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Resumen y Abstract Vi

Resumen

Las reformas a la contabilidad gubernamental en Latinoamérica impulsadas por la
implementacién de la Nueva Gestién Publica (NGP) han traido importantes desafios para
la gestion financiera publica. Esto se debe, principalmente, a la aplicacion de la
contabilidad de devengo y, con esta, al reconocimiento y la medicidn contable de diferentes
elementos en los estados financieros, incluidos los activos de infraestructura, tales como
las redes de infraestructura vial. En este contexto, el objetivo de esta investigacion es
identificar y analizar los principales avances y probleméticas en la implementacién de los
tratamientos contables para las redes de infraestructura vial en Bogota D.C. a partir del

proceso de armonizacién con las IPSAS.

Para alcanzar este objetivo se realiza una caracterizacion de las investigaciones
académicas llevadas a cabo sobre el tratamiento contable de los activos de infraestructura
y las redes de infraestructura vial. Luego, se sistematiza, analiza y compara el marco
normativo relacionado con el tratamiento contable de las redes de infraestructura vial en
Colombia, Peru, Brasil y Chile después de la armonizacién contable con las IPSAS.
Finalmente, se presenta evidencia de los avances y problematicas en el tratamiento

contable de las redes de infraestructura vial gestionadas por el IDU en Bogota D.C.

Los hallazgos muestran que se ha avanzado en el disefio y definicion de normas contables
particulares que vinculan un tratamiento contable para los activos de infraestructura, lo que
ha permitido, a su vez, avanzar en la modernizacion de la contabilidad gubernamental en
el pais y convertirse en un referente a nivel internacional; sin embargo, se presentan
diferentes barreras y problematicas para aplicar y llevar a la practica los mencionados
lineamientos, especialmente para estas infraestructuras, debido a la falta de herramientas

metodolégicas para su medicion-valoracion.

Palabras clave: Activos de infraestructura, redes de infraestructura vial, Nueva Gestiéon

Puablica, IPSAS, contabilidad gubernamental.
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Bogota D.C.

Abstract

Progress and problems in the accounting of the road infrastructure networks of
Bogota D.C.
The reforms to government accounting in Latin America promoted by the implementation
of the New Public Management (NPM) have brought important challenges for public
financial management. This is mainly due to the application of accrual accounting and, with
it, the accounting recognition and measurement of different elements in the financial
statements, including infrastructure assets, such as road infrastructure networks. Thus, the
objective of this research is to identify and analyze the main advances and problems in the
implementation of accounting treatments for road infrastructure networks in Bogota D.C.

from the harmonization process with IPSAS.

To achieve this objective, a characterization of the academic research carried out on the
accounting treatment of infrastructure assets and road infrastructure networks is carried
out. Then, the regulatory framework related to the accounting treatment of road
infrastructure networks in Colombia, Peru, Brazil and Chile is systematized, analyzed and
compared after accounting harmonization with IPSAS, focusing the analysis on the
elements under study. And finally, evidence of the advances and problems in the
accounting treatment of the road infrastructure networks managed by the IDU in Bogota
D.C. is identified.

The findings make it possible to identify that progress has been made in the design and
definition of particular accounting standards that link an accounting treatment for
infrastructure assets, which has in turn allowed progress in the modernization of
government accounting in the country and become a reference at international level;
however, there are different barriers and problems to apply and put into practice the
aforementioned guidelines, due to the lack of methodological tools, especially for their
measurement-assessment.

Keywords: Infrastructure assets, road infrastructure networks, New Public Management,

IPSAS, government accounting.
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Introduccion general

La contabilidad gubernamental en el pais reclama mayor atencién desde las diferentes
esferas: el regulador, los profesionales, las entidades productoras de la informacion, la
ensefianza y la investigacion. La evolucion del sistema contable ha implicado una mayor
integracion de esfuerzos y recursos que estén alineados con las necesidades de todos sus
participantes, es por esto que las discusiones deben girar en torno a generar propuestas
gue brinden soluciones sobre las problematicas y retos que a diario se presentan o se

pueden presentar en los diferentes escenarios contables.

Al respecto, una de las principales causas de estos cambios obedece a los procesos de
armonizacion con los estandares internacionales de contabilidad para el sector publico —
IPSAS por sus siglas en inglés — que se han producido en el marco de las reformas a la
gestion publica, lo que ha llevado a multiples transformaciones en el ejercicio contable de
las organizaciones gubernamentales, uno de los cuales es el paso de una contabilidad

basada en caja a una con base de devengo (Gémez et al., 2020).

Lo anterior ha llevado a que se adopten algunas préacticas contables del sector privado en
las entidades estatales, lo que ha requerido el disefio e implementacién de estrategias para
reconocer, medir-valorar y procesar informacion cuantitativa y cualitativa para todos los
bienes gestionados por estas entidades; ademas de esto, ha sido necesario observar
algunos escenarios en los que las entidades privadas administran activos de
infraestructura durante un determinado periodo de tiempo y luego lo revierten al sector

publico, como es el caso de las Asociaciones Publico Privadas — APP.

Desde el punto de vista de la investigacidn, no hay una posicién unanime para identificar,
definir, reconocer, medir, valorar y revelar los activos de infraestructura. Algunos autores
sefalan que, de no incorporarse como activos, se podria reflejar informacion distorsionada,
incompleta y poco fiable (Pallot, 1987, 1990, 1992; Rowles, 1991; Micallef y Peirson, 1997;
Walker, et al., 2004, Ehalaiye et al., 2020; y Lombardi et al., 2020); por su parte, otros

sefialan que no es conveniente mezclar estos activos con otros elementos que operan bajo
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condiciones de mercado y que se tienen para cubrir necesidades sociales mas que
financieras (Barton, 2000; Christiaens et al., 2012; Aversano y Chritiaens, 2014; Anessi-
Pessina, et al. y Christiaens, 2022).

No obstante lo anterior, se observa que la gran mayoria de estos desarrollos se han
aplicado en paises europeos y anglosajones; muy pocos trabajos se han llevado a cabo
en paises latinoamericanos (Lima, 2011; Diaz, et al., 2018) y no se encuentran estudios
comparativos en la region que den cuenta de las posturas que cada jurisdiccion ha tomado

para el manejo contable de los activos de infraestructura.

En cuanto la regulacion contable internacional, el IPSASB (2022) menciona que, aunque
no exista una definicién generalmente aceptada sobre los activos de infraestructura, estos
elementos se caracterizan porque: i) forman parte de un sistema o red; ii) son de naturaleza
especializada y no tienen usos alternativos; iii) son inmuebles; y iv) pueden estar sujetos a

restricciones en cuanto a su disposicion (pérr. 21).

Estos activos de infraestructura pueden referirse a carreteras, parques publicos
infraestructura de energia eléctrica, redes de acueducto y alcantarillado, entre otros. La
particularidad es que estos activos no son mantenidos para generar flujos de efectivo, sino
para prestar un servicio social de beneficio colectivo. Sin embargo, en el mismo estandar
(IPSAS 17), se sefiala que tales elementos cumplen la definicién de propiedad, planta y
equipo y deben contabilizarse de acuerdo con esta norma. Aunque otros reguladores como
en Canad4, Estados Unidos, Francia y Australia han avanzado un poco mas sobre la
discusion y han adoptado algunas posturas diferentes (CICA, 2002; Lombardi et al., 2020;
CNOCP, 2021).

En este contexto, es necesario explorar el avance de la investigaciéon en este campo,
identificando las tendencias tematicas y las posturas con mayor aceptacion, asi como los
desarrollos normativos de los organismos de regulacion contable tanto a nivel internacional
como nacional (en los paises latinoamericanos), a partir de las recientes transformaciones

institucionales en las jurisdicciones que han armonizado su regulacién con las IPSAS.

Por otro lado, se debera indagar sobre las experiencias de los expertos en el proceso
contable de las entidades gubernamentales, en los diferentes ambitos, desde la

preparacion, la consultoria, la centralizacion, la consolidacion, etc. Ademas, es preciso
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identificar las principales necesidades de informacion de los usuarios y exponer los

principales avances y dificultades para avanzar sobre esta discusion.

Asi, la situacion particular que se investiga es que, con la implementacién de la contabilidad
de devengo en las entidades gubernamentales, y la armonizacién con las IPSAS, se hace
indispensable conocer los diferentes avances y probleméticas, tanto operativos como
técnicos, en el tratamiento contable de estas infraestructuras, tanto en su proceso de
construccion, operacion, mantenimiento, control, establecimiento de vidas dtiles,
depreciacion, deterioro, etc., teniendo presente la necesaria identificacion individualizada
para su respectivo reconocimiento y la definicion de técnicas y herramientas metodolégicas
de valoracién que atiendan a su naturaleza e importancia en términos econémicos y

sociales.

Para realizar este andlisis es adecuado tomar como estudio de caso a la entidad que
administra la mayor proporcion de la infraestructura vial en Bogota D.C. con el fin de aportar
evidencia sobre los avances y problematicas presentadas por los preparadores de esta
informacién (individual y consolidada) respecto al tratamiento contable de los bienes objeto

de estudio.

En este contexto, la pregunta de investigacion de esta tesis es: ¢Cudles han sido los
avances y las problematicas en la implementacién de los tratamientos contables para las
redes de infraestructura vial en Bogota D.C. a partir del proceso de armonizaciéon con las
IPSAS?

Asi, el objetivo general de la investigacion es: Identificar y analizar los principales avances
y problematicas en la implementacion de los tratamientos contables para las redes de

infraestructura vial en Bogota D.C. a partir del proceso de armonizacion con las IPSAS.
Para su cumplimiento, los objetivos especificos propuestos fueron:

1. Caracterizar las investigaciones académicas llevadas a cabo sobre el tratamiento
contable de los activos de infraestructura y las redes de infraestructura vial,

haciendo especial énfasis en las publicadas en los Ultimos 30 afios.

2. Sistematizar, analizar y comparar el marco normativo relacionado con el
tratamiento contable de las redes de infraestructura vial en Colombia, Peru, Brasil

y Chile luego de la armonizacién contable con las IPSAS.
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3. Identificar evidencia de los avances y problematicas en el tratamiento contable de

las redes de infraestructura vial gestionadas por el IDU en Bogota D.C.

Ahora, en su desarrollo se opt6 por un posicionamiento metodolégico cualitativo, en donde
se buscéd estudiar la contabilidad en su entorno natural y cotidiano, explorando las
interacciones con su contexto organizacional y social (Ryan, et al., 2004). Bajo esta
perspectiva “se trata de conocer los hechos, procesos y los fenébmenos en general, sin
limitarlos solo a la cuantificacion de algunos de sus elementos” (Ruedas, et al., 2009, p.
629).

De acuerdo con lo anterior y para lograr el objetivo propuesto en la presente tesis, se
estudia el tratamiento contable para los activos de infraestructura vial en el &mbito de la
contabilidad gubernamental, a partir de la aplicacion de referentes internacionales, los
cuales han sido implementados por diferentes jurisdicciones, entre estas Colombia;
asimismo, el periodo a estudiar es entre los afios 2018, fecha de inicio para la aplicacion
de las normas contables en las entidades de gobierno, y 2021, que es el periodo mas

reciente de reporte.

A partir de esto, se presenta un “interés practico” que tiene como objetivo la ubicacién y la
orientacion de la praxis “...se busca comprender mas profundamente las situaciones para
orientar la practica social, la practica personal, la practica del grupo o de la clase dentro
del proceso historico” (Vasco, 1990, p. 13). Es por esto que el alcance de esta investigacion
sera de tipo interpretativo con el que se busca orientar a los preparadores de la informacion
contable gubernamental y a los propios organismos de regulacion, a partir de la
identificacion y analisis de los avances y problematicas reportados por el IDU dentro de
Bogotd D.C. como entidad gubernamental respecto a la aplicacion de los referentes

normativos recientemente emitidos y en concreto sobre los activos de infraestructura vial.

De acuerdo con lo anterior, la estrategia de investigacion adoptada serd mediante un
estudio de caso. Este tipo de abordaje, aplicado a la contabilidad y las finanzas, permite
deducciones logicas mediante estructuras concretas (Ryan, et al., 2004; Yin, 2003), que
llevan a identificar comportamientos o estructuras a partir de los objetos de andlisis y a

construir, potencialmente, generalizaciones teoricas (Scapens, 2004).

Como se habia mencionado, se tomara como unidad de analisis al IDU, ente administrativo

de Bogota D.C., considerada como una ciudad que se ha convertido un referente a nivel
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nacional en la aplicacién de las normas contables disefiadas por la CGN a partir de los
procesos de armonizacién con los estandares internacionales, ademas de adelantar
importantes proyectos de inversion para la construccion y adecuacion de la infraestructura

vial que son los elementos objeto de estudio (Secretaria Distrital de Hacienda, 2019).

Para conseguir el objetivo planteado, la tesis se estructura de la siguiente manera: luego
de la presente introduccion, se desagregan tres grandes capitulos, cada uno relacionado
con el cumplimiento de un objetivo especifico, y un apartado adicional en donde se
presentan las conclusiones generales, limitaciones y recomendaciones para futuras

investigaciones.

El primer capitulo se titula “Las investigaciones académicas sobre el tratamiento contable
de los activos de infraestructura y las redes de infraestructura vial”. Alli se realiza una
revision de la literatura la cual busca identificar, por un lado, las teorias y conceptos
cruciales en el campo de investigacion, y por otro, caracterizar el estado actual, tendencias
tematicas y perspectivas de las investigaciones relacionadas con el tratamiento contable

de los activos de infraestructura y las redes de infraestructura vial.

El segundo capitulo se denomina “Analisis sistematico y comparativo de la regulacion
sobre el tratamiento contable de las redes de infraestructura vial en Colombia, Peru, Brasil
y Chile luego de la armonizacién contable con las IPSAS”. En este caso se utiliza el analisis
de contenido junto con la hermenéutica, para analizar e interpretar las normas contables
definidas en dichos paises y sobre los elementos objeto de estudio, luego de la
armonizacion con las IPSAS. Para contrastar la regulacion definida en estas jurisdicciones
se aplica el coeficiente de Jaccard, un ratio que permite medir el nivel de armonizacién

formal entre dos o varios conjuntos de normas (Fontes, et al., 2005).

El tercer capitulo se denomina “Avances y problematicas en el tratamiento contable de las
redes de infraestructura vial gestionadas por el IDU en Bogota D.C.”. En este apartado se
revisan los informes de gestion y de auditoria, y las politicas, procedimientos y revelaciones
contables, asi como las cifras de los estados financieros de la entidad objeto de estudio.
Dentro de este mismo capitulo y para triangular el andlisis de la informacion identificada,
se realizan entrevistas semiestructuradas con actores clave, en donde se analizan las
percepciones de los preparadores de la informacién contable, los encargados de realizar

el proceso de centralizacion, agregacion y consolidacion y los académicos e investigadores
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expertos en la tematica, quienes dan cuenta de los avances y problematicas presentadas
en la implementacion y aplicacion de los tratamientos contables para las redes de
infraestructura vial en Bogota D.C. Finalmente, en el cuarto capitulo se exponen las
conclusiones generales de la tesis, las limitaciones y las recomendaciones para futuras

investigaciones.

En este sentido la contribucién del presente trabajo es doble. Por un lado, se identifica y
analiza criticamente la literatura académica especializada en el tratamiento contable de los
activos de infraestructura en el campo de la contabilidad publica y gubernamental y por
otro, sirve como referente para las diferentes instancias vinculadas con el ejercicio de la
contabilidad gubernamental ya sea en el pais 0 a nivel internacional, presentando un
panorama sobre los avances y problematicas respecto al tratamiento contable de la
infraestructura vial, y tomando como punto de partida los resultados y las experiencias de
una entidad gubernamental colombiana encargada de gestionar su construccion y

conservacion.



1. Capitulo 1 — Las investigaciones
académicas sobre el tratamiento contable
de los activos de infraestructura y las
redes de infraestructura vial

1.1 Introduccidn

Las reformas a la contabilidad gubernamental en Latinoamérica impulsadas por la
implementacion de la Nueva Gestién Pablica - NGP (New Public Management — NPM) han
traido importantes desafios para la regulaciéon contable. Esto se debe, principalmente, a la
aplicacion de la contabilidad de devengo y, con esta, a la definicion, al reconocimiento y la
medicién-valoracion contable de diferentes elementos en los estados financieros, incluidos
los activos de infraestructura tales como los parques publicos, redes de carreteras e

infraestructura de servicios publicos.

Es asi como las cuestiones sobre los activos gubernamentales contindan siendo temas
controversiales y mas aun cuando se tratan de bienes sobre los que no es posible
asignarles criterios consistentes de reconocimiento y mediciéon acordes a su estatus. En
este sentido se presentan desafios conceptuales y técnicos significativos y una amplia
variedad de posturas entre los creadores de las normas internacionales, los reguladores

nacionales, los académicos y los profesionales.

Al respecto se evidencia que hay un desarrollo considerable en la literatura académica
alrededor de este tema, en donde se resalta la importancia de definir criterios uniformes
sobre el tratamiento contable para la infraestructura publica. Asi mismo, se encuentra una
notable divergencia por parte de los investigadores, respecto a las apreciaciones sobre los
criterios contables para reconocer o0 no la infraestructura pablica en el estado de situacion

financiera.
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De igual manera, en estos estudios, se encuentran diferentes dificultades, algunas
relacionadas con la falta orientacién técnica particular por parte de los reguladores
internacionales que prescriba el tratamiento contable acorde con la naturaleza vy finalidad
de estos elementos, distinguiéndolos de otros tipos de activos con caracteristicas similares
y que favorezca a los intereses de los usuarios de la informacion, ademéas de que sirva

para la rendicién de cuentas.

Asi, el objetivo del presente capitulo es caracterizar las investigaciones académicas
llevadas a cabo sobre el tratamiento contable de los activos de infraestructura y las redes
de infraestructura vial, haciendo especial énfasis en las publicadas en los ultimos 30 afios.
Para esto, inicialmente se presenta el contexto de las Ultimas reformas a la contabilidad
gubernamental y la implementacién del NPM en Latinoamérica, integrando las dinamicas
de armonizacion con las International Public Sector Accounting Standards, IPSAS, su
legitimacion y la aplicacion de contabilidad de devengo; esto como base para incentivar el

debate sobre el reconocimiento de los activos de infraestructura.

Luego, se realiza la caracterizacion de los trabajos de investigacion que se han
desarrollado alrededor del objeto de estudio, en donde se presenta la definicion y
clasificacion de los activos de infraestructura tanto desde la literatura académica contable
como desde las propuestas de los principales referentes internacionales de contabilidad
para el sector publico, asi mismo se distinguen los argumentos a favor y en contra del
reconocimiento de los mencionados bienes en el estado de situacién financiera de las

entidades publicas.

Por ultimo, se sintetizan algunas investigaciones que muestran evidencia empirica sobre
los avances y problematicas presentadas en la contabilizacion y divulgacion de informacién
sobre los activos de infraestructura, por un lado, en Australia y Nueva Zelanda, Estados
Unidos y algunos paises asiaticos y europeos, y por otro, los que han sido desarrollados
en Latinoamérica. Finalmente, en la Ultima seccion se desarrollan las conclusiones del

capitulo.
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1.2 Las reformas a la contabilidad gubernamental y la
implementacion de la Nueva Gestion Publica en
Latinoamérica

Las reformas a la contabilidad gubernamental en Latinoamérica llevadas a cabo durante
los dltimos 30 afios, han impulsado cambios en la gestion de las organizaciones
gubernamentales y ha llevado al desarrollo de sistemas contables mas informativos que
desempefian dos funciones principales: “proveer informacion confiable y comprensible
sobre las finanzas publicas y entregar una base para el control financiero mejorado de las
actividades del gobierno” (Luder, 1992, p. 108) citado por (Gomez y Montesinos, 2012), lo

gue garantiza a su vez un adecuado proceso de rendicion de cuentas.

El contexto de tales reformas se explica a partir de los esfuerzos sistematicos impulsados
durante el siglo XX para cambiar varios aspectos del aparato del Estado persiguiendo una
mayor eficiencia y eficacia en la ejecucion de sus funciones; asimismo, se relaciona con
los efectos de las diferentes crisis financieras y de deuda publica, las propuestas del
Consenso de Washington y la expansion internacional del NPM. Si bien las situaciones
particulares de cada pais en ese momento eran muy diversas, se compartian algunos
contextos comunes en la regién, como la prominente desigualdad social, los numerosos
problemas politicos, los diversos escenarios de corrupcion y la elevada polarizacion (Lora,
2007; Ramirez 2009; Gémez-Villegas et al., 2020).

Ante este escenario, inicialmente se toman un conjunto de medidas llamadas reformas de
primera generacion cuyos pilares se enmarcaban en la descentralizacion, la privatizacion,
la desregulacion, la externalizacion y la disminucién del personal en la administracion
publica. Mas adelante y luego de las experiencias de algunos paises europeos desde 1980,
en Latinoamérica se toman nuevas medidas que buscaban mejorar la gobernabilidad
mediante el fortalecimiento institucional a partir de las reformas de segunda generacion,

cuyo fin era la disminucién de la pobreza y la mejora de la equidad social.

Algunos de los mecanismos implementados plantearon la necesidad de implementar
reformas en la legislacion, renovaciones al sistema judicial, nuevas privatizaciones y
cambios de las relaciones entre los gobiernos locales y el nivel nacional. Este altimo

conjunto de reformas, se interpretan como el inicio del NPM en la region (Ramirez, 2009).
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Algunas experiencias exitosas en Latinoamérica iniciaron entre 1980 y 1990 en Chile,
Brasil, Peru, Argentina, México y Colombia, en donde se implementaron mecanismos de
planificacién estratégica, planes de modernizacion institucional, implementacion de
indicadores de gestiébn, medicibn del rendimiento y evaluaciébn de resultados,
restructuraciones laborales, presupuestacion y evaluacion de programas y proyectos,
inclusion de sistemas para el calculos de costos, produccion de informes que fueran de
utilidad para la toma de decisiones y la asignacion de atribuciones particulares a

organismos auténomos (Ramirez, 2009; Gomez-Villegas et al., 2020).

Sin embargo, también se identifican algunas criticas a las reformas, relacionadas con la
falta de evaluaciones particulares sobre las caracteristicas divergentes de cada pais, en
donde se percibe que la introduccion de algunas ideas y estrategias de paises europeos
se llevé de una manera forzada mas que fruto de una construccion propia para cada
economia o contexto. Esto a su vez se debe a las presiones de los organismos
multilaterales como el Banco Mundial - BM, el Fondo Monetario Internacional - FMI y el
Banco Interamericano de Desarrollo - BID que promueven un ambiente de globalizacion
desconociendo, en algunos escenarios, las condiciones y necesidades de cada pais,
ocasionando asi efectos contrarios a los esperados y opacando el logro de los objetivos

propuestos en las propias reformas.

Uno de los instrumentos que ha permitido identificar y evaluar estos procesos a nivel
internacional, y en especifico sobre las reformas a la contabilidad gubernamental, es la
propuesta de Luder (1992, 1994, 2002) quien ha desarrollado el modelo de la contingencia.
Este modelo busca identificar las variables que intervienen en el proceso de reforma, entre
estas, las motivaciones o estimulos que llevan a que los paises emprendan reformas de
sus sistemas contables, y las variables estructurales sociales y politico-administrativas en
las que interactian los productores con los usuarios de la informacion involucrados, y se

describen las barreras que se pueden presentar en la implementacion.

Para su aplicacion en paises emergentes Luder (2002) citado por Gémez y Montesinos
(2012) presento una version simplificada en la que incorpora variables “comportamentales”
en las organizaciones gubernamentales, las cuales se dividen en tres categorias: i)
variables de contexto, en las que se encuentran los estimulos y el estado de las

instituciones; ii) variables de comportamiento como los conductores de la reforma, los
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promotores politicos de la reforma y grupos de interés; vy, iii) variables instrumentales
compuestas por el concepto de reforma y estrategias de implementacion; a este nuevo

modelo se conocié como el modelo de la reforma de la gestion financiera - MRGF.

Este modelo ha servido para realizar andlisis integrales sobre los procesos de reforma a
la contabilidad gubernamental en paises como Portugal, Costa Rica Colombia y Malasia;
y a nivel local en Portugal, Reino Unido y Francia (Araya et al. 2011; GOmez y Montesinos,
2012 y Brusca et al., 2016); también analisis comparados entre Colombia — Pert (Gomez-
Villegas, 2013) y Colombia — Brasil (Ramos y Gémez, 2020). Producto de esto se han
logrado evidenciar los cambios en los sistemas contables, por ejemplo, a nivel institucional
en blusqueda de estrategias para la implementacion de un modelo que responda con las
necesidades del entorno; también cambios organizacionales para que se genere nueva
informacion que cumpla con las necesidades de los usuarios; la adopcion de nuevas
practicas contables, tanto para el reconocimiento como para la valoracion e informacion a

revelar sobre activos y pasivos publicos.

Otra propuesta fue formulada por Ouda (2004): el “modelo de requisitos basicos”. En esta
propuesta se describen los factores que deben tenerse en cuenta para llevar a cabo una
reforma a la contabilidad gubernamental y cobmo poder alcanzar los beneficios esperados
con esta, ademas de como manejar los obstaculos que se podrian presentar en la

ejecucion de estrategias en los paises que deciden llevar a cabo la implementacion.

El modelo planteado esta compuesto por los siguientes elementos: i) estimulos, que puede
ser a partir de problemas o escandalos financieros, casos de corrupcién o fraude, o crisis
econdmicas; ii) la decisién de la reforma, es la respuesta al estimulo inicial y es el primer
paso para conducir a los cambios estructurales para la reforma; iii) condiciones basicas de
gestion: cambios en la gestion, aspectos contables especificos, apoyo profesional y
académico en el campo de la contabilidad y la auditoria, apoyo financiero internacional,
capacidad de las tecnologias de la informacion, estrategias de comunicacion, voluntad de
cambio, presupuestos de costos de adopcion, y apoyo politico y burocratico; iv) superacion
de las barreras en la implementacién, como el sistema legal, personal capacitado, cambios
en la cultura administrativa, falta de consistencia interna y el tamafio de la jurisdiccion v)
resultados, que es precisamente la implementacion exitosa de una contabilidad basada en

devengo; vi) las consecuencias, reflejadas en mejoras a la informacién financiera, las
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medidas de rendimiento, presentacion de la situacion financiera del gobierno y mejor
gestion de los activos y pasivos; y finalmente vii) el presupuesto de los costos; tales como
cambios en el sistema, formacién del personal, participacién de la direcciéon y la

identificacion y valoracion el costo de los activos (Ouda, 2004).

1.2.1 La contabilidad Gubernamental en el NPM

Como se ha descrito, las reformas de la gestion publica en los paises Latinoamericanos
han traido importantes desafios frente al aumento de los niveles de transparencia y
divulgacién de informacion financiera. Estas reformas han contribuido con la
modernizacion de la contabilidad de los gobiernos y se ha reflejado en procesos de
armonizacion de las practicas locales con estandares internacionales, la incorporacion de
la base de devengo y la armonizacion de los sistemas contables con los presupuestales

(Goémez y Montesinos, 2012).

Estas dinAmicas se atribuyen especialmente al cumplimiento de las medidas propuestas
en el marco del NPM que busca proporcionar, entre otras, informacion mas util para los
usuarios, mejorar la gobernabilidad en administraciones publicas y garantizar el uso
eficiente y eficaz de los recursos publicos (Aversano y Christiaens, 2014). EI NPM es un
modelo que favorece la cuantificacion (Bruno, 2021) y la busqueda por garantizar mayor
eficiencia en la gestidn de los recursos, y para esto, replica diversas practicas de gestion
de las empresas del sector privado, muchas de estas desarrolladas bajo enfoques de
mercado. Sin embargo, es necesario considerar que hay aspectos propios de las
organizaciones publicas que no tienen cabida en este contexto (Brusca et al., 2016; Ouda,
2014).

Uno de los trabajos centrales que introduce el concepto del NPM en la literatura contable
como base tedrica aplicable a las entidades gubernamentales es Hood (1995), quien
presenta el surgimiento de una forma de gestion que se aleja de las nociones tradicionales
de rendicién de cuentas e incorpora una vision que prioriza la confianza en el mercado y
la adopcion de diferentes elementos de la administracion de las organizacionales del sector
privado. Alli destaca el papel de la contabilidad y de la relevancia del NPM para el

desarrollo de la contabilidad del sector publico por si misma. Igualmente se advierte sobre
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los riesgos que se podrian presentar al trazar lineamientos globales uniformes, pues se

deben considerar las estructuras econdémicas, politicas y sociales de los diferentes paises.

Por su parte Bergmann et al. (2019) sefalan que, aunque Hood (1995) fundamenté las
bases del nuevo paradigma de gestidn en las entidades gubernamentales, fueron Schedler
y Proeller (2011) quienes llevaron a que los planteamientos del NPM fueran adaptables y
comprensibles a una gama de entidades mas amplia. En este mismo estudio, resaltan que
el NPM no ha surgido como una base tedrica pura, sino que reune diferentes postulados
tedricos y conceptuales, por ejemplo, de la administracion publica clasica y neoclasica, la

teoria de la agencia y la teoria de los costos de transaccion.

Ademas, estos planteamientos se han ajustado a las situaciones y problemas
administrativos actuales, aunque también se argumenta que no perdurardn con el paso del
tiempo porque tienden a carecer de rigurosidad dada la dificultad en la comprobacién de
Su propia teorizacién y a que su aceptacion difiere sustancialmente entre las jurisdicciones;
ademas de presentarse como un riesgo que llevaria a ignorar la esencia de los procesos

de reforma (Bergmann et al., 2019).

Algunos articulos como los de Jacobs (2016) y Steccolini (2019), sefialan que otro
importante aporte se encuentra en Lapsley (1999) quien intenta promover la teorizacién
del NPM y comprender el papel de la contabilidad dentro de este esquema. Basado en los
postulados de la teoria neoinstitucional, argumenta que la principal funciéon de la
contabilidad es servir como fuerza racionalizadora y legitimadora, mas que como un medio
para lograr la eficiencia por si misma. Lapsley (1999) también resalta que la contabilidad
en el contexto del NPM no podria considerarse como estatica, sino que debe ajustarse a
las interacciones complejas que se puedan establecer con los administradores publicos y

los responsables de las politicas publicas.

Ademas, es importante comprender que, aunque el NPM es un fendmeno internacional,
su alcance debe estar claramente delimitado al contexto en el que se implemente, pues se
presentan varias diferencias en la interpretaciéon del concepto y de sus elementos, ademas
de las diversas formas de asimilacién entre los paises. Asi mismo, es necesario incentivar
el desarrollo de estudios empiricos que demuestren los verdaderos aportes del NPM en la

préactica.
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1.2.2 La legitimacion de las IPSAS y la contabilidad de devengo

El principal referente para materializar los procesos de reforma a la contabilidad
gubernamental en Latinoamérica ha sido el modelo planteado por el IPSASB (International
Public Sector Accounting Standards Board). Las IPSAS se han convertido en el punto de
partida para las economias que deciden llevar a cabo medidas de modernizacion para la
contabilidad de los gobiernos en busqueda de mejorar la calidad y transparencia de la
informacion financiera y en especial garantizar el control contable de todos los recursos

administrados por estas entidades (Ehalaiye et al., 2020).

Asi mismo, las tendencias de globalizacién y de integracién regional, y en especial por el
respaldo de los organismos multilaterales como el FMI, el BM y el BID, han llevado a que
los gobiernos implementen reformas estructurales y busquen una estabilidad econémica
permanente. Esto a su vez ha propiciado un respaldo para la legitimacién de los mismos
estandares internacionales, que se han convertido en los mas utilizados por parte de los
paises de derecho civil Latinoamericanos, puesto que garantizarian una informacion
financiera de mayor utilidad para los usuarios (Brusca et al., 2018; Busanelli de Aquino,
2020).

La transicidon hacia este conjunto normativo ha generado importantes beneficios en la
calidad de la informacién financiera de las entidades publicas y de gobierno de las
diferentes economias. Uno de los aspectos fundamentales de estos avances ha sido la
introduccion de la base de devengo en los sistemas de contabilidad, lo que a su vez ha
reflejado como un paso primordial de las reformas de la gestién de las finanzas publicas
(Brusca et al., 2016; Brusca et al., 2018 y GOémez-Villegas et al., 2020).

Algunas de las caracteristicas de la contabilidad de devengo, implican: “el reconocimiento
de los eventos en el momento en que ocurren, la asociacién de gastos e ingresos con el
ejercicio, y una distincion entre gastos e ingresos de activos y pasivos” (Lande, 2006, p.
20). Este cambio ha presentado impactos positivos para la rendicién de cuentas y la toma
de decisiones (Bergmann, 2012; Brusca et al., 2016), ademas que ha llevado a la
produccién de informacién contable con un mayor contenido informativo, ha aumentado la
transparencia y ha permitido evaluar la eficiencia y la eficacia en la ejecucion de los

recursos publicos (Gomez-Villegas et al., 2020).
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La importancia de la base de devengo en la contabilidad de las entidades gubernamentales
se refleja en que facilita a los usuarios informacién financiera sobre asuntos relacionados
con el control de los recursos, el costo de la generacién de bienes o la prestacion de
servicios, mejora la gestion del flujo de efectivo?, y demas requerimientos de informacion
necesarios para evaluar la situacion financiera y los cambios que se puedan presentar
sobre esta, ademas de permitir evaluar el desempenio, la eficiencia y el cumplimiento de
objetivos por parte de los gobiernos; adicionalmente, puede ayudar a los diferentes
usuarios suministrando mejor informacién para la toma de decisiones y la rendicién de

cuentas y cambiando la forma en que los gerentes piensan y operan (Lapsley et al., 2009).

1.2.2.1 Isomorfismo y desacoplamiento institucional de las normas
contables gubernamentales

La teoria institucional destaca la importancia de las presiones institucionales sobre las
decisiones tomadas por las economias que buscan legitimar las practicas nacionales
mediante la adopcién de modelos internacionales de general aceptacion (Munir, 2016).
Estas presiones generan isomorfismos institucionales, que se definen como un proceso de
cambio restrictivo que lleva a un grupo de instituciones a homogenizar sus practicas para
asimilarse a ofras instituciones que cuentan con “mejores practicas”, buscando favorecer
fines sociales o politicos, o estratégicamente para legitimar sus actuaciones (DiMaggio y
Powell, 1983).

Dimaggio y Powell (1983) establecen tres mecanismos por medio de los cuales se generan
cambios del isomorfismo institucional: coercitivo, mimético y normativo. El isomorfismo
coercitivo alude a que las instituciones incorporan marcos regulatorios a partir de la presiéon
generada por alguna autoridad de supervision o control que lleva a generar cambios

forzados o persuadidos; el isomorfismo mimético se refiere a que las instituciones se ven

1 La presentacion de informes de flujos de efectivo es una parte importante e integral de la
contabilidad de devengo. Un Estado de Flujos de Efectivo es uno de los principales estados externos
preparados bajo esta base. La contabilidad de base devengada no disminuye la informacion
disponible bajo la base contable de caja y, de hecho, puede conducir a una mejor informacion sobre
los flujos de efectivo y, por lo tanto, a una mejor gestion del efectivo. Debido a que la contabilidad
de acumulaciéon (o devengo) contabiliza todos los ingresos y gastos, ya sea que impliquen o no
flujos de efectivo en el periodo de informacién actual, se registra informacion mas completa y
sistematica sobre los flujos de efectivo futuros (IFAC, 2000, p. 64).
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restringidas a adoptar o imitar las mejores practicas de otras instituciones producto de un
escenario incierto; y el isomorfismo normativo tiene que ver con la profesionalizacién, y
surge cuando las instituciones definen programas, procesos, métodos o técnicas ligadas a
un colectivo profesional (Munir, 2016; Gomez-Villegas et al., 2020 y Rincén y Gémez-
Villegas, 2020)

Tales isomorfismos producen desacoplamientos institucionales, que se hacen evidentes al
generar una disociacion entre una estructura formal y las practicas organizacionales reales.
En especifico, se genera en el evento en el que una institucién manifiesta que llevara a
cabo cierta accion, cuando en la realidad realiza otra. En el caso de la implementacion de
las IPSAS, algunos paises han incorporado este marco regulatorio sin considerar el
contexto cultural y social en el que se cred y en el cual ha venido operando, tan solo se
tiene evidencia de algunos referentes en los que si ha funcionado. Esto podria significar
gue las IPSAS, como un referente internacional, funciona muy bien en ciertas
jurisdicciones, pero en otras no tanto, en el entendido que, se requiere de conexiones

institucionales de una red profunda de relaciones (Rincén y Gomez-Villegas, 2020).

Garcia-Villegas (2014) citado por Rincon y Gomez-Villegas (2020), explica que la
transformacion institucional no funciona simplemente como cambiar una pieza mecanica,
sino que opera como un cambio de una planta, o que conlleva numerosos elementos
complejos que deben contemplarse antes de la integracion (p. 207). Se presenta una falsa
percepcion al creer que las regulaciones funcionan simplemente por promulgar una ley o
norma, sin embargo, es necesario que haya una articulacion de toda la estructura
institucional para que se logren los objetivos que se pretenden cumplir (Rincén y Gomez-
Villegas, 2020).

Retomando el contexto del isomorfismo institucional y llevado a las decisiones sobre
adoptar, adaptar o no adoptar las IPSAS, se evidencia que estos han sido determinantes
para llevar a cabo las recientes reformas. A nivel internacional algunas investigaciones
como las de Munir (2016), Sellami y Gafsi (2017), Rincén y Gomez-Villegas (2020) y

Gomes et al. (2022) dan cuenta de algunas de estas situaciones:

— En el caso del isomorfismo coercitivo, se encuentra que existe una importante

dependencia de los organismos financieros multilaterales como el BM y el FMI que
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han proporcionado apoyo financiero a las diferentes naciones y a su vez han
incitado a la inclusion de las “mejores practicas contables” persuadiendo a que
podria fortalecer la economia y solucionar diferentes problemas sociales.

— En cuanto al isomorfismo mimético se encuentran factores como la necesidad de
legitimacion y confianza (ahorrando costos y buscando una mayor eficiencia) para
acoplarse con las expectativas de las partes interesadas copiando a otras
instituciones consideradas como exitosas. Los procesos de globalizacién y
modernizacién son considerados como algunas de las fuerzas impulsoras.

— En relacion con el isomorfismo normativo, se evidencia por las presiones de las
agremiaciones de profesionales, los empresarios o grupos politicos para generar
un desarrollo de la profesién contable mediante capacitaciones, mejoras de la
educacién formal y procesos de acreditacién que buscan aumentar la difusion y

apropiacion de las IPSAS.

En Latinoamérica puntualmente, mediante un andlisis de las innovaciones e isomorfismos
en la contabilidad gubernamental, Gbmez-Villegas et al., (2020) describen que algunos
paises de la region como Colombia, Peru, Chile, Brasil y Costa Rica han acreditado la
aplicacion de marcos contables adaptados a las IPSAS y han avanzado en sus procesos
de transicién (Costa Rica ha adoptado solo para algunas entidades, espera finalizar en
2023); Ecuador, El Salvador, Guatemala, Panam& y Paraguay se encuentran
desarrollando labores para su implementacion; Argentina, Bolivia, Republica Dominicana,
Honduras, México y Uruguay se encuentran estudiando su convergencia; y Nicaragua y

Venezuela no tienen planes para adoptar las IPSAS.

1.2.2.2 Avances en laimplementaciéon de las IPSAS

Recientemente, en el informe del Foro de Contadurias Gubernamentales de América
Latina — FOCAL (2019) los representantes de los paises miembros describen que la
adopcion de la contabilidad de devengo con base en las IPSAS, ha propiciado, entre otros:
i) la produccion de informacion integral sobre activos y pasivos, fomentando la
transparencia y comparabilidad de informacion para la toma de decisiones; ii) rendicién de
cuentas sobre los recursos publicos; iii) aumento de la capacidad de evaluacion y control
de la situacion econdmica y financiera (p. 6). En este mismo informe se exponen los

aspectos mas relevantes de los organismos de regulacion contable publica y
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gubernamental de cada pais, la conformacién y organizacién del sector publico, asi como

los desarrollos en los modelos implementados, los marcos normativos disefiados y se

describen los avances y desafios para la contabilidad gubernamental en la regién.

Por otro lado, algunas investigaciones académicas presentan analisis especificos en

algunas jurisdicciones sobre los procesos de transicién y reformas a la contabilidad

gubernamental, como se observa en la tabla 1.

Tabla 1 Algunos trabajos de investigacién sobre armonizacién con las IPSAS en paises

Latinoamericanos

Pais Autores

Objetivo y principales resultados

Rodrigues et
al. (2012)

Comparan el contenido de las normas brasilefias e
internacionales, encontrando que hay una convergencia
parcial con las IPSAS. Sin embargo, se resalta que las
NBCTSP presentan una exposicion conceptual de calidad
mientras que los estandares internacionales presentan un
contenido mas enfocado en procedimientos

operacionales.

Alves, et al.

2015
Brasil ( )

Evallan la percepcion de los miembros del Grupo Técnico
de Estandarizacibon de Procedimientos Contables
(GTCON) respecto a las ventajas de la implantacion de
las IPSAS en el Brasil. Los resultados sefialan que es
necesario una mayor apropiacion por parte de los

gobiernos para lograr una adecuada armonizacion.

Limay Lima
(2019)

Exponen los avances sobre la implementacion de las
IPSAS, presentando sus cambios institucionales y los
progresos realizados desde el inicio de la reforma. Se
identifica que este proceso aln esta en fase inicial,
requiriendo una mayor interacciébn entre los actores

involucrados.

