forma, las diferentes propuestas referidas en este apartado, al igual que
nuestro PGCP, prevén la incorporacién de una cuota anual por amortizacién del activo
fijo con vida dtil limitada en el estado de resultados, mediante la cual el montante por
el que aparece recogido en balance —coste histérico o el montante resultante de la reva-
luacién— menos el valor residual estimado, es asignado a lo largo de la vida util esti-
mada de una forma sistematica y racional (GASBS 34, pfo. 22; CIPFA, 1993, p. 4-5).

Si bien, 1a relevancia de este proceso de asignacion de costes, en que se concre-
ta el calculo convencional de la amortizacién, puede ser cuestionada para el conjunto
del inmovilizado!?, cuando se toma en consideracidn las inversiones en infraestruc-
turas, la polémica que tradicionalmente se ha venido suscitando en torno a la incorpo-
racién de la amortizacién en los estados financieros de los entes gubernamentales!s,

17 Puyeden verse en este sentido: Patten y Wambsganss (1991) y Anthony (1994).
18 Puede verse en este sentido: Anthony, 1978, p. 135-148.
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adquiere una especial significacién. De hecho, la base esencial de los argumentos que
se manejan a favor de esta incorporacién, relacionados con las ventajas informativas
que se derivan del conocimiento periddico del coste del potencial de servicio consu-
mido, quedan en gran medida invalidados cuando este proceso se aplica a unas inver-
siones que, como las infraestructuras, se encuentran sometidas a un proceso de mante-
nimiento que compensa la pérdida de su potencial de servicio, y que alarga su vida vtil
de forma indeterminable.

Bajo estas consideraciones, existen en la actualidad las dos posturas, que pode-
mos considerar extremas, con respecto al tratamiento de la amortizacién de las infra-
estructuras: o

— Aquella que apoya la aplicacion del sistema de amortizacién, defendida doc-

trinalmente por Rowles (1992) y que, con respecto a las normativas referidas
en el Anexo, resulta aplicable en Australia y Nueva Zelanda, mientras que en
EE.UU. constituye la aproximacién general al nuevo tratamiento para las
infraestructuras prevista por el GASB. Para Rowles (1992, cap. 5), la mayor
evidencia de que el potencial de servicio del gasto inicial efectuado en estas
inversiones se ha consumido, la constituye las renovaciones. a las que deben ser
sometidas.

~ Aquella que justifica la inutilidad de amortizar las infraestructuras en la exis-

tencia de trabajos de mantenimiento destinados a conservar permanentemente
su capacidad de servicio. Esta postura, frecuentemente defendida por los tra-
tadistas en la materia (Liider, 1994; Céndor et al., 1990), se encuentra recogi-
da en la normativa aplicable a los gobiernos locales del Reino Unido, en la que
expresamente se indica que quedan excluidos de la necesidad de amortizar
“aquellos activos fijos para los cuales la entidad pueda demostrar su com-
promiso de prolongar su vida itil mediante la realizacién de los programas de
reparacion y mantenimiento adecuados” (CIPFA, 1993, p. 50).

Asimismo, constituye la base del sisteina alternativo para el tratamiento de
estas inversiones previsto por el GASB en su nuevo modelo de informacién
financiera (GASBS 34, pfo. 23-24). En este caso, el GASB concreta detalla-
damente la forma en que la entidad debe demostrar este compromiso, a través
de la informacién suplementaria requerida (RSI) (GASBS 34, pfo. 132-133),
lo que supone, por lo demds, exigir la existencia de un sistema de gestién de
infraestructuras que las mantenga debidamente inventariadas y que permita
valorar la condicion en que se encuentran, estimando anualmente el gasto
necesario para mantener la inversién a un nivel predeterminado.

