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RESUMEN

Las obligaciones pensionales de la UGPP: caracterizacion de su evolucion contable y de su
relacion con la financiarizacién del sector publico colombiano

En las ultimas décadas del siglo XX las reformas del Estado se convirtieron en el tema central de la
agenda politica internacional promoviendo una vision privada de lo publico y profundizando la
importancia de los mercados, instituciones y élites financieras en la operacién de la economia. Esto
termind transformado los sistemas pensionales basados en esquemas de solidaridad intergeneracional a
sistemas de aseguramiento. En este orden, los procesos de informacion y control, mediados por la
contabilidad, que se llevan a cabo en el sistema pensional colombiano, adquieren un papel importante
para la comprension de este sistema, de alli que esta investigacion busca caracterizar las
transformaciones que se han dado en el tratamiento contable de las obligaciones pensionales de la
nacion desde el afio 2000 y comprender como han sido utilizados los instrumentos contables en las
entidades del sector publico para reproducir los procesos de financiarizacion que han motivado la
transformacién de la administracion pensional del Estado colombiano en los ultimos afios. Para ello,
desde un posicionamiento metodoldgico cualitativo, se analiza el estudio de caso de la Unidad de
Gestion Pensional y Parafiscal (UGPP), entidad que ha venido asumiendo la funcién de reconocer
derechos pensionales causados a cargo de entidades liquidadas del orden nacional. Al respecto, se
observa que el tratamiento contable de las pensiones se ha visto condicionado a incorporar las
necesidades de informacion de los actores financieros y a incluir, entre sus practicas, formas de
representacion e instrumentos especificos de las finanzas en beneficio de dichos actores financieros, lo
cual le ha permitido definir una forma especifica e intencional de representar las obligaciones
pensionales que, en el caso de la UGPP, podria no responder necesariamente a los intereses de los
beneficiarios ni a los fines misionales de la administracion pablica en un Estado social de derecho.

Palabras clave: Contabilidad publica, NICSP, financiarizacion, sector puablico, sistema pensional
colombiano.



ABSTRACT

UGPP’s Pension obligations: characterisation of its accounting evolution and its relationship with
the financialisation of the Colombian public sector.

In the last decades of the 20th century, state reforms became the central issue on the international
political agenda, promoting a private vision of the public and deepening the importance of markets,
institutions, and financial elites in the operation of the economy. This ended up transforming pension
systems based on intergenerational solidarity schemes into insurance systems. In this order, the
information and control processes, mediated by accounting, that are carried out in the Colombian
pension system, acquire an important role for the understanding of this system, hence this research seeks
to characterize the transformations that have taken place in the accounting treatment of the nation's
pension obligations since the year 2000 and to understand how accounting instruments have been used
in public sector entities to reproduce the processes of financialisation that have motivated the
transformation of the Colombian State's pension administration. For this purpose, from a qualitative
methodological position, the case study of the Unidad de Gestion Pensional y Parafiscal (UGPP), which
has been assuming the function of recognizing pension rights caused by liquidated entities of the
national order, is analyzed. It is observed that the accounting treatment of pensions has been conditioned
to incorporate the information needs of the financial actors and to include, among its practices, forms
of representation and instruments specific to finance for the benefit of these financial actors, which has
allowed it to define a specific and intentional way of representing pension obligations which, in the case
of the UGPP, does not necessarily respond to the interests of the beneficiaries or to the missionary aims
of the public administration in a social state governed by the rule of law.

Keywords: Public accounting, IPSAS, financialisation, public sector, Colombian pension system.
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1. INTRODUCCION

En las ltimas décadas del siglo XX las reformas de la administracion del Estado se convirtieron en el
tema central de la agenda politica internacional. Estas reformas trajeron una vision mas pragmatica de
la administracion publica, en donde el progreso humano se entendid desde el crecimiento econémico y
a partir de un conjunto de creencias y valores del mundo fundamentados en la eficiencia, la eficacia y
la economia (Guerrero, 2004). Las reformas privatizaron los servicios publicos y las empresas estatales
financieramente excedentarias y se buscé un cambio en la regulacion financiera con el proposito de
restringir la emision monetaria. Esto motivo la busqueda de recursos en mercados financieros con
instituciones financieras bancarias y organismos multilaterales (Gomez-Villegas, 2017), lo cual se
reflejo en una cada vez més importante carga del servicio de la deuda en los presupuestos publicos.

En el contexto internacional, se ha evidenciado, por un lado, un consiste crecimiento de la liquidez y
profundidad de los mercados de capitales, que se tradujo en una multiplicacion de la descomposicion y
de la transferencia de riesgos y, por otro lado, en el crecimiento de los fondos de inversion
institucionales encargados de la gestion de ahorro en esos mismos mercados (Aglietta y Rebérioux,
2009). Este creciente poder de las finanzas ha transformado de forma sustancial los rasgos
caracteristicos del capitalismo contemporaneo y ha constituido lo que algunos han denominado como
financiarizacion. El incremento en la importancia de los mercados y los motivos financieros, de las
instituciones financieras y de las élites financieras en la operacién de la economia y sus instituciones de
gobierno (Epstein, 2005), tanto a nivel nacional como a nivel internacional, ha promovido un cambio
de discurso de uno sobre los derechos humanos a uno sobre la pobreza y, con este, un ajuste en los
sistemas de seguridad social, pasando de esquemas de solidaridad intergeneracional a sistemas de
aseguramiento y de ahorro individual.

En este escenario, con la Ley 100 de 1993, la principal transformacion que sufrio el esquema pensional
colombiano fue el cambio de un sistema basado en un Unico modelo publico a un sistema paralelo
compuesto por un modelo pablico de solidaridad y un modelo privado de ahorro individual. Sin
embargo, el sistema pensional colombiano se encuentra en crisis actualmente. Desde el 2019 se han
presentado, como minimo, 30 proyectos de ley para reformar este sistema (Ministerio del Trabajo, 2022)
y, el Congreso de la Republica de Colombia se encuentra discutiendo un proyecto de reforma pensional
radicado por el gobierno nacional, cuyo propdsito es retomar la pensién como el derecho a asegurar la
vida digna de todas las personas en edad de jubilacion pasando a un sistema complementario y
mayoritariamente publico (Caracol Radio, 2022).

La globalizacion financiera y las reformas de la administracion publica han facilitado, de igual forma,
una transformacion de la contabilidad pablica. Colombia entré en un proceso de armonizacion con
tendencias internacionales modificando su regulacion contable publica a fin de incorporar, cada vez
mas, los criterios de las Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Publico (NICSP), que son
en su mayoria una copia de las practicas contables del sector privado. En lo relacionado con las
obligaciones pensionales, los cambios han implicado la renovacion en las concepciones con los que se
representan, controlan y gestionan este tipo de responsabilidades (Pardo, 2014), asi como la
incorporacion de instrumentos y herramientas propios de la economia financiera y en beneficio de los
actores financieros.

Por consiguiente, teniendo en cuenta que la disciplina contable puede ser entendida como una préactica
social e institucional que no es neutral, que ejerce influencia y que, a su vez, es influenciada por una
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multiplicidad de agentes, practicas e instituciones (Miller, 1994), los procesos de informacion y control,
mediados por la contabilidad, que se llevan a cabo en el sistema pensional colombiano, particularmente
en las entidades encargadas de su administracion, adquieren un papel importante para la comprension
de este sistema. Por lo tanto, esta investigacion tiene como objetivo caracterizar las transformaciones
gue se han dado en el tratamiento contable de las obligaciones pensionales de la nacion desde el afio
2000y, de esta forma, comprender como han sido utilizados los instrumentos contables en las entidades
del sector publico para reproducir los procesos de financiarizacion que han motivado la transformacion
de la administracién pensional del Estado en los Gltimos afios.

La investigacion asume un posicionamiento metodoldgico cualitativo (Erickson, 1986); su alcance es
descriptivo-explicativo! (Ryan, Scapens y Theobald, 2004; Yin, 2009) y asume una perspectiva
interpretativa de la realidad que centra su atencién en el entendimiento del significado de las acciones
de los seres humanos y de sus instituciones (Burrell y Morgan, 1979). Para el desarrollo del trabajo, se
utiliza el método inductivo, que parte de procesos de exploracion y descripcién para contrastar
perspectivas tedricas, de ahi que la fundamentacion teorica resulte fundamental en la determinacién de
la informacion a colectar y en las técnicas de andlisis de la informacidn (Yin, 2009).

La estrategia adoptada para responder con el propésito de la investigacion es el estudio de caso que
tiene como propdsito examinar en profundidad un fenémeno contemporaneo dentro de su contexto y
hacerle frente a una situacion técnicamente distintiva en la que se presentan distintas variables de interés
(Yin, 2009). Esto, en una de las entidades del pais que mas ha enfrentado tensiones internas e
implicaciones en su situacion financiera a partir de los cambios en los tratamientos contables de las
obligaciones pensionales: la Unidad de Gestién Pensional y Parafiscal (UGPP). Esta entidad ha venido
asumiendo la funcion de reconocer derechos pensionales causados a cargo de las administradoras del
régimen de prima media del orden nacional y de las entidades publicas del mismo nivel que han tenido
a su cargo el reconocimiento de pensiones y cuya liquidacion ha sido decretada por el gobierno nacional.
La UGPP ha venido reconociendo en los ultimos afios el pasivo pensional mas alto entre las entidades
gue conforman el sector publico colombiano.

Como fuentes de informacion, se emplearon las siguientes: i) informes contables, financieros y de
evaluacion de la UGPP; ii) documentos de politicas contables, informes y analisis de desempefio, y
demas artefactos institucionales relacionados con las pensiones publicas; y iii) entrevistas
semiestructuradas con actores clave. De esta manera, los métodos empleados para el tratamiento de las
fuentes de informacidn fueron los siguientes: para el andlisis de los informes contables, se realizaron
medidas discretas de financiarizacion (ratios financieras), desde una vision centrada en la acumulacion
y de acuerdo con la metodologia propuesta por Krippner (2005), y para el analisis de los documentos
descriptivos y de las entrevistas semiestructuras con agentes clave, se usé el analisis del discurso.

Para cumplir con el objetivo, la investigacion se divide en siete capitulos, siendo esta introduccion el
primero de ellos. El segundo capitulo sistematiza los referentes tedricos y conceptuales de los sistemas
pensionales en el contexto de los Estados de Bienestar y de los Estados latinoamericanos. El tercer
capitulo caracteriza el marco legal e institucional de las obligaciones pensionales del sector publico en
Colombia. El cuarto capitulo describe el proceso de financiarizacion en la contabilidad. El quinto
capitulo presenta las transformaciones de la regulacién contable publica en materia pensional en
Colombia y sus efectos en la situacion financiera de la UGPP. El sexto capitulo identifica la relacion

! Se busca explicar "el 4mbito de la conciencia individual y la subjetividad, en el marco de referencia del participante” (Burrell y Morgan,
1979, p. 28). Es decir, develar las razones por las que ocurre un fenémeno socio-organizacional. Cabe sefialar que el alcance explicativo de
este trabajo se distancia de las relaciones causa-efecto propuestas por Hernandez-Sampieri et al. (2014).
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entre los cambios en el tratamiento de las obligaciones pensionales de la UGPP y los procesos de
financiarizacion del sector publico y, finalmente, el séptimo y ultimo capitulo presenta las conclusiones
generales de la investigacion.
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2. DESARROLLO DE LOS SISTEMAS PENSIONALES EN EL CONTEXTO DE LAS
POLITICAS DE BIENESTAR

2.1. Introduccion

A finales del siglo XIX e inicios del siglo XX, las fuertes tensiones entre el capital y el trabajo llevaron
al surgimiento de algunas estrategias de proteccion social que tuvieron como objetivo humanizar las
injusticias sociales que habia traido el capitalismo industrial. Los Estados, especialmente los europeos,
adquirieron mayor legitimidad para intervenir en el bienestar de la poblacién mediante el control de la
politica social. Sin embargo, la situacién fue distinta en América Latina. Si bien hubo diversos esfuerzos
durante el siglo XX para lograr la implementacion de las tendencias intervencionistas, la poca capacidad
fiscal y el incipiente desarrollo industrial limitaron su adecuada implementacidn.

Todo esto ha moldeado la concepcion de los sistemas pensionales y, en particular, la forma en que la
contabilidad concibe y representa los temas asociados con la proteccién publica de la vejez. De alli que,
para lograr una adecuada caracterizacion de la evolucién de los tratamientos contables en materia
pensional, primero sea necesario profundizar en las principales transformaciones econdémicas, politicas
y sociales que han tenido los Estados a lo largo de su historia en la provision del bienestar social, asi
como en el proceso de formulacion de politicas para la jubilacion. Por consiguiente, el presente capitulo
tiene como objetivo sistematizar los referentes tedricos y conceptuales de los sistemas pensionales
desarrollados en el contexto de los esquemas de proteccion social de los Estados de bienestar y de los
Estados latinoamericanos.

Para conseguir este objetivo, el capitulo se divide en siete secciones incluyendo esta introduccion. En
el segundo apartado, se abordan algunos antecedentes del Estado de bienestar. En el tercer apartado, se
presentan los principales referentes tedricos y conceptuales del mismo. En el cuarto apartado, se
describe el proceso de conformacion de los sistemas pensionales en el contexto de los sistemas de
proteccion social. En el quinto apartado, se profundiza en la aplicacion y transformacion de las politicas
sociales en el caso latinoamericano. En el sexto apartado, se describen los modelos pensionales que se
han implementado en la region durante los ultimos afios y, finalmente, en el séptimo y Gltimo apartado,
se desarrollan las principales conclusiones del capitulo.

2.2. Antecedentes del Estado de bienestar

Los primeros rasgos de una sociedad preocupada por atender a los excluidos, en épocas de crisis y de
normalidad, surgieron con las economias morales 0 humanas® En ellas, la ausencia de un aparato
asistencial desarrollado se compens6 con algunos valores y mecanismos de beneficencia y caridad
promovidos por la familia, la vecindad, la iglesia o por asociaciones solidarias de naturaleza privada
(Salazar, 2005; Martinez, 2018). Sin embargo, este sistema, de corte protector, empezd a verse
transformado a partir de la concepcion e implantacion del Estado liberal, que inici6 una etapa en la cual
se reemplazé la caridad (como eje de la asistencia social) y el mutualismo gremial de fundamento
religioso (como forma de prevision) por la beneficencia publica y la filantropia (Martinez, 2018).

La llegada del liberalismo clasico, defensor de una nocion de libertad individual expresada en términos
de las leyes del mercado, promovio6 una corriente de pensamiento en la que los individuos se empezaron
a visualizar como agentes econémicos enfocados en elecciones placenteras de corto plazo y con pocos

2 La economia moral es una red de seguridad que busca garantizar un minimo de bienestar a los sectores mas vulnerables sin considerar los
presupuestos del homo-economicus (Soler, 2019). Por su parte, de acuerdo con Graeber (2014), las economias humanas son sistemas
economicos que no estan basados en la acumulacion de riquezas, sino en la creacion, redistribucion y destruccion de los seres humanos.
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deseos que lograran sobrevivir a la satisfaccion (Bauman, 2012). Se promovié la formacién de un
mercado de trabajo en el que los hombres, incluso los mas pobres, hicieron uso de su libertad para
vender su fuerza de trabajo y asi conseguir su supervivencia, lo cual implicé que los antiguos sistemas
de asistencia social se vieran estructuralmente reducidos. Fue una ideologia en la que “los intereses del
individuo auténomo convergen con el interés del colectivo solo en el momento en que se considere el
papel central del mercado en la constitucion del orden social” (Salazar, 2005, p. 131).

Esto fue lo que Adam Smith materializ6 en su libro La riqueza de las naciones en 1776, afirmando que
las relaciones econdémicas se definen a partir de un célculo de medios y fines, lo que, desde una lectura
critica, implica que “la natural rapacidad y egoismo de los ricos, con todos sus vanos ¢ insaciables
deseos, conduciria mediante la logica de la mano invisible, al beneficio comun” (Graeber, 2014, p. 270).
Este desarrollo “natural” de las fuerzas del mercado ha sido ampliamente difundido en el mundo
econdmico bajo la expresién Laissez-faire, la cual sustenta una doctrina que promueve el bienestar
general a partir de una abierta oposicion a la intervencién gubernamental en los asuntos econémicos.

Como resultado, se creo un estrecho vinculo entre capitalismo y bienestar social soportado en la garantia
de la autorregulacion del mercado (Salazar, 2005). El Estado termind asumiendo la funcién de velar por
el correcto funcionamiento de la economia de mercado y los procesos industriales quedaron permeados
por una fuerte defensa de las leyes naturales de la oferta y la demanda y del intercambio rentable. Por
su parte, las medidas de proteccion estatal se estructuraron sobre el estandar de “incorporar a la
poblacion por fuera de los circulos de consumo y produccion, a la légica del mercado, es decir, a
actividades productivas” (Salazar, 2005, p. 129), de manera que la politica social termino direccionada
exclusivamente hacia la poblacién que se encontraba por fuera de la dindmica transaccional,
particularmente hacia los mas pobres y vulnerables® (Giraldo, 2007).

No obstante, el dinamismo de las fuerzas productivas y de acumulacion de capital causé un marcado
deterioro en los mecanismos de seguridad y caridad, asi como un incremento en los niveles de
vulnerabilidad y desigualdad econémica (Mufioz de Bustillo, 2000; Llanos, 2012). Esto se vio reflejado
principalmente en el bienestar de los trabajadores, quienes notaron una reduccion en el ingreso y un
impacto en sus condiciones de vida, dadas las crecientes limitaciones que el mercado imponia para
acceder a servicios basicos. Adicionalmente, las criticas de grupos sindicales contra las politicas
centradas en el mercado se hicieron cada vez mas agudas y su objetivo se fijé en la transformacion
social y en el reconocimiento de los derechos sociales. Estos grupos, a partir de una fuerte movilizacion
politica y social, empezaron a ocupar cada vez mas espacios politicos y a crear una conciencia de clase
vinculada con el proceso capitalista de produccion (Salazar, 2005).

La fuerte resistencia a la dinamica del capitalismo exigié una mayor participacion estatal en el
funcionamiento de la economia de mercado y en la construccion de las expectativas de vida (Salazar,
2005), lo cual gener6 una mayor legitimidad por parte del Estado para intervenir en la redistribucion de
larentay en el bienestar de la sociedad mediante el control de la politica social. No obstante, esta nueva
accion estatal no logré desmarcarse de la visién economica dominante, pues el Estado continu6 siendo
un instrumento para dinamizar el capitalismo y un pilar de la estabilidad del sistema socioeconémico
mundial (Salazar, 2005).

3 El Reino Unido instauré medidas caracterizadas por el complemento de los salarios a fin de suprimir la mendicidad, entre las cuales se
encontraban los subsidios a los desempleados con la Ley de Gilbert en 1782, los subsidios a la poblacion de menores ingresos con la Ley de
los pobres en 1795, los primeros sistemas de proteccion social con la Ley Speenhamland de 1795, etc. (Salazar, 2005).
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La legislacion social que implement6 el canciller Otto Von Bismarck en Alemania, a finales del siglo
XIX, se convirtio en el principal antecedente de las politicas socioecondémicas de bienestar. De acuerdo
con Esping-Andersen, citado por Giraldo (2007), la politica social de Bismarck:

Fue creada por unas élites que aborrecian el laissez-faire pero también contra la amenaza
socialista. El deseo de Bismarck no era un Estado del Bienestar sino una monarquia del
bienestar (“Welfare monarchy”). Era la respuesta a quienes entonces pregonaban la lucha
irreconciliable entre capital y trabajo, de forma que los seguros sociales aparecian como una
tercera via entre el capitalismo y el socialismo. (p. 69)

Las instituciones de bienestar de Bismarck resultaron siendo complementarias al mercado, pues este
continud siendo el principal proveedor de la satisfaccion de las necesidades sociales (Pardo, 2014). En
general, este modelo se caracteriz6 por asumir una posicion conservadora y paternalista enfocada en la
integracion de la clase obrera, por buscar una especie de compensacién por la falta de libertades que el
régimen dictatorial conllevaba y por servir de aglutinante de la unidad nacional (Juarez y Sanchez,
2003). No obstante, el centro de la propuesta gird en torno a la construccién de un seguro social
organizado por el Estado y financiado mediante contribuciones, donde el estatus de trabajador
dependiente era el requisito que daba acceso a los beneficios sociales.

Por su parte, en el Reino Unido, con el fin de hacerle frente a los efectos de los altos niveles de
desempleo, William Beveridge, padre del Estado de bienestar britanico, promovid el disefio de un nuevo
modelo de Estado que asumi6 la responsabilidad de asegurar el funcionamiento de la economia y de
garantizar empleo productivo. Para ello, desarroll6 un esquema de intervencion en funcion de la
provision de medios publicos para crear un estandar de vida basico que aliviara la pobreza, redujera la
desigualdad y lograra mayor solidaridad e integracion social (Juarez y Sanchez, 2003).

Beveridge fue ampliamente reconocido por su trabajo en un estudio publicado en 1942, titulado Social
insurance and allied services y conocido desde entonces como el Informe Beveridge. El informe se
fundamentd en el ideal de adoptar estrategias destinadas a la conservacién de la salud y la generacion
de riqueza a fin de incrementar los niveles de motivacion, productividad y demanda de servicios por
parte de los trabajadores (Juarez y Sanchez, 2003). En este informe, se resaltaron los efectos positivos
en la competitividad industrial, del reforzamiento de los mecanismos estatales de bienestar y del
incremento en el nivel de gasto por parte del Estado.

La politica de progreso social de Beveridge venia acompafiada de una propuesta unificada de seguridad
social, basada en el principio de universalidad en la cobertura y enfocada en la posibilidad de brindarle
un minimo nacional a los ciudadanos que veian sus ingresos interrumpidos (Llanos, 2012). Era un plan
para dar seguridad en el ingreso y beneficios por encima de un nivel bésico de subsistencia o piso
minimo (flat rate), de alli que su propuesta estuviera dirigida a “evitar situaciones de pobreza mas o
menos extrema, tratandose incluso de personas que no hayan formado parte del mercado laboral a lo
largo de su vida” (Juarez y Sanchez, 2005, p. 285).

Como resultado del éxito de las propuestas beveridgeanas de bienestar, en términos de garantias sociales
y politicas, las demas sociedades capitalistas e industrializadas de la época adoptaran este mismo tipo
de estrategias. Esto, de forma paralela al desarrollo de una serie de conceptos y teorias econdmicas que
surgieron desde la década de 1930 y que sirvieron de fundamento para explicar el proceso de
transformacion de los Estados en lo que se institucionaliz, a partir de entonces, como el Estado de
bienestar.
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2.3. Referentes tedricos y conceptuales del Estado de bienestar

A pesar de los avances en la formulacién de algunas estrategias de bienestar social, la etapa previa a la
Gran Depresion se caracterizd por el dominio del sistema econémico de libre mercado que aseguraba
que la autorregulacion de los mercados, el Laissez-faire, restringia cualquier posibilidad de una
depresion general en la demanda agregada. Sin embargo, el dramatico fracaso de dicho enfoque en 1929
forzd un espacio de reflexion que promovi6 el surgimiento de alternativas a los fuertes desequilibrios
gue habia traido este régimen de acumulacién de capital.

En este periodo, el economista britanico John Maynard Keynes, en su libro Teoria general de la
ocupacion, el interés y el dinero, publicado en 1936, invit6 a sus seguidores a imaginar un modelo de
mercado compuesto exclusivamente por bienes de consumo y de inversidn y, a partir de este, contrario
a lo que los liberales aseguraban, demostr6 que “una situacion de exceso de demanda negativa de bienes
de consumo podria conducir a un estado de exceso de demanda negativa de bienes de inversion” (Keen,
2016, p 349). Esto le permiti6 explicar, analogamente, la saturacion de productos en el mercado v el
desempleo ocasionado por la Gran Depresion.

Como solucion, Keynes plante6 que solo la intervencién del Estado, mediante el incremento del gasto
publico y el aumento de la circulacion del dinero, podia revertir los altos niveles de desempleo y la
fuerte depresion (Hodgson, 2012). En su analisis, la incertidumbre era un obstaculo para que los
inversores privados tomaran decisiones por iniciativa propia en la busqueda de retornos de capital sobre
el aparato productivo, de alli la necesidad de crear certidumbre econémica sobre factores que incentivan
el consumo como el salario, el empleo y la redistribucion del ingreso (Salazar, 2005).

Este énfasis en el papel del Estado es lo que da cabida a que los elementos del keynesianismo soporten
el Estado de bienestar, también conocido como Estado providencial o Estado benefactor. El andlisis del
mercado de trabajo del modelo keynesiano sirvié de fundamento para sefialar que el desempleo se
constituia en un problema inherente al capitalismo y que, para contrarrestar dicho problema, era
necesaria la intervencion del Estado (Salazar, 2006). Ademas, las tensiones entre el capitalismo y la
democracia encontraron un espacio de dialogo justamente en la propuesta de Keynes, mediante la cual
los representantes de las fuerzas del capital y del trabajo encontraron un lugar para el reconocimiento
de la legitimidad de sus intereses (Juarez y Sanchez, 2003).

De esta forma, entre 1933 y 1979, los gobiernos de los paises lideres del capitalismo, ademas de
implementar algunos elementos del modelo de bienestar social propuesto por Beveridge, invirtieron sus
estrategias econdmicas y adoptaron alguna forma de keynesianismo. Los Estados empezaron a asumir
un papel mas activo en los asuntos econdmicos, ya que, ademas de concentrarse en garantizar el
cumplimiento de las reglas, los derechos de propiedad y el mercado, empezaron a participar en la
economia fortaleciendo instrumentos de regulacion econémica e incrementando los niveles de gasto
publico (Galan, 2009).

La implementacion de las politicas de bienestar, junto con la aplicacion de las medidas keynesianas, se
Ilevé a cabo de forma sincronizada con el sistema econdmico internacional. Segin Galan (2009), la
gestion macroecondémica e institucional resultante de la conferencia de Bretton Woods en 1944 fue
consistente con las medidas econémicas adoptadas por las economias capitalistas de la época:

En el plano nacional, el Estado de bienestar requeria un margen de maniobra amplio para
articular las politicas de desarrollo, lo cual demandaba la rectoria economica del Estado,
mientras que en el plano internacional se establecieron controles rigidos al flujo de capitales
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para evitar distorsiones en el comercio internacional y no repetir los errores financieros del
pasado inmediato, medidas que conllevaban una reduccion del &mbito externo de las
economias, fortaleciendo, en cambio, el espacio econdmico nacional y el mercado interno vy,
por tanto, la rectoria econémica de los estados. (Galéan, 2009, p. 341)

El Estado de bienestar vivio su época de oro durante el periodo comprendido entre 1947 y 1975, también
conocido como los treinta gloriosos o la edad de oro de la posguerra. Las cifras de la Grafica 1 muestran
el incremento del gasto publico social* como proporcién del PIB en algunos paises miembros de la
OECD. Esto es tan solo una medida que refleja el grado de profundizacién de las politicas de bienestar.

Gréfica 1 - Gasto publico como proporcion del PIB entre 1910 y 2016

20%

Calzwaaa ]

10%

w

0%
1940 1960 1980 2000 2016

Fuente: Our World in Data (2022)

En materia social, la implementacion de las politicas de bienestar organiz6 la produccion de bienestar
de forma interdependiente entre el Estado, el mercado y la familia dentro de una sociedad especifica
(Esping-Andersen, 1990). Ademas, la nocion de “ciudadania social” se constituyo en el centro del
Estado de bienestar, la cual implico no solo la concesion de derechos sociales, sino la capacidad de esos
derechos para generar procesos de desmercantilizacion del estatus de los individuos frente al mercado,
asi como la creacion de mecanismos de estratificacion social donde el estatus de ciudadano termind
compitiendo o reemplazando su posicién de clase (Esping-Andersen, 1990).

La desmercantilizacion del estatus de los individuos surgié como una respuesta al hecho de que los
trabajadores fueran tratados como mercancias ante la necesidad de vender su fuerza de trabajo como
unica forma de supervivencia. Alli, los Estados hicieron de la prestacion de servicios sociales una

4 El gasto social incluye, entre otras, las siguientes areas: salud, vejez, prestaciones por incapacidad, familia, programas activos del mercado
de trabajo, desempleo y vivienda.
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cuestion de derechos y, a su vez, asumieron la responsabilidad de ofrecer los medios para garantizar
condiciones de vida suficientes sin que para ello fuese necesario requerir de la mediacién del mercado
(Esping-Andersen, 1990).

Asi, surgieron los derechos de segunda generacion o derechos econdmicos, sociales y culturales
fundamentados en la planificacion de la economia del Estado social de derecho y la justicia social, los
cuales introdujeron nociones como el derecho al trabajo digno, los derechos laborales colectivos, las
prestaciones sociales, la prestacion de servicios publicos esenciales y la salud, entre otros (Gémez,
2008). Estos derechos implican “la regulacion de los mercados de trabajo y exigen que el Estado,
ademas de la produccién de normas para este fin, adopte un conjunto de tareas de proteccion” (Kuntz,
2015, p. 52).

Por otra parte, la estratificacion social del Estado de bienestar se explicé no solo como un mecanismo
por el que el aparato estatal interviene y posiblemente corrige la estructura de la desigualdad, sino como
una fuerza activa, por derecho propio, en el ordenamiento de las relaciones sociales (Esping-Andersen,
1990). En consecuencia, la sociedad en su conjunto logr6 mecanismos de proteccion que desempefiaron
una funcién de propiedad social para la seguridad, con la cual se ofrecié un soporte para la
independencia social que es una condicion necesaria para el ejercicio de una ciudadania social y para
pertenecer a una sociedad democratica (Castel, 2010).

La proteccion social [...] es asi la condicion de base para fundar una “sociedad de semejantes”.
Una sociedad de semejantes es una sociedad en la que todos los miembros, sin ser iguales en
todos los aspectos, dispondrian por 1o menos de una base de recursos y de derechos suficientes
para “hacer sociedad” con sus semejantes [...], una sociedad de la que nadie estaria excluido.
(Castel, 2010, p. 198)

Sin embargo, a pesar de que la gran mayoria de los paises de Europa occidental y las principales
democracias industrializadas hayan incursionado en el establecimiento de las politicas socioecondmicas
de bienestar, distintos intereses politicos fueron los que terminaron definiendo el grado de intervencién
estatal (Salazar, 2005). La configuracion institucional y social del bienestar en cada pais termind
obedeciendo fundamentalmente a una mezcla particular entre, por un lado, las presiones y demandas
constantes de cambio vy, por otro lado, el disefio y la conduccidn intencionados de las instituciones
politicas por parte de los actores involucrados (Galan, 2009).

Esping-Andersen (1990) caracteriz6 los Estados de bienestar en tres regimenes: liberal, corporativista
y socialdemdcrata. La Tabla 1 resume las principales caracteristicas de cada uno.

Tabla 1 - Regimenes de los Estados de bienestar

Estado de bienestar
liberal

Estado de bienestar
conservador

Estado de bienestar
socialdemdcrata

También
conocido como

Modelo anglosajon o
residual.

Modelo corporativista,
continental, demo-
cristiano o residual-

Modelo universalista,
nérdico, escandinavo o
institucional.

institucional.
Ideologia: Individualista Jerarquica Universalista
Relacion Fortalecimiento del Se concibe al mercado | Se desplaza al mercado y se
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Estado de bienestar
liberal

Estado de bienestar
conservador

Estado de bienestar
socialdemécrata

familia-
mercado-Estado

mercado, el cual
termina asumiendo una
posicion central.

La familia y el Estado
resultan siendo
marginales.

como proveedor de
servicios. La familia
ocupa un lugar central,
el mercado ocupa una
posicién marginal y el
Estado resulta siendo
subsidiario.

construye una solidaridad
alrededor del Estado. El
Estado ocupa un lugar
central y la familia y el
mercado resultan siendo
marginales.

Des-
mercantilizacion
de derechos

*Asistencia social
probada (con
verificacion de
recursos).

* Seguros.

* Modestas
transferencias
universales.

* Socorro a los pobres.

*Seguro social estatal
obligatorio que ofrece
beneficios bésicos a
los trabajadores.

*La prestacion
depende de las
cotizaciones y, por
tanto, del trabajo y el
empleo.

*Sistema de seguridad social
universal.

*Igualdad de los més altos
estandares (no una igualdad
de necesidades minimas).
*Los trabajadores manuales
disfrutan de derechos
idénticos al personal
administrativo o asalariado,
pero los beneficios se
graduan segun los ingresos.

Estratificacion
social

Dualismo politico
Relativa igualdad de
pobreza entre los
beneficiarios, pero
desigualdad frente a
las mayorias
(participan en el
mercado). Los pobres
dependen del Estado y
el resto del mercado.

Preservacién de las
diferencias de estatus
Los derechos estan
ligados a la clase y al
estatus.

Todos se benefician, todos
son dependientes y todos se
sienten obligados a pagar.
Los costos del sistema
implican la necesidad de
minimizar los problemas
sociales y maximizar los
ingresos. Por tanto, hay mas
empleo y menos
transferencias a las personas.

Ejemplos

Estados Unidos, Reino
Unido, Canada y
Nueva Zelanda.

Alemania, Francia,
Italia, Austria, Holanda
y Bélgica.

Suecia, Dinamarca, Noruega,
Finlandia, Islandia.

Fuente: elaboracion propia a partir de Esping-Andersen (1990) y de Brisefio y Gillezeau (2012)

2.4. La proteccion social y los sistemas pensionales en el contexto del Estado de bienestar

24.1.

Del seguro social a la proteccion social

Las politicas socioecondmicas de bienestar encaminadas a implementar mecanismos de proteccion
social se han dado a conocer de distintas formas. A finales del siglo XIX se desarroll6 el seguro social;
luego, en la primera mitad del siglo XX aparecio la seguridad social y, posteriormente, a finales del
siglo XX la discusion gir6 en torno a la proteccion social. La Grafica 2 y la Tabla 2 sistematizan los
principales hitos de este proceso de transformacion.
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Gréfica 2 - Principales hitos de la transicion del seguro social a la proteccién social
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Tabla 2 - Principales hitos de la transicién del seguro social a la proteccion social

1883 | Ley del Seguro de Enfermedades y Ley del Seguro de Accidentes de Trabajo, Alemania.
Ley del Seguro Obligatorio de Invalidez y Vejez, Alemania.
Creacion del Seguro Social Aleméan (1883-1889).

1911 | Seguro obligatorio de desempleo, Reino Unido.
Ley del Seguro de Sobrevivencia y Codigo de Seguros Sociales, Alemania.

1919 | Se crea la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).

1935 | Ley de Seguridad Social de los Estados Unidos (Social Security Act).

1936 | Primera Reunion Regional Americana de la OIT en Santiago de Chile, en la que se
aprueban resoluciones relativas a la seguridad social.

1941 | Carta del Atlantico entre los Estados Unidos y el Reino Unido, en la que se acuerda
promover condiciones econdmicas, laborales y de seguridad social.

1942 | Informe Beveridge, Reino Unido.
Primera Conferencia Interamericana de Seguridad Social, en la que se aprueba la
Declaracion de Santiago de Chile mediante la cual se promueve la seguridad social.

1944 | Declaracion de Filadelfia de la OIT, en la que se promueve la extensién de la cobertura 'y
la seguridad econdmica.