Santos y
Severo
(2022)

EvallGan la aplicabilidad de la nueva contabilidad publica
en las agencias federales. Los resultados muestran que

es necesario que los gerentes y contadores superen
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algunas dificultades previas a la aplicacion plena de las
IPSAS, requiriendo cambios en la gestién, mejoras en los
sistemas de informacion, inclusién de procedimientos

internos y capacitacion de los funcionarios.

Colombia

GOmez-
Villegas y
Montesinos
(2012)

Estudian el proceso de reforma a la contabilidad
gubernamental en Colombia en donde se analizan
variables estructurales, comportamentales e
instrumentales que se han vinculado en este proceso.
Identifican, ademas algunos motivadores y obstaculos en

la adopcién—adaptacion de las IPSAS.

Rojas (2017)

Describe algunas apreciaciones sobre el nuevo Régimen
de Contabilidad Publica en Colombia en convergencia
con las IPSAS. |Identifica que los criterios de
reconocimiento son mas precisos, se presentan técnicas
de medicién especificas para ciertos activos y las

exigencias sobre revelaciones implican mayor detalle.

Desarrollan una medicion de la armonizacién formal
entre el marco normativo dispuesto para las entidades

de gobierno y las IPSAS. Se evidencia que hay

Rico y Diaz _ _ _ )

(2017) importantes diferencias desde el punto de vista
normativo-técnico que pueden disminuir los beneficios
potenciales de un proceso de paridad con estandares
internacionales.

Muestra el proceso de reforma de la contabilidad
gubernamental y la modernizacion de las practicas y los
sistemas de gestion financiera publica para incrementar

Ocampo- : . . .
los niveles transparencia, mejorar el proceso de rendicion

Salazar _ - »

(2020) de cuentas y garantizar la eficiencia en la gestion de los

recursos. Destaca que uno de los desafios de esta
reforma es ampliar su espectro para incorporar una légica

coherente con la responsabilidad publica.
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Costa Rica

Araya et al.
(2011)

Describen el proceso de adopcién de las IPSAS en los
paises centroamericanos, enfatizando especialmente al
caso costarricense. Encuentran que en general, los
paises de la region han presentado algunos avances
(unos mas que otros) y que sera necesario que confluyan
diversos factores tanto instrumentales, como
comportamentales y contextuales para una correcta

adopcion.

Araya, et al.
(2019)

Analizan el avance en la aplicacion de las IPSAS a partir
de una autoevaluacion realizada en las municipalidades.
Los resultados evidencian que los ayuntamientos del area
metropolitana que tienen una mejor calificacién en el
indice de Gestién Municipal y un mayor presupuesto
presentan un mayor avance en la implementacion de las
IPSAS.

Ecuador

Sanchezy
Pincay
(2013)

Contextualizan el proceso de transicion gque se esta
llevando a cabo en algunos paises latinoamericanos y
destaca las ventajas de la aplicacién de la contabilidad de
devengo. Respecto al caso ecuatoriano, evidencian que
la integracion de la contabilidad publica con el Sistema de
Administracion Financiera (ESIGEF), refleja el primer

paso para la transicion al marco internacional.

Reyes, et al.

(2019)

Analiza la convergencia de la contabilidad gubernamental
de los Gobiernos Auténomos Descentralizados
Municipales del Ecuador con las IPSAS. Como resultado,
se identifican diferentes problemas relacionados con la
falta de articulacién con el gobierno central y la falta de
capacitacion a los funcionarios encargados para

adaptarse al modelo internacional.

México

Plata (2016)

Presenta un panorama general de la armonizacion
contable gubernamental con las IPSAS. Encuentra que,

para lograr un proceso consistente, es necesario disefiar
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un plan de capacitaciones para los servidores publicos,
realizar seguimiento por parte de los consejos estatales,
y mantener una Constante actualizacion de los sistemas

de contabilidad gubernamental.

Perd

Ernst &
Young (2017)

Compara las normas de contabilidad gubernamental
mexicanas con las IPSAS, en donde se identifica que, los
dos marcos normativos tienen muchos elementos
similares, sin embargo, para su adecuada aplicacioén, es
fundamental fortalecer la formacién de los contadores

publicos.

Brasil y

Colombia

Ramos y
Gomez
(2020)

Analizan la influencia y las presiones de los diferentes
organismos internacionales para la aplicacion de las
IPSAS en Brasil y Colombia. Evidencian que, aunque la
adopcion de las IPSAS en Latinoamérica ha crecido aun
se presentan importantes obstaculos para alcanzar los

objetivos propuestos de las reformas.

Colombiay

Peru

Gbomez-
Villegas
(2013)

Caracteriza y evalla la aplicacion del devengo en la
contabilidad publica de Colombia y Per( incorporado
mediante la implementacion de las IPSAS. Uno de los
resultados mas importantes es que este proceso ha
impactado de manera positiva la transparencia de la
informacién contable, aunque todavia se evidencian
resultados débiles, especialmente por la preponderancia

del presupuesto.

Brusca et al.
(2016)

Explican la situacion de la implementacion de las IPSAS
en Latinoamérica, enfocandose especificamente en los
estimulos y efectos de este proceso en Pert y Colombia.
Encuentran que, en Colombia, las reformas contintan
implementdndose y que es muy pronto para evaluar su
utilidad; mientras que en Perl, consideran este proceso
mas retdrico que real, y que es necesario un esfuerzo

mayor para una adecuada implementacion.
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Montilla y
Mendieta
(2019)

Analizan el proceso de convergencia en las dos
economias a partir de los resultados del Foro de
Contadurias Gubernamentales de América Latina
(FOCAL). Observan que es necesario gue ambos paises
consoliden los procesos de adaptacion y asimilacion del
modelo internacional en los territorios subnacionales,
capacitando a los profesionales, fortaleciendo las
plataformas tecnoldgicas y realizando una actualizacién

constante de los procesos y procedimientos.

Chiley Velasquez y
Colombia  Vidal (2018)

Presentan los avances del proceso de adopcion de las
IPSAS en las dos economias, especialmente a nivel de
la normatividad expedida por los reguladores de cada
una. Encuentran varias similitudes en aspectos
instrumentales de la normativa y resaltan que es
necesario continuar fortaleciendo el proceso de
modernizacion contable en ambas jurisdicciones,
tendientes a garantizar la presentacion de informacién
contable y financiera de utilidad para la toma de

decisiones y la rendicién de cuentas.

Fuente: Elaboracién propia

Producto de estas investigaciones, se identifica que existieron diferentes caminos para

emprender la implementacién de las IPSAS o las reformas en contabilidad y que se

evaluaron de manera individual las caracteristicas sociales, politicas y econémicas propias

de cada jurisdiccion. Para llevar a cabo estos proyectos, es necesario realizar una debida

planificacién, formulando anteproyectos que garanticen su viabilidad, no solo en su

transicion sino en el sostenimiento del modelo, considerando la contabilidad de devengo

como una nueva tecnologia a construir y no como una formula preestablecida (Bruno,

2021b). Adicionalmente se plantean diferentes puntos de partida que invitan a continuar

indagando sobre aspectos particulares de las organizaciones gubernamentales que
aplican las IPSAS (Diaz y Rico, 2020).



Capitulo 1 — Las investigaciones académicas sobre el tratamiento contable de 23

los activos de infraestructura y las redes de infraestructura vial

1.2.2.3 Algunas limitaciones de la implementacion de las IPSAS

Las principales situaciones que han obstaculizado el avance en la adecuada aplicacion de
los referentes internacionales de contabilidad y que no han permitido llevar a cabo
procesos consistentes con reformas estructurales en las economias latinoamericanas
estan relacionadas con: la fragil cultura politica y administrativa, el arraigado predominio al
cumplimiento legal, la falta de actualizacion y capacitacion de profesionales para la
interpretacion de ciertos aspectos técnicos, la falta de recursos, la limitada capacidad
institucional, la escasa actualizacion informatica y tecnolégica, etc. (Gémez-Villegas, et al.,
2020). También se resalta la poca influencia de las firmas internacionales de contabilidad
y auditoria en el inicio de las reformas; el desconocimiento del contexto de la contabilidad
publica y gubernamental, tanto internacional como local y los numerosos escenarios de

corrupcion.

En cuanto a las dificultades de aplicar la base de devengo especificamente, se resaltan
aspectos técnicos, en particular en el reconocimiento de ciertas transacciones, como por
ejemplo, los ingresos sin contraprestacion y las pérdidas por deterioro; ademas de la
incorporacion contable de activos especificos, como los de patrimonio cultural y los activos
de infraestructura, y con estos, la falta de inventarios individuales, dificultades en la
estimacion de vidas (tiles y la no existencia de precios de mercado ni valores histdricos
(Gomez-Villegas, et al., 2020). Sobre este aspecto, Bruno (2021b) sostiene que algunas
investigaciones muestran que la base de devengo en las organizaciones publicas y de
gobierno no es neutral y que es un método que no deberia importarse del sector privado

sin modificaciones.

Otras probleméticas se reflejan en la priorizacion de la informacion presupuestaria para
tomar decisiones econémicas en las entidades en donde la base de devengo es ineficiente
(Benito et al., 2007; Anessi-Pessina y Steccolini, 2007), por lo que la produccion de
informacion contable se utiliza para racionalizar y legitimar mas que como herramienta
para la toma de decisiones y la rendicién de cuentas (Lapsley, 1999); asi mismo, se
encuentran problemas en la elaboracion de estados financieros consolidados por la falta
de criterios homogéneos y algunos relacionados con la falta de precision en la informacion

presentada y las recurrentes practicas de Earnings management (Bruno, 2021).
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Vale la pena sefalar que, en Latinoamérica, las IPSAS han servido como un medio de
legitimacion de los gobiernos (Gémez-Villegas et al. 2020) y que los avances han reflejado
una mejora importante en los procesos de rendicidon de cuentas (IFAC-CIPFA, 2021) y
también han servido como insumo para la construccion de informacién que permita un
adecuado proceso de toma de decisiones, sin embargo, ain quedan varios obstaculos por
superar, algunos temas por asimilar y algunaos otros por definir. Uno de los riesgos latentes
bajo este modelo, se relaciona con que la implementacion de la base de devengo se quede
estancada y no permita alcanzar su verdadera finalidad, presentandose como una mera

herramienta formal (Bruno, 2021).

1.3 Investigaciones sobre la contabilidad de los activos
de infraestructura e infraestructura vial

De acuerdo con los aspectos mencionados anteriormente, una caracteristica importante
de las reformas a la contabilidad gubernamental ha sido el reconocimiento de todos los
activos gestionados por las organizaciones gubernamentales, incluidos los activos de
infraestructura. Estos activos pueden referirse a redes de carreteras, infraestructura de
energia eléctrica, redes de acueducto y alcantarillado, etc., pero también pueden ser
inmuebles de uso administrativo u operativo, como centros administrativos, escuelas

publicas, hospitales, parques, plazas publicas, bibliotecas, etc. (Lombardi et al., 2020).

Estos bienes representan una proporcion importante de los activos totales en las entidades
gubernamentales y son un reflejo de la inversion publica. Ademas de esto, la construccion
infraestructuras publicas son consideradas como la base para el desarrollo sostenible y
son una expresion del avance social, econémico y politico (Romp y De Haan, 2007). Es
asi como gran parte de dichos activos mejoran la calidad de vida y el bienestar social de
las comunidades y tienen un efecto directo sobre la disminucion de los niveles de la

pobreza y el aumento de la equidad (Cuenca y Torres, 2020).

Anteriormente la contabilidad basada en caja no permitia la incorporacion de estos
elementos en el estado de situacion financiera, pues los recursos utilizados para su
formacion tenian un manejo presupuestal y su contabilizacion se representaba en el gasto
cuando se generaba el flujo de efectivo. Una de las causas para que su reconocimiento

contable como activo se haya ignorado durante varias décadas, ademas del predominio
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de la contabilidad basada en caja, es la falta de informacién histérica sobre su construccién

0 adquisicion, lo que ha significado una situacion altamente problémica.

Ahora, con la adopcion de la contabilidad de devengo tales bienes deberan incluirse como
activos, lo que representa desafios adicionales relacionados principalmente con la falta de
un inventario fisico y la falta de consenso frente a la pertinencia y razonabilidad de su
inclusién en la informacién financiera de los gobiernos, especialmente por ausencia de
criterios de medicion y métodos de valoracion adecuados. En este sentido no hay una
aceptacion conceptual, tedrica ni procedimental sélidas (Lombardi et al., 2020; Christiaens
etal., 2012).

Por un lado, los organismos reguladores internacionales no han desarrollado suficientes
orientaciones técnicas sobre el tratamiento contable concreto y, por otro, en la literatura
académica hay opiniones divididas; algunos respaldan su incorporacion en los informes
financieros generales y otros plantean la presentacion de informes complementarios o
paralelos, en su mayoria cualitativos, que no impacte en las magnitudes contables y

patrimoniales de las entidades (Gémez y Casal, 2008; De Wolf et al., 2020).

Asi mismo, se han presentado diversas probleméaticas desde el punto de vista operativo,
particularmente en la forma mas adecuada de gestionarlos y controlarlos contablemente,
por ejemplo, en la estimacion de vidas Utiles y métodos de depreciacion consistentes, el
reflejo de la representacion social y patrimonial, etc. (Brusca et al., 2016). Estas dificultades
han perdurado durante mas de tres décadas y no han recibido toda la atencién que
merecen, llevando a la falta de criterios consistentes para su manejo contable y generando

asi varios desafios (Adam et al., 2011; Anessi-Pessina et al., 2020; Ruz, 2020).

Lo anterior pone en evidencia algunos vacios tanto en la literatura académica como en la
regulacion internacional, por la falta de definiciones consensuadas y lineamientos sobre el
abordaje contable operativo de los activos de infraestructura. Esto ha llevado, a su vez, a
gue los reguladores locales y a los preparadores de informacion financiera permitan el
reconociendo de estos activos bajo bases contables diferentes, afectando los niveles de
comparabilidad, transparencia y eficiencia en la gestion de los recursos publicos en las

entidades gubernamentales.
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No obstante, el IPSASB ha incitado a investigar e identificar los problemas que tienen los
preparadores de la informacién contable al aplicar la IPSAS 17 para los activos de
infraestructura, y ha generado algunas propuestas para la modificacién de este estandar,
por ejemplo el Exposure Draft 78 que contempla la revisién de aspectos como: la definicion,
control, reconocimiento, medicion inicial y posterior, depreciacién, componetizacion e
informacion a revelar para los activos de infraestructura (Lombardi et al., 2020; IPSASB,
2021).

También vale la pena sefalar que algunas normas contables internacionales como las
declaraciones del Governmental Accounting Standards— GASB vy los European Public
Sector Accounting Standards — EPSAS propuestas por la Comision Europea, previamente
han venido presentando importantes avances para definir el tratamiento contable de los
activos de infraestructura con vistas a los requisitos de informacién financiera mediante
estudios especiales sobre el tema y ajustes a los pronunciamientos vigentes (GASB No.
34, 1999 y European Comission; Ernst & Young, 2017hb).

En este sentido, en los siguientes apartados se exponen las diferentes alternativas
identificadas en la literatura académica, por un lado, quienes respaldan su reconocimiento
contable en el estado de situacion financiera midiéndolos, valorandolos y presentandolos
en una categoria separada dentro del grupo de activos, y por otro, quienes defienden la
idea de presentar informacién desagregada y separada, en su mayoria cualitativa, que
permita conocer el estado fisico, restricciones, necesidades de mantenimiento y que se
garantice un control administrativo, pero no su incorporacién como activos en el Estado de
Situacion Financiera. Asi mismo, hay quienes proponen tratamientos alternativos, un poco
mas prudentes, en los que se deberan reconocer como activos solo aquellos que operen

en un contexto de mercado y cumplan ciertas caracteristicas particulares.

1.3.1 Definicion y clasificacion de los activos de infraestructura
desde la literatura contable

En la literatura académica no existe una definicibn consensuada para los activos de
infraestructura. Uno de los primeros acercamientos fue el de Mautz (1981), quien planteé
que las infraestructuras publicas deberian considerarse como pasivos, puesto que generan

una corriente permanente de salida de recursos para su mantenimiento, conservacion y
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para poder garantizar sus condiciones operativas. Posteriormente, Mautz (1988) modificd
sus argumentos y propuso como alternativa, no registrarlos como pasivos, sino que
deberia crearse una nueva tipologia especial para su clasificacion como facilities
entendidos como aquellos bienes que generan flujos negativos de caja, pero que son

indispensables para el cumplimiento de los propésitos de las entidades publicas.

Sin embargo, mas adelante, Pallot (1990) contradice las apreciaciones de Mautz
considerando que se tiene una visidn muy abstracta sobre las caracteristicas de estos
bienes, pues solo se estan teniendo en cuenta atributos frente a su naturaleza. En este
sentido, Pallot (1990) argumenta que la definicion de “activo” llevada a su aplicacion en el
sector publico, tiene diferentes connotaciones que van més alla de la capacidad de generar
flujos de efectivo, como el potencial de servicio, la probabilidad de generar beneficios
econdémicos, la existencia del control y que el activo surge como resultado de una

transaccion pasada.

Adicionalmente, se considera que los planteamientos tedricos sobre la “propiedad comun”,
los cuales han sido ampliamente definidos en otros campos de conocimiento como la
economia, al incorporarse a la contabilidad, ayudarian a darle un tratamiento coherente a
un importante grupo de activos fijos y a favorecer un adecuado sistema informativo por
parte de las organizaciones publicas. Aunque, adicionalmente, como sustenta Bernardo
(2014), sera necesario distinguir dos categorias para estos bienes: la contable y la no
contable; considerando que dentro de los primeros se encuentran aquellos que absorben
recursos publicos; y dentro de los no contables se encuentran gran parte de los recursos

naturales como los bosques, los rios y los mares.

Con estos planteamientos Bernardo (2014) también asegura que, desde el enfoque de la
propiedad, se deberian considerar tres caracteristicas puntuales: el derecho a gestionar y
a tomar decisiones sobre el bien, el derecho a los beneficios que de estos se derivan y el
derecho a disponer del elemento por venta o destruccidn; sin embargo, se deben tener en
cuenta algunas limitaciones relacionadas con el uso que se le da al elemento y

restricciones de tipo legal o social.

Otros autores plantean que estos bienes, de uso comun, son definidos como aquellos

“bienes muebles e inmuebles destinados, por naturaleza o por ley, al uso indistinto de todas
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las personas, sin necesidad de formalidad (autorizacién o permiso) para su disfrute”
(Guerra, 2002, p. 2). Una particularidad es que estos bienes no son mantenidos para
generar flujos de efectivo, sino para prestar un servicio social de beneficio colectivo, y dada
su naturaleza, no existen precios de mercado para muchos de ellos, no pueden valorarse
en términos financieros y muy dificilmente generan beneficios econ6micos monetarios

asociados a su uso (Christiaens et al., 2012).

Algunas apreciaciones adicionales sobre la definicion y clasificacion adecuada de los
activos de infraestructura sugieren que no es conveniente mezclar dentro de la misma
categoria los activos de infraestructura publica con los demas activos fijos, puesto que
distorsionaria la informacién contable presentada a los usuarios. Esto porque cada uno
tiene objetivos y caracteristicas particulares, los primeros se relacionan con la capacidad
de prestar un potencial de servicio para las comunidades, mientras que los segundos, se
utilizan para labores administrativas o misionales de las entidades publicas (Rowles, 1991,
1992).

Asi mismo, deberan tenerse en cuenta otras caracteristicas para poder categorizar las
infraestructuras publicas como activos; por ejemplo, la facultad para controlarlos, el
potencial de uso, la capacidad de generar beneficios (sean econémicos o sociales) y la
necesidad para el cumplimiento de objetivos particulares (Ruz, 2020), asi como derivarse
de eventos pasados y que sean medibles-valorables. En este sentido, buscar una
clasificacion especifica para estos activos con una categoria funcional bien definida,
ayudara a construir informes mas consistentes que faciliten la toma de decisiones y la

rendicidn de cuentas.

En esta misma linea, Christiaens et al. (2012), proponen que es necesario distinguir y
clasificar de manera adecuada las infraestructuras de acuerdo con su uso y disposicién.
En este sentido se deben identificar los “activos gubernamentales de tipo empresarial’
representados especialmente en bienes destinados para la prestacion de servicios
publicos, y los “activos gubernamentales especificos” refiriéndose a aquellos que estan
disponibles directamente a la comunidad como museos, galerias de arte, y en general los

bienes publicos colectivos.
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1.3.2 Definicion y clasificacion de los activos de infraestructura
propuestas por los principales referentes internacionales
de contabilidad para el sector publico

Desde el punto de vista normativo, las diferentes definiciones adoptadas para los activos
de infraestructura provienen principalmente de las propuestas disefiadas por el IPSASB, y
en algunos casos son tomadas de manera integral por parte de las autoridades de las
diferentes jurisdicciones, sin embargo, no se propone un tratamiento especifico para la
infraestructura vial. De acuerdo con el IPSASB (2022), los activos de infraestructura
cumplen con la definicion de propiedades, planta y equipo y deberan contabilizarse segun
los lineamientos de la IPSAS 17, algunas de las caracteristicas de estos bienes se

describen a continuacion:

son parte de un sistema o red, son de naturaleza especializada y no tienen usos
alternativos, son inmuebles, y pueden estar sujetos a limitaciones con respecto a su
disposicion. Ejemplos de estos son redes de carreteras, sistemas de alcantarillado,

sistemas de suministro de agua y energia y redes de comunicacion (parr. 21).

Adicional a esto, en la propuesta de ED 78 descrita anteriormente, se ratifica que los
activos de infraestructura pertenecen a esta categoria, aunque se resalta que tienen
caracteristicas particulares que los distinguen de las demés propiedades, planta y equipo,
lo que ha requerido el disefio de guias adicionales de aplicacién, implementacion y
ejemplos ilustrativos que buscan clarificar la ejecucién de los principios existentes a los

activos de infraestructura.

Estas propuestas ayudarian a solventar asuntos relacionados con: i) el uso potencial de
planes de gestion de los activos como fuente para la informacion financiera y proporcionar
un insumo para ayudar a calcular la depreciacion, determinar si existe un indicio de
deterioro o determinar las partes significativas del activo; ii) Control y valoracion de terrenos
bajo o sobre activos de infraestructura; iii) Mantenimiento insuficiente de activos; e iv)
Identificar partes significativas de los activos de infraestructura. Ademas de esto se
propone la inclusion de una nueva base de medicién aplicable a este tipo de bienes: el
valor operativo actual, y la actualizacién de los principios del valor razonable para mejorar
su consistencia de su aplicacion en el sector publico (IPSASB, 2022).



30 Avances y problematicas en la contabilidad de las redes de infraestructura vial
de Bogota D.C.

Sin embargo, algunos reguladores que no estan en linea con las propuestas de este
organismo plantean ciertas particularidades. En el caso del Instituto Canadiense de

Contadores Publicos (CICA) define los activos de infraestructura como:

sistemas utilizados para operaciones de servicios publicos, incluidos sistemas de agua y
alcantarillado, sistemas hidroeléctricos y telecomunicaciones; carreteras, (...) puentes y
control de trafico; transporte, incluidos sistemas de transito, aeropuertos, puertos maritimos,
tineles y vias maritimas; y control de inundaciones, incluidas represas, canales, esclusas y
drenajes (CICA, 2002, p. 2).

Por otro lado, desde las normas de contabilidad gubernamental para los Estados Unidos,
en el GASB 34 se presenta la definicion y los criterios de reconocimiento aplicables a los

activos de infraestructura de la siguiente manera:

Los gobiernos deben informar todos los activos de capital, incluidos los activos de
infraestructura, en el estado de activos netos de todo el gobierno y, en general, deben
informar los gastos de depreciacion en el estado de actividades. Los activos de
infraestructura que forman parte de una red o subsistema de una red no estan obligados a
depreciarse siempre que el gobierno administre esos activos utilizando un sistema de
gestion de activos que tenga ciertas caracteristicas y el gobierno pueda documentar que
los activos se conservan aproximadamente en (o superior) un nivel de condicion establecido

y divulgado por el gobierno (p. 8)

Asi mismo en la norma contable australiana AASB 116, solo se hace mencion de los
activos de infraestructura como un tipo de propiedades planta y equipo: “Ejemplos de
propiedades, planta y equipo mantenidos por entidades sin fines de lucro y con fines de
lucro los departamentos gubernamentales con fines de lucro incluyen, entre otros, la
infraestructura...” (parrafo 6.1). Adicionalmente en la AASB 1051 plantea un tratamiento

para los “terrenos bajo las carreteras”

Un caso particular se presenta en la norma de contabilidad estatal No. 6 de Francia emitida

por CNOCP (2021) en donde se define lo siguiente para la infraestructura vial:

La infraestructura vial de las entidades publicas locales representa mas del 98% de la red
vial francesa. Como tales, estas infraestructuras son un tema importante desde el punto de
vista del desarrollo econémico, pero también de la planificacion regional. Desde el punto de

vista contable, las carreteras son uno de los principales activos fijos de las entidades
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publicas locales. Hasta la entrada en vigor de este codigo, la infraestructura vial se reconoce
como un activo en el balance de las entidades publicas locales con reglas de depreciacion
variables en funcion del tipo de activo fijo considerado: - La depreciacion de la red y obras
viales es opcional. Un dictamen de la CNC7 precisé que solo se excluyeron del perimetro
de depreciacidn las carreteras, cuyo costo histérico de reconstruccién puede dar lugar a
algunas dificultades y que son objeto de mantenimiento periédico; - La depreciacion de los
equipos y redes viales es obligatoria excepto para los municipios y grupos de municipios
con menos de 3.500 habitantes. A partir de la fecha de aplicacién de este cédigo, estos
activos fijos tangibles reconocidos previamente estan sujetos a los principios generales de
valoracion mencionados en esta norma. Se prevén disposiciones transitorias para facilitar

la aplicacién de principios generales a estos activos fijos tangibles” (p. 88).

Finalmente, Lombardi et al. (2020) manifiestan que, en Austria, la norma de contabilidad
nacional sobre propiedad, planta y equipo incorpora “Activos de infraestructura” dentro de
“terrenos, propiedades e instalaciones de propiedad" presentando las siguientes

categorias:

— Categoria 1: calles, carreteras, senderos, plazas, puentes, tuneles, rieles y

aer6dromos.
— Categoria 2: suministro de agua y sistema de eliminacion de agua.

Con estos referentes se observa que es poco precisa la regulacion internacional que se ha
establecido para los activos de infraestructura. Asi mismo se encuentra que el IPSASB
como el principal referente internacional no ha desarrollado lineamientos particulares, sino
gue se les da alcance desde las normas de propiedad planta y equipo, y como
complemento, se proponen guias de aplicacién, los otros reguladores proponen aspectos

minimos sobre su tratamiento contable.

Ademas de esto, se identifica que solo Francia cuenta con pardmetros propios para la
infraestructura vial, en los otros referentes tan solo se hace mencion sobre estos como
ejemplos. Debido a este breve contexto, se percibe una falta de atencion por parte de los
organismos de regulacion a nivel internacional que permita un manejo contable consistente

de acuerdo con su representatividad tanto desde el punto de vista financiero como social.
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En el siguiente acapite se describe el estado actual de la regulacion en los paises

latinoamericanos objeto de estudio.

1.3.3 Argumentos a favor del reconocimiento contable de los
activos de infraestructura en el Estado de situacion
financiera

Otras propuestas coinciden con los planteamientos de Pallot (1987, 1990, 1992) quien

justifica la pertinencia de presentar en la informacién contable “activos comunitarios”

basados en el criterio de la propiedad comudn, en donde se incluyen tanto los activos de
infraestructura como bienes historicos y de cultura. Esta categoria de “activos especiales”
deberia distinguirse de los otros tipos de activos pues no son vendibles y tendria que

exponerse informacién contable complementaria para comprender su naturaleza y

representatividad, ademas de reconocer la importancia en la rendicién de cuentas, mejoras

en la transparencia y en la representacién fiel y como instrumento para el control

democratico de los recursos publicos.

Algunos autores aseguran que muchos de los activos de infraestructura no presentan
diferencias considerables respecto a otros activos fijos, y de no ser medidos, valorados y
reconocidos contablemente, pueden reflejar informacién distorsionada, incompleta y poco
fiable (Rowles, 1991; Micallef y Peirson, 1997). En este sentido, Walker, et al. (2004)
consideran que una buena gestién contable de los activos de infraestructura impacta en
una buena gobernanza, puesto que la informacion contable sobre dichos elementos servira
como base para tomar decisiones importantes sobre su mantenimiento y conservacién o

para evaluar nuevas inversiones.

En este sentido, es necesario entender que la incorporacion de los activos de
infraestructura puede generar beneficios tanto para los preparadores de informes
contables como para los usuarios de dicha informacion; se resaltan otras ventajas
relacionadas con la identificacion del valor real de las inversiones en infraestructura
publica, conocer los costos relacionados con el mantenimiento y reemplazo de la
infraestructura, revelar informacion relacionada con la existencia, ubicacion y condicion de

estos activos, etc. (Pallot, 1997).
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Asi mismo, se destaca la utilidad que tiene el reconocimiento y presentacion de las
inversiones destinadas a la construccion de activos de infraestructura publica,
particularmente para identificar el nivel de financiacién y tipo de inversiones que se
administra. Asi mismo, servird como herramienta para que los gestores publicos tomen
mejores decisiones sobre inversiones en infraestructura, ademas sobre su mantenimiento

y conservacion (Ehalaiye et al.,2020).

Integrando algunas propuestas de otros autores, Lombardi et al. (2020) destacan que el
interés sobre el seguimiento de los activos de infraestructura surgié luego de la
preocupacion sobre el reconocimiento contable de la depreciacion y el deterioro, pero
fundamentalmente se dio con la implementacion de las practicas del NPM y con la
contabilidad de devengo. Los autores resaltan la necesidad de contar con una definicion
universalmente aceptada de este grupo de activos y destacan que en los estados
financieros de las organizaciones gubernamentales se deben definir, medir y reconocer
siguiendo cuidadosamente reglas integrales y de general aceptacién, buscando reducir la
incertidumbre y facilitando un adecuado proceso de toma de decisiones y rendicidon de

cuentas.

Adicionalmente, Lombardi et al. (2020) sefiala que es necesario desarrollar guias,
orientaciones o lineamientos relacionados con: i) el control de los activos de infraestructura
incluidos los acuerdos de concesion; ii) la distincién entre los costos capitalizables y los
gastos de mantenimiento; iii) la determinacion de bases de medicion inicial y posterior; iv)
el manejo de la depreciaciéon; v) la componetizacion; y vi) las revelaciones para la
adecuada rendicién de cuentas. Estos mismos autores resaltan adicionalmente que las
definiciones y mediciones inconsistentes o con un alto nivel de subjetividad, podrian
generar informacion sesgada que implicaria baja razonabilidad en las cifras y poca

confianza para los usuarios de la informacion.

1.3.4 Argumentos en contra del reconocimiento contable de los
activos de infraestructura en el Estado de situacion
financiera

Contrario a las anteriores apreciaciones, se presentan diversos planteamientos que indican

gue no es conveniente reconocer contablemente los bienes objeto de estudio. Algunos
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autores argumentan que es un problema estructural de los modelos contables
implementados, pues estos han tratado de replicar practicas de las empresas del sector
privado que no son convenientes en el sector publico. Previo a la implementacion de los
estandares internacionales y de la contabilidad de devengo, era fundamental examinar
cuidadosamente la naturaleza de los activos que administran las entidades publicas y de
gobierno, y definir sobre cuéles era pertinente adoptar practicas del sector privado (Pallot,
1990).

Es evidente que el debate en torno al reconocimiento y tratamiento contable de estos
bienes administrados por las organizaciones gubernamentales aun continda. Al respecto,
se resalta que no hay una atencion significativa por parte de las autoridades
internacionales (en especial del IPSASB) que logre proponer una alternativa consensuada
0 un marco conceptual especifico para bienes y transacciones de no mercado (Christiaens,
2004). También es evidente, la falta de estudios empiricos y de caso que describan la
situacion actual de gobiernos en diversas economias, tal vez mediante estudios
comparativos o regionales, que definan cual ha sido la posicién que han optado para su

abordaje contable (Christiaens et al., 2012).
En relaciéon con lo anterior, Adam et al. (2011) sefiala que:

Estos activos son mas faciles de nombrar que de definir en un marco conceptual o estandar
de contabilidad, incluso en un idioma. No son exactamente el elefante en la habitacién que
la literatura ignora, sino que son como el elefante que solo conocemos cuando lo vemos (p.
107).

Desde este mismo punto de vista, Micallef y Peirson (1997) argumentan que los
mencionados bienes no se ajustan a la definicion ni a los elementos fundamentales para
su reconocimiento como activos, los usuarios no demandan este tipo de informacion en los
estados financieros de propoésito general, los costos de elaborar los informes son
superiores a los beneficios y su reconocimiento va en contravia de las practicas contables
generalmente aceptadas. Asi mismo Ruz (2020) argumenta que el tratamiento contable de
los activos de infraestructura es muy complejo, considerando la naturaleza y la dificultad
de identificar criterios razonables para su incorporacion. Agrega que no se puede asimilar

el tratamiento contable al de la propiedad inmobiliaria de las empresas privadas.



Capitulo 1 — Las investigaciones académicas sobre el tratamiento contable de 35

los activos de infraestructura y las redes de infraestructura vial

Por su parte, Barton (2000) asegura que también se debe tener en cuenta que la naturaleza
y objetivo de estos bienes, pretenden cubrir necesidades sociales mas que financieras y
no tienen cabida en los informes contables de propdsito general. Ademas, se presentan
ciertas limitaciones respecto al uso o disposicién que se le pueda dar al bien, sea por temas
legales o sociales; adicionalmente se sefiala que no es facil la determinacién del control,
dado que en ciertas ocasiones no se puede restringir el uso o acceso (Gémez y Casal,
2008).

Otros autores como Christiaens et al. (2012) proponen que los activos que estan
disponibles directamente para la comunidad, como los bienes publicos colectivos, no
deberan valorarse en términos financieros porque no hay fuentes de informacién confiables
para toda la variedad de elementos. Por el contrario, debera presentarse informacion
cualitativa complementaria ampliamente desagregada que den cuenta de la administracion
y desempefio de tales bienes. Solo seran objeto de reconocimiento y valoracion, los activos

de tipo empresarial que se puedan cuantificar bajo enfoques de mercado.

Por su parte, Aversano y Chritiaens (2014), respaldan la idea de presentar informacion no
financiera, y de manera complementaria, exponer informacion cualitativa mas
desagregada en donde se identifique, por ejemplo, la naturaleza, condicion fisica,
necesidades de mantenimiento o restauracion, indicadores de desempefio como niimero
de visitantes y niveles de bienestar para las comunidades; asi como caracteristicas
especiales de los bienes patrimoniales tales como la importancia arquitecténica, valores

simbdlicos o0 ancestrales, representatividad cultural, entre otras.

En esta misma investigacion, los autores proponen presentar informes separados para los
activos de infraestructura en razén a que se han tratado de manera similar que en la
contabilidad privada empresarial y a que aun persiste la falta de consenso y medios
practicos para operacionalizar su valoracion y presentacion, lo que a su vez genera bajos
niveles de comparabilidad y una falta de confiabilidad en la informacion financiera
presentada. Segun Barton (2000) toda esta informacion requiere un tratamiento especial
en los sistemas contables y debe ser registrada por separado como “informacion de

administracion suplementaria” (p.233).
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Ademas de esto, Anessi-Pessina, et al. y Christiaens (2022) sefialan que el concepto de
“potencial de servicio” como la caracteristica diferenciadora para el reconocimiento de
ciertas transacciones en las entidades de gobierno, debe ser objeto de analisis
considerando que, por ejemplo, en los bienes de “capital comunitario” como las
infraestructuras publicas y patrimoniales, el potencial de servicio recae sobre las
comunidades y no precisamente sobre la entidad de gobierno que lo posee, lo que
ocasionaria mayores dificultades para su cuantificacion, pues no es claro coémo capturar el
potencial de servicio generado a las comunidades. En este sentido, solo serian objeto de

reconocimiento los activos que logren reflejar beneficios econémicos para el gobierno.

Finalmente, los autores coinciden en que las bases de medicidén actuales son inadecuadas
tanto desde un punto de vista practico como conceptual, y hasta tanto no se resuelva esta
insuficiencia, es contraproducente incorporar estos bienes en el estado de situacion
financiera. En conclusién, consideran que algunos bienes administrados por entidades
gubernamentales como las carreteras, los museos y los parques publicos de ocio de uso
gratuito para los ciudadanos, deben presentarse por fuera del balance, aunque debera
garantizarse un control de tipo administrativo y presentar informacién cualitativa a nivel de

revelaciones (Anessi-Pessina, et al. y Christiaens, 2022).

1.4 Evidencia empirica de la contabilidad de los activos
de infraestructura

Algunas propuestas de investigacion empirica dan cuenta de los avances y probleméticas
presentadas en el reconocimiento y divulgacion de los activos de infraestructura en varios
paises del mundo. En las siguientes secciones se presentan importantes aportes en
Australia y Nueva Zelanda (1.4.1), Estados Unidos (1.4.2), y algunos paises asiaticos y
europeos (1.4.3). Estas economias se han destacado por haber sido pioneras en el
reconocimiento contable de activos de infraestructura desde ya hace varios afios atras
(Santos, 2013; Paulino, et al. 2017). En el dltimo apartado se caracterizan algunos aportes

en Latinoamérica (1.4.4) donde las evidencias se centran en Brasil.
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1.4.1 Australiay Nueva Zelanda

Varias investigaciones han identificado problematicas relacionadas con el reconocimiento
y la presentacion de informacién, tanto financiera como no financiera, sobre los activos de
infraestructura en las ciudades australianas. Desde hace algunas décadas O'Shea (1990)
plantea ciertas implicaciones positivas por la inclusién de carreteras y puentes como
activos en los Balances de las autoridades estatales. El autor manifiesta que el
reconocimiento de estos bienes resaltaria los costos reales de mantener y preservar la
infraestructura vial, ayudando a las autoridades estatales a competir por los fondos, elevar
el perfil de los requisitos de financiacién vial y ayudar a avanzar hacia la asimilacion de

UNOS NUEVOS principios y practicas contables.

Sin embargo, con base en los informes anuales presentados desde 1999, Lee y Fisher
(2004) identifican un bajo nivel y una considerable divergencia en el reconocimiento y
presentacién de tales activos en los informes contables, en especial respecto a las
revelaciones relacionadas con las condiciones fisicas, el mantenimiento y la medicién de

su rendimiento.

Encuentran ademas que las entidades tratan de cumplir simplemente con los
requerimientos normativos minimos omitiendo informacién detallada necesaria para
evidenciar adecuados niveles de inversion, lo que a su vez limita la evaluacion de las
condiciones de estos recursos y opaca las contribuciones que hace la sociedad mediante
el pago de sus impuestos, dificultando asi la elaboracion de una informacion contable

completa y confiable que sirva como insumo para una correcta toma de decisiones.

Walker, et al. (2004) también observa que en este mismo pais existe una variedad de
interpretaciones sobre la normativa y los conceptos emitidos por las autoridades
regulatorias, tanto para la estimacién de los valores de reconocimiento, como para la
proyeccion de los costos estimados para su manteniendo, asi como una baja participacion
por parte de los contadores para definir estos mismos parametros junto con otros

profesionales.

Asi mismo, identifican que, dentro de las mismas organizaciones, hay poca coordinacion y
comunicacion entre los grupos de profesionales de las diferentes areas, lo que impide un

adecuado flujo de informacién necesaria para la contabilidad. Adicionalmente sefialan que
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los funcionarios de nivel directivo (alcaldes o concejales) utilizan a conveniencia la
informacion sobre estos activos como reflejo de su gestién y sugieren que los informes
contables sobre la infraestructura tienen una fuerte influencia sobre la asignacion de

recursos.

En otra investigacion Ivannikov y Dollery (2020) resaltan los problemas de la valoracion a
valor razonable y la contabilizacion de las infraestructuras, asi como su correspondiente
depreciacion en los gobiernos locales, estatales y territoriales australianos. Enfatizan en
las limitaciones de las revalorizaciones tomando como objeto de estudio las redes de
carreteras de Nuevo Gales del Sur, en donde encuentra que las entidades no cumplen con
los lineamientos normativos, se puede presentar manipulacion en la informacién para
presentar resultados discrecionales y en algunas ocasiones, no se presenta la informaciéon
suficiente para comprender el estado fisico de los activos y los cambios presentados entre
un periodo y otro. Con algunos criterios similares Czernkowski y Lim (2019) encuentran
gue, ante una medicion posterior, la aplicacion del modelo revaluado podria afectar los
niveles de transparencia al incentivar actuaciones oportunistas o de manipulacién de

informacion.

En esta misma linea Pallot, (1997) expone los planteamientos del Society of Local
Government Managers (SOLGM) sobre los criterios de reconocimiento, medicién vy
valoracion més adecuados para la contabilizacién de los activos de infraestructura en los
gobiernos locales de Nueva Zelanda. Alli se explora como los activos de infraestructura y
los gastos relacionados podrian contabilizarse de una manera que sea coherente tanto con
el marco conceptual de la profesién contable de Nueva Zelanda como con los requisitos
de la toma de decisiones sobre la asignacién de recursos. Adicionalmente, para la
medicién posterior, se propone un seguimiento basado en el mantenimiento del potencial
de servicio para los principales usuarios de estos bienes, considerando un manejo bajo
contabilidad de renovaciones en donde se reconoce un gasto proporcional al requerido
para mantener el activo en las condiciones Optimas previstas por las administraciones

publicas.