Esta postura se ajusta a la consideracién de las inversiones en infraestructuras
como activos formados por muchos componentes constitutivos de un sistemna a través del
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cual se lleva a cabo su gestién. El sistema puede funcionar indefinadamente, aunque las
partes individualmente consideradas necesiten ser remplazadas; en consecuencia, sélo
serdn capitalizables los gastos efectuados en ampliaciones y mejoras, tras los cuales exis-
te un incremento en la capacidad operativa del sistema, mientras que los gastos de repa-
racién y renovacién, serfan contabilizados como gastos del perfodo, en sustitucion de la
amortizacién. Se trata, por lo tanto, de una aproximacion que evita aplicar la técnica de
la amortizaci6n a situaciones en las que muy diffcilmente se puede llevar un registro sepa-
rado de los componentes estructurales que tienen una vida dtil limitada y que necesitan
remplazamiento, como serfa necesario para su correcta aplicacién, ya que, como sefiala
la IFAC (1998, pfo. 602), para este tipo de activos complejos, 1a consideracion de una
vida ttil y de una tasa de amortizacién tnica resulta inadecuada como exponente de la
pérdida del potencial de servicio del sistema en su conjunto.

Este tratamiento representa una forma de lo que en la literatura contable es cono-
cido como “contabilidad de renovacién” (Currie, 1987). A pesar de su simplicidad, su
aplicacién ha sido criticada en Contabilidad Piblica (CICA, 1989, p. 61), ya que para
que el valor en balance de las infraestructuras pueda mantenerse indefinidamente, es
necesario que su potencial de servicio no se vea disminuido, lo cual solamente se puede
asegurar cuando “el programa de mantenimiento adecuado” se lleva a cabo puntual-
mente y de una forma ordenada, lo que resuita una asunci6n dificil de asegurar en las
administraciones piblicasl®.

Frente a estas dos alternativas, en los dltimos tiempos se viene planteando una
tercera via, que podemos considerar situada dentro de la contabilidad de renovacidn,
en el sentido de que se parte de la consideracién de que no hay razon para que se pro-
duzca una pérdida en el potencial de servicio de la infraestructura, considerada en su
conjunto, si el mantenimiento se efectia de la forma adecuada, pero que pretende res-
ponder a unas necesidades de informacién frecuentemente recogidas en la literatura
contable: el conocimiento del grado de deterioro que sufren las infraestructuras
(Attmore; Miller y Fountain, 1989).

Esta alternativa descansa sobre la base de que el deterioro no se deriva del trans-
curso de la vida ttil de la infraestructura, en la que se fundamentaria la contabilizacién
de su amortizacién, sino de los retrasos que se producen en la realizacién de los pro-
gramas de mantenimiento, cuestién que tampoco se encuentra recogida en la aproxi-
maci6n de la contabilidad de renovacién anteriormente comentada.

19 En este sentido, el GASB determina la obligatoriedad de contabilizar la amortizacién para aquellos sis-
temas de infraestructuras sometidos al tratamiento alternativo sefialado, cuando la entidad no pueda demostrar,
a través de la informacion suplementaria exigida, que estdn siendo mantenidas en la condicion prestablecida
{GASBS 34, pfo. 26).
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En términos generales se propone recoger como gastos del periodo los importes,
que de acuerdo con las estimaciones realizadas, se consideran necesarios para mante-
ner el sistema, de forma que la infraestructura se considerari depreciada inicamente en
aquellos casos en que los gastos previstos no se hayan Hevado a cabo, Io cual se pone
de manifiesto en balance compensando el valor contable de la misma. E] “manteni-
miento diferido”, de esta forma recogido, serd reducido cuando tengan lugar los gastos
necesarios para devolver al sistema sus condiciones operativas.

La descripcién anterior recoge resumidamente la base de la propuesta realizada
por el CICA (1989, p. 64-67), en su estudio sobre la contabilizacién del activo fijo en
las entidades gubernaiticuiales, y de Ias aiternativas que estdn siendo planteadas en los
gobiernos locales de Nueva Zelanda (Pallot, 1995 y 1997).