1948 | Declaracion Universal de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, en la que se
incorpora el derecho a la seguridad social.

1952 | Convenio sobre la seguridad social de la OIT.

1966 | Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales de las Naciones
Unidas, en el que se reconoce el derecho a la seguridad social.
8a Conferencia de los Estados de América miembros de la OIT en Canada, donde se adopta
una resolucion sobre el papel de la seguridad social en el progreso social y econémico.

1967 | Convenio sobre las prestaciones de invalidez, vejez y sobrevivientes de la OIT.
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1995 | Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social de las Naciones Unidas, en la que se brindan las
primeras definiciones internacionales del concepto de proteccidn social.

2006 | Documento Proteccion social de cara al futuro: acceso, financiamiento y solidaridad,
trigésimo primer periodo de sesiones de la CEPAL, Montevideo.

2009 | Informe de la OIT presentado a los lideres del G-20 en la cumbre de Pittsburgh (USA), en
el que se presenta el concepto de la proteccion social y sus efectos en el desarrollo.

2010 | Creacion del Grupo Consultivo sobre el Piso de Proteccion Social, creado por la OIT con la
Organizacion Mundial de la Salud (OMS).

2012 | Recomendacién sobre los pisos de proteccién social de la OIT.

2015 | Conferencia Regional sobre el Desarrollo Social de América Latina y el Caribe de la
CEPAL en Lima, en la que se promueve la proteccion social y el desarrollo sostenible.
Adopcion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) en las Naciones Unidas, donde
la proteccion social se refleja en 5 de los 17 ODS (metas 1.3, 3.8, 5.4, 8.5, y 10.4).

2017 | Informe Mundial sobre Proteccion Social 2017-19 de la OIT.

Fuente: Arenas (2019)

El modelo aleman de Bismarck de finales del siglo XIX se constituyd en el principal antecedente del
“seguro social”. En este modelo se fundaron las bases de la proteccién de los trabajadores mediante lo
siguiente:

i) programas separados para atender a distintos riesgos sociales (especialmente riesgos
profesionales, pensionales y de enfermedad); ii) cobertura de la fuerza laboral empleada en
relaciéon de dependencia (asalariada) esencialmente urbana; iii) cotizaciones salariales
tripartitas (pagadas por el asegurado, el empleador y el Estado); iv) prestaciones directamente
relacionadas con las cotizaciones; y v) regimenes técnico-financieros de capitalizacién. (Mesa-
Lago, 1986, p. 132)

También se destaca el papel que desempefi6 la OIT y los Estados Unidos en la implementacién de los
seguros sociales. La OIT fue creada en 1919 bajo el ideario de que la paz universal solo puede basarse
en la justicia social y en condiciones de trabajo humanas, de alli su influencia en la adopcion de los
sistemas de seguro social de corte bismarckiano en distintos paises, muchos de ellos latinoamericanos,
quienes adoptaron estos sistemas incluso antes que potencias econémicas como Estados Unidos y
algunos paises europeos. Por su parte, la aprobacion de la Ley de seguridad social (Social Security Act)
en 1935 en los Estados Unidos se constituy6 en la primera regulacion de caracter legal en la que se
empleo el término “seguridad social”, entendido como una combinacion entre el seguro social y la
seguridad econémica (Arenas, 2019).

Sin embargo, el hecho determinante para la transformacion del “seguro social” en la “seguridad social”
fue la expedicion del Informe Beveridge de 1942 en el Reino Unido. Con el avance hacia la solidaridad
colectiva y la universalidad, el informe sugirio la necesidad de establecer un sistema previsional de
caracter obligatorio financiado principalmente por el Estado y con el objetivo de garantizar un monto
uniforme de beneficio prestacional a todos los ciudadanos y residentes, independientemente del estado,
ocupacion o nivel de renta (Navarro, 1997; Giraldo, 2007). Esta nueva propuesta se basd en los
siguiente:
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i) la unificacion - bajo un solo ente gestor o coordinador - de los diversos programas de seguro
social con la asistencia publica y la atencion de la salud (integrando la preventiva y la curativa)
y con los programas de empleo y asignaciones familiares (principio de unidad); ii) la
uniformidad de las condiciones de adquisicion de derechos y la eliminacion de desigualdades
injustificadas entre los asegurados (principio de igualdad); iii) la cobertura total de la poblacion,
independientemente de si estd empleada o no (principio de universalidad) y de todos los riesgos
sociales (principio de integridad); iv) el financiamiento mediante impuestos, las prestaciones
minimas basicas pero suficientes - no relacionadas con las contribuciones - y la distribucion
progresiva del ingreso (principio de solidaridad); y v) regimenes técnico financieros de reparto.
(Mesa-Lago, 1986, pp.132 - 133)

Posteriormente, la seguridad social empez6 a expandirse gracias al papel que continu6é asumiendo la
OIT, quien, mediante la Declaracion de Filadelfia de 1944, sobre los fines y objetivos de la OIT y sobre
los principios que deben inspirar la politica de sus miembros, reconoci6 la obligacién de fomentar, entre
todas las naciones del mundo, programas que permitieran extender las medidas de seguridad social con
el fin de garantizar ingresos basicos a quienes los necesiten (OIT, 1944). Con ello, la OIT se constituyo
en un actor crucial de la transicion que se vivio del seguro social a la seguridad social, asi como en el
principal lider del avance de esta Ultima hacia la cobertura universal.

En 1952, con el Convenio sobre la seguridad social (horma minima) de 1952 (nim. 192), la OIT definié
el concepto de seguridad social y delimité su alcance a todas las medidas, de caracter contributivo
(seguro social) o de caracter no contributivo, relacionadas con las prestaciones, en efectivo o especie,
encaminadas a proteger en caso de falta o insuficiencia de ingresos laborales debido a lo siguiente:

enfermedad, discapacidad, maternidad, accidentes de trabajo, desempleo, vejez 0 muerte de un
miembro de la familia; falta de acceso 0 acceso a precios excesivos a la asistencia médica;
apoyo familiar insuficiente, en particular para los hijos y adultos a cargo; pobreza generalizada
y exclusion social. (OIT, 2011, p. 9)

También fue importante el hecho de que la Asamblea General de las Naciones Unidas, en la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos de 1948, haya declarado la seguridad social como derecho humano
y que, posteriormente, en el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de
1966, haya reconocido el derecho de toda persona a la seguridad social, incluido el seguro social. Todo
esto implicd una fuerte expansion de la seguridad social a nivel internacional.

Sin embargo, en las ultimas décadas, “el debate sobre las politicas publicas destinadas al desarrollo
social se centrd en los sistemas de proteccion social” (Arenas, 2019, p. 30). Sanchez-Castafieda (2012)
asegura que la universalidad de la seguridad social partié del supuesto de que todos los seres humanos
en un momento u otro serian trabajadores. No obstante, segun €l, se ignor6 la aparicién de trabajadores
que no necesariamente estuviesen sujetos a una relacion de subordinacién o a una subordinacion fragil
(trabajadores pobres, informales o autdnomos, etc.), de forma que, la “proteccion social” vendria a
compensarle, a estos Gltimos, sus necesidades. Al respecto, como se observa en la Gréafica 3, Arenas
(2019) propone una definicion de proteccion social que incluye elementos que van més alla de la
seguridad social.
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Gréfica 3 - Proteccion social, seguridad social y sistemas de pensiones
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En el mismo sentido, Bonilla y Gruat (2003) plantean que la nocion de proteccion social es mas amplia
e inclusiva que la de seguridad social en tanto que abarca medidas privadas u otras medidas no previstas
por la ley para proporcionar seguridad social, asi como medidas tradicionales como la asistencia
(sistemas no contributivos) y la seguridad social (sistemas contributivos). Ellos proponen un concepto
mas integral de proteccion social, fundamentado en los siguientes tres objetivos:

Primero, garantizar un bienestar minimo para todos mediante el acceso a bienes y servicios que
les protege de las contingencias de la vida. Segundo, adoptar estrategias y politicas preventivas
para proteger contra los riesgos y prevenirlos. Tercero, propiciar oportunidades y la realizacion
de potenciales personales y sociales. (p. 24)

En definitiva, este enfoque de proteccion social mas inclusivo y sustentable tiene como propdsito
garantizar niveles minimos de bienestar a la sociedad en conjunto a partir de la concepcion de
ciudadania. Segun Abramovich, esta forma de proteccion se direcciona hacia la realizacién de los
derechos econdmicos, sociales y culturales, y se fundamenta en los principios de igualdad y no
discriminacion, participacion y empoderamiento, rendicion de cuentas y transparencia; de alli que,
como resultado, se generen obligaciones de carécter irrenunciable, universal y progresivo de los Estados
con sus ciudadanos (citado por Cecchini y Martinez, 2011).

2.4.2. Los sistemas pensionales y el Estado de bienestar

La proteccion a la vejez puede ser entendida a partir de la Teoria de la deuda primordial o deuda de
vida, la cual sefiala que la mera existencia humana es un tipo de deuda y que dicha deuda se puede
traducir en diversos modos de responsabilidad social. En ella, todo aquel que desee vivir una vida
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correcta estard siempre pagando deudas existenciales de uno u otro tipo, las cuales, en esencia, se dirigen
hacia la sociedad dado que esta se constituye en la precursora de lo que somos (Graeber, 2014). Asi, “la
deuda primordial es la que los vivos deben a la continuidad y durabilidad de la sociedad que asegura su
existencia como individuos” (Ingham citado por Graeber 2014, p. 80).

Desde esta teoria, la vida es un don que se recibe y que se devuelve mediante relaciones sociales®, lo
cual garantiza que la vida de la sociedad se mantenga a lo largo del tiempo y a pesar de que las
generaciones cambien (Théret, 2013). Esta deuda es la que le da sentido a la relacion entre lo individual
y lo colectivo, de tal forma que “el nacimiento de un individuo presenta un endeudamiento original con
poderes temporales soberanos y, de manera inmediata, con sus vinculos familiares, siendo los padres el
primero de ellos” (Rodriguez, 2017, p. 230). Asi mismo, siguiendo esta misma concepcion, la asistencia
de la vejez también recae en la colectividad, representada por las redes de amistad y vecindad, las
instituciones, los gestos caritativos y el Estado (Bodei, 2016).

Existen dos formas de deuda de vida: una vertical y una horizontal. La primera, que asocia a todo
miembro de la sociedad con sus autoridades superiores, inmortales y dadoras del don de la vida y, la
segunda, que se presenta en la esfera doméstica y estd asociada con relaciones de alianza y filiacion
entre grupos familiares (Rodriguez, 2017). Por ello, una forma de saldar cada una de estas deudas es,
en el primer caso, mediante el pago de impuestos por parte de “cada ciudadano al Estado como forma
de reconocimiento del beneficio que se tiene por acceder al conocimiento, la tecnologia y el capital del
cual se favorece cada persona al momento de nacer y en el trascurso de su vida” (Rodriguez, 2017, p.
231) y, en el segundo caso, cuando los hijos se responsabilizan de sus padres en el momento en que
estos ultimos llegan a la vejez.

De alguna forma, esto da sentido a los distintos mecanismos de proteccion a la vejez que la sociedad ha
conformado, los cuales han ido transformandose hasta lo que hoy conocemos como los sistemas de
pensionales. Ademas, la preocupacion por la maximizacion de los niveles de productividad mediante la
gestion cientifica y el uso éptimo y eficiente de la fuerza de trabajo reforz6 la idea de establecer medios
de proteccidn social para los trabajadores envejecidos. Esto hizo que los gobiernos se decantaran por la
formulacion de sistemas de jubilacion para sus propios funcionarios y, con la llegada de las politicas
socio-econdmicas de bienestar, por la implementacion de sistemas de proteccion social en materia
pensional dirigidos a la sociedad en general.

Fue usual brindar mecanismos de proteccion a quienes desempefiaban funciones de alto riesgo o de alta
prioridad publica®, como era el caso de los maestros o los marineros (Esping-Andersen, 1990). Estos
planes continuaron vigentes y fueron fortalecidos durante gran parte del siglo XX, en conjunto con los
demé&s mecanismos de proteccidon al adulto mayor. En relacion con la proteccion publica de la vejez al
conjunto de la sociedad mediante sistemas de proteccion social, Giraldo (2007) sefiala que la politica
social estatal se caracterizd por la proteccion basada en el empleo formal” y el universalismo.

La proteccion basada en el empleo formal nace con el modelo de seguro social de Bismarck. En ella, se
requiere de una relacion laboral para acceder a los beneficios de jubilacion de tal forma que la pension
de gratificacion del empleador termind siendo un beneficio complementario contractual de la

5 Los promotores de esta teoria sefialan que la devolucion del don de la vida también se da a partir del uso de la moneda.

5 Por ejemplo, el gobierno britanico introdujo las pensiones del servicio civil en 1834 e instituyd las pensiones para los maestros en 1898. A
su vez, la ciudad de Nueva York comenz6 a proporcionar pensiones a sus empleados en 1857 (Esping-Andersen, 1990).

7 Si bien Giraldo (2007), y otros autores como Arévalo (2006) y Rodriguez (2017), entre otros, denominan esta segunda etapa como
“aseguramiento”, en el presente trabajo se hard referencia a dicha etapa como “proteccion basada en el empleo formal”. Esta ultima entendida
como un mecanismo para llevar la proteccion social en materia pensional a los trabajadores, en el cual el derecho pensional esta ligado a la
obligacion de cotizar a un sistema de seguridad social. Esta etapa se caracteriza por la instauracion de los seguros sociales.
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negociacion colectiva. Segun Esping-Andersen (1990), los primeros pasos de la proteccion basada en
el empleo formal se caracterizaron por un excesivo minimalismo en el que se ofrecieron beneficios muy
escasos Yy una cobertura incompleta; ademas, los requisitos de cotizacién implicaron que solo las futuras
generaciones tendrian la oportunidad de beneficiarse.

El universalismo, por su parte, nace con el modelo beveridgeano. En este, los beneficios de proteccion
a la vejez surgen a partir de la condicion de ciudadano, lo cual marco la historia del desarrollo de las
pensiones hacia la cobertura universal. Esto se materializ6, a su vez, con el Convenio sobre la seguridad
social (norma minima), 1952 (nam. 102); el Convenio sobre las prestaciones de invalidez, vejez y
sobrevivientes, 1967 (nim. 128); y la Recomendacion que los complementa, 1967 (num. 131), los
cuales constituyeron un marco de referencia, propiciado por la OIT, para el establecimiento, desarrollo
y mantenimiento de los sistemas pensionales.

En estos lineamientos se manifiesta el objetivo de garantizar la seguridad de los ingresos de todos los
adultos mayores mediante el pago de pensiones una vez se cumpla un periodo minimo que dé lugar al
derecho y su ajuste de forma regular para mantener el poder adquisitivo de los jubilados. Asi pues, se
desarrollaron dos tipos de pensiones: i) las pensiones contributivas que garantizan “un nivel minimo de
prestaciones, o tasa de sustitucion, equivalente a una proporcién establecida de los ingresos anteriores
de los beneficiarios, en especial a aquellos con los ingresos mas bajos” (OIT, 2017, p. 85), propias de
los esquemas de proteccion basados en el empleo formal, y ii) las pensiones no contributivas que se
caracterizan por tener una tasa fija y universal para quienes no lograron la pension contributiva (OIT,
2017).

La implementacién de los sistemas de pensiones se extendié en la mayor parte de los paises,
particularmente en aquellos que adoptaron las politicas de bienestar. Estos sistemas estuvieron a cargo
de los gobiernos (sistemas publicos) y fueron entendidos como la base de la seguridad de los ingresos
de los adultos mayores, asi como los que mejor garantizan los objetivos de bienestar que las sociedades
modernas buscan alcanzar para este grupo de la poblacion. Ademas, al estar construidos bajo el
principio de solidaridad?®, representan una mayor seguridad para los afiliados puesto que las pensiones
futuras no quedan expuestas a los riesgos vinculados con las fluctuaciones de las inversiones, ni se ven
debilitadas al limitar su financiacion via impuestos (OIT, 2017).

2.5. La politica social en Latinoamérica
2.5.1. Origenesy desarrollo de la politica social en Latinoamérica

La nocidn de Estado de bienestar surgio en el contexto de las experiencias especificas de los paises
desarrollados de la posguerra y, particularmente, de la aplicacion de los postulados del keynesianismo
clasico y de las condiciones socioecondmicas de pleno empleo. Esto hace que dicho concepto, tal y
como ha sido descrito en los segmentos anteriores, no pueda ser utilizado en Latinoamérica.

Draibe y Riesco (2009) prefieren incluir la aplicacion de las politicas intervencionistas estatales, en
nuestro caso, bajo el concepto de Estado desarrollista de bienestar social latinoamericano. Segun estos
autores, el desarrollismo estatal surgié como respuesta al hecho de copiar lo que ya habia sido

8 La OIT (2017) también sefiala la necesidad de que los sistemas pensionales ptblicos cumplan con otros principios como, por ejemplo, el
carécter periédico de las prestaciones monetarias; la obligacion de garantizar su cuantia y mantener su valor real; la necesidad de que los
representantes de los afiliados participen en la gestién de los regimenes o colaboren con ella en aquellos casos en que la administracion no se
haya confiado a una institucion reglamentada por las autoridades publicas; y la exclusion de soluciones que resultarian excesivamente onerosas
a las personas de escasos recursos, entre otras.
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implementado en los paises mas avanzados, a pesar de no contar con los actores que propiciaron la
explosion social y econdmica de bienestar de dichos paises.

De manera particular, el planteamiento de los autores se concentrd en las politicas sociales del proceso
econdmico que surgié a mitad del siglo XX con la implementacidn del Modelo de industrializacion por
sustitucion de importaciones (ISI). Ellos argumentan que los sistemas de proteccion social desarrollados
en nuestro contexto fueron un componente esencial de los Estados teniendo en cuenta el nivel de
modernizacion gue hubo en las estructuras productivas, sociales y laborales (Draibe y Riesco, 2009).
No obstante, reconocen una limitada participacion del Estado en la produccion de bienestar, reducidos
derechos sociales universales y bajos niveles de gasto social (Aponte, 2012).

Giraldo (2007), por su parte, hace referencia a la categoria de Estado de bienestar parcelado. Esto, en
razén a que gran parte del trabajo asalariado no fue cubierto por los derechos sociales garantizados
desde el Estado, ni por la seguridad social. Segun este autor, el intervencionismo estatal se caracterizo
por una cobertura restringida para un segmento minoritario de la poblacién. En consecuencia, es
“parcelado en el sentido que los beneficios sociales se extienden parcialmente a determinados grupos
sociales, grupos que después de la crisis de comienzos de los 80 fueron denunciados como
privilegiados” (Giraldo, 2007, p. 90).

Especificamente, Giraldo (2007) sefiala como limitaciones del intervencionismo estatal en América
Latina, los siguientes: i) el bajo desarrollo de las fuerzas productivas y de los niveles de salarizacion,
que afectaron la capacidad de producir ingresos fiscales, ii) la ausencia de una reparticion de las
ganancias de la productividad entre asalariados y empresarios (trabajo y capital) y iii) la endeble
capacidad fiscal del Estado en la consecucién de recursos para la provision de asistencia publica. Todo
esto generd, segun él, las condiciones para la conformacién de un mercado interno débil, que termind
desarrollando un capitalismo débil y, en consecuencia, un Estado débil (Giraldo, 2007).

Por su parte, Barrientos (citado por Barba, 2018) hace referencia a un régimen informal/conservador.
El resalta la cercania de las politicas de intervencidn latinoamericanas con los regimenes de bienestar
conservadores europeos. No obstante, enfatiza en el grado de exclusion e informalidad que presentan
los Estados latinoamericanos, aspectos que implican que la sociedad continle dependiendo de
relaciones comunitarias y familiares para enfrentar sus necesidades (Barrientos citado por Barba, 2018).

Otras aproximaciones abordan la intervencion estatal latinoamericana bajo conceptos mas amplios
como el Estado social o Régimen de politica social. Aponte (2012) define Estado social como aquel que
desarrolla una politica social, y define politica social (o intervencion social) como el conjunto de
acciones estatales “directamente destinadas a la mejora de las condiciones de vida de la poblacion o de
grupos importantes de la misma en variados campos delimitados como sociales” (p. 14). Desde este
enfoque, Mesa-Lago (1986), reconociendo la heterogeneidad de la region, clasifica la intervencion
estatal de los paises latinoamericanos segin el momento de surgimiento y grado de desarrollo de los
sistemas de seguridad social. El divide los paises de la region en pioneros, intermedios y tardios.

En los paises pioneros, como Chile, Uruguay, Argentina, Cuba y Brasil, el sistema de seguridad social
surgi6 en la década de 1920 de manera gradual y fragmentada, “dando lugar a una multiplicidad de
instituciones gestoras que protegian a diferentes grupos ocupacionales aplicando subsistemas
independientes con su propia legislacion, administracion, financiamiento y prestaciones” (Mesa-Lago,
1986, p. 133). Esta forma de implementacion motivo una seguridad social estratificada y con forma
piramidal, en cuya base se encontraba la poblacion con subsistemas de proteccion mas pobres y en la
cima grupos relativamente pequefios de beneficiarios con subsistemas de proteccién mas privilegiados
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(Mesa-Lago, 1986). Ademas, esta estructura se caracterizé por una financiacion asumida por el Estado,
quien contribuy6 mediante la creacion de impuestos especificos y con el apoyo directo de recursos del
presupuesto publico (Mesa-Lago, 1986).

Los paises intermedios, como Colombia, Costa Rica, México, Paraguay, Per( y Venezuela, crearon sus
sistemas de seguridad social en la década de 1940 gracias a la influencia de la OIT y del Informe
Beveridge. Estos paises presentaban un escaso desarrollo industrial y, en casi todos, el sector rural
predominaba sobre el urbano. En este grupo existian varias instituciones de seguridad social que
protegian a los grupos de presion mas poderosos (fuerzas armadas, empleados publicos, maestros,
operadores de energia y ferrocarriles), las cuales fueron reducidas a un Gnico instituto gestor general
“encargado de cubrir a la postre a toda la poblacion, aunque el sistema se circunscribe inicialmente a la
capital y a las ciudades principales” (Mesa-Lago, 1986, p. 134). No obstante, en los paises méas
avanzados en la regidn se hicieron excepciones que permitieron la continuidad de algunos subsistemas
independientes, casi siempre asociados al sector publico (Mesa-Lago, 1986).

Por altimo, el grupo de los paises tardios se caracteriza por contar con un nivel de desarrollo menor que
el grupo anterior y por disefiar sistemas de seguridad social méas unificados. Alli se encuentran los paises
de Centroamérica y el Caribe latinoamericano, exceptuando a Costa Rica y Cuba. En este grupo la
seguridad social aparece en 1950 y 1960 mediante un gestor general que cubre a casi todas las
ocupaciones, exceptuando a las fuerzas armadas y a los empleados publicos. No obstante, la cobertura
es muy baja y circunscrita a las ciudades capitales (Mesa-Lago, 1986).

Con posterioridad, el estudio de Mesa-Lago (1986) fue ampliado en funcién de otras dimensiones por
parte de Filgueira (2005; 2015), quien propone tres regimenes de politica social en América Latina: el
universal-estratificado, el dual y el excluyente. Esta propuesta fue, a su vez, alimentada por Martinez
(2008) y Barba (2018).

El régimen universal-estratificado se caracteriza por una cobertura parcial y segmentada en los
mecanismos de seguridad social en pensiones (Antia, 2017). Mientras que, el régimen dual tiene una
escasa cobertura en seguridad social en pensiones con beneficios altamente estratificados (Antia, 2017)
y se caracteriza por “un fuerte familiarismo en el campo del cuidado, por un mayor grado de
informalidad de sus mercados laborales y por haberse desarrollado en un contexto de alta
heterogeneidad etno-cultural” (Barba, 2018, p. 83). Por su parte, el régimen excluyente o informal-
familiarista presenta un bajo nivel de cobertura en los mecanismos de seguridad social. Ademas, las
diferencias etno-culturales son méas acentuadas y se presentan altos niveles de informalidad laboral, de
alli que, los riesgos sociales continden siendo enfrentados por la familia y la comunidad y, mas
recientemente, por la sociedad civil y las organizaciones internacionales (Barba, 2018). La Tabla 3
relaciona estas clasificaciones con los paises.

Tabla 3 - América Latina: tipologias de Estado social

Etapas de formacion de los sistemas de

seguridad social - Mesa-Lago (1986) VITPes 69 [EEE 0 = (Fligrere (@)

Pioneros (afios 20s - 30s) — Estratificados: Estados sociales universal-Estratificados:
Chile, Argentina, Uruguay, Cuba y Brasil Chile, Argentina, Uruguay y Costa Rica

Intermedios (afios 40s - 50s) - Relativamente | Estados sociales duales:
unificados: México, Colombia, Paraguay, Perd, Venezuela y
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México, Colombia, Costa Rica, Paraguay, Per, [ Panamé
Venezuela, Panamé, Ecuador y Bolivia

Tardios (afios 60s - 80s) — Unificados: Estados sociales excluyentes:
Republica Dominicana, El Salvador, Paraguay, Ecuador, Bolivia, Republica Dominicana, El
Honduras, Guatemala, Nicaragua y Haiti. Salvador, Paraguay, Honduras, Guatemala,

Nicaragua y Haiti.

Fuente: Aponte (2012)
2.5.2. Transformacidn de la politica social en Latinoamérica

La politica social en Latinoamérica se vio fuertemente transformada en las ultimas décadas del siglo
pasado. Los excesivos niveles de endeudamiento de la segunda mitad de la década de 1970 en América
Latina hicieron insostenible la balanza en cuenta corriente, ocasionando una interrupcion generalizada
de los flujos financieros del extranjero, una devolucién de los recursos captados y una fuerte contraccion
de la demanda agregada de la poblacion (Giraldo, 2007). La Graéfica 4 evidencia que, en América Latina
y el Caribe, la transferencia neta de recursos del exterior fue positiva hasta 1982, afio en el que explotd
la crisis de la deuda y a partir del cual se empez6 a vivir una transferencia neta de recursos negativa que
duro hasta 1991.

Gréfica 4 - América Latinay el caribe: transferencia neta de recursos del exterior
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de cifras oficiales de la CEPAL

La crisis de la deuda ocasiond recortes presupuestarios en el gasto social e hizo que la situacion
financiera empezara a girar en torno al pago de las acreencias financieras, lo cual facilitd que la banca
acreedora estableciera condicionamientos tendientes a introducir reformas dirigidas hacia la reduccion
del Estado, la apertura comercial y la economia de mercado. Los condicionamientos se impusieron
mediante los denominados préstamos de ajuste estructural (Structural Adjustment Lending) del Banco
Mundial (BM), los cuales venian atados a la implementacion de reformas institucionales y a la adopcion
de politicas publicas por parte de los gobiernos latinoamericanos (Giraldo, 2007; Arenas, 2019). Estas
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acciones vinieron acompariadas de la influencia de otros organismos financieros multilaterales, como
el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y las autoridades
econdmicas de los Estados Unidos, todos ellos ubicados en Washington D.C; de ahi la expresion
“Consenso de Washington™®.

Para el Consenso de Washington, el origen de los desequilibrios macroecondmicos se derivo de los
desequilibrios financieros producidos por el intervencionismo del estado, mads que por la logica
especulativa del capital financiero. En consecuencia, desde esta vision, era necesario implementar
ajustes fiscales (reformas estructurales) que se orientaran a crear un excedente en la balanza comercial
mediante la remocion de las estructuras que no permitian el libre funcionamiento del mercado con el
fin de garantizar el pago de la deuda, sus intereses, etc. (Chesnais citado por Giraldo, 2007).

Asi entonces, los acreedores financieros resultaron siendo quienes terminaron aprobando o
desaprobando la politica econémica y la politica fiscal de la region (Giraldo, 2007). El régimen de
acumulacion de los paises latinoamericanos pasé a ser mas funcional a los intereses del capital
financiero y se empez6 a promover la eliminacion de cualquier funcion redistributiva a cargo del Estado.
En especial, el gasto social termin6 dependiendo de los ajustes macro-financieros y la seguridad social
resulté sometida a la intermediacion financiera (Giraldo, 2007), lo que motivé una nueva vertiente en
el disefio de la politica social que se concentré en la formulacion de programas sociales focalizados en
los méas pobres y con la participacién del sector privado en la prestacion de servicios sociales clave
como las pensiones (Barba, 2018).

El hecho de que la politica social se direccionara sobre la categoria de pobreza hizo que terminaran
excluidos quienes eran considerados como “no pobres”, de ahi el surgimiento de una politica social
dirigida especificamente a estos Gltimos sobre la base del “Manejo Social del Riesgo”. Con ella se
promovieron, a partir de la década del 2000, mecanismos de mercado que ayudaron a repartir los riesgos
de los “no pobres™ a través del mercado de seguros. Al respecto, Giraldo (2007) aclara:

Los pobres y los no pobres estan sujetos al riesgo, solo que en el caso de los primeros ello se
traduce en vulnerabilidad y por tanto deben ser objeto de politicas asistencialistas, mientras que
los segundos tienen la opcion de comprar un seguro para mitigar dicho riesgo. De manera que
aqui claramente la politica hacia los pobres se diferencia de los no pobres. Para los Gltimos la
propuesta se basa en el aseguramiento. (2007, p. 168)

Asi las cosas, la politica social latinoamericana termind convertida en una mezcla de politicas
asistencialistas de lucha contra la pobreza y de aseguramiento, las cuales, a diferencia de las politicas
socio-econodmicas de bienestar, no tienen como propo6sito la proteccion de los individuos frente a las
afectaciones sociales derivadas de su existencia, sino ayudarlos a participar en el mercado (Giraldo,
2007). Es un enfoque que ubica a la proteccion social por fuera de un marco normativo de derechos. En
el caso de los pobres, el objetivo de la politica social es reincorporarlos en el mercado y, en el caso de
los “no pobres”, la politica social consiste en hacer que los individuos gestionen su propio capital y
distribuyan sus riesgos mediante el mercado.

9 El Consenso de Washington se refiere especificamente al conjunto de reformas en materia econémica y politica, recogidas por el economista
John Williamson, que se vienen aplicando en América Latina desde finales de la década de 1980 a partir de las presiones ejercidas por un
conjunto de organizaciones financieras radicadas en Washington.
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2.6. Sistemas pensionales latinoamericanos

A pesar de las constantes presiones para aplicar el nuevo paradigma de la politica social'®, América
Latina termino desarrollando modelos pensionales disimiles. Las reformas en las politicas de proteccion
a la vejez en los paises de la region surgieron a partir de, por un lado, el balance de poder entre quienes
apoyaban y quienes se oponian a las tendencias de reestructuracion y, por el otro, a partir de las
experiencias en las politicas sociales del periodo del modelo ISI (Antia, 2017). Asimismo, el paso de
los afios motivo la implementacion de reformas adicionales que resultaron en la correccién de
problematicas institucionales o en la implementacién de nuevos modelos pensionales tendientes a
brindar una mejor respuesta ante las necesidades sociales. El resultado de todas estas transformaciones
se refleja en los modelos pensionales que se describen en el siguiente apartado.

2.6.1. Modelo de reparto o de capitalizacion parcial colectiva (pay-as-you-go)

América Latina fue pionera en la implementacion de sistemas publicos pensionales basados en el
modelo de reparto o de capitalizacion parcial colectiva (pay-as-you-go) durante las primeras décadas
del siglo XX. En este modelo, las contribuciones que recibe el sistema son empleadas para financiar los
derechos de los beneficiarios del presente (actuales pensionados); a su vez, los actuales contribuyentes
(futuros pensionados), una vez cumplan los requisitos para su reconocimiento pensional, veran sus
beneficios financiados con las contribuciones de las futuras generaciones.

Estos sistemas pensionales generalmente fueron constituidos sobre la nocién de la pension como
derecho, de tal manera que no existe una relacion de correspondencia directa entre la contribucion o
cotizacion y el beneficio pensional. “El ciudadano paga unos impuestos (generales o cotizaciones) de
acuerdo con sus obligaciones y recibe unos derechos (que pueden ser mas 0 menos Qgenerosos
dependiendo de cada pais) de acuerdo con sus necesidades” (Giraldo, 2007, p. 181). La administracion
de este modelo es publica y las disposiciones relacionadas con su funcionamiento estan determinadas
en la Ley. En la mayoria de los casos, la Ley define los requisitos de acceso, el ajuste de las prestaciones
y el valor de las cotizaciones. Estas ultimas pueden obedecer a un sistema tripartito en el cual los
trabajadores, empleadores y el Estado participan contribuyendo (Arenas, 2019).

Especificamente, este modelo fue implementado en paises como Argentina, Brasil, Cuba, Haiti,
Venezuela, Ecuador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Paraguay.

2.6.2. Modelo de capitalizacion individual

El modelo sustitutivo o de capitalizacion individual consiste en un mecanismo de ahorro administrado
por el sistema financiero que intenta “asegurar un ingreso frente a la eventualidad de una pérdida de la
capacidad de generar ingresos” (Giraldo, 2007, p. 185). A diferencia del anterior, este modelo establece
una relacion de caracter comercial en condiciones de mercado entre el aportante y el fondo de pensiones
que depende del valor de los aportes periddicos realizados, los cuales, junto con sus rendimientos,
adquieren el cardcter de ahorro individual y, por tanto, a futuro, de beneficio pensional. Por
consiguiente, la pension es el disfrute de la riqueza financiera acumulada mediante aportes a los fondos

10 Como se menciono anteriormente, el papel que desempefié el BM en la transformacion de la administracion pensional resulté determinante.
Este organismo influy6 técnica y financieramente en la implementacion de las reformas estructurales que se llevaron a cabo en Latinoamérica,
especialmente en el tema pensional. Seglin Arenas (2019), “entre 1984 y 2004 el Banco Mundial concedié mas de 200 préstamos y créditos,
por un valor aproximado de 5.400 millones de dolares, para apoyar las reformas de los sistemas pensionales de mas de 68 paises” (p. 64).
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de pensiones durante la vida laboral (Giraldo, 2007). De acuerdo con Mesa-Lago (2004), este modelo
se diferencia del anterior en cuatro caracteristicas que se detallan en la Tabla 4.

Tabla 4 - Caracteristicas de los sistemas pensionales publicos y privados

Caracteristica Sistemas pensionales publicos Sistemas pensionales privados
Contribucioén No definida Definida
No definida (basada en lo que se
acumule en la cuenta individual del

Definida (determinada por la ley, la cual

Prestacion especifica la férmula de calcular la i
P S asegurado y sin tasas de reemplazo
pensién) ..
definidas por la ley)
Régimen e . . o o
financiero Reparto o capitalizacion parcial colectiva Capitalizacion plena e individual

Admoén. Publica Privada o maltiple

Fuente: Mesa-Lago (2004)

En general, el principal antecedente del modelo sustitutivo o de capitalizacion individual se dio con la
reforma estructural chilena de 1981. Este modelo también ha sido implementado en paises como México
(1997), Bolivia (1997), El Salvador (1998) y Republica Dominicana (2003), entre otros (Mesa-Lago,
2004; Arenas, 2019). No obstante, en las dos ultimas décadas, la implementacion del modelo sustitutivo
se ha visto reformada o se esta debatiendo la posibilidad de hacerlo, especialmente por la insuficiencia
de las prestaciones y la escasa cobertura. En Chile se reformé en 2008, en Bolivia en 2010, y en el
Salvador en 2017, mientras que, en México ha existido un intenso debate respecto a su modificacion
(Arenas, 2019).