Bajo este mismo contexto tomando como ambito de aplicacién los gobiernos locales de
Nueva Zelanda, Barnes y Lord (2017) a partir de un analisis de contenido de informes

anuales, examinan como las autoridades planifican y presupuestan los recursos que deben
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asignarse para infraestructura publica, sin considerar los problemas relacionados con la
valoracién, la depreciacion, el mantenimiento diferido y la financiacion de estos activos.
Encuentra que esta informacion podria distorsionar las decisiones que se tomen sobre la
asignacion de recursos financieros para la construccidn o conservacion de infraestructura

publica y que buscan atender las necesidades actuales y futuras de las comunidades.

En esta misma jurisdiccion Ehalaiye et al. (2020) encuentran que los dirigentes de las
administraciones locales priorizan el reconocimiento y divulgacion de informacion contable
relacionada con la infraestructura publica que sea visible, (por ejemplo carreteras, puentes,
edificaciones, etc.) y que presentan poca informacion sobre la inversion en activos
“invisibles” por ejemplo (alcantarillado subterraneo) los cuales, ademas de no mostrar
explicitamente la inversion y la gestion, son activos de muy largo plazo que no permiten

mostrar una gestién continua.

1.4.2 Estados Unidos

Por su parte, en los Estados Unidos, algunos estudios muestran que durante la ultima
década del siglo XX se alentd el debate sobre el tratamiento contable de dichos bienes por
parte de los gobiernos locales (Cheng y Harris, 2000). Ademas, en los gobiernos estatales,
se evalubé mediante encuestas, el punto de vista de los profesionales en relacién con los
aspectos a tener en cuenta para la capitalizacién y la depreciacién de los mencionados
bienes, evaluando si era conveniente utilizar costos histéricos, pues el costo de construir

esta informacion superaria los beneficios potenciales (Van Daniker y Harris, 1999).

Asi mismo, se encuentra que la Agencia de Proteccion Ambiental — EPA y la
Administracion Federal de Carreteras - FHWA han trabajado en conjunto para fortalecer la
gestion de los activos de infraestructura. Particularmente, mediante estudios de casos,
realizaron algunas observaciones sobre el estado fisico y analizaron caracteristicas
estructurales sobre los mismos. Esto sirvi6 como insumo desde la contabilidad para
fortalecer la informacién divulgada y como referente para otras economias como Nueva

Zelanda, Norteamérica, y Reino Unido (Aktan et al., 2016) citado por (Paulino, et al. 2017).

Por otro lado, un grupo de investigaciones evallan las ventajas y desventajas en la
aplicacion del GASB No. 34 en este mismo pais. Algunas propuestas como las de Kadlec

y McNeil (2001) y Vermeer, et al. (2011) plantean que este es un estandar bastante



40 Avances y problematicas en la contabilidad de las redes de infraestructura vial
de Bogota D.C.

controvertido y describen una serie de preocupaciones sobre la posible afectacién de los
niveles de transparencia y comparabilidad en la informacion contable, que se evidenciaria
en la identificacién, reconocimiento, valoracion, depreciacion, definicion de vidas Utiles y
divulgacion de informacion cualitativa relacionada con estos activos, sin embargo, resaltan
gue tal pronunciamiento es consistente con los principios de una buena gestién de los

recursos publicos.

Otros autores por su parte destacan las virtudes de tal pronunciamiento. Por ejemplo,
Kraus (2004) Koechling (2004) consideran que la incorporacién de la infraestructura
publica en los informes contables mejora la comprensién de los problemas relacionados
con la gestién de activos gubernamentales y es una forma sencilla de mostrar el impacto
de las operaciones de las organizaciones que tienen a cargo su administracion. Asi mismo
puede proporcionar informacién mas relevante, confiable y util al sistema de informacién

contable, ademas de mostrar que los gobiernos son fiscal y operativamente responsables.

Bajo esta misma perspectiva, Stalebrink y Gifford (2000) aseguran que la adopcion de las
practicas de informacion financiera para la infraestructura de transporte publico tiene el
potencial de facilitar el analisis de rentabilidad y, por lo tanto, la gestidon de estos activos.
Asi mismo, Garvin, M. (2008) concluye que, incluir la infraestructura publica en el balance
general, puede apoyar la evaluacion de informacién seleccionada a los legisladores,
funcionarios gubernamentales, agencias calificadoras de riesgo y a los propios
contribuyentes. Finalmente, Kim, et al. (2018), encuentran que la implementacion de este
lineamiento mejora la calidad de la infraestructura de las carreteras estatales, puesto que
los funcionarios encargados de tomar decisiones de inversion cuentan con informacion
contable oportuna que les permitia priorizar la asignacién de recursos y optimizar la gestion

de dichos activos.

1.4.3 Algunos paises asiaticos y europeos

En China, a partir de la emisioén de los estandares contables de este gobierno y mediante
una investigacion empirica, Deng, et al (2020) resaltan la importancia de aplicar el costo
de reposicion depreciado para la valoracion de las redes de carreteras sin peajes en

Yunnan. También enfatizan sobre la necesidad de asignar criterios de depreciacion
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consistentes con las condiciones fisicas y el uso de estos bienes para que, ante una

medicion posterior, reflejen datos mas ajustados a la realidad del activo.

Por otro lado, en Europa se encuentran algunas evidencias relacionadas con la aplicacién
de los marcos regulatorios contables. En los gobiernos territoriales de seis ciudades de
tres paises diferentes, (Alemania, Italia y Reino Unido) se evalla el nivel de cumplimiento
de las normas contables para la infraestructura, el arte y los bienes patrimoniales. Se
encuentra que se presentan importantes diferencias en la préactica, tanto entre los paises
en su conjunto, como entre las ciudades de un mismo pais, aun cuando aplican en su

mayoria los mismos lineamientos dispuestos en las IPSAS (Adam et al., 2011).

Particularmente en Alemania, se evidencia que las ciudades aplican una diversidad de
criterios y métodos para determinar los valores contables, tanto en el momento de la
transicion a las IPSAS, como en la adquisicidn o construccion de nuevos bienes y en las
mediciones posteriores. En especifico, para las carreteras, algunas ciudades las
contabilizaban al valor de uso y en otras al costo y se realizaban estimaciones para las

vidas utiles bajo criterios sustancialmente diferentes.

Otro ejemplo se presenta en Suecia, en donde desde 1994, con la aplicacion de la
contabilidad de devengo fueron incorporados al balance bienes como las carreteras, los
ferrocarriles y los puentes que existian para la época. La evaluacion se realiz6 de manera
retroactiva considerando su costo histérico y deduciendo la depreciacién acumulada.
Ahora, con la adquisicion o construcciéon de nuevos activos, deberan atenderse los
lineamientos vigentes de la autoridad regulatoria que estdn en linea con los
pronunciamientos del IFAC tanto para su reconocimiento inicial como andlisis posterior
(Lundgvist, 2001).

Asi mismo, en Finlandia Levidkangasm et al (2019) utilizan el concepto de valor del servicio
para la valoracién de los activos de infraestructura. Tomando como ejemplo un sistema de
activos viales, muestran que es necesario realizar evaluaciones por componentes, en las
gue se consideren vidas Utiles y criterios de depreciacion y deterioro diferenciales. También
sefialan que debe existir una estrecha coordinacion entre las apreciaciones técnicas de los
ingenieros y los requerimientos de informacién contable y financiera. Resaltan que es

necesario vincular los dos enfoques para gestionar correctamente los activos, y evitar que,
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en su contabilizaciébn, conduzca a subestimaciones o sobreestimaciones de las

inversiones.

Por otra parte, Lombardi et al. (2020) realizan una revision de la normatividad propuesta
por los reguladores locales de Canada (PSAB), Australia (AASB), Estados Unidos (GASB),
Francia (CNOCP) y Austria (CGAS), en relacién con el tratamiento de los activos de
infraestructura, en donde se identifican varias propuestas sobre la definicion,
reconocimiento, medicion e informacién a revelar; encontrando caracteristicas similares
gue podrian significar un punto de partida para el planteamiento y fortalecimiento de los

estandares internacionales relacionados con estos recursos.

Finalmente, los autores resaltan que los activos de infraestructura, como parte de los
activos administrados por las entidades publicas y gubernamentales, han sido fuente de
debate durante las Ultimas décadas, especialmente en la busqueda de definir criterios
consistentes para su tratamiento contable. Los autores coinciden en que estas dindmicas
obedecen a los procesos de modernizacion que han adelantado los gobiernos locales en
todo el mundo y que se ha materializado con los planteamientos del NPM, en la que se
defiende la eficiencia en la administracion de los recursos publicos, el incremento en la
transparencia de la informacién y el fortalecimiento de los procesos de rendicién de

cuentas.

1.4.4 Latinoamérica

Por otro lado, la evidencia sobre investigaciones en Latinoamérica ha sido muy limitada y
no se encuentran estudios comparativos en la region que den cuenta de las posturas que
cada jurisdiccién ha tomado para el tratamiento contable de los activos de infraestructura.
Sin embargo, se han identificado algunos acercamientos en donde se evalGa el avance en

el reconocimiento, medicion y valoracién de los activos de infraestructura.

En Brasil se destacan dos estudios: por un lado, Lima (2011) encuentra evidencia mediante
la aplicacion de encuestas dirigidas a actores clave como profesionales especializados y
estudiantes de posgrado, y por otro, Paulino et al. (2017) toma como base los informes
contables anuales de las unidades federativas brasilefias para mostrar el nivel de

cumplimiento con la normatividad contable sobre el tema.
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Los resultados del primer documento (Lima, 2011), muestra que la gran mayoria de los
encuestados consideran pertinente el reconocimiento de los activos de infraestructura en
los informes financieros, pues en general traeria beneficios para las comunidades respecto
a una mayor confianza y legitimidad de las organizaciones. Sin embargo, también
manifiestan que la mayor dificultad, en relaciéon con el reconocimiento, se encuentra en la
medicién o la atribucion de valores consistentes con las caracteristicas de estos activos.
Los encuestados resaltan ademas que estas probleméticas se agudizan por la falta de
criterios consensuados tanto desde la literatura, como desde los propios lineamientos

definidos por las autoridades de regulacion contable.

Por su parte, Paulino et al. (2017) encuentran que, del analisis de los informes contables
de las unidades federativas brasilefias (27), tan solo el 7,7% se adhiere al cumplimiento
normativo para el reconocimiento y divulgacion de los activos de infraestructura. Sugieren
algunos temas de investigacién para avanzar en la discusion, en donde se evalle, por
ejemplo, si las dificultades en el reconocimiento de estos activos obedecen a la falta de
compromiso por parte de los mandatarios de turno, o a la falta de competencias y de
personal capacitado, o por la imposibilidad de asignar valores consistentes con su
naturaleza, o si es porque los costos de reconocimiento superan los beneficios potenciales,

etc.

En Colombia se han publicado dos trabajos. En uno de estos se genera una propuesta
para la valoracion del sistema vial en la ciudad de Bogota luego de la armonizacién con
los estandares internacionales. En este trabajo se busca proponer una herramienta
practica para actualizar el valor de las vias realizando una reconstruccion del costo,
incorporando el valor del terreno y separandolo de la construccion. Para esto se toma
informacion histérica disponible tanto de los costos de construccién, como del estado fisico
de los tramos viales. Se encuentran algunas dificultades relacionadas con la falta de
identificacion de las vias objeto de registro y las entidades responsables de su

administracién, asi como limitada disponibilidad de la informacién (Gutiérrez y Diaz 2017).

El otro trabajo consiste en otra propuesta sobre la valoracion de pargues publicos utilizando
precios hedédnicos. Debido a la falta de actualizacién de dichos predios, se propone una
metodologia que permita estimar los valores econémicos de los bienes que carecen de un

mercado especifico, en funcién de un conjunto de atributos, como las caracteristicas
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estructurales, socioecondémicas, medioambientales, etc. en donde se infieren las
demandas implicitas que son las formadoras del valor del bien. En este estudio se
encuentra que los valores calculados con esta metodologia difieren sustancialmente de los
que en ese momento se encontraban reconocidos en la contabilidad, por lo que es

necesaria su actualizacion (Diaz, et al., 2018).

Finalmente, en Chile, Ruz (2020) realiza una revisibn de los marcos contables
gubernamentales de algunos paises como, Australia, Francia, Canada y Chile sobre los
criterios de reconocimiento contable de los activos de infraestructura. En particular, se
estudia la definicién de “control” desde los planteamientos del marco conceptual de las
IPSAS, asi como la definicién de activos de infraestructura, encontrando que no existe un

consenso con los planteamientos de otros marcos normativos locales.

1.5 Conclusiones del capitulo

Este capitulo realiza una revision de las investigaciones adelantadas sobre el tratamiento
contable de los activos de infraestructura en la contabilidad gubernamental. Inicialmente
se expuso como la transformacion del Estado en el marco de la NPM impulsé importantes
reformas en la informacion contable, alentando la aplicacién de modelos contables de
inspiracion empresarial, en especial tomando como principal referente las IPSAS, y con

estos, la implementacion de la contabilidad de devengo.

Identificamos un desarrollo considerable en la literatura académica en este tema de
investigacion, en donde se resalta la importancia de definir criterios consistentes para el
reconocimiento, medicion, valoracién y revelacion de los activos de infraestructura publica.
Algunos aportes, sugieren la incorporacion de los activos de infraestructura en el estado
de situacién financiera puesto que implica importantes beneficios tanto para las entidades
publicas y sus gestores como para los usuarios de dicha informacion, presentando mayor

razonabilidad en las cifras.

Sin embargo, no hay una postura unanime entre los académicos respecto a la favorabilidad
de su reconocimiento. Hay otros autores que manifiestan que no es técnicamente
conveniente incorporar tales elementos en el balance, porque no cumplen propiamente
con la definicion de activos, los usuarios no demandan este tipo de informacién en los

estados financieros de propoésito general, los costos de elaborar los informes son
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superiores a los beneficios y su reconocimiento va en contravia con las practicas contables

generalmente aceptadas, ademas de considerarse muy compleja su valoracién.

Por otro lado, de la revision de la literatura también se encuentran diferentes dificultades
para prescribir el tratamiento contable a los activos de infraestructura. Algunas limitaciones
estan relacionadas con la falta orientacion técnica particular por parte de los reguladores
internacionales que permita implementar un tratamiento contable acorde con la naturaleza
y finalidad de estos elementos, distinguiéndolos de otros tipos de activos con
caracteristicas diferentes y que favorezca a los intereses de los usuarios de la informacion,
ademas de servir como respaldo para los procesos de rendicibn de cuentas. Estos
desarrollos podrian implementarse de manera gradual proponiendo alternativas para

algunas economias y considerando los debates fundamentados desde la academia.

Adicionalmente se encontré evidencia de algunos trabajos empiricos, especialmente en
Australia, Nueva Zelanda, Estados Unidos y algunos paises de Asia y Europa, los cuales
buscan proponer alternativas para el reconocimiento, mediciéon y valoracion de bienes
especificos que satisfaga tanto a los propésitos contables internos como a las necesidades

de informacion de los diferentes usuarios.

También hay algunos avances en Latinoamérica, particularmente en Brasil, Colombia y
Chile. Algunos de estos trabajos se basan en el analisis de los procesos de reformas a la
contabilidad gubernamental y la aplicacion de los marcos normativos, bien del IPSASB o
por los reguladores nacionales de cada jurisdiccion, en los que se consideran estudios de
caso y analisis comparativos con informacion agregada, ademas de estudios especificos

sobre activos particulares como parques y vias.

Asi, como consecuencia de las presiones isomorficas, se ha incitado a que las economias
latinoamericanas lleven a cabo procesos de adopcidon o adaptacion de las IPSAS
desconociendo elementos contextuales para su aplicacion y generando desacoplamientos
institucionales, lo que ha provocado ciertas preocupaciones en la region que vale la pena
conocer. En este contexto es necesario contar con una vision amplia sobre el abordaje
tanto normativo como técnico que le han dado algunas economias latinoamericanas a los
bienes ya descritos. Esto con la finalidad de conocer cuales han sido los avances, vacios

y retos frente a su administracion y control bajo parametros que permitan disminuir la
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incertidumbre y facilitar la toma de decisiones, asi como generar altos niveles de

transparencia y confianza en los usuarios a partir de la informacién presentada.

Producto de la anterior caracterizacién, se observa que es preciso que las entidades
gubernamentales deban identificar, reconocer, valorar-medir y presentar en sus estados
financieros los activos de infraestructura. Para esto es necesario seguir unos lineamientos
particulares atendiendo cuidadosamente a la naturaleza de cada grupo de elementos. Sin
embargo, se encuentra que, en la practica, no existe un principio especifico que haya sido
aceptado internacionalmente en el que se defina el tratamiento contable de los activos de
infraestructura. Aunque hay elementos similares entre las propuestas de los organismos
de regulaciéon contable a nivel internacional, persisten grandes brechas para definir

criterios unanimes.

En este sentido, se hace necesario sustentar investigaciones a nivel regional que permitan
conocer el desarrollo tanto de la regulacion como en la practica, sobre el tratamiento
contable de los activos de infraestructura. Es por esto que, en el capitulo dos, se
sistematiza, analiza y compara el marco normativo relacionado con el tratamiento contable
de las redes de infraestructura vial en Colombia, Pera, Brasil y Chile luego de la

armonizacion contable con las IPSAS.



2. Capitulo 2 — Analisis sistematico y
comparativo de la regulacion sobre el
tratamiento contable de las redes de
infraestructura vial en Colombia, Peru,
Brasil y Chile luego de la armonizacion
contable con las IPSAS

2.1 Introduccidn

Los cambios a la gestién publica han generado una presion sobre la contabilidad de los
gobiernos que ha impulsado nuevas propuestas y modificaciones a los estdndares
internacionales de contabilidad para el sector publico. Al mismo tiempo, las IPSAS son el
referente principal para los paises Latinoamericanos que deciden llevar cabo medidas de
modernizacion para la contabilidad de los gobiernos en blusqueda de mejorar la calidad y
transparencia de la informacién financiera y, en especial, fortalecer su utilidad para la toma

de decisiones y la rendicién de cuentas en estas entidades (Ehalaiye et al., 2020).

En el presente capitulo se estudia el proceso llevado a cabo en los paises que han
acreditado tanto un proceso de armonizacion como de implementacion de las IPSAS en la
region. De acuerdo con Gémez et al., (2020) estos paises son Colombia, Peru, Brasil y
Chile?. Se consideran estas jurisdicciones no solo teniendo en cuenta su progreso en la
implementacién, sino también por la similitud en las fuerzas impulsoras de las reformas

contables implementadas en los ultimos afos, asi como por los avances en términos de

2 En el articulo de Gémez et al., (2020) también incluye a Costa Rica, sin embargo, en el presente
texto no se tiene en cuenta por evidenciar una gran distancia entre la decisiéon de aprobacién y la
implementacién real.
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institucionalizacion de la regulacién contable, la profesionalizacién de la gestion financiera
publica y la mejora en la calidad de la informacion sobre los activos gestionados por el
sector publico (Gémez et al., 2020; Caba y L6pez, 2003, 2007).

A pesar de los aspectos mencionados, una caracteristica importante de estos desarrollos
ha sido el reconocimiento contable de todos los activos gestionados por las organizaciones
gubernamentales incluidos los activos de infraestructura; sin embargo, dada su naturaleza,
no existen precios de mercado para muchos de estos, no pueden valorarse en términos
financieros y muy dificilmente generan beneficios econdmicos monetarios asociados a su

uso (Christiaens et al., 2012).

Estos bienes configuran una gran proporcién de los activos totales en las entidades
gubernamentales y son un reflejo importante de la inversion y del gasto publico. Ademas
de esto, las inversiones en infraestructura publica son consideradas como la base para el
desarrollo sostenible y son una expresiéon del avance social, econdémico y politico (Romp y
De Haan, 2007). Es asi como las redes de infraestructura vial, de telecomunicaciones, los
sistemas de agua y alcantarillado, los espacios de recreacién y deporte, entre otros,
mejoran la calidad de vida y el bienestar social de las comunidades y tienen un efecto
directo sobre la disminucién de los niveles de la pobreza y aumento de la equidad (Cuenca
y Torres, 2020).

Anteriormente la contabilidad basada en caja no permitia la incorporacién de estos
elementos en el estado de situacion financiera, pues el reconocimiento de los recursos
utilizados para su formacién, dada la dominancia presupuestal, se representaba en el gasto
cuando se generaba el flujo de efectivo. No obstante, con la adopcion de la contabilidad
de devengo estos bienes deberan incluirse como activos, lo que ha implicado grandes
desafios relacionados principalmente con la falta de un inventario fisico y la falta de
consenso frente a la pertinencia y razonabilidad de su inclusion en la informacion financiera
de los gobiernos, especialmente por ausencia de métodos de valoracion adecuados
(Lombardi et al., 2020; Christiaens et al., 2012). En este sentido, y como ya se sefialé en

el capitulo uno, no se cuenta con un consenso conceptual, tedrico ni procedimental pleno.

Asi, este capitulo tiene como objetivo sistematizar, analizar y comparar el marco normativo
relacionado con el tratamiento contable de las redes de infraestructura vial en Colombia,

Peru, Brasil y Chile luego de la armonizacion contable con las IPSAS.
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Para conseguir este objetivo, el capitulo se estructura de la siguiente manera; luego de
esta introduccion, en la segunda parte se presenta el proceso de armonizacién con las
IPSAS efectuado por Colombia, Per(, Brasil y Chile, en donde se resaltan los avances, la
situacion actual y los principales desafios en la aplicacion del referente internacional. En
el tercer acapite se describe el coeficiente de Jaccard, una herramienta metodolégica que

permite analizar el nivel de armonizacion formal entre diferentes regulaciones.

En la cuarta seccion se calculan los coeficientes de Jaccard entre la regulacién contable
definida para el tratamiento contable de los activos de infraestructura en cada pais versus
la IPSAS 17 — Propiedades planta y equipo; asi como los coeficientes entre las mismas
regulaciones nacionales. En este mismo apartado, se discuten los resultados; y finalmente,

en la dUltima parte, se presentan las conclusiones.

2.2 La armonizacion con las IPSAS en Colombia, Peru,
Brasil y Chile

Existen diversos factores que han contribuido a los procesos de armonizacion de las
normas contables de los paises latinoamericanos con las IPSAS. Gomez et al. (2020)
analizan las motivaciones que han llevado a los paises de la regién a adaptar o a adoptar
el referente internacional. Entre las motivaciones se encuentran la incorporacion de la
contabilidad de devengo y la busqueda de mejoras en la transparencia, la comparabilidad
y la rendicion de cuentas. No obstante, se identifican ciertos obstaculos en dicho proceso,
relacionados con la baja profesionalizacién de los funcionarios publicos, la cultura politica
y administrativa, la falta de recursos, los altos niveles de corrupcion y la limitada capacidad

institucional en la regién.

Los autores también agrupan a los paises latinoamericanos de acuerdo con el avance en
la armonizacion con las IPSAS de la siguiente manera: i) paises con endorsement legal e
implementacion importante en donde se encuentra Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica y
Peru; ii) paises con endorsement legal y que estan comenzando su implementacion, estan
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Panama y Paraguay; iii) paises que estudian el
endorsement, estdn Argentina, Bolivia, Repulblica Dominicana, Honduras, México y

Uruguay; y iv) paises sin planes de adoptar las IPSAS, Nicaragua y Venezuela (Gomez et
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al., 2020). En esta seccidn se caracterizara el proceso en los paises con endorsement legal

y armonizacion e implementacion importantes. En la siguiente tabla se presenta un breve

contexto del proceso de cada jurisdiccion

Tabla 2 Armonizacion con las IPSAS en Colombia, Perd, Brasil y Chile

Pais Método de Inicio de Base de Pronéstico  Organismo
adopcion adopcion informes de base de encargado
(IPSAS) 2020 informes a dela
2025 transicion
IPSAS lP.S.AS Contaduria
” modificadas
. . modificadas General de la
Colombia Indirecta 2007 para el L
para el contexto Nacion
contexto local (CGN)
local
Estandares Direccion
. nacionales General de
Perd Directa 2002 IP.S.AS 'sm con Contabilidad
modificaciones . .
referencia a Publica
IPSAS (DGCP)
Conselho
Estandares meeerEl e
Estandares ; Contabilidade
nacionales con nacionales —CFCyla
Brasil Indirecta 2008 . con :
referencia a referencia a Secretaria do
IPSAS IPSAS Te§ouro
Nacional —
STN
IPSAS lP.S.AS Contraloria
modificadas modificadas General de la
Chile Indirecta 2015 para el -
para el contexto Republica
contexto local (CGR)
local

Fuente: Elaboracidn propia a partir de (FOCAL, 2019; IFAC-CIPFA, 2021 y Molina, et al., 2021)

De acuerdo con la decisién tomada por los reguladores de cada pais, la adopcién puede
ser directa o indirecta. Si se sigue el método directo, los paises vinculan las IPSAS a la
regulacion nacional sin modificaciones. Si los paises emiten sus propias normas
nacionales tomando como base las IPSAS, el método de implementacion es indirecto
(Bergmann y Labaronne, 2013). De acuerdo con los prondsticos de IFAC—-CIPFA, (2021)
se espera que para 2025 el 73% de las jurisdicciones a nivel mundial presenten sus
informes contables con base en las IPSAS. En Latinoamérica se espera que 15 de los 21

paises apliquen este referente normativo. Otro caso particular se presenta en Perd, quien
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exige las IPSAS sin modificaciones, pero se espera que en unos afios haya desarrollado

estandares nacionales con referencia a IPSAS.

Otro texto que permite tener una vision panoramica sobre los avances y estado actual de
la armonizacién de contabilidad gubernamental en Latinoamérica con las IPSAS es el
informe de FOCAL (2019): Contabilidad gubernamental en América Latina y convergencia
a las normas internacionales de contabilidad del sector publico. Alli se sefiala que la
vinculacion de la base de devengo en la contabilidad gubernamental promueve una serie

de beneficios en la calidad de la informaciodn contable, en términos de:

“r

i) Informacién integral sobre activos y pasivos, fomentando la transparencia y
comparabilidad de informacién para la toma de decisiones; ii) Rendicion de cuentas
sobre los recursos publicos; y iii)) aumento de la capacidad de evaluacion y control de

la situacion econdmica y financiera” (FOCAL, 2019; p. 6).

Respecto de los activos de infraestructura, el mencionado informe evidencia algunos
avances en relacion con su reconocimiento, valoracion y medicion. Por ejemplo, Colombia
cuenta con una norma especifica sobre el tratamiento contable de estos elementos definida
como “Bienes de Uso Publico”; Chile trabaja de manera conjunta con el Ministerio de Obras
Publicas para su reconocimiento y valoracion; y Brasil cuenta con procedimientos
contables especialmente para la infraestructura de carreteras. Sin embargo, otros paises
como Ecuador, Nicaragua, Paraguay y Uruguay presentan brechas sustanciales, algunas
de estas tienen proyectos a futuro y otras algunos pequefios avances en el levantamiento

de inventarios, pero en la actualidad, no hay un avance contundente (FOCAL, 2019).

Este topico es retomado en el FOCAL (2021) con la Encuesta — Desafios implementacion
NICSP FOCAL 2021, en donde una de las areas abordadas es la administracion de Bienes
del Estado. En esta area se plantean interrogantes, sefialando que, en relacién con los
activos de infraestructura, permite contar con una estimacién en relaciéon con su avance:
¢, Se han considerado los bienes histéricos y los bienes de Infraestructura vial dentro del

control de bienes?

Como respuesta a esta pregunta, se encuentra que en el 40% de los paises encuestados

no reconocen contablemente este tipo de bienes dentro de los informes financieros,
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particularmente porque algunas se encuentran en un proceso gradual de transicion a las
IPSAS, y otras por no contar con normativa particular para el registro de dichos bienes o
falta de lineamientos que respalden su control contable. A continuacion, se analizan los
avances, la situacion actual, y los principales desafios en la aplicacién del referente

internacional en los paises objeto de estudio.

2.2.1 Colombia

Uno de los primeros paises en implementar el devengo en la contabilidad gubernamental
en Latinoamérica y en avanzar sobre la actualizacién de la normativa nacional en
armonizacion con las IPSAS, ha sido Colombia. La principal razén radica en la
modernizacion de los sistemas contables en blsqueda de garantizar un mayor nivel de
transparencia en el manejo de los recursos publicos, mayor comparabilidad en la
informacion financiera presentada y legitimar las actuaciones del gobierno (Gémez-
Villegas y Montesinos, 2012; Brusca et al., 2016; Rico, 2016; Gomez et al., 2020; Ocampo-
Salazar, 2020).

Luego de varios cambios institucionales e importantes modificaciones en la regulacién
contable gubernamental que respondian a las dinamicas de globalizacion internacional, las
recomendaciones del FMI, los procesos de integracion regional, la tendencia internacional
para adoptar las IPSAS y la blusqueda de una mayor competitividad en el sector publico,
en el 2007 con la Resolucién 354, se formalizd el proceso de armonizaciéon de la
contabilidad publica con los estandares internacionales y se consolidé el Régimen de
Contabilidad Publica — RCP en el pais (Cardona, et al., 2005; Castillo, 2009; Gémez y
Montesinos, 2012).

A partir de dicho pronunciamiento, se reformularon algunos de los elementos del marco
conceptual, entre estos, el objetivo de la informacién financiera, las caracteristicas
cualitativas y el concepto de entidad contable; adicionalmente se produjeron algunos
cambios en los criterios para el reconocimiento, la medicién-valoracién y la revelacion de
los diferentes elementos de los estados financieros, por ejemplo, se introdujo el concepto
de valor razonable para medir las inversiones y se incorpora la dinamica de las cuentas
buscando hacerlas mas comprensibles (Subcontaduria General y de Investigacion — CGN,
2008; Castillo, 2009).
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En 2009 se reforma el RCP y se incorporan nuevos requerimientos de la armonizacion con
los referentes internacionales. En 2012 se permite la aplicacion voluntaria de las IFRS para
las empresas publicas que cotizan en el mercado de valores y en 2013 se da a conocer el
documento “Estrategia de convergencia de la regulacion contable publica hacia Normas
Internacionales de Informacion Financiera NIIF y Normas Internacionales de Contabilidad
para el Sector Publico NICSP” (CGN, 2013), reafirmando asi el proceso de modernizacion

de la contabilidad publica en el pais.

Partiendo de la diferencia entre la funcién econdémica de las entidades publicas y de
gobierno del pais, teniendo en cuenta los intereses de los principales usuarios de la
informacion contable y atendiendo a las dinamicas de los modelos internacionales de
contabilidad aplicables al sector publico, la Contaduria General de la Nacion materializé la
estrategia de convergencia mediante una adopcion indirecta de las IPSAS. A partir de esta
decision, se emitieron una serie de resoluciones con las que se separé y definio la
regulacion para tres tipos de entidades. En CGN (2013), Rico y Diaz (2017) y FOCAL

(2019) se describe dicha clasificacion:

1. las empresas estatales emisoras de valores, sociedades fiduciarias,
establecimientos bancarios, entidades aseguradoras, fondos de garantias,
entidades financieras con regimenes especiales y el banco central de Colombia,
aplicarian las International Financial Reporting Standards (IFRS) en la elaboracion
de sus estados financieros desde el ejercicio 2016;

2. las empresas estatales que no emiten ni captan o administran ahorro del publico
adoptaron una reglamentacion contable especial cercana a la IFRS para Pymes,
formulada en la Resolucion 414 de 2014 y sus modificatorias promulgadas por la
CGN;

3. los municipios y las demas organizaciones estatales del nivel central y
descentralizado tienen la obligacion de presentar su informacion desde el cierre de
2018 bajo un marco normativo contenido en la Resoluciéon 533 de 2015 y sus
modificatorias, en las que se tomé como punto de referencia tanto las IFRS como
las IPSAS.

Mas adelante se definié una regulacion propia para las entidades en liquidacion que se

encuentran bajo el ambito del RCP. Alli se agrupan aquellas entidades sobre las cuales
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existe un acto que ordena su supresion o disolucién con fines de liquidacion. También

cuenta una estructura normativa vinculada mediante la Resolucion 461 de 2017.

Asimismo, de manera transversal se definid el referente tedrico y metodoldgico de la
regulacion contable publica, en donde se especifica el alcance del RCP y se fundamenta
el proceso de regulacion y normalizacién en armonia con los estandares internacionales.
Ademas de esto, junto con esta regulacion, se ha definido un marco conceptual para la
preparacion y presentaciéon de informacion financiera, normas para el reconocimiento,
medicion, revelacion y presentacion de los hechos econdmicos, un catalogo general de
cuentas, y procedimientos contables transversales, tanto para las empresas que no cotizan
en el mercado de valores, y que no captan ni administran ahorro del puablico, como para
las entidades de gobierno. Asimismo, constantemente se publican los conceptos técnicos
qgue atienden situaciones particulares de las entidades en aplicacion de los marcos
normativos (CGN, 2015a).

Por otro lado, vale la pena sefialar que, pese a la regulacion emitida y al proceso de
acompafiamiento realizado por la CGN a las entidades que conforman los anteriores
grupos, la Contraloria General de la Republica — CGR, ha expuesto en sus Ultimos informes
(posteriores al proceso de armonizacién con las IPSAS) algunas insuficiencias en la
implementacién de los recientes marcos normativos, que se reflejan en opiniones de
auditoria “con salvedades” sobre los estados financieros consolidados de la hacienda
publica y de la Nacion, evidenciando algunas inconsistencias e incorrecciones en cifras
representativas, y la falta de representacion fiel de los hechos econdémicos (CGR, 2019,
2020, 2021).

Sin embargo, en 2022 la CGR emiti6 la primera opinién “sin salvedades” sobre los informes
presentados por la CGN con vigencia 2021 (CGR, 2022), y aunque se reflejen mejoras
importantes en la informacién contable a nivel agregado, esto no quiere decir que el
proceso se encuentre plenamente asimilado e implementado en las entidades publicas y
gubernamentales del pais, al contrario, ain quedan varios temas pendientes por definir,
tanto a nivel de regulacion por parte de la CGN, como en aspectos técnicos-contables y
de direccion en las propias entidades, asi como una participacion mas consistente por

parte de los érganos de control
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En relacién con lo anterior, se han encontrado algunos obstaculos que limitan la adecuada
aplicacion de los marcos normativos definidos por la CGN. Uno de estos se evidencia por
la falta de funcionarios capacitados que atiendan los nuevos requisitos normativos (Brusca
etal., 2016). Esto obedece en gran medida a un problema estructural que radica en el perfil
de formacion de los contadores publicos y la escasa oferta de espacios académicos, tanto
de pregrado como de posgrado, que se disponen para el estudio de la contabilidad
gubernamental, ademas del poco interés por parte de propios estudiantes y profesionales
(Diaz y Rico, 2022).

Ademas de la baja profesionalizacién, también se perciben dificultades en la interpretacion
de algunos aspectos técnicos de las normas y ciertas disparidades en los criterios
profesionales. Algunos de estos se relacionan con el reconocimiento de ciertos ingresos
sin contraprestacion que no cumplen con el principio de devengo, otros por la falta de
identificacion de los bienes al no contar con inventarios fisicos, ademas de las dificultades
para el reconocimiento y la medicidn-valoraciéon de activos de infraestructura y
patrimoniales (Brusca et al., 2016, Rojas, 2017, Rico y Diaz, 2017, Diaz et al., 2022).

En cuanto al impacto patrimonial por la aplicaciéon del marco normativo en armonizacion
con las IPSAS, se presentd una variacibn neta negativa, principalmente por el
reconocimiento del pasivo pensional y otros beneficios a los empleados a largo plazo,
ademas del deterioro y la baja en cuenta de cuentas por cobrar. Estos impactos negativos,
se vieron mitigados por la incorporacion y actualizacion de los valores de los elementos de
propiedad, planta y equipo, bienes de uso publico, inversiones patrimoniales y contratos
de concesion (FOCAL, 2019).

2.2.2 Peru

Peru fue otro de los primeros paises en incorporar la contabilidad de devengo, ademas de
presentar importantes avances en la adopciéon de las IPSAS (Brusca et al., 2016; GOmez
et al., 2020). Las motivaciones son las mismas de la mayoria de los paises de la region
(descritas previamente). La base de sus transacciones es el sistema de devengo
modificado, en el que la mayoria de sus operaciones son incorporadas en la contabilidad

con base en el devengo, salvo algunos hechos puntuales, como el impuesto de renta, el
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cual se reconoce en los ingresos cuando la declaracion queda en firme, o cuando se

percibe el pago en efectivo (Ernst & Young, 2017).

De acuerdo con Gomez et al., (2020), desde el punto de vista de la teoria institucional, la
adopcion se llevé a cabo siguiendo el isomorfismo mimético y considerando algunos
elementos del isomorfismo normativo (igual que en Colombia). Desde el afio 2002, se inicid
el proceso formal para incorporar las IPSAS a la regulacion nacional (Gémez-Villegas,
2013).

Esta decisiéon se oficializ6 mediante la Resolucion 029/2002, en donde fue necesario
realizar ajustes al Plan Contable Gubernamental. La adopcién fue obligatoria hasta el 2004
y, para esto, la Direccion General de Contabilidad Publica — DGCP, como ente rector del
sistema nacional de contabilidad, emiti6 una serie de lineamientos y regulaciones
tendientes a llevar a cabo la transicién al modelo internacional (Gémez-Villegas, 2013;
FOCAL, 2019).

En un primer momento la decision fue la adopcién directa de las IPSAS, sin embargo, el
proceso se ha ido interrumpiendo principalmente por la falta de las herramientas
necesarias para su implementacion (recursos humanos, tecnolégicos y financieros
fundamentalmente). Por ello, la DGCP ha venido desarrollando un modelo contable propio
de acuerdo con los principios de contabilidad generalmente aceptados en el sector publico
peruano, pero tomando como principal referente a las IPSAS sin avanzar con su adopcién
plena (FOCAL, 2019).

Es decir, en Perl actualmente la adopcion del referente internacional es indirecta en lugar
de directa, y aunque se han presentado avances en la regulacion, existen barreras que
impiden su implementacion en la practica (Gémez et al.,2020). Peru sigue implementando
de manera progresiva las IPSAS, continda emitiendo pronunciamientos y declaraciones de
fundamentos que dan alcance al modelo contable internacional. También avanza en la
identificacion de las diferencias entre el modelo IPSAS y la regulacién ya definida, asi como
la estimacion de los impactos en términos financieros por la conversion y ha evitado incurrir
en costos desproporcionados para garantizar los beneficios potenciales de la informacién
contable (FOCAL, 2019).
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Un estudio realizado por Ernst & Young (2017) muestra que Perl se encuentra alineado
en un 82% con el referente internacional. Este nivel de similitud se obtuvo a partir de un
analisis de brechas que se basa en la identificacién de criterios que son idénticos, similares
o diferentes, tanto en la definicion normas como en los diferentes aspectos practicos de su

aplicacion.

Se destacan varios puntos a favor sobre la adopcion de las IPSAS que son consistentes
con la evidencia presentada por algunos autores (descritos en el capitulo 1) para diferentes
paises. Estos se relacionan con el aumento de la transparencia y confiabilidad en la
informacion financiera para propésitos de toma de decisiones y rendicion de cuentas;
ayudar al andlisis fiscal y de las finanzas publicas; disefiar indicadores de gestion que
permitan evaluar el desempefio, la eficiencia y la eficacia en el manejo de los recursos
publicos; tomar decisiones frente a los niveles de financiacion que se pueden asumir; y

presentar informacion objetiva a las calificadoras de riesgo (FOCAL, 2019).

Dentro de las lecciones aprendidas de este proceso, se resalta que ha sido fundamental
el compromiso de la alta direccion, tanto del orden nacional como subnacional; disefiar
planes de accién, definir politicas y procedimientos contables transversales aplicables a la
economia peruana, asi como las directivas especificas para su desarrollo. Asi mismo, ha
sido necesario la adecuacion de las tecnologias de la informacion y la coordinacion con los
organismos de control que aseguren la correcta aplicacion del marco internacional (Ernst
& Young, 2017; FOCAL, 2019).

Ademas de los obstaculos descritos por Brusca et al. (2016), y que también se presentaron
en el caso colombiano, Belevan (2019) sefiala otras situaciones que impiden avanzar en
el proceso. Algunas relacionadas con factores intrinsecos como las deficiencias en el
marco institucional y la estructura organizacional, insuficiencias en la competencias y
capacidades de los funcionarios publicos y la administracién inapropiada de los recursos
publicos; asi como algunos factores extrinsecos, al presentar un marco politico y fiscal
inadecuado, bajos niveles de transparencia, modelos de gobernanza inadecuados, entre
otros. Asi mismo, es fundamental tener en cuenta la incidencia de la contabilidad en las
esferas sociales, politicas y econdmicas. No es adecuado adoptar y aplicar un estandar

internacional desconociendo los antecedentes y el arraigo cultural del pais (FOCAL, 2019).
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2.2.3 Brasil

En este pais en el afio 2005, el Banco Mundial — BM preparé el informe ROSC (Report on
the Observance of Standards and Codes) en el que se evaluaba el cumplimiento de las
normas y cédigos de contabilidad y auditoria. Una de las principales recomendaciones de
este informe en materia de contabilidad gubernamental fue la creacién de un organismo
profesional encargado de validar la aplicabilidad y compatibilidad de las IPSAS en Brasil

de acuerdo con el contexto legal y econémico de este pais.

A partir de esta indicacién, este mismo afio se da origen al Comité de Pronunciamientos
Contables quien se encargaria de dichas labores. Desde entonces, el Conselho Federal
de Contabilidade — CFC en conjunto con el Comité de Convergéncia y la Secretaria do
Tesouro Nacional — STN toman la decision de adoptar las IPSAS en Brasil, cuyo proceso

se llevaria a cabo de manera gradual para el gobierno federal, estatal y municipal.