Dentro de este mismo argumento, otros autores prefieren considerar el manteni-
miento diferido como una deuda, ademés de proponer capitalizar los gastos de mante-
nimiento estimados a valor actual (Hughes, 1994, p. 117-128). Esta serfa igualmente,
la interpretacién al concepto de mantenimiento diferido utilizado por el FASAB refe-
rido anteriormente, si bien su reconocimiento formal se encuentra condicionado por la
posibilidad de desarrollar unos standard de mantenimiento que puedan ser aplicados
de forma objetiva y consistente (SFFAS 6, pfo. 180).

La informacion acerca del mantenimiento diferido, sea como una deuda o como el
reconocimiento de una reduccién en el valor de las infraestructuras, proporciona en balan-
ce una visién adecuada del esfuerzo inversor que serd necesario afrontar en un faturo para
devalver a las infraestructuras su potencial de servicios, evitando, en definitiva, olvidar las
consecuencias financieras de suspender o ignorar los planes de mantenimiento.

Por ofro lado, al reflejar como gastos del perfodo el coste de los trabajos consi-
derados necesarios para que el sistema no disminuya su potencial de servicio, esta alter-
nativa proporciona una medida de Jos recursos consumidos mds realista que la derivada
del sisterna de amortizacidn tradicional que, de acuerdo con Pallot (1997, p. 237), podria
quedar relegada a otros activos fijos de menor cuantia, cuyo valor y vida 1til pueden ser
determinados con relativa exactitud,

Evidentemente, el desarrollo de esta propuesta, y la relevancia y fiabilidad de 1a
informacion suministrada, requiere contar con un plan de mantenimiento en el que, a
partir de una valoracion técnica de las condiciones fisicas y la capacidad del sistema,
se recojan los costes de conservacién v renovacién estimados necesarios para mante-
ner las infraestructuras en unas condiciones de servicio predeterminadas.

Ello constituye, sin duda, una posibilidad de que las practicas contables ayuden
a promover una adecuada gestion de estos activos (Pallot, 1997, p. 240), pero también
pone de manifiesto la cantidad de variables que intervienen en la cuantificacién del
mantenimiento diferido y su absoluta dependencia de los criterjos particulares de los
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gestores (Walker et al., 1999). De esta forma, la incertidumbre y ¢l grado de estima-
¢ién que acompaiian al sistema de medida se convierten en elementos claves a la hora
de valorar la fiabilidad de la informacidén que es posible suministrar sobre el manteni-
miento diferido, y determinar si cuenta con la necesaria mensurab1l1dad para Ser reco-
nocida formalmente en los estados financieros.

En este sentido, hemos de tener en cuenta que el tratamiento alternativo permi-
tido por el GASB para las infraestructuras consistente, como hemos apuntado, en no
amortizar aquellas inversiones para las que la entidad pueda demostrar que estdn sien-
do mantenidas en una condicién predeterminada, debe ser considerado como una solu-
cién transitoria, que ha sido disefiada como muestra del cormpromiso de llevar a cabo
una investigacién adicional dirigida determinar métodos de valoracion de la condicion
de las infraestructuras suficientemente consistentes (GASBS 34, pfo. 340-341).

La respuesta a esta problematica dada por el GASB, asf como el particular siste-
ma de reconocimiento disefiado por el FASAB provisionalmente (SFFAS 6, pfo. 180),
nos permiten concluir que, si bien, esta version de la contabilidad de renovacidn, se
perfila como una respuesta adecuada frente a la falta de significacién que las dos alter-
nativas posibles —aplicar el sistema de amortizacién tradicional o no amortizar— pre-
sentan para inversiones que, como las infraestructuras, presentan una vida itil indefi-
nida, su aceptacidn generalizada se encuentra todavia condicionada por la bisqueda de
criterios uniformes que permitan contar con sistemas de medida verificables, consis-
tentes y comparables, para que la fiabilidad y efectividad de la informacién que se
suministra no se considere afectada.