2.6.3. Modelo paralelo: competencia entre el reparto y la capitalizacion individual

El sistema pensional es paralelo cuando los trabajadores deben elegir entre el sistema pablico de reparto
o el sistema de capitalizacion individual. En consecuencia, ambos modelos son excluyentes, conviven
en competencia y existe la posibilidad de cambiar entre ellos después de cierto tiempo. Este modelo ha
sido implementado en paises como Colombia (1993) y Per( (1994) (Mesa-Lago, 2004; Arenas, 2019).

2.6.4. Modelo paralelo integrado: competencia entre el reparto y la capitalizacion individual con
presencia de una base solidaria

Este modelo pensional fue implementado en Argentina en 1994 y se distingue del anterior porque cuenta
con una base solidaria universal, es decir, ofrece cobertura tanto para los asegurados del sistema de
reparto como para los del sistema de capitalizacion individual. Los asegurados podian elegir entre el
antiguo sistema publico de reparto o el sistema de capitalizacion individual. No obstante “la eleccion
era definitiva, es decir, no existia la posibilidad de cambiar de sistema una vez realizada la eleccion
individual” (Arenas, 2019, p. 59). Afios mas tarde, en 2008, Argentina realizé una segunda reforma
estructural que tuvo como objetivo regresar al sistema publico de reparto.

2.6.5. Modelo mixto: complementacidon entre el reparto y la capitalizacion

En este sistema pensional los afiliados pertenecen tanto al modelo publico de reparto como al modelo
de capitalizacion individual. En este sistema, implementado en paises como Costa Rica (2001), Panaméa
2005) y Uruguay (1996), las pensiones provienen principalmente del primer modelo y se complementan
con el segundo modelo. Adicionalmente, existe la caracteristica de que los trabajadores con menores
ingresos cotizan en el modelo publico y, en algunos casos, pueden optar por cotizar una parte de su
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remuneracion en el modelo privado. En cambio, los trabajadores de ingresos altos aportan a ambos
modelos (Arenas, 2019).

2.6.6. Modelo integrado: complementacidn entre el sistema publico de pensiones y la capitalizacion
individual con presencia de una base solida

Este modelo fue implementado en Chile en el 2008. En él se integran distintas dimensiones gue con
antelacion eran paradigmas antagonicos en materia pensional. Seguin Arenas (2019):

En un solo sistema de pensiones se integraron las siguientes dimensiones: i) el sistema no
contributivo y el sistema contributivo; ii) el financiamiento puablico proveniente de rentas
generales y el régimen financiero de capitalizacion individual, y iii) la administracion publica
y la administracion privada del sistema. (p. 61)

La reforma pensional chilena tuvo tres objetivos. El primer objetivo fue crear un Sistema de Pensiones
Solidario (SPS) mediante el cual el Estado asume la garantia del sistema pensional, especialmente la de
los méas pobres. EI SPS tiene dos componentes: el esquema de pensiones no contributivo llamado
Pension Bésica Solidaria (PBS) y el Aporte Previsional Solidario (APS). Este Gltimo, consiste en una
prestacion financiada y administrada por el Estado para personas con pensiones contributivas
pertenecientes al 60% de los hogares de menores ingresos. De esta forma, cuando una persona no
alcanza los requisitos para el reconocimiento de una pension, el Estado entrega una pension no
contributiva igual a la PBS, “mientras que si la pensién contributiva es igual a cero e inferior a la Pension
Maxima con Aporte Solidario (PMAS), el Estado financia un APS” (Arenas, 2019, p. 69).

El segundo objetivo consistié en aumentar la cobertura de activos y pasivos provenientes de grupos
vulnerables, como es el caso de jovenes, mujeres e independientes, y el tercer objetivo fue contribuir al
perfeccionamiento del sistema de capitalizacion individual, mediante el fomento de la competencia, la
regulacién de inversiones, la reduccion de los costos y el fortalecimiento del ahorro previsional
voluntario (Arenas, 2019). Como resultado, el modelo integrado aument6 la cobertura de los
pensionados, en especial de la poblacién méas vulnerable, y redujo la pobreza extrema en las personas
mayores.

No obstante, las discusiones sobre el sistema pensional chileno contindan. Recientemente, se han
realizado movilizaciones en contra de los fondos privados y se han presentado proyectos de ley
tendientes a modificar el actual sistema pensional chileno!. Entre las exigencias de la sociedad chilena
se encuentran las siguientes: i) aumentar el valor de las pensiones, pues en promedio la mesada
pensional corresponde al 38% de los ingresos obtenidos en la vida activa; ii) eliminar la alta
concentracién de capital por parte de los fondos privados, quienes, a través de la administracién de los
recursos pensionales, expenden sus inversiones y concentran mas el capital; iii) crear nuevos
mecanismos de solidaridad que avancen en la conformacién y consolidacion de un sistema mixto de
pensiones; y iv) buscar soluciones que beneficien a la poblacion que no fue cubierta con la creacion del
SPS (dirigido a la poblacién de menores ingresos).

2.7. Conclusiones

Los constantes conflictos sociales derivados de las politicas centradas en el mercado y la venta de la
fuerza de trabajo como principal forma de supervivencia promovieron una mayor legitimidad por parte

1 Incluso los gobiernos de Bachelet, en el 2017; Pifiera, en el 2018; y Boric, en el 2022, han propuesto reformas, con diferencias sustanciales
entre ellas, para solventar las deficiencias en materia pensional. Sin embargo, no se ha logrado un acuerdo al respecto.
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de los Estados para intervenir en el bienestar de la poblacién mediante el desarrollo, ejecucion y control
de la politica social. Con un fuerte sustento en los postulados del keynesianismo, el Estado terminé
asumiendo un rol més intervencionista, en el cual, mediante la creacion de mecanismos de seguridad
sociales, facilité el equilibrio de las relaciones sociales y la concesion de derechos sociales tendientes a
garantizar adecuadas condiciones de vida.

Los modelos més avanzados de bienestar se caracterizaron por establecer lazos de reciprocidad y
solidaridad entre el conjunto de la sociedad con el proposito de disminuir las desigualdades que sufria
la poblacién, incluyendo aquellos que no habian participado en el mercado laboral de forma plena. Fue
un mecanismo concebido, en esencia, para que toda sociedad se protegiera a si misma frente a las
contingencias del entorno que pudiesen afectar su bienestar, de tal forma que todos sus miembros, sin
ser iguales en todos los aspectos, tendrian los derechos suficientes para interactuar con sus semejantes,
sin la necesidad de excluir a nadie. Asi entonces, los beneficios pensionales fueron entendidos, desde
una concepcion de proteccion social, como un proceso econémico colectivo y de derechos que
contribuye activamente en una mayor independencia social y en una sociedad méas democratica.

En América Latina, por su parte, si bien no se logré este mismo nivel de desarrollo, si se dieron algunas
aproximaciones a la implementacion de politicas de proteccion social. Los esfuerzos resultaron
segmentados entre los grupos de ocupaciones con mayor influencia. Los paises pioneros en la
implementacion de sistemas de seguridad social se caracterizaron por la existencia de una multiplicidad
de gestores que protegian a diferentes grupos ocupacionales, lo que implicé altos niveles de cobertura,
pero también altos niveles de estratificacion. Mientras tanto, los sistemas de seguridad social de los
paises mas tardios resultaron mas unificados toda vez que su administracion se enfoco en un solo gestor
que se encarg6 de la mayoria de los grupos ocupacionales, pero con menores niveles de cobertura que
los paises pioneros. Ademas, la politica social termind cubriendo solamente a quienes contaban con
relaciones laborales formales, lo que, en un contexto de informalidad como el latinoamericano, implicd
una inmensa masa social excluida del sistema de seguridad social, especialmente de las pensiones.

Adicionalmente, el cambio en la politica social de finales del siglo XX en la regién, a partir de reformas
tendientes a desmontar las estructuras estatales que limitaban el libre funcionamiento del mercado,
motivo el cambio de los sistemas pensionales. Estos se fueron transformando, en la mayoria de los
paises, de un modelo publico de reparto (de inspiracion bismarckiana) basado en el principio de
solidaridad y con prestaciones definidas, a un modelo privado de capitalizacion individual cuyo
beneficio pensional quedé en funcién del valor de los aportes realizados. No obstante, se presentaron
diferencias a partir los balances de poder de cada caso.

Todo lo anterior influyo en la creacion de los seguros sociales en Colombia y en la forma en que el pais
gestiond la proteccidn de los riesgos asociados a la vejez. En comparacion con los demas paises de la
region, la politica social en Colombia fue relativamente unificada puesto que su administracion recayd
en pocos entes gestores que representaron menores niveles de estratificacion y cobertura que los
observados en los paises pioneros. En todo caso, el siguiente capitulo continGa con la caracterizacion
del sistema pensional colombiano y detalla el proceso que se llevé a cabo para llegar a la actual
estructura institucional del Estado en materia pensional, ubicando el rol que alli termind desempefiando
la Unidad de Gestion Pensional y Parafiscal (UGPP).
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3. EL SISTEMA PENSIONAL PUBLICO COLOMBIANO Y LA UGPP
3.1. Introduccion

Durante buena parte del siglo XX la implementacion de sistemas de protecciéon social en paises
avanzados materializ6 la garantia de condiciones de vida suficientes para el conjunto de la poblacion
sin la intermediacion del mercado. No obstante, esta situacién puede estar cambiando en los Gltimos
afios (El Pais, 2012). En Latinoamérica, el desarrollo de estos sistemas no alcanzd los mismos
resultados, pues la existencia de diversos intereses, actores e instituciones, de orden nacional y
supranacional, llevo6 a que se viera principalmente beneficiado un sector minoritario de la poblacion con
gran capacidad gremial y politica, y se dificultara la consolidacion de dichos sistemas sobre la base de
una garantia de derechos sociales universales.

En Colombia, los elementos estructurales de la seguridad de la poblacion mas adulta se han visto
permeados por distintas tensiones enmarcadas entre el asistencialismo social, la proteccién basada en
el empleo formal y, més recientemente, el aseguramiento. Este ultimo, con una fuerte influencia de la
intermediacién de los mercados de capitales y actores financieros y con el propésito de contrarrestar
individualmente los riesgos derivados del envejecimiento, lo cual ha definido, a partir de la expedicion
de la Ley 100 de 1993, lo que se conoce como el sistema general de pensiones.

Todo este proceso de transformacion condiciona la forma en que la contabilidad participa en los temas
asociados a las obligaciones pensionales del sector publico, de alli que, para lograr una adecuada
comprension de su evolucion, el presente capitulo tiene como objetivo caracterizar el marco legal e
institucional de las obligaciones pensionales del sector publico colombiano. Lo anterior, ahondando en
los principales hechos sociales, politicos y econdémicos que llevaron al disefio actual del sistema
pensional colombiano y ubicando alli el rol que termin6 asumiendo la Unidad de Gestién Pensional y
Parafiscal (UGPP) en torno a los beneficios de jubilacién del nivel nacional.

Para conseguir el objetivo, este capitulo se divide en seis secciones que se cifien a las etapas del sistema
pensional colombiano propuestas por Fortich (2010) y donde esta introduccion es el primer apartado.
El segundo apartado describe la forma en que el Estado asume como propia la cuestién social. El tercer
apartado desarrolla el debilitamiento de la seguridad social que coincide con la llegada de una vision
econdmica anti-Estado y de apertura de los mercados. El cuarto apartado presenta la transformacion del
sistema pensional a partir de la expedicion de la Ley 100 de 1993. El quinto apartado describe el papel
que termind desempefiando la UGPP en el actual contexto pensional del gobierno colombiano v,
finalmente, el sexto apartado, presenta las principales conclusiones del capitulo.

3.2. Primera etapa: emergencia del sistema pensional (desde sus origenes hasta 1969)

En Colombia, previo a la instauracion de un sistema de seguridad social, existieron algunas experiencias
en materia pensional que funcionaron principalmente como dadivas o privilegios de caracter estatal.
Durante el siglo X1X los militares y algunos empleados publicos recibieron remuneraciones del tesoro
nacional a modo de gratitud de la patria por el ejercicio de sus funciones o el logro de grandes resultados
en las campafas independentistas o libertadoras. De ahi que los militares, por ejemplo, se vieran
beneficiados con montepios®? o leyes de cobertura pensional a favor de estos, sus viudas o sus huérfanos

12 |_os montepios fueron depodsitos de dinero formados de los descuentos otorgados a los militares para socorrer a sus viudas y huérfanos. EI
origen de estos se dio en Espafia, de alli que se hayan implementado en Colombia durante el periodo de la colonia. No obstante, una vez
gestada la independencia, los montepios continuaron recaudandose, pero a favor de la recién creada Republica de Nueva Granada.
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(Arévalo, 2006). Aquellos que no resultaron beneficiados con este tipo de reconocimientos, que fueron
la mayoria de los adultos mayores de la época, enfrentaron la vejez a través de dos formas: la primera,
mediante mecanismos de amparo brindados por el hogar o la familia extendida y, la segunda, mediante
modalidades de asistencia social a cargo de actores privados como la iglesia o, eventualmente, el sector
publico a través de las entidades pertenecientes a los niveles de gobierno territoriales (Arévalo, 2006).

Durante los primeros afios del siglo XX, los cambios en los procesos sociales de produccion y el avance
hacia un régimen de acumulacion propiciado por el desarrollo del capital industrial hicieron que el pais
empezara a vivir una serie de transformaciones en materia social y econdmica. En la medida en que se
dio un rapido crecimiento poblacional y un fuerte proceso de urbanizacién, se impulsaron las relaciones
salariales y, con ellas, un modelo de produccion de imitacion taylorista que cambid las condiciones del
mercado de trabajo (Rodriguez, 2006). Esto hizo que se excluyera a la poblacion de mayor edad como
parte de la fuerza de trabajo y que, ademas, se deterioraran las formas tradicionales de proteccion con
las que contaba el adulto mayor.

Ademas, la organizacion de los grupos sociales, el surgimiento del movimiento obrero y la existencia
de algunos brotes de lucha sindical crearon la necesidad de promover algunas innovaciones en materia
de seguridad social tendientes a reconocer el derecho a la prevision social y a garantizar beneficios en
torno a la proteccion de las afectaciones sociales (Gomez, 1975). Por un lado, los trabajadores se
convirtieron en sujetos sociales con aspiraciones y pretensiones de proteccion social y, por el otro, el
Estado, al asumir nuevas funciones y tener un papel mas protagénico en la vida social y politica, termino
recogiendo las banderas de la politica social (Rodriguez, 2006).

Asi entonces, se dieron los primeros pasos en la construccion de un sistema pensional que, al igual que
el resto de los paises de la regién, termind desarrollandose de forma gradual y fragmentada (Mesa-Lago,
1986; Filgueira, 2005; Martinez, 2008; Barba, 2018). EI modelo de proteccién implementado se
estructurd sobre el contrato de trabajo y adopt6 un caracter corporativo cuyos beneficios terminaron
dependiendo del poder de presién gremial y politico de cada uno de los grupos ocupacionales del pais
(Rodriguez, 2006; Ayala, 1992). Esto hizo que, durante gran parte del siglo XX, los derechos
pensionales terminaran siendo reconocidos en la medida en que al gobierno le surgian necesidades de
lograr alianzas con sectores sociales claves de los asalariados (Rodriguez, 2017). La Tabla 5 sintetiza
parte de este proceso.

Tabla 5 - Evolucion de las cajas o fondos de prevision social en Colombia

Fecha de legalizacion Riesgos Grupo cubierto
1843, 1896, 1903, 1916 | M Montepio familiar.
1905, 1926 IM Jueces de la Corte Suprema y ciertos servicios civiles.
1906, 1913, 1961 IVM Educacién publica.
1912 M Viudas de presidentes.
1923 I Empleados publicos.
1925, 1977, 1984 IVM Militares y policias (Cremil).
1943, 1945, 1960 IVM, PA | Empleados del Ministerio de Comunicaciones (Caprecom).

1945, 1946, 1968, a963, Servicio civil (Cajanal) y creacion de fondos locales que
IVM .

1978 proliferaron.

1946, 1949, 1957, 1965,

1066, 1967, 1975, 1980 IVM Asalariados del sector privado (ISS).
1946 IVM Empleados de la Superintendencia bancaria (Capresub).
1946 IVM Caja de Prevision Social de la Universidad Nacional.
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Fecha de legalizacién Riesgos Grupo cubierto

1946, 1964 IVM Asalariados del sector de la industria y comercio.

1954 IVM Fondo del pasivo social de Ferrocarriles Nacionales.

1955, 1971, 1984 VM Separacion de los Policias de los militares (Casur).
Caja de Auxilios y Prestaciones de la Asociacion

1961 IVM Colombiana de Aviadores Civiles.

1962, 1965 IVM Miembros del Congreso y Asambleas.

1971 VM Procuraduria y sector judicial.

1971, 1976 IVM Independientes, voluntarios ISS.

1975 IVM Cajanal, maestros de secundaria.

1976 IVM Contraloria.

1977 IVM Civiles en fuerzas armadas.

1985 IVM Fondo independiente para Congreso (Fonprecon).
Empleados de la Superintendencia de Notariado, de las

1988 IVM notarias y de las oficinas de instrumentos publicos
(Fonprenor).

1989 IVM Docentes — Fondo del Magisterio (Fomag).

1993 IVM Empleados de las superintendencias de industria y
comercio, sociedades y valores (Corporanénimas).

IVVM: pensiones por invalidez, vejez y muerte; PA: pensiones de antigiedad.

Fuente: elaboracion propia con base en Ayala (1992)

A mediados de la década de 1930 e inicios de la década de 1940, Colombia empez6 a actuar con relativa
autonomia “al ver debilitados coyunturalmente los lazos de dependencia con paises metropolitanos y
contar con instrumentos para intervenir en la economia” (Arévalo, 2006, p. 290). La nueva mentalidad
econdmica se vio impulsada por la suscripcion de algunos convenios internacionales promovidos por
la OIT, entre ellos la Carta del Atlantico en 1941, mediante los cuales se reforzo la necesidad de
modernizar la intervencion estatal en la esfera de lo social. Esto, en un contexto caracterizado por las
movilizaciones populares y reformistas de otros paises de la regién como Per(, Brasil, Chile o México®3,
asi como por la llegada de intelectuales colombianos formados en corrientes de pensamiento defensoras
de una mayor regulacién del mercado por parte del Estado'* (Rodriguez, 2006).

En general, confluyeron diversos intereses que terminaron impulsando la expansion de los seguros
sociales. Si bien sus promotores impulsaron inicialmente la creacion de un modelo de proteccion
obligatorio de caracter beveridgeano o universalista, en la practica su aplicacién terminé siendo de corte
bismarckiano (proteccion basada en el empleo formal). Es decir, se termind acentuando “un sistema de
méritos para tener acceso a la proteccion, y su financiacion correspondié a los directos comprometidos
en el proceso productivo: empleadores y asalariados” (Arévalo, 2006, p. 295).

El proyecto de creacion del seguro social en Colombia se caracterizd, a su vez, por la dualidad en sus
beneficios o beneficiarios. Por una parte, se conformé un subsistema de seguridad social para los
trabajadores del sector publico nacional distintos de los que ya contaban con una caja o fondo de
seguridad social, con aportes de los empleadores y con recursos fiscales; y, por otra parte, se cred un
subsistema de prestaciones patronales para los trabajadores del sector privado.

13 sanchez Cerro en Pert (1930-1931), el movimiento tenentista y el ascenso de Getulio Vargas en Brasil (1930-1945), el Frente Popular en
Chile (1938-1952) y Lazaro Cardenas en México (1934-1940) (Arévalo, 2006).

14 Entre ellos se destaca el exministro de Hacienda, Esteban Jaramillo, quien introdujo en el pais el impuesto sobre la renta.
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En lo relacionado con el subsistema del sector pablico nacional, se expidi6 la Ley 6 de 1945, mediante
la cual se creo6 la Caja Nacional de Prevision Social (Cajanal), cuyo proposito fue extender el seguro
social a los empleados y obreros publicos. Esta entidad cubrié una parte importante del personal
vinculado al sector central del gobierno nacional. No obstante, su creacion fortalecid, de forma paralela,
la configuracién de unidades similares adicionales a nivel departamental, municipal y distrital; de ahi
que técnicamente no se pueda hacer referencia a un Gnico sistema de seguro social, pues existieron mas
de 1.000 cajas o fondos de prevision social en todo el pais, que tuvieron la funcion de reconocer y
administrar los beneficios pensionales de los servidores publicos. Todas ellas sin una coordinacion o un
Unico régimen comun (Arrieta, 2011; Rodriguez, 1992a).

A nivel nacional, se consolidaron cajas o fondos para policias, empleados del sector de las
comunicaciones, las superintendencias, la procuraduria, el sector judicial, la contraloria, los docentes,
las universidades publicas y el Congreso de la Republica, entre otros. A su vez, a nivel departamental
y municipal, se constituyeron cajas o fondos para cobijar a los empleados publicos de cada jurisdiccion,
entre las que se encontraba personal vinculado a los colegios, hospitales de nivel territorial, etc. Este
nivel de proliferaciéon no solo se dio segun grupos ocupacionales o niveles geograficos de
administracion, sino también por entidades publicas descentralizadas y empresas publicas, como fue el
caso de las cajas de prevision para los empleados del sector de los ferrocarriles, el petréleo y los puertos.

En lo relacionado con el sector privado, se expidio6 la Ley 90 de 1946, mediante la cual se establecio el
seguro social obligatorio y se cred el Instituto Colombiano de Seguridad Social (ISS). Con esta Ley, el
ISS asumi6 la proteccion de los “individuos, nacionales o extranjeros, que prestaran sus servicios a otra
persona en virtud de un contrato de trabajo o aprendizaje, inclusive los trabajadores a domicilio o los
del servicio doméstico” (Riafio, 2013, p. 19). Sin embargo, algunas fallas de caracter administrativo
hicieron que el ISS tuviera que aplazar su deseo de instaurar los beneficios econémicos asociados a la
invalidez, vejez y muerte. Este tuvo que concentrarse inicialmente en la proteccion de los seguros de
enfermedad y maternidad.

No obstante, la fuerza del proceso de industrializacion y la desconfianza en el papel del mercado hizo
gue las ideas keynesianas tomaran cada vez mas fuerza en la dirigencia nacional y, con ellas, la
busqueda de altas tasas de crecimiento y la generacion de condiciones para garantizar un desarrollo auto
sostenible del capitalismo (Rodriguez, 1992b). Ademas, el acuerdo partidista para encauzar el desarrollo
nacional, en el marco del Frente Nacional, dirigio los esfuerzos hacia la superacion del atraso con vistas
a alcanzar los niveles de desarrollo de los paises industrializados (Arévalo, 2006). Esto hizo que las
transformaciones del Estado hicieran necesaria la asuncion de los beneficios pensionales, asi como el
uso de sus reservas (el ahorro) con el fin de financiar proyectos de inversion y de apoyar el aparato
productivo bajo un modelo construido sobre el mercado interno (Rodriguez, 1992b).

Fue asi como se extendieron los beneficios econdémicos pensionales al resto de la poblacién asalariada.
En relacion con los afiliados del ISS, el Decreto 1824 de 1965 aprobd la reglamentacién de las
inscripciones, aportes y recaudos para las pensiones y el Decreto 3041 de 1966 aprobd el reglamento
general de las mismas. Mientras que, en relacién con los trabajadores del sector publico nacional, el
Decreto 3135 de 1968 y el reglamentario 1848 de 1969 terminaron de organizar la seguridad social para
los empleados oficiales del orden nacional y sus respectivas cajas (Riafio, 2013).

Con esto, se termind consolidando un modelo dual de seguro social altamente estratificado, para el

sector publico y el sector privado, estructurado bajo un régimen de capitalizacion colectiva mediante el
cual se privilegio la redistribucion interpersonal e intergeneracional de la afectacion social dentro de la
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comunidad de afiliados (los asalariados y sus beneficiarios). Lo anterior, aunado a la existencia de la
cotizacién estatal financiada via impuestos que facilitdé la redistribucion en el ingreso y el
fortalecimiento de la solidaridad entre la poblacion contribuyente y beneficiada (Arévalo, 2006).

3.3. Segunda etapa: la reestructuracién del sistema pensional colombiano (1970 a 1992)

Durante los primeros afios de la década de los 70, el bipartidismo y la falta de apertura a la oposicion
politica propici6 un escenario para la corrupcion, causando diversos cuestionamientos sobre la forma
en que se venia manejando el sistema de seguridad social (Arévalo, 1992; Rodriguez, 2006). En
particular, se destaco una creciente politizacién del ISS gue lo condujo a ineficiencias administrativas;
falta de transparencia en el manejo de las pensiones (los recursos de estos fondos se destinaron a
financiar otros seguros); e incumplimientos del Estado al no girar los dineros estipulados en la ley para
el ISS (Rodriguez, 1992c).

Adicionalmente, la regulacion del sistema continué fragmentada entre empleados del sector privado y
del sector pablico, lo cual profundizé la desigualdad del sistema. El aporte de los trabajadores del sector
privado era muy alto en comparacion con el de los trabajadores estatales, los beneficios de los
pensionados del sector publico eran muy superiores al valor capitalizado de las cotizaciones, y los
beneficios que se otorgaban a los pensionados eran diferentes entre ambos sectores, por ejemplo,
mientras que en Cajanal (entidad estatal) la pension fue igual al 75% del salario base mensual, en el ISS
Ileg6 a ser tan solo del 45% del mismo (Ayala, 1992; Fedesarrollo, 2010).

También se presentaron notables diferencias dentro de los empleados del sector publico nacional. La
proliferacion de regimenes, fondos o cajas al interior del sector agravé la inequidad del sistema, pues
eran constantes las disparidades en los aportes, las edades de jubilacién y los niveles de pensién. Los
beneficios pensionales fueron, con respecto al ISS, un 66% superiores en Cajanal, 150% superiores en
Caprecom y 350% superiores en Capresub; no obstante, en cualquier caso, era el Estado el que
financiaba la mayor parte de la contribucion de dichos trabajadores (Ayala, 1992; Fedesarrollo, 2010).
Ademas, los célculos de las obligaciones pensionales y la informacion de las historias laborales se
concentraron en el ISS, lo cual implic6 que, segin Rodriguez (1992d), no existiera una magnitud exacta
del déficit del sistema en lo relacionado con el sector publico nacional. Segln él, para la época, “se
desconocieron los compromisos del Estado con sus trabajadores, en el sentido de no saber cuantos
funcionarios [accederian] a la jubilacién en los préoximos afios y cuales [serian] los niveles de sus
respectivas pensiones” (p. 238).

Como respuesta, se promovieron desde el Gobierno distintas reformas administrativas para solucionar
las fallas del seguro social. Sin embargo, el respaldo financiero del ISS result6 insuficiente. Los niveles
de cobertura continuaron muy bajos, se acrecento el déficit actuarial y se volvieron frecuentes las quejas
en torno a la calidad de los servicios prestados. No obstante, la crisis de la proteccion basada en el
empleo formal en Colombia resulté opacada por la situacion politica y social de la época. Durante los
80, el cambio en el régimen de acumulacion, la erosién de la institucionalidad politica y la pérdida de
legitimidad del Estado empezaron a verse reflejados en movilizaciones sociales y en hechos de violencia
ejercidos por grupos paramilitares, guerrilleros y de narcotraficantes (Arévalo, 2006), de ahi que la
coyuntura politica con respecto al conflicto armado haya terminado ocupando el centro de la discusion
publica.

El recrudecimiento del conflicto interno y las presiones del BM para acelerar el programa de apertura
econoémica hicieron que el Gobierno terminara suscribiendo una nueva Constitucion Politica e
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implementando una segunda fase de reformas en materia econdmica, conocidas como reformas
estructurales. Era un ambiente de transformacion que, si bien se origind a partir del conflicto armado, a
la hora de realizar los cambios se buscdé la forma de que, en el mismo paquete, se introdujeran los temas
econdmicos e institucionales que promulgaba el Consenso de Washington (Giraldo, 2007).

Este periodo de transformacion coincidié con la presidencia del liberal César Gaviria entre 1990 y 1994.
Con su llegada, se implementaron rapidamente reformas econémicas estructurales dirigidas con el
propésito de abandonar el viejo modelo ISI por el de apertura econdémica, mediante el cual se introdujo
la apertura comercial y se desregularon los mercados de trabajo y de capitales. No obstante, el ritmo de
expedicidn de las reformas se vio obstaculizado por la discusion en torno a la Constitucion Politica, que
incluy6 opiniones de actores armados en proceso de reinsercion y de sectores que, para la época, habian
sido excluidos histéricamente del espectro politico y cuya visién econdmica se alejaba de la del
Gobierno de Gaviria (Giraldo, 2007).

La pluralidad ideoldgica en la Asamblea Constituyente desembocé en la existencia de contradicciones
al interior de la misma Constitucién (Saade, 2020). La Constitucion enmarcé la seguridad social como
una obligacion a cargo del Estado y un derecho a favor de la ciudadania, mientras que eliminé el
monopolio del Estado en la provisidn de los derechos sociales y econémicos, lo cual dio paso a que
entes privados entraran a participar como proveedores de los mecanismos de seguridad social (Arévalo,
2006). Esto hizo que, segun Giraldo (2007), a pesar de que la seguridad social quedara incluida en un
discurso generoso de derechos, se introdujeran criterios diferentes a la garantia efectiva del Estado de
tales derechos, pues, ademas de incluir la participacion de particulares en la provision de los servicios
sociales, el gasto publico paso a depender exclusivamente de la autoridad fiscal y el Gobierno perdio la
soberania monetaria al renunciar a la emision para financiar su presupuesto.

Por consiguiente, no hubo una preocupacién de fondo sobre el sistema de seguro social o sobre la
necesidad de luchar contra la alta exclusion o desigualdad social del mismo. En su lugar, la reforma se
estructur6 como parte de las tendencias econdmicas liberales de disciplina fiscal que buscaron
solucionar el desequilibrio de las finanzas publicas en momentos en que América Latina vivia las
repercusiones de la deuda externa (Rodriguez, 2006).

3.4. Tercera etapa: el sistema pensional actual

La Constitucion Politica de 1991 fue el primer paso para la construccion de un nuevo sistema pensional.
Sin embargo, fue la expedicion de la Ley 100 de 1993 el hecho definitivo que terminé reestructurando
el sistema de seguridad social y erigiendo las bases de lo que desde entonces se conoce en el pais como
sistema general de pensiones. La reforma se disefié bajo los lineamientos del neoliberalismo, pues,
como se mencion0 anteriormente, Colombia fue conducida durante las Gltimas décadas del siglo XX a
la adopcion de las medidas econdémicas del Consenso de Washington, entre las cuales se encontraba el
disefio de un sistema de aseguramiento articulado con un régimen de acumulacion de dominacion
financiera, con el propo6sito de facilitar una mayor integracion del pais en el mercado mundial.

El centro de la discusion recayd fundamentalmente en la generacién de condiciones econémicas para
un mayor crecimiento, en el fortalecimiento de los mercados de capitales y en una especie de dictadura
fiscal que gird en torno a la promocién del equilibrio de las finanzas pablicas. Esto se evidencia, por
ejemplo, en lo sefialado por el Banco Mundial en el reconocido informe de Envejecimiento en crisis de
1994, que termind influyendo significativamente en la politica social de la region. Dicho informe
sefialo:
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Los planes de pensiones publicos estdn sometidos a una presion financiera creciente. El
problema tiene tres niveles. En un primer lugar, algunos estan al borde de la insolvencia, sobre
todo en América Latina (...). En segundo lugar, los déficits de las pensiones estan presionando
a los tesoros publicos, que ya estan sometidos a una gran presién y no pueden salvar la situacion.
En tercer lugar, detras de la crisis fiscal del gobierno esté la crisis mas profunda de los mercados
del trabajo y del capital, que estan funcionando mal y obstaculizando el crecimiento, el cual
constituye en Gltimo término la Gnica forma de vencer estas dificultades. (p. 158-159)

Esto hizo que la verdadera preocupacion de la tecnocracia local de la época haya sido la carga fiscal
que el modelo de proteccion basado en el empleo formal representaba para las finanzas del Gobierno,
particularmente lo relacionado con los recursos necesarios para cubrir las obligaciones pensionales de
las vigencias siguientes (Rodriguez, 2017). También fue clave el rol que desempefid la reforma
previsional chilena, pues termind convirtiéndose en el modelo en la region. De acuerdo con Moreno y
Ortiz (2010), el comportamiento de América Latina resulté adoptando un esquema de rebafio; es decir,
“Chile la inicié y el Banco Mundial la aval6 con supuestos fragiles y discutibles; los demas paises, en
fila, siguiendo a sus antecesores y dejando de lado la informacion y los argumentos opuestos, siguieron
el mismo camino” (p. 170).

Los defensores de la reforma en Colombia asumieron los mismos argumentos de las instituciones
internacionales. Se afirmé que i) la asignacion por medio del mercado permitiria elevar el nivel y la
eficiencia de la inversion, requisito para llevar a cabo la reconversion industrial que llevaria al pais a
una nueva dindmica de internacionalizacién; ii) el ahorro individual reduciria la presion sobre las
finanzas publicas, toda vez que adecuar los beneficios a las cotizaciones redundaria en la disminucion
del gasto publico futuro en pensiones; iii) la adecuacion entre cotizaciones y beneficios se convertiria
en un incentivo para aumentar la afiliacion y el valor de los aportes; y iv) la administracion privada
lograria elevadas tasas de capitalizacion del ahorro y, por ende, la mesada pensional seria alta (Arévalo,
2006; Moreno y Ortiz, 2010).

Bajo este escenario, se present6 en 1992 el “Proyecto de ley por el cual se crea el ahorro pensional y se
dictan otras disposiciones sobre la seguridad social” (Gaceta del Congreso 10, 1992), cuyo eje central
consistié en que “mientras los trabajadores antiguos podian elegir entre el sistema de prima media y el
de ahorro individual, los nuevos trabajadores (quienes entraban al mercado laboral a partir de 1993)
solo podian afiliarse al sistema de ahorro individual” (Rodriguez, 2017, p. 234). No obstante, el
proyecto se vio enfrentado a la oposicion de varios congresistas y grupos sociales, quienes debilitaron
la propuesta inicial insistiendo en la permanencia del sistema publico de pensiones (Giraldo, 2007). Alli
resalta la labor del mismo partido liberal, partido de César Gaviria, que se enfrenté fuertemente al
Gobierno y a quienes apoyaban el proyecto, de tal suerte que el modelo que terminé implementandose
en Colombia resulté mas parecido al mexicano que al chileno (Saade, 2020).