En un primer momento, la decision de este pais no fue la adopcion plena del modelo
internacional, solo hasta 2008 el CFC presentdé un compendio de 10 pronunciamientos
regulatorios como base para la implementacién efectiva. Desde entonces, este ha sido el
organismo encargado del proceso de transicion y de definir las Normas Brasileras de
Contabilidad Aplicadas al Sector Publico — NBCSP (Ramos y Gomez, 2020; FOCAL, 2019).
En 2009 el Tesoro Nacional define que la implementacion se llevaria a cabo de la siguiente
manera: opcional desde el afio 2010, obligatoria para el Gobierno Central desde el afio

2012 y los Estados Federales, y para los municipios, desde 2013.

Sin embargo, las anteriores disposiciones no presentaron los resultados esperados. Solo
hasta el afio 2015, luego de un proceso de andlisis y planificacion, se actualiza la normativa
para adoptar los estdndares internacionales vinculandolos a las NBCSP. Estos
lineamientos tenian el objetivo de legitimar e institucionalizar las nuevas normas contables,
por lo que fue necesario definir planes de accion més claros y fijar nuevos plazos limites
para la adopcion por parte de todos los entes federativos. Desde entonces el proceso de
adopcion de las IPSAS se ha vuelto una prioridad para el CFC (Lima y Lima, 2019; Ramos
y Gomez, 2020; FOCAL, 2019).

Varios de estos pronunciamientos no fueron del todo nuevos, pues algunas normas y

procedimientos ya se venian aplicando, como es el caso del reconocimiento contable de
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los activos de infraestructura vial que se realizaba desde el 2012 con base en la IPSAS 17
Propiedades planta y equipo. Sin embargo, vale la pena sefialar que, aunque ya se
presentaban importantes avances, se continlan realizando ajustes a fin de garantizar una
adecuada vinculacién de la regulacién contable internacional al contexto nacional (FOCAL,
2019).

Actualmente Brasil contintia con el proceso de implementacion de las IPSAS mostrando
importantes avances. El CFC y la STN, promueven y organizan algunos eventos de
sensibilizacibn y capacitacidn a nivel nacional. Con estos se busca afianzar los
conocimientos sobre las normas contables vigentes e impulsar la implementacion efectiva

de las mismas (Lima y Lima, 2019; Santos y Severo 2022).

Al respecto, vale la pena sefialar que las entidades brasileras aplican el sistema de caja
modificado en su proceso contable, en el que las entradas y salidas de efectivo
comprometidas en el presupuesto anual, se registran y revelan en un periodo especifico
después del final del afio. Este sistema se utiliza principalmente para informar sobre los

ingresos recibidos efectivamente y los gastos incurridos (Ramos y Gémez, 2020).

La adopcion del referente internacional de contabilidad ha traido consigo varios beneficios
para la calidad de la informacion contable en Brasil, especialmente mostrando una
informacion mas clara sobre los activos y pasivos de las entidades de gobierno, una mejor
fuente de informacion que permite analisis mas especificos sobre la situacion econdémica
y financiera, e informacién transparente que apoya el adecuado proceso de toma de
decisiones y rendicion de cuentas. Sin embargo, también se han presentado varias
dificultades para implementacion efectiva de las IPSAS, especialmente en las entidades
subnacionales. Algunas de las razones obedecen a la falta de recursos financieros y
tecnolégicos que permitan procesar y actualizar la informacién contable de manera
confiable (FOCAL, 2019).

En cuanto a este ultimo punto, se han encontrado diversas barreras y desventajas para la
adecuada implementacion de las IPSAS. Algunos usuarios consideran que la informacion
contable no es indispensable para la toma de decisiones y, por tanto, su tratamiento no es

riguroso, y se les presta mayor atencién a los informes presupuestales. Otras dificultades
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se relacionan con: fallas e inconsistencias en los sistemas de informacion; una cultura
presupuestal muy marcada; la inexistencia de una verdadera sinergia con actores de otras
areas gue se ven involucrados directa o indirectamente con el proceso contable; la falta de
personal capacitado y la ausencia de planes de estudio a nivel de grado y posgrado para

la ensefianza de la contabilidad gubernamental (Lima y Lima, 2019; FOCAL, 2019).

Santos y Severo (2022) también resumen algunas barreras y dificultades de la
implementacion de las IPSAS a partir de la revision de algunos articulos de investigacion.
Adicionales a las dificultades descritas en los parrafos anteriores, se destaca la falta de
interés y desconfianza de los gerentes en relacion con la informacion contable, una cultura
de gestion altamente burocratica, problemas operativos para el control de los activos,
dificultades para la medicién de algunos bienes, por ejemplo, activos de infraestructura,

entre otros.

Para lograr un cambio adecuado, es necesario el apoyo politico, no solo para ganar
legitimidad y mostrar una “cara moderna” del pais que sigue las dinamicas de la
globalizacién, sino que la implementacion sea efectiva y logre una verdadera reforma que
favorezca los intereses de la sociedad brasilera. También es necesaria una mayor
interaccion entre los actores a nivel econdmico, politico y organizativo y una significativa
participacion de la academia que apoye el disefio y consolidacién de un modelo contable

consistente para este pais.

2.2.4 Chile

En el caso chileno, la transicién al marco normativo de las IPSAS ha sido mas reciente. El
uso de las anteriores normas contables nacionales dificultaba el proceso de rendicion de
cuentas, la transparencia y la comprension de la informacion contable en las entidades de
gobierno, por lo que era fundamental llevar a cabo un proceso de modernizacion mediante
una adopcion indirecta de las IPSAS (FOCAL, 2019). Esta estrategia se ha destacado por
haberse realizado de manera planificada y se ha desarrollado en conjunto con las
universidades del pais, el Banco interamericano de desarrollo — BID, las grandes firmas de
auditoria y algunas entidades publicas piloto (Godoy, 2017; FOCAL, 2019).

Desde 2010, se comenzd con el disefio de la normatividad que era aplicable al contexto

del pais y se complement6 con capacitaciones a los funcionarios que se encargarian de
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su aplicacién. En 2015 la Contraloria General de la Republica — CGR, como organismo
rector del proceso, emite la Resolucién No. 16 en donde se definen las normas aplicables
para el gobierno central basadas en las treinta y dos normas emitidas por el IPSASB para
ese momento. Esta resolucion se divide en seis capitulos de la siguiente manera: i) marco
conceptual; ii) normativa especifica; iii) plan de cuentas para el sector publico; iv) normas
sobre estados financieros, incluyendo las notas; v) operatoria del sistema contable, y vi)
glosario (CGR, 2015; Velasquez y Vidal, 2018; FOCAL, 2019; Rodriguez y Sanchez, 2020).

Se establecié un periodo de tres afios para llevar a cabo la implementacién, la cual empezé
en 2016 y finalizé en 2019 con la presentacion de los primeros informes bajo las normas
definidas por la CGR auditables para la vigencia 2018. Durante este periodo, las entidades
debian definir un plan de accién, conformar un equipo que liderara el proceso y participar
en los espacios de capacitacion que disponia la CGR. Luego de esto, se han venido
actualizando e incorporando nuevas normas y se han realizado los ajustes
correspondientes como resultado de las auditorias (Velasquez y Vidal, 2018; Rodriguez y
Sanchez, 2020). Sobre el seguimiento a la implementacién, la CGR viene desarrollando
desde 2017 una estrategia de soporte llamada “Sistema de Apoyo a la Implementacion

(SAI-NICSP)” con la que se podra monitorear el avance en el proceso (FOCAL, 2019).

Por otro lado, en 2020, la CGR aprueba la normativa del sistema de contabilidad general
de la nacién para el sector municipal mediante la Resolucion No. 3 la cual se basa en la
Resolucion No. 15 y sus modificaciones. Esta resolucion se encuentra estructurada de la
siguiente manera: en el capitulo uno se define el Marco Conceptual; en el capitulo dos, se
incluyen las normas propiamente dichas donde se definen los criterios de reconocimiento,
valorizacién y presentacion aplicables a las transacciones; en el capitulo tres se
especifican los lineamientos respecto a la estructura y contenido de los estados
financieros; el cuarto capitulo contiene la norma de operatoria contable y el quinto presenta
el glosario de términos (CGR, 2020).

En general se percibe una respuesta positiva en sus primeros afios de implementacion y
ha resultado favorable para aquellas entidades que se han apropiado del proceso.
Principalmente por mejorar la comparabilidad de la informacion financiera y la

homogenizacion de las practicas contables tanto del gobierno central como municipal.
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También se ha logrado una importante actualizacién en materia de aspectos conceptuales
y técnicos para los contadores publicos y para los funcionarios que son responsables de
la aplicacion del reciente marco normativo; sin embargo, es necesario continuar con
capacitaciones que aborden temas practicos y mas personalizados para las entidades
(Godoy, 2017).

En cuanto a las barreras presentadas para avanzar en la implementacion de las recientes
normas emitidas por la CGR, se resalta la obsolescencia de los sistemas tecnolégicos;
falta de inventarios fisicos e informaciéon histérica sobre el estado de los bienes;
inconvenientes en la interpretacion de algunas normas técnicas como el caso del deterioro,
el calculo del valor razonable o el costo de reposicion. También se encuentran algunas
dificultades relacionadas con la definicion de lineamientos para el tratamiento contable de
activos especiales como la infraestructura publica y los bienes militares, considerando que

anteriormente estos se reconocian en el gasto (Godoy, 2017; FOCAL, 2019).

En relacion con este Ultimo aspecto, se ha dificultado la aplicacion de algunos criterios de
la norma, como el analisis del control en los bienes concesionados y aquellos bienes
publicos que se destinan para el uso de la comunidad (como la infraestructura vial),
ademas de la falta de identificacion y actualizacion de los bienes que son objeto de
reconocimiento y valoracion. Si bien el Ministerio de Obras Publicas — MOP se encuentra
trabajando sobre este asunto, muchos bienes con dichas caracteristicas no se encuentran
reconocidos actualmente. Estos elementos se reconocen contablemente mientras se
encuentran en construccion como “costos de proyectos”, una vez finaliza la obra, se
eliminan del balance (Godoy, 2017; FOCAL, 2019; Rodriguez y Sanchez, 2020).

2.3 Mediciéon de la armonizacion formal - El Coeficiente
de Jaccard

El coeficiente de Jaccard es una herramienta metodol6gica que permite calcular el grado
de similitud entre dos cuerpos normativos midiendo la proporcion de sus caracteristicas
compartidas (Fontes, et al., 2005). Este coeficiente es utilizado para analizar el nivel de
armonizacion formal entre diferentes regulaciones, de diferentes paises y en diferentes
periodos de tiempo (Razvan y Timea, 2014). Algunas investigaciones muestran el nivel de

similitud de un marco regulatorio contable nacional versus los estandares internacionales
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y otras se enfocan en el analisis de un estandar internacional especifico, aplicado en una

jurisdiccién particular. En la siguiente tabla se realiza una caracterizacién de algunos

estudios que han utilizado este coeficiente:

Tabla 3 Investigaciones que han utilizado el coeficiente de Jaccard

Autores Ambito de aplicacion

Resultados

Fontes, et | Normas contables de
al. (2005) | Portugal vs NIC NIIF

Informacidn reportada por

] Empresas de Francia,
Morais y

Fialho
(2008)

Italia, Portugal,
Alemania, y Reino Unido;
vs la IAS 39 —

Instrumentos financieros

Normas contables de

Strouhal, ) o
Rumania y Republica
et al.
Checa vs IAS 39 —
(2008)

Instrumentos financieros.

Se realiza la medicion formal de la armonizacién de las
Normas Nacionales de Contabilidad en Portugal con las
Normas Internacionales de Contabilidad [NIC] y las NIIF
durante el periodo 1977-2003

Se presenta un analisis comparativo en relaciéon con el
cumplimiento de la NIC 39 - Instrumentos financieros. Los
hallazgos muestran que el nivel de cumplimiento de la NIC
39 difiere entre los paises. Se encuentra que las empresas
britAnicas presentan el indice mas alto (0,887), seguidas
de las empresas italianas (0,871), las empresas
portuguesas (0,856), las empresas francesas (0,839) y las

empresas alemanas (0,680)

Se desarrolla un analisis de la situacion actual con
respecto a la presentacion de informes para instrumentos
financieros bajo las NIIF en el caso especifico de la
Republica Checa y Rumania. Alli se evaltan las
regulaciones nacionales correspondientes, y luego,
empiricamente se determinan las similitudes entre ellas y

también en relacion con el referencial internacional
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Gomez et
al. (2011)

Razvany
Timea
(2014)

Soares et
al. (2017)

Estados financieros de
empresas venezolanas
vs NIC NIIF

IPSAS vs Manual de
estadisticas y finanzas

publicas

NBC-TSP 07 y Manual de
Contabilidad Aplicado al
Sector Publico vs
revelaciones de los 27

Estados de Brasil

Fuente: Elaboracién propia

Se analiza el cumplimiento en la aplicacion de las IFRS en
un grupo de entes emisores no financieros que cotizan en
la Bolsa de Valores en Venezuela. El andlisis de los
resultados indica que, para la mayoria de las unidades
estudiadas, en mas del 70% las practicas de contabilidad
utilizadas por las empresas objeto de estudio coinciden

con las disposiciones establecidas por las NIC-NIF

Se realiza una comparacién entre Government Finance
Statistics GFS y los General Purpose Financial Reports
GPFR para determinar la similitud y el nivel de disimilitud
entre ellos. Los resultados de la investigacion destacan
gue el nivel de similitud entre GFS e IPSAS es bajo, por lo
gue se considera que los esfuerzos de armonizacién son

tempranos.

Tomando como base las notas a los estados financieros
de las 26 unidades federativas en Brasil mas el Distrito
Federal, se analiza el grado de cumplimiento de la NBC-
TSP 07 respecto al reconocimiento y divulgacion de los
activos de infraestructura. Los resultados muestran que
Brasil se encuentra en una fase que no se adhiere a este
cumplimiento normativo pues solo dos Estados han

cumplido parcialmente con los lineamientos.

El coeficiente de Jaccard (Jcc) se denota de la siguiente manera:

Donde:

arvre Do =

a _ b+c
a+b+c

Si; representa el grado de similitud entre los dos conjuntos de normas contables analizadas
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D;; representa el grado de disimilitud o diversidad entre los dos conjuntos de normas
contables analizadas

a — representa el nimero de elementos que toman el valor 1 para ambos conjuntos de
regulaciones;

b — representa el nUmero de elementos que toman el valor 1 dentro del conjunto jde reglas
y el valor O para el conjunto 7de regulaciones;

¢ — representa el nimero de elementos que toman el valor 1 dentro del conjunto 7de reglas
y el valor O para el conjunto ;j de regulaciones.

Este coeficiente muestra la relacion entre el nUmero de caracteristicas presentes y
ausentes simultaneamente en ambos conjuntos y el nimero total de caracteristicas que
van de 0 a 1. Las situaciones encontradas en la regulacion contable se codificaron como
“1” por usar un método de contabilidad particular; y como “0” por no utilizar un método de
contabilidad en particular. Cuanto mas cerca esté el coeficiente de Jaccard (similitud) de 1
(o 100%), mayor seré la comparabilidad de los dos conjuntos de criterios contables
(Fontes, et al., 2005).

A modo de ilustracion, el coeficiente de Jaccard se puede exponer en el siguiente ejemplo:
Segun IPSAS 17, una entidad elegira el modelo del costo o el modelo de revaluacién como
su politica contable y aplicard esa politica a toda una clase de propiedades, planta y
equipo. Criterio comparable #1: después del reconocimiento como activo, un elemento

de propiedad, planta y equipo se contabilizara por su costo, menos cualquier depreciacion

acumulada y cualquier pérdida por deterioro acumulada (IPSASB, 2022, parr. 43). Criterio

comparable #2: después del reconocimiento como activo, un elemento de propiedad,

planta y equipo cuyo valor razonable pueda medirse con fiabilidad, se contabilizara por su

importe revaluado... (IPSASB, 2022, péarr. 44). Ahora, en la regulacion contable

colombiana se ha prescrito lo siguiente: después del reconocimiento, los bienes de uso

publico se_mediran por el costo menos la depreciacion acumulada menos el deterioro

acumulado (no existe otra opcién) (CGN, 2015 b, p. 68).

Como resultado del criterio comparable # 1 se obtiene: a=1; b = 0; ¢ = 0. Mientras que en

el criterio comparable #2 es: a = 0; b = 0; ¢ = 1. Si se aplica el coeficiente con estos dos
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1

sencillos elementos se obtiene lo siguiente: ryein 0,5. Es decir que entre la IPSAS 17 y

la regulacion contable colombiana presenta una similitud del 50% en la medicidon posterior

en este tipo de bienes. En los anexos se presenta un ejemplo mas amplio de la informacién

utilizada y la asignacion cuantitativa para el posterior calculo del coeficiente.

Otros instrumentos que permiten realizar mediciones de la armonizacién formal son la
diferencia de Mahalanobis (Rahman et al. 1996), el Modelo Ay el Modelo B (Fuertes, 2006,
2007), el coeficiente de Rogers y Tanimoto y el coeficiente de Lance y Williams (Razvan y
Timea, 2014) y las distancias Euclideas (Garrido et al. 2002; Fuertes, 2006, 2007; Rico y

Diaz 2017). Sin embargo, Fontes et al. (2005) argumentan respecto a este Ultimo método:

Son sensibles en términos cuantitativos, pero no en términos cualitativos. No expresan qué
método en particular se adopta, ni la fuerza del método adoptado. En consecuencia, la
técnica preconizada por Garrido et al. (2002) solo reconoce el nimero de métodos pero no
reconoce qué meétodo de contabilidad es...[...] En consecuencia, es dificil interpretar
significativamente las medidas producidas usando las distancias Euclideas. Son Uutiles
principalmente como una medida amplia de convergencia, pero son de poca ayuda para

proporcionar medidas refinadas y desagregadas pp. 427 — 428.

Por otro lado, se destaca que una de las ventajas del coeficiente de Jaccard como medida
de similitud, en comparacién con las distancias euclideas, es que esta es una medida

relativa y cualitativa.

Para el objetivo de la presente investigacién se busca contrastar las normas contables
emitidas por los organismos de regulacién contable de Colombia, Perd, Brasil y Chile
versus las IPSAS. Utilizando el coeficiente de Jaccard, se comparan especificamente los
lineamientos definidos respecto al tratamiento contable de los activos de infraestructura
después de haber efectuado la adopcién de los estandares internacionales de contabilidad
para el sector publico. Esto se hace con la intencién de reflejar una mayor objetividad sobre
el andlisis contrastado. No se deja a criterio de las apreciaciones personales del autor, sino

gue asegura un parametro para realizar una comparacién mas precisa.

La regulacién concreta a comparar es la siguiente:
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IPSAS: International Public Sector Accounting Standard — IPSAS 17: Property,
plant, and equipment (IPSAS,2022).

Colombia (COL): Normas para el reconocimiento, medicion, revelacion y

presentacion de los hechos econémicos del marco normativo para entidades de
gobierno. Capitulo 1. Activos No. 11. Bienes de Uso Publico (Incorporada por la
CGN mediante la resolucién No. 533 de 2015 y sus modificatorias) (CGN, 2015 b).
Perd (PE): Normas para la Preparacion y Presentacion de la Informacion
Financiera y Presupuestaria de las Entidades del Sector Publico y Otras Formas
Organizativas No Financieras que Administren Recursos Publicos para el cierre del
ejercicio fiscal y los periodos intermedios (MEF, 2022) / Metodologia para la
modificacion de la vida util de edificios, revaluacion de edificios y terrenos,
identificaciéon e incorporacion de edificios y terrenos en administracion funcional y
reclasificacion de propiedades de inversién en las Entidades gubernamentales”
(MEF, 2014). / Metodologia para el reconocimiento, medicién, registro y
presentacién de los elementos de propiedades, planta y equipo de las entidades
gubernamentales (MEF, 2016). / Reconocimiento, Medicién y Presentacion del
Deterioro de los Activos Afectados por Desastres Naturales en las Entidades
Gubernamentales (MEF, 2017).

Brasil (BR): Norma Brasileira de Contabilidade NBC-TSP 07 - Ativo Imobilizado
(Incorporada por el CFC mediante Resolu¢édo Diario Oficial da Unido — DOU de
28.09.2017. Esta norma fue aplicada por las entidades del sector publico a partir
del 1 de enero de 2019) (CFC, 2017) / Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico (incorporado por la Secretaria del Tesoro Nacional — STN ordenanzas STN
No. 1.131 y MTP No. 119 del 4 de noviembre de 2021 (STN, 2021).

Chile (CL): Normativa del Sistema de Contabilidad General de la Nacion. Capitulo
Il: normativa especifica — Bienes de uso (CGR, 2015) / Normativa del Sistema de

Contabilidad General de la Nacion para el sector municipal (CGR, 2020).

Para realizar la aplicacion del coeficiente, se toman los criterios prescritos por cada uno

de los sistemas contables. De esta forma, se analizan los requerimientos especificos

contenidos en la regulacién definida por cada pais, en relacién con el tratamiento de
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los activos de infraestructura en las diferentes fases del ciclo contable: reconocimiento,

medicion inicial, medicion posterior, baja en cuentas y revelaciones.

No obstante lo anterior, no se tienen en cuenta las estimaciones particulares como
vidas utiles y métodos de depreciacion, ni umbrales de materialidad determinados por
cada jurisdiccion. Tampoco seran objeto de comparacion los procedimientos sobre
calculos especificos, como por ejemplo la definicion de los valores de referencia en un
analisis de deterioro. Aunque si se les dara alcance en la presentacion de los

resultados.

Tanto de la IPSAS 17, como de cada regulacién especifica, se tienen en cuenta solo
los principios, pero si hay elementos comparables que son importantes (por ejemplo,
las prescripciones sobre la definicibn y tratamiento contable de activos de

infraestructura) y estan fuera de estos principios, también se tendran en cuenta.

2.4 Analisis comparativo sobre la regulacion contable de
Colombia, Peru, Brasil y Chile sobre los activos de
infraestructuray la IPSAS 17

Como ya se evidencio en la revision de la literatura del capitulo 1,no se cuenta con una
aceptacion conceptual, tedrica ni procedimental sélida sobre los activos de infraestructura,
y los organismos reguladores a nivel internacional no han desarrollado suficientes
orientaciones técnicas sobre el tratamiento contable concreto, que conduzcan a una mayor

razonabilidad en la informacién financiera de los gobiernos (Lombardi et al., 2020).

De acuerdo con la IPSAS 17, los activos de infraestructura pueden asociarse a la definicién
y caracteristicas de las propiedades planta y equipo en una entidad gubernamental, pues

son activos tangibles que:

(a) Se mantienen para su uso en la producciéon o suministro de bienes o servicios, para
alquiler a terceros o para fines administrativos; y (b) Se espera que se utilicen durante mas
de un periodo sobre el que se informa. Por lo tanto, deberan seguir los lineamientos de la

IPSAS 17 respecto a su reconocimiento, medicion y revelacion (IPSASB, 2022, parr. 13).

Dada la naturaleza de los activos de infraestructura, generalmente no existen precios de

mercado para su correcta medicion, no pueden valorarse en términos financieros, no son
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mantenidos para generar flujos de efectivo, sino para generar un servicio social de
beneficio colectivo y muy dificilmente generan beneficios econémicos monetarios

asociados a su uso (Christiaens et al., 2012).

Lo anterior ha llevado a su vez, a que los reguladores nacionales y a los preparadores de
informacion de las entidades gubernamentales, estén reconociéndolos y valorandolos bajo
bases contables diferentes, afectando los niveles de transparencia, comparabilidad y
eficiencia en la gestion de los recursos publicos. No obstante, en algunos referentes
internacionales como las normas de contabilidad gubernamental de los Estados Unidos,
Australia y la Unién Europea se han desarrollado algunas propuestas para establecer un
tratamiento contable particular para los activos de infraestructura y las redes de
infraestructura vial (Lombardi et al., 2020; GASB No. 34, 1999; European Comission; Ernst
& Young, 2017b).

Entretanto, a continuacion, se presenta el analisis comparativo de la regulacién contable
definida por Colombia, Peru, Brasil y Chile, en relacidn con el tratamiento contable de los
activos de infraestructura. Para esto, como se sefialg, se estimo el nivel de semejanza que
tienen las normas desarrolladas por los reguladores nacionales en comparacion con las

IPSAS utilizando el coeficiente de Jaccard.

2.4.1 Andlisis de los resultados

Aplicando la herramienta metodolédgica descrita previamente, se calcula el coeficiente de
Jaccard para los siguientes pares de referentes normativos: (IPSAS / COL); (IPSAS / PE);
(IPSAS / BR); (IPSAS / CL). Los resultados globales se presentan a continuacion:

Tabla 4 indice de Jaccard — Resultados Globales

. Similitud ‘ Disimilitud
Comparacion

IPSAS / COL 45,33% 54,67%

S = | > |
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IPSAS / BR ‘ 80,19% 19,81%
IPSAS / CL ‘ 45,68% 54,32%

Fuente: Elaboracién propia

Como se observa, el mayor nivel de similitud se presenta en Brasil y el menor en Colombia.
Sin embargo, se debe tener precaucion con su interpretaciéon. Esto no quiere decir que la
regulacion de Brasil sea mejor que la colombiana respecto al tratamiento contable de los
activos de infraestructura, teniendo en cuenta que Colombia ha desarrollado una norma
particular para este tipo de bienes (capitulo 1. Activos No. 11 — Bienes de Uso Publico),
mientras que Brasil al igual que el estandar internacional solamente le dan un alcance

dentro de la misma norma de Propiedades planta y equipo de la siguiente forma:

"Algunos activos se describen cominmente como activos de infraestructura. Si bien no
existe una definicion universalmente aceptada de activos de infraestructura, estos activos
suelen mostrar algunas o todas las siguientes caracteristicas:

a) Formen parte de un sistema o red;

b) Son de naturaleza especializada y no tienen usos alternativos;

c) sean inmuebles; y

d) Pueden estar sujetos a restricciones en cuanto a su disposicion.

Aungue la propiedad de los activos de infraestructura no se limita a las entidades del sector
publico, los activos de infraestructura significativos se encuentran con frecuencia en el
sector publico. Los activos de infraestructura cumplen la definiciébn de propiedad, planta y
equipo y deben contabilizarse de acuerdo con esta Norma. Ejemplos de activos de
infraestructura incluyen redes viales, sistemas de alcantarillado, sistemas de suministro de

agua y energia y redes de comunicacion” (IPSASB, 2022, parr. 21).

Ahora, a nivel desagregado para cada una de las fases del ciclo contable se obtienen los

siguientes niveles de similitud:

Tabla 5 Coeficiente de Jaccard por criterio contable

IPSAS / COL IPSAS / PE IPSAS /BR [] IPSAS/CL

Criterio contable Sjj Dij Sjj Dij Sij Dij Sjj Dij

Reconocimiento 100,0%

85,7%| 14,3%| | 60,0% [40,0%] |68,20%[31,8% | [26,7% | 73,3%
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Mediciéon posterior 50,0% | 50,0% 60,0% | 40,0% | | 80,0% | 20,0% | | 47,4% | 52,6%

Baja en cuentas 33,3%| 66,7%| [ 100,0% | 0,0% | | 85,7% | 14,3% | | 28,6% | 71,4%

Revelaciones 30,8% | 69,2% 53,8% || 46,2% | || 85,7% || 14,3% | | 66,7% | 33,3%

Fuente: Elaboracion propia

A continuacion, se presentan de forma desagregada los resultados comparativos de las
normas de cada pais en contraste con la IPSAS 17, considerando tanto las evaluaciones
de algunas investigaciones e informes, como la evidencia empirica sobre la revisién de los
criterios contables de reconocimiento, medicién inicial, medicion posterior, baja en cuentas,

y revelaciones, aplicando el coeficiente de Jaccard.

2.4.1.1 IPSAS 17 vs laregulacion contable para Colombia

Como ya se habia mencionado, Colombia ha definido las normas para el reconocimiento,
medicion, revelacion y presentacion de los hechos econdémicos de las entidades de
gobierno, y en el numeral 11 del Capitulo 1 — Activos, se han dispuesto los lineamientos
contables para los activos de infraestructura bajo la denominacion de “Bienes de Uso
Publico™. Es de resaltar que, de las cuatro regulaciones analizadas, Colombia es el Gnico
pais que cuenta con una norma particular (diferente a la de propiedades planta y equipo)

para este tipo de bienes, los cuales comprenden:

...los activos destinados para el uso, goce y disfrute de la colectividad y que, por lo tanto,
estan al servicio de esta en forma permanente... son ejemplos de bienes de uso publico las
redes de la infraestructura de transporte, los parques recreativos, las bibliotecas y

hemerotecas publicas, y las plazas (CGN, 2015 b, p. 61).

La transicion hacia la aplicacion del anterior lineamiento ha llevado a que las entidades
encargadas de gestionar la construccion, puesta en servicio, mantenimiento,

restauraciones y demas aspectos de seguimiento sobre las obras de infraestructura

3 Es diferente al concepto “Bienes de Uso Publico” utilizado en la norma colombiana al de "Bienes
de Uso” utilizado en la norma chilena. De acuerdo con la interpretacion de la IPSAS 17, en el caso
colombiano, los “Bienes de Uso Publico” se refieren a los “Activos de Infraestructura” que menciona
norma internacional; mientras que en Chile, el concepto de “Bienes de Uso” se asocia con el de
Propiedades, planta y equipo.
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publica, deban desarrollar politicas contables y de operacién que se encuentren en linea
con los requerimientos de la autoridad regulatoria, los cuales deben propender por una

mejor gestion contable y la presentacion de informes confiables.

Sin embargo, a pesar de haber definido una reglamentacion diferente en comparacion con
los demas paises analizados, se han identificado diversas problematicas, especialmente
relacionadas con la falta de inventarios fisicos, disefio y aplicacion de técnicas particulares
para la valoracion, revelaciéon de informacion cualitativa, definiciones de vidas utiles,
asignacion por pérdidas por depreciacién y deterioro, etc. que se evidencian en los
diferentes informes de auditoria presentados por las autoridades de control fiscal tanto del
orden nacional como distrital (Contraloria de Bogot4, 2021; Contraloria General de la
Republica, 2021).

Asi mismo, en relacién con las redes de infraestructura vial, la CGR (2021, 2022) ha emitido
opinion “adversa o negativa” a la informacion financiera reportada por el Instituto Nacional
de Vias — Invias, que es la entidad encargada de administrar la mayor parte del sistema
vial del pais (lo que resulta paraddjico con la opinién limpia a la informacién consolidada

de la Nacion).

Las principales razones se relacionan con la omision en el reconocimiento de
construcciones en curso y obras ya finalizadas, la separacién de los terrenos de las
construcciones, asi como la respectiva contabilizacion de la depreciacion y la falta de
estudios técnicos para determinar el deterioro. Tampoco se revela informacién suficiente,
clara'y comprensible en las notas a los estados financieros para lograr la presentacion fiel

en los elementos materiales de la situacion financiera y el estado de resultados.

Ahora, respecto a la evaluacion de la regulacion especifica en comparacion con las IPSAS,

se resaltan las siguientes diferencias:
Tabla 6 Principales diferencias entre la IPSAS 17 y la norma contable colombiana

Criterio Hallazgos

contable Colombia IPSAS 17
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Reconocimiento

Medicién inicial

Medicion

posterior

Presenta una definicion precisa y una
norma especifica para el tratamiento
contable de los bienes de uso publico
dentro de los que se encuentran los
activos de infraestructura y las redes de
infraestructura vial. Mientras que en la
IPSAS 17
Menciona

puntualmente tres

caracteristicas principales para los
Bienes de Uso publico: “inalienables,

imprescriptibles e inembargables”.

Requiere que, cuando se reciben
Bienes de uso publico en transacciones
sin contraprestacion, se deberan medir
a valor de mercado, en ausencia de
este, al costo de reposicion y si no es
posible determinar estos dos valores, se
medira por el valor en libros que tenia
reconocida la entidad que lo entrego.

Enfatiza que, para la medicién al costo,
debe

adquisicion de materiales para la

considerarse el valor de

No brinda la
BUP vya

terminados en condiciones de mercado.

construccion del bien”.

posibilidad de adquirir
No permite el modelo de la revaluacion
en la medicion posterior, solo permite el

costo.

Se menciona que ‘los activos de
infraestructura cumplen la
definicion de propiedad, planta y
equipo y deben contabilizarse de
acuerdo con esta Norma” (IPSAS,

2022, parr. 21).

Describe algunas caracteristicas
generales: “a) Formen parte de un
b) Son de
naturaleza especializada y no

sistema o red;
tienen usos alternativos; c) sean
inmuebles; y d) Pueden estar
sujetos a restricciones en cuanto a
su disposicion”

Plantea que un activo adquirido a
través de una transaccion sin
contraprestacion se medira
inicialmente a su valor razonable

en la fecha de adquisicion.

Considera que el precio de

compra (puede ser de un
elemento ya construido) dentro de

los componentes del costo.

Plantea que una entidad elegira el
modelo del costo o el modelo de
revaluacion

como su politica

contable y aplicara esa politica a
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Baja en cuentas

Revelaciones

Para este tipo de bienes, no es
adecuado considerar un valor residual
puesto gue no se espera recuperar

ningun valor por su disposicion o venta.

Define un tratamiento particular para el
deterioro de los bienes de uso publico
en el que solo contempla indicios de

deterioro por dafios fisicos.

Se consideran las reclasificaciones de
bienes de uso publico cuando cambie
su destinacion.

Especifica que “un bien de uso publico
se dara de baja cuando se pierda el
control del activo”

Los BUP, dada su

restriccion

naturaleza vy
legal, no son objeto de
arrendamiento*

No

informacion a revelar adicional para dar

hay requerimientos sobre
cuenta del deterioro de valor
Se exige presentar informaciéon sobre

bienes de uso publico entregados a

toda una clase de propiedades,

planta y equipo.

Se contempla la determinacién de

un valor residual, como una
porcién del activo que se podria
recuperar por su disposicion o
venta.

Redirecciona para dar alcance a
la IPSAS 21 y 26 Deterioro del
Valor de los Activos Generadores
de Efectivo, segln corresponda.
En estos estandares se plantean
tanto fuentes internas como
externas para evaluar los indicios
de deterioro.

No se presentan prescripciones

sobre este elemento

Menciona que se dara de baja por
su disposicion solamente y no por
la pérdida del control.

Se podra dar de baja por darse

en arrendamiento

Deberan atenderse los
requerimientos sobre informacion
arevelar de la IPSAS 21y 26

No se presentan prescripciones

sobre este elemento

4 Sin embargo, la norma contable colombiana considera un tratamiento contable especial para los
bienes de uso publico vinculados en acuerdos de concesion desde la perspectiva de la entidad
concedente. Bajo este enfoque, la entidad concedente tiene el control de los activos en concesion,
de los cuales espera obtener un potencial de servicio o generar beneficios econdémicos futuros, y
gue asume los riesgos y pasivos asociados a dichos activos, por lo tanto, debera reconocerlos
contablemente con independencia de que tenga la titularidad legal.
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titulo de comodato y aquellos que estén

en procesos de construccion bajo la

modalidad de concesion

Exige revelar informacién respecto a No se presentan prescripciones
“las caracteristicas cualitativas  sobre este elemento

especiales tales como la condicién de

ser bienes declarados como bienes

histéricos y culturales, entre otras”

Exige revelar informacion sobre las No se presentan prescripciones
rehabilitaciones realizadas y las sobre este elemento
inspecciones generales

Tendr& que revelarse informacion sobre  No se presentan prescripciones
el efecto en los resultados producto de sobre este elemento

la baja en cuentas de bienes de uso

publico
Debera revelarse informacion de los No se presentan prescripciones
bienes de uso publico que se sobre este elemento

encuentren en construccion o servicio,

bajo la modalidad de contratos de

concesion

Fuente: Elaboracion propia con base en (IPSASB, 2022 y CGN, 2015 b).

Se resalta que no se presentan diferencias importantes en la medicién inicial, dado que,
en ambos marcos normativos, se prescribe que la medicion debera realizarse al costo; sin
embargo, en los componentes de esta magnitud es donde se identifican las diferencias
descritas en la tabla 6. De la misma forma, no se encuentran muchas disparidades en los
planteamientos para la depreciacion, en ambos marcos requiere la eleccion de un método
y una vida 0til que atienda con las caracteristicas y uso del activo, que refleje el desgaste

sistematico del activo.

2.4.1.2 IPSAS 17 vs laregulacion contable para Peru

Perl no cuenta con una reglamentacion contable particular para los activos de

infraestructura. Al igual que la IPSAS 17, les da alcance dentro de la misma norma de
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propiedades, planta y equipo. Sin embargo, la Direccion General de Contabilidad Publica

ha emitido algunos pronunciamientos que permiten operativizar su tratamiento contable.

Vale la pena mencionar que de las cuatro jurisdicciones analizadas, Peru es la que cuenta
con un mayor namero de lineamientos y guias especificas para la contabilizacién de los
elementos de propiedad planta y equipo, pero ninguna para los activos de infraestructura,
tal como se evidencio en el apartado anterior (MEF, 2014, 2016, 2017, 2022).

Asi mismo, es de considerar que, luego de la transicion a las IPSAS, la Direccion General
de Contabilidad Publica — DGCP aprueba periédicamente las Gltimas versiones en espafiol
de los estandares internacionales. Particularmente para el caso de las propiedades planta
y equipo, hasta hace algunos afios, la regulacion aplicable se limitaba a la propuesta en la
IPSAS 17 (Ernst & Young, 2017).

Sin embargo, a partir de los lineamientos descritos en los anteriores parrafos, se han
generado propuestas especificas para algunas transacciones, buscando garantizar mayor
homogeneidad entre las entidades a nivel nacional y subnacional. Este proceso ha
requerido el apoyo de plataformas tecnolégicas, y para esto se ha disefiado el médulo de
“revaluacion de edificios y terrenos” (aplicativo en web) y el modulo de patrimonio del
sistema integrado de gestiobn administrativa, ambos del Ministerio de Economia y Finanzas
(FOCAL, 2019).

Respecto al analisis comparativo con lo prescrito en las IPSAS, no se encuentran
diferencias sustanciales. Los resultados se presentan en la siguiente tabla:
Tabla 7 Principales diferencias entre la IPSAS 17 y la norma contable peruana

Criterio contable Hallazgos

Peru IPSAS 17

Reconocimiento No se presentan diferencias sustanciales

Medicién inicial

Cuando se recibe un bien mediante
transferencia por parte de una
entidad gubernamental, se
reconocera por el valor en libros
que tenia registrado la entidad que

lo entrega.

Plantea que un activo adquirido a
través de una transaccion sin
contraprestacion se medira
inicialmente a su valor razonable

en la fecha de adquisicion.
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Medicion posterior

Permite la revaluaciéon, aunque
limita a que esta debera realizarse
aplicando un factor de ajuste con

base en informacién histérica.

No se presentan alternativas para la
revaluacion de activos cuando

tienen caracteristicas

(por
carecen de un mercado). Tampoco

estos

especiales ejemplo, que
se presenta informacion sobre la

frecuencia para realizarse las
revaluaciones.

No se define cual es el tratamiento
cuando producto de la revaluacion

se presenta un menor valor.

No se presentan prescripciones
sobre este elemento

Limita a que las entidades deban
aplicar el método de linea recta
para depreciar los elementos de
propiedad planta y equipo, y que
para los casos en que se requiera
método de

utilizar otro

depreciacién, la entidad debera
coordinar con la
DGCP.

Menciona que la depreciaciéon se

previamente

iniciara a partir del mes siguiente en

Plantea que, si es posible medirse
con fiabilidad, se contabilizara por
su importe revaluado, siendo su

valor razonable a la fecha de la

revaluacion, menos su
depreciacion acumulada, y
cualquier pérdida por deterioro
acumulado.

Menciona que el proceso de
revaluacion y la frecuencia de la
misma, dependera de los cambios
en los valores razonables de los
elementos de propiedad, planta y
equipo que se revalorizan de

acuerdo a su haturalezay a su uso.

En el parrafo 55 y 56 se descrite el

tratamiento contable de las

revalorizaciones cuando el
resultado de la revaluacién es
menor al valor en libros.

Especifica un tratamiento particular
para el valor residual
Especifica que el método de
depreciacién a utilizar reflejara el
patron en el que se espera que la
entidad consuma los beneficios
economicos futuros o el potencial

de servicio del activo.

Describe que la depreciacion de un

activo comienza cuando esta
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gue el elemento esté disponible disponible para su uso, es decir,

para ser usado cuando se encuentra en la
ubicacion y condiciones
necesarias para que pueda operar
de la manera prevista por la
administracion.

Los lineamientos definidos para el No excluye del andlisis de deterioro

deterioro no seran aplicables a los para los activos que son

elementos revaluados ni para los revaluados.

bienes muebles, hasta que se emita

una Directiva para su aplicacion.

Solo para la contabilizacion del

deterioro del valor de los edificios y

estructuras que se encuentren en

proceso de construccion a la fecha

de presentacion anual.

. No se presentan diferencias sustanciales
Baja en cuentas

Exige las revelaciones sobre los No se presentan prescripciones
Revelaciones | activos en concesion de las sobre este elemento

entidades concedentes

Fuente: Elaboracion propia con base en (IPSASB, 2022 y MEF, 2014, 2016, 2017, 2022).