5. CONCLUSIONES

Aunque las alternativas analizadas desembocan en propuestas tan diferentes
como son la capitalizacién o no en balance de las infraestructuras, todas ellas constitu-
yen un intento de respuesta a las necesidad de suministrar informacidn sobre la exis-
tencia y condicién de unas inversiones que, por su importancia para la comunidad y el
volumen de recursos que representan, afectan de forma significativa a la capacidad de
prestacién de servicios, a la calidad de los mismos, y a las necesidades de recursos pre-
sentes y futuras de las entidades gubernamentales.

La evolucién experimentada por diversos organismos responsables de la emisién
de normas contables para el sector publico como la NZSA, la CIPFA o el GASB, nos
permite constatar una importante tendencia actual dirigida hacia la consideracién del
balance como el medio mds adecuado para transmitir esta informacién. Teniendo en
cuenta el sistema de contabilidad financiera disefiado por la IGAE, ello resulta espe-
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cialmente relevante al valorar la postura adoptada actualmente en nuestro PGCP para
la contabilizaci6on de estas inversiones, sobretodo si consideramos que la informacion
adicional prevista en la memoria se refiere exclusivamente a la evolucién y coste de los
proyectos de inversion mientras éstos se llevan-a cabo, lo cual no resulta en absoluto
comparable con el Estado de Recursos que se corresponde con la propuesta de Pallot,
o la informacién adicional prevista por el FASAB en su SFFAS n° §, en todo caso con-
ducentes al suministro de medidas no financieras destinadas a valorar la gestioén de
estas inversiones desempefiada por la entidad responsable, ni mucho menos a la infor-
macién sobre compromisos que Mautz ha defendido.

Por otra parte, esta tendencia nos revela que las caracteristicas de las infraestruc-
turas, en cuanto a bienes de uso publico, no estdn siendo consideradas razones suficien-
tes para negar a estas inversiones su condicion de activo; sin embargo, la falta de con-
senso, no tanto en relacién con el criterio de valoracion por el que deben ser reconocidas,
sino sobretodo, sobre la forma de abordar la problemética de la amortizacion, pone de
manifiesto que no existe una solucién que pueda ser considerada una respuesta global.

De acuerdo con lo anterior, la postura mantenida en nuestra normativa contable
piblica respecto a la contabilizacién de las infraestructuras puede ser sometida a una
doble consideracion.

En primer lugar, entendemos que, de forma coherente con el criterio de recono-
cimiento adoptado, la definicién de activo que se estd empleando es suficientemente
amplia, y no impide mantener estas inversiones en balance. Con la necesaria diferen-
ciaci6n, por su caricter no realizable, ello favoreceria la comprensién de la posicién
financiera de la entidad.

La baja en balance de estas inversiones una vez que entran en funcionamiento
dificulta la posibilidad de obtener una visién conjunta de las inversiones gestionadas
por la entidad en el ejercicio de su actividad, lo que, sin duda, afecta a la situacién patri-
monial representada en un balance de situacién que ha sido disefiado con vocacién
totalizadora. Esta dificultad se ve agravada por €l hecho de que el modelo planteado no
contempla la necesidad de recoger en balance las inversiones en infraestructuras ya
existentes en el momento de su implantacién.

Asi mismo, consideramos conveniente introducir alguna propuesta que permita
poner de manifiesto la pérdida de potencial de servicio que experimentan estas inver-
siones. El suministro periddico de esta informacion es esencial para una correcta deter-
minacion de los gastos del perfodo y ayudarfa a promover una gestion més eficiente de
las mismas vy a ampliar la rendicién de cuentas a la sociedad de la gestion de los recur-
sos publicos. ‘

Debemos tener en cuenta que la solucién adoptada en nuestro PGCP no con-
templa la necesidad de hacer frente a esta problemadtica, otorgando, por lo demds, el
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mismo tratamiento a las inversiones destinadas a crear, ampliar o mejorar infraestruc-
turas, como a aquéllas que suponen su simple renovaci6n y cuya finalidad, por lo tanto,
no es més que la de reponer la capacidad de servicio perdida y devolver a la inversion
a sus condiciones operativas originales.