Una vez expedida, la Ley 100 de 1993 puso a competir a los fondos privados, integrantes del Régimen
de Ahorro Individual con Solidaridad (RAIS), con el Régimen Solidario de Prima Media con Prestacion
Definida (RPM) administrado principalmente por el ISS. Los fondos privados empezaron a administrar
recursos de pensiones mediante el esquema de capitalizacién individual, mientras que el RPM mantuvo
las caracteristicas del sistema que venia dirigiendo el Instituto, es decir, el reparto simple y la
administracion puablica bajo un modelo la solidaridad social o intergeneracional.
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Segun Giraldo (2006), con la creacién de este sistema dual o0 modelo paralelo, se tuvo la intencion de
debilitar el sistema publico y, de esta forma, pasar la administracion del sistema a los grupos
econdmicos de naturaleza privada. Con la reforma, el ISS quedd principalmente con quienes estaban
pensionados o proximos a pensionarse y con las cotizaciones de menores ingresos, ademas de continuar
con los pasivos laborales de la propia entidad; mientras que, los cotizantes de mayores ingresos y con
un horizonte lejano para su pension se trasladaron a los fondos privados®.

El RAIS implement6 un mecanismo de ahorro forzoso que, de acuerdo con Arévalo (2006), recae en el
ambito de la asistencia-responsabilidad. Es decir, un régimen en el que la responsabilidad no solo es del
empleador sino también del mismo trabajador, de alli que, para este caso, el beneficio pensional, en
lugar de ser reconocido como un derecho social o econdémico, se convierta en un derecho del mercado
(contractual) y exclusivo de aquellos que puedan comprarlo (Giraldo, 2006). Giraldo (2006) agrega:

La pension deja de ser un derecho social para ser una mercancia que se compra a lo largo de la
vida, y que ademas depende de la suerte que corran en los mercados de capitales las reservas
que soportan dicha pension. EI mercado de capitales es considerado como el mecanismo
mediante el cual se transfieren los recursos entre generaciones. (p. 392)

Por su parte, el RPM continué bajo el esquema de proteccion basada en el empleo formal y
principalmente a cargo del ISS. Esto Gltimo en razén a que se elimind cualquier posibilidad de crear
nuevas cajas o fondos de prevision social de nivel nacional o territorial, de forma que, se detuviera la
dispersion en la administracion pensional originada durante las décadas previas a la Ley 100 de 1993.

No obstante, la reforma mantuvo los derechos adquiridos de los afiliados a la fecha de expedicion de la
Ley 100 de 1993 y, en consecuencia, permitié que las cajas, fondos o entidades de seguridad social
existentes a esa fecha co-administraran el RPM, junto con el ISS, pero solo respecto de sus afiliados y
mientras dichas entidades subsistieran. Es decir, estas cajas, fondos o entidades continuaron con la
funcién pensional de aquellos que, al momento de la expedicién de la Ley 100 de 1993, ya tenian
reconocido su beneficio de jubilacion (pensionados) o se encontraban afiliados (cotizantes). Asi
entonces, entidades como Cajanal no pudieron volver a afiliar nuevos empleados publicos, pues todo
aquel que quisiera afiliarse al sistema debia elegir entre el ISS o los fondos privados.

Lo anterior hizo que se crearan los denominados regimenes especiales, los cuales, de acuerdo con
Manrique y Vargas (2016) son aquellos que considerd expresamente la Ley 100 de 1993, los cuales se
derivaron del régimen de transicion pensional o se contemplaron en leyes posteriores a la reforma.
Seguln Riafio (2013) algunos de estos regimenes son los siguientes:

a) Regimenes especiales de los Congresistas, Magistrados de las Altas Cortes, funcionarios de
la rama jurisdiccional y del Ministerio Publico; pero solamente respecto de quienes estén en el
régimen de transicion y el régimen de prima media.

b) Regimenes especiales de las superintendencias, de la Contraloria, de la Registraduria, de la
Orquesta Sinfénica, de la Liga Antituberculosa, de la Imprenta Nacional, de los embajadores y
carrera diplomética. Son escasas las personas cobijadas por estos regimenes y sujetos al

15 Seglin Saade (2020) hubo varios intentos fallidos de reformar nuevamente el sistema de pensiones con el objetivo de deteriorar el sistema
publico. El primero fue con el Gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002), quien intent6 prohibir nuevas afiliaciones al 1SS. Luego, se intenté
otra reforma en el primer Gobierno de Juan Manual Santos (2010-2014), también sin resultados y, posteriormente, con el ingreso del pais a la
OCDE y el apoyo del BID se intent6 otra reforma, pero, de nuevo, sin el apoyo politico suficiente para lograr su aprobacion.
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régimen de transicion, luego no todos quienes laboran en las mencionadas instituciones quedan
cobijados por el régimen especial.

c) Otros regimenes especiales basados especialmente en convenciones colectivas: Telecom,
Adpostal, Inravision, Banco de la Republica, ISS como empleador, Alcalis, Ferrocarriles,
Corfitransporte, Corporacion Nacional de Turismo, Caja Agraria, Foncolpuertos, IFlI,
Concesion Salinas.

d) Regimenes especiales para actividades de alto riesgo. (p. 28)

En cualquier caso, las entidades pertenecientes a los regimenes especiales, entre ellas Cajanal,
continuaron realizando temporalmente las funciones de reconocimiento y administracion de los
beneficios pensionales del personal que se encontraba afiliado en cada entidad a la fecha de expedicion
de la Ley. Esto sin perjuicio de gque dicho personal decidiera, por su cuenta, acogerse a cualesquiera de
los regimenes pensionales permitidos por la Ley. De ahi que, con el tiempo, la mayoria de los regimenes
especiales hayan venido reduciéndose y tiendan a desaparecer.

De igual forma, pese a los esfuerzos de unificar la normativa aplicable al RPM, el articulo 279 de la
Ley 100 de 1993 excluy6 expresamente algunos sectores ocupacionales del sistema general de
pensiones. Estos sectores fueron conocidos desde entonces como regimenes exceptuados y se
caracterizaron en razén a que sus afiliados estaban cubiertos por una normativa distinta a la del sistema
general de pensiones (Manrique y Vargas, 2016). Hacen parte de los regimenes exceptuados, los
miembros de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional, el personal civil del Ministerio de Defensa
y de la Policia Nacional (con excepcidn del que se vincule con posterioridad a la expedicion de la Ley
100 de 1993), los docentes afiliados al Fondo Nacional de Prestaciones del Magisterio (FOMAG), los
servidores publicos y pensionados de Ecopetrol y el presidente de la Republica. La Grafica 5
esquematiza la configuracion institucional de los regimenes de pensiones que resultaron con la Ley 100
de 1993.
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Grafica 5 - Estructura institucional de los regimenes pensionales establecidos con la Ley 100 de
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Fuente: elaboracion propia

Posteriormente, se presentd una nueva reforma pensional que profundizo las medidas adoptadas con la
Ley 100 de 1993. El Acto Legislativo (AL) 01 de 2005 se enfoco en la racionalizacion de los beneficios
de los futuros pensionados asegurando que las leyes en materia pensional expedidas con posterioridad
a dicho AL garanticen la sostenibilidad financiera del sistema. Esta regulacion constituy6 otro golpe al
modelo pensional publico y a la concepcion de los beneficios pensionales como una cuestion de
derechos, toda vez que quedaron sujetos a la disponibilidad de recursos del Gobierno. EI AL también
redujo la influencia de las organizaciones sociales y las convenciones colectivas en el régimen pensional
al prohibir el establecimiento de nuevos pactos, convenciones colectivas de trabajo, laudos o actos
juridicos con condiciones pensionales diferentes a las establecidas en el sistema general de pensiones
de la Ley 100 de 1993. También determin6 que aquellos ya existentes debian perder vigencia a 31 de
julio de 2010.

En vista de la persistencia de cajas, fondos o entidades con funciones de administracion pensional
dirigidas a empleados estatales y con beneficios distintos a los ofrecidos por el ISS, el AL 01 de 2005
elevd a nivel constitucional la eliminacién de los regimenes especiales y exceptuados, los cuales se
vieron en la obligacion de desaparecer en el 2010. No obstante, quedo6 vigente lo relacionado con la
fuerza publica y los presidentes de la republica, quienes ain contintan catalogados como exceptuados
del sistema general de pensiones.

Con todo lo anterior, se acelerd el proceso de reduccion de las entidades administradoras del RPM con
funciones de reconocimiento de obligaciones pensionales de empleados del sector publico nacional. No
obstante, las obligaciones pensionales previamente reconocidas continuaron vigentes, lo cual repercutid
en mayores cargas financieras para el sector publico nacional. EI Gobierno tuvo que asumir
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directamente el pago de los beneficios pensionales sin contar con las reservas suficientes para cubrir
dichas obligaciones y sin poder recibir las aportaciones de los trabajadores dado que estos tuvieron que
trasladarse al ISS o a los fondos privados!® (Giraldo, 2007; Saade, 2020; Azuero, 2020).

Grafica 6 - Gasto en el sistema de pensiones del Gobierno central
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Fuente: elaboracion propia con base en Azuero (2020)

Gréfica 7 - Gasto del sistema de pensiones como proporcion del gasto del Gobierno central y del
gasto social (en porcentajes)
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Fuente: elaboracion propia con base en Azuero (2020)

16 Ademas, el Gobierno tuvo que asumir el pago de los bonos pensionales reconocidos a quienes se trasladaron del régimen publico al régimen
privado y la pension minima a quienes siendo afiliados del RAIS no lograron acumular la suma suficiente para constituir una pension (Giraldo,
2007; Saade, 2020; Azuero, 2020).
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Segun Sarmiento y Delgado (2003), el gasto social en seguridad social como porcentaje del PIB pasé
de ser del 2,12 en 1985 y del 2,54% en 1990 (antes de las reformas) al 3,61% en 1998 y 4,73% en el
2001 (después de la Ley 100 de 1993). Para Giraldo (2007), las transferencias que el presupuesto
general de la nacion tuvo que hacerle al sistema pensional pasaron del 4% del total de gastos en 1992
(antes de las reformas) al 17,2% en el 2005 (mismo afio del AL 01 de 2005). Por su parte, Azuero (2020)
evidencid que el comportamiento del gasto pensional ha venido incrementandose en Colombia entre el
2000 y el 2018. La Grafica 6 presenta el gasto del sistema de pensiones del Gobierno central entre el
2000 y el 2018 en pesos constantes de 2015 y la Grafica 7 muestra, para el mismo periodo, el gasto del
sistema de pensiones como proporcidn del gasto del Gobierno central y del gasto social. No se presenta
informacidn sobre el gasto en pensiones con respecto al gasto social entre el 2000 y 2010.

3.5. LaUGPP

La reingenieria institucional del sistema de seguridad social colombiano no fue un tema aislado de las
reformas econémicas del Estado de las ultimas décadas. Las reformas hicieron que el funcionamiento
del Estado, en lugar de dirigirse hacia la intervencion directa de la economia, se encaminara hacia las
actividades de regulacion (CLAD, 1998; Cunill, 1999). Es asi como el Gobierno nacional redefinio la
participacion del Estado en el sistema pensional mediante la modificacion de la estructura de las
entidades pertenecientes a dicho sistema. En este contexto, el Gobierno nacional liquidé algunas
entidades con problemas administrativos y de corrupcién, como el ISS, Cajanal y Caprecom y, en su
lugar, ordend la creacion de Colpensiones!’ y de la UGPP, las cuales resultarian esenciales para la labor
pensional del pais en la actualidad.

En materia pensional, la UGPP se cre6 con el articulo 156 de la Ley 1151 de 2007 con el propésito de
administrar y racionalizar los derechos pensionales, ya reconocidos y por reconocer, de los trabajadores
estatales afiliados a cajas, fondos o entidades del nivel nacional liquidados, los cuales, dada su
dispersion institucional e ineficiencia operativa al momento del reconocimiento pensional, requerian de
un proceso de centralizacion y seguimiento para evitar las situaciones de corrupcion que se estaban
presentando y que impactaban negativamente el erario publico. La exposicién de motivos de la Ley
1151 de 2007 (Gaceta del Congreso 32) dispuso lo siguiente:

Porque la intervencion estatal implica una restriccion de la libertad econémica, esta solo se
desarrollaré en sectores o mercados en donde la accion del Estado esté plenamente justificada.
El objetivo central del Gobierno en este campo seré la consolidacion de un modelo 6ptimo de
intervencién econémica a través de la operacion de agencias especializadas. Las acciones se
encaminardn a buscar la profundizacion de estos principios mediante la especializacion
funcional de las instituciones encargadas de la planeacion, la promocion, la regulacion y el
control, y la focalizacién de la intervencion del Estado a través de las empresas con capital
publico. (Congreso de la Republica, p. 15, 2007)

El Gobierno buscé la forma de desconcentrar las funciones que le son exclusivas en materia pensional
mediante la creacion de agencias descentralizadas especializadas, con el propdsito de separar las
estructuras institucionales responsables de ejecutar los servicios sociales de aquellas encargadas de la

17 A raiz de las fallas historicas que traia el ISS, el articulo 155 de la Ley 1151 de 2007 cre6 Colpensiones con el objetivo de asumir la
titularidad del RPM. No obstante, dicha creacién se materializ solo hasta que se expidié el Decreto 2011 de 2012, mediante el cual se
determind el reglamento de su entrada en operacion.
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formulacion de politicas y, en ese sentido, orientar el conjunto de la administracion publica a través
mecanismos de control basados en los resultados de cada una de ellas (CLAD, 1998).

En el caso de la UGPP, el modelo institucional se enfocd en solventar las fallas que se presentaban en
la informacion derivadas del manejo inadecuado de las historias laborales y de la deficiente defensa
judicial de algunas entidades que habian reconocido pensiones, evitando asi situaciones de corrupcion
y de cargas financieras injustificadas. Todo ello, articulado con la necesidad de ejecutar de manera
efectiva y eficiente la politica pablica en materia de proteccion social y de brindar un servicio en materia
pensional bajo las mejores condiciones de calidad y oportunidad (Congreso de la Republica, 2007).

Una vez constituida la UGPP, el Decreto 2196 de 2009, por el cual se suprime Cajanal EICE y se ordena
su liquidacion, y el Decreto 4269 de 2011, por el cual se distribuyen unas competencias, ambos decretos
reglamentarios del articulo 155 de la Ley 1151 de 2007, sefialaron que con la liquidacion de Cajanal se
debian trasladar los afiliados cotizantes a Colpensiones y que la administracion de la némina de
pensionados debia quedar a cargo de la UGPP. Con ello, la ejecucion de los procesos misionales de
caracter pensional relacionados con el reconocimiento de derechos pensionales, el proceso de
administracion de la ndmina de pensionados y la atencion a los pensionados de la liquidada Cajanal
guedo en cabeza de la UGPP. La gréfica 8 representa el cambio que trajo la Ley 1151 de 2007.

Desde entonces, ha ocurrido lo mismo con mas administradoras del RPM y entidades publicas del orden
nacional que habian tenido a su cargo el reconocimiento de pensiones, respecto de las cuales se ha
decretado su liquidacion. De acuerdo con las disposiciones legales, la UGPP debe ejercer la funcion
pensional de 40 entidades liquidadas. No obstante, al cierre del afio 2022, habia recibido la
administracion pensional Gnicamente de 38 entidades que corresponden a 309.044 beneficiarios. El
detalle de cada una de estas entidades se presenta en la Tabla 6.

Gréfica 8 - Cambio institucional en el RPM con la Ley 1151 de 2007
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Tabla 6 - Entidades asumidas por parte de la UGPP

No. | Entidades Recepcion
01 | Caja Nacional de Prevision Social en Liquidacion - CAJANAL 01-Nov-2011
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02 | Puertos de Colombia — FONCOLPUERTOS 01-Dic-2011
03 | Compaiiia de Fomento Cinematografico — FOCINE 31-May-2013
04 | Empresa Nacional Minera Ltda. - MINERCOL 31-May-2013
05 | Instituto Nacional de Reforma Urbana — INURBE 31-May-2013
06 | Carbones de Colombia S.A— CARBOCOL 21-Jun-2013
07 | Fondo Nacional de Caminos Vecinales 21-Jun-2013
08 | Compaiiia de Informaciones Audiovisuales — AUDIOVISUALES 31-Ago-2013
09 | Administracion Postal Nacional - ADPOSTAL 31-Oct-2013
10 | Instituto Nacional de Radio y Television — INRAVISION 31-Oct-2013
11 | Instituto Nacional de Reforma Agraria — INCORA 30-Nov-2013
12 | Caja Agraria 01-Dic-2013
13 | Corporacion Eléctrica de la Costa Atlantica S.A E.S.P. - CORELCA 01-Feb-2014
14 | Instituto de Seguro Social - ISS Empleador 28-Feb-2014
15 | Ministerio de Comunicaciones — MINCOMUNICACIONES 31-Mar-2014
16 | Instituto de Ciencias Nucleares y Energias Alternativas — INEA 30-Abr-2014
17 | Instituto Nacional de Adecuacion de Tierras — INAT 31-May-2014
18 | Caja de Prevision Social de la Superintendencia Bancaria— CAPRESUB 01-Jul-2014
19 | Caja de Prevision Social de Comunicaciones - CAPRECOM Empleador 30-Sep-2014
20 | Instituto Nacional de Vias — INVIAS 29-Dic-2014
21 | TELEARMENIA 27-Mar-2015
22 | TELECALARCA 27-Mar-2015
23 | TELECARTAGENA 27-Mar-2015
24 | TELEHUILA 27-Mar-2015
25 | TELESANTAMARTA 27-Mar-2015
26 | TELENARINO 29-Mar-2015
27 | TELETOLIMA 29-Mar-2015
28 | Empresa Nacional de Telecomunicaciones — TELECOM 31-May-2015
29 | Empresa Financiera del Transporte — CFT 26-Jun-2015
30 | Corporaciéon Nacional de Turismo — CNT 26-Jun-2015
31 | ISS-ARL 30-Jun-2015
32 | Zonas Francas 29-Abr-2016
33 | Promotora de Vacaciones y Recreacion Social - PROSOCIAL 31-Ago-2017
34 | Ministerio de Obras Publicas y Transportes — MOPT 18-Dic-2019
35 | Instituto Nacional de Transito y Transporte — INTRA 18-Dic-2019
36 | Alcalis de Colombia Ltda 19-Dic-2020
37 | Inst. Nal. de Recursos Naturales Renovables y del Ambiente — INDERENA | 30-Nov-2021
38 | Instituto de Mercadeo Agropecuario — IDEMA 29-Dic-2021

Fuente: Estados Financieros de la UGPP al cierre del 2022.

De acuerdo con los estados financieros de la UGPP, las Gltimas 2 recepciones de obligaciones
pensionales se dieron durante el afio 2021. El Instituto Nacional de Recursos Naturales Renovables y
del Ambiente (INDERENA), el 30 de septiembre de 2021 con 765 pensionados y una némina mensual
de $1.125 millones de pesos, y el Instituto de Mercadeo Agropecuario (IDEMA), el 24 de diciembre de
2021 con 2.353 pensionados y una némina mensual de $2.523 millones de pesos. Las 2 entidades
faltantes son Fonprenor y el IFI Concesion de Salinas, las cuales esperan ser trasladadas durante el afio
2023y, de esta forma, completar la recepcion de 40 entidades liquidadas del nivel nacional®®,

18 En el momento en que se estaba desarrollando este capitulo no se habian publicado los Estados Financieros correspondientes al periodo con
corte al 31 de diciembre de 2023.
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Cabe resaltar que la funcion pensional de la UGPP se relaciona Unicamente con el reconocimiento y la
administracion de los beneficios de jubilacion. Lo relacionado con el pago de dichas obligaciones recae
sobre el Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional (Fopep)*®, de manera que la UGPP no recibe
recursos del presupuesto general de la nacion para el pago de las néminas pensionales que administra,
ni se hace responsable por la cancelacion de dichas obligaciones. La Unidad se encarga esencialmente
de los trdmites operativos de liquidacion, reconocimiento y acompafiamiento al pensionado para que,
posteriormente, el Fopep realice los giros respectivos.

En ese sentido, las obligaciones pensionales de las entidades liquidadas recibidas por la UGPP se pagan
en su totalidad con los recursos del Fopep. Sin embargo, este ultimo también asume el pago de las
obligaciones pensionales de entidades del orden nacional sobre las cuales no se ha ordenado su
liquidacion. Al cierre de 2022, el Fopep asumié el pago de las obligaciones pensionales de 42 entidades,
mientras que la UGPP asumi6 la funcion pensional de 38 de ellas. Es decir, aparte de las obligaciones
que paga de la UGPP, el Fopep también paga las obligaciones pensionales de 4 entidades mas:
Corporacion autonoma Regional del Valle del Cauca, Superintendencia Financiera, Superintendencia
de Sociedades, y Superintendencia de Industria y Comercio.

Es por lo anterior que, en lo relacionado con los pagos de las obligaciones pensionales de las cajas o
fondos de prevision social del Gobierno, también se acude a la informacién del Fopep. La Gréfica 9
evidencia el comportamiento, desde el 2004 al 2022, de los recursos destinados a cancelar las
obligaciones pensionales de las entidades publicas de nivel nacional. Alli se observa que, los pagos
pensionales que se realizan mediante el Fopep constituyen el tercer rubro mas significativo para el
Gobierno nacional por dicho concepto, de ahi la importancia de la UGPP, pues es ella la encargada de
la administracion de la gran mayoria de las obligaciones que se pagan mediante dicho fondo. Lo
relacionado con las fuerzas armadas (FFAA), se administra, reconoce y paga mediante entidades como
Casur y Cremil.

19 El articulo 130 de la Ley 100 de 1993 cre6 el Fopep como una cuenta de la nacion adscrita al Ministerio del Trabajo y Seguridad Social,
con el propésito de sustituir, en lo relacionado con el pago de las pensiones, a Cajanal y a las cajas, fondos o entidades de seguridad social del
sector publico del orden nacional que fueron declaradas insolventes por el Gobierno. Es una cuenta especial de la nacién sin personeria juridica
cuyos recursos se administran mediante un encargo fiduciario.
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Gréfica 9 - Recursos destinados al pago de las obligaciones pensionales por entidades (% del PIB)
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3.6. Conclusiones

El sistema pensional colombiano ha sido el resultado de cambios en el régimen de acumulacién y de
tensiones asociadas a las distintas formas de interaccion de los principales grupos sociales, politicos y
economicos del pais a lo largo del ultimo siglo. Los primeros esfuerzos de proteccion a la vejez en el
pais se caracterizaron por la entrega de beneficios pensionales a los adultos mayores méas vulnerables
como una estrategia de asistencialismo social tendiente a mantener el statu quo de una sociedad donde
los sectores méas desprotegidos dependian de la caridad y el reconocimiento de su comunidad. Mas
adelante, a mitad del siglo XX, al igual que en el resto de los paises de América Latina, se implemento
un modelo de proteccion de corte bismarckiano que trajo consigo una nocién de derechos sociales en
materia pensional.

No obstante, en la préactica, las circunstancias politicas y econémicas del pais hicieron que el modelo
propuesto resultara profundamente estratificado e inequitativo. Los beneficios pensionales terminaron
vinculados exclusivamente al contrato de trabajo (proteccion basada en el empleo formal) y focalizados
en grupos de trabajadores concretos, adoptando un caracter corporativista y dividido en dos grandes
subsistemas: uno para los trabajadores estatales a cargo de Cajanal (y de otras cajas, fondos o entidades
de prevision del nivel nacional con grandes diferencias entre ellas) y otro para los trabajadores del sector
privado a cargo del ISS. En cualquier caso, los beneficios pensionales fueron entendidos, desde una
concepcidn de proteccion social, como un proceso econémico colectivo y de derechos que contribuye
activamente en una mayor independencia social y en una sociedad méas democratica.

Posteriormente, siguiendo las recomendaciones de organismos financieros multilaterales como el BM,
Colombia termind reformando el modelo pablico existente por un sistema general de pensiones que
puso a competir (modelo paralelo) a fondos privados (integrantes del RAIS) con el ISS (principal
administrador del RPM). Esta reforma mantuvo los derechos adquiridos de los afiliados y, permiti6 que
las cajas, fondos o entidades de seguridad social existentes a la fecha de la expedicion de la Ley 100 de
1993 coadministraran el RPM con el ISS, pero solo en relacion con sus afiliados y mientras dichas
entidades subsistieran (regimenes especiales). Como resultado, la reforma transformé el derecho social
a la pension al entregar el devenir de gran parte de los recursos pensionales a la intermediacion de
mercado de capitales (Giraldo, 2007). Este fue el punto de partida de un modelo de proteccién dirigido
a aliviar las afectaciones sociales derivadas de la vejez de manera individual y en el que se privilegid la
eficiencia financiera de los recursos sobre el principio de solidaridad e interdependencia generacional.

En lo relacionado con los beneficios pensionales de los trabajadores del nivel nacional, el Gobierno
nacional creé la UGPP que termin6 asumiendo parte de las funciones pensionales de entidades como
Cajanal, asi como de otras cajas, fondos o entidades de prevision social del nivel nacional. La UGPP
recibio la funcion de ser co-adminsitradora del RPM y ha tenido como objetivo racionalizar, centralizar
y garantizar la eficiencia operativa del proceso de administracién de los beneficios pensionales
previamente reconocidos de aquellas administradoras o entidades pablicas del orden nacional que tenian
a su cargo el reconocimiento de obligaciones pensionales, pero sobre las cuales se ha ordenado su
liquidacidn. Al cierre del 2022, la Unidad ha recibido la administracion de las obligaciones pensionales
de 38 entidades del orden nacional, lo cual la convierte en la administradora del RPM con el rubro mas
significativo en materia pensional entre todo el sector publico (excluyendo a Colpensiones). De alli la
importancia que esta entidad representa tanto para la politica de proteccion social como para las finanzas
publicas del pais.
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Sin embargo, los procesos de transformacion del sistema pensional colombiano y del disefio
institucional de las pensiones en el que ha emergido la UGPP, han tenido como trasfondo la entrada de
los principales grupos econdmicos en la administracion del sistema pensional. La entrega de parte de
los recursos pensionales a la intermediacion financiera ha incrementado la importancia de los mercados
financieros y de los actores financieros en Colombia, lo que algunos autores han denominado como
financiarizacion. Sin embargo, la contabilidad publica ha participado y reproducido de forma activa en
este proceso, particularmente en el control y comunicacion de la informacién pensional. Por
consiguiente, a fin de comprender este fendmeno, el siguiente capitulo se concentrara en describir el
proceso de financiarizaciony en sefialar la relacion que existe entre este proceso y la regulacion contable
publica, particularmente en el caso de las obligaciones pensionales de una entidad como la UGPP.
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4. FINANCIARIZACION, CONTABILIDAD Y OBLIGACIONES PENSIONALES
4.1. Introduccion

En los capitulos anteriores se abordd el desarrollo de los sistemas de seguridad social en el contexto del
Estado de bienestar y de América Latina, y se explicé la forma en que la politica de seguridad social en
Colombia desembocé en un sistema pensional fragmentado que organizé la gestién de los beneficios
de jubilacion de los trabajadores del sector publico en distintas cajas o fondos de previsién social, de
las cuales hoy sobreviven muy pocas, siendo la Unidad de Gestion Pensional y Parafiscal (UGPP) una
de las méas importantes. Asimismo, se presentaron las transformaciones de la politica social a partir de
la década de 1970, impulsadas en la region con las reformas econémicas del Consenso de Washington.
Alli el sistema pensional colombiano se vio alterado por la penetracion de la I6gica financiera, lo que
hizo que gran parte del ahorro de los trabajadores se haya trasladado a los fondos de pensiones privados,
privilegiando la intermediacion financiera y la captura de rentas de los grupos econémicos propietarios
de dichos fondos, en detrimento del modelo pensional publico.

Este proceso de transformacion hacia una mayor importancia de los mercados y de los actores
financieros ha sido denominado en la literatura académica como financiarizacion. En esencia, este
fendmeno corresponde a la sobre posicion de la I6gica financiera frente a la I6gica productiva (Giraldo,
2007) y ha sido un cambio que no solo ha impactado la seguridad social y la administracién publica,
sino también diversos aspectos de la sociedad, asi como campos de conocimiento, entre ellos, la
disciplina contable. La contabilidad, por su parte, es entendida como una practica social e institucional,
gue no es neutral y que ejerce influencia y, a su vez, es influenciada por una multiplicidad de agentes,
practicas e instituciones (Miller, 1994). Por lo tanto, a fin de hacer evidente la relacion entre los procesos
de financiarizacién del sector publico, particularmente lo relacionado con los beneficios pensionales, y
la evolucidn en el tratamiento contable de este tipo de beneficios, el presente capitulo tiene como
objetivo describir el proceso de financiarizacion econémica, las fuentes académicas que soportan y
evalUan este proceso y su relacion con la disciplina contable.

Para ello, el capitulo se divide en seis apartados, el primero de los cuales corresponde a esta
introduccidn. En el segundo apartado, se explica el proceso de financiarizacion econdmica. En el tercer
apartado, se desarrolla el impacto de la financiarizacion econémica en la disciplina contable. En el
cuarto apartado, se detalla la incidencia de la financiarizacién en la regulacion contable publica y en el
tratamiento contable de las obligaciones pensionales. En el quinto apartado, se sintetiza la evolucion
gue ha tenido la regulacién contable publica en Colombia y, finalmente, en el sexto apartado, se
presentan las principales conclusiones del capitulo.

4.2. Financiarizacién econémica

El mundo ha experimentado a lo largo del tiempo una serie de transformaciones caracterizadas por una
expansion cada vez mas profunda de las actividades financieras, los actores financieros, la influencia
de las relaciones financieras sobre la economia y la sociedad, las rentas financieras y el predominio de
los intereses del sector financiero en la politica econémica (Epstein, 2005; Lapavitzas, 2016). Este ha
sido un proceso extenso cuyo origen se puede vincular, incluso, al surgimiento del dinero, el crédito, la
tasa de interés y los instrumentos financieros que se han originado con estos (Sawyer, 2013).

Sin embargo, la profundizacion de las actividades financieras se hizo méas evidente con el abandono del
régimen de paridades fijas en 1971, también conocido como “patrén oro-dolar”, que surgio a partir de
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los acuerdos de Bretton Woods.?° El abandono de dicho régimen llevé a que USA perdiera el monopolio
de la emisién de divisas internacionales y a que adoptara un régimen de paridades flexibles, lo cual
incrementd la incertidumbre acerca del valor entre las diferentes monedas, permitiendo asi que el
sistema financiero internacional creciera considerablemente a partir del surgimiento de productos
financieros cada vez mas sofisticados dirigidos a la administracion del riesgo (Giraldo, 2007).

Desde entonces, se ha venido consolidando una fuerza de transformacion en el capitalismo que se ha
evidenciado en tres tendencias del régimen de acumulacién?. Primero, “las empresas no financieras se
han implicado cada vez mas en procesos financieros en tanto actores independientes, emprendiendo a
menudo transacciones en el mercado financiero por cuenta propia” (Lapavitzas, 2016, p. 23) y
alejandose cada vez mas de operaciones de financiacion con los bancos y de otras instituciones
financieras. Segundo, los bancos se han concentrado en obtener beneficios a través del comercio
financiero, en lugar de la actividad crediticia, y han dirigido su atencion hacia la generacién de rentas
derivadas de los ingresos de los individuos y de los hogares. Tercero, “los individuos y los hogares han
confiado cada vez mas en el sistema financiero formal para facilitar su acceso a bienes y servicios
esenciales” (Lapavitzas, 2016, p. 23).

La transformacion en la conducta de los distintos actores de la economia hizo que surgiera un
crecimiento sin precedentes en los medios de pago, lo que, a su vez, termind incrementando
considerablemente la circulacién financiera en comparacion con la circulacion de los bienes y servicios
(Giraldo, 2007). Lo anterior se dio de forma paralela a un crecimiento mediocre del sector productivo
en los paises industrializados, tasas de ganancia por debajo de niveles histdricos, altos indicadores de
desempleo y salarios sin un incremento sostenido (Lapavitzas, 2016).

Este fendmeno ha venido siendo analizado principalmente desde los afios noventa del siglo pasado y ha
sido conocido con el nombre de “financiarizacion”. Segtiin Krippner (2005, p. 174), la financiarizacion
se constituye en “un patron de acumulacién en el que las ganancias se logran principalmente a través
de canales financieros en lugar de a través del comercio y la produccion de materias primas”; este patron
coincide, ademas, con una época caracterizada por la globalizacion y por la implementacion de politicas
economicas de corte neoliberal, que incluyen la liberalizacion financiera y la desregulacion del mercado
de trabajo (Epstein, 2005). Ha sido un “proceso de evolucion en el que ha aumentado progresivamente
el papel del dinero en la economia y la sociedad dando lugar a formas de intercambio, circulacién,
distribucion y acumulacién del valor de cambio” (Vercelli, 2013, p. 5).

La Descripcion del trabajo sobre Financiarizacion, Economia, Sociedad y Desarrollo Sostenible
(FESSUD, por sus siglas en inglés) propone ocho caracteristicas esenciales de este fenémeno:

Primero, se refiere a la expansion y proliferacion a gran escala de los mercados financieros
durante los ultimos treinta afios. En segundo lugar, el proceso ha estado estrechamente
relacionado con la desregulacion del propio sistema financiero y de la economia en general. En
tercer lugar, la financiarizacién, entendida como la expansién y la proliferacion de instrumentos
y servicios financieros, se ha asociado con el nacimiento de toda una gama de instituciones y
mercados financieros [...] que son desconcertantemente complejos [...]. En cuarto lugar, a nivel
sistémico, la financiarizacion se ha ubicado en términos del predominio de las finanzas sobre la
industria. En quinto lugar, la financiarizacion esta fuertemente asociada con los mecanismos de
mercado, complementada o incluso reforzada por politicas que han apuntalado la creciente

2 Dicho régimen se caracteriz6 porque la divisa clave era el délar y porque la autoridad monetaria estadounidense garantizé un tipo de cambio
fijo igual a 35 ddlares la onza de oro y de este modo se fijaron los tipos de cambio de las demés monedas (Giraldo, 2007; Lapavitzas, 2016).
2 Esto, principalmente en paises industrializados.
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desigualdad de ingresos y de la desigualdad en general. En sexto lugar, sin embargo, el consumo
a menudo se ha sostenido mediante la concesion de crédito [...]. Séptimo, no se trata
simplemente de la expansion y proliferacion de instrumentos y mercados que son sorprendentes,
sino también de la penetracion de dicho financiamiento en una gama cada vez mas amplia de
reproduccion tanto econémica como social: vivienda, pensiones, salud, etc. Finalmente, la
financiarizacion esté asociada a una cultura particular que debe interpretarse de manera amplia.
(FESSUD; 2011; p 3)

No obstante, a pesar de su uso cada vez mas generalizado, no hay una nocién universalmente aceptada
actualmente de la financiarizacion dentro de las ciencias sociales. Este término, por ejemplo, no se
menciona de forma explicita en la literatura econdmica dominante. En su lugar, se encuentra
relacionado a la economia politica marxista, la escuela francesa de la regulacion y el postkeynesianismo,
los cuales han indicado de manera general que la financiarizacion i) alude a un cambio de época del
capitalismo; ii) consiste en una transformacion, sistémica o agregada, de la economia y la sociedad; y
iii) sugiere una relacion problematica entre las finanzas y el resto de la economia (Lapavitzas, 2016).