Por otro lado, se encuentra que, si bien en la regulacién peruana se plantean algunos

ejemplos de activos de infraestructura como redes eléctricas, redes de carreteras, sistemas

de abastecimiento de agua, sistemas de alcantarillado y redes de comunicacion, no hay
una definicion genérica sobre estos y tampoco se definen criterios particulares para su
tratamiento contable. Asi mismo se definen umbrales de materialidad especificos para el
reconocimiento inicial y para los costos posteriores que sean capitalizables; si los montos
se encuentran por debajo de esto umbrales se registraran como gastos del ejercicio en

gue se incurran.

En cuanto a la medicién posterior, Perl ha optado por las dos modalidades propuestas en
las IPSAS, costo y revaluacion, sin embargo, este lineamiento se aplicara de la siguiente
manera: elementos de PPE diferentes a edificios y terrenos se mediran por su costo menos

la depreciacion acumulada y el importe acumulado de las pérdidas por deterioro del valor,
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si las hubiere; se mediran por su valor revaluado los edificios y terrenos, para lo cual es de
aplicacion la Directiva No. 002-2014-EF/51.01 (MEF, 2016). También se definen vidas

Gtiles por tipo de bienes y métodos de depreciaciéon particulares.

Respecto al tratamiento contable del deterioro, la Directiva No. 001-2022-EF/51.01
especifica que se aplicaran los lineamientos de las IPSAS 21 - Deterioro de valor de activos
no generadores de efectivo o0 segun la IPSAS 26 Deterioro del valor de activos generadores
de efectivo. Sin embargo, se dispone de la Directiva No. 001-2017-EF/51.01
“Reconocimiento, Medicién y Presentacion del Deterioro de los Activos Afectados por
Desastres Naturales en las Entidades Gubernamentales” en donde prescriben algunas
disposiciones especificas sobre la asignacién del responsable de realizar la evaluacion,

asi como algunos criterios en relacion con la informacién a revelar.

2.4.1.3 IPSAS 17 vs laregulacion contable para Brasil

En Brasil también se han presentado dificultades para defina una reglamentacién
especifica que detalle el tratamiento contable para los activos de infraestructura y en la
practica, el mayor obstaculo se presenta en la medicién tanto para la incorporacion por
primera vez en los estados financieros, como para determinar las pérdidas por

depreciacion y deterioro (Lima, 2011).

Asi, dentro de la NBCTSP 07- Ativo Imobilizado el Conselho Federal de Contabilidade —
CFC ha adoptado de manera integral los criterios de la IPSAS 17. El reconocimiento y la
medicion para los activos de infraestructura siguen la misma base utilizada para otros
activos fijos, mientras que sus detalles y particularidades deben evidenciarse en notas

explicativas (Soares et al., 2017).

Sin embargo, en la parte Il, numeral 11 del Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico se prescriben algunas especificidades para la contabilizacién de los activos de
infraestructura que complementan y amplian los lineamientos establecidos en el estandar

internacional y en la norma local (STN, 2021).

Aungue en este pronunciamiento no se propone una definicion precisa, si se describen

algunas caracteristicas particulares. Frente a su denominacion, se sefiala que hacen parte
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de los “Bienes de uso comun del pueblo” (Bens de Uso Comum do Povo) y se resalta que
estos activos normalmente se pueden conservar durante un nimero significativamente

mayor de afios que la mayoria de los activos fijos.

También describe algunos ejemplos dentro de los que se incluyen redes de carreteras,
sistemas de alcantarillado, sistemas de suministro de agua y energia, red de comunicacion,
puentes, aceras, paseo maritimo, entre otros. Y sefiala que solo seran objeto de
reconocimiento si es posible determinar con fiabilidad su valor de adquisicion o

construccion.

Ademas aclara que, debido a su naturaleza especializada, para los casos de medicion
inicial y para ajustes o reclasificaciones en cumplimiento de nuevas précticas contables,
cuando no exista evidencia disponible para determinar el valor razonable, este puede
estimarse utilizando el costo de reposicion depreciado, teniendo en cuenta su condicién y

estado fisico o con referencia a otros elementos con caracteristicas similares.

Si se toma solamente la NBC-TSP 07 en comparacion con la IPSAS 17, la diferencia es
casi nula, sin embargo, al vincular en el andlisis el Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico, se encuentran algunos lineamientos que estan en la regulacion brasilera,

pero no en el estandar internacional, tal como se presenta en la siguiente tabla:

Tabla 8 Principales diferencias entre la IPSAS 17 y la norma contable brasilera

Criterio Hallazgos
contable Brasil IPSAS 17
Aclara que los activos de infraestructura son activos No se presentan
o gue normalmente se pueden conservar durante un prescripciones
Reconocimiento i S .
namero significativamente mayor de afios que la sobre este
mayoria de los activos fijos. elemento

Resalta que, antes de iniciar los procedimientos de

L ) ] No se presentan
medicién descritos en este apartado, es importante o
o ) . ) prescripciones
Medicién inicial | destacar que el organismo o entidad debe realizar
o ) } sobre este
inicialmente ajustes para que el balance refleje la

. ) elemento.
realidad de sus elementos de propiedad.
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Medicion

posterior

Baja en cuentas

Menciona que debido a su naturaleza no hay pruebas
disponibles para determinar el valor del mercado. En
este caso el valor razonable puede estimarse
utilizando el costo de reposicion depreciado.

Plantea que la reevaluacion puede llevarse a cabo
mediante la preparacion de un informe técnico por un
experto o entidad especializada, o a través de un
informe de evaluacion realizado por un comité de
funcionarios, en donde se considere, entre otros, la
documentacion con la descripcién detallada de cada
bien en evaluacion.

Prescribe que para realizar la depreciacion es
necesario que la base monetaria inicial sea confiable,
es decir, el valor registrado debe reflejar el valor

razonable.

Se utiliza el concepto de pérdida por reduccién al valor

recuperable

Aclara que la reduccién al valor recuperable no debe
confundirse con la depreciacién. La depreciacion se
entiende como la disminucién gradual del potencial de
generacion de servicios por parte de activos a largo
plazo, es decir, la pérdida del potencial de beneficio
de un activo motivado por el desgaste, el uso, la
accion. naturaleza u obsolescencia. La reduccion al
valor recuperable es la devaluacién de un activo
cuando el valor contable excede su valor recuperable.
En el caso retirar el activo mediante una transferencia,
especifica que el importe a asignar debe ser el valor
contable neto contenido en los registros de la entidad
de origen. En caso de divergencia de este criterio con

el fijado en las instrucciones para autorizar la

No se presentan
prescripciones
sobre este

elemento.

No se presentan
prescripciones
sobre este

elemento.

No se presentan
prescripciones
sobre este
elemento.

Se utiliza el
concepto de
“pérdida por
deterioro”

No se presentan
prescripciones
sobre este

elemento.

No se presentan
prescripciones
sobre este

elemento.
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transferencia, el hecho debera acreditarse en notas

explicativas.
Requiere que la entidad que implementa los No se presentan
procedimientos por primera vez deba revelar prescripciones

Revelaciones | » . .
informacion respecto a los activos medidos al costo o sobre este

al valor razonable. elemento

Fuente: Elaboracion propia con base en (IPSASB, 2022, CFC, 2017 y STN, 2021).

Asi mismo se identifica que, al igual que en las IPSAS, el valor total para la adquisiciéon o
construccion se puede separar de acuerdo con sus componentes o piezas clave

considerando que cada uno puede tener patrones de depreciacion diferentes.

De acuerdo con la regulacion brasilera, en la medicidn posterior se presenta la posibilidad
de mantener el modelo de costo o aplicar la revaluacién y, en cuanto a la depreciacion,
recomienda que cada componente de un elemento con un costo significativo en relacién
con el costo total del elemento se deprecie por separado asignando una vida util y un

método de depreciacion particular.

De la misma forma, para determinar el deterioro del valor, ambos marcos remiten a la
revision de los apartados relacionados con “Deterioro del Valor de los Activos Generadores

” W

o de Efectivo” “Deterioro del Valor de los Activos no Generadores de efectivo” NICSP 21

y NICSP 26 vs NBC TSP 09 y NBC TSP 10, respectivamente.

2.4.1.4 IPSAS 17 vs laregulacion contable para Chile

De los cuatro paises analizados, Chile ha sido el Gltimo en comenzar con el proceso de
armonizacién con las IPSAS; sin embargo, en los Ultimos afios ha presentado avances
significativos. En particular, sobre los activos de infraestructura, en el Capitulo Il de la
normativa del sistema de contabilidad general de la nacién, incluido el sector municipal, la
CGR ha vinculado su tratamiento contable dentro de la normativa especifica de las

propiedades planta y equipo®.

5 En esta jurisdiccion las propiedades planta y equipo se renombran como “Bienes de Uso”. Ver
nota al pie de pagina No. 2
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En uno de los apartados se refiere a los “Bienes de Uso Especiales”, en donde se precisa
gue son activos que se materializan en obras de ingenieria civil 0 en inmuebles, destinados
al uso publico o a la prestacién de servicios publicos como la infraestructura de energia
eléctrica y las redes de acueducto y alcantarillado, adquiridos a titulo oneroso o gratuito,
construidos por la municipalidad o un tercero y que cumplen algunos de los siguientes
requisitos: a) son parte de un sistema o red; b) son de naturaleza especializada y no suelen
admitir otros usos alternativos; ¢) no pueden ser trasladados; o d) pueden estar sujetos a
limitaciones con respecto a su disposicion. Estos bienes incluyen generalmente las
inversiones viales, aeroportuarias, portuarias e hidraulicas, entre otras. Sin embargo, no
se prescribe ningun tratamiento particular para estos activos, diferente al establecido en

las propiedades planta y equipo.

También se describen los “Bienes Nacionales de Uso Publico” cuyo dominio pertenece a
toda la Nacion y su uso pertenece a todos los habitantes, tales como, calles, plazas,
puentes y caminos, el mar adyacente y sus playas. Estos bienes, cuyo control corresponda
a la municipalidad, y sea posible determinar en forma fiable su costo se deben reconocer

en las cuentas de propiedades planta y equipo.

No obstante, se han impulsado desarrollos de politicas y procedimientos que permitan un
mejor manejo contable de estos bienes. En el informe de FOCAL (2019) se expone un
trabajo interinstitucional con el Ministerio de Obras Publicas — MOP, (autoridad encargada
de proveer y gestionar obras y servicios de infraestructura publica). En este sentido, en
FOCAL (2019) se sefiala que la Contraloria General de la Republica — CGR y el MOP se
han trazado varios objetivos enfocados en promover la actualizacion de la informacion

relacionada con la infraestructura publica y especialmente con la infraestructura vial.

En la metodologia de trabajo para el proyecto previamente sefialado, se establecen varias
etapas; la primera de estas es identificar y delimitar los productos estratégicos que tiene
el MOP segun las dependencias que lo componen. Por ejemplo, en la Direccion de
Vialidad, se definieron cuatro productos estratégicos respecto a la infraestructura vial:
interurbana, integracion externa, urbana, y mantenimiento y explotacion de Infraestructura
Vial (FOCAL, 2019).
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Para la segunda etapa se adelantd un proceso de identificaciéon de los activos y sus
respectivos componentes, para posteriormente establecer metodologias de valoracion
particulares, tanto para su reconocimiento como para definir las pérdidas por depreciacién
y deterioro. En esta fase los funcionarios tanto de las areas contables y financieras como
de las areas técnicas y misionales fueron capacitados sobre las recientes normas
contables promulgadas en Chile, para que atendieran las disposiciones que alli se

establecieron.

Asi mismo, se realiz6 un levantamiento de informacién mediante una toma fisica de
inventarios de los activos que estaban a cargo del MOP, con el objetivo de identificar los
ajustes que eran requeridos de acuerdo con los nuevos lineamientos contables. De esta

forma se espera que, al finalizar esta labor, se obtengan importantes resultados.

En este sentido, un objetivo especifico trazado por la CGR es poder contar con una
metodologia de reconocimiento y valorizaciéon para los activos de infraestructura, de
acuerdo con las propuestas de las IPSAS, que contribuya con una mejora de estos mismos
estandares y en las practicas contables a nivel global. Adicionalmente se espera elaborar
manuales especificos que permitan mejorar la comprension y aplicacion del tratamiento

contable de dichos activos.

En la siguiente tabla se presentan las principales diferencias entre la regulacién contable

publica definida por Chile en comparacién con la IPSAS 17.

Tabla 9 Principales diferencias entre la IPSAS 17 y la horma contable chilena

Criterio Hallazgos

contable Chile IPSAS 17

Define que los bienes de uso publico

gue se destinan primordialmente al

uso de la comunidad, cuyo control Menciona que los activos de
corresponda a la municipalidad, y sea infraestructura cumplen la
Reconocimiento | posible determinar en forma fiable su  definicion de propiedad, planta y
costo se deben reconocer en las equipo y deben contabilizarse de
cuentas de “bienes de uso” en este acuerdo con esta Norma.

caso se requiere que la municipalidad

respalde el control sobre los
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Medicién inicial

mencionados bienes y que su costo
se pueda determinar de manera
fiable.

Considera la figura de contrato de

comodato y contempla que los activos

recibidos mediante esta modalidad
deberan reconocerse aplicando la
presente norma

Algunas transacciones sin
contraprestacién son tratadas en la
norma de Bienes de Uso como es el

caso de los bienes expropiados

Explica que los bienes de uso
recibidos mediante permuta se
reconoceran por el valor de
transaccion acordado, libre e
independiente por cada una de las
partes, mas todos los gastos
inherentes a la operacion hasta que
los bienes estén en condiciones de
ser usados, considerandose dicha

transaccion como de compraventa.

Menciona que aquellos bienes que se
construyen o adquieren mediante
iniciativas de inversion, destinados a
la formacion de Bienes Nacionales de
Uso Publico, se deben contabilizar
segun la norma de Costos de
Estudios y Proyectos. Una vez
finalizado el proyecto de inversion si

el control del bien es de la

municipalidad, debe registrarse segin

la norma de Bienes de Uso.

No se presentan prescripciones

sobre este elemento.

No se presentan prescripciones

sobre este elemento.

En cuanto a las permutas se
plantea que “el costo de tal
elemento de propiedad, planta y
equipo se mide a su valor
razonable a menos que (a) la
transaccion de intercambio
carezca de sustancia comercial, o
(b) el valor razonable del activo
recibido o del activo entregado no
se pueda medir de manera

confiable.

No se presentan apreciaciones

sobre este elemento
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Medicién

posterior

Baja en cuentas

Describe que el costo significativo
(materialidad) sera determinado por el
juicio profesional de la administracién
de la municipalidad. Considerando
por significativo aquel costo cuya
omision o presentacién errénea
podria influir en las decisiones
econdmicas que los usuarios tomen a

partir de los estados financieros.

Para la estimacion de los costos de
desmantelamiento, menciona que
deberd realizarse siempre que la
obligacion se haya establecido
mediante una norma legal o

contractual

Contempla que la valorizacion
posterior de los bienes de uso se
debera efectuar por el modelo del

costo (Gnicamente)

No se tienen en cuenta la revisién

periédica del valor residual

No separa concretamente el
tratamiento del deterioro para activos
no generadores de efectivo, el
apartado de la norma se denomina
“Deterioro de activo generadores y no

generadores de efectivo”

Plantea que las bajas originadas por

donacién en especie se regiran de

No se presentan prescripciones
sobre este elemento

La estimacion de los costos de
desmantelamiento debera
realizarse ya sea cuando adquiere
el elemento, o como consecuencia
de haber utilizado el elemento
durante un periodo en particular
para propdsitos distintos a producir
inventarios durante ese periodo
Propone que una entidad elegira el
modelo del costo o el modelo de
revaluacion como su politica
contable y aplicara esa politica a
toda una clase de propiedades,
planta y equipo.

Se deben revisar periédicamente
las estimaciones tales como vida
Gtil, método de depreciacion y
valor residual

Requiere que, para determinar si
un elemento de propiedad, planta
y equipo esta deteriorado, una
entidad aplicara la NICSP 21 o la
NICSP 26, Deterioro del Valor de
los Activos Generadores de
Efectivo, segln corresponda.

No se presentan apreciaciones
sobre este elemento
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Revelaciones

acuerdo con la norma de
Transferencias.

Menciona que la baja definitiva por
inutilidad del bien de uso y sin
posibilidad de obtener un beneficio

econdémico futuro o potencial de

servicio se contabiliza como un gasto

patrimonial.

Requiere informacién a revelar
adicional relacionada con: a) El valor
en libros de los elementos de bienes
de uso que, estando totalmente
depreciados, se encuentran todavia
en uso; b) El valor en libros de los
elementos de bienes de uso que,
retirados de su uso activo, se
mantienen solo para disponer de
ellos; c) Valor en libros de los bienes
temporalmente ociosos; d) Una
descripcion y el valor razonable de
aquellos bienes de uso de los cuales
se dispone del valor razonable por
otras fuentes de informacién y difiere

significativamente del valor en libros.

No se presentan apreciaciones

sobre este elemento

No se presentan apreciaciones

sobre este elemento

Fuente: Elaboracion propia con base en (IPSASB, 2022 y CGR, 2015, 2020).

Adicionalmente se identifica que en la norma chilena se define un umbral de materialidad

homogéneo para el reconocimiento de estos activos en todas las municipalidades de la

siguiente manera:

“Los bienes de uso muebles seran reconocidos cuando su costo unitario de adquisicion sea

mayor o igual a tres Unidades Tributarias Mensuales (UTM)®. Aquellos bienes que sean

6 Equivalente a USD 172 aprox.
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inferiores a este monto deberan considerarse gastos del ejercicio excepto para aquellas
municipalidades que adopten una politica contable de grupos homogéneos, para lo cual se
deberan evaluar las caracteristicas cualitativas de la informacion y los criterios adicionales
establecidos en el Marco Conceptual...” (CGR, 2020, p. 27).

En el caso de la depreciacion, las municipalidades deberan establecer formalmente su
propia tabla de vidas utiles, con base a una metodologia apropiada, siendo necesario
analizar, modificar o complementar la tabla referencial que la CGR dispone. Sin embargo,
se debe tener en cuenta que en casos particulares y debidamente fundamentados, las
entidades podran solicitar a la CGR un cambio en el método de depreciacion o en el valor

residual.

Finalmente, la norma chilena no separa concretamente el tratamiento del deterioro para
activos no generadores de efectivo. El apartado de la norma se denomina “Deterioro de
activo generadores y no generadores de efectivo” lo que podria causar cierta confusion,
por ejemplo, al determinar las fuentes externas de informacion para evaluar los indicios de

deterioro.

En general y de acuerdo con el andlisis realizado en los diferentes paises, son mas los
problemas que las soluciones respecto a la definicion y aplicacién de un tratamiento
contable adecuado para los activos de infraestructura y las redes de infraestructura vial.
Aunqgue se han generado propuestas particulares desde el punto de vista de la regulacién
(como en el caso de Colombia y algunos avances en Chile), alin existen barreras en la

practica que se repiten en las cuatro jurisdicciones estudiadas.

Por ejemplo, la falta de técnicas y metodologias de medicién-valoracién especificas tanto
para el reconocimiento como para el analisis del deterioro del valor, la constante demanda
de un trabajo interdisciplinar con las areas técnicas (como la ingenieria y la arquitectura)
encargadas de la construccion y gestién de los activos, asi como la falta de informacién

fiable e individualizada sobre el estado y condiciones reales de los bienes.

2.5 Conclusiones del capitulo

En este capitulo se ha logrado evidenciar que el proceso de armonizaciéon con las IPSAS
y la aplicacién de la contabilidad de devengo en Latinoamérica ha traido diferentes

desafios para las organizaciones gubernamentales. Algunas jurisdicciones han optado por
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un proceso de adopcion plena mientras que otras han disefiado estrategias para adaptar

su regulacién con los estandares internacionales.

Estos procesos han obedecido principalmente a presiones institucionales de organismos
multilaterales que han llevado a incorporar el modelo internacional, muchas veces
desconociendo el contexto social y cultural de cada pais, a lo que podria atribuirse parte

de las dificultades presentadas en su implementacion.

Se ha realizado una caracterizacion del proceso de adopcién de las IPSAS en Colombia,
Peru, Brasil y Chile, puesto que son los paises de la region que en los ultimos afios han
presentado mayor progreso en las reformas a la gestion financiera publica y en la

vinculacién del marco normativo internacional dentro de sus sistemas contables.

Sin embargo, estos paises también comparten algunas dificultades en relacion con la baja
profesionalizacién de los funcionarios publicos, la cultura politica y administrativa, la falta

de recursos, los niveles de corrupcion y la limitada capacidad institucional en la regién.

Por otro lado, se encuentra que estas dinamicas y en particular la aplicaciéon de la
contabilidad de devengo, han llevado a que las entidades gubernamentales deban
reconocer en sus estados financieros todos los activos que estén bajo su control, incluidos
los bienes que carecen de mercado pero que son vitales para la vida comun y el desarrollo

social, como es el caso de los activos de infraestructura.

Uno de los principales problemas sobre el particular, ha sido el establecimiento de criterios
de reconocimiento y medicion-valoracion acordes con su naturaleza y uso, lo que ha
requerido que las autoridades de regulacion contable en algunos paises deban disefiar
normas especiales y procedimientos especificos que permita un tratamiento contable
adecuado; sin embargo, algunas jurisdicciones han presentado mayores avances que

otras.

Como se evidencié en el capitulo uno, algunos autores han manifestado varias
preocupaciones relacionadas con la falta de lineamientos contables particulares tanto a

nivel nacional como internacional, que definan el tratamiento contable de los activos de
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infraestructura. Al contrastar este escenario con la regulacion definida por los paises de la

region, se puede corroborar tal situacion.

En este sentido se realizo un andlisis comparativo de la regulacion contable definida por
cada pais en relacion con el tratamiento de dichos bienes versus la IPSAS 17, en donde
se prescribe que los activos de infraestructura pueden asociarse a la definicion y
caracteristicas de las propiedades planta y equipo y, por lo tanto, deberan seguir con los
mismos lineamientos. Para darle mayor consistencia a la comparacion se utilizd el
coeficiente de Jaccard el cual permite estimar el nivel de armonizacién formal de la

regulacion nacional con la norma internacional.

Los resultados muestran que Brasil presenta el mayor porcentaje de afinidad con el
estandar internacional (80,19%), seguido por Peru (64,29%) mientras que Chile (45,68%)
y Colombia (45,33%) son los que refleja una menor similitud. Esto no indica que la norma
contable brasilera sea mejor que la colombiana, pero si podria evidenciar que en Colombia
se han propuesto lineamientos contables especificos, diferentes a los establecidos por el
regulador internacional en relacion con la contabilizacién de los activos objeto de estudio,
asi mismo Chile ha realizado algo similar, aunque hace falta un desarrollo mas concreto

para los activos de infraestructura.

En cuanto a los resultados a nivel desagregado por cada pais, se encuentran varias
diferencias en cada una de las fases del ciclo contable (reconocimiento, medicion inicial,
medicién posterior, baja en cuentas y revelaciones). En Colombia se ha establecido una
norma especial en la que se determina el proceso contable de los “Bienes de Uso Publico”
dentro de los que se encuentran los activos de infraestructura. Alli se resalta que estos
activos cuentan con tres caracteristicas principales: “inalienables, imprescriptibles e

inembargables” que los diferencia de otros activos como propiedades, planta y equipo.

En este mismo pais se identifica que tales bienes solo podran ser objeto de construccion
mas no de adquisicién bajo condiciones de mercado. Otros aspectos para resaltar es que
en la medicién posterior no permite el modelo de la revaluacion, solo permite el costo,
tampoco se consideran valores residuales, no es posible entregarlos en arrendamiento y
se define un tratamiento particular para el deterioro en el que solo contempla indicios de
deterioro por dafios fisicos. Adicionalmente exige revelar informacién sobre las

rehabilitaciones realizadas y las inspecciones generales.
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En Peru se encuentra que la regulacion se encuentra estrechamente relacionada con el
estandar internacional, sin embargo, en los d(ltimos afios ha emitido algunos
pronunciamientos que atienden a las necesidades de informacion de esta jurisdiccion.
Dentro de las situaciones particulares se identifica que no cuenta con una norma especifica
para los activos de infraestructura y se adhiere a los pronunciamientos transversales de la
IPSAS 17.

Por otro lado, en la medicion posterior permite el modelo revaluado, sin embargo, esta sera
aplicable solamente a las edificaciones y terrenos; los demas elementos de PPE se
mediran bajo el modelo del costo. Asi mismo prescribe que todas las entidades deben
aplicar el método de linea recta para depreciar los elementos, y que para los casos en que

se requiera utilizar otro método, la entidad debera coordinar previamente con la DGCP.

Otra situacion particular encontrada, es que la evaluacion y la estimacion de las pérdidas
por deterioro no sera aplicable a los elementos que sean revaluados. Ademas cuentan con
una directiva que aplica para el reconocimiento, medicion y presentacion del deterioro de

los activos afectados por desastres naturales en las entidades gubernamentales.

El reconocimiento y la medicion para los activos de infraestructura en Brasil siguen la
misma base utilizada para otros activos fijos. Sin embargo, en el Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico se presentan algunas especificidades. Respecto a su
denominacion, dichos activos hacen parte de los “Bienes de uso comun del pueblo” y solo
seran objeto de reconocimiento si es posible determinar con fiabilidad su valor de

adquisicién o construccion.

Algunos hallazgos respecto a los elementos diferenciales en la regulacion de este pais, se
presentan, por ejemplo, en la medicion inicial. La norma brasilera considera que debido a
la naturaleza de los activos de infraestructura, no hay pruebas disponibles para determinar
el valor del mercado, por lo tanto puede estimarse utilizando el costo de reposicidn

depreciado.

En el caso de la medicién posterior, también permite la revaluacion, sin embargo, resalta
gue este proceso puede llevarse a cabo mediante la preparacion de un informe técnico

elaborado por expertos, en donde se considere, entre otros, la documentacién con la
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descripcion detallada de cada bien objeto de evaluacion. En la regulacién de Brasil, no
utiliza el concepto de “pérdidas por deterioro” en contraste, lo denominan como “pérdida

por reduccion al valor recuperable” aunque el manejo en la practica es el mismo.

Por altimo, en Chile se encuentran varias diferencias. Define que los bienes de uso publico
gue se destinan primordialmente al uso de la comunidad, cuyo control corresponda a la
municipalidad, y sea posible determinar en forma fiable su costo se deben reconocer en
las cuentas de “bienes de uso”. Asi mismo, dentro del alcance de esta norma, se

reconoceran los bienes recibidos mediante contratos de comodato.

Por otro lado, dentro de la norma dispuesta para el sector municipal, se define un umbral
de materialidad homogéneo para el reconocimiento de estos activos que es de tres
Unidades Tributarias Mensuales (UTM). En cuanto a la medicion posterior, solamente se
permite el modelo del costo (no permite el modelo revaluado). En el caso de la
depreciacién, las municipalidades deberan establecer formalmente su propia tabla de vida
atil. No se distingue un tratamiento particular del deterioro, el apartado se denomina

“Deterioro de activo generadores y no generadores de efectivo”.

Ademads, requiere informacion a revelar adicional relacionada con a) El valor en libros de
los elementos de bienes de uso que, estando totalmente depreciados, se encuentran
todavia en uso; b) El valor en libros de los elementos de bienes de uso que, retirados de
Su uso activo, se mantienen solo para disponer de ellos; c) Valor en libros de los bienes
temporalmente ociosos; d) Una descripcion y el valor razonable de aquellos bienes de uso
de los cuales se dispone del valor razonable por otras fuentes de informacion y difiere

significativamente del valor en libros.

Por otro lado, ninguno de los paises analizados cuenta con una reglamentacion especifica
gue defina el tratamiento contable de las redes de infraestructura vial. En todos los casos
se menciona solamente a nivel de ejemplo, y tienen diferentes denominaciones como

redes de la infraestructura de transporte, redes de carreteras y las inversiones viales.

A nivel operativo, Chile ha mostrado ciertos avances en cuando a la identificacién vy
delimitacion de los activos de infraestructura vial que seran objeto de reconocimiento. Para
esto han trabajado de manera conjunta la Contraloria General de la Republica y el

Ministerio de Obras Publicas y se espera que una vez finalice el proceso, se puedan



Capitulo 2 — Analisis sistematico y comparativo de la regulacién sobre el 93
tratamiento contable de las redes de infraestructura vial en Colombia, Peru,

Brasil y Chile luego de la armonizacién contable con las IPSAS

establecer metodologias especificas para el reconocimiento y medicién, ademas de

incorporar contablemente una porcién importante del sistema vial.

Asi mismo, en Colombia se ha encontrado que la entidad encargada de administrar la
mayor parte de la infraestructura vial del orden nacional (Invias) ha presentado varios
inconvenientes, los cuales han sido observados por los organismos de control quienes han
emitido opiniones adversas o con salvedades por la falta de razonabilidad en el

reconocimiento de estos bienes en los informes financieros.

En general se observa que son muy pocos los avances que han presentado los paises
latinoamericanos respecto a la definicion de regulacién especifica sobre el tratamiento
contable de los activos de infraestructura, y mucho menos sobre los activos de
infraestructura vial. La mayoria se ha limitado a incluir lineamientos transversales copiados
de las IPSAS y ninguno ha mostrado una evidencia consistente que refleje algin avance

en la practica sobre la inclusion de tales elementos en los estados financieros

Contando con la base del capitulo uno donde se expusieron los avances y problematicas
para el reconocimiento de los activos de infraestructura desde la literatura académica, y la
evidencia del presente capitulo en cuando a la regulacion definida por algunos paises de
la region, permite tener un referente claro para ser contrastado con la evidencia empirica
de un estudio de caso en una entidad que se encarga de administrar gran parte de la

infraestructura vial de la ciudad de Bogota D.C. la cual sera presentada en el capitulo 3.






3. Capitulo 3 — Avances y problematicas en el
tratamiento contable de las redes de
infraestructura vial gestionadas por el IDU
en Bogota D.C.

3.1 Introduccidn

En Colombia, a partir de los procesos de modernizacion y, en particular, de la armonizacion
de la contabilidad gubernamental con estandares internacionales, se han establecido las
Normas para el reconocimiento, medicién, revelacion y presentacién de los hechos
econdmicos de las entidades de gobierno (CGN, 2015) y se han dispuesto los lineamientos
contables para los activos de infraestructura dentro de la categoria de bienes de uso

publico, que comprenden:

los activos destinados para el uso, goce y disfrute de la colectividad y que, por lo tanto,
estan al servicio de esta en forma permanente... son ejemplos de bienes de uso publico las
redes de la infraestructura de transporte, los parques recreativos, las bibliotecas y

hemerotecas publicas, y las plazas” (pag. 61).

La transicién hacia la aplicacién de estos lineamientos ha llevado a que las entidades
encargadas de gestionar la construccion, puesta en servicio, mantenimiento,
restauraciones y demas aspectos relacionados con las obras de infraestructura publica,
deban desarrollar politicas contables y de operacidén que se encuentren en linea con los
requerimientos de la CGN, los cuales deben propender por una mejor gestion contable y

la presentacion de informes contables confiables.

Sin embargo, en este proceso también se han identificado diversas probleméticas,
especialmente relacionadas con: la falta de inventarios fisicos, una baja disposicion para

disefiar y aplicar técnicas particulares para la medicidn-valoracion, limitaciones en la
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revelacion de informacion cualitativa, falta de herramientas practicas para definir vidas
Utiles y métodos de depreciacion adecuados, dificultades en el andlisis de las pérdidas por
deterioro, etc., que se evidencian en los diferentes informes de auditoria realizados por los
entes de control fiscal tanto del orden nacional como territorial (Contraloria de Bogota,
2021; Contraloria General de la Republica, 2021).

Una parte de dicha infraestructura publica administrada por las diferentes entidades
gubernamentales como el Instituto Nacional de Vias — INVIAS y la Agencia Nacional de
Infraestructura — ANI en el orden nacional, son las redes de infraestructura vial. Segun lo
reportado por la CGN (2021), estas representan poco mas del 32% sobre el total de bienes
de uso publico, histéricos y culturales y tan solo un 4,3% sobre el total de activos de la

nacion.

Lo anterior podria implicar la falta de incorporacién de una porcion importante de dichos
bienes en los informes financieros; tal como lo reflejan los hallazgos e informes de auditoria
(con salvedades) presentados por las autoridades de control y descritos en el parrafo
anterior y, por ende, una falta de razonabilidad en la informacién contable de la nacién. A
pesar de haber resaltado algunas de estas situaciones, falta mayor atencion sobre casos
particulares que permitan comprender con amplitud cuales han sido los obstaculos que se
han presentado para un tratamiento contable adecuado de la infraestructura vial y

establecer las acciones de mejora respectivas.

Asi, como punto de partida para vislumbrar los avances y problematicas presentadas
relacionadas con el tratamiento contable de las redes de infraestructura vial en el pais,
resulta relevante estudiar el caso concreto del Distrito Capital” el cual ha sido un referente
a nivel nacional en la implementacion y aplicacion del marco normativo contable dispuesto
por la CGN (Secretaria Distrital de Hacienda, 2019), ademas de llevar a cabo importantes
proyectos de inversibn para la construccién, ampliacion y adecuacion de dichas

infraestructuras (Concejo de Bogota, 2020).

" Para el desarrollo del presente capitulo se tienen en cuenta los saldos consolidados incluyendo
tanto las entidades de nivel central como las descentralizadas que conforman el Sector Gobierno
Distrital.



Capitulo 3 — Avances y problematicas en el tratamiento contable de las redes 97

de infraestructura vial gestionadas por el IDU en Bogota D.C.

En el Sector Gobierno Distrital, la entidad descentralizada a la que le corresponde
principalmente la labor de administrar las redes de infraestructura vial, es al Instituto de
Desarrollo Urbano — IDU quien reporta mas del 63% de estos activos tanto en construccion
como en servicio; el resto le corresponde a los Fondos de Desarrollo Local — FDL, a la
Unidad Administrativa de Rehabilitacion y Mantenimiento Vial — UAERMV vy al
Departamento Administrativo de la Defensoria del Espacio Publico — DADEP (SDH,
2021a). Sin embargo, se identifica que, a nivel consolidado, esta partida representa
solamente una porcién cercana al 4% sobre el total de activos (SDH, 2021b), cifra muy

similar a la presentada en el orden nacional.

En este contexto, el objetivo del presente capitulo es identificar evidencias de los avances
y probleméticas en el tratamiento contable de las redes de infraestructura vial gestionadas
por el IDU en Bogota D.C. Para cumplir con este objetivo, y luego de esta introduccién, en
el siguiente apartado se presenta la estrategia metodoldgica utilizada, la cual se concreta
un estudio de caso, utilizando como unidad de andlisis al Instituto de Desarrollo Urbano —
IDU. Alli se describen las fuentes de informacién utilizadas y los periodos analizados.
Posteriormente, se realiza una caracterizacion de la entidad objeto de estudio, destacando
sus actividades misionales y presentando las tipologias de bienes que tiene bajo su

administracion.

En seguida se presentan los resultados del analisis sobre la aplicacion del marco normativo
contable para entidades de gobierno en el IDU sobre las redes de infraestructura vial (“red
de carreteras” segun el catalogo de cuentas definido por la CGN) considerando tanto la
definicion de politicas contables, procedimientos y guias de aplicacién especificas y
revelaciones que soportan el tratamiento contable de los activos de infraestructura (Bienes
de Uso Publico bajo los lineamientos de la CGN), como los saldos reportados de la cuenta
“red de carreteras” tomando los saldos iniciales en la transicion (01/01/2018) hasta los

tltimos informes generales comparativos (2021 — 2020).

Luego de esto se presentan los resultados de las entrevistas semiestructuradas realizadas
a actores clave de la entidad objeto de estudio, del ente regulador a nivel nacional (CGN),
de la dependencia encargada de centralizar y consolidar la informacién contable distrital
(DDC) y de algunos docentes-investigadores expertos en la materia. Finalmente, en la

seccion de hallazgos y discusién se triangula el andlisis de la informacion identificada en
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la entidad vinculando los resultados con los aspectos tedricos planteados en los capitulos

1y 2y se finaliza con las conclusiones.

3.2 Estrategia metodoldgica

El presente capitulo se desarrolla utilizando como estrategia metodoldgica el estudio de
caso. Este tipo de abordaje, aplicado a la contabilidad permite deducciones logicas
mediante estructuras concretas (Ryan, et al., 2004; Yin, 2003), que llevan a identificar
comportamientos o0 estructuras a partir de los objetos de analisis y a construir,
potencialmente, generalizaciones tedricas (Scapens, 2004). La importancia de este tipo de
estudios se enmarca en la capacidad de interpretaciéon y comprensién minuciosa y
profunda de un objeto de andlisis, ademas de permitir la triangulacién de diferentes
meétodos de investigacion. Una de las principales caracteristicas de estos estudios radica
en la relevancia del caso estudiado, mostrando perspectivas y observaciones novedosas

mediante la utilizacion de recursos argumentativos (Lukka y Kasanen, 1995).

En este sentido, como punto de partida para vislumbrar los avances y probleméaticas
presentadas en el pais sobre el tratamiento contable de las redes de infraestructura vial,
es viable estudiar el caso concreto de Bogota D.C., el cual ha sido un referente a nivel
nacional en la implementacion y aplicacién del marco normativo contable dispuesto por la
CGN (Secretaria Distrital de Hacienda, 2019), ademas de llevar a cabo importantes
proyectos de inversion para la construccion, ampliaciéon, y adecuacion de dichas

infraestructuras (Concejo de Bogota, 2020).

Dentro del nivel de consolidacion del Sector Gobierno Distrital — SGD, la entidad
descentralizada a la que le corresponde, principalmente, la labor de administrar las redes
de infraestructura vial es al Instituto de Desarrollo Urbano — IDU. Es por esto por lo que se
realiza tanto un analisis individual de la informacion reportada por esta entidad (estados
financieros, politicas contables, revelaciones y procedimientos especificos) como evaluar

su participacion y representatividad a nivel consolidado.

En especifico, al estudiar los avances y problematicas que ha presentado Bogota D.C. en
la implementacion de los tratamientos contables para las redes de infraestructura vial, se

busca identificar cual ha sido su abordaje en la practica a partir de los lineamientos
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establecidos por la CGN (descritos en el capitulo 2 de esta tesis) y las orientaciones
emitidas por la Direccion Distrital de Contabilidad®, asi como indagar cuéles son las

posibilidades para mejorar en estas practicas.

Para esto, se realiza un analisis e interpretacion de informes financieros (con sus
respectivas notas), informes de gestién, politicas contables y procedimientos especificos
(Ryan, et al., 2004 y Hernandez, et al. 2014). Para su desarrollo se tiene en cuenta como
punto de partida las cifras de los estados financieros de la transicion, la cual corresponde
a 01/01/2018 para las entidades de gobierno, hasta los ultimos informes generales
comparativos (2021 — 2020).

Con esta base, en los informes financieros se busca identificar, por ejemplo, la cuantia y
representatividad de la infraestructura vial sobre el total de activos y la participacién de
estos en a nivel agregado dentro del Distrito Capital; en los informes de gestion se indagara
sobre los proyectos de inversién de dichas infraestructuras, tanto los que se han ejecutado
como los que estan en curso; y con las politicas contables y procedimientos se pretende
identificar los lineamientos y directrices adoptados por la entidad para las diferentes fases

del ciclo contable de estos elementos.

Finalmente, para triangular el analisis de la informacion identificada en documentos e
informes de la entidad, se realizan entrevistas semiestructuradas con actores clave. Este
tipo de entrevistas “se basan en una guia de asuntos o preguntas y el entrevistador tiene
la libertad de introducir preguntas adicionales para precisar conceptos u obtener mas
informacion” (Hernandez, et al. 2014, pag. 418). Dentro de sus caracteristicas se destaca
que son flexibles, se adecuan a los entrevistados, tienen un caracter mas amistoso y las

preguntas son abiertas y neutrales.

Los actores clave seleccionados para para las entrevistas son aquellos relacionados con
la elaboracién y presentacion de los informes contables, y con algunos profesionales que

se han visto involucrados de manera directa o indirecta en el disefio y confeccion de la

8 Dependencia de la Secretaria Distrital de Hacienda encargada de centralizar y consolidar la
informacion de las entidades que conforman a Bogota D.C., el Sector Gobierno Distrital y el Sector
Publico Distrital para reportar ante la CGN y a los diferentes usuarios.
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regulacion aplicable a las entidades de gobierno del pais; también los encargados de la
centralizacion y consolidacion de la informacion (tanto a nivel distrital como nacional), asi
como los investigadores y académicos que han tenido una participacion activa en el
proceso. Esto hace de los entrevistados actores clave (Kendall y Kendall, 1997;
Hernandez, et al. 2014).

En este sentido se han agrupado cuatro tipos de actores clave y se han entrevistado dos

actores para cada tipo (lo que implica ocho entrevistados en total), de la siguiente manera®:

Tabla 10. Actores clave para entrevistas semiestructuradas

\[o} .
Duracién

(minutos)

Entidad Descripcion Actor Fecha
Clave

Personal del area contable y

financiera de la entidad objeto de 1.1 30/09/2022 27,4
IDU estudio (incluido asesor externo para

la transicién al marco normativo

contable) 1.2. 03/10/2022 35,3
CGN Personal experto de la Contaduria 2.1. 26/09/2022 49,6

General de la Nacion 2.2. 29/09/2022 48,0

Personal experto de la Direccion
DDC Distrital de Contabilidad — Secretaria
Distrital de Hacienda, Bogota D.C.

3.1 19/09/2022 49,2

3.2. 19/09/2022 49,2

. Do.centes, Docen.tes, investigadores y . a1 16/09/2022 37.9
investigadores y | profesionales expertos en materia de
profesionales contabilidad gubernamental. 40 19/09/2022 103.7

Fuente: Elaboracion propia.