En este sentido, las iniciativas que se vienen planteando en torno a la “contabili-
dad de renovacién” centrada en el suministro de informacién sobre el mantenimiento
diferido, representan una solucién a las limitaciones del modelo contable tradicional
~asignacién del coste histérico a lo largo de la vidanitil estimada— para obtener una medi-
da financiera del consumo de recursos derivado de estas inversiones. Su aplicacién intro-
duce en los estados financieros una dimension de la gestion de estas inversiones —el grado
en el que se estd manteniendo la capacidad operativa y las consecuencias financieras de
no hacerlo~ sin la cual su mera inclusién en balance pierde gran parte de su utilidad.

Evidentemente, en tanto no se supere el obstdculo que suponen los problemas de -
medida, solamente podemos pensar que esta informacién sea presentada en la memo-
ria, pero su inclusién permitiria completar la informacién que actualmente se contiene
en la misma y que se refiere, como ya apuntamos, exclusivamente a la inversién efec-
tivamente realizada.
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Anexo

Inmaculada Lucuix Garcig

Normas que contemplan la capitalizacién en balance
de las inversiones en infraestructura

Norma

Criterio de valoracion

Comparacién con otros
activos fijos

AAS 27, “Financial Reporting by
Local Government”, AARFE (1991)
o

Coste histérico menos amortizacidn
acumulada, posibilitando practicar
revalnaciones a valores corrientes (.

No existen diferencias con respecto
a otros activos fijos.

“Code of Practice on Locat
Authority Accounting in Great
Britain”, CIPFA/LASAAC (1993).

Coste histdrico.

Base propuesta asimismo para los
activos comunitarios ().

El resto de los activos se valoran 2
coste de reposicidn o a valor realiza-
ble neto, segin se consideren opera-
tivos o no.

SSAP-28, “Accounting for Fixed
Assets”, NZSA (1992},
(Entidades pdblicas y privadas).

Coste histérico menos amortizacién
acumulada, permitiéndose practicar
revaluaciones a valores corrientes
{coste histdrico modificado).

No existen diferencias con respecto
a otros activos fijos.

“Basic Financial Statement -and
Management’s Discussion and
Analysis- for State and Local
Governments”, GASB (1999).

Coste histGrico menos amortizacion
acumaulada.

Coste histérico {tratamiento alterna-
tivo}.

No existen diferencias con oiros acti-
vos fijos, si bien 1a norma no estable-
ce la obligatoriedad de capitalizar los
activos de carfcter histérico artistico,

(I) Esta norma ha sido segunida por Ias AAS 29 “Financial Reporting by Gonernment Departments” (1993) y AAS 31
“Financial Reporting by Governments” (1996), que extienden la aplicacién de la contabilidad de devengo a la tota-
lidad del sector pdblico en Australia.

(H) La regulacién de la valoracién de activos, en cuanto a la determinacién de su precio de adquisicién, contabiliza-
cidn de la amortizaci6n y de las posibles revaluaciones se realiza en esta norma con referencia al contenido de las
normas AAS 21 “Accounting for de Adguisition of Assets (including Business Entities)”, AAS 4 “Depreciation of
Non-Current Assets” y AAS 10 “Accounting for the Revaluation of Non-Current Assets”, que son aplicables al
conjunto de las entidades piblicas y privadas. '

(IiI) Activos comunitarios, definidos como aquélios que el gobierno local pretende mantener en perpetuidad, no tienen
vida dtil determinable y pueden estar sometidos a restricciones en cuanto a su disposicién, Como ejemplos se citan
parques y edificios historicos.
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