La relacidn entre la financiarizacion y el marxismo se remonta especialmente a los trabajos de Paul
Baran y Paul Sweezy (citados por Lapavitzas, 2016), pertenecientes a la corriente de la Monthly Review.
Para ellos, la financiarizacion es una tendencia caracteristica del capitalismo maduro (monopolista) que
se deriva de la produccion de un excedente de valor que no se puede absorber con facilidad y que solo
logra canalizarse mediante las finanzas (Lapavitzas, 2016). Asi, la financiarizacion, desde la
perspectiva, se convierte en “una de las tres tendencias de la acumulacion capitalista del siglo XX, junto
con la ralentizacion de la tasa de crecimiento y la expansion de las empresas monopolisticas
multinacionales” (p. 40).

Giovanni Arrighi (citado por Lapavitzas, 2016), también afin a la economia politica marxista y cuyo
andlisis ha sido esencial para la comprension de la financiarizacion, sostiene que en la economia
mundial capitalista los poderes hegeménicos se suceden entre si cuando su participacion y lucha en la
produccién y el comercio disminuyen, mientras que la esfera de las finanzas crece; de ahi que la
financiarizacion, segun él, represente el ocaso de la trayectoria ciclica de un poder hegemdnico. En ese
sentido, el sector productivo se caracteriza por perder participacion en la economia, mientras que las
ganancias derivadas de operaciones financieras empiezan a centrar la atencion.

Otros académicos marxistas, como Chesnais (1996), le prestaron atencion al creciente papel de los
rentistas en las economias capitalistas maduras, particularmente a los intereses financieros sobre el
capital industrial y otros capitales, lo cual ha hecho que se le otorgue a la globalizacion el caracter de
“capitalismo rentistico”. Gérard Duménil y Dominique Lévy (2002) relacionan el crecimiento de las
finanzas con el auge del neoliberalismo; y Claude Serfati (1996) y Francois Morin (2000) se
concentraron en la relacién entre las empresas no financieras y las finanzas, también conocida como
financiarizacion de las empresas no financieras (citados por Lapavitzas, 2016).

Chesnays (1996) y Lordon (2000) de la Escuela Francesa de la Regulacion propusieron los conceptos
de “régimen de acumulacion de dominacion financiera” y “régimen de acumulacion financiarizado”,
respectivamente, para hacer referencia a este nuevo régimen, distinto del viejo régimen de acumulacion
fordista (citados por Lapavitzas, 2016). Por su parte, Orlean (1999) propuso una regulacion generada a
través del intercambio de capitales en el mercado financiero y asocié la financiarizacion con la
reestructuracion de la organizacion interna de las empresas como respuesta a los intereses del mercado
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de valores; y, Aglietta y Rebérioux (2009) desarrollaron la nocion de “capitalismo patrimonial”, en la
cual la renta se acumula a partir de la participacién accionarial.

Por su parte, Dominique Plihon (2009) propuso el término “capitalismo accionarial” para recoger la
expansion de las finanzas y la transformacion del capitalismo en las Gltimas décadas. Desde este
enfoque, Lazonick y Osullivan (2000) describen la financiarizacién como un patrén de transformacién
de las empresas caracterizado por pasar de “retener e invertir’ a “reducir el tamafio y redistribuir”
(citados por Fasianos, Guevara y Pierros, 2018). Segin Hein (2008) y Van Treeck (2008), es una
orientacion del valor para el accionista en la cual existe una fijacidn en el corto plazo con respecto a las
ganancias empresariales, exigiendo dividendos y precios de acciones cada vez mas altos, y en contra de
los objetivos de largo plazo de las empresas, lo que finalmente se traduce en menores utilidades y en
una reduccion en la emision de acciones (citados por Fasianos et al., 2018).

A su vez, algunos trabajos postkeynesianos que comparten aspectos marxistas y que fundamentan su
analisis en el concepto de “renta” y en la figura del acreedor como rentista, sefialan que la
financiarizacion “representa el ascenso y la consolidacion de los rentistas, gracias a politicas
neoliberales adoptadas por el Estado en las ultimas décadas” (Lapavitzas, 2016, p. 55), lo cual ha
terminado fortaleciendo la ganancia financiera a expensas del excedente productivo industrial.
Asimismo, para ellos, la expansion del sector financiero es la causa del mediocre desempefio del sector
real y la politica econdémica inapropiada de paises industrializados es el motivo del crecimiento de las
finanzas (Lapavitzas, 2016).

Por otro lado, hay quienes vinculan la financiarizacion con la innovacion financiera, lo cual incluye el
surgimiento de nuevos patrones de consumo con implicaciones negativas en los niveles de
redistribucion y con estructuras de deuda mas altas, especialmente en los hogares (Fasianos et al., 2018).
En este enfoque se destacan, entre otros, los estudios de Hein y Mundt (2013) en torno al estancamiento
de los salarios ante el aumento de la deuda de los hogares; de Bhaduri, Laski y Riese (2006), acerca de
la influencia para gastar de los niveles mas altos de la riqueza financiera sobre los hogares dada la
desregulacion financiera; y de Montgomerie (2006), sobre la introduccion y uso de las tarjetas de crédito
(citados por Fasianos et al., 2018).

Todas estas visiones que examinan el impacto desestabilizador de la financiarizacién en la economia y
la sociedad, pueden clasificarse, de acuerdo con Fasianos et al. (2018), en seis enfoques o lineas de
investigacion, a saber: i) la sumision del proceso de produccidn a los principios de la liquidez financiera,
ii) el poder creciente de una clase rentista, iii) el cambio en el patron de acumulacion, iv) la orientacion
al valor para el accionista, v) el surgimiento de innovaciones financieras y vi) los objetivos de baja
inflacion. La Tabla 7 sintetiza y relaciona cada uno de estos enfoques propuestos con los trabajos
académicos mas relevantes en cada caso.

Tabla 7 - Financiarizacion en la literatura econémica

Enfoques Estudios relevantes

Desarrollo financiero / tamafio creciente | King and Levine (1993); Rousseau and Wachtel (2000);
del sector financiero Greenwood and Scharfstein (2013); Philippon (2015).

Importancia creciente de los mercados | Arrighi (1994); Epstein (2001); Dumenil and Levy
financieros / poder creciente de las élites | (2002); Epstein and Jayadev (2005); Palley (2007);
financieras y la clase rentista Dallery (2008); Vercelli (2013/2014)
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Regimenes de acumulacion / sociedades | Arrighi (1994); Lavoie (1995); Boyer (2000);
andnimas con &nimo de lucro en el Stockhammer (2004); Krippner (2005); Van Treeck
sector financiero (2008a); Hein (2008)

Orientacion al valor para el accionista Lavoie (1995); Lazonick and O’Sullivan (2000);
Aglietta and Breton (2001); Cutler and Waine (2001);
Stockhammer (2004); Froud et al. (2006); Roberts et al.
(2006); Dallery (2008); Hein (2008)

Innovaciones financieras / consumo y Hilferding (1910); Palley (1994); Phillips (1996); Dutt
distribucion impulsados por la deuda (2005); Bhaduri, Laski, and Riese (2006); Montgomerie
(2006); Hein and van Treeck (2008); Hein (2009)

Metas de baja inflacion Palley (1999); Epstein (2001)

Fuente: Fasianos, et al. (2018)

En todo caso, la financiarizacion se ve condicionada por las interacciones emergentes que se originan
entre los participantes de cada pais en el marco de unas caracteristicas histéricas e institucionales
establecidas. La financiarizacion adquiere un caracter sistémico que termina reflejando las
particularidades de cada contexto, lo cual hace que se presenten diferencias entre paises
industrializados, y entre estos y paises en vias de desarrollo (Lapavitzas, 2016).

En el caso de los paises industrializados, hay diferencias importantes entre, por ejemplo, economias
liberales que se articulan en torno a los mercados bursétiles, como USA y Reino Unido, y economias
coordinadas de mercado que se articulan en torno a los bancos, como Alemania (Lapavitzas, 2016). Por
su parte, la financiarizacion de los paises en vias de desarrollo se encuentra asociada a una estrategia
pro-mercado relacionada con el Consenso de Washington, con la cual se promovié la apertura de las
economias internas a los mercados internacionales de capitales bajo el ideal de que los flujos de capital
irian de los paises ricos a los pobres. No obstante, en la préctica, dicho objetivo no se logré, toda vez
que durante los Gltimos afios se ha evidenciado un cambio en la direccion de los flujos de capital; lo
cual se ha conocido, incluso, como financiarizacién de caracter subordinado? (Lapavitzas, 2016).

En los Gobiernos latinoamericanos, el crecimiento en el movimiento de divisas y en el flujo
internacional de capitales contribuy6 a que los déficits fiscales y de cuenta corriente hayan pasado a ser
financiados por el crédito internacional de los bancos y los mercados de titulos y, con ello, a que la
financiacion de las economias nacionales haya pasado a depender de la opinién de los inversionistas
financieros acerca de la sostenibilidad de las obligaciones financieras externas (Giraldo, 2007). Esto ha
motivado un incremento en los impuestos y un recorte de los gastos sociales para garantizar el pago de
las obligaciones con los acreedores, ademas de “modificar la legislacion fiscal-financiera para forzar
un endeudamiento en los mercados de capitales, en lugar de emplear los recursos del Banco Central”
(Giraldo, 2007).

La posicion dominante de la banca acreedora facilitd, ademas, el establecimiento de condicionamientos
tendientes a introducir reformas dirigidas hacia la reduccion del Estado, la apertura comercial y la
economia de mercado, y se cre6 un ambiente en el que la intervencion estatal se encaminé a “asegurar
la solvencia de los bancos, para proveerlos de liquidez extraordinaria y para garantizar los depdsitos del
publico” (Lapavitzas, 2016, p. 22). Esto hizo que el régimen de acumulacion de los paises

22| a financiarizacion subordinada se presenta, por ejemplo, en el caso de USA, cuyo poder imperialista ha hecho que dependa de la entrada
de capital en dinero prestable y que extraiga beneficios, provenientes, incluso, de paises pobres (Lapavitzas, 2016).

59



latinoamericanos sea méas funcional a los intereses del capital financiero, de alli que el gasto social haya
terminado dependiendo de los ajustes macro-financieros, que la seguridad social haya resultado
sometida a la intermediacion financiera y que los fondos de pensiones privados hayan sido introducidos
como una herramienta de alto potencial para recolectar fondos destinados a inversiones financieras y
actividades de intercambio (Giraldo, 2007).

4.3. Lafinanciarizacion y la disciplina contable

Desde una perspectiva social e institucional, la contabilidad es considerada como una practica intrinseca
y constitutiva de las relaciones sociales, que influye y, a su vez, es influenciada por una multiplicidad
de agentes, organismos, instituciones y procesos (Miller, 1994). Esta vision no ve a la contabilidad
como una técnica que se aplica para representar aspectos preexistentes de la realidad o verdades
particulares sobre una organizacion; en su lugar, asume la presencia de la contabilidad en el contexto
social y, por ello, se constituye en un intento para intervenir o transformar el tipo de realidad social que
habitamos y la forma en que entendemos el mundo (Miller, 1994).

Segun Miller (1994), hay tres aspectos distintivos de esta vision de la contabilidad. Primero, hay un
énfasis en la contabilidad como una tecnologia, esto es, una forma de intervencion o un dispositivo para
actuar sobre las actividades, los individuos y los objetos, de tal forma que el mundo pueda ser
transformado (Miller, 1994). Por lo tanto, la contabilidad se constituye en un mecanismo que representa
los distintos eventos y procesos organizacionales en términos financieros con el propésito de modificar
el pensamiento y el comportamiento de los agentes involucrados (Miller, 1994).

Segundo, hay un enfoque en el complejo lenguaje y en los intrinsecos significados de la contabilidad.
Esto se encuentra asociado a un vocabulario especializado que hace posible un conjunto particular de
representaciones discursivas sobre la actividad organizacional (Potter, 2005). Segin Pardo (2014),
dichas representaciones son racionalidades que inciden en la comprension de la realidad econdmica que
intenta representar la contabilidad y que se hacen calculables y comprensibles gracias a la técnica
contable.

Tercero, las formas en las cuales se constituye y reconstituye el dominio econémico en el cual las
practicas son aplicadas (Potter, 2005). Alli, la contabilidad transforma flujos econémicos en flujos
financieros y, con ello, “crea un reino particular de calculo econdmico, en el cual se pueden realizar
juicios, tomar y justificar acciones, elaborar politicas y generar o adjudicar disputas” (Miller, 1994, p.
7). Este aspecto gira en torno al vinculo entre la contabilidad y la razén econémica (Potter, 2005).

Ademas de su dimensidn social e institucional, la contabilidad también opera construyendo sentidos
dentro de las organizaciones a partir de la construccion de métricas sobre procesos, actividades,
personas Yy resultados, a fin de objetivizar categorias abstractas como la eficiencia, la eficacia, la
productividad o la rentabilidad, con las cuales se facilita la intervencion y la evaluacion (Gomez-
Villegas, 2020). Es decir, la contabilidad operativiza en el mundo econémico la capacidad de ser y hacer
por parte de las organizaciones, lo que, a su vez, representa una forma de visibilizar y controlar a cada
sujeto para si mismo y para los otros, comparandolos, controlandolos a distancia y conduciendo sus
conductas a partir de incorporar formas concretas de pensar y de actuar (Gémez-Villegas, 2020).

Por consiguiente, desde esta vision, la contabilidad juega un papel crucial en la economia vy,
particularmente, en la estructuracion del capitalismo (Chiapello, 2016; Burlaud, 2020; G6mez-Villegas,
2020). Los sistemas contables ayudan a reproducir el sistema econdmico a través de sus propias
construcciones y mediante la produccion de informacion dirigida a agentes que se basan en este
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conocimiento para actuar (Chiapello, 2016). La contabilidad se ubica en el centro de las relaciones
econdmicas, pues mediante sus célculos se miden muchos de los beneficios econémicos (dividendos,
nivel de interés de la deuda, salarios, impuestos, etc.) a los que las partes interesadas (accionistas,
clientes, proveedores, prestamistas, empleados, gerentes, autoridades gubernamentales) tienen derecho
(Chiapello, 2016).

La contabilidad, a su vez, se encuentra asociada al proceso de financiarizacion del capitalismo toda vez
que el crecimiento del poder y riqueza de los actores financieros ha llevado a la imposicién de formas
de regulacion e instrumentos para su beneficio. Las técnicas y métodos de la contabilidad han sido
colonizados a través de la incorporacion gradual de modelos y representaciones especificas de las
finanzas, la economia financiera y las matematicas financieras (Chiapello, 2016). “Estos instrumentos,
que forman parte de un cuerpo de saberes especificos, participan de la financiarizacion en el sentido de
gue hablan un lenguaje portador de premisas, sistemas de toma de decisiones y fuertes convicciones
sociopoliticas que difunden y reproducen” (Chiapello, 2016, p. 73).

Paralelamente, los crecientes intereses en torno a los niveles de rentabilidad hicieron que el objetivo de
las organizaciones se redireccionara hacia la gestion de activos financieros, la asignacion del capital y
la valoracion de la empresa en el mercado. El resultado empresarial perdi6 importancia en comparacion
con la prediccion del funcionamiento de los mercados, la formacion de precios o las tasas de retorno
(Pardo, 2014), lo cual implicéd una mayor preponderancia del estado de situacion financiera (balance)
Yy, con este, un ascenso de la contabilidad financiera como subdisciplina dominante.

Asi entonces, la financiarizacion del sistema econdmico, de los instrumentos de céalculo y de las politicas
y teorias que los sustentan, se ha visto especialmente legitimada, en parte, con las recientes
transformaciones de la contabilidad. Entre ellas, con la armonizacion de la regulacion contable
financiera internacional (Boyer, 2007; McSweeney, 2009; Newberry y Robb, 2008; Roberts y Jones,
2009; Hatherly y Kretzschmar, 2011; Zhang y Andrew, 2014; Anderson y Suzuki, 2014; Pardo, 2014),
proceso que inicid con la creacion del International Accounting Standards Committee (IASC) en 1973
y con la emisién, por parte de este organismo, de las Normas Internacionales de Contabilidad (NIC o
IAS, por sus siglas en inglés). Las NIC fueron un compilado de buenas préacticas, con algunas
prohibiciones y alternativas en los tratamientos contables. No obstante, con el tiempo, el IASC junto
con la International Organization of Securities Commissions (I0SCO) y la International Federation of
Accountants (IFAC) fueron reduciendo estas alternativas a fin de lograr una mayor transparencia,
comparabilidad y eficiencia de los mercados financieros (Burlaid, 2020; Zhang y Andrew, 2014).

Posteriormente, como resultado de una evaluacion de las causas y determinantes de la inestabilidad
financiera global, se evidencié la necesidad de transformar el entramado institucional y, de esta forma,
consolidar una Nueva Arquitectura Financiera Internacional (NAFI) que tuviese el propdsito de
establecer un conjunto de estandares destinados a definir las operaciones de los bancos y entidades
financieras y la gestién, divulgacién de informacion y control de las empresas y los Gobiernos
(Eichengreen, 2000).

De esta manera, en el marco de la transformacién promovida por la NAFI, el IASC se transformo en el
International Accounting Standards Board (IASB) y, con ello, se detuvo la emisién de las NIC. En su
lugar, a partir del afio 2001, el IASB empez6 a emitir las Normas Internacionales de Informacion
Financiera (NIIF o IFRS, por sus siglas en inglés). Este cambi6 profundizo la légica financiera en la
regulacion contable, pues, ademas de eliminar el término de “contabilidad” en los estandares, implico
la transicion de la regulacion de la contabilidad (concebida como proceso) hacia unos informes
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financieros con pretendida calidad (entendidos como productos del proceso) que garantizaran, seguin
los propdsitos del 1ASB, la transparencia y la comparabilidad de los mercados financieros (Chua y
Taylor, 2008; Gémez-Villegas, 2016).

El nivel de poder alcanzado por la financiarizacion hizo que los usuarios y los mercados que esta
considera como apropiados sean los que se utilicen, incluso, para evaluar el éxito de la regulacion
expedida por el IASB (Andersen y Suzuki, 2014). Las NIIF definieron la satisfaccion de las necesidades
de los actores financieros como el propio objetivo de la contabilidad. Los actores financieros quedaron
amparados bajo la categoria de “usuarios de la informacion financiera”, sin importar aquellos con
intereses o necesidades distintas de informacion y, con ello, se canaliz6 la introduccidn de instrumentos
de célculo, propios de las innovaciones financieras de la financiarizacion, en la contabilidad. De esta
forma, el enfoque y las técnicas de los profesionales de las finanzas terminaron incorporados en las
practicas contables cotidianas de las organizaciones.

En relacion con el objetivo de la informacién financiera, el Marco Conceptual para la Informacion
Financiera (MC)? de las NIIF, expedido en 1989 por el IASC y actualizado en los afios 2010 y 2018
por el IASB, sefiala que:

El objetivo de la informacion financiera con propdsito general es proporcionar informacion
financiera sobre la entidad que informa que sea Util a los inversores, prestamistas y otros
acreedores existentes y potenciales para tomar decisiones relacionadas con el suministro de
recursos a la entidad. (IASB, 2022, pérr. 1.2)

El compromiso del IASB con los mercados de capitales se evidencia, a su vez, en el documento de los
Fundamentos de las conclusiones del MC. Alli se indican las razones por las cuales el IASB tomo esta
decision:

() Los inversores, prestamistas y otros acreedores existentes y potenciales tienen la mayor
necesidad critica e inmediata de informarse utilizando los informes financieros y muchos de
ellos no pueden requerir que la entidad les proporcione directamente la informacién que
necesitan. (b) Las responsabilidades del Consejo (...) les requieren que se centren en las
necesidades de los participantes en los mercados de capitales, lo que incluye no solo a los
inversores existentes sino también a los potenciales y a los prestamistas y otros acreedores
existentes y potenciales. (c) La informacién que satisface las necesidades de los usuarios
principales, anteriormente especificados, es probablemente la que atiende las de los usuarios
tanto en jurisdicciones con un modelo de gobierno corporativo definido en el contexto de los
accionistas, como en aquellas con un modelo de gobierno corporativo definido en el contexto
de todo tipo de grupos de interés. (IASB, 2022b; parr. FC1.16)

En opinion del IASB, los mercados financieros son el mejor representante del interés publico, pues se
parte de la creencia de que las buenas decisiones de inversion y crédito (asignacién eficiente de
recursos), que son posibles gracias a las buenas précticas contables, son beneficiosas para el pablico en
general. Incluso para aquellos que evaltan la forma en que la gerencia ha satisfecho su responsabilidad
como administrador® (Zhang y Andrew, 2014). Esto hizo que el IASB y la expedicion de las NIIF

2 Luego de su expedicion en 1989, el MC fue revisado en el 2004 y, producto de un proyecto conjunto con el Financial Accounting Standard
Board (FASB), resulté la publicacion de una nueva version en el 2010. Esta Gltima version no fue totalmente finalizada, de ahi que el IASB
haya retomado posteriormente el proyecto (esta vez sin el acompafiamiento del FASB) y haya emitido la versién completa en el 2018, la cual
se encuentra actualmente vigente (IASB, 2022). La regulacién contable internacional se basa, en teoria, en el MC al ayudar al IASB en el
desarrollo de las NIIF para que estén basadas en conceptos congruentes.

2 De acuerdo con el MC, el término “administrador” implica la gestion cuidadosa y responsable de algo que ha sido confiado para cuidarlo.
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terminaran consolidando el paradigma de la utilidad en la disciplina contable, cuyo origen se remonta
a lo sefialado por Staubus (1961), sobre la necesidad de transformar los conceptos y bases de la
contabilidad para producir informacion util que satisfaga las necesidades de los inversores.

En la medida en que se fortalecio el enfoque hacia los inversionistas, el establecimiento de las NIIF
promovio la incorporacion en la contabilidad de practicas de calculo basadas en las finanzas y, con
estas, el reconocimiento del valor razonable para los activos y pasivos. Segin Andersen y Suzuki
(2014), bajo el régimen del valor razonable, los elementos de los estados financieros se revallan
anualmente utilizando técnicas de la economia financiera, como el método de flujo de efectivo
descontado, que se perciben méas Utiles ya que proporcionan a los inversores informacion mas
“relevante”, como es el caso del valor de la empresa.

En palabras de Chiapello (2016), las NIIF: i) contienen una preferencia por describir fendmenos
econdmicos en términos de flujos de efectivo; ii) incluyen definiciones utilitaristas de los bienes basadas
en los servicios que prestaran en el futuro y concebidos principalmente a partir de su capacidad para
generar flujos de efectivo futuros; iii) promueven como mejor estimacion del valor de las mercancias
el valor de mercado mediante el cual confluyen y se organizan todas las opiniones del futuro para
conformar precios, y; iv) insertan una concepcion de los riesgos determinable a partir de probabilidades
que involucran expectativas y desviaciones estandar, las cuales terminan introducidas en todos los
modelos de gestion y valoracion.

También se asume que la contabilidad hace parte de la informacion requerida por los participantes del
mercado de capitales como un instrumento que ayuda a predecir valores a partir de expectativas. Se
trata de un enfoque sustentado en un sistema de precios que opera en un mundo idealizado de mercados
completos; en equilibrio perfecto (mercados financieros eficientes); y donde el tiempo, las
incertidumbres y la complejidad del proceso empresarial son eliminados (Biondi, 2011). Por tanto, la
contabilidad se convierte en una forma de lograr alguna estimacion tedrica del valor de la entidad
(relevancia del valor), pero a costa de desintegrarla como si fuese una recopilacion de activos y pasivos
valorados individualmente. Biondi (2011) también agrega:

El nuevo modelo de contabilidad del valor razonable parece aumentar los activos al tener en
cuenta los ingresos futuros esperados, disminuir los pasivos al descontarlos a sus valores
actuales 'y, asi, inflar el patrimonio de los accionistas para aproximarlo mejor a las cotizaciones
siempre cambiantes en la bolsa de valores. Al hacerlo, sin embargo, este modelo puede estar en
desacuerdo con la representacion relevante y confiable del proceso econémico de la empresa.
Al pretender seguir la referencia del mercado (...), este modelo corre el grave riesgo de volverse
menos relevante y confiable para tener sentido en la organizacién econémica de la empresa
comercial (...). Puede socavar entonces su papel fundamental en la estructura institucional de
produccién de la economia y la sociedad. (Biondi, 2011, p. 21)

Segln Himick y Brivot (2018), “la informacion financiera en general, las NIIF y la contabilidad del
valor razonable en particular, son parte del proceso de financiarizacion porque ayudan a engrasar las
ruedas y legitimar este sistema de pensamiento politico y econdmico” (p. 31). Estas practicas, que se
concentran en el valor de mercado y el valor presente, en lugar del costo histérico, suponen en todo
momento un criterio de liquidez de las inversiones y requieren un reconocimiento cada vez mas
temprano de las ganancias, lo cual contribuye al cortoplacismo de la financiarizacion. En ese sentido,
la contabilidad termina presentando una forma concreta de comprender los fendmenos econémicos, de
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tal suerte que, luego, lo que se quiere presentar resulta convirtiéndose en realidad. Al respecto, Chiapello
(2016) sefala lo siguiente:

mostrar constantemente el valor de mercado de los activos de la empresa, incluso cuando no se
tiene intencién de venderlos, en Gltima instancia proporciona un incentivo para que un cierto
nimero de empresas se deshaga de ellos y cree la liquidez que inicialmente solo se postulaba.

(p. 80)

Es una forma de construir una verdad econémica (un conocimiento econémico) y es esta verdad la que
se debe tener, segun las NIIF, sobre la empresa, sus operaciones y su desempefio, de alli que la
informacion se termine planteando esencialmente desde el punto de vista de un inversor (Chiapello,
2016). Por tanto, una inversion en un activo fijo, por ejemplo, ya no es vista como algo que se emplea
en la produccion a partir de su consumo, sino como algo que potencialmente podria revenderse
(Chiapello, 2016).

Por consiguiente, no solo la contabilidad se ha visto impactada por la financiarizacion, sino que,
también, la contabilidad contribuye activamente en la reproduccion de la financiarizacién. Esto hace
gue sea legitimo que una empresa incremente la riqueza de sus accionistas incursionando cada vez mas
en actividades distintas a la produccion de bienes o la prestacion de servicios. Es decir, para incrementar
su rentabilidad, las empresas no financieras empiezan a desarrollar un volumen creciente de actividades
financieras. Todo bajo la aparente objetividad y neutralidad de los célculos contables, que terminan
ocultando las intenciones subyacentes con el apoyo legal de los Gobiernos (Chiapello, 2016).

4.4. Financiarizacion, contabilidad publica y obligaciones pensionales

Después de la crisis de 1973, el tamafio del sector publico fue visto como una de las causas del reducido
crecimiento economico, lo que origind una profunda aversion por la participacion del Gobierno en las
actividades productivas (Manigat, 2019). Esto hizo que se propusieran fuertes restricciones al acceso
de recursos por parte del Gobierno, incluyendo una “politica monetaria anti-inflacionaria administrada
de forma independiente; disciplinas fiscales a nivel macro impuestas a los Gobiernos para lograr
presupuestos equilibrados sin incurrir en deuda; y reformas microeconémicas para proporcionar
incentivos para la inversion del sector privado” (Ellwood y Newberry, 2007, p. 552).

En relacion con las reformas de nivel microeconémico, se planted la necesidad de reformar el aparato
administrativo estatal a fin de proporcionar una mayor eficiencia a través de los procesos del mercado,
en los cuales se impulsé la competencia, la privatizacién y el encausamiento de las actividades estatales
hacia la regulacién (CLAD, 1998; Cunill, 1999). Esta visién de reforma de la administracion pablica
ha sido conocida como Nueva Gestion Pablica o Nueva Gerencia Publica (NGP). Con ella, se logro la
importacion de la gobernanza corporativa hacia el aparato administrativo estatal, una gobernanza que
se desarrollo a partir de la relacion principal-agente de la teoria de la agencia (Jensen y Meckling, 1976)
y que buscd maximizar la creacién de valor para el accionista (Aglietta y Rebérioux, 2009).

La NGP constituye un enfoque altamente pragmético y conforma una doctrina donde el progreso
humano descansa en el crecimiento econémico a través de la productividad y cuyo ideario se encuentra
soportado en un conjunto de creencias y valores fundados en la eficiencia, la eficacia y la economia
(Guerrero, 2004). En la practica, es una vision privada de lo publico que busca establecer “mercados
intra-estatales y orientar al gobierno hacia el consumidor, no hacia el ciudadano, asi como la
introduccion del ‘espiritu empresarial’ en el gobierno y el desarrollo de los principios de la competencia
en la provision de bienes y servicios publicos” (Guerrero, 2004, p. 3).
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La NGP abrid la puerta para los procesos de financiarizacion en el funcionamiento de los Gobiernos.
Segun Hood (1992), los principios de la gestion pablica se desarrollaron a partir de i) mayor énfasis en
la satisfaccion de los ciudadanos como clientes de los servicios del sector publico; ii) una apertura de
las entidades del sector publico a la competencia; iii) el desarrollo de la comparacion sistemética de
actividades entre unidades de manejo; iv) la separacién entre la elaboracion de politicas y la prestacion
de servicios, asi como la creacion de agencias para la prestacion de servicios; y iv) un mayor énfasis en
los métodos de evaluacion de la gestién y la contabilidad publica (citado por Navarro y Valera, 2007).
Esta ultima pasé a ser el punto de referencia para los nuevos gerentes publicos al configurarse como
una herramienta para realizar mediciones, documentar logros, realizar negociaciones y ofrecer un
lenguaje con un nuevo significado en la vida de las organizaciones publicas (Lasley, 1999).

En el contexto de la NGP, la contabilidad debe permitir el seguimiento de las nuevas politicas
econdmicas tanto para garantizar el cumplimiento de las restricciones presupuestales como para
restaurar la eficiencia mediante el uso de procesos de mercado. De esta forma, la contabilidad sirve, por
ejemplo, para comparar el costo de los servicios ofrecidos por el Gobierno con el de los servicios
ofrecidos por proveedores externos y, también, como una herramienta capaz de lograr una lectura
transversal, en términos de comparabilidad, entre el sector publico y el privado, y entre administraciones
publicas (Ellwood y Newberry, 2007).

Lo anterior ocasiond una demanda de transformacion de los modelos contables de la administracion
publica (Brusca, Gémez-Villegas y Montesinos, 2016; Manigat, 2019). La NGP alert6 sobre la
necesidad de “implantar sistemas contables que permitieran obtener informacion ttil para la toma de
decisiones y rendir cuentas a los ciudadanos de la gestion de los recursos, iniciando un proceso de
reforma y modernizacion de la contabilidad publica” (Brusca y Gémez-Villegas, 2013, p. 91). Este
proceso tomd como principal referente, las Normas Internacionales de Contabilidad Publica (NICSP o
IPSAS por sus siglas en inglés) emitidas por el Consejo de Normas Internacionales de Contabilidad del
Sector Publico (IPSASB por sus siglas en inglés) del IFAC (Brusca y Martinez, 2016). La labor de este
consejo puede asociarse a la del IASB; no obstante, segln el propio organismo, su objetivo es servir al
interés publico desarrollando normas de contabilidad y otras publicaciones de alta calidad para ser
utilizadas por entidades del sector publico de todo el mundo a fin de preparar informes financieros con
proposito general (IPSASB, 2022).

Investigaciones académicas sefialan que la implementacion de la regulacién contable internacional por
parte de las administraciones publicas atiende, en particular, a la necesidad de incrementar los niveles
de comparabilidad en la informacion, facilitar la consolidacion y mejorar la credibilidad (Schmidthuber,
Hilgers y Hofmann, 2022). Sin embargo, hay evidencia de que la implementacién de las NICSP puede
verse como una forma simbolica en la que los Gobiernos buscan legitimidad externa o como un intento
de obtener recursos de agencias internacionales para lograr la aplicacion de reformas (Chan, 2003;
Gbmez-Villegas, 2013; Brusca et al., 2016; Bakre, Lauwo y McCartney, 2017; Ramos y Gomez-
Villegas, 2020). La Tabla 8 resume los principales factores que impulsan la implementacion de NICSP.

Tabla 8 - Factores y barreras para la implementacion de NICSP

Principales factores para la implementacion de NICSP

e Contar con deseo y apoyo politico.

e Mejorar la comparabilidad de la informacion financiera, facilitar la consolidacion de los
estados financieros e incrementar la credibilidad.

e Modernizar los sistemas contables.
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Reformar la administracion publica internacional.

Cumplir estandares internacionales.

Legitimar una mejora en la transparencia y el reporte de informacion.
Contrarrestar la deuda de los Gobiernos locales y reducir el riesgo fiscal.
Cohesionar a las partes interesadas clave.

Principales barreras para la implementacion de NICSP

Dependencia del camino.

Miedo a perder la autoridad en el establecimiento de estandares.
Costos de implementacién.

Diversos intereses de contadores y politicos.

Ninguna presion para cambiar.

Fuente: Schmidthuber et al. (2022)

En todo caso, la tendencia en la implementacién de NICSP es creciente. Los esfuerzos en torno a una
armonizacion internacional han motivado que las NICSP sean empleadas por organizaciones
internacionales como la Comision Europea, la International Criminal Police Organization
(INTERPOL), la Organizacién del Tratado Atlantico del Norte (NATO por sus siglas en inglés), la
Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémica (OCDE) y las Naciones Unidas (UN por
sus siglas en inglés). De igual forma, las NICSP han sido aplicadas en 40 paises sin modificaciones, en
16 paises se han aplicado las NICSP con modificaciones que incorporan las particularidades del
contexto local y en 37 paises se han expedido estandares nacionales con referencia a las NICSP (Ver
gréafica 10).

Grafica 10 - Indicador de los marcos normativos de informacion financiera para 2020

IPSAS with no
modifications
IPSAS modified for
the local context
National standards with
reference to IPSAS

Mational Standards
based on IFRS

In addition to their use by governments, IPSAS are used v ¥
by a number of international organizations, including the P4

National standards:
other 9 91 Nodatayet European Commission, IFAC, INTERPOL, NATO, QECD,
o and the 26 United Nations Systern organizations.

Fuente: IFAC y CIPFA (2021)

De acuerdo con Brusca et al. (2016) y Ramos y Gémez-Villegas (2020), ninguno de los paises miembros
de la Union Europea ha adoptado directamente las NICSP. En estos paises, como se observa en la
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gréafica 10, se ha optado por el desarrollo de unas normas europeas de contabilidad pablica (también
conocidas como EPSAS, por sus siglas en inglés) que estarian basadas en las NICSP (Brusca y Gémez-
Villegas, 2013). Los paises con sistemas contables anglosajones estdn méas dispuestos a incorporar las
modificaciones que trae la NGP, incluso, “paises como el Reino Unido, Nueva Zelanda y Australia son
pioneros en la adopcién de la contabilidad de devengo y en la aplicacion de las NIIF para el sector
publico” (Brusca et al., 2016, p. 55).

También existen diferencias en los distintos niveles de gobierno dentro de los paises. Por ejemplo,
Austria ha aplicado parcialmente las NICSP a nivel de Gobierno central, pero los municipios austriacos
aun utilizan normas contables con la base de caja. EI Gobierno central de Suiza ha implementado
NICSP, pero los Gobiernos estatales y las municipalidades, a pesar de estar obligados a emplear una
base de devengo, no tienen obligacion de armonizar sus sistemas contables con las NICSP. En
Latinoamérica, ocurre una situacion similar, por ejemplo, en Argentina. En contraste, Sudéafrica aplica
NICSP solo para los Gobiernos locales, mientras que el Gobierno central no ha implementado estas
normas.