Nota: La mayoria de las entrevistas se realizaron de manera presencial, solamente la

entrevista del actor clave 4.2. se realiz6 mediante una reunién virtual.

Por otro lado, el instrumento para aplicar las entrevistas se disefié de forma tal que fuera
acorde con el rol de los tipos de actores clave y con el objetivo particular que se queria

alcanzar; por consiguiente, se formularon cuatro formularios de entrevistas diferentes (ver

9 Por solicitud de algunos entrevistados, se decide utilizar nombres genéricos para mantener el
anonimato e integralidad de la informacién suministrada por los mismos.
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anexo 1). Asimismo, teniendo en cuenta los resultados de la revision de la literatura del
capitulo 1 y el estudio de la regulacién contable del capitulo 2, se definen las categorias
de andlisis las cuales permiten, por un lado, agrupar las apreciaciones similares que tienen
algunos de los entrevistados, y por otro contrastar los diferentes puntos de vista que estos

tienen alrededor de una misma tematica. A continuacién, se describe cada una de estas.

3.2.1 Categorias de analisis

La primera categoria se refiere a la “transicion y aplicacion del marco normativo contable
en las entidades de gobierno” alli se identifican cuales han sido los avances y experiencias
positivas de este proceso, es decir, que se indaga sobre las virtudes y beneficios que ha
traido la transicion al reciente marco normativo contable. En seguida se presentan los
obstaculos y experiencias negativas que han impedido la aplicacién de las directrices de
la CGN. Con estos elementos se capturan las experiencias de los entrevistados y permite
realizar un analisis integral con informacion que no es facilmente visible en los documentos

revisados.

Asimismo, se cuestiona sobre las tematicas que deben ser objeto de atencién y que estan
pendientes por definir a nivel de regulacion por parte de la CGN, es decir que, los
entrevistados, de acuerdo con su experticia, tienen la libertar de expresar su punto de vista
frente a algunas propuestas que el regulador deberia tener en cuenta para los préximos
afios, y finalmente se describen algunas apreciaciones sobre el proceso de adopcion
indirecta (o adaptacion) de las IPSAS en Colombia, la cual fue una decisién tomada por la

CGN como una via para acercarse a los referentes internacionales.

En la siguiente categoria de analisis se presentan las “contribuciones del reciente marco
normativo contable al tratamiento contable de los activos de infraestructura y las redes de
infraestructura vial” en donde se describen las percepciones que tienen los entrevistados
sobre la definicibn de una norma especifica y diferente a la establecida por el regulador
internacional mediante la IPSAS 17 — Propiedades planta y equipo (como el caso de la
norma de Bienes de Uso Publico en Colombia), esto teniendo en cuenta las multiples
dificultades que presentan las entidades para aplicar las directrices relacionadas con el

tratamiento contable de los activos de infraestructura, tal como se expuso en el capitulo 2.
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En esta misma categoria se presentan los avances y algunas experiencias positivas que
se han evidenciado a nivel nacional y en especifico sobre la entidad objeto de estudio. Alli
se exponen algunos casos de éxito, las diferentes actividades llevadas a cabo y los
desarrollos que se han realizado para llevar la regulacién a la practica. Asimismo, se
identifican los obstaculos y experiencias negativas que han impedido un progreso mas
consistente sobre la operatividad de la norma. M&s adelante se compilan las
recomendaciones sobre los temas que deben ser objeto de regulacion y simplificacion
especificamente sobre la definicibn de lineamientos especificos sobre el tratamiento

contable de los activos de infraestructura vial.

Finalmente se desagregan las demas experiencias que se han presentado en la entidad
objeto de estudio respecto a la operatividad tanto en la transicion al marco normativo
contables como en la aplicacidén de este. En este espacio se evalla especificamente cémo
ha sido la apropiacion e interaccion de los diferentes funcionarios y directivos tanto al
interior de la entidad como con las orientaciones y requerimientos de la DDC y las

directrices de la CGN.

La siguiente grafica resume las categorias de andlisis utilizadas para cumplir con el objetivo

planteado:
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Grafica 1 Categorias de andlisis

Categorias para el
andlisis del caso

Transicion y aplicacién del Contribuciones al tratamiento]

marco normativo contable en
las entidades de gobierno

contable de los activos de
infraestructura y las redes de
infraestructura vial

Percepciones sobre la
definicién de una norma
especifica para los bienes defes
uso publico diferente a lo
establecido en la IPSAS 17

Avances y experiencias

Avances y experiencias Obstéaculos y experiencias
positivas

positivas negativas

Pertinencia del proceso de

[Temas pendientes por definir] adopcion indirecta (o Obstéculos y experiencias
a nivel de regulacion adaptacion) de las IPSAS en negativas

Colombia

Temas pendientes por defini
ml €N cuanto a la regulacion y
su aplicacion

Otras experiencias en el

Instituto de Desarrollo
Urbano — IDU

Fuente: Elaboracion propia

Antes de presentar los resultados, se realiza una caracterizacion de la entidad objeto de
estudio en donde se describe su misionalidad y funciones principales, los proyectos y obras
ejecutadas mas importantes, los tipos de vias que construye y administra, su estructura

administrativa y contable dentro del Distrito Capital y sus responsabilidades ante la CGN.

3.3 El Instituto de Desarrollo Urbano — IDU

Mediante el Acuerdo No. 19 de 1972 del Concejo de Bogota D.C. fue creado el Instituto de

Desarrollo Urbano — IDU como un establecimiento publico, encargado de desarrollar las
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obras viales y de espacio publico de la ciudad, asi como la construccién de obras de
infraestructura vial a gran escala tales como puentes, peatonales, vehiculares, las
troncales de Transmilenio y obras complementarias del Metro de Bogota. Ademas de la

construccion, el IDU también se encarga de su mantenimiento y rehabilitacion.
Dentro de las principales funciones asignadas al IDU, se encuentran:

e Ejecutar obras de desarrollo urbanistico tales como apertura, ampliacion,
rectificacion y pavimentacion de vias publicas, construccion de puentes, plazas
civicas, plazoletas, aparcaderos, parques y zonas verdes con sus instalaciones,
servicios y obras complementarias.

e Ejecutar obras de renovacion urbana: conservacion, habilitacion, remodelacion.

e Construir edificios e instalaciones para servicios comunales, administrativos, de
higiene, de educacion y culturales.

e Ejecutar obras relacionadas con los programas de transporte masivo.

e Ejecutar obras de desarrollo urbano, dentro de programas de otras entidades
publicas o privadas, o colaborar en su ejecucion o financiacion.

e Realizar conforme a disposiciones vigentes, las operaciones administrativas de
calculo, liquidacion, distribucion, asignacion y cobro de la contribucion de
valorizacién, a causa de obras de interés publico o de servicios publicos, ya
construidas, en construccién o que se construyan por el Instituto o por cualquiera
otra entidad o dependencia del Distrito...

e Ordenar las expropiaciones necesarias para la ejecucion de los planes y programas
aprobados.

e Adquirir bienes muebles o inmuebles, administrarlos, enajenarlos y gravarlos

(Concejo de Bogota, 1972, pag. 1-2).

En este sentido, el IDU se encarga de realizar seguimiento a la ejecucion de los proyectos
del sistema vial y de transporte, asi como la ejecucion de programas para el
mantenimiento, rehabilitacion y reconstruccién, de la malla vial y el espacio publico.
También es responsable de la construccién y mantenimiento de ciclorrutas, andenes,
puentes peatonales, zonas bajo puentes, sardineles, alamedas, plazoletas y plazas, asi
como el mantenimiento de algunos monumentos y bienes de interés -cultural.

Simultdneamente se encarga de la planificacion en la adquisicion de predios, titularidad y
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disponibilidad de un predio para la construccién de proyectos de infraestructura vial (IDU,
2022a).

Durante los ultimos afios el IDU ha ejecutado importantes obras de infraestructura publica,
dentro de los que se destacan la infraestructura para el sistema de transporte Transmilenio,
el Transmicable, la Avenida Bosa, Av. Ciudad de Cali, Av. Tabor, la Calle 183, entre otros.
Actualmente estan trabajando sobre cuatro “megaproyectos” de infraestructura vial: la
ampliacion de la Autopista Norte, la nueva calle 13, la ALO Sur y la ampliacién de la carrera
Séptima. Asi mismo sobre otros relacionados con la adecuacion de la Av. 68 para la
construccion de la linea del Metro y la ampliacién de las troncales del sistema Transmilenio

en esta misma avenida y en la Av. Ciudad de Cali y la Av. Caracas sur (IDU, 2022D).

Vale la pena mencionar que la infraestructura vial administrada por este instituto se
encuentra definida en el Decreto 190 emitido por la Secretaria Distrital de Planeacion
(2004), en donde se especifican los subsistemas viales de transporte. Particularmente, en
el articulo 164 describe que el subsistema vial estd conformado por la malla vial arterial,
malla vial intermedia, malla vial local, alamedas y pasos peatonales, red de ciclorrutas y
corredores de movilidad local, y malla vial rural. Asi mismo, en el articulo 165 se describe

la composicion de cada una de las mallas de la siguiente manera:

— La malla vial arterial principal: considerada como la red de vias de mayor jerarquia
que sirve como soporte para la movilidad y accesibilidad tanto urbana como
regional y de conexion para el pais

— La malla arterial complementaria: es la red de vias que articula con la malla arterial
principal y complementa la movilidad de mediana y larga distancia.

— La malla vial intermedia: comprende tramos viales que se fusionan con las mallas
arterial principal y complementaria sirviendo como alternativa de circulacion a
éstas.

— La malla vial local: son tramos viales que permiten la accesibilidad a las unidades

de vivienda.

Adicionalmente, en el paradgrafo de este mismo articulo se menciona que “el Instituto de
Desarrollo Urbano (IDU) debera llevar a cabo los estudios técnicos para la construccion y

mantenimiento de las vias que conforman cada uno de los subsistemas y sus relaciones”
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Por otro lado, en el articulo 174 se establece la clasificacion de las seccionales viales de

acuerdo con su tamafio, composiciéon y funcionalidad:

— Para la malla arterial principal y la malla arterial complementaria: V-0, V-1, V-2y V
3.
— Para la malla vial Intermedia: V-4, V-5 y V-6.

— Parala malla vial local: V-7, V-8 y V-9.

Se debe tener presente que todas las anteriores categorias incluyen andenes, ciclorrutas
y calzadas vehiculares de trafico mixto. En la siguiente tabla se presentan las

caracteristicas de las secciones viales:

Tabla 11. Caracteristicas de la seccion vial

Caracteristicas g S — S é 8 g é E % s & o % 0 %
minimas segun ; E;% E;g § %E §§ Eg ‘EE E%E 'FZ'?_E)E
perfil 2 58 §° g 2% gé 2 8§ §8§ <8§
V-0 100m 13m 6,5m  13,5m 4 3,6m  2,5m 10m NA NA
V-la 60m 5m 1,8m 8m 4 3,25m 2,5m 10m NA NA
V-1b (Transmilenio) = 60m 5m 1,2m 8m 4 3,25m  2,5m 10m 4 3,5m
V-2a 40m 5m NA m 4 3,25m NA 10m NA NA
V-2b 40m 5m NA m 4 3,25m  2,5m 10m NA NA
V-2b (Transmilenio)  42m 5m 0,5m 3,5m 4 3,25m  2,5m 10m 4 3,5m
V-3 31lm 3m NA 3,56m 4 3,25m  2,5m 10m NA NA
V-4 25m 3m NA 4,5m 4 3,25m NA NA NA NA
V-4a 25m 3m NA 4,5m 4 3,25m  2,4m NA NA NA
V-5 25m 3m NA 4,5m 4 3,25m  2,4m NA NA NA
V-5a 18m NA NA 25 2 3m 2,4m NA NA NA
V-6 16m NA NA 4,75m 2 3,25m NA NA NA NA
V-7 13m NA NA 3,25m 2 3,25m  NA NA NA NA
V-8 10m NA NA NA NA NA NA NA NA NA
V-9 8m NA NA NA NA NA NA NA NA NA

Fuente: (Gutiérrez y Diaz 2017, pag. 240)

Respecto a su participacién dentro de la estructura administrativa del Distrito Capital, en el
marco de los estatutos establecidos por el consejo directivo mediante el Acuerdo 001 de
2009, el IDU es un establecimiento publico, con personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio independiente, descentralizado y adscrito al sector de
movilidad cuya cabeza de sector es la Secretaria Distrital de Movilidad. En su organizacion

interna, cuenta con cuatro subdirecciones, dos misionales (Subdireccion General de
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Desarrollo Urbano -SGDU y Subdireccién General de Infraestructura — SGI) y dos de apoyo
(Subdireccion General Juridica — SGJ y Subdireccién General de Gestion Corporativa —
SGGCOC).

En cuanto al cumplimiento del marco normativo contable, el IDU genera la informacién
financiera y contable de acuerdo con lo establecido en la Resolucién 533 de 2015 de la
CGN. El instituto presenta anualmente ante la CGN el conjunto completo de estados
financieros compuesto por un estado de situacion financiera, un estado de resultados, un
estado de cambios en el patrimonio, un estado de flujo de efectivo y las notas a los estados
financieros. Estos mismos reportes son presentados a la Direccién Distrital de Contabilidad
— DDC, quien se encarga de centralizar y consolidar la informacion contable del Sector
Gobierno Distrital — SGD.

Como se ha mencionado, una de las principales labores que le corresponde a esta entidad
es la de administrar las redes de infraestructura vial del Distrito Capital. En los informes
contables consolidados del SGD se encuentra que en las cuentas de “red de carreteras”
tanto en construccién como en servicio, el IDU tiene una participacién superior al 63% (el
resto le corresponde a los Fondos de Desarrollo Local y a la Unidad Administrativa de
Rehabilitacion y Mantenimiento vial) (SDH, 2021a). Sin embargo, se identifica que, a nivel
agregado, dentro del grupo de activos, estos bienes representan solamente una porcion
cercana al 4% (SDH, 2021b).

De acuerdo con esto, en el siguiente apartado se examina la aplicacién del marco
normativo definido por la CGN en relacion con el tratamiento contable aplicado para las
redes de infraestructura vial por parte del IDU. Para esto se tendran en cuenta las politicas
contables definidas por la entidad a partir de los lineamientos de la CGN los procedimientos
contables especificos aplicables a los activos de infraestructura y los informes financieros

junto con sus respectivas notas.
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3.4 Analisis sobre la aplicacion del marco normativo
contable para entidades de gobierno en el IDU sobre
las redes de infraestructura vial

Para realizar el proceso de transicion al marco normativo contable en las entidades de
gobierno, la CGN (2015c) dispuso del Instructivo 002. En este documento se presentaron
las instrucciones que deberian aplicar las entidades para la determinacion de los saldos
iniciales bajo el nuevo referente normativo. Respecto a los bienes de uso publico, el
mencionado instructivo definié que las principales actividades que debian llevar a cabo

serian las siguientes:

a) Identificar y clasificar los bienes de uso publico por su naturaleza, como infraestructura,
parques, hemerotecas, bibliotecas o plazas, entre otros.

b) Medir cada partida de una clase de bienes de uso publico utilizando alguna de las siguientes
alternativas:

i) Al costo menos depreciaciones y pérdidas por deterioro de valor (...)

i) Al costo de reposicion a nuevo depreciado determinado a través de un aval(o técnico
en la fecha de transicién. La depreciacién acumulada, si hubiere, se dara de baja
afectando directamente el patrimonio en la cuenta Impactos por Transicién al Nuevo
Marco de Regulacioén. La diferencia entre el valor de mercado o el costo de reposicion
depreciado y el costo por el cual fue reconocido inicialmente el activo afectara
directamente el patrimonio en la cuenta Impactos por Transicién al Nuevo Marco de
Regulacion (CGN, 2015c, pag. 21-22).

Con base en esta directriz, el IDU realiz6 los respectivos ajustes, determind los saldos
iniciales y elaboré una conciliacion patrimonial donde se evidencié el resultado de la
transicidén. Sobre los bienes de uso publico, realizd algunos ajustes para el reconocimiento
de predios sobre los que el DADEP tenia la titularidad legal, pero el control lo tiene el IDU,
asi como el retiro de activos sobre los que el IDU no tiene el control, lo que implicé un
ajuste patrimonial negativo de $34.694.465.107 (IDU, 2019).
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Sin embargo, en relacién con la “red de carreteras”, no se realizé ningun ajuste concreto
que implicara una afectacion en los saldos iniciales!?, por lo cual no se hace necesario
realizar un analisis particular con los saldos contables previos al 2018 (afio en el que se
definié los saldos iniciales). En este sentido, a continuacion, se presentan los aspectos
mas relevantes que fueron identificados tanto en las politicas contables definidas por el
IDU como en los procedimientos especificos y algunas situaciones que son de resaltar de

las revelaciones en relacion con el tratamiento contable de los bienes estudiados.

3.4.1 Definicion de politicas contables, procedimientos
especificos y revelaciones sobre Bienes de Uso Publico y
las redes de infraestructura vial

Atendiendo los lineamientos de la CGN, Resolucién 533 de 2015, el IDU definié su manual

de politicas contables mediante la Resolucién No. 006418 de 2017 modificada por la

Resolucién No. 006220 de 2020 (version No. 2 del Manual de Politicas Contables). Dentro

de este documento se delimitan los lineamientos especificos para la aplicacion del marco

normativo contable para las entidades de gobierno.

En la primera parte del manual del IDU, se replican algunos aspectos transversales del
Marco Conceptual para la preparaciéon y presentacion de informacién financiera de las
entidades de gobierno, tales como las caracteristicas fundamentales de la informacioén
financiera, los principios de contabilidad publica y la definicién, reconocimiento, medicion
y revelacion de los elementos que constituyen los estados financieros; enseguida se

presentan las politicas contables especificas para cada grupo de elementos.

En este sentido y con el objetivo de interpretar la aplicacion del marco normativo contable
desde los aspectos formales y pragméticos, a continuacion, se categorizan los elementos
gue han sido implementados por el IDU de acuerdo con lo definido por la CGN en el
numeral 11 — Bienes de Uso Publico del Capitulo 1 de las Normas para el reconocimiento,
medicion, revelacién y presentacion de los hechos econdémicos del marco normativo para

entidades de gobierno. Para esto se toma el numeral 13 del Manual Operativo de Politicas

10 En la entrevista semiestructurada con los actores clave del IDU, se indaga sobre las causas de
no haber realizado ningun ajuste.
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Contables del IDU en lo que respecta a los Bienes de Uso Publico y con los estados
financieros y revelaciones del afio 2021 con el fin de contrastarlos con las normas

anteriormente descritas.

3.4.1.1 Reconocimiento

En relacion con el reconocimiento de los BUP, lo descrito en el numeral 13.2 de las politicas
contables presentadas por el IDU, se ajusta con los lineamientos definidos por la CGN. La
Unica diferencia, se presenta en que en el marco normativo se refiere a que el
mantenimiento y la conservacion de los BUP se reconocerdn como gasto en el resultado
del periodo, mientras que en las politicas solo se refiere a la conservacion, considerando
gue es el concepto que mas se ajusta a la naturaleza de este tipo de bienes para garantizar

Su operacion.

Sin embargo, en las revelaciones, se delimitan los BUP administrados por el instituto de la
siguiente manera: ...estdn conformados por el costo de las obras civiles de las vias,
puentes peatonales y vehiculares, tanto en construccion como los que han sido puestos al
servicio de la comunidad (IDU, 2022, pag. 59).

3.4.1.2 Medicioén Inicial

En el caso de la medicion inicial, las politicas del IDU vinculan los aspectos genéricos del
marco normativo de la CGN. Se define que este tipo de bienes se mediran al costo,
considerando algunas erogaciones que son capitalizables. Solamente no se tienen en
cuenta los descuentos o rebajas relacionadas con la adquisicién o construccion. Ahora, en
las revelaciones de 2018 - 2021 se desagrega que la determinacion del costo se realiza
discriminando cada una de las fases de los proyectos de obras civiles, tales como estudios
y disefios, adquisicién de predios, construccion, mantenimiento, rehabilitacion y el costo
de la interventoria. Para esta misma vigencia, se reconocieron contablemente proyectos
relacionados con la construccion de tramos viales, por ejemplo, de la Avenida Guayacanes
y la Laureano Gémez, asi como obras que pasan a servicio, como la Avenida José
Celestino Mutis y El Rincén; y también infraestructura relacionada con las troncales de

Transmilenio.
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3.4.1.3 Medicion posterior

La medicion posterior de los BUP del IDU se realizara por el costo menos la depreciacion
acumulada menos el deterioro acumulado, tal como lo define el marco normativo de la
CGN. Vale la pena mencionar que, de acuerdo con lo mencionado en el capitulo 2, en la
regulacion definida para el contexto contable de las entidades de gobierno en el pais, no
se permite el modelo de la revaluacién, aunque el referente internacional IPSASB lo

plantee como una alternativa para ser adoptado mediante politica contable.

3.4.1.4 Depreciaciony vidas utiles

Las particularidades respecto a la depreciacion se presentan en que el IDU ha decidido
utilizar el método de linea recta atendiendo a la naturaleza y al uso que se le da a este tipo
de activos. Entre 2018 y 2021 reporté un gasto promedio por depreciacion de BUP de

$4.913.221.106.971 en donde el 99,8% corresponde a la cuenta de “red de carreteras”.

Respecto a la estimacion de las vidas utiles, el IDU menciona que se efectuara con
fundamento en la experiencia que el instituto tiene con activos similares. En relacién con

la malla vial ha definido la siguiente tipificacion:

Tabla 12 Vidas utiles de la malla vial

Malla Vial Principal Entre 15 y 50 afios

Malla Vial Intermedia | Entre 5y 50 afios

Malla Vial Local Entre 5y 50 afios

Malla Vial Rural Entre 3 y 50 aflos

Puentes Vehiculares | Entre 15y 40 afios

Puentes Peatonales | Entre 15y 40 afios
Fuente: Politicas contables IDU

3.4.1.5 Deterioro

Para efectos de determinar el deterioro de un BUP, el IDU evallla como minimo al final de
cada periodo contable si se dispone de evidencia de deterioro de estos activos, aunque
solo sera objeto de estimacién si se presentan indicios por dafios fisicos. Respecto a la
medicion, el IDU plantea que se determinara como la diferencia entre valor en libros del

activo y el valor del servicio recuperable, sin embargo, mediante la Resolucion No. 211 de
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2021 la CGN sefiala que la pérdida por deterioro de los BUP se calculara de la siguiente

manera

La pérdida por deterioro se medira por el valor en libros de la parte del activo que presente
dafio fisico. Si el valor en libros de la parte dafiada no esté identificado de manera separada,
la entidad podra estimarla tomando como referente a) la proporcion del costo histérico que
razonablemente pueda ser asignado a la parte dafiada con relacion al costo total del activo
ajustado por la depreciacién acumulada o b) la proporcién fisica de la parte dafiada con

relacion al activo total (CGN, pag. 23).

Por otro lado, y como se habia mencionado anteriormente, desde la implementacién de las
recientes normas contables, la entidad ha manifestado en sus revelaciones que no se han
presentado indicios de deterioro de acuerdo con lo reportado por las areas técnicas
encargadas de la medicién de las vias en construccion y en servicio. La misma revelacion

se repite textualmente desde el 2018:

De acuerdo con el andlisis realizado a los bienes de uso publico de la entidad, no se
identifican indicios de deterioro, que den lugar a reconocer deterioro en la vigencia (...1%)
este andlisis se realiza con relacion a los valores reportados por las areas técnicas,
encargadas de la medicidn de las vias en construccion y en servicio. (IDU, 2022c, pag. 67;
2021, péag. 69; 2020, péag. 68; 2019, pag. 68).

Esto podria significar un obstaculo para la adecuada aplicacion del marco normativo
contable, al no contar con informacion suficiente, ni con herramientas especificas que
permitan cuantificar las pérdidas de deterioro, que para muchas de las vias de la ciudad

son evidentes los dafnos fisicos.

3.4.1.6 Reclasificaciones y baja en cuentas

Respecto a las reclasificaciones y baja en cuentas, no se presentan lineamientos diferentes
a los establecidos en el marco normativo de la CGN. A partir de esto, es de resaltar que

durante la vigencia 2021, se trasladaron algunos saldos de las cuentas contables de bienes

112018, 2019, 2020 y 2021
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de uso publico en construccién a bienes de uso publico en servicio por valor de $
402.032.322.632 y asi mismo, se presentaron bajas por valor de $ 23.632.675.700

3.4.1.7 Revelaciones

Finalmente, en relacion con las revelaciones, el IDU no contemplé a nivel de politica
algunos requerimientos de la CGN como por ejemplo: informar sobre el posible cambio en
la estimacion de la vida util, las erogaciones estimadas por desmantelamiento, las
caracteristicas cualitativas especiales tales como la condicion de ser bienes declarados

como bienes historicos y culturales, entre otras.

En las revelaciones mencionan que los Bienes de Uso Publico en servicio, son objeto de
depreciacion, para lo cual definen que el método de depreciacion es la linea recta y que,
de acuerdo con sus politicas contables y de operacién, para el caso de la malla vial arterial,
local, rural y espacio publico, la vida util estimada sera de 50 afios y para los puentes tanto

vehiculares como peatonales es de 40 afios.

Otras revelaciones se relacionan con los bienes de uso publico del sistema de transporte

Transmilenio en donde el IDU (2022) presenta lo siguiente:

En virtud de la Circular Confis ndmero 4 de 2009, el IDU, incorpor6 durante la vigencia 2021,
en la cuenta contable bienes de uso publico el valor de $399.352.278.195, correspondiente
a los valores pagados para la Infraestructura del Sistema Integrado de Transporte:
Troncales, Troncales alimentadoras PLMB y Transmicable Ciudad Bolivar, informacién
remitida por Transmilenio S.A. (...) durante la vigencia 2021, se presentaron dafos en

diferentes estaciones por temas de orden publico (pag., 68).

Ahora, para comprender la representatividad que tienen estos elementos en términos
cuantitativos, tanto en el Estado de Situacidn Financiera de la entidad como a nivel
agregado en el Sector Gobierno Distrital, en seguida se realiza un analisis concreto sobre

la cuenta contable “red de carreteras”.
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3.4.2 Analisis de la cuenta “red de carreteras”

Luego del periodo de transicion — 2018 y hasta el dltimo periodo contable comparable —
2021, los valores reportados por el IDU para la cuenta de “red de carreteras” se resumen

en la siguiente grafica.

Gréafica 2. Saldos contables de la “red de carreteras” 2018 — 2021

15,000,000,000,000
10,000,000,000,000
5,000,000,000,000

| Il i v | 1l 1n v | 1 I v | Il im v
5.000,000,000,000 2018 2019 2020 2021
-10,000,000,000,000

® En construccion  ®En servicio Depreciacién acumulada

Fuente: Elaboracion propia con datos del IDU

Inicialmente se busca identificar si se presentan variaciones significativas en alguno de los
periodos analizados, sin embargo, no hay cambios importantes que requieran un analisis
particular. ElI promedio sobre el valor en libros (costo menos depreciacion acumulada) es
de $7.861.071.056.270, el maximo valor se presentd en el primer trimestre de 2021 con
$8.754.148.916.491 y el menor en el segundo trimestre de 2018 con $7.274.806.766.483.
Un dato importante de manera preliminar es que durante los 4 afios analizados no se
reportaron pérdidas por deterioro en la “red de carreteras”, lo que requiere indagar con los
actores clave sobre cuales son las causas de esta situacion, lo cual se realizara en el

siguiente apartado.

Ahora, para realizar una caracterizacion de las cifras contables més recientes, se toman
los estados financieros desde 2018 (determinacion de saldos iniciales) a 2021 (ultimo

periodo contable comparable), en donde se obtiene lo siguiente:
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Tabla 13. Resumen informacion financiera sobre BUP y red de carreteras en el IDU 2018
- 2021

Concepto 2018 2019 2020 ‘ 2021

13.600.535.760.28‘ 14.735.203.620.72

Total Activo 11.349.702.889.394  13.065.711.378.019 3 5

Total Bienes de Uso e
histéricos y 10.025978.930.752  11.002.887.110.464  -031:090:216.95 1 12.551.625.577.24
culturales

Valor en libros Neto de
Red de Carreteras’?
Valor terrenos
reconocidos como BUP
Participacion BUP
sobre el total de activos
Participacion de la red
de carreteras sobre el 73,48% 70,85% 70,59% 69,75%
total de BUP
Participacion de la red
de carreteras sobre el 64,91% 59,66% 60,36% 59,41%
total de Activos
Participacion de los
terrenos sobre los BUP
Participacion de los
terrenos sobre los 21,76% 22,84% 23,51% 24,24%
Activos

Fuente: Elaboracion propia con datos del IDU

7.367.475.827.310 795.629.893.405 8.209.867.429.502 8.754.148.916.491

2.469.594.584.475 2.983.857.170.071 3.197.881.443.222 3.571.517.051.154

88,34% 84,21% 85,52% 85,18%

24,63% 27,12% 27,49% 28,45%

Es evidente que, dada la actividad misional del IDU, los BUP son los mas representativos
dentro del grupo de activos y que las “red de carreteras” son los bienes de mayor
participacion, junto con los terrenos administrados por este instituto. También se encuentra
gue las variaciones entre 2018 y 2021 no son significativas, los incrementos obedecen
principalmente a las adquisiciones de predios y registro de costos de contratos en
ejecucion, incorporacion de bienes recibidos de otros entes publicos distritales,
disminuciéon por el traslado de bienes a otras entidades, reclasificacion de bienes
registrados como inventario y el reconocimiento de la respectiva depreciacion. Asimismo,

se refleja por los costos incurridos en la rehabilitacién de la malla vial arterial y local.

Las unidades de malla vial administradas por el IDU corresponden aproximadamente a
19.549.322 m? considerando calzadas, andenes, separadores y ciclorrutas. Estas se

reflejan en 39 carreteras que se encuentran en construccion y 197 en servicio;

12 En servicio, mas en construccion, menos depreciacion acumulada
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adicionalmente gestiona 116 terrenos. Dentro de las obras mas representativas ejecutadas

durante este periodo se resaltan las siguientes:

— Avenida Bosa desde Avenida Ciudad de Cali hasta Tintal

— Construccién del corredor Bosa-Tintal-Alsacia

— Construccién Avenida Guayacanes
— Av. José Celestino Mutis (AC 63) desde K 114 hasta K 122
- Av. El Rincén desde K 91 hasta Av. La Conejera (TV 97)

Por otro lado, al analizar esta informacién a nivel consolidado del Sector Gobierno Distrital

— SGD, se identifica lo siguiente:

Tabla 14. Resumen informacion financiera sobre BUP y red de carreteras en el SGD

Concepto

Total Activo

Total Bienes de
Uso e histéricos
y culturales
Valor en libros
Neto de Red de
Carreteras®®

2018

220.494.179.838.561

177.704.022.113.976

8.022.421.600.282

2018 — 2021

2019

225.872.514.861.668

181.803.373.461.584

8.660.377.222.277

2020

230.862.413.528.172

184.762.620.481.784

9.143.278.929.946

2021

239.541.463.575.674

187.068.020.887.810

9.869.240.951.385

Valor terrenos
reconocidos como
BUP

167.871.690.562.465

170.861.089.132.048

172.178.983.991.583

173.785.785.275.561

Participacion BUP
sobre el total de
activos

80,59%

80,49%

80,03%

78,09%

Participacion de la
red de carreteras
sobre el total de
BUP

4,51%

4,76%

4,95%

5,28%

Participacion de la
red de carreteras
sobre el total de
Activos

3,64%

3,83%

3,96%

4,12%

Participacion de
los terrenos sobre
los BUP

94,47%

93,98%

93,19%

92,90%

Participacion de
los terrenos sobre
los Activos

76,13%

75,64%

74,58%

72,55%

Participacioén del
activo del IDU
sobre el activo de
SGD

5,15%

5,78%

5,89%

6,15%

13 En servicio, mas en construccion, menos depreciacién acumulada., menos deterioro

acumulado.
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Participacion de
los BUP del IDU
sobre los BUP de
SGD

5,64% 6,05% 6,30% 6,71%

Participacion de la
red de carreteras
del IDU sobre la 91,84% 90,01% 89,79% 88,70%
red de carreteras
del SGD

Participacion de la
red de carreteras
del IDU sobre los
BUP del SGD

4,15% 4,29% 4,44% 4,68%

Fuente: Elaboracion propia con datos del IDU

En este caso, en el consolidado del SGD la representatividad de la cuenta “red de
carreteras” es muy baja, la participacién porcentual sobre el total de BUP es en promedio
cerca del 5% mientras que, dentro del total de los activos, la participacion es poco menos
del 4%. La mayor proporcion se encuentra en la cuenta de “terrenos” reconocidos dentro
del grupo de BUP y gestionados principalmente por el Departamento Administrativo de la
Defensoria del Espacio Publico — DADEP quien refleja una participacién superior al 95%
sobre el total de esta cuenta (el IDU solo representa el 4%). Esto podria indicar que, todavia
falta incorporar un monto importante de las redes de infraestructura vial, ya sea por la falta

de inventarios fisicos, falta de depuracion o identificacion individual de estos.

Con el objetivo de triangular la informacion identificada en la entidad, y considerando tanto
las cifras de la cuenta “red de carreteras” como la revision de las politicas contables, los
procedimientos y las revelaciones, y buscando ampliar el panorama sobre los avances y
problematicas presentados en la contabilizacion de los activos de infraestructura (Bienes
de uso publico) y las redes de infraestructura vial, en el siguiente apartado se exponen los

resultados de las entrevistas semiestructuradas con actores clave.

3.5 Avances y problematicas en el tratamiento contable
de los activos de infraestructura y las redes de
infraestructura vial

En el andlisis e interpretacion de los informes y la documentacion del IDU, se ha
encontrado que esta entidad aplicé los lineamientos establecidos por la CGN en el
instructivo 002 de 2015 para la transicién al reciente marco de regulacién. Asi mismo,
respecto a la aplicacion de las normas para el reconocimiento, medicion, revelacion y

presentacién de los hechos econdémicos, se evidencia que el instituto ha disefiado un
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manual de politicas contables y algunos procedimientos especificos que atiende con las
prescripciones del organismo regulador, sin embargo, se presentan algunas situaciones

gue requieren justificaciones mas precisas.

En este sentido, y como parte del disefio metodolégico de la tesis, por medio de entrevistas
semiestructuradas con actores clave, se busca triangular para contar con una perspectiva
mas amplia que permita identificar los avances y obstaculos presentados en la aplicacion
del marco normativo contable definido por la CGN y particularmente, realizar un analisis
mA4s preciso sobre el tratamiento contable de los activos de infraestructura y las redes de

infraestructura vial.

Asi mismo, y para realizar una interpretacién practica de las entrevistas se utilizan las
categorias de analisis surgidas de la revisiéon de la literatura y de la definicion del objetivo
de la tesis , (tal como se menciona en el apartado de estrategia metodologica) que dan
cuenta de la aplicacion del marco normativo en un sentido amplio y transversal, asi como
algunas que permiten conocer las diferentes percepciones especificas sobre la
contabilizacion de los activos de infraestructura y las redes de infraestructura vial en las

entidades colombianas y en el IDU especialmente.

Luego, se integran estos resultados con los hallazgos de la revision de las politicas
contables, procedimientos, revelaciones y cifras contables de la entidad (presentadas en
el apartado anterior) y se le da alcance con la evidencia obtenida de la revisién de la
literatura del capitulo 1 y el estudio de la regulacién contable comparada sobre los activos

de infraestructura del capitulo 2.

3.5.1 Transicion y aplicacion del marco normativo contable en las
entidades de gobierno

Para facilitar el analisis, inicialmente se presentan los avances y experiencias positivas que

ha reflejado la transicién y aplicacion de las normas contables, luego se describen los

obstaculos y algunas experiencias negativas sobre este mismo proceso, en seguida se

desagregan los temas pendientes por definir a nivel de regulacion y finalmente se exponen

algunas percepciones sobre el proceso de adopcion indirecta (o adaptacion) de las IPSAS

en Colombia.
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3.5.1.1 Avances y experiencias positivas

Los funcionarios expertos de la CGN han manifestado que este proceso ha permitido la
actualizacion de las cifras y ha ayudado a fortalecer el flujo de informacion tanto al interior
de las entidades como con los diferentes usuarios, lo que ha llevado a su vez, a visibilizar
la importancia de la informacién contable y financiera mediante un proceso de
concientizacion de los actores involucrados, que se refleja en la presentacién de estados
financieros mas consistentes y fiables sobre la situacion econémica de las entidades

(Actores clave 2.1.y 2.2).

Bajo este contexto, las entidades publicas han presentado mejoras en la aplicacion de
criterios técnicos, de revelacion y de presentacion de informacién contable. Uno de los
entrevistados expresa que “Se ha avanzado en el fortalecimiento de una nueva “cultura
contable” la cual se ha visto reflejada en la preparacion, la centralizacion y la consolidacion
de la informacién y que se ha soportado bajo la supervision y monitoreo de los entes de
control los cuales se han expuesto en los ejercicios de auditoria” (Actor clave 2.1.,
comunicacioén personal, 26 de septiembre, 2022); “incluso ha sido un proceso que ha
favorecido el desarrollo de la profesion contable, puesto que ha llevado a los profesionales
a especializarse en el entorno de lo publico” agrega un docente-investigador (Actor clave
4.1).

Por otro lado, los actores clave 3 resaltan la continua interaccién que se ha dado entre la
DDC vy las diferentes entidades para apoyar la construccién de politicas contables y de
operacion especificas, asi como en el disefio de algunos documentos técnicos, manuales
y distintos lineamientos avalados por la CGN, los cuales han contribuido a la adecuada

aplicacion de la regulacion vigente.

Los mismos actores clave manifiestan que otro aspecto positivo que se evidencia es la
apropiacion y coordinacion entre las areas técnicas, y el area contable en algunas
entidades, asi como el acercamiento con las dependencias de control interno, que se ha
logrado mediante espacios de sensibilizacion y de capacitacién especificas y que se han
materializado con el fortalecimiento del proceso contable en general (Actores clave 3.1. y
3.2)).
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De la misma forma se encuentra que, el proceso de implementacion y aplicacion del marco
normativo contable fue la oportunidad de mejorar muchos procesos y fortalecer otros. Uno
de los entrevistados del IDU manifiesta que “en el periodo de preparacioén y transicién a los
nuevos lineamientos contables (2015-2017), el IDU trabajé oportunamente para definir las
politicas contables aplicables y los procedimientos e instructivos en las diferentes areas,
asi como la realizacién de ajustes que se requerian para la definicién de los saldos
iniciales, de tal forma que a partir del 1 de enero de 2018, los documentos del mapa de
proceso del area contable, se encontraran bajo las normas contables aplicables” (Actor

clave 1.1.).

3.5.1.2 Obstaculos y experiencias negativas

En cuanto a los obstaculos y algunos aspectos negativos, uno de los actores clave 2 relata
que varias de las problematicas que se reflejan actualmente han sido “heredadas” de afios
anteriores a la implementacion de las recientes normas contables, incluso desde antes de
la creacion de la CGN, en donde las labores de agregacion y centralizacion las tenia la
Contraloria General de la Republica. Asi mismo, sefiala que la baja participacién y el poco
compromiso por parte de la alta direccion y de algunas areas de gestion en ciertas

entidades ha agudizado los problemas (Actor clave 2.1.).

Por otro lado, dos de los docentes-investigadores resaltan que el proceso de transicion y
aplicacion en las entidades ha sido inequitativo debido a la falta de recursos financieros y
la escasa asignacion presupuestal en algunas entidades que se pueda destinar, por
ejemplo, a mejorar los sistemas de informacién, a capacitar a los funcionarios y a disefiar
manuales de politicas contables y documentacion especifica que se adapten a las

actividades y necesidades propias de las entidades (Actores clave 4.1.y 4.2.).

Agregan que lo anterior ha ocasionado que, en algunos escenarios, no se haya realizado
una adecuada aplicacion de las normas contables que se refleja en una baja calidad de la
informacién financiera lo que impide a su vez adelantar un adecuado proceso toma de
decisiones. Uno de los docentes entrevistados sefiala que “en muchas entidades los
procesos contables son deficientes en materia administrativa y no hay una buena

circulacién de los flujos de informacion desde las diferentes areas hacia contabilidad.
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Ademas, la limitada accion de las contralorias llega a ser un obstaculo para llevar a cabo

una correcta aplicacion de las normas contables” (Actores clave 4.1.y 4.2.).

Otra situacion que resaltan los profesionales de la DDC es que la alta rotacion de personal,
el tipo de vinculacion de los funcionarios mediante contratos de prestacién de servicios y
la falta de capacitacién y fortalecimiento de las competencias, tanto de los preparadores
de la informacién financiera como de los érganos de control, han restringido el avance y
han retrasado la aplicacion de los lineamientos definidos por la CGN (Actores clave 3.1. y
3.2, comunicacion personal, 19 de septiembre, 2022). Sobre este ultimo aspecto uno de
los expertos de la CGN agrega que una de las principales falencias estructurales, es la
escasa oferta de espacios académicos en las universidades del pais, en donde se aborden
tépicos especificos del régimen de contabilidad publica para las entidades publicas y de

gobierno (Actor clave 2.2.).

Uno de los obstaculos expuesto por un docente-investigador es que ya en la practica, de
las cerca de 3700 entidades publicas y de gobierno que rinden informacion a la CGN,
muchas no cuentan con el respaldo administrativo, operativo ni con los recursos financieros
y humanos para poder vincular integralmente el modelo propuesto por la CGN, lo que se

ha reflejado en reiteradas dificultades (Actor clave 4.2.).