Las diferencias pueden llegar a ser mas amplias teniendo en cuentas las restricciones o barreras que se
presentan en la implementacion de las NICSP y que suelen estar asociadas a ambigiiedades técnicas,
limitaciones financieras para la transicion y posterior aplicacion, capacidades profesionales, diversidad
de culturas administrativas y poca experiencia por parte de los Gobiernos en la base de devengo
(Gémez-Villegas, 2013; Brusca et al., 2016; Schmidthuber et al., 2022). La Tabla 8 también resume las
barreras para la implementacién de NICSP. En esencia, este es un aspecto que afecta los niveles de
comparabilidad con los que se promueven las NICSP.

En relacion con los tratamientos contables, las NICSP se basan en las NIIF. Por tanto, las NICSP se
constituyen en la incorporacion de las précticas contables empresariales del sector privado en el sector
publico. Segun Benito, Brusca y Montesinos (2007), las NICSP se caracterizan por dos aspectos: el
primero consiste en la estrecha coordinacion con las NIIF a fin de aproximar los sistemas contables del
sector publico con los empresariales y asi lograr homogeneidad entre estos dos tipos de entidades y
entre las entidades de diferentes paises y, el segundo, tiene que ver con la influencia que, sobre las
NICSP, ha tenido la tradicion angloparlante, tanto asi que su modelo ha tenido prelacion.

Sin embargo, para efectos de su labor regulatoria, el IPSASB ha considerado algunos aspectos que
destacan las caracteristicas especificas de las administraciones publicas. Entre estos, se encuentran, en
general, el hecho de no tener fin de lucro, las transacciones sin contraprestacion directa (o sin acuerdos
vinculantes) de los gobiernos, la relevancia del rol presupuestal en la informacion publica, las
propiedades y objetivos especificos de los bienes de uso publico; la longevidad de las entidades y
programas publicos; el rol regulatorio de las entidades publicas; y la interdependencia con las
estadisticas de finanzas publicas (Bergmann y Labaronne, 2013). Lo anterior derivd en algunas
diferencias entre ambos marcos normativos, tanto en el MC como en las normas especificas.

En lo relacionado con el MC, a diferencia del MC de las NIIF, se establece que el objetivo de la
informacion financiera es “proporcionar informacion sobre la entidad que sea 1til para los usuarios de
los IFPG [Informes financieros de proposito general] a efectos de la rendicion de cuentas y a efectos de
la toma de decisiones” (IPSASB, 2022, parr. 2.1). EI MC de las NICSP se diferencia del MC de las
NIIF en al menos tres aspectos. Primero, el MC de las NICSP hace referencia a “informes financieros”,
entre los cuales se incluyen los estados financieros. Es decir, el MC de las NICSP contempla aspectos
de la informacidn financiera publica que van més alla de los estados financieros basicos, como es el
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caso de informacion presupuestal y las estadisticas para las finanzas publicas. Segundo, el MC de las
NICSP se refiere explicitamente a la rendicion de cuentas como uno de los objetivos de la informacion
financiera del sector publico.

Los gobiernos y otras entidades del sector publico tienen que rendir cuentas a los que les
suministran recursos, y a los que dependen de ellos para utilizar esos recursos para prestar
servicios durante el periodo sobre el que se informa y a largo plazo. EI cumplimiento de sus
obligaciones de rendicion de cuentas requiere el suministro de informacion sobre la gestion de
la entidad de los recursos gue le han confiado para la prestacidn de servicios a los miembros de
la comunidad y otros, y su cumplimiento con la legislacion, regulacion u otra normatividad que
regule su prestacién de servicios y otras operaciones. (...) el cumplimiento de la obligacion de
rendir cuentas requerira también la presentacion de informacion sobre temas tales como los
logros de la prestacidn de servicios por parte de la entidad durante el periodo sobre el que se
informa, y su capacidad para continuar prestando servicios en periodos futuros. (IPSASB, 2022,
parr. 2.8)

Tercero, el MC de las NICSP contempla como usuarios principales de los informes financieros de
proposito general a los destinatarios de los servicios y sus representantes, asi como a los suministradores
de recursos y sus representantes. Entre ellos, se encuentran los ciudadanos, los contribuyentes, los
donantes, los prestamistas, demas suministradores de recursos y otros destinatarios de servicios. De
forma complementaria, se encuentran las agencias donantes bilaterales o0 multilaterales, corporaciones
gue proporcionan recursos a un gobierno o realizan transacciones con él, y quienes financian los
servicios prestados por organizaciones gubernamentales internacionales o se benefician de dichos
servicios, entre otros (IPSASB, 2022).

Las caracteristicas especificas de las administraciones publicas consideradas por el IPSASB
promovieron algunas diferencias en las Normas. Se destaca, por ejemplo, el hecho de incorporar el
criterio de “potencial de servicio” en la definicion de activo de las NICSP, asi como el desarrollo de
estandares especificos para el sector publico que no se encuentran en los estandares del sector privado.
La Tabla 9 presenta un comparativo de las normas expedidas por el IASB y por el IPSASB.

Tabla 9 - Comparativo entre estandares emitidos por el IPSASB (NICSP) y por el IASB (NIIF)

Estandar del
Tema IPSASB? Referente en el IASB

Presentacion de Estados Financieros NICSP 1 NIC1
Estado de Flujos de Efectivo NICSP 2 NIC 7
Politicas contables, Cambios en las
Estimaciones Contables y Errores NICSP'3 NIC8
Efectos de las Variaciones en las Tasas
de Cambio de la Moneda Extranjera NICSP 4 NIC 21
Costos por préstamos NICSP 5 NIC 23
Ingresos de Transacciones con 2% NIC 18 - Ingresos de Actividades

- NICSP 9 L
Contraprestacion Ordinarias
Informacmn Fmgnuera en Economias NICSP 10 NIC 29
Hiperinflacionarias
Contratos de construccion NICSP 11% NIC 11

% Las NICSP 6, 7, 8, 15 y 25 han sido derogadas.
% |_.a NICSP 9 sera derogada una vez entre en aplicacion la NICSP 47 sobre Ingresos; esto es, a partir del 01 de enero de 2026.
27 La NICSP 11 sera derogada una vez entre en aplicacion la NICSP 47 sobre Ingresos; esto es, a partir del 01 de enero de 2026.
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Estandar del

Tema IPSASB? Referente en el IASB
Inventarios NICSP 12 NIC 2
Arrendamientos NICSP 138 NIC 17
Hechos Ocur_r,ldos después de la Fecha NICSP 14 NIC 10
de Presentacion
Propiedades de Inversion NICSP 16 NIC 40
Propiedades, Planta y Equipo NICSP 17% NIC 16
Informacién Financiera por Segmentos NICSP 18 NIC 14
Provisiones, Pasivos Contingentes y
Activos Contingentes NICSP19 NIC 37
Informauon a Revelar sobre Partes NICSP 20 NIC 24
Relacionadas
Deterioro del Valor de Activos No NICSP 21 NIC 36 - Deterioro de valor de los
Generadores de Efectivo activos
Revelacion de Informacion Financiera NICSP 22 N/A

sobre el Sector Gobierno General
Ingresos de Transacciones sin
Contraprestacion (Impuestos y NICSP 23% N/A
Transferencias)

Presentacion de Informacion del

. . NICSP 24 N/A
Presupuesto en los Estados Financieros
Deterioro del Valor de Activos NIC 36 - Deterioro de valor de los
: NICSP 26 .
Generadores de Efectivo activos
Agricultura NICSP 27 NIC 41

NIC 32 y CINIIF 23 -
Aportaciones de socios de

Instrumentos Financieros: Presentacion NICSP 28 . ;
entidades cooperativas e
instrumentos similares
NIC 39, CINIIF 9 - Nueva
Instrumentos Financieros: NICSP 29 evaluacion de Derivados
Reconocimiento y Medicién (Derogada en Implicitos, y CINIIF 16 - Inversién
gran medida) neta en un Negocio en el
Extranjero
Instrumentos Financieros: Informacién a NICSP 30 NIIE 7
Revelar
Activos Intangibles NICSP 31 NIC 38
CINIIF 12 - Acuerdos de
Acuerdos de Concesion de Servicios: La Concesion de Servicios, y SIC 29 -
NICSP 32 Y
Concedente Acuerdos de Concesion de
Servicios: Informacion a Revelar
Adopcion por Primera vez de las NICSP
de Base de Acumulacién (o Devengo) NICSP 33 N/A
Estados Financieros Separados NICSP 34 NIC 27
Estados Financieros Consolidados NICSP 35 NIIF 10
Inve_:rsmnes en Asociadas y Negocios NICSP 36 NIC 28
Conjuntos
Acuerdos Conjuntos NICSP 37 NIIF 11

28 |La NICSP 13 sera derogada una vez entre en aplicacion la NICSP 43 sobre Arrendamientos; esto es, a partir del 01 de enero de 2025.

2 |La NICSP 17 sera derogada una vez entre en aplicacion la NICSP 45 sobre Propiedad, Planta y Equipo; esto es, a partir del 01 de enero de
2025.

% LLa NICSP 23 sera derogada una vez entre en aplicacion la NICSP 47 sobre Ingresos; esto es, a partir del 01 de enero de 2026.

3 Las CINIIF corresponden a interpretaciones de las NIIF ante situaciones que pueden recibir un tratamiento contable divergente o inadecuado.
Su nombre se deriva del Comité de Interpretaciones de Normas Internacionales de Informacién Financiera (o IFRIC, por sus siglas en inglés),
quien elabora las interpretaciones.
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Tema Els;asn A(\jglr?’%el Referente en el IASB
Informacion a Revelar sobre
Participaciones en Otras Entidades NICSP 38 NIIF 12
Beneficios a los Empleados NICSP 39 NIC 19
Combinaciones del Sector Publico NICSP 40 NIIF 3
NIIF 9, CINIIF 16 - Coberturas de
una inversion Neta en un Negocio
Instrumentos Financieros NICSP 41 enel EX'[I’anj(_%[’O, y CIN.“F 19-
Cancelacion de Pasivos
Financieros con Instrumentos de
Patrimonio
Beneficios sociales NICSP 42 N/A
NICSP 43
Arrendamientos (Vigente a partir NIIF 16
del 01/01/25)
Activos No Corrientes Mantenidos para .NICSP a4 .
la Venta y Operaciones Discontinuadas (Vigente a partir NIFS
del 01/01/25)
NICSP 45
Propiedades, Planta y Equipo (Vigente a partir NIC 16
del 01/01/25)
NICSP 46
Medicion (Vigente a partir N/A
del 01/01/25)
NICSP 47
Ingresos (Vigente a partir NIIF 15
del 01/01/26)
NICSP 48
Gastos de Transferencia (Vigente a partir N/A
del 01/01/26)
NICSP 49
Planes de Beneficio por Retiro (Vigente a partir N/A
del 01/01/26)
Presentacion de Informacién sobre
Sostenibilidad a Largo Plazo de las GPR 1% N/A
Finanzas de una Entidad
A_nalm_s y Comentario de Estados GPR 2 N/A
Financieros
Prese_ntqmon de Informac_:lc_)n sobre el GPR 3 N/A
Rendimiento de los Servicios

Fuente: elaboracion propia

A pesar de los esfuerzos para desmarcar las NIIF y las NICSP a partir de las particularidades del sector
publico, investigaciones académicas han cuestionado la adopcién generalizada de los criterios utilizados
en el sector empresarial privado para la representacion contable de los hechos econdmicos de las
administraciones publicas. Segun los criticos, las NICSP no logran reconocer de forma plena la
singularidad de la dindmica econdmica del sector pablico (Chan, 2003; Ellwood y Newbury, 2006;

%2 |_as Guias de Practicas Recomendadas (GRP) son pronunciamientos expedidos por el IPSASB sobre buenas practicas para la preparacion
de informes financieros con propésito general que no son estados financieros. A diferencia de las NICSP, estas no establecen requerimientos
(IPSASB, 2022).

70



Lapsley, Mussari y Paulsson, 2009; Eurostat, 2012; Biondi, 2012; 2016; Gémez-Villegas, 2013, 2020;
Biondi y Soverchia, 2014; Brusca et al., 2016).

Chan (2003) argumenta que, dados los activos y pasivos que maneja un gobierno, el problema principal
de la convergencia contable internacional del sector publico gira en torno a qué tantos elementos incluir
en el balance o estado de situacion financiera. En su opinion, en lugar de proponer un devengo pleno®,
“la contabilidad de devengo debe proceder gradualmente y de forma simétrica porque las formas mas
estrictas de devengo son mas riesgosas dado que crean mas problemas de medicidn, tienen menos apoyo
técnico y son mas subjetivas” (Chan, 2003, p. 17). Por su parte, “los devengos simétricos significan
alinear activos y pasivos de naturaleza y vencimiento similares” (Chan, 2003, p. 17).

Ellwood y Newbury (2006) sefialan que, en lugar de una revision minimalista del marco contable
disefiado para el sector privado, se requiere un marco contable especifico para el sector publico,
especialmente cuando sus objetivos y usuarios son mucho mas amplios que los asumidos para entidades
orientadas al lucro. Segln las autoras, la toma de decisiones econémicas puede ser apropiada en el
contexto del sector publico, pues “el futuro crece a partir del pasado y se necesita informacion ex post
para formular politicas para el futuro” (p.31), sin embargo, esto generalmente no ocurre con la visién
de la creacion de riqueza del sector privado; de ahi que temas como los impuestos, los beneficios
sociales o las subvenciones del Gobierno no pueden ser abordados como ideas de Gltimo momento.

Biondi (2012) resalta que la convergencia contable internacional tiene como propdsito cambiar la vision
de la contabilidad desde una vision dindmica asociada al modelo de costo histérico hacia una vision
estatica asociada al modelo de valor razonable®. En su opinion, este enfoque no es coherente con la
actividad y la rendicion de cuentas del sector pablico porque, en lugar de presentar la correspondencia
entre cargos e ingresos, se le da mayor prioridad al estado de situacion financiera que se basa en el
reconocimiento de activos y pasivos medidos en un momento arbitrario en el tiempo (Biondi, 2016).

Adicionalmente, para Biondi (2012), el desempefio de la administracion publica consiste en la
satisfaccion directa de las necesidades individuales y colectivas y, por tanto, “los recursos conferidos
al Estado no son ingresos, sino que representan fuentes de los contribuyentes que se requieren para
cubrir los gastos y para financiar los recursos adquiridos en la realizacion de determinadas actividades
estatales” (Biondi, 2012, p. 12). A diferencia de las empresas comerciales, no se requiere la
recuperacion de los aportes que se otorgan para el sostenimiento de las actividades. Es por ello que,
segliin este autor, “si se ha de mantener el motivo no lucrativo, la representacion contable de las
actividades econdmicas del Estado y otras entidades no comerciales debe ser fundamentalmente distinta
de la representacion de las empresas comerciales” (Biondi, 2012, p. 12).

También se argumenta que el establecimiento de normas contables para el sector pblico a partir de las
normas empresariales busca influir en los procesos y resultados de las politicas en una direccion y en
beneficio de un interés particular (Ellwood y Newbury, 2006, 2007; Robb y Newberry, 2007; Biondi,
2012; Biondi y Soverchia, 2014; Biondi y Boisseau-Sierra, 2018; Gomez-Villlegas, 2013; 2016; Bakre
et al., 2017), incluso, afectando los objetivos de desarrollo de los paises, particularmente de aquellos

33 Segtin Chan (2003), los devengos “leves” muestran solo activos financieros a corto plazo y pasivos a corto plazo; los devengos “moderados”
muestran adicionalmente los activos financieros a largo plazo y los pasivos financieros a largo plazo; los devengos “fuertes” incluyen diversas
categorias de activos de capital al balance general; y los devengos “plenos” muestran beneficios de derecho legislados como pasivos.

3 |a vision estatica se centra en evaluar el patrimonio neto de una organizacion valorando los activos menos los pasivos. Es estatica porque
se refiere a un momento arbitrario en el tiempo y porque las mediciones se basan en estimaciones de valores actuales en ese momento. Por su
parte, la vision dindmica se centra en las entradas y salidas de recursos de la empresa, y “en la representacion de los recursos movilizados (y
utilizados) por sus actividades durante un periodo de tiempo determinado” (Biondi, 2012, p. 7). Asi, no se tiene en cuenta el valor actual de
un futuro ingreso imaginado, sino que “se refiere a la acumulacion de gastos reales relacionados con el proceso productivo en curso de la
entidad” (Biondi, 2012, p. 7).

71



menos industrializados (Hopper, Lassou y Soobaroyen, 2017). Segin Gomez-Villegas (2013), este
proceso, que viene de la financiarizacion, representa la incorporacién al aparato estatal de valores y
expectativas ajenas a la ética publica que consolidan comportamientos oportunistas y rentistas, junto
con mecanismos de incentivos individualistas y cortoplacistas.

Segun Ellwood y Newberry (2007), la implementacién en el Reino Unido y en Nueva Zelanda de
sistemas contables de base devengada con los criterios de la contabilidad empresarial proporcion6
mecanismos para reducir el rol del Gobierno como proveedor de servicios. En particular, segun las
autoras, la convergencia internacional contable privilegié una agenda de privatizacién y liberalizacion
comercial que es consecuente con los principios del neoliberalismo.

En economias emergentes, segin Bakre et al. (2017), la incorporacion de los criterios contables del
sector empresarial al sector publico, a través de las actividades ejecutadas por parte de instituciones
financieras internacionales y de las firmas contables occidentales, puede entenderse como una forma de
emplear la contabilidad como una tecnologia a efectos de acomodar los intereses de corporaciones
multinacionales y de paises industrializados en el entorno econémico de los paises emergentes. Fue una
condicién para su participacion en los mercados neoliberales globales en pro de los beneficios de los
actores financieros internacionales (Bakre et al., 2017). Es por ello que, segun Hopper et al. (2017),
“hay poca evidencia de que mejorar la gestion financiera publica, a menudo introducida por instancias
del norte, brinde mas ayuda a los paises en desarrollo” (p. 136).

En materia pensional, la nueva regulacion contable ha causado controversia por distintas razones. Por
un lado, las obligaciones pensionales son un componente altamente sensible que va mas alla de la labor
realizada por parte de gestores publicos, analistas u érganos de control, las obligaciones pensionales
vinculan directamente a millones pensionados y trabajadores del sector publico, cuyo bienestar durante
su etapa de vejez depende del sistema pensional y de la informacion que este produce (Glaum, 2009).
Por otro lado, la diversidad de practicas existentes en torno al manejo pensional, como ocurre en el caso
latinoamericano o en el mismo sistema pensional colombiano como se presentd en los capitulos
anteriores, dificulta la definicidn de un tratamiento contable para los beneficios de jubilacion. Incluso
el mismo IPSASB (2008) reconocid este hecho cuando expidio la NICSP 25; de alli que la contabilidad
de las obligaciones pensionales sea considerada como una cuestién politica (Klumpes, 1994; Saeman,
1995).

En general, el enfoque en el tratamiento contable de las obligaciones pensionales ha pasado de reflejar
la medicidn de los costos del sistema a la determinacion y medicién de activos y pasivos pensionales,
de donde se desprende el reconocimiento de un gasto (Napier, 2009). Inicialmente, los costos
reconocidos por la entidad empleadora reflejaban Unicamente el dinero entregado durante un periodo,
de tal forma que el costo de cada periodo correspondia a las prestaciones pagadas. Sin embargo, con el
tiempo, este enfoque ha ido transformandose hacia una vision en la que las pensiones son ahora
entendidas como un proceso de remuneracion diferida, donde los trabajadores sacrifican sus ingresos
actuales a cambio de una expectativa de ingresos en el futuro (Napier, 2009).

Esta vision de las obligaciones pensionales como remuneracion diferida es la que han promovido las
NICSP en el sector publico. Un tipo especifico de representacion contable en el que las obligaciones
pensionales, en lugar de entenderse como un proceso de proteccion social, colectivo, solidario y de
derechos, pasaron a ser entendidas como un proceso de remuneracion definida vinculado al momento
en que el trabajador presta sus servicios, y reconocidas como gasto a partir de la medicion actuarial de
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futuras salidas de flujos de efectivo (Glaum, 2009; Biondi y Boisseau-Sierra, 2015; 2018). Segun
Oulasvirta (2008), estas obligaciones se deben entender de la siguiente forma:

o Elsalario desembolsado y la parte del salario no desembolsada que corresponde a los beneficios
pensionales ganados durante el periodo contable deben ser registrados sobre la base de
devengo;

e como un gasto incurrido en el Estado de pérdidas y ganancias [Estado de Rendimiento
Financiero];

e y la parte ganada, pero aun sin pagar de los beneficios, como un pasivo (deuda) en el balance
[Estado de Situacion Financiera] en la fecha de presentacion.

e Los pagos de los beneficios pensionales realizados a los beneficiarios corresponden Gnicamente
a cuotas de la deuda (pasivo pensional) registradas en efectivo (sin impacto en el Estado
financiero de pérdidas y ganancias [Estado de Rendimiento Financiero]) (p. 805)

Desde esta vision, se espera que los flujos de recursos retenidos por parte de la entidad sean acumulados
y continuamente invertidos, en nombre del trabajador y a lo largo del tiempo, a fin de materializar el
valor total de la pensién que se liquidara en una fecha futura especificada en forma de una Gnica suma
de dinero o renta vitalicia, segun las condiciones establecidas en el sistema pensional. En palabras de
Biondi y Boisseau-Sierra (2018b), “la pension se convierte en una especie de colocacion financiera a
nivel individual” (p. 83).

Asi mismo, esta nueva representacion contable de las obligaciones pensionales promueve un
entendimiento en el cual, a partir de informacion actuarial sobre el valor neto actual del fondo de
pensiones, se puede interpretar que cada individuo pudiese reclamar, en cualquier momento y a
voluntad, su parte correspondiente (Biondi y Boisseau-Sierra, 2015; 2018). De igual forma, el
reconocimiento de la obligacion pensional como pasivo incentiva su financiacion inmediata mediante
un plan de activos. Esto es, la parte de los activos reconocidos en el Estado de Situacion Financiera en
donde se disponen fondos en efectivo que deben controlarse, restringirse y administrarse a fin de cubrir
el pasivo pensional (Biondi y Boisseau-Sierra, 2015; 2018). Por lo tanto, “se espera que esos fondos se
inviertan y generen rendimientos financieros en mercados financieros activos” (Biondi y Boisseau-
Sierra, 2015, p. 8). En esencia, es un nuevo entendimiento contable (the one best way) que tampoco
representa la diversidad de practicas y regulaciones existentes en los sistemas pensionales en las
administraciones publicas, lo que conlleva a impactos en la lectura de las finanzas publicas:

Las finanzas publicas recurren sisteméaticamente a la emision y refinanciacion de deuda para
cubrir posiciones activas. Si las normas contables del sector publico presionan a las entidades
para que incluyan las obligaciones pensionales futuras en su balance, estas pueden verse
alentadas o constrefiidas a aumentar su posicién deudora e incurrir en costes adicionales para
financiarlas, transformando su gestion de las pensiones en una estrategia especulativa de fondos
de cobertura apalancados en deuda (Biondi y Boisseau-Sierra, 2015, p. 16).

Glaum (2009), por su parte, indica que la estimacion del valor de las obligaciones pensionales desde
esta nueva vision requiere variables a largo plazo que dependen de variables financieras y demogréficas,
de tal suerte que cualquier cambio en su estimacion, por minimo que sea, puede resultar sensible para
los resultados de los gobiernos. Uno de los aspectos mas criticos es el registro de los efectos de la
valoracion de los cambios en las hipotesis actuariales, denominados por las NICSP como ganancias o
pérdidas actuariales, las cuales introducen incertidumbre y volatilidades en las cuentas de los balances
de las entidades del sector publico. En especial, los cuestionamientos giran en torno a la estimacion de
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flujos remotos e inciertos sujetos a cambios y riesgos imprevisibles, asi como a las tasas de descuento
empleadas en estas estimaciones.

En Chile, Himick (2009) revelé como se utilizé la contabilidad publica para cambiar la mentalidad y
actitudes de los ciudadanos a fin de implementar un programa de privatizacion de las pensiones.
Mientras tanto, en Estados Unidos, donde la investigacion contable publica en materia pensional se
encuentra méas avanzada, se ha evidenciado que, para utilizar una tasa de retorno esperada més alta
como tasa de descuento para la estimacion del pasivo, los gestores de planes de pensiones
insuficientemente financiados terminaron asignando sus inversiones en activos financieros de mayor
riesgo (Andonov, Bauer y Cremers, 2017). No obstante, también se ha observado que, para reducir los
déficits de financiacion de las pensiones reconocidos en los balances de las entidades de gobierno, los
planes de pensiones publicos aumentaron sus aportaciones, lo que promovié una mejora en su nivel de
financiacién (Flesher, Foltin, Previts y Stone, 2019; Anantharaman y Chuk, 2022).

Asi entonces, no es extrafio que las NICSP construyan un marco de referencia que proporcione una
forma especifica e intencional para comunicar contablemente las pensiones que induce un
entendimiento que no necesariamente representa los intereses de los beneficiarios de las pensiones ni
la forma en que la administracién puablica ha venido siendo representada hasta ahora. La contabilidad
se ubica en el centro de los mecanismos de distribucion del valor en la economia (Zeff, 2005; Chiapello
y Medjad, 2009); de ahi que las consecuencias de seleccionar un tratamiento o estandar especifico
puedan inducir un comportamiento concreto y, a su vez, privilegiar algin interesado en particular
(Biondi, 2011; Pardo, 2014).

Esta forma de entender las pensiones coincide con la vision de organismos internacionales, reconocidos
por su promocién de la financiarizacion, como el Banco Mundial (1994) y la Comisién Europea (1997),
asi como con los fundamentos de importantes reformas en materia pensional llevadas a cabo en paises
como Estados Unidos (1970), Reino Unido (1990) y algunos paises de Europa continental como Francia
(década de los 2000). Todas estas jurisdicciones han terminado impulsando, por un lado, los planes de
pensiones basados en el ahorro individual y, por otro lado, el rol de los fondos de pensiones privados
como inversores financieros activos en los mercados financieros (Biondi y Sierra, 2018).

Este proceso de inmersion de los intereses financieros en las formas de gestion, representacion y
comunicacién de los hechos econémicos de las organizaciones publicas se enmarca en el contexto de
la financiarizacién. Alli la contabilidad publica se transforma y reproduce la gestion del aparato estatal
desde una visién distinta a la de la responsabilidad publica, pero respondiendo a los intereses del sector
financiero internacional e inversionistas institucionales. De esta forma, la contabilidad publica termina
aportando esfuerzos en torno al proceso de concentracion del ingreso, la ampliacion de la desigualdad,
mercantilizaciéon de los derechos ciudadanos y, finalmente, la desaparicién del rol del Estado en la
mediacion de los conflictos de redistribucién (Gémez-Villegas, 2013).

4.5. La regulacién contable publica en Colombia

La expedicion de la Constitucion Politica de Colombia de 1991 se constituye en un hecho determinante
para la contabilidad publica del pais: es la primera vez que, con rango constitucional, se estableci6 la
figura de contador general de la nacién y, con este, se inicid el periodo moderno de la contabilidad
publica en Colombia (Gomez-Villegas, 2019). Desde entonces, la figura del Contador ha venido
asumiendo las funciones de uniformar, centralizar y consolidar la contabilidad publica; elaborar el
balance general de la nacion; y determinar las normas contables que deben regir en el pais. Previo a
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esto, la contabilidad publica era de carécter presupuestal y estaba a cargo de la Contraloria General de
la Republica (CGR) (Pulgarin y Cano, 2000).

En virtud de la creacion de la figura de Contador, se cred, mediante el Decreto 85 de 1995, la Direccién
General de Contabilidad Pablica (DGCP) como un organismo a cargo del contador general y
dependiente del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico (MHCP)®. En el ejercicio de sus funciones,
el contador general expidio, mediante la Resolucion 4444 de 1995, el primer Plan General de
Contabilidad Pablica (PGCP)%, el cual puso en marcha la reforma contable publica hacia la partida
doble y el principio de devengo en Colombia (Gémez-Villegas y Montesinos, 2012).

Luego, el Congreso de la Republica expidié la Ley 298 de 1996, con la cual se cre6 la Contaduria
General de la Nacion (CGN) como una Unidad Administrativa Especial, adscrita al MHCP, con
personeria juridica y autonomia presupuestal, técnica y administrativa. Entre otros aspectos, la Ley 298
de 1996 definio las funciones del contador general de la nacién y de la CGN, el Sistema Nacional de
Contabilidad Publica (SNCP)*" y el alcance de la contabilidad general de la nacion y de la contabilidad
publica, los cuales estan vigentes actualmente.

Desde entonces, la CGN ha liderado las labores de emision de la regulacién contable publica;
capacitacion sobre la regulacion expedida a las entidades publicas; gestion de la informacion de las
entidades bajo su ambito (entidades de gobierno y empresas); desarrollo de plataformas informaticas
para la centralizacion y validacion de la informacion; y consolidacion y presentacion del balance general
de la nacion y del sector publico, asi como de otros informes para usuarios estratégicos de la
contabilidad publica.

No obstante, segun Gomez-Villegas y Montesinos (2012), la cultura politica, la tradicion de
concentracioén administrativa y el legado de desorganizacién y corrupcion hicieron que disminuyera
inicialmente el impacto de los primeros avances de la CGN. Esto hizo que el Contador General de la
Nacion expidiera la Resolucion 400 del 2000 con el fin de “ajustar la regulacion contable a la realidad
de las entidades publicas, a los propdsitos del Sistema Nacional de Contabilidad Publica y a las
necesidades de los diferentes usuarios de la contabilidad ptblica” (CGN, 2017b, p. 31). Asi entonces,
con esta Resolucion se adopté un nuevo PGCP3,

Mas adelante, en el 2004, la CGN inici6 un proceso de armonizacion con las tendencias regulatorias
internacionales en materia de contabilidad publica, particularmente con las NICSP emitidas por el
IPSASB hasta ese entonces. Segln la CGN (2017b), este proceso tuvo como proposito identificar “las
diferencias entre los criterios de reconocimiento, medicién y revelacion de los hechos econémicos
incluidos en la regulacion nacional y la regulacion internacional” (p. 31) y, a partir de alli, incorporar
en la regulacion local aquellos criterios “que resultaron pertinentes desde lo técnico y aplicables al
contexto colombiano” (p. 31).

35 El Decreto 86 de 1995 establecio su estructura organica.

36 El PGCP tuvo una estructura conformada por el Marco Conceptual de la Contabilidad Publica y el modelo instrumental que, a su vez,
estuvo integrado por el Catalogo General de Cuentas y el Manual de Procedimientos (Pulgarin y Cano, 2000; 2001).

7 El SNCP es “el conjunto de politicas, principios, normas y procedimientos técnicos de contabilidad, estructurados Iégicamente que, al
interactuar con las operaciones, recursos y actividades desarrolladas por los entes publicos, generan la informacion necesaria para la toma de
decisiones y para el ejercicio del control interno y externo de la administracion publica” (CGN, 2017, p. 10). Este se compone, entre otros, del
ente normalizador y regulador (es decir, la CGN), el régimen de contabilidad emitido por el regulador, los sistemas electrénicos o manuales
para la construccion y conservacion de la contabilidad, los contadores, las entidades contables publicas, el sistema documental contable, la
informacién contable pablica y los usuarios.

38 Al igual que el anterior, este PGCP adoptado mediante la Resolucion 400 del 2000, se compuso del Marco Conceptual y del Modelo
Instrumental. Este Gltimo comprendié el Manual de Procedimientos y el Catalogo General de Cuentas.
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Como resultado de lo anterior, el Contador General de la Nacion expidid las resoluciones 354, 355 y
356 de 2007, mediante las cuales se adoptaron el Régimen de Contabilidad Publica (RCP), un nuevo
PGCP y el Manual de Procedimientos, respectivamente. En ese orden, en el marco del SNCP se ubico
el RCP, el cual, a su vez, integrd el PGCP que establecid una regulacion contable publica de tipo general
y el Manual de Procedimientos que establecié una regulacion contable plblica de tipo especifico®.

Posteriormente, la expedicion de la Ley 1314 de 2009, mediante la cual se regularon las normas de
contabilidad y aseguramiento para el sector privado, obligé una coordinacion institucional entre el
MHCP, el Ministerio de Comercio, Industriay Turismo y la CGN a fin de garantizar que las normas de
contabilidad de quienes participen en un mismo sector sean homogeéneas, consistentes y comparables.
Lo anterior, reconociendo las facultades legales de la CGN en materia de contabilidad pablica.

Esto hizo que la CGN emprendiera el proyecto “Estudio, actualizacion y armonizacion del Régimen de
Contabilidad Publica con estandares internacionales de contabilidad”. El proyecto tuvo como objetivo
actualizar nuevamente la regulacion contable, pero, esta vez, con las NICSP expedidas después del afio
2006, e incorporar los criterios de las NIIF en el caso de las empresas estatales. Con ello, se realizaron,
por parte de la CGN, estudios para caracterizar el sector publico colombiano y la regulacion contable
publica en el contexto internacional, asi como analisis comparados entre la regulacion nacional e
internacional y andlisis de impactos sobre las entidades publicas, los usuarios de la informacién y los
procesos y productos de la entidad (CGN, 2017b).

Es asi como el Contador General de la Nacion terminé reestructurando su RCP a partir de una politica
de regulacién contable plblica disefiada sobre cuatro marcos normativos*® actualmente vigentes. En el
contexto del SNCP, el nuevo RCP est4 conformado por lo siguiente:

el Referente Teorico y Metodoldgico de la Regulacion Contable Publica (RTMRCP),
el Marco Normativo para Empresas que Cotizan en el Mercado de Valores, o que Captan o
Administran Ahorro del Pablico;
e ¢l Marco Normativo para Empresas que no Cotizan en el Mercado de Valores, y que no Captan
ni Administran Ahorro del Publico;
el Marco Normativo para Entidades de Gobierno (MNEG);
el Marco Normativo para Entidades en Liquidacion, adoptado con la Resolucion 461 de 2017;
la Regulacion del proceso contable y del sistema documental contable y
los Procedimientos transversales.

Cada marco normativo toma como referencia lo establecido en el RTMRCP vy, a su vez, considera los
criterios de la regulacion internacional en materia contable. EI Marco Normativo para Empresas que
Cotizan en el Mercado de Valores, o que Captan o Administran Ahorro del Pablico se construye a partir
de las NIIF que han sido incorporadas al ordenamiento juridico colombiano. EI Marco Normativo para
Empresas que no Cotizan en el Mercado de Valores, y que no Captan ni Administran Ahorro del Publico
es un desarrollo propio de la CGN, pero toma como referente las NIIF que han sido incorporadas al
ordenamiento juridico colombiano. El Marco Normativo para Entidades de Gobierno es un desarrollo
propio de la CGN, pero toma como referente las NICSP. Por ultimo, el Marco Normativo para Entidades

3% El PGCP de la Resolucion 355 de 2007 no presentaba el mismo nivel de importancia que los planes anteriores, pues en ese momento se
constituy6 como una parte del RCP. Ademaés, el PGCP se integré de un Marco Conceptual y de la Estructura y las descripciones de las clases
(activos, pasivos, patrimonio, ingresos, gastos, costo y cuentas de orden). Por su parte, el Manual de Procedimientos de la Resolucién 356 de
2007 se conformo por el Catalogo General de Cuentas, los Procedimientos y los Instructivos contables.