3.5.1.3 Temas pendientes por definir a nivel de regulacion

Por otro lado, respecto a los temas que estan pendientes por definir a nivel de regulacion,
uno de los expertos de la CGN menciona que es necesario continuar fortaleciendo los
desarrollos instrumentales permanentes, sobre temas de salud, pension, educacién, medio
ambiente, reportes integrados y los informes de sostenibilidad, sin embargo, son
decisiones que se toman a partir de las reestructuraciones y planes de accién que
establecen los gobiernos de turno. En este sentido, es indispensable para la CGN proponer
herramientas instrumentales a nivel procedimental que apoyen el quehacer en las
entidades sobre la regulacion que ya esta definida, mas que emitir nuevas normas (Actor

clave 2.1.).

Asi mismo, se manifiesta que deberia ser prioritario para el regulador fijar su interés por

corregir y ajustar las inconsistencias presentadas por los cambios de la normatividad, asi
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como regular y controlar la aplicacién de las normas contables vigentes. Ademas de esto
también se debe prestar atencién a las dificultades que se tienen en los procesos de
centralizacion, agregacion y consolidacién por disponer de cuatro marcos normativos

diferentes'# (Actor clave 2.2.).

En este sentido, se encuentra que el problema de la regulacion contable no esta
concentrado solamente en la calidad de la informacion, sino en el grado aplicacién de las
normas ya establecidas por parte de las entidades, en especial aquellas que estan dirigidas
al reconocimiento y a la medicién. “Un primer reto se dio en la transicion, ahora se requiere
garantizar la sostenibilidad en procesos de actualizacion y depuracion de informacion

contable en la practica” (Actor clave 2.2.).

Por otro lado, los docentes-investigadores consideran que se debe dar prioridad a las
labores de los 6rganos de control, pues se han encontrado algunas situaciones reiterativas
en donde se evidencia una falta de actualizacion por parte de los profesionales sobre las

normas contables vigentes (Actor clave 4.1.y 4.2.).

Esto se ha hecho explicito en los informes de auditoria en donde se relacionan algunos
hallazgos con normas contables que ya no estan vigentes (por ejemplo, sobre el Régimen
de Contabilidad Publica precedente version 2007), o con estdndares internacionales que
no corresponden a las prescripciones de la CGN (por ejemplo, IFRS o IPSAS). Asi mismo,
se resalta que, tanto la CGN como los érganos de control deberan vigilar, apoyar y controlar
que las normas contables ya definidas, se cumplan de la manera correcta y no solamente
preocuparse por la definicién de politicas y lineamientos contables internos (Actores clave
2.1.y2.2).

3.5.1.4 Pertinencia del proceso de adopcion indirecta (o adaptacién) de las
IPSAS en Colombia

Las razones respecto a la decisién tomada por la CGN, en relacion con el proceso de
adopcion indirecta (o adaptacion) de las IPSAS, radicaron en la necesidad de facilitar la

aplicacion de la norma al contexto de las entidades publicas del pais, asi como mejorar el

¥ Ver numeral 2.2.1. de la presente tesis
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proceso de centralizacion y consolidacion de la informacién contable de la Nacién (Actores
clave 1.1.y 1.2.).

Los entrevistados agregan que, para que se diera este proceso, fue necesario analizar
detenidamente los estandares internacionales de contabilidad (tanto las IPSAS como las
IFRS) en comparacién con las necesidades de regulacion contable para las entidades del
sector publico y de gobierno. Esto se realizd considerando que no todas las propuestas de
los reguladores internacionales eran aplicables a las entidades publicas y de gobierno
colombianas, ni tampoco se ajustaban al contexto econémico y social del pais (Actores
clave 1.1.y 1.2.).

La decision de adaptar y no de adoptar ha permitido que las entidades dirijan sus esfuerzos
a aplicar lo que verdaderamente requieren de acuerdo con las necesidades de informacion
de sus usuarios y atendiendo al contexto social y econdmico del pais. De haberse realizado
una adopcion directa, se habria incurrido en gastos administrativos innecesarios dada la
complejidad y la poca aplicabilidad de algunos lineamientos presentados en los estandares
internacionales de contabilidad para el sector publico — IPSAS (Actor clave 2.2,
comunicacion personal, 29 de septiembre, 2022). Ademas de esto, “las entidades publicas
y de gobierno del pais, no han contado con una estructura administrativa ni una cultura
contable sélida, y en general, no se encontraban preparadas para realizar una adopcion

directa” (Actor clave 4.2.).

Por otro lado, en contraste con otras experiencias internacionales (especialmente con los
paises latinoamericanos) los entrevistados consideran que la decision tomada por la CGN
fue la correcta. Esto se concluye porgque en los paises que tomaron la decisién de realizar
una adopcion directa, actualmente se estan viendo obligados a replantear el proceso, como
es el caso de Peru, Brasil y Costa Rica, situaciones que se exponen en los foros
internacionales como el FOCAL (Actor clave 2.2, comunicacion personal, 29 de
septiembre, 2022). “Las nuevas propuestas deberan atender las dinamicas sociales y
econdmicas de cada jurisdiccion, labor que se realiz6 en Colombia en la fase de planeacion

previa a la implementacion” (Actor clave 4.1.).

Esto ha llevado a que el pais se haya convertido en un referente en Latinoamérica en

cuanto a la implementacion de la normativa internacional, aunque no se debe desconocer
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que, en cuanto a la aplicacion de la regulacion ya prescrita, ain hay una gran brecha sobre
la que se debe prestar mayor atencién. Chile es otro pais que marca una pauta por el
enfoque que le ha dado al proceso, ha decidido vincular el referente internacional teniendo
en cuenta la realidad econémica de las entidades del pais y no se ha apresurado a llevar

las IPSAS de forma directa’®.

3.5.2 Contribuciones del reciente marco normativo contable al
tratamiento contable de los activos de infraestructuray los
activos de infraestructura vial

En este apartado se describiran los planteamientos realizados por los actores clave sobre
la regulacién vigente (tanto nacional como internacional) en relacion con el tratamiento
contable para los activos de infraestructura y las redes de infraestructura vial. Para esto,
inicialmente se describen las percepciones sobre la definicibn de una norma especifica
para los bienes de uso publico diferente a lo establecido en la IPSAS 17, luego se
presentan los principales avances y experiencias positivas sobre el tratamiento contable
de los activos de infraestructura y las redes de infraestructura vial, después de esto se
exponen los obsticulos y experiencias negativas, en seguida se exhiben los temas
pendientes por definir y, finalmente, se exponen las experiencias tanto positivas como
negativas presentadas por la entidad objeto de estudio en el tratamiento contable de los

mencionados elementos.

3.5.2.1 Percepciones sobre la definicion de una norma especifica para los
bienes de uso publico diferente a lo establecido en la IPSAS 17

De acuerdo con la IPSAS 17 — Propiedades planta y equipo, se menciona lo siguiente

respecto a los activos de infraestructura (Bienes de uso publico para el caso colombiano)

...pueden asociarse a la definicion y caracteristicas de las propiedades planta y equipo en
una entidad gubernamental, pues son activos tangibles que: “(a) Se mantienen para su uso
en la produccién o suministro de bienes o servicios, para alquiler a terceros o para fines

administrativos; y (b) Se espera que se utilicen durante mas de un periodo sobre el que se

15 Esta informacion es abordada en el capitulo 2
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informa. Por lo tanto, deberan seguir los lineamientos de la IPSAS 17 respecto a su

reconocimiento, medicion y revelacion (IPSASB, 2022, parr. 13).

Uno de los entrevistados sefiala que, al comparar esta definicion con lo estipulado en la
regulacion contable colombiana, se encuentran tres caracteristicas diferenciadoras que se
separan de la IPSAS 17, y es que estos activos son inalienables, imprescriptibles e
inembargables. Esta diferenciacion también permite ver un poco mas a detalle los
problemas relacionados con el reconocimiento y la medicién-valoracion que tienen este

tipo de bienes (Actor clave 4.1.).

Por otro lado, respecto al control como criterio de reconocimiento, el analisis puede ser
complejo. En muchas ocasiones no se identifica claramente quién debe asumir su
reconocimiento contable, puesto que varias entidades pueden interactuar y asignar
recursos para su construccion y puesta en servicio, y ademas de esto, el potencial de
servicio no lo tiene una sola entidad en particular, sino que este se refleja en el bienestar

colectivo generado a las comunidades (Actores clave 2.1y 2.2.).

Asi mismo, es necesario tener en cuenta la forma de adquisicion de estos bienes, pues
pueden provenir de diversas fuentes, como por ejemplo, mediante contrataciéon con
terceros, por medio de zonas de cesién por parte de privados, por medio de convenios
interadministrativos, concesiones o alianzas Publico Privadas — APP, lo que dificulta la
identificacion de los costos capitalizables, asuntos que no son tenidos en cuenta en la
IPSAS 17 (Actor clave 2.2.).

Ahora, respecto al deterioro, los entrevistados manifiestan que no puede tratarse bajo las
mismas bases establecidas que en las propiedades planta y equipo, en razén a que los
bienes de uso publico carecen de un mercado activo y es dificil determinar su costo de
reposicion. Por esta razdn la posicion de la CGN ha sido implantar una regulacion especial,
diferente a los planteamientos de la IPSAS 17 y en la que se consideren estipulaciones
especificas para temas tan particulares como el deterioro del valor (Actores clave 2.1y
2.2)).
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3.5.2.2 Avances y experiencias positivas

Inicialmente se ratifica que los bienes de uso publico y las redes de infraestructura vial
deberan ser objeto de reconocimiento contable como activos y presentados debidamente
en el Estados de Situacion Financiera en la clasificacion correspondiente. Lo anterior,
debido a que la utilidad de la informacion de estos bienes es clave para reflejar de manera
razonable y objetiva un insumo fiable para los usuarios de la informacion (Actores clave
21.,22.,3.1.,3.2.,,4.1.y 4.2.). “Especialmente, ayudaria a la toma de decisiones de las
gerencias de la Nacion y el desarrollo de politica publica, ademas de atacar de cara a
diversos casos de corrupcion que se relacionan con los sobrecostos en los contratos de

construccion de infraestructura publica” (Actor clave 3.2.).

Ahora, respecto a la definicion de una norma particular que prescriba el tratamiento
contable de los activos de infraestructura (bienes de uso publico), el actor clave 2.1. sefiala
gue desde la misma creacion de la CGN esta entidad ha intentado proponer algunos
lineamientos particulares. Es decir que el tratamiento contable establecido para los bienes
de uso publico no ha sido producto meramente de la transicién al nuevo marco normativo
contable para entidades de gobierno, sino que previo a este, ya se habian presentado

importantes avances (Actor clave 2.1.).

Esto ha llevado a que durante varios afios se haya intentado reconstruir la informacién
sobre las inversiones destinadas a la construccion de infraestructuras publicas, como las
vias, los parques publicos, la infraestructura de servicios publicos, etc. lo que ha permitido
a su vez realizar un seguimiento y una evaluacién mas de cerca sobre dichos bienes. Sin

embargo, aun quedan algunos pendientes por concretar (Actor clave 2.1.).

Ahora, sobre las redes infraestructura vial las entidades que han presentan importantes
avances, dada su capacidad administrativa y operativa, han sido aquellas que por su
misionalidad se encargan del reconocimiento de estos bienes como es el caso de INVIAS,
en el orden nacional, el IDU en el Distrito Capital, la Empresa de Desarrollo Urbano en
Medellin y algunos entes territoriales; sin embargo, aun persisten muchos temas

pendientes de resolver (Actores clave 2.1.,2.2.y 4.2.).

El INVIAS especificamente, en atencion a la Resolucion 602 de 2018 de la CGN, ha tenido

una excepcién especial en cuanto al plazo de entrega de los informes contables
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correspondientes a los saldos iniciales el cual sera hasta 31 de diciembre de 2022 sin que
ello conlleve a una correcciébn de errores de periodos anteriores. Esto ha ocurrido
particularmente para que esta entidad adelante un proceso de depuracién y saneamiento
contable en donde pueda identificar, individualizar, separar los terrenos de las
construcciones, medir y reconocer los activos de infraestructura vial a su cargo (Actor clave
2.1)).

Por otro lado, el actor clave 4.1. comenta que se han evidenciado avances parciales en
algunos entes territoriales como Bogota D.C y Medellin con el reconocimiento y medicion
de ciertas vias internas que han sido recientemente construidas. Asimismo en el caso de
Bogot4, hubo un avance muy significativo respecto al disefio de una metodologia para la
valoracion de los parques publicos basada en “precios heddnicos” que permitié actualizar
los datos sobre los predios que se encuentran bajo el control del DADEP. En cuanto a las
vias, se realiz6 una actualizacién de la informaciéon sobre aquellas que estaban a cargo de
esta misma entidad, en donde se hizo una evaluacién detallada sobre las condiciones

fisicas, la vida util remanente y la separacion de componentes (Actor clave 4.1.).

De la misma manera, los funcionarios de la DDC explican que algunos Fondos de
Desarrollo Local — FDL han generado reportes desagregados con informacion claramente
identificada sobre el inventario y el estado fisico de las vias a su cargo, esto mediante un
trabajo integrado con la Secretaria de Gobierno Distrital y la DDC (Actores clave 3.1.y 3.2.,
comunicacion personal, 19 de septiembre, 2022). Sin embargo, vale la pena resaltar que
hasta el momento ninguna entidad que tiene bajo su control redes de infraestructura vial
ha tenido una aplicacion exitosa de la norma de bienes de uso publico agrega uno de los

docentes-investigadores (Actor clave 4.2.).

Ahora, los actores 2.1. y 2.2. mencionan que por parte de la CGN se han hecho algunos
acercamientos con el Banco Mundial en busqueda de asesoria para definir algunas
alternativas sobre el tratamiento contable de los bienes de uso publico. Se han tomado
como referencia algunas experiencias en Suiza, Nueva Zelanda y Australia, sin embargo,
“la principal falencia que se refleja en el pais es la disponibilidad de informacion histérica
sobre las obras ya construidas y la poca atencion que le han prestado los directivos de las

entidades para actualizar los datos contables” (Actor clave 2.2.).
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3.5.2.3 Obstaculos y experiencias negativas

Aunque la CGN se apart6 de las IPSAS y definidé sus normas particulares sobre bienes de
uso publico, ello no implicé que el problema de reconocimiento y medicion de este tipo de
activos se haya solucionado. Uno de los principales obstaculos que se ha evidenciado en
ciertas entidades en relacién con el tratamiento contable de los bienes de uso publico y las
redes de infraestructura vial, radica en la escasa informacion precisa y detallada sobre
estos bienes. Esto obedece a que histéricamente no se le ha prestado mucha atencion al
reconocimiento contable de estos activos, puesto que las inversiones para la construccion
y seguimiento se reconocian anteriormente como gastos y no se realizaba mayor

desagregacion en los informes (Actor clave 2.1.).

Asi mismo, la falta de apoyo por parte de los expertos técnicos y el poco interés de los
directivos agudiza la situacion, puesto que ha impedido disponer de informacién fiable,
desagregada y detallada sobre los bienes a cargo de cada entidad. Tal informacion es
necesaria para conocer el estado actual de los activos, asi como para detallar los criterios
gue se deben tener en cuenta en el reconocimiento inicial, la definicion de vidas utiles,
realizar estudios de deterioro y demas aspectos fundamentales para mantener los reportes
contables actualizados. Por esta razon, los directivos y las areas de gestion deberian
entregar instrucciones de caracter perentorio a cada area para que se suministre la

informacién requerida para los fines contables.

Lo anterior también ha reflejado otros inconvenientes relacionados con la dificultad para
separar los terrenos de las construcciones, asi como la poca de claridad entre las
erogaciones que corresponden a un mayor valor del activo (adicion, mejora o
rehabilitacién) y las que deben reconocerse como gastos (mantenimiento y reparacion).
Esto sucede principalmente porque las areas contables no cuentan con informacién
detallada, por lo que es necesario fortalecer el flujo de informacién tanto entre las areas de

la misma entidad, como con otras entidades (Actor clave 4.2.).

Otro de los obstaculos presentados es la falencia o inexistencia de sistemas de informacion
integrados que permitan tener un control mas cercano tanto del estado fisico como
contable de los bienes. También se resaltan la poca atencion que se le presta al disefio de

metodologias rigurosas que incluyan modelos econométricos y que permitan una mayor
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precisién sobre la cuantia de los bienes que se estan presentando en los informes

contables (Actor clave 4.2.).

3.5.2.4 Temas pendientes por definir en cuanto a la regulacién y su
aplicacion

Uno de los temas que demanda mayor atencion por parte de las entidades encargadas, es
la realizacién de un inventario fisico individualizado que permita identificar realmente las
vias que estan bajo el control de cada una. Una vez se cuente con esta informacion, el
siguiente paso sera disefiar y aplicar metodologias de medicién-valoracion especificas
para el reconocimiento de estos bienes, asi como para estimar su posible deterioro
(Actores clave 2.1.,2.2,,3.1.,3.2.4.2))

Al respecto, uno de los entrevistados sefiala que existen técnicas de medicién-valoracion
innovadoras para las vias en las que se utilizan herramientas y equipos sofisticados que
permiten identificar su desgaste fisico y asi poder estimar las vidas (tiles remanentes de
manera mas precisa, asi como realizar analisis de deterioro mas rigurosos, sin embargo,
estos avances han sido especialmente técnicos y han presentado ciertas dificultades para
realizar una integracion con los fines contables, por lo que es necesario establecer algunos
lineamientos a nivel institucional que permitan una coordinaciéon entre las areas (Actor

clave 1.1.).

Por otro lado, los profesionales de la DDC resaltan que se podrian generar “estandares de
costeo” para las construcciones e inversiones en infraestructura vial, las cuales se pueden
determinar a través de las intervenciones y erogaciones relacionadas directamente con la
construccion y seguimiento sobre el activo y sus componentes. Asi, se pueden establecer
minimos y maximos que permitan identificar los desembolsos que se relacionan
directamente con la formacion del activo, e incluso poder rastrear algunos casos de
corrupcién como los que continuamente se presentan en relacion con los sobrecostos en

los contratos publicos de este tipo de proyectos (Actores clave 3.1y 3.2.).

Asi mismo la CGN debe precisar algunos lineamientos que se presentan actualmente en
la norma respecto a las pérdidas por deterioro, pues con la versién vigente solo se

contempla deterioro cuando se presentan dafos fisicos, pero no se consideran otras
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situaciones como el deterioro en infraestructuras abandonadas (elefantes blancos), o

evaluaciones por componentes (Actor clave 2.2.).

Los expertos consideran que estas metodologias de costeo y propuestas de valoracion
deberan disefiarse mediante un trabajo, interdisciplinar e interinstitucional. Para esto la
CGN deberé instituir y fortalecer alianzas con entidades y organismos que cuentan con
herramientas técnicas y profesionales especializados (arquitectos, ingenieros catastrales
y geodestas) para desarrollar un proceso integral que permita una aplicacion consistente

de normas ya definidas (Actores clave 2.2.y 4.2.).

Ahora, a nivel internacional, es necesario que el IPSASB priorice el disefio de una norma
especifica que defina los tratamientos contables generales para los activos de
infraestructura (Bienes de Uso publico) diferentes a lo establecido en la IPSAS 17. Al
respecto, en 2021 se formulo un proyecto de norma (ED 78) en el que se propone una guia
adicional para los activos de infraestructura, la cual busca precisar algunos tdpicos
relacionados con las caracteristicas y ejemplos de activos de infraestructura; los conceptos

de “recurso” y “control” y la identificacion de componentes (Actor clave 2.1.).

3.5.2.5 Otras experiencias en el Instituto de Desarrollo Urbano — IDU

Los entrevistados comentan que la transicion al marco normativo dispuesto por la CGN
permiti6 al area contable de la entidad objeto estudio, conocer la informacion técnica sobre
los “Bienes de Uso Publico” que se administraban, especialmente sobre los procesos de
construccion, conservacion y administracion de la infraestructura publica® del Distrito
Capital. Con esta informacion se realizé un proceso de depuracion y saneamiento contable
gue implicd la recoleccion y reconstruccidon de algunos datos que reposaban en la

contabilidad y sobre los cuales no habia trazabilidad (Actores clave 1.1.y 1.2.).

Agregan que en el periodo de preparacién y transicion (2015 — 2017), también fue
necesario coordinar con las mismas éareas técnicas el levantamiento de informacion
actualizada sobre los bienes que administra el instituto, asi como definir los criterios de

medicion a utilizar de acuerdo con las alternativas propuestas por la CGN en el instructivo

16 Actividades misionales del IDU en cabeza de la Subdireccion General de Infraestructura.
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002 de 2015%". Con la informacion disponible, se realizaron los ajustes y reclasificaciones
respectivas, se determinaron los saldos iniciales y se elaboré la primera version de las
politicas contables, también fue necesario ajustar, actualizar y unificar algunos
procedimientos internos relacionados con el flujo de informacion que se requeria del area

técnica correspondiente (Actores clave 1.1.y 1.2.).

En este proceso, también fue de indispensable el apoyo de la alta direcciéon quien se
encargl de respaldar y darle prelacion a las actividades e informacién requerida para
cumplir con las disposiciones de la CGN. Asi mismo hubo un acompafiamiento por parte
de la DDC quienes propiciaron espacios de discusion mediante mesas de trabajo y
jornadas de capacitacion especificas en las que participaron activamente los funcionarios
del instituto. La DDC también definié politicas contables y procedimientos transversales
aplicables a todas las entidades del sector publico y de gobierno del Distrito Capital, y una
continua emisién de conceptos técnicos que respaldaban las diferentes situaciones
presentadas en la transicion, y los cuales fueron aprovechados por la entidad (Actores
clave 1.1.y 1.2)).

Respecto a los Bienes de Uso Publico y las redes de infraestructura vial especialmente, se
desplegaron varias tareas en donde se articularon los esfuerzos de las diferentes areas y
dependencias y se garantiz6 el flujo de informacién requerida a contabilidad y con la que
se determinaron los saldos iniciales. Asi mismo se realizaron conciliaciones y revisiones

de los saldos de las cuentas y se reclasificaron algunas partidas.

El actor clave 1.1. manifiesta que, para la medicién de las vias, se eligi6 el método del

costo histérico, considerando que la informacién con la que se contaba estaba actualizada

17 ... b) Medir cada partida de una clase de bienes de uso publico utilizando alguna de las
siguientes alternativas:

i. Al costo menos depreciaciones y pérdidas por deterioro de valor.

ii.  Alcosto de reposicion a nuevo depreciado determinado a través de un aval(io técnico en la
fecha de transiciéon la depreciacion acumulada, si hubiere, se dara de baja afectando
directamente el patrimonio en la cuenta Impactos por Transicion al Nuevo Marco de
Regulacion. La diferencia entre el valor de mercado o el costo de reposicidn depreciado y
el costo por el cual fue reconocido inicialmente el activo afectara directamente el patrimonio
en la cuenta Impactos por Transicién al Nuevo Marco de Regulacion (CGN, 2015c, pags.
22-23).
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(en su mayoria) y permitia reflejar la razonabilidad de las cifras. El entrevistado agrega que
también se tuvo en cuenta el alto nivel de complejidad para aplicar otra medida, el volumen
de informacién y la limitante del tiempo, por lo que no era viable optar por las otras dos
alternativas (a valor de mercado o costo de reposicién ajustado por depreciacién). Es por
esta razén que no se requirié realizar un ajuste que tuviera un impacto patrimonial en la

fecha efectiva de aplicaciéon (01 de enero de 2018)*8 (Actor clave 1.1.).

Adicionalmente el actor clave 1.2. menciona que luego de la transicién, se realizan
revisiones y conciliaciones periédicas sobre los saldos de estas cuentas y las estimaciones
utilizadas. También explica que, sobre las vias construidas y que posteriormente pasan a
servicio, el costo esta determinado por los montos directamente atribuibles a la
constriccion, tales como la adquisicién de predios (terrenos e infraestructuras), materiales,
mano de obra y honorarios profesionales necesarios para la construccién del bien de uso

publico (Actor clave 1.2.).

Una vez se cuenta con el costo total, se asigna una vida util de acuerdo con la tipologia de
la via (ver tabla 12) y se reconoce periddicamente la depreciacion mediante una base
lineal, ademas de realizar las verificaciones sobre posibles pérdidas por deterioro. Sobre
este Ultimo aspecto, el area técnica del instituto realiza evaluaciones periédicas para
verificar los dafios que reflejen una pérdida de valor inusual de los activos, sin embargo,
después de la definicion de los saldos iniciales en 2018 y con la informacién con la que
dispone la entidad, no hay evidencia que refleje una pérdida por deterioro en los bienes de

uso publico (Actores clave 1.1.y 1.2.).

Estas actividades se encuentran definidas en la entidad a partir de documentos
institucionales tales como politicas contables, procedimientos, guias y manuales de
aplicacién que se tienen al interior de cada una de las areas, los cuales han permitido

brindarles mayor rigurosidad a las operaciones contables. A pesar del volumen de

18 Esta evidencia explica por qué en la determinacion de los saldos iniciales no hubo impacto
patrimonial, asunto que estaba pendiente de confirmar en el andlisis de las cifras, las politicas
contables y las revelaciones de la entidad.
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informacion que se administra y gracias a la buena gestion de los directivos y las areas de

gestion, se han logrado coordinar y muchas actividades (Actores clave 1.1.y 1.2.).

Con esta situacion identificada, el paso a seguir sera georreferenciar los terrenos que estan
a cargo del Distrito e identificar los montos correspondientes de manera separada, sin
embargo, es unatarea de largo plazo que requiere un trabajo interinstitucional con Catastro
Distrital y con INVIAS, es decir que, los esfuerzos para rehacer esta informacion adn

contintan, manifiesta el uno de los entrevistados (Actor clave 1.1.).

Como se ha logrado exhibir, la transicién y aplicacion de las normas dispuestas por la CGN
ha presentado importantes avances y experiencias positivas, aunque también algunos
obstaculos, experiencias negativas y algunos temas pendientes por definir. Respecto al
tratamiento contable de los activos de infraestructura, se encuentra que las entidades han
logrado varios desarrollos, sin embargo, la falta de informacion es la principal barrera para
continuar avanzando. En la entidad objeto de estudio se observa que aln continta
trabajando por actualizar su informacion de acuerdo con los lineamientos de la CGN, con

el apoyo de las areas técnicas y de gestion y el acompafiamiento de la DDC.

3.6 Discusion de los hallazgos

Sobre la transicion y aplicacion del marco normativo contable definido por la CGN se
encuentra que ha sido un proceso de aprendizaje y retroalimentacion continua que ha
incentivado mejoras en la calidad de la informacién contable y en el desarrollo de la
profesidn. La decisién sobre adaptar el modelo internacional propuesto por el IPSASB ha
llevado a que los diferentes actores disefien planes de accion y se apropien del proceso
respetando los lineamientos de la CGN e impulsando un trabajo interdisciplinar al interior
de las entidades, asi como una interaccién mas cercana con las dependencias encargadas

de la centralizacion y consolidacion, como es el caso de la DDC.

De acuerdo con Bruno (2021b) uno de los aspectos fundamentales para que sea viable
implementar los referentes internacionales de contabilidad en un pais, es realizar un
adecuado proceso de planificacion en donde se tenga en cuenta el contexto econdmico,
social y politico de cada jurisdicciéon (tal como se describié en el capitulo 1). Bajo esta

premisa, se observa que la CGN ha realizado una debida preparacién y ha considerado el
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entorno sobre el que se ha desarrollado la contabilidad gubernamental en el pais, ademas
continta apoyando la aplicacion de la regulacién emitiendo guias y conceptos técnicos que
respaldan el reconocimiento de los hechos econdmicos en las entidades de manera mas

consistente.

Colombia particularmente, en comparacién con otros paises de la regién, ha logrado
disefiar un modelo que, aunque vincula varios elementos de los referentes internacionales,
se alinea con el contexto de las entidades publicas y de gobierno del pais, lo que es una
ventaja sobre otros paises que decidieron realizar una adopcién directa, puesto que a estos
les ha significado reprocesos y retrasos para su adaptaciéon. De no haberse realizado dicho
andlisis considerando la diversidad de entidades y operaciones que se presentan en el
sector publico colombiano, y haber optado por una adopcion directa, muy probablemente

se habrian expuesto mas vacios y dificultades de las que actualmente se tienen.

Al respecto, una dificultad que persiste es la brecha existente entre la regulaciéon ya
definida y su aplicacion; es decir, aunque se haya implementado el modelo internacional
adaptado y esto se refleje como un avance significativo a nivel de regulacién, desde el
punto de vista practico en la aplicacion, el panorama es poco alentador, tal como se

muestra en los resultados del capitulo 2.

Ademéas de esto, desde un enfoque internacional, se ha evidenciado una falta de
rigurosidad por parte del regulador al proveer estandares que no son aplicables
estrictamente a la naturaleza y funcionalidad de las entidades publicas, incluso, en algunos
espacios, se ha notado como una somera replica de la regulacién definida para las

organizaciones del sector privado.

Ahora, respecto a las probleméaticas y obstaculos del proceso, se encuentran varios
elementos que coinciden con los resultados tanto de la revision de la literatura como del
analisis comparado de la regulacién contable y de los relatos de los actores clave. Algunos
de los mas significativos se relacionan con la falta de actualizacion y capacitacion de los
profesionales, la alta rotacion de personal, la precaria capacidad institucional, las
limitaciones presupuestales, los escenarios de corrupcién y manipulacion de la

informacion, y la poca modernizacion informatica y tecnoldgica, lo que concuerda con lo
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descrito por Benito et al. (2007); Anessi-Pessina y Steccolini (2007); Gomez-Villegas, et al.
(2020) y Bruno (2021).

Asimismo, se encuentra que una de las razones que agudiza estas problematicas es la
falta de atencién por parte de las instituciones de educacién superior para priorizar cursos
0 especializaciones que garanticen una formacion de profesionales capaces de responder
con las necesidades en materia contable de las organizaciones publicas, ademas del poco
interés de los mismos estudiantes y profesionales para demandar estos espacios (Diaz y
Rico, 2022). Uno de los importantes referentes en la region es Brasil, en donde es notorio
el cambio que ha propuesto para incentivar multiples espacios de investigacion y de

desarrollo de la academia (Macias, 2018).

Especificamente en la entidad objeto de estudio, se perciben importantes avances. Los
profesionales entrevistados de esta entidad manifiestan que se recibié un adecuado apoyo
y asesoria por parte de la DDC; ademas de esto, se dispuso de los recursos financieros y
del capital humano para transitar y aplicar las recientes normas contables. Sin embargo,
se manifiesta que las herramientas suministradas por la CGN, tales como guias e
instructivos especificos, no fueron suficientes para llevar a cabo una mejor aplicacion del
modelo contable. También se considera que es necesario la definicibn de lineamientos

especificos que incentiven un trabajo interdisciplinar.

Por otro lado, algunas de las acciones de mejora que llaman la atencién, estan
encaminadas a corregir, ajustar y fortalecer la aplicacion de las normas ya definidas
mediante el desarrollo de herramientas instrumentales permanentes, como guias,
conceptos técnicos, manuales, y el acompafiamiento a nivel de capacitaciones y
retroalimentaciones personalizadas. Asimismo, es necesario llevar a cabo un trabajo
conjunto con las contralorias, en donde se establezcan programas de capacitacion y
actualizaciéon para sus funcionarios y en donde se identifiquen las situaciones que

reclaman una atencion prioritaria mediante la definicion de planes de mejora.

Evidentemente otro de los grandes retos es el reconocimiento contable de algunos activos
especiales, como es el caso de los activos de patrimonio cultural y los activos de
infraestructura lo que se ajusta con lo descrito por Gomez-Villegas, et al. (2020), sobre los

gue se han presentado importantes avances y también ciertas limitaciones, las cuales se
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describieron ampliamente en los capitulos 1 y 2 y que se contrastan con los hallazgos de

la entidad objeto de estudio y las experiencias de los actores clave.

Respecto a esto, la percepcion que tienen los diferentes entrevistados es que se debe
priorizar un trabajo interdisciplinar y una interaccién mas personalizada entre el regulador
y las entidades encargadas de administrar dichos bienes. Lo que si es claro es que, para
el caso colombiano, los esfuerzos deben estar dirigidos a que las entidades
gubernamentales deban identificar, reconocer, valorar-medir y presentar en sus estados
financieros, los activos de infraestructura, lo que coincide con las investigaciones de Pallot
(1987, 1990, 1992); Rowles (1991); Micallef y Peirson (1997); Walker, et al., (2004);
Ehalaiye et al. (2020) y Lombardi et al., (2020).

En contraste con otras jurisdicciones se encuentra que Colombia ha definido una
regulacion particular en la que se determina el tratamiento contable para los activos de
infraestructura (Bienes de Uso Publico) diferente a lo establecido para las propiedades
planta y equipo, que tiene su base normativa en la IPSAS 17. Las principales
caracteristicas diferenciadoras de estos bienes y que llevan a establecer una regulacion
acorde con su naturaleza y disposicion, es que estos son inalienables, imprescriptibles e
inembargables, lo que ha significado grandes retos para las entidades que administran

elementos con esta connotacion.

Sobre esta base, la entidad analizada ha elaborado sus politicas contables y
procedimientos siguiendo los parametros del ente regulador, ha fortalecido un trabajo
interdisciplinar con las areas técnicas y ha incentivado actividades interinstitucionales con
algunas entidades que han realizado desarrollos empiricos. La entidad continta trabajando
para contar con un inventario completo de los bienes que debe reconocer en sus estados
financieros, pues como se observa en el analisis de las cifras reportadas y en las

entrevistas, aln faltan elementos por identificar e incorporar.

En especifico sobre las redes infraestructura vial, los avances se han evidenciado en
cuanto al levantamiento y reconstruccion de la informacion y al acercamiento a algunas
metodologias de medicion especiales, que han surgido del trabajo coordinado con las
areas técnicas. Sin embargo, no hay una reglamentacién especifica que defina su

tratamiento contable (situacion que se identificd en el capitulo 2), lo que se ha presentado
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como un obstaculo para las entidades que tienen a cargo su administracion, por lo que es
necesario gue la CGN prescriba lineamientos claros y simplificados e incentive un trabajo

coordinado que ayude a la correcta aplicacion de la norma.

Adicionalmente, es necesario trabajar en el disefio de técnicas y metodologias que
permitan llevar a la practica las disposiciones de la CGN y los lineamientos establecidos al
interior de la entidad, implementar sistemas de informacién integrados que ayuden a
optimizar las tareas y consolidar bases de datos sobre la informacion real de los bienes
gue permitan, por ejemplo, distinguir lo que corresponde al terreno y a la construccion,
realizar evaluaciones por componentes y poder obtener informes oportunos y actualizados

sobre el estado y cuantia de estos bienes.

En resumen, a pesar de los avances en cuanto a la regulacion expedida, hay multiples
obstaculos que no permiten operativizar varios procesos, uno de los mas significativos es
la falta de herramientas técnicas para medirlos, valorarlos, reconocerlos, establecer vidas
Gtiles, métodos de depreciacion y analisis de deterioro que sean acordes con la naturaleza
y disposicion de los elementos, tal como se evidencia en la revision de los diferentes
informes de la entidad objeto de estudio y que se reafirma con los resultados de las
entrevistas, lo que concuerda con las evidencias de Lima (2011); Paulino et al. (2017);
Brusca et al. (2016); Leviakangasm et al (2019); Lombardi et al. (2020) y Ruz (2020).

Un dato que vale la pena sefialar de la revision de los informes de la entidad y sobre el que
coinciden varios actores clave es la dificultad para realizar estudios sobre el deterioro de
este tipo de activos. Esto podria significar una barrera para la adecuada aplicacién del
marco normativo, puesto que es necesario recolectar y reconstruir la informacién base
requerida y disefar herramientas metodoldgicas que faciliten la evaluacion peridédica de
las posibles pérdidas por deterioro, lo que en el caso de muchas de las vias de la ciudad,

es evidente el deterioro fisico.

De esta misma forma, es necesario que las entidades directamente relacionadas con la
construccion y gestion de estos activos de infraestructura lideren propuestas para aplicar
las normas de la CGN, en donde se tenga en cuenta que es necesatrio inicialmente realizar

una actualizacién del inventario, establecer criterios claros para la definicién de vidas utiles,
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seguimiento sobre las reparaciones, mantenimiento o mejoras, analisis de deterioro, entre

otras.

También es indispensable que las entidades cuenten con las herramientas necesarias para
realizar estudios especificos de costo-beneficio y analisis particulares de materialidad,
tanto para el reconocimiento contable de los diferentes elementos en los estados
financieros, como para la presentacion de informacion cualitativa a nivel de revelaciones,
asi como prestar mayor atencion sobre temas relacionados con la correccion de errores

de periodos anteriores.

En los préximos afios es imprescindible que la CGN desarrolle algunas guias utilizando
estudios de caso especificos que les permita a las entidades contar con una orientacion
practica para darle un tratamiento contable adecuado a los bienes de uso publico y las
redes de infraestructura vial. También deberia proponer algunas metodologias de
medicidn-valoracion sencillas y eficientes que les permita a todas las entidades aplicar los
lineamientos contables para estos bienes, sin que tengan que incurrir en un esfuerzo
desmedido. Esto representaria una innovacion para el pais y servirian como referentes a
nivel internacional, especialmente en los paises de la region que han presentado pocos

avances en la materia en comparacioén con Colombia, tal como se ilustré en el capitulo 2.

3.7 Conclusiones del capitulo

En este capitulo se ha identificado evidencia empirica de los avances y problematicas en
el tratamiento contable de las redes de infraestructura vial gestionadas por el IDU en
Bogotd D.C. Para cumplir con el objetivo del capitulo, inicialmente se realiz6 una
descripcion de la estrategia metodoldgica utilizada, la cual se desarrolla a partir de un

estudio de caso tomando como unidad de analisis al Instituto de Desarrollo Urbano.

En seguida se realizd una caracterizacién de la entidad objeto de estudio en donde se
encontrd que esta se encarga principalmente de realizar seguimiento a la ejecucién de los
proyectos del sistema vial y de transporte, asi como la ejecucién de programas para el
mantenimiento, rehabilitacion y reconstruccion de la malla vial y el espacio publico. Se

identifican las diferentes obras proyectos que se han venido llevando a cabo y las que
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estan en curso y se tipificaron las vias que estan a cargo del instituto en cuanto a su

construccion, puesta en servicio, mantenimiento, reparacion y rehabilitacion.

Posteriormente, respecto a la aplicacion del marco normativo contable para entidades de
gobierno en el IDU, se encuentra que esta entidad ha venido mejorando su proceso
contable atendiendo las prescripciones de la CGN y que ha mostrado avances
significativos en relacion con el tratamiento contable de las redes de infraestructura vial
gue se ha evidenciado por el apoyo de la alta direccién de la entidad y de las areas
técnicas, asi como el apoyo de la DDC. Sin embargo, se presentan algunas barreras por
la falta de informacion histérica sobre los bienes administrados, y la falta de integracion de

los sistemas de informacion.

Asi mismo se encuentra que, desde la transicién, la cuenta “red de carreteras” representan
en promedio cerca del 60% sobre el total de activos y que los terrenos completan la porcion
restante. Sin embargo, cuando se analiza esta informacion a nivel consolidado en Sector
Gobierno Distrital de Bogota, se encuentra que la participacién de esta misma cuenta sobre
el total de activos se reduce a cerca del 4% y la gran mayoria corresponde a terrenos. Esto
puede evidenciar que alun no se cuenta con la informacién actualizada sobre las vias con

las que cuenta Bogota D.C. en sus informes contables.

Por otro lado, se indag6é con los actores clave relacionados con la elaboracién vy
presentacion de los informes, y con aquellos profesionales que se han visto involucrados
de manera directa o indirecta en el disefio y confeccién de la regulaciéon aplicable a las
entidades de gobierno del pais, los encargados de la centralizacion y consolidacién de la
informacion (tanto a nivel distrital como nacional), asi como los investigadores y
académicos que han tenido una participacion en el proceso. Esta informacion se triangulé
con los hallazgos del analisis realizado a los informes de la entidad y con los resultados de

los capitulos 1y 2.

Inicialmente sobre la transicion y aplicacion del marco normativo contable en las entidades
de gobierno, se expusieron los avances y experiencias positivas del proceso. En este
espacio se encontré que las entidades publicas han presentado muchas mejoras en
diferentes aspectos de la técnica contable y de la presentacion de informacién mas

confiable, transparente y de utilidad para el proceso de toma de decisiones.
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Sobre la entidad objeto de estudio, se encuentra que se percibe un avance importante
relacionado con la buena coordinacion que ha tenido con los expertos técnicos y a que ha
recibido el apoyo de la direccion y de las diferentes areas de gestion, lo que le ha permitido
a su vez consolidar y fortalecer muchos procesos contables y el flujo de informacién entre

las areas y con otras entidades.

Otras probleméticas se relacionan con la falta de actualizacion de la informacién sobre la
construccion y seguimiento de los bienes de uso publico. Mucha de esta informacién ha
sido heredada desde varios afios atras, incluso antes de la misma creacion de la
contaduria general de la nacién. También se resaltan que otro factor que ha obstaculizado
el avance ha sido la alta rotacion de personal y la falta de capacitacion y fortalecimiento de
las competencias tanto de los preparados de la informacion financiera como de los 6rganos

de control.

Sobre los temas pendientes de definir a nivel de regulacion, se encuentra que deben
seguirse fortaleciendo los desarrollos instrumentales de manera permanente, asi como
prestarle mayor atencién a corregir y ajustar las inconsistencias presentadas por los
cambios de la normatividad y controlar la aplicacién de las normas ya emitidas. Asi mismo,
deberan atenderse las dificultades presentadas en las labores de centralizacion,

agregacion y consolidacion de la informacion.