40 Esto implic, a su vez, derogar el PGCP y el Manual de Procedimientos, adoptados en el 2007.
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en Liquidacion es un desarrollo propio de la CGN. La grafica 11 esquematiza la evolucion de la
regulacién contable publica en Colombia.

Graéfica 11 - Evolucién cronolégica de la regulacion contable publica en Colombia (1990 -
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Fuente: elaboracion propia con base en Gdmez-Villegas y Montesinos. (2012)

Un aspecto pendiente del proceso de reforma contable publica en Colombia es la manera en que la
informacidn financiera producida bajo los criterios de las NICSP converge con otro tipo de informacion
como la presupuestal, las estadisticas para las finanzas publicas y las cuentas nacionales. Este es un reto
gue desde la literatura académica se ha venido sefialando desde hace algunos afios (Brusca et al., 2016)
y que Colombia estd enfrentando actualmente mediante el establecimiento de una propuesta de
reingenieria a la Gestion de las Finanzas Publicas, la cual ha sido formulada en el Plan Nacional de
Desarrollo 2018-2022 y estructurada en la Politica Nacional de Informacién para la Gestion Financiera
Publica, contenida en el Conpes 4008 de 2020.

En todo caso, Colombia se constituye en la actualidad como uno de los paises pioneros y con los avances
maés significativos en la implementacion de una regulacion convergente con las NICSP en América
Latina (Brusca et al., 2016; Gomez-Villegas, Brusca y Bergmann, 2020). Este caracter pionero lo
comparte con Perd, Costa Rica, Brasil, Chile y Ecuador. No obstante, Per( se encuentra actualmente
revaluando su proceso a partir de la instauracion de una fase de depuracién y sinceramiento contable, y
reformulando una nueva adopcidn plena de NICSP. Costa Rica y Brasil han visto retrasado su proceso
de implementacion de las NICSP y Chile, segin el IFAC y CIPFA (2021), ha completado su
implementacion de NICSP desde 2015, pero solo en el &ambito del Gobierno nacional, las municipales
iniciaron el proceso desde 2020. El resto de los paises de la region se encuentran en etapas iniciales del
proceso de implementacion.

Finalmente, cabe destacar que, entre los estimulos mas significativos del proceso de reforma contable
publica en Colombia, se encuentran los programas de modernizacion de la administracion publica en el
contexto de la NGP, los cuales han venido siendo liderados bajo la influencia determinante de

41 Estados Financieros (EEFF)
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organismos multilaterales e internacionales (Benito et al., 2007; Brusca et al., 2016; Ramos y Gémez-
Villegas, 2020; Gomez-Villegas et al, 2020; Rincdn y Gdmez-Villegas, 2020). También se destacan las
presiones para pertenecer a la OCDE mediante la adopcion de buenas précticas internacionales (Ramos
y Gomez-Villegas, 2020).

4.6. Conclusiones

La financiarizacion consiste en la expansion y profundizacion de las actividades y los beneficios
financieros en las economias. Es un cambio de régimen de acumulacion que se vincula con una profunda
transformacidn de la economia y la sociedad, en la cual las ganancias se logran principalmente mediante
canales financieros y en contraposicion a la realizacion de actividades comerciales o de produccion.
Esto se da en una época marcada por un fuerte impulso de la globalizacion y la implementacion de
politicas econdmicas neoliberales basadas en la liberalizacion financiera y la desregulacion de los
mercados. No obstante, la financiarizacion también se puede definir a partir de cinco tendencias, a saber:
i) un crecimiento en la importancia de los mercados financieros y, con este, un incremento en el poder
de las élites financieras y de la clase rentista; ii) una inmersidn cada vez mayor por parte de las empresas
no financieras en el sector financiero; iii) una orientacidn por parte de las empresas hacia la generacion
de valor para el accionista; iv) mayores innovaciones financieras y vi) objetivos de bajas tasas de
inflacion (Fasianos, et al., 2018).

En este contexto, la contabilidad se ha visto condicionada a incorporar, como propias, las necesidades
de informacién de los actores financieros y, con ello, a incluir, entre sus practicas, formas de
representacion e instrumentos especificos de las finanzas, en beneficio de dichos actores financieros.
Esto ha ocasionado que la contabilidad haya sido empleada como una tecnologia (Miller, 1994) a
efectos de facilitar un conjunto particular de representaciones discursivas encaminadas a impulsar y
reproducir la financiarizacion en los contextos en donde esta participa. Asi entonces, no solo la
contabilidad se ha visto impactada por la financiarizacion, sino que, también, la contabilidad ha
contribuido activamente en la reproduccién de la financiarizacion.

La informacion contable que produce el sector publico tampoco ha sido ajena a las transformaciones
que ha ocasionado la financiarizacion. La NGP motivo la necesidad de reformar el aparato
administrativo estatal, permitiendo no solo la participacion de entes privados en la provision de bienes
y servicios publicos (como las pensiones), sino también la incorporacion de las practicas del sector
privado a fin de proporcionar una mayor eficiencia a través de los procesos del mercado. En este
escenario, la armonizacién de la contabilidad del sector publico a nivel internacional tomé como
principal referente las NICSP (que son en gran parte una copia de las NIIF, pero con algunos ajustes
menores y ciertas particularidades), lo cual ha representado la incorporacién al aparato estatal de valores
y expectativas ajenas a la ética publica que consolidan comportamientos rentistas, junto con
mecanismos de incentivos individualistas (Gémez-Villegas, 2013).

En materia pensional, las NICSP han adoptado una vision en la que estas obligaciones, en lugar de ser
entendidas como un proceso de proteccion social, colectivo y de derechos, pasaron a ser entendidas
como un proceso de remuneracion definida vinculado al momento en que el trabajador presta sus
servicios, y reconocidas como gasto a partir de la medicion actuarial de futuras salidas de flujos de
efectivo (Glaum, 2009; Biondi y Boisseau-Sierra, 2015; 2018; 2018b). Es un proceso de remuneracion
diferida en la medida en que los trabajadores sacrifican sus ingresos actuales a cambio de que la entidad,
gue pasa a funcionar ahora como fondo de pensiones, acumule e invierta los recursos acumulados en
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nombre del trabajador con el fin de materializar el valor de una pensidn en el futuro. Es decir, la pension
pasa a convertirse en una especie de colocacion financiera a nivel individual.

Con todo esto, se origina una relacion problematica en donde se empiezan a desdibujar las actividades
de beneficio publico a cargo del aparato estatal, particularmente aquellas relacionadas con el manejo
pensional. La reciente transformacion en la regulacion contable de las obligaciones pensionales tiende
a difuminar la frontera entre pensiones como derecho y las pensiones como inversion. Es una forma
financiarizada de representar las obligaciones pensionales, estrechamente vinculada con mecanismos
de mercado y que le apunta a la mercantilizacién de los derechos de los ciudadanos. Un propdsito
contrario a la finalidad de los Estados que, ademas, supone la inclusion de pasivos importantes en el
balance de las entidades del sector publico, con repercusiones en las cifras del déficit y la deuda,
alterando la sostenibilidad fiscal, el riesgo crediticio, y con posibles consecuencias inesperadas para la
confianza publica (Biondi y Boisseau-Sierra, 2018Db).

Asi las cosas, hacer evidente la intencionalidad que existe detras de los cambios y la evolucion de la
regulacién contable publica en materia pensional facilita comprender el porqué del establecimiento de
ciertas herramientas e instrumentos para la representacién contable de este tipo de hechos econémicos.
Por lo anterior, el proximo capitulo profundizara en la transformacion que ha tenido el tratamiento
contable de las obligaciones pensionales en el contexto colombiano; un tema que también ha resultado
de gran interés y evaluacion por parte de actores financieros internacionales. Lo anterior, destacando
los efectos financieros que esta transformacion ha ocasionado en la situacion financiera y patrimonial
de una entidad clave para el funcionamiento del sistema pensional publico: la UGPP.
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5. REGULACION CONTABLE PUBLICA DE LAS PENSIONES EN COLOMBIA
5.1. Introduccion

La financiarizacion ha impactado la administracion del aparato estatal desde distintos ambitos. Los
sistemas de proteccion social se han transformado al entregar parte de los recursos pensionales a la
intermediacion de los mercados financieros e intereses de los actores financieros. Asi mismo, se
configurd un escenario de armonizacion contable internacional en el que se ha legitimado una forma de
representacion de la gestidn organizacional funcional a los intereses del capital financiero, de tal forma
gue, en materia de contabilidad publica, se han reproducido los temas asociados a la proteccion publica
de la vejez desde una Optica financiarizada y desde un nuevo entendimiento que va en contra de los
propésitos del Estado.

El presente capitulo tiene como objetivo presentar las transformaciones que la regulacion contable
publica ha tenido en materia pensional en Colombia y sus efectos en la situacién financiera de la UGPP.
Para responder a este objetivo, la metodologia adoptada parte de un analisis historico, hermenéutico y
sistematico de los tratamientos contables en materia pensional desde la creacion de la figura del
contador general de la nacion en relacién con los temas pensionales. Para el andlisis, se elaboraron
algunas medidas discretas de financiarizacion, de acuerdo con lo propuesto por Krippner (2005),
tomando como fuente de informacion los informes financieros y de gestion del nivel nacional y de la
UGPP. Esta Gltima como estudio de caso (Yin, 2009).

Para efectos de lo anterior, el capitulo se divide en seis secciones incluyendo esta introduccion. El
segundo apartado profundiza en el disefio metodoldgico de este capitulo. El tercer apartado presenta la
evolucion histdrica en el tratamiento contable de las obligaciones pensionales a lo largo del periodo
moderno de la contabilidad publica en Colombia. El cuarto apartado detalla la transformacion en el
tratamiento contable de las obligaciones pensionales de la UGPP. El quinto apartado presenta los
efectos que ha tenido esta transformacion en la situacion financiera de la UGPP y, finalmente, el sexto
apartado presenta las principales conclusiones del capitulo.

5.2. Disefio metodol6gico

Para analizar las transformaciones en la regulacion contable publica en materia pensional, se emplea la
estrategia del estudio de caso. Segun Yin (2009), el estudio de caso tiene como propdsito examinar en
profundidad un fendmeno contemporaneo dentro de su contexto y, a su vez, hacerle frente a una
situacion técnicamente distintiva en la que se presentan distintas variables de interés. Segin Ryan,
Scapens y Theobald (2002), esto ofrece la posibilidad de entender la naturaleza de la representacion
contable en su contexto socioecondémico, desenredando tanto su dimensiéon técnica (técnicas y
procedimientos) como su dimension conceptual (estandares, modelos). El estudio de caso es consistente
con los propositos de esta investigacion toda vez que provee mdltiples fuentes de evidencia e
informacidn a efectos de converger en forma de triangulacién (Yin, 2009).

El estudio de caso empleado en esta investigacion es la UGPP, la cual, como se indico en el tercer
capitulo, presenta entre sus principales propdésitos la administracion de los derechos pensionales, ya
reconocidos y por reconocer, de los trabajadores estatales afiliados a cajas, fondos o entidades del sector
publico liquidados. En materia contable, la UGPP se ha visto impactada, desde su entrada en operacion
en 2010, por la aplicacién de la regulacion contable en materia pensional, lo que la convierte un caso
ejemplar para el proposito de esta investigacion. La Unidad ha venido reconociendo en los ultimos afios
el rubro contable pensional mas alto entre las entidades que conforman el sector publico colombiano.
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La estrategia del estudio de la UGPP se extiende a lo largo del presente capitulo y se complementa en
el siguiente capitulo de esta investigacion. En este capitulo, se abordan empiricamente los datos
contables del nivel nacional y de la UGPP a fin de profundizar la trayectoria concreta y la evolucion de
la regulacién contable de este tipo de beneficios, sefialando las implicaciones que esta trayectoria ha
causado en el comportamiento financiero y patrimonial del sector publico y de la UGPP. El siguiente
capitulo empirico presenta, desde una perspectiva cualitativa, analisis de las percepciones de los agentes
clave involucrados en el proceso de transformacién contable de las obligaciones pensionales del sector
publico colombiano y de la UGPP, a fin de triangular la informacion y cumplir con el propoésito general
de la investigacion.

El presente capitulo parte de un analisis histérico, hermenéutico y sistematico de los tratamientos
contables en materia pensional desde la creacién de la figura del contador general de la nacién. El
analisis historico se refiere al analisis de como han cambiado con el tiempo las formas en que se han
comunicado los tratamientos contables del sector pdblico en materia pensional (Carnegie y Napier,
2017). El andlisis hermenéutico se basa en la tradicion interpretativa de la contabilidad que comprende
los significados que emergen del contexto y de la informacién que se obtiene de los procesos contables
(Irausquiny Caridad, 2012). Asi entonces, a partir de procesos de asimilacién y organizacion, se apropia
la comprensidn de la transformacion en el tratamiento contable de las obligaciones pensionales, para
luego subjetivizar dicha comprension mediante procesos de sistematizacion y comunicacién (Chabrak,
2005).

El método empleado para el tratamiento de los datos es la elaboracién de medidas discretas de
financiarizacion o ratios financieros (Krippner, 2005), a efectos de determinar en qué medida la
representacion contable de la UGPP se ha visto financiarizada. De acuerdo con Krippner (2005), este
tipo de métodos parten de una visién mas centrada en los niveles de acumulacién y se concentran,
particularmente, en la forma como se genera la rentabilidad y en los cambios de comportamiento que
esta experimenta. En el caso del sector pablico, se toman estos métodos con el propdsito de analizar
cémo los actores financieros capturan rentas del sector publico y como esto afecta la situacion financiera
y patrimonial de las entidades publicas.

Los datos para la elaboracion de las medidas discretas de financiarizacion han sido obtenidos de los
Estados Financieros del Nivel Nacional (obtenidos de la pagina web de la CGN, en los enlaces de
Balances Generales de la Nacidn) y de los documentos de politicas contables e informes financieros y
de gestion de la UGPP (obtenidos de la pagina web de la UGPP). Estos datos fueron indexados a 2022
a partir del Indice de Precios al Consumidor (IPC) publicado en la pagina web del Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE).

5.3. Tratamiento contable de las obligaciones pensionales de las entidades de gobierno en
Colombia

El tema pensional ha venido siendo abordado en la regulacién contable en Colombia poco tiempo
después de la creacion de la figura del contador general de la nacion. La Tabla 10 sintetiza la historia
de la regulacion contable en materia pensional, para las entidades de gobierno, desde la expedicion del
primer PGCP en Colombia hasta la incorporacion de los criterios de las NICSP. Como alli se observa,
cada una de las regulaciones expedidas en materia de contabilidad publica (bien sea PCGA o RCP), ha
requerido un desarrollo normativo especifico adicional (instructivos o procedimientos) para el tema de
las obligaciones pensionales.
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Tabla 10 - Instrumentos normativos para la regulacion contable de las pensiones de las
entidades de gobierno

Regulacion Norma general Norma instrumental
Circular externa 024 de 1998 - Instrucciones
PGCP Normas técnicas relativas | relacionadas con la estimacion y registro de los pasivos
(1995) a los pasivos - Pasivos pensionales.
estimados Instructivo 008 de 1998 - Instrucciones relacionadas
con la estimacién y registro de los pasivos pensionales.
Resolucion 400 del 2000 - 2. Modelo Instrumental
Normas técnicas relativas | (Manual de Procedimientos) - Procedimientos relativos
PGCP . : L - ot
(2000) a I(_)s pasivos - Pasivos alas normas tecnicas de contgbl_lldad publl_ca -2.5.
estimados Instrucciones para el reconocimiento y registro de los
pasivos pensionales.
Resolucion 356 de 2007 - Procedimiento contable para
el reconocimiento y revelacion del pasivo pensional, de
la reserva financiera que lo sustenta y de los gastos
relacionados.
- Resolucion 633 de 2014 - Procedimiento contable para
el reconocimiento y revelacién del pasivo pensional y
de los recursos que lo financian, en las entidades
Normas técnicas relativas | responsables del pasivo pensional.
RCP : - ) -
(2007) a I(_)s pasivos - Pasivos - Resoluuc_)n _634 de 2014 - Procedlmlento contable para
estimados el reconocimiento y revelacion de los hechos
relacionados con los fondos de reserva de pensiones.
- Resolucion 635 de 2014 - Procedimiento contable para
la revelacion de los hechos econdmicos relacionados
con la gestion de pensiones de la UGPP y para el
reconocimiento y revelacién de algunos hechos de
entidades que tienen a cargo la responsabilidad
pensional.
Pasivos - Norma de Resolucion 320 de 2019 - Procedimiento contable para
beneficios a los . M .
- el registro de los hechos econdmicos relacionados con
empleados (Beneficios . . . .
el pasivo pensional y con los recursos que lo financian.
RCP - posempleo)
Otras Normas - Norma de | N/A
MNEG -
(2015) recursos del Régimen de
Prima Media con
Prestacion Definida
administrados por
Colpensiones*

Fuente: elaboracion propia

En el marco del primer PGCP, el contador general de la nacion emiti6 la Circular externa 024 de 1998
y el Instructivo 008 de 1998 a fin de impartir instrucciones relacionadas con la estimacion y registro de
los pasivos pensionales.

La Circular 024 de 1998 oblig6 el reconocimiento y la medicion de los pasivos pensionales para todas
aquellas entidades del sector publico, empleadoras o administradoras del RPM, que tenian a su cargo el
pago de pensiones. El valor del pasivo pensional se debia estimar a partir del valor presente de todas

42 El tratamiento contable de Colpensiones se excluye del analisis toda vez que, seglin las NICSP, se considera como un beneficio social, en
lugar de un beneficio a los empleados.
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las mesadas futuras que la entidad debia realizar a favor de personas que tuvieran, o fueran a adquirir,
este derecho de conformidad con las normas legales o contractuales de la época. Era una metodologia
de estimacion establecida por el Gobierno nacional. No obstante, se permiti6 amortizar el
reconocimiento del célculo actuarial por concepto de pensiones de forma anual y sistematica durante
un periodo de maximo 30 afios contados desde 1994. De esta forma, a 31 de diciembre del 2024 se
debia tener reconocido el 100% del pasivo.

El Instructivo 008 de 1998, por su parte, tuvo como propoésito i) presentar un marco legal y conceptual
del sistema general de pensiones colombiano, ii) formular ejemplos sobre la amortizacion del calculo
actuarial y iii) y definir y desarrollar los registros y cuentas contables a efectos del tratamiento contable
asociado al pasivo pensional. Ademas, para efectos del reporte y la presentacion de la informacion, el
instructivo realiz6 una distincion entre las cuentas que debian emplear las entidades empleadoras y
aquellas que debian utilizar las administradoras del RPM. No obstante, el tratamiento contable para
ambos tipos de entidades era el mismo.

Luego, con la Resolucion 400 del 2000, la CGN incorporé lo sefialado en la Circular y en el Instructivo,
como parte de los procedimientos relativos a las normas técnicas de contabilidad pablica que integraron
el Manual de Procedimientos del nuevo PGCP. En consecuencia, los criterios contables para los pasivos
pensionales continuaron siendo los mismos a los definidos afios atras.

Mas adelante, en el marco del RCP de 2007, se expidio la Resolucidn 356 de 2007 mediante la cual se
adoptd el Manual de Procedimientos que incluy6 el “Procedimiento contable para el reconocimiento y
revelacion del pasivo pensional, de la reserva financiera que lo sustenta y de los gastos relacionados”.
En este Procedimiento se definieron tratamientos contables diferenciados para las obligaciones
pensionales a cargo de las “entidades empleadoras” y los “fondos de reserva”.

Las “entidades empleadoras” fueron caracterizadas como aquellas que, con anterioridad a la expedicion
de la Ley 100 de 1993, asumian el reconocimiento y pago de las pensiones de sus empleados, asi como
aquellas que, por excepcién, continuaron asumiendo dicho reconocimiento y pago con posterioridad a
esta Ley. (CGN, 2007). En estos casos, el tratamiento contable definido fue esencialmente el mismo
que venian aplicando las entidades publicas hasta ese entonces. Es decir, las “entidades empleadoras”
debian amortizar el calculo actuarial por concepto de pensiones a fin de reconocerlo, en su totalidad, a
mas tardar el 31 de diciembre de 2024. Adicionalmente, este Procedimiento, por primera vez, obligé a
las “entidades empleadoras” a reconocer una reserva financiera como parte de sus activos. La reserva
financiera fue definida como “el conjunto de activos que han sido destinados por la entidad contable
publica, en atencion a las disposiciones legales vigentes o por iniciativa propia, para atender las
obligaciones pensionales” (CGN, 2007). Estos activos fueron reconocidos al valor en libros que traian
de su anterior clasificacion.

Por su parte, los “fondos de reserva” fueron aquellos conformados por los recursos del sistema general
de pensiones provenientes de las cotizaciones de los afiliados y aportes de los empleadores al RPM;
recursos que, de conformidad con la Ley 100 de 1993, no pertenecen a las entidades administradoras,
ni a la nacién®. En estos casos, el Procedimiento definié que el calculo actuarial proyectado entre el
afio 1y 10 debia reconocerse como pasivo estimado con efecto nulo* en la situacién financiera del

43 Entre estos fondos se encontraban, por ejemplo, el 1SS, Caprecom, Pensiones de Antioquia, Fonprecon, Cajanal, Casur, Cremil, Fomag y
la Universidad Nacional.

4 El célculo actuarial para el periodo proyectado de los siguientes 10 afios se reconoce y revela como una provision para pensionales
(pasivo estimado) afectando una cuenta del pasivo de naturaleza débito y al tiempo una cuenta del mismo pasivo de naturaleza crédito, lo
cual hace que no exista impacto en la situacion financiera del fondo (efecto nulo).
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fondo y que el célculo actuarial proyectado del afio 11 en adelante debia revelarse en cuentas de orden.
Sin embargo, en relacion con el calculo actuarial proyectado entre el afio 1 y 10, el procedimiento
agrego que dicho pasivo estimado se debia amortizar anualmente por el valor del pasivo corriente del
afio siguiente, lo cual implicd que, en definitiva, solo se permitiera el reconocimiento de las obligaciones
pensionales exigibles en un periodo no mayor a un afio. Por otra parte, el Procedimiento no exigi6 el
reconocimiento de una reserva financiera para estos fondos.

Posteriormente, en el afio 2014, la CGN encontro pertinente desarrollar procedimientos independientes
segun las caracteristicas de los entes publicos con funciones pensionales. En ese sentido, se derogo el
procedimiento mencionado anteriormente y, en su lugar, se expidieron, mediante las resoluciones 633,
634y 635 de 2014, el “Procedimiento contable para el reconocimiento y revelacion del pasivo pensional
y de los recursos que lo financian, en las entidades responsables del pasivo pensional”, el
“Procedimiento contable para el reconocimiento y revelacion de los hechos relacionados con los fondos
de reservas de pensiones” y el “Procedimiento contable para el reconocimiento y revelacion de los
hechos relacionados con la gestion de pensiones de la UGPP”, respectivamente.

El primer Procedimiento estaba dirigido a aquellas entidades que previamente se habian denominado
empleadoras, pero que ahora se incluyen en la categoria de “entidades responsables del pasivo
pensional”. En este caso, se dio continuidad al tratamiento contable de las obligaciones pensionales que
venia aplicandose previamente, pero se postergd, en 5 afios, el plazo méaximo para reconocer la totalidad
del céalculo actuarial, es decir, el plazo maximo quedo para el 31 de diciembre de 2029. No obstante,
alli se indico que “los plazos para amortizar el calculo actuarial se tendran como referencia hasta tanto
entre en vigencia el periodo de aplicacion de los marcos normativos expedidos por la Contaduria
General de la Nacion en convergencia con las NIIF y NICSP” (CGN, 2014, p. 4).

El segundo Procedimiento, fue dirigido a los “fondos de reserva”, caracterizados por contar con la
funcion de reconocer y pagar las pensiones y otras prestaciones econémicas a quienes tenian la calidad
de afiliados o beneficiarios del RPM o de los regimenes exceptuados, y cuyos recursos provenian de
cotizaciones, bonos pensionales, y aportes estatales y cuotas partes de pensiones, entre otros*. Este
Procedimiento exigio el reconocimiento como pasivo solo de las obligaciones exigibles, como la
némina de pensiones, por el valor de la obligacion de pago y sin necesidad de estimar un valor presente.
Por tanto, se obligo el retiro de los valores amortizados correspondientes al periodo siguiente, asi como
la revelacion de la totalidad del calculo actuarial fuera del balance (es decir, en cuentas de orden).

El tercer Procedimiento fue dirigido, de manera especifica, a los hechos econémicos de la UGPP que,
para entonces, llevaba pocos afios operando en el esquema institucional de las pensiones del pais. En
este Procedimiento, se le exigié a la UGPP llevar la contabilidad de todas sus operaciones, como ente
gestor, fuera de balance (en cuentas de orden), con independencia de la proyeccion de los afios del
calculo actuarial. De esta forma, la UGPP, como ente gestor, ya no tendria que reconocer y revelar,
como pasivo estimado con efecto nulo®, el calculo actuarial proyectado entre el afio 1y 10, ni separar
dicha estimacion de lo proyectado del afio 11 en adelante.

En relacion con los recursos destinados para atender las obligaciones pensionales, el Procedimiento
destinado para las “entidades responsables del pasivo pensional” exigio el reconocimiento de este tipo

4 En esta oportunidad, fueron considerados como fondos de reserva los fondos administrados por Colpensiones y entidades como Cremil,
Casur, Fonprecon, Fomag, etc.

46 E| célculo actuarial para el periodo proyectado de los siguientes 10 afios se reconoce y revela como una provisién para pensionales
(pasivo estimado) afectando una cuenta del pasivo de naturaleza débito y al tiempo una cuenta del mismo pasivo de naturaleza crédito,
haciendo que no exista impacto en la situacion financiera del fondo (efecto nulo).
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de recursos bajo la categoria de reserva financiera, tal y como venia ocurriendo previamente para las
entidades empleadoras. Sin embargo, este lineamiento no fue exigido en el Procedimiento de los
“fondos de reserva”, ni en el Procedimiento de la UGPP.

Por ultimo, con la incorporacion del MNEG al RCP, mediante la Resolucion 533 de 2015, fueron
derogadas las resoluciones 633, 634 y 635 de 2014 vy, a su vez, entré en aplicacion la Norma de
beneficios a los empleados del MNEG. Esta Norma incorporé en la regulacion contable publica los
criterios establecidos en la NICSP 25 sobre Beneficios a los empleados (vigente en ese entonces). Desde
entonces, la Norma de beneficios a los empleados del MNEG ha tenido distintas actualizaciones a fin
de hacerla méas consistente con las caracteristicas propias del sector publico colombiano y con los
criterios establecidos en la NICSP 39 sobre Beneficios a los empleados (que reemplazo a la NICSP 25
a partir del 2018). La Norma de beneficios a los empleados es aplicable para todas las entidades
pertenecientes al MNEG, entre las cuales se encuentran las anteriormente denominadas “entidades
responsables del pasivo pensional” y los “fondos de reserva”, con excepcion de Colpensiones.

Lo relacionado con Colpensiones qued6 bajo el alcance de la Norma de recursos del Régimen de Prima
Media con Prestacién Definida administrados por Colpensiones del MNEG, la cual no exigi6 el
reconocimiento de los célculos actuariales de esta entidad en su situacion financiera. El tratamiento
contable de Colpensiones se derivé de lo que las NICSP consideran como un beneficio social, en lugar
de un beneficio a los empleados. Un beneficio social es una transferencia en efectivo proporcionada a
individuos u hogares especificos que cumplen ciertos criterios de elegibilidad para reducir el efecto de
riesgos sociales y para abordar necesidades de la sociedad en su conjunto. Por lo tanto, se reconoce una
obligacion por el proximo pago del beneficio, una vez se cumplan todos los criterios de elegibilidad.

La Tabla 11 presenta un comparativo de las principales definiciones de la Norma de beneficios a los
empleados del MNEG, vigente al cierre del 2022, y de la NICSP 39 (versién en espafiol 2022).

Tabla 11 - Comparativo entre la Norma de beneficios a los empleados del MNEG y la NICSP 39

Criterio NICSP 30 MNEG
Beneficios a los empleados (diferentes Aquellos beneficios, distintos de los de
Beneficios de Ias_ ir_wdemnizaciones por cese y terminacion dgl vinculo laboral, que se
posempleo beneficios a los empleados,a corto paguen después de completar el periodo
plazo) que se pagan después de de empleo.
completar su periodo de empleo.
Medicion Valor presente, sin deducir los activos Valor presente, sin deduci_r I_os activos del
de I del plan, de los pagos futyro_s esperados | plan de activos para beneficios
obligacién que son necesarios para I|qU|dar_Ia_ posempleo, de Ios’pagos futL_Jros
por obligacion resultante de los servicios e_spe_rados que seran necesarios para
beneficios pre§tados por los empleados en el I|qU|_d:_;1r las obligaciones derivadas de los
definidos periodo presente y en los anteriores. servicios prestados por los emple_ados en
el periodo presente y en los anteriores
Comprende a) el costo de los servicios - El costo del servicio presente es el
presentes que es el incremento en el incremento en el valor presente del pasivo
Costo de | valor presente de una obligacion por por beneficios posempleo que procede de
servicio | beneficios definidos, que procede de servicios prestados por los empleados
servicios prestados por los empleados en | durante el periodo.
el periodo presente; b) costo de servicios | - El costo del servicio pasado es el
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pasados que el cambio en el valor
presente de la obligacién por beneficios
definidos por servicios prestados por los
empleados en periodos anteriores,
procedentes de una modificacion (...) del
plan o una reduccién (...); y c) las
ganancias o pérdidas en el momento de
la liquidacion.

cambio en el valor presente del pasivo por
beneficios posempleo por servicios
prestados por los empleados en periodos
anteriores, el cual se origina en una
modificacion a las condiciones de los
beneficios otorgados a estos.

- Las ganancias o pérdidas por la
liquidacion final de beneficios posempleo
son aquellas que surgen cuando se liquida
completamente la obligacién por dichos
beneficios.

Interés neto

Es el cambio durante el periodo en el

No existe desarrollo al respecto.

del pasivo | pasivo (activo) por beneficios definidos
(activo) por | neto que surge del paso del tiempo.
beneficios
definidos
neto
Comprenden a) ganancias y pérdidas - Las ganancias o pérdidas actuariales son
actuariales que corresponden a cambios | cambios en el valor presente del pasivo
en el valor presente de la obligacion por | por beneficios posempleo que proceden
beneficios definidos resultantes de los de los ajustes por nueva informacion y los
ajustes por experiencia (los efectos de efectos de los cambios en las suposiciones
las diferencias entre las suposiciones actuariales.
actuariales previas y los sucesos
efectivamente ocurridos en el plan), y - Las ganancias o pérdidas del plan de
los efectos de cambios en las activos para beneficios posempleo
suposiciones actuariales; b) el corresponden a aquellas, realizadas o no
rendimiento de los activos del plan realizadas, que generan los activos del
Nuevas (i_nte_rés, glividen_do_s u otras _ plan durant_e gl periodo (tales como
mediciones dlstrlbumpnes S|m|Iares_que provienen intereses, d|V|Ejer)dos, arrendamientos y
del pasivo de los activos ,del_ plan, junto con las ganancias 0 perdlda_s por la venta o
(activo) por ganancias 0 perdlda§ realizadas y no medicion de I(_)§ activos), menos_los
beneficios realizadas en los qgtlvos del plffm, menos | costos de gestion del plan de activos y los
definidos los costos de gestion de los activos del impuestos que se generen con cargo a
neto plany cualequJerg impuestos por pagar | estos recursos.
por el plan en si mismo, distintos de los
impuestos incluidos en las suposiciones
actuariales utilizados para medir el valor | - No existe desarrollo sobre el techo del
presente de la obligacién por beneficios | activo.
definidos), excluyendo los importes
incluidos en el interés neto sobre el
pasivo (activo) por beneficios definidos
neto; y ¢) los cambios en el efecto del
techo del activo, excluyendo los
importes incluidos en el interés neto
sobre el pasivo (activo) por beneficios
definidos neto.
Comprenden a) activos poseidos por un | Recursos que se destinan exclusivamente
Activos del | fondo de beneficios a largo plazo para al pago del pasivo por dichos beneficios,
plan los empleados y b) las pdlizas de seguro | incluidos los ingresos que estos

que cumplen los requisitos.

produzcan y los recursos que se obtengan
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Billones de pesos colombianos

producto de su realizacién.

Fuente: elaboracion propia

Con la Norma de beneficios a los empleados del MNEG se obligd, desde el 2018, el reconocimiento
pleno como pasivo de los célculos actuariales y se elimind cualquier posibilidad de amortizar su
reconocimiento como ocurria en los afios anteriores. Sin embargo, dadas las diferencias en los
tratamientos contables que se presentaban previamente entre las entidades con funciones pensionales,
la Norma de beneficios a los empleados no fue suficiente para que las entidades reconocieran como
pasivo todos los beneficios pensionales otorgados. En consecuencia, la CGN expidio la Resolucion 320
de 2019, por la cual incorporo, en el MNEG, el Procedimiento contable para el registro de los hechos
econdmicos relacionados con el pasivo pensional y con los recursos que lo financian.

El nuevo Procedimiento aclard, para todas las entidades de gobierno (con excepcion de Colpensiones),
la obligacién de reconocer como pasivo las obligaciones pensionales a su cargo; ademas, desarrollo los
registros contables especificos asociados a este tipo de hechos econdémicos. En particular, el
Procedimiento detallé explicitamente cada una de las principales entidades que debian reconocer
contablemente sus obligaciones pensionales, entre las cuales se encuentra la UGPP. Esto hizo que, para
los afios siguientes a la expedicion del Procedimiento, los pasivos pensionales del nivel nacional
continuaran incrementandose.

Grafica 12 - Transformacion del pasivo pensional del nivel nacional en Colombia (1998 - 2022)
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Fuente: elaboracion propia

La Grafica 12 ilustra la forma en que el pasivo pensional ha venido reconociéndose desde 1998 en
Colombia; asi como la manera en que este reconocimiento se vio fuertemente acelerado a partir de
2018, momento en el cual se unificaron los criterios contables locales con los de las NICSP mediante
la expedicion del MNEG. Cabe destacar que, entre 2015 y 2017, se observa una caida en la tendencia
de este reconocimiento, la cual obedece fundamentalmente al cumplimiento de lo sefialado en la
Resolucion 364 de 2014 en torno al retiro por parte de las administradoras de los fondos de reservas de
los pasivos por las obligaciones pensionales del afio siguiente.

87



Por su parte, en relacion con los activos destinados para atender el pasivo pensional, la Norma de
beneficios a los empleados y el Procedimiento obligaron el reconocimiento de estos recursos bajo la
categoria de “plan de activos para beneficios posempleo” a su valor de mercado. Esto contrasta con lo
que ocurrié anteriormente en donde se exigia su reconocimiento por el valor en libros. La Gréfica 13
presenta el nivel de cobertura del pasivo pensional de nivel nacional en Colombia entre 1998 y 2022.
Alli se observa la proporcion en la cual el pasivo pensional se encuentra respaldado con activos (reserva
financiera o plan de activos). Si bien presenta un comportamiento variable, se observa una tendencia en
la cual el nivel de cobertura de los pasivos pensionales ha venido incrementando con el paso del tiempo.

Entre 1998 a 2007 el nivel de cobertura fue del 0%, puesto que, para ese entonces, no se destinaban
activos para el pago de los pasivos pensionales. Este comportamiento cambi6 a partir del 2008,
momento en el cual se obligd, con la Resolucion 356 de 2007, el reconocimiento de una reserva
financiera que hizo que los pasivos pensionales tuvieran un nivel promedio de cobertura del 1% hasta
el 2014. Luego, entre 2015y 2017, el nivel de cobertura increment6 hasta llegar al 5,6%. Lo anterior,
debido a que los activos debian ser reconocidos de forma plena, mientras que los pasivos debian ser
reconocidos de forma amortizada.

Gréfica 13 - Nivel de cobertura del pasivo pensional del nivel nacional (1998 - 2022)
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Fuente: elaboracion propia

Finalmente, con la entrada en aplicacion del MNEG, este nivel de cobertura se vio disminuido a raiz
del reconocimiento pleno del pasivo pensional. Sin embargo, el nivel ha venido ajustandose en la
medida en que se expiden lineamientos u orientaciones adicionales, como el Procedimiento de la
Resolucion 320 de 2019, que aclaran las entidades que deben cumplir con este tratamiento y que
desarrollan los criterios sobre el reconocimiento y medicion de estos activos.

5.4. Tratamiento contable de las obligaciones pensionales de la UGPP

La Ley 1151 de 2007 ordené la creaciéon de la UGPP, adscrita al MHCP, con personeria juridica,
autonomia administrativa y patrimonio independiente. Por su parte, el Decreto 5021 de 2009 establecio
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su estructura y organizacion, asi como las funciones de sus dependencias. Esto hizo que la entidad
iniciara actividades el 6 de agosto de 2010. Desde su entrada en operacién, la UGPP prepara estados
financieros atendiendo la regulacion expedida por parte de la CGN. Los primeros estados financieros,
presentados al cierre del afio 2010, aplicaron los postulados, principios y normas generales de
contabilidad publica establecidos en las resoluciones 354, 355 y 356 de 2007 de la CGN. Segun la
Unidad, desde entonces, se han establecido politicas para el manejo de las cuentas contables, asi como
circulares para el registro de las operaciones (UGPP, 2010). La Tabla 12 presenta los lineamientos en
materia pensional que la CGN ha expedido para el tratamiento contable de las obligaciones pensionales
de la UGPP junto con una sintesis del tratamiento contable exigido en cada caso.

Tabla 12 - Instrumentos normativos para la regulacion contable de las obligaciones pensionales

de la UGPP

Regulacién

Norma Gral.

Norma instrumental

Tratamiento contable

RCP (2007)

Normas
técnicas
relativas a los
pasivos -
Pasivos
estimados

Resolucion 356 de 2007 -
Procedimiento contable para
el reconocimiento y
revelacion del pasivo
pensional, de la reserva
financiera que lo sustenta y
de los gastos relacionados.

En relacion con su rol como entidad
empleadora

Se requiere la amortizacion del calculo
actuarial por concepto de pensiones, a fin de
reconocerlo en su totalidad, a més tardar el
31 de diciembre de 2024. Ademas, se
establece el reconocimiento como reserva
financiera de los activos destinados para
atender las obligaciones pensionales (al valor
en libros).

En relacion con su rol (temporal) como fondo
de pensiones

Todas las obligaciones pensionales derivadas
de su rol como administradora de fondos de
pensiones deben ser reconocidas como
pasivo estimado (para calculos actuariales
proyectados entre el afio 1y 10) con efecto
nulo*’ o reveladas en cuentas de orden (para
calculos actuariales proyectados del afio 11
en adelante). Una vez reconocido el pasivo,
por excepcion de la CGN, no se exige la
amortizacion correspondiente al proximo
afio. Tampoco se exige el reconocimiento de
reserva financiera.

Resolucion 633 de 2014 -
Procedimiento contable para
el reconocimiento y
revelacion del pasivo
pensional y de los recursos
que lo financian, en las
entidades responsables del
pasivo pensional.

Se requiere la amortizacion del calculo
actuarial por concepto de pensiones a fin de
reconocerlo, en su totalidad, a més tardar el
31 de diciembre de 2029. Ademas, se
establece el reconocimiento como reserva
financiera de los activos destinados para
atender las obligaciones pensionales (al valor
en libros).

47 El calculo actuarial para el periodo proyectado de los siguientes 10 afios se reconoce y revela como una provision para pensionales (pasivo
estimado) afectando una cuenta del pasivo de naturaleza débito y al tiempo una cuenta del mismo pasivo de naturaleza crédito, haciendo que
no exista impacto en la situacion financiera del fondo (efecto nulo).
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Resolucion 635 de 2014 -
Procedimiento contable para
la revelacion de los hechos
economicos relacionados con
la gestion de pensiones de la
UGPP y para el
reconocimiento y revelacion
de algunos hechos de
entidades que tienen a cargo
la responsabilidad pensional.

Se requiere la revelacion en cuentas de orden
de todos los célculos actuariales de las
entidades o fondos de reserva a los que esta
entidad haya sustituido en el reconocimiento
de las obligaciones pensionales. Por otra parte,
no se exige el reconocimiento de reserva
financiera.

RCP -
MNEG
(2015)

Pasivos -
Norma de
beneficios a
los empleados
(Beneficios
posempleo)

Resolucion 320 de 2019 -
Procedimiento contable para
el registro de los hechos
economicos relacionados con
el pasivo pensional y con los
recursos que lo financian.

Se requiere el reconocimiento pleno de todos
los célculos actuariales de las entidades o
fondos de reserva a los que esta entidad haya
sustituido en el reconocimiento de las
obligaciones pensionales. Por su parte, los
activos destinados para financiar los pasivos
pensionales se deben reconocer a su valor de
mercado como plan de activos.

Fuente: elaboracion propia

Entre el 2010 y el 2014, la CGN, en el contexto del RCP, sefial6 que la labor de la UGPP en relacién
con el pasivo pensional era como entidad empleadora y, a su vez, como agente (gestor de pensiones).
El tratamiento contable derivado de su rol como entidad empleadora se encontraba definido en la
regulacién contable previamente expedida por parte de la CGN (Resolucion 356 de 2007). No obstante,
su rol como agente (gestor de pensiones) no se encontraba regulado y, por tanto, surgio la necesidad de
desarrollar un procedimiento especifico para regular contablemente las operaciones de dicha funcion*,

En lo relacionado con su rol como entidad empleadora, la UGPP pasé de no reconocer pasivos
pensionales en los afios 2010, 2011 y 2012, toda vez que durante este periodo no recibi6 calculos
actuariales de entidades empleadoras liquidadas, a reconocer, de forma amortizada, las primeras
obligaciones por las obligaciones pensionales recibidas en los afios 2013 y 2014. Como se indicé en el
anterior apartado, el Procedimiento de la Resolucion 356 de 2007 establecio un reconocimiento diferido
de las obligaciones pensionales con el cual la UGPP termind reconociendo, al cierre del 2014, menos
del 12% de los célculos actuariales recibidos de entidades empleadoras liquidadas.

Mientras que se desarrollaba un procedimiento contable para su rol como agente (gestor de pensiones),
la UGPP asumi6 el rol de administradora de fondos de reservas. No obstante, en relaciéon con este
tratamiento, dada su particularidad, la CGN, via doctrina contable, exceptu6 a la Unidad de reconocer
el pasivo del afio siguiente; tratamiento que debian observar todas las administradoras de los fondos de
reserva. Esto implicé que todas las obligaciones pensionales derivadas de su rol como administradora
de fondos de pensiones debian ser reconocidas y reveladas como un pasivo estimado en el caso de los

48 El rol como entidad empleadora se derivé de aquellas obligaciones recibidas a la fecha de entidades empleadoras liquidadas, como Puertos
de Colombia, Focine, Minercol, Inurbe, Carbocol, Caminos Vecinales, Audiovisuales, Inravision, Adopstal, Incora, Caja Agraria, ISS
empleador, Ministerio de Comunicaciones, INAT, INEA e Invias. El rol de agente (gestor de pensiones) se derivé de las obligaciones
pensionales recibidas de la extinta Cajanal.
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célculos actuariales proyectados entre el afio 1y 10 (con efecto nulo)*, y reveladas en cuentas de orden
en el caso de los calculos actuariales del afio 11 en adelante.

Posteriormente, entre 2015 y 2017, producto de lo sefialado en las resoluciones 633 y 635 de 2014, la
UGPP fue considerada como “entidad responsable del pasivo pensional” y, a su vez, como “entidad
gestora de pensiones”. Esto hizo que, por un lado, continuara con el reconocimiento y amortizacion
contable de los célculos actuariales que venia reconociendo hasta entonces dado su anterior rol de
empleadora y, por otro lado, que empezara a revelar en cuentas de orden todas las obligaciones
pensionales asumidas de entidades como Cajanal y Capresub (fondos de reservas liquidados). Asi
entonces, las resoluciones expedidas ocasionaron un cambio en la regulacion de los tratamientos
contables, pero, de fondo, para la UGPP, el pasivo pensional continud con el mismo comportamiento
con el que venia anteriormente.

El cambio mas relevante y con mayor incidencia en la informacion de la UGPP se presento a partir del
afio 2018 con la entrada en aplicacion del MNEG. La nueva regulacion expedida por parte de la CGN
con base en las NICSP eliming los tratamientos diferenciados de las obligaciones pensionales, lo cual
provocd que la Unidad haya tenido que incorporar, en un solo afio, tanto la proporcion restante de los
célculos actuariales reconocidos de forma amortizada, como la totalidad de los calculos actuariales
recibidos no reconocidos.

Grafica 14 - Transformacion del pasivo pensional de la UGPP (2010 - 2022)
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Fuente: elaboracion propia

La Gréfica 14 presenta el comportamiento del pasivo pensional de la UGPP desde el momento de su
entrada en operacion hasta el afio 2022. Alli se evidencia, de manera similar a lo ocurrido en el nivel
nacional, la forma en que el tratamiento contable de las obligaciones pensionales de la UGPP ha venido
transformandose con el paso del tiempo. En particular, se observa el cambio que hubo de no reconocer
las obligaciones pensionales o de revelar dichas obligaciones en las notas a los estados financieros,

49 El calculo actuarial para el periodo proyectado de los siguientes 10 afios se reconoce y revela como una provision para pensiones (pasivo
estimado) afectando una cuenta del pasivo de naturaleza débito y al tiempo una cuenta del mismo pasivo de naturaleza crédito, haciendo que
no exista impacto en la situacion financiera del fondo (efecto nulo).
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entre 2010 y 2017, a reconocer de forma plena la deuda pensional a cargo de la entidad a partir del
2018.

Una vez reconocido el pasivo pensional de forma plena, la UGPP ha presentado el pasivo pensional
maés alto entre el sector publico para los afios 2018, 2019 y 2022, y el segundo pasivo pensional méas
alto para los afios 2020 y 2021, después del pasivo reconocido por parte del Ministerio Nacional de
Educacion (MEN) por concepto de las obligaciones pensionales a cargo del Fomag®. Como se observa
en la Grafica 15, el pasivo pensional de la UGPP ha representado mas del 20% del pasivo total por
concepto de pensiones del sector publico durante este periodo, de alli su importancia para el analisis y
comprension de este rubro contable en el contexto del sector publico colombiano. Cabe destacar que el
decremento en la proporcion del pasivo pensional de la UGPP con respecto al pasivo pensional del
sector publico obedece a que otras entidades también han tenido que incorporar en sus balances pasivos
pensionales, como ha sido el caso del MEN, Casur o Cremil, lo cual ha hecho que la UGPP haya
disminuido su participacion, pero sin perder su liderazgo.

Gréfica 15 - Entidades del sector publico con mayores pasivos pensionales entre 2018 y 2022
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Fuente: elaboracién propia con datos del Sistema Consolidador de Hacienda e Informacion
Financiera Publica (CHIP)

50 A diferencia de la UGPP, el MEN incorpora obligaciones por pensiones futuras que atin no se han reconocido oficialmente, pero que
espera reconocer a futuro.
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Grafica 16 - Nivel de cobertura del pasivo pensional de la UGPP (2010 - 2022)
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Fuente: elaboracion propia

Por otra parte, el comportamiento en el nivel de cobertura de los pasivos pensionales de la UGPP se
diferencia visiblemente de lo que ocurre a nivel nacional. La Gréafica 16 permite evidenciar que el nivel
de cobertura del pasivo pensional de la UGPP presenta un leve incremento si se comparan los primeros
afios de funcionamiento de la entidad con los afios posteriores a la aplicacion del MNEG. Esto es, entre
2010y 2014, el nivel de cobertura fue del 0%, mientras que en los afios 2018 a 2022 este ha estado en
promedio en 4,0% (5,3% en 2018, 4,8% en 2019, 4,3% en 2020, 3,6 en 2021, y 2,2% en 2022), pero
con una notable tendencia a disminuir.

Sin embargo, es necesario sefialar que entre los afios 2015 y 2017 el nivel de cobertura fue de casi el
100% e incluso en el afio 2015 este nivel lleg6 a ser del 110%, de tal forma que el valor de los activos
destinados para cubrir la deuda pensional fue superior que la misma deuda. Este fendmeno se explica
porque la Resolucion 635 de 2014 de la CGN permitié la amortizacion del pasivo pensional, pero no
exigid este mismo requisito de amortizacion para el caso de los activos. Es decir, los activos destinados
para cubrir el pasivo pensional se reconocieron en un 100%, mientras que el pasivo pensional solo se
reconocié en una minima parte en este periodo.

5.5. Efectos de la transformacion en el tratamiento contable del pasivo pensional en la situaciéon
financiera y patrimonial de la UGPP

La transformacion en el tratamiento contable de las obligaciones pensionales ha tenido importantes
impactos en la situacion patrimonial de la UGPP. Segin la CGN (2022), el patrimonio de las entidades
de gobierno corresponde “al valor de los recursos publicos representados en bienes y derechos, una vez
deducidas las obligaciones, que tiene la entidad para cumplir las funciones de cometido estatal” (p. 15).
El patrimonio contiene, por ejemplo, el valor de los recursos asignados para la creacion de la entidad,
los resultados del ejercicio y de ejercicios anteriores, asi como los impactos por la transicion al nuevo
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marco normativo en convergencia con NICSP, y las ganancias o pérdidas por los planes de beneficios
posempleo.

Dado que una de las funciones principales de la UGPP es la administracion pensional, el nivel
patrimonial de la Unidad depende esencialmente del registro contable de los hechos econémicos
asociados a las obligaciones pensionales. La Gréfica 17 ilustra la transformacion del patrimonio de la
UGPP entre el afio 2010 y 2022. Comparando la Grafica 17 y la Gréfica 14, se observa la relacion que
existe entre el comportamiento del pasivo pensional de la Unidad y el comportamiento de su patrimonio.
El comportamiento del patrimonio es un reflejo invertido (espejo) del comportamiento del pasivo
pensional.

Grafica 17 - Transformacion del patrimonio de la UGPP (2010 - 2021)
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Asi entonces, el tratamiento contable establecido para los pasivos pensionales y su puesta en aplicacion
ha sido, en altimas, lo que ha definido la situacién patrimonial de la UGPP, siendo la incorporacion de
los criterios contables de los beneficios posempleo de las NICSP, mediante la expedicién del MNEG,
la principal causa de las variaciones patrimoniales que actualmente enfrenta la situacién financiera de
la UGPP. La Tabla 13 resume los principales impactos derivados la regulacién contable expedida por
la CGN en materia pensional sobre el patrimonio y los resultados la UGPP.

Tabla 13 - Impactos en la situacion financiera de la UGPP a partir de la regulacién contable de
las pensiones

Regulacion | Norma Gral. [ Norma instrumental Impacto en el patrimonio y resultados

RCP (2007) | Normas Resolucion 356 de 2007 | En relacién con su rol como entidad empleadora
técnicas - Procedimiento La incorporacion en la UGPP, tanto de los calculos
relativas a los | contable para el actuariales por concepto de pensionales como de las
pasivos - reconocimiento y reservas financieras, se registran afectando el

94




Pasivos
estimados

revelacion del pasivo
pensional, de la reserva
financiera que lo
sustenta y de los gastos
relacionados.

patrimonio institucional incorporado. Una vez
reconocido el calculo actuarial, la UGPP debe
continuar con la amortizacion de dicho célculo
afectando un gasto o costo, segln corresponda, por
contribuciones imputadas. Por su parte, en caso de
existir una valorizacion de la reserva financiera,
esta se registra afectando el patrimonio por
superavit por valorizacion.

En relacion con su rol (temporal) como fondo de
pensiones

Los calculos actuariales por obligaciones
pensionales derivadas del rol de la UGPP como
administradora de fondos de pensiones se deben
registrar segun el periodo proyectado i) el calculo
actuarial para el periodo proyectado de los
siguientes 10 afios, el cual se reconoce y revela
COmMo una provision para pensiones (pasivo
estimado) afectando una cuenta del pasivo de
naturaleza débito y una cuenta del pasivo de
naturaleza crédito; ii) el calculo actuarial para el
periodo proyectado del afio 11 en adelante, el cual
se revela en cuentas de orden. Ambos casos
implican un impacto nulo en la situacion financiera
de la UGPP. Ademas, la Unidad no debe afectar sus
estados contables amortizando el calculo actuarial
dada su funcion como fondo de pensiones.

Resolucion 633 de 2014
- Procedimiento
contable para el
reconocimiento y
revelacion del pasivo
pensional y de los
recursos que lo
financian, en las
entidades responsables
del pasivo pensional.

La incorporacién en la UGPP de los célculos
actuariales por concepto de pensionales se registra
afectando el gasto del periodo. Una vez reconocido
el calculo actuarial, la UGPP debe continuar con la
amortizacion de dicho célculo afectando el gasto
del periodo.

Por su parte, la incorporacion en la UGPP de las
reservas financieras se registra afectando el
patrimonio. Luego, si existe valorizacién, esta se
registra afectando el patrimonio por superavit por
valorizacion.

Resolucién 635 de 2014
- Procedimiento
contable para la
revelacion de los hechos
econémicos
relacionados con la
gestion de pensiones de
la UGPP y para el
reconocimiento y
revelacion de algunos
hechos de entidades que
tienen a cargo la
responsabilidad

Revelacion en cuentas de orden de los célculos
actuariales de las entidades o fondos de reserva a
los que esta entidad haya sustituido en el
reconocimiento de las obligaciones pensionales. La
causacion de la nébmina pensional también se
registra en cuentas de orden, lo cual implica que la
entidad responsable del pasivo pensional deba
reconocer dicha causacion segun lo indicado en la
Resolucién 633 de 2014.

Por otra parte, no se exigio el reconocimiento de
reserva financiera. Todo lo anterior, implicé un
efecto nulo en la situacién financiera de la UGPP.
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pensional.

Resolucion 320 de 2019

La incorporacién en la UGPP de los célculos
actuariales por concepto de pensiones se registra
afectando el gasto del periodo por concepto de
transferencia por asuncion de deudas. Una vez

Pasivos - - Procedimiento reconocido el calculo actuarial, la UGPP debe
Norma de contable para el registro reconocer las ganancias o pérdidas actuariales
RCP - beneficiosa | de los hechos gan as 0 p
o afectando el patrimonio.
MNEG los economicos
(2015) empleados relacionados con el

Por su parte, el reconocimiento en la UGPP de
activos que conformen el plan de activos para
beneficios posempleo se registra afectando el
patrimonio. Luego, las ganancias o pérdidas que
dichos activos generen se registran afectando el
patrimonio.

(Beneficios pasivo pensional y con
posempleo) los recursos que lo
financian.

Fuente: elaboracion propia

Entre los afios 2010 y 2012, la UGPP no presentd impactos en su situacion financiera derivados de
hechos econdmicos asociados con las obligaciones pensionales, toda vez que durante este periodo la
Unidad no recibi6 calculos actuariales de entidades empleadoras liquidadas. Luego, en los afios 2013 y
2014, la incorporacion como pasivo de las primeras obligaciones pensionales de las entidades
empleadoras liquidadas recibidas por la UGPP afect6 negativamente el patrimonio institucional de la
entidad. Los pasivos fueron reconocidos por la UGPP en la proporcién en la que se encontraban
amortizados a la fecha del traslado en la entidad liquidada®. Ademas, el patrimonio de la entidad se vio
afectado por las amortizaciones de los calculos actuariales previamente reconocidos®. Esto hizo que al
cierre del 2013 y 2014, el patrimonio de la Unidad se haya reducido por aspectos pensionales en 1,3 y
2,0 billones de pesos, respectivamente, con lo cual su saldo, al cierre del 2014, fue deficitario en 3,1
billones de pesos aproximadamente.

Mas adelante, como resultado de la expedicién de la Resolucion 633 de 2014 y de lo sefialado en la
Doctrina Contable Publica en materia pensional para la UGPP, la incorporacion como pasivo de las
obligaciones pensionales de entidades empleadoras liquidadas recibidas®® y la amortizacién de los
célculos actuariales previamente reconocidos debian afectar el gasto del periodo de la UGPP, en lugar
del patrimonio como ocurrié en los afios anteriores. Esto hizo que, para el cierre del 2015, las
variaciones del pasivo hayan afectado los resultados del periodo de la Unidad en 2,1 billones de pesos.

51 Cajanal no tuvo afectacion en la situacion financiera de la UGPP (efecto nulo).

52 Para el afio 2014, la UGPP afect6 los resultados (gastos por provisiones) para reconocer las nuevas obligaciones por las cuotas partes
pensionales a su cargo. Las cuotas partes pensionales son un mecanismo de financiacion para las pensiones otorgadas por una entidad distinta
de la que reconoce la cuota parte pensional y cuya proporcion se determina a prorrata del tiempo laborado en las respectivas entidades
empleadoras publicas.

%3 Entre los pasivos pensionales recibidos con afectacion en la situacion financiera de la UGPP, se encuentran los pasivos de las extintas
Telearmenia, Telecalarca, Telecartagena, Telehuila, Telesantamarta, Teletolima, Telecom, CFT, CNT e ISS-ARL.
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No obstante, en este mismo afio, el patrimonio de la UGPP se vio incrementado por el reconocimiento
de los primeros activos destinados para financiar las obligaciones pensionales asumidas por la UGPP%.
Estos recursos fueron reconocidos por la Unidad, pero trasladados al MHCP para su administracion y
giro a efectos de cancelar las obligaciones pensionales. Derivado de su reconocimiento, la UGPP
presentd una variacion positiva de su patrimonio para el afio 2015 en 5,8 billones de pesos. Por
consiguiente, la variacion patrimonial positiva de 5,8 billones de pesos y los resultados negativos de 2,1
billones de pesos, hicieron que el patrimonio de la UGPP alcanzara, al cierre del 2015, un valor
deficitario de 0,2 billones de pesos.

En el afio 2016 el pasivo por obligaciones pensionales se vio incrementado como consecuencia de la
incorporacién del pasivo pensional de las Zonas Francas; las actualizaciones por demanda y financieras
realizadas durante el afio; y las amortizaciones de los céalculos actuariales reconocidos previamente. El
incremento en el pasivo afectd los resultados del periodo en 3,9 billones de pesos, lo cual hizo que el
patrimonio de la UGPP fuera deficitario al cierre de 2016 en 4,3 billones de pesos.

El afio 2017 se caracterizo por el reconocimiento, como parte de la reserva financiera, de nuevos
recursos para el pago de las obligaciones pensionales asumidas por la UGPP en aproximadamente 6,3
billones de pesos que afectaron directamente el patrimonio de la UGPP®. Esto contrast6 con el
incremento del pasivo pensional en mas de 3,1 billones de pesos afectando resultados, como
consecuencia de la incorporacion del pasivo pensional de Prosocial y Colrelca, de las actualizaciones
de los célculos actuariales previamente reconocidos y de las amortizaciones de estos mismos (22% del
total de los célculos actuariales). Lo anterior originé un patrimonio deficitario de 0,8 billones de pesos
al cierre del afio 2017.

En el afio siguiente, con la aplicacion de los criterios de las NICSP, a raiz de la entrada en vigencia del
MNEG, la UGPP tuvo que disminuir significativamente su patrimonio en 166,6 billones de pesos a fin
de reconocer la totalidad de las obligaciones pensionales asumidas, lo cual hizo que, al cierre del 2018,
el saldo del patrimonio de la Unidad fuera deficitario en 163,6 billones de pesos. Este fue el impacto
patrimonial con mayor incidencia para la UGPP derivado de la entrada en aplicacion del MNEG vy, a su
vez, el més alto impacto patrimonial que ha tenido la UGPP en toda su historia.

En los afios posteriores, es decir 2019, 2020 y 2021, el patrimonio de la Unidad se recuperd levemente
en la medida que los excedentes de cada ejercicio han sido representativos y mas altos en comparacion
con las disminuciones patrimoniales relacionadas con los activos y pasivos pensionales. El nivel de
ingresos que recibe la Unidad por concepto de “transferencias” del Ministerio de Trabajo obedece al
desembolso de recursos que realiza el Gobierno para cancelar gran parte de las obligaciones pensionales
asumidas por la UGPP. Por su parte, las disminuciones patrimoniales por concepto de “ganancias o
pérdidas por beneficios posempleo” corresponden, en el caso de la UGPP, principalmente al ajuste de
los calculos actuariales ante la solicitud de reliquidacion de obligaciones (por demanda). En todo caso,
el patrimonio de la UGPP sigue siendo altamente deficitario y al cierre de 2021, este fue de -121,4
billones de pesos.

La tendencia de la UGPP de presentar mayores excedentes con respecto a las disminuciones
patrimoniales por pensiones se invirti6 en el 2022. Dando cumplimiento al Procedimiento contable de
pensiones de la CGN, que exige realizar una evaluacion actuarial como minimo cada 3 afios, la UGPP

5 Entre los activos recibidos, se encuentran los recursos entregados en administracion para el pago de las obligaciones pensionales de 1SS-
ARL y de los pasivos pensionales con concurrencia Foncap.

%5 Entre los activos recibidos, se encuentran recursos entregados en administracion adicionales para el pago de las obligaciones pensionales
de ISS-ARL y nuevos recursos para el pago de las obligaciones pensionales de Inurbe y Coltel.
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Billones de pesos colombianos

procedié a levantar nuevamente la informacion de sus obligacionales y a actualizar los supuestos
actuariales con los cuales se estimaron los calculos actuariales. Producto de ello, se reconocieron
pérdidas por beneficios posempleo de 32,5 billones de pesos, lo cual impacté el patrimonio, haciendo
gue este, al cierre de 2022, fuese deficitario en 131,1 billones de pesos.

Por otra parte, la incorporacion de los criterios de las NICSP facilité una distincidn entre los ajustes al
pasivo pensional por remediciones y por nuevas obligaciones. Entre 2015 y 2017 estos dos conceptos
se venian reconociendo en los resultados. No obstante, desde 2018, los ajustes al pasivo pensional por
remediciones se empezaron a reconocer en el patrimonio, mientras que los ajustes al pasivo por nuevas
obligaciones se continuaron reconociendo en el gasto. Esto hizo que desde ese afio fuese evidente la
incidencia patrimonial de las remediciones de las obligaciones pensionales derivadas generalmente por
nueva informacién o por ajustes en las suposiciones actuariales o financieras. Segun la informacion de
la UGPP, desde 2018 en adelante, las afectaciones en el patrimonio por remediciones de las obligaciones
pensionales han sido siempre mayores a las nuevas obligaciones pensionales reconocidas en el gasto.

La Grafica 18 resume la afectacion patrimonial de la UGPP derivada de los tratamientos contables
asociados a las obligaciones pensionales. Alli se presenta el comportamiento de dos variables contables.
La primera variable (en naranja) corresponde a la variacion o impacto en el patrimonio de la UGPP
derivada de tratamientos contables asociados con el pasivo pensional. Esta variacion incluye los
impactos por el reconocimiento o medicién tanto de pasivos pensionales como de activos destinados a
financiar esos pasivos. La segunda variable (en verde) representa el saldo del patrimonio al cierre de
cada afio de la Unidad. En ese sentido, las variaciones en el patrimonio entre 2015 y 2017 pasaron de
ser positivas por el reconocimiento de las reservas financieras, a ser negativas entre 2018 y 2022 por
las remediciones o mediciones por demanda de los célculos actuariales asumidos por la UGPP.

Graéfica 18 - Afectacion patrimonial de la UGPP por el pasivo pensional neto (2010 - 2022)
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Fuente: elaboracion propia
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La Tabla 14 contiene los valores de las dos variables sefialadas anteriormente junto con los valores del
gasto reconocido en cada periodo por aspectos pensionales. Entre 2015 y 2017, el gasto representa
esencialmente las amortizaciones y remediciones de los célculos actuariales, y los reconocimientos de
cuotas partes de pensiones por pagar; mientras que, entre 2018 y 2022, el gasto representa esencialmente
las adiciones al pasivo pensional por fallos ejecutoriados pagados vy las transferencias por asuncién de
obligaciones asumidas por la UGPP, principalmente por los conceptos de indemnizaciones sustitutivas
y cuotas partes por pagar. Todas las cifras se presentan en billones de pesos colombianos y se encuentran
indexadas a 2022. Ademas, el afio 2018* representa los ajustes a los saldos del afio 2017 por la entrada
en aplicacion del MNEG. Estos valores corresponden a los saldos iniciales del afio 2018.

Tabla 14 - Afectacion patrimonial de la UGPP por pasivo neto (2010 - 2022)

Afectacion de los Afectacion patrimonial . .
. X . Saldo del patrimonio
resultados por pasivo por pasivo pensional de la UGPP
pensional neto neto

2010 - - -
2011 - - -
2012 - - -
2013 - |- 1,3] - 1,3
2014 - 0,0 |- 2,0]|- 3,1
2015 - 2,1 5,8]|- 0,2
2016 - 3,9 0,0 |- 4,3
2017 - 3,1 6,3 |- 0,8
2018* - - 169,5 170,7
2018 - 6,7 |- 2,3]| - 163,6
2019 - 0,2 |- 1,5] - 147,6
2020 - 0,6 |- 1,1 - 137,1
2021 - 0,8 |- 0,8 - 121,4
2022 - 0,2 |- 32,5 - 131,1

Fuente: elaboracion propia

Asi entonces, el déficit patrimonial al que se ha venido enfrentando la UGPP desde el 2013 con ocasion
del reconocimiento de las obligaciones pensionales ha afectado su situacion patrimonial de forma
significativa, particularmente desde el afio 2018 con la entrada en aplicacion de los criterios de las
NICSP. No solo se ha visto perjudicado el patrimonio de la UGPP, sino también el patrimonio del nivel
nacional. Ademas, al cierre de 2022 la UGPP tenia respaldado con activos solo un 2,15% de sus pasivos
pensionales.

No obstante, es necesario sefialar que las néminas de pensionados de las entidades liquidadas o en
liquidacidon cuya funcién de administracion asumi6 la UGPP son pagadas, en su mayoria, a través del
FOPEP con recursos del presupuesto general de la nacién y apropiados para el funcionamiento del
Ministerio de Trabajo. Las deméas obligaciones son canceladas con los recursos que la UGPP tiene
reconocidos en su plan de activos. Por lo tanto, el cambio en el tratamiento contable de las obligaciones
pensionales no ha alterado el cumplimiento de los objetivos misionales de la UGPP, pero si ha implicado
esfuerzos operativos, técnicos y financieros adicionales que afectan los procesos internos contables y
administrativos de la entidad.

5.6. Conclusiones

Colombia ha venido abordando el tema pensional en la regulacion contable local casi desde la creacion
de la figura del contador general de la nacién, lo cual se ha visto reflejado en la expedicion de normas
especificas y complementarias para el tratamiento contable de este tipo de obligaciones. En el contexto
del primer PGCP, se expidio la Circular externa No. 024 de 1998 y el Instructivo 008 de 1995. Luego,
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ante el segundo PGCP, se expidi6 la Resolucion 400 del 2000; y, afios més tarde, con el RCP, se expidid
la Resolucién 356 de 2007, la cual fue modificada mediante las resoluciones 633, 634 y 635 de 2014.

Posteriormente, en el contexto del RCP, se dio el proceso de armonizacion contable internacional para
el sector publico con base en las NICSP que derivo en la expedicion del MNEG, cuya entrada en
aplicacién empezé en el 2018. La Norma de beneficios a los empleados del MNEG tomé como referente
los criterios establecidos en la NICSP 25 sobre beneficios a los empleados, asi como de la NICSP 39
(que reemplazé la NICSP 25). Una vez publicada la Norma, la CGN expidi6 la Resolucion 320 de 2019
a fin de incorporar un Procedimiento, en el MNEG, que regulé los hechos econdémicos relacionados con
el pasivo pensional y con los recursos que lo financian. Tanto la Norma de beneficios como el
Procedimiento se encuentran actualmente vigentes.

En particular, la entrada en aplicacion de la Norma de beneficios a los empleados del MNEG, con
inspiracién en las NICSP, ha implicado un cambio drastico en la informacion contable. Esto se puede
evidenciar a partir de: i) el paso de la revelacién en las notas de los estados financieros de los beneficios
pensionales otorgados al reconocimiento pleno de estas obligaciones como pasivo pensional, ii) la
destinacion y reconocimiento de activos con el Unico propésito de respaldar la obligacion pensional
reconocida, y iii) un incremento en la variacion de las cifras contables presentadas en el patrimonio. En
el caso de la UGPP, la entrada en aplicacion del MNEG multiplico el pasivo pensional de la entidad en
casi 15 veces en tan s6lo un afio, siendo este el 2018; el nivel de cobertura para financiar los pasivos
pasé del 0% entre 2010 y 2014 al 4,1% en promedio entre 2018 y 2022; y se reconocieron unas
ganancias y pérdidas actuariales por planes de beneficio posempleo en el 2022% que representaron casi
el 25% del valor de todo el patrimonio de la UGPP de ese mismo afio.

El paso de la revelacion en las notas al reconocimiento pleno del pasivo pensional encarna la
incorporacién en la practica contable de la vision financiarizada que proponen las NICSP sobre los
beneficios pensionales. Desde esta vision, el pasivo reconocido representa los recursos que “debieron
ser retenidos o recolectados” por parte de las entidades liquidadas asumidas por la UGPP a los afiliados
o trabajadores de estas en el momento en que aquellos prestaron sus servicios laborales o profesionales;
recursos que, desde el momento en que se reconocié legalmente la pension, han venido disminuyendo
en la medida en que se ha cancelado parte la pension. En otras palabras, es la imposicion en la
informacién contable de la UGPP de una visiéon de las pensiones similar a las cuentas de ahorro
individualizadas administradas para pensiones, las cuales suponen la entrada de unos recursos a cambio
de unos derechos de pensién acumulados.

De igual forma, el reconocimiento de los planes de activos personifica la necesidad contable de mitigar
el impacto derivado del reconocimiento pleno del pasivo pensional. Si bien el nivel de cobertura es
mayor para el nivel nacional y con una tendencia creciente, este mismo indicador para la UGPP no
supera en promedio mas del 5% durante los Ultimos afios, ademas de contar con una tendencia
decreciente. Esto representa, los esfuerzos que de alguna forma se han realizado para destinar