Ahora, en relacion con las contribuciones del reciente marco normativo contable al
tratamiento contable de los activos de infraestructura y las redes de infraestructura vial, se
ratifica que estas deberan ser objeto de reconocimiento contable como activos y
presentados debidamente en el Estados de Situacion Financiera en la clasificacién
correspondiente. Sobre los avances presentados en este aspecto, se encuentran algunas
experiencias positivas, como es el caso de INVIAS en el orden nacional, el IDU en el

Distrito Capital, la Empresa de Desarrollo Urbano en Medellin y algunos entes territoriales.

Se destaca que este proceso le ha permitido llevar a cabo un proceso de depuracién y
saneamiento contable que implicd la recoleccidn y reconstruccién de algunos datos que
reposaban en la contabilidad y sobre los cuales no habia trazabilidad. Respecto a las redes
de infraestructura vial especialmente, se realizaron varias tareas en donde se articularon

los esfuerzos de las diferentes areas y dependencias y se garantiz6 el flujo de informacién
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requerida a contabilidad y con la que se determinaron los saldos iniciales. Algunas
limitaciones se han presentado por no contar con sistemas de informacién integrados que
permitieran optimizar las tareas, asi mismo ha habido dificultades para separar los terrenos

de las construcciones.

Algunos obstaculos y experiencias negativas estan relacionados con la escasa informacién
precisa y detallada sobre estos bienes. Asi mismo la falta de apoyo por parte de los
expertos técnicos y el poco interés de los directivos han sido determinantes para el avance
tardio. Otro de los obstaculos se presenta por la falta de sistemas de informacion
integrados que permitan tener un control mas cercano tanto del estado fisico como

contable de los bienes.

Sobre los temas pendientes por definir a nivel de regulacion y aplicacion respecto a las
redes de infraestructura vial, se demanda una mayor atencién para realizar un
levantamiento de informacién sobre el inventario de las vias que estan cargo de cada
entidad. De esta misma forma, se deberan disefiar y aplicar metodologias de medicion-
valoracién sencillas y eficientes que les permita a todas las entidades aplicar los
lineamientos contables para estos bienes, sin que tengan que incurrir en un esfuerzo

desmedido

Ademas de esto, sera necesario que la CGN desarrolle algunas guias utilizando estudios
de caso especificos que les permita a las entidades contar con una orientacién practica
para darle un tratamiento contable adecuado a estos bienes. Asi como propiciar espacios
interdisciplinares e interinstitucionales para buscar soluciones concretas a las

problematicas de aplicacion que se estan presentando actualmente.

Finalmente se resalta que este capitulo permite contar con una base de investigacion que
pueda ser utilizada para realizar estudios mas especificos, sobre otras entidades o sobre
otro tipo de activos de similares caracteristicas, ademas de presentar un panorama
particular sobre las diferentes acciones de mejora que se pueden desarrollar tanto a nivel
de regulacién como desde un punto de vista de la implementacién en entidades concretas.
Los testimonios de los entrevistados permiten conocer diferentes puntos de vista que no
se encuentran expresamente reflejados en los informes de contabilidad, articulos

académicos o normas contables especificas, lo que contribuye a un andlisis mas contextual
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y permite direccionar el foco de atencion en varias direcciones, tanto a nivel académico y

de investigacién, como profesional y de los practicantes en el sector publico.



4. Conclusiones y recomendaciones

4.1 Conclusiones

Una contabilidad apropiada para los activos de infraestructura en los estados financieros
de las entidades gubernamentales es importante para satisfacer los objetivos de la
informacién financiera: toma de decisiones, rendicién de cuentas y control. Sin embargo,
luego de varias décadas de debate, la falta de consenso sobre el mejor tratamiento

contable para los activos de infraestructura adn persiste.

Esta investigacion permitio identificar y analizar los principales avances y problematicas en
la implementacion de los tratamientos contables para las redes de infraestructura vial en
Bogota D.C.. Las principales contribuciones se enmarcan en que se logra caracterizar el
estado actual de la investigacion sobre activos de infraestructura y las redes de
infraestructura vial; se sistematiza, analiza y compara la regulacion sobre dichos activos
en el contexto internacional; y se expone, mediante evidencia empirica los avances y

obstaculos en la entidad objeto de estudio.

En el primer capitulo se hace un acercamiento mediante la identificacion de las tendencias
tematicas y debates que se han suscitado en la literatura académica alrededor del
problema de investigacion. Inicialmente se encuentra que al incluir la base de devengo en
el proceso contable de las organizaciones gubernamentales, se ha requerido el
reconocimiento de los activos de infraestructura, los cuales, utilizando la anterior base
contable de caja, no se veian reflejados en el estado de situacion financiera, tan solo se
evidenciaban los desembolsos en el periodo en que se generaba la erogacién para su

adquisicién o construccién y se registraban parcialmente como gastos.

Producto de la caracterizacion de las investigaciones, se encuentran dos posturas

encontradas. Algunas respaldan el reconocimiento de los activos de infraestructura en el
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estado de situacion financiera, considerando que su incorporacion genera beneficios en la
informacién contable y que su correcta gestién, se manifiesta como un reflejo de buena
gobernanza. Sin embargo, otro grupo de propuestas sugiere gue no es conveniente
reconocer y clasificar las infraestructuras publicas como activos, toda vez que estos bienes
no cumplen con la definicién ni con las caracteristicas esenciales para su reconocimiento,
como el control y la capacidad de generar algun tipo de beneficio econémico directo a las
entidades, ademas de esto, los usuarios ho demandan este tipo de informacién y, basados
en una relacion costo/beneficio, son mas altos los costos de preparar los informes

contables en comparacion con los beneficios esperados.

Ademas de esto, se analizaron algunas normas contables aplicables a diversas
jurisdicciones, ademas de la IPSAS 17, se estudiaron los lineamientos establecidos por el
Instituto Canadiense de Contadores Publicos (CICA), el GASB 34 para los Estados Unidos,
la norma contable australiana — AASB 116, la norma de contabilidad estatal No. 6 de
Francia emitida por CNOCP, las EPSAS, etc. en donde se han generado algunas
propuestas frente a la definicion y clasificacion de dichos activos y se han desarrollado
algunas buenas practicas para su tratamiento contable, aunque estos avances no son
generalizados y se han establecido para su aplicacién en las jurisdicciones en donde se

proponen dichos lineamientos.

También se identificaron algunos trabajos empiricos que proponen alternativas para el
reconocimiento y medicion de ciertos tipos de activos de infraestructura, ya sea realizando
estudios comparativos a nivel regional, a partir del analisis de algunas jurisdicciones
especificas o sobre activos particulares. Sin embargo, se evidencia que este tipo de
estudios se han propuesto principalmente en paises como Australia, Nueva Zelanda vy
Estados Unidos, algunos en Asia y Europa, y que en Latinoamérica, son muy pocos los

avances.

En especifico, se encuentra que no hay una posicion unanime en la literatura académica y
tampoco hay una postura concreta por parte de los reguladores internacionales. Ademas,
se evidencian varias dificultades tanto por parte de los organismos de regulacion y
normalizacién de cada pais, como en los preparadores de informacion, que se refleja en
la falta de orientacion técnica y operativa, poca capacitacion y profesionalizacion por parte

de los funcionarios, dificultades para identificar y reconstruir la informacion, etc.



Conclusiones y recomendaciones 145

Este acercamiento propicio el espacio para continuar con el andlisis del segundo capitulo,
en donde se sistematizaron, analizaron y compararon los marcos normativos relacionados
con el tratamiento contable de las redes de infraestructura vial en Colombia, Peru, Brasil y
Chile luego de la armonizacion contable con las IPSAS. Se tuvieron en cuenta estos paises
considerando que son quienes reportan un mayor avance tanto en la armonizacién como

de implementacion de las IPSAS en la region.

Este analisis contrastado con la revision de la literatura del primer capitulo, permite
identificar que las reformas a la contabilidad publica las cuales buscan incrementar la
transparencia, la utilidad y la confiabilidad en la informacién financiera para propésitos de
toma de decisiones y rendicién de cuentas, ha llevado a que las entidades de gobierno
modernicen su regulacién contable mediante procesos de adopcion directa o indirecta

tomando como principal referente las IPSAS.

Asi, con el objetivo de sustentar una comparacion mas consistente sobre la regulacion
emitida por cada jurisdiccion en cuanto al tratamiento contable de los activos de
infraestructura, se utiliz6 como herramienta metodolégica el coeficiente de Jaccard. Para
el particular, se toma como base la IPSAS 17, en donde se establece que los activos de
infraestructura se relacionan con las caracteristicas de las propiedades, planta y equipo, y
por lo tanto, deben atender los mismos lineamientos contables (criterio que no comparte

el autor).

El principal hallazgo de esta comparacién, es la falta de lineamientos contables
especificos, uniformes y claros tanto en las IPSAS como en las normas de cada
jurisdiccidn, para la contabilizacion de los activos de infraestructura y que los paises que
han realizado una adopcién directa con el referente internacional, han presentado mayores

inconvenientes.

Se evidencia que el Unico pais de la region que ha optado por prescribir directrices
contables especificas para los activos de infraestructura ha sido Colombia, en donde se
catalogan como “Bienes de Uso Publico” . Esto ha llevado a que las entidades encargadas
de su administracién desarrollen politicas contables internas que les permitan llevar a la
practica las disposiciones del ente regulador. Asi mismo se encuentra que Chile ha

avanzado pausadamente en este escenario, dandole alcance a su definicion y



146  Avancesy problematicas en la contabilidad de las redes de infraestructura vial
de Bogota D.C.

ejemplificacion dentro de la norma de propiedad, planta y equipo (Bienes de uso). En Peru

y Brasil los avances no hay avances significativos.

Bajo este escenario se observa que son muy pocas las aproximaciones a nivel de
regulacion, los paises latinoamericanos esperan desarrollos mas precisos y decisivos por
parte de los organismos internacionales para tomarlos como referencia y vincularlos en su
propia regulacién, asi como estudios internos mas rigurosos para definir el futuro sobre el

tratamiento contable de los activos de infraestructura.

Asi, los resultados de los capitulos uno y dos permitieron contar con un referente tedrico,
conceptual y normativo claro sobre el estado actual de la investigacion y de la regulacion
contable para los activos de infraestructura, asi como de sus problemas y evidencias de
aplicacién en algunos paises, lo que lleva a contrastarlo con la evidencia empirica que
vislumbra los avances y probleméticas en su tratamiento contable. Para esto, se realizd un
estudio de caso en la entidad que se encarga de administrar un grupo importante de este

tipo de bienes en el Distrito Capital, lo cual fue desarrollado en el capitulo tres.

Para esto, como unidad de andlisis se estudia al Instituto de Desarrollo Urbano — IDU,
entidad de Bogota destinada a ejercer obras viales y de espacio publico para el desarrollo
urbano de la ciudad. Dentro de la caracterizacion del instituto se encuentra que es el
encargado de realizar seguimiento a la ejecuciéon de los proyectos del sistema vial y de
transporte, asi como la formulacion y ejecucién de programas para el mantenimiento,

rehabilitacién y reconstruccion de la malla vial y el espacio publico.

Un primer hallazgo de la revision documental refleja que, desde el inicio del proceso de
aplicacion de las recientes normas contables, esta entidad ha tenido ciertos inconvenientes
relacionados con la disponibilidad de los datos requeridos, las herramientas metodoldgicas
adecuadas para presentar toda la informacion actualizada y el alto volumen de elementos

gue administra.

Asimismo, se encuentra que el instituto diseid sus politicas contables y demas
procedimientos especificos siguiendo las directrices de la CGN lo que le ha permitido
modernizar su proceso contable y mejorar la coordinacion y flujo de informacién con las
areas técnicas, asi como fortalecer la comunicacion con los terceros con los que realiza

sus transacciones.



Conclusiones y recomendaciones 147

Ademas, la entidad ha presentado varios avances respecto a la identificacion,
individualizacion y clasificacion de los activos de infraestructura vial, asi como en
determinacion de los costos capitalizables para la medicion inicial, la estimacion de vidas
atiles y el método de depreciacion. No obstante, también ha expuesto varias dificultades
en relacion con la evaluacion del deterioro, la separacion de los terrenos de las
construcciones, y la identificacion, reconocimiento y mediciébn—valoracion de varias vias
gue son muy antiguas. Esto se debe a que no se cuenta con datos histéricos fiables ni
metodologias de valoracién especificas para su incorporacién, lo que requiere ubicar y

reconstruir la informacion con los valores reales y actualizados.

Esto podria significar incluso un reflejo de las multiples dificultades que tuvieron las
entidades a lo largo del territorio nacional, pues como se ha mencionado, gran parte de la
atencion esta puesta en la definicion de normas y lineamientos contables formales
(politicas contables y procedimientos) y no en la ejecucién, a lo que se adiciona la poca
asignacion de recursos, el desinterés por parte de los directivos, la falta de capacitacién
por parte de los funcionarios y la necesidad de un mayor seguimiento y control por parte

de las entidades competentes.

En resumen, se encuentra una amplia brecha entre la regulacion y su aplicacion,
especialmente por no contar con herramientas técnicas y metodologicas para el adecuado
reconocimiento contable. Las entidades encargadas de la aplicacion requieren
herramientas practicas que lleven a tomar decisiones sobre su operatividad. No es
suficiente con establecer lineamientos formales que muestren la “buena cara” de la
armonizacion, sino que el foco de la discusion debe situarse en llevarlos al campo de
accion, para esto se debe prestar una mayor atencion, rigurosidad y seguimiento por parte

de las propias entidades, los reguladores de cada jurisdiccion y las instancias de control.

En este sentido, la CGN debera encaminar sus esfuerzos a fortalecer el acompafiamiento
y seguimiento para la aplicacion de las normas ya emitidas, ofreciendo guias, manuales
de aplicacion y ejemplos ilustrativos méas claros, practicos y detallados. Lo que se refleja
es que la ausencia de material autorizado y respaldado por el ente regulador hace que el
ejercicio en la practica se convierta en un asunto de interpretacion variable y un tema de
juicio subjetivo con muchos escenarios de incertidumbre, lo que conlleva a su vez a

mayores inconsistencias en los informes financieros de todo el pais.
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Es necesario tener presente que, en Latinoamérica, Colombia se destaca por haber
definido un marco normativo ajustado a las necesidades de informacién de los usuarios y
al tamafo y operaciones de las entidades que conforman el sector pablico del pais. Ahora
es clave que se empiece a cerrar la brecha entre los planteamientos formales y la praxis,
lo que requiere una mayor apropiacion y rigurosidad por parte de las mismas entidades,
los 6rganos de control, el ente regulador y los académicos, investigadores y profesionales

gue soportan y viabilizan el proceso contable en las organizaciones.

Asimismo, se evidencia que es necesario incentivar un trabajo interdisciplinar e
interinstitucional, que permita llevar a la practica, los lineamientos que se han definido a
nivel de regulacion. Para esto es necesario contar con un canal de comunicacion efectivo
entre las funciones de las diferentes areas. Esto permitira asegurar que la informacion
financiera esté actualizada y refleje todos los Ultimos cambios desde el punto de vista

operativo.

Lo que debe ser claro para los activos de infraestructura, es que este tipo de elementos
requieren un adecuado reconocimiento y es necesario mejorar significativamente su
contabilizacién. Para esto es indispensable combinar una correcta regulacion con una
medicién-valoracion consistente que refleje la realidad econdmica y financiera de los
elementos, acompafiada de informacién cuantitativa y cualitativa no financiera que sea
mas relevante para las evaluaciones que puedan realizar los usuarios de la informacion.
Ademas de tener en cuenta los desarrollos de las investigaciones académicas, y
considerar las buenas practicas que se han realizado en algunos paises que reportan un

avance mas significativo, como es el caso de Australia y Nueva Zelanda.

Es indispensable tener en cuenta que, el no presentar informaciéon contable sobre los
activos de infraestructura o presentarla bajo criterios arbitrarios sin mucho rigor, tiene un
impacto negativo en la fiabilidad y comparabilidad de los informes financieros. Asi mismo,
se debe tener presente que los activos de infraestructura vial son unos de los mas
importantes no solamente desde el punto de vista contable y financiero, sino en términos
del desarrollo social y del buen manejo de los recursos publicos, por lo que es prioritario

brindarle la atencién que merece.
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Por dltimo, se resalta que este trabajo ha contribuido deliberadamente a alentar las
investigaciones en este campo de estudio, que permita reactivar el interés de los
estudiantes, profesionales e investigadores en una tematica que reclama mucha mas
atencion y sobre la que se presentan amplias oportunidades para el desarrollo profesional

y para la generacién de nuevo conocimiento.

4.2 Limitaciones y recomendaciones para futuras
investigaciones

Respecto a las limitaciones, se debe mencionar que no se realizé una revision sistematica
de la literatura, se tratd6 mas de una revision tradicional no exhaustiva que permitiera
conocer los avances de la investigacion en este tépico. Por otro lado, solamente se
consideraron las IPSAS como base para realizar el andlisis comparativo, no se tuvieron en
cuenta otros referentes internacionales que habian generado propuestas sobre los activos
de infraestructura. Sin embargo, se recomienda que en las futuras investigaciones se

aborden tales deficiencias.

Asimismo, por falta de disposicién de algunos funcionarios, no se incluyeron como actores
clave profesionales de las areas técnicas, tales como ingenieros catastrales, economistas
0 arquitectos, ni tampoco se tuvieron en cuenta las posturas de los funcionarios de control
interno y externo. Los entrevistados del estudio se limitaron principalmente a contadores
publicos con diferentes roles, que tienen o han tenido un acercamiento importante en la

contabilidad del sector publico y de gobierno.

Otra de las limitantes se refleja en que el estudio se realiza desde un contexto local
gubernamental, y aunque Bogota sea un referente a nivel nacional, podrian presentarse
diversas situaciones en las regiones que no son visibles en esta unidad de analisis.
También es prioritario hacerle seguimiento al Instituto Nacional de Vias — INVIAS, pues
actualmente se encuentra desarrollando importantes actividades de cara a la mejora en la
identificacion, clasificacion, depuracion y reconocimiento contable del sistema vial del
orden Nacional, lo que podria significar un referente fundamental para avanzar en la
definicion y aplicacion de planteamientos contables consistentes para las vias y carreteras

de todo el pais.
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Ahora, como fue evidente, el tema estudiado en esta tesis ha sido poco explorado a nivel
nacional, por lo que existen amplias oportunidades de investigacién. Uno de las mas
relevantes, seria la definicion de los criterios de medicibn mas apropiados para el

tratamiento contable de los activos de infraestructura.

Con el desarrollo de esta tematica, se podria contribuir en la literatura académica
especializada en contabilidad gubernamental, impulsando una linea de investigacion poco
explorada y aportando a los debates académicos en torno a estos topicos. Adicional a esto,
presentar las principales necesidades de informacion de los usuarios, evaluar los niveles
de comparabilidad entre paises (fuera de Latinoamérica) sobre la aplicacion de bases
contables consistentes y exponer las principales barreras y dificultades para avanzar sobre

esta discusion.

Otras investigaciones podrian relacionarse con el desarrollo de trabajos interdisciplinares
empiricos con otras areas como la economia, la estadistica y la ingenieria, en donde se
propongan técnicas y modelos de valoracion practicos con un alto nivel de rigurosidad
conceptual y tedrica, que sean consistentes con la regulacion ya definida y que sean
facilmente replicables para bienes con similares caracteristicas. También se podrian
generar propuestas practicas para la definicion de vidas dutiles, evaluaciones por

componentes, analisis de pérdidas por deterioro, etc.

También es probable que las situaciones planteadas en este estudio sean replicables a
otros activos de larga duracién (infraestructura), como parques publicos, infraestructuras
de servicios publicos, activos patrimoniales, entre otros; asi como identificar las bases y
técnicas de medicion utilizadas, el seguimiento y manejo de aspectos especificos como el
mantenimiento, la depreciacion y el deterioro, las revelaciones e informacion cualitativa
presentada y demas aspectos contables relacionados con tales recursos. Asimismo, podra
ser base para desarrollar analisis en otras jurisdicciones, ya sea en otras ciudades o entes
territoriales del pais, o incluso, para ser tenida en cuenta en investigaciones que se lleven

a cabo en otros paises de la region o fuera de esta.

Para futuras investigaciones, también se sugiere indagar sobre las condiciones en que se
encuentran los profesionales contables del sector publico para atender las directrices de

los entes de regulacién en materia de contabilidad publica y gubernamental, asi como
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evaluar la capacidad técnica para la medicién de los activos especiales, en particular sobre

los activos de infraestructura y los de patrimonio histérico y cultural.

Otro foco de investigacion que vale la pena explorar es evaluar las deficiencias de los
planes de estudio de las instituciones de educacion superior, respecto a los espacios
dedicados al estudio y profundizacion de la contabilidad publica y gubernamental (sea a
nivel de especializacién o maestria), asi como los intereses, el perfil de formacién y de
egreso de sus estudiantes, con el fin de proponer algunas acciones de mejora a partir de

las necesidades que se vienen presentando en el pais.

También se pueden explorar tematicas conexas con los activos de infraestructura vial,
como es el caso de los convenios interadministrativos, las Asociaciones Publico-Privadas
— APP y las concesiones, que son algunas de las practicas implementadas para la
construccion, administracién, mantenimiento y rehabilitacién de las vias en el pais. Alli se
pueden realizar una caracterizaciéon de las diferentes modalidades, las implicaciones
desde el punto de vista contable, financiero y tributario para cada una de las partes, el
proceso contable que debe llevarse a cabo en cada una de las instancias, la valoracion de

las inversiones, el manejo de la depreciacién y el deterioro, etc.

Es momento para que los contadores publicos del pais se interesen mas en la contabilidad
gubernamental y se vinculen o complementen en otras areas del conocimiento, que les
permita brindar soluciones a las problematicas que se presentan recurrentemente en las
organizaciones publicas, por ejemplo, en el disefio de metodologias de valoracion,
estudios particulares sobre activos especiales, andlisis sobre oportunidades de mejora en

la regulacion actual, etc. Existe un campo de accion muy amplio para participar.






A. Anexo: Guias para entrevistas
semiestructuradas con actores clave

Entrevista semiestructurada para profesionales del Instituto de Desarrollo Urbano —
IDU

Objetivo: Identificar evidencia de los avances y problematicas en el tratamiento contable

de las redes de infraestructura vial gestionadas por el IDU en Bogota D.C.

1. ¢Qué cargo ocupa en la entidad y cudl fue su participacion en el proceso de transicion
hacia el marco normativo definido por la CGN mediante la resolucién 533 de 2015
(instructivo 002 de 2015)?

2. Describa las experiencias positivas y negativas (avances y obstaculos) que se han
presentado en la aplicacion del marco normativo disefiado por la CGN (apoyo de
asesoria externa, participacion de la DDC, capacitacion del personal, seguimiento de

control interno)

3. ¢Como percibe la aplicacién del marco normativo contable actualmente en la entidad?
¢, Qué temas estan pendientes por implementar de acuerdo con las estipulaciones de
la CGN y la DDC? (definicion de politicas, procedimientos, capacitacion, inventarios

fisicos, avallos, etc.)

4. ¢Como cree que ha contribuido el reciente marco normativo contable al tratamiento
contable de los Bienes de Uso Publico y la “red de carreteras? ¢ Cuales ha sido los
principales avances y problematicas presentados tanto en la transicibn como en la
aplicacion para estos activos? ¢Qué temas o actividades estan pendientes por

implementar?
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¢,Cudles han sido las actividades llevadas a cabo por la entidad para soportar el
tratamiento contable de la “red de carreteras” en las diferentes etapas del ciclo contable
(reconocimiento, medicion inicial, medicién posterior, baja en cuentas, revelaciones)?

(guias, manuales o instructivos especificos)

¢, Como ha sido la articulacién y coordinacion entre el area contable y las areas técnicas
(Subdireccion general de infraestructura) para garantizar el adecuado flujo de
informacion hacia contabilidad? ¢Se han generado procedimientos que permitan

asegurar este flujo de informacion? ¢ Qué dificultades en particular se han presentado?

Una de las normas que ha presentado mayores dificultades para su aplicacion, es la
de “deterioro del valor de los activos” (especialmente sobre activos no generadores de
efectivo) ¢ Qué decisiones ha tomado la entidad sobre el deterioro para la “red de
carreteras”? (politicas contables, procedimientos internos, guias, materialidad,
responsabilidades, etc.) ¢Cudles ha sido los principales avances y probleméticas

presentados?

¢Laentidad cuenta con alguna técnica de valoracion-medicion especial para los activos
de infraestructura vial (diferente al costo de la construccién)? Si es asi ¢,coémo funciona,

que variables se consideran, etc.?

En la transicién al marco normativo se propusieron algunas alternativas para actualizar
la informacion y los valores de los bienes de uso publico (instructivo 002 de 2015) ¢,Por
gué razon no se presentaron variaciones en los saldos de las cuentas de “red de
carreteras”? (No hubo ajustes por convergencia con impacto en la cuenta 3145

“impactos por la transicion al nuevo marco de regulacion contable”
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Entrevista semiestructurada para profesionales de la Contaduria General de la
Nacion — CGN

Objetivo: Identificar evidencia de los avances y problematicas en el tratamiento contable

de las redes de infraestructura vial gestionadas por el IDU en Bogota D.C.

1. ¢Cudl ha sido su participacién en el proceso de planeacion y transicién hacia el marco

normativo contable para las entidades de gobierno definido mediante la Resolucién 533
y el instructivo 002 de 2015? (toma de decisiones; elaboracion de las normas, guias,
instructivos, manuales y demas regulacion; apoyo al proceso mediante asesoria,

capacitacion, emision de conceptos técnicos; etc.)

Considerando que en Colombia se realiz6 un proceso de adopcién indirecta (o
adaptacion) de las IPSAS ¢Conoce cudles fueron las razones que se tuvieron en
cuenta para tomar esta decisién? ¢Bajo su consideracion cree que esta decision ha
contribuido a una representacion razonable de la informacion contable publica del

pais? ¢ Por qué?

¢, Qué percepciones tiene sobre la aplicacién del marco normativo contable para las
entidades de gobierno?¢ cuales considera que han sido las mejoras en la contabilidad
publica? ¢cuales considera que han sido las principales barreras/obstaculos? (en
términos de representacion razonable, transparencia, rendicion de cuentas, toma de

decisiones y control) ¢ Qué temas estan pendientes por definir a nivel de regulacién?

En comparacién con otras experiencias internacionales ¢ Como percibe el proceso que
ha llevado a cabo la CGN para implementar el reciente marco normativo contable?
¢ Sobre cuales temas considera que es necesario definir lineamientos contables
particulares por parte del IPSASB? (Mencionar si es necesario, el caso de Peru, Brasil
y Chile)

La IPSAS 17 — Propiedades Planta y equipo vincula el tratamiento contable para los

Bienes de Uso Publico (activos de infraestructura) de la siguiente manera

los activos de infraestructura pueden asociarse a la definicidon y caracteristicas de las
propiedades planta y equipo en una entidad gubernamental, pues son activos tangibles que:
“(a) Se mantienen para su uso en la produccién o suministro de bienes o servicios, para

alquiler a terceros o para fines administrativos; y (b) Se espera que se utilicen durante mas
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6.

10.

de un periodo sobre el que se informa. Por lo tanto, deberan seguir los lineamientos de la

IPSAS 17 respecto a su reconocimiento, medicion y revelacion (IPSASB, 2022, parr. 13).

¢, Qué apreciaciones tiene sobre el anterior parrafo? ¢Por qué la CGN tomé la
decision de incluir una norma exclusivamente para el tratamiento contable de los
Bienes de Uso Publico (activos de infraestructura)? (mencionar que en Perd, Brasil

y Chile no te tiene un tratamiento especifico, aplica lo mismo que PPE)

Una de las clases de “Bienes de Uso Publico” mas representativas es la “red de
carreteras”, sin embargo, las entidades encargadas de su administracion han
presentado diferentes inconvenientes en el proceso contable (esto se ha evidenciado
en los informes de la contraloria) ¢Cuéles considera que han sido los principales
avances y obstaculos que han tenido las entidades para aplicar la norma relacionada

con “Bienes de Uso Publico” en relacion con la “red de carreteras” especificamente?

¢, Puede comentarnos algunas situaciones o ejemplos de entidades que hayan logrado
aplicar de forma adecuada la norma de “Bienes de uso Publico” especificamente para
la “red de carreteras”? (O de algunas que hayan presentado dificultades para su

aplicacion)

¢ Considera que la CGN deberia emitir algiin pronunciamiento especifico (a nivel de
procedimiento, por ejemplo) sobre el tratamiento contable de la “red de carreteras”?

¢ Por qué?

¢, Qué temas o0 proyectos estan pendientes por definir o adecuar en relacién con el
tratamiento contable de los bienes de uso publico y la “red de carreteras”? ; Qué planes

se tienen para los proximos afios?

¢Considera que el IPSASB deberia disefiar una norma especifica que defina el
tratamiento contable para los activos de infraestructura (Bienes de Uso publico)

diferente a lo establecido en la IPSAS 17? ¢ Por qué?
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Entrevista semiestructurada para profesionales de la Direccién Distrital
Contabilidad — DDC

de

Objetivo: Identificar evidencia de los avances y problematicas en el tratamiento contable

de las redes de infraestructura vial gestionadas por el IDU en Bogota D.C.

1. ¢Cudl ha sido su participacién en el proceso de planeacién y transicion hacia el marco

normativo contable para las entidades de gobierno definido mediante la Resolucién 533
y el instructivo 002 de 20157? (apoyo técnico a los entes y entidades distritales, disefio
de politicas transversales, guias, instructivos, manuales; apoyo al proceso mediante

asesoria, capacitacion, emisién de conceptos técnicos; etc.)

Describa las experiencias positivas y negativas (avances y obstaculos) que se han
presentado en las labores de apoyo, asesoria, consolidacion de la informacion en la
aplicacion del marco normativo contable para entidades de gobierno disefiado por la
CGN (asesoria, capacitacion del personal, seguimiento, disefio de lineamientos

transversales, conceptos técnicos)

¢, Qué percepciones tiene sobre la aplicacion del marco normativo contable en las
entidades de gobierno del Distrito Capital? ¢,cuales considera que han sido las mejoras
en la contabilidad publica? ¢cuéles considera que han sido las principales
barreras/obstaculos? (en términos de representacion razonable, transparencia,
rendicién de cuentas, toma de decisiones y control) ¢ Qué temas estan pendientes por

definir en relacién con labores de asesoria y apoyo por parte de la DDC?

La IPSAS 17 — Propiedades Planta y equipo vincula el tratamiento contable para los

activos de infraestructura de la siguiente manera

los activos de infraestructura pueden asociarse a la definicion y caracteristicas de las
propiedades planta y equipo en una entidad gubernamental, pues son activos tangibles que:
“(a) Se mantienen para su uso en la produccién o suministro de bienes o setrvicios, para
alquiler a terceros o para fines administrativos; y (b) Se espera que se utilicen durante mas
de un periodo sobre el que se informa. Por lo tanto, deberan seguir los lineamientos de la

IPSAS 17 respecto a su reconocimiento, medicion y revelacion (IPSASB, 2022, parr. 13).

¢, Qué apreciaciones tiene sobre el anterior parrafo? ¢Considera adecuada la

decision de la CGN sobre la definicion de una norma contable especifica para los
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“Bienes de Uso Publico” o podrian haberse aplicado los lineamientos de la norma

de Propiedades Planta y Equipo?

¢Cudles han sido las actividades llevadas a cabo por la DDC para apoyar y soportar el
tratamiento contable de la “rede de carreteras” en las diferentes etapas del ciclo
contable? (reconocimiento, medicién inicial, medicidon posterior, baja en cuentas,
revelaciones) (politicas contables transversales, guias, manuales o instructivos
especificos) Si no hay ningun lineamiento particular, ¢Hay algunos proyectos para
periodos posteriores?

¢,Cuales han sido los avances y probleméaticas presentadas en las labores de
centralizacion y consolidacion relacionadas con los “Bienes de uso publico” y la “red de

carreteras”?

¢Puede comentarnos algunas situaciones o0 ejemplos de entidades distritales
(diferentes al IDU) que administren “red de carreteras™? (DADEP, Fondos de Desarrollo
Local) ¢ Han implementado practicas especificas para asegurar un tratamiento contable

adecuado para estos bienes?

Considerando que los Bienes de uso publico y particularmente la “red de carreteras”
no pueden valorarse-medirse en un contexto de mercado ¢Cuales considera que
podrian ser las alternativas para su tratamiento contable? (presentandolas fuera del
estado de situacion financiera como “gastos” y en lugar de esto presentar informacion
cualitativa a nivel de revelaciones, o vincular algunas técnicas de valoracién-medicion
especiales para este tipo de bienes en las que se consideren diferentes variables a las

puramente econdémica)

¢ Sobre qué temas considera que la CGN deberia pronunciarse en relacion con el

tratamiento contable de los bienes de uso publico y la “red de carreteras™?
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Entrevista semi-estructurada para Académicos / Investigadores / Profesionales

Objetivo: Identificar evidencia de los avances y problematicas en el tratamiento contable

de las redes de infraestructura vial gestionadas por el IDU en Bogota D.C.

1. ¢Cudal es su acercamiento con el proceso de armonizacion de la contabilidad

gubernamental en Colombia con las IPSAS? (Ha sido asesor del proceso para algunas
entidades, ha participado en proyectos de investigacion o elaboracién de articulos, es

o ha sido docente de asignaturas afines con la contabilidad gubernamental)

¢, Qué apreciaciones tiene sobre la decisién que tomé la CGN sobre realizar un proceso

de adopcion indirecta (o adaptacion) de las IPSAS en lugar de una adopcién directa?"

¢, Qué percepciones tiene sobre la aplicaciéon del marco normativo contable para las
entidades de gobierno?¢ cuéles considera que han sido las mejoras en la contabilidad
publica? ¢cuales considera que han sido las principales barreras/obstaculos? (en
términos de representacion razonable, transparencia, rendicion de cuentas, toma de

decisiones y control) ¢Qué temas estan pendientes por definir a nivel de regulacién?

En comparacién con otras experiencias internacionales ¢ Como percibe el proceso que
ha llevado a cabo Colombia en cabeza de la CGN para implementar el marco normativo

contable en armonizacion con las IPSAS?

La IPSAS 17 — Propiedades Planta y equipo vincula el tratamiento contable para los

activos de infraestructura de la siguiente manera

los activos de infraestructura pueden asociarse a la definicién y caracteristicas de las
propiedades planta y equipo en una entidad gubernamental, pues son activos tangibles que:
“(a) Se mantienen para su uso en la produccién o suministro de bienes o servicios, para
alquiler a terceros o para fines administrativos; y (b) Se espera que se utilicen durante mas
de un periodo sobre el que se informa. Por lo tanto, deberdn seguir los lineamientos de la

IPSAS 17 respecto a su reconocimiento, medicion y revelacion (IPSASB, 2022, parr. 13).

¢, Qué apreciaciones tiene sobre el anterior parrafo? ¢ Considera adecuada la decision
de la CGN sobre la definicion de una norma contable especifica para los “Bienes de

Uso Publico” o podrian haberse aplicado los lineamientos de la norma de Propiedades
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Planta y Equipo? (mencionar que en Perd, Brasil y Chile no te tiene un tratamiento

especifico, aplica lo mismo que PPE)

Una de las clases de “Bienes de Uso Publico” mas representativas son la “red de
carreteras”, sin embargo, las entidades encargadas de su administracion han
presentado diferentes inconvenientes en el proceso contable (esto se ha evidenciado
en los informes de la contraloria y por manifestacion de las propias entidades) ¢ Cuales
considera que han sido los principales avances y obstaculos que han tenido las
entidades para aplicar la norma relacionada con “Bienes de Uso Publico” en relacién

con la “red de carreteras” (activos de infraestructura vial) especificamente?

Desde su labor de investigacion, asesoria o consultoria ¢ Podria comentarnos algunos
casos de éxito de entidades o paises que hayan logrado definir y aplicar un tratamiento

contable adecuado para los activos de infraestructura vial?

Considerando que los Bienes de uso publico y particularmente la “red de carreteras”
no pueden valorarse-medirse en un contexto de mercado ¢Cuales considera que
podrian ser las alternativas para su tratamiento contable? (presentandolas fuera del
estado de situacién financiera como “gastos” y en lugar de esto presentar informacién
cualitativa a nivel de revelaciones, o vincular algunas técnicas de valoracidén-medicion
especiales para este tipo de bienes en las que se consideren diferentes variables a las

puramente econémica)

¢, Sobre qué temas considera que la CGN deberia pronunciarse en relacion con el
tratamiento contable de los bienes de uso publico y la “red de carreteras”? ¢ cuales son
los temas mas relevantes que deberan investigarse en el tratamiento contable de los

bienes de uso publico y la “red de carreteras™?

¢Considera que el IPSASB deberia disefiar una norma especifica que defina el
tratamiento contable para los activos de infraestructura (Bienes de Uso publico)
diferente a lo establecido en la IPSAS 17? ¢0 considera que es una labor que debe

impulsar cada pais? ¢ Por qué?



B. Anexo: Consentimiento
Informado para los actores clave

Bogota D.C., [Fecha]
Apreciado (a)

[Nombres y apellidos del participante] [Institucion de filiacion
IDU/CGN/DDC/UNIVERSIDAD]

Referencia: Consentimiento informado para entrevista

Mi nombre es Michael Andrés Diaz Jiménez, estudiante de la Maestria en Contabilidad y
Finanzas de la Universidad Nacional de Colombia. Como parte de mis estudios,
actualmente estoy desarrollando un proyecto de investigacion que tiene como titulo
“Avances y problematicas en la contabilidad de las redes de infraestructura vial de Bogota
D.C.” en donde uno de los objetivos especificos es “Identificar evidencia de los avances y
problematicas en el tratamiento contable de las redes de infraestructura vial gestionadas
por el IDU en Bogota D.C.”

Para reforzar el andlisis de la informacién identificada en la entidad, se realizaran
entrevistas semiestructuradas con actores clave que intervienen en la preparacion de la
informacion contable, los encargados de realizar el proceso de centralizacion y
consolidacion, los responsables de definir la regulacién contable, los involucrados en las
labores de asesoria, y los académicos, investigadores y profesionales que hayan tenido
un vinculo en el estudio y/o aplicacion del marco normativo contable para entidades de
gobierno definido por la Contaduria General de la Nacién — CGN, en lo relacionado con el

tratamiento contable de los bienes de uso publico y las redes de infraestructura vial.

Por esta razoén, solicito de su amable colaboracion como [Profesional /Asesor /Docente

/ Investigador/ Subdirector/ Coordinador] para participar en la entrevista en donde se
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busca conocer su participaciébn y percepcién sobre las actividades anteriormente
mencionadas. Vale la pena aclarar que su colaboracion en esta investigacion es
estrictamente voluntaria y no tiene ninguna contraprestacion. También es de resaltar que
la informacion suministrada por usted sera tratada con estricta confidencialidad y utilizada

exclusivamente para los fines de la investigacion

Agradeciendo por haberme permitido explicarle el objetivo de esta entrevista, y si acepta
participar en ella, muy amablemente solicito que remita este consentimiento firmado al

correo electronico madiazj@unal.edu.co

[Firma]

[Nombres y Apellidos]



C.

Anexo: Ejemplo de aplicacion del
coeficiente de Jaccard

Jaccard
Criterio IPSAS 17 (2022) (i) Norma colombiana (j) Index
alb|c
Activos de infraestructura Se reconocerdn como bienes
Algunos activos se describen de uso publico los activos
comunmente como activos de | destinados para el uso, goce y
infraestructura. Si bien no disfrute de la colectividad y que,
existe una definicion por lo tanto, estan al servicio de
universalmente aceptada de esta en forma permanente, con
activos de infraestructura, las limitaciones que establece
estos activos suelen mostrar el ordenamiento juridico y la
algunas o todas las siguientes | autoridad que regula su
caracteristicas: utilizaciéon. Con respecto a
a) Formen parte de un sistema | estos bienes, el Estado cumple
o red; una funcién de proteccion,
b) Son de naturaleza administracion, mantenimiento
o especializada y no tienen usos | y apoyo financiero. Los bienes
Y= alternativos; de uso publico se caracterizan 11212
2 c) sean inmuebles; y porque son inalienables,
% d) Pueden estar sujetos a imprescriptibles e
e restricciones en cuanto a su inembargables.
8 disposicion.
N Aunque la propiedad de los
activos de infraestructura no se
limita a las entidades del sector
publico, los activos de
infraestructura significativos se
encuentran con frecuencia en
el sector publico. Los activos
de infraestructura cumplen la
definicién de propiedad, planta
y equipo y deben contabilizarse
de acuerdo con esta Norma.
Los terrenos sobre los que se
No se presentan .
prescripciones sobre este cqns_truyan los blene_f, de uso 0|10
N publico se reconoceran por
criterio
separado.




164 Avances y problematicas en la contabilidad de las redes de infraestructura
vial de Bogota D.C.

Medicién posterior

Una entidad elegira el modelo
del costo del parrafo 43 o el
modelo de revaluacion del
parrafo 44 como su politica
contable y aplicara esa politica
a toda una clase de
propiedades, planta y equipo.

No se presentan prescripciones
sobre este criterio

Después del reconocimiento
como activo, un elemento de
propiedad, planta y equipo se
contabilizara por su costo,
menos cualquier depreciacion
acumulada y cualquier pérdida
por deterioro acumulada.

Después del reconocimiento,
los bienes de uso publico se
mediran por el costo menos la
depreciacion acumulada menos
el deterioro acumulado.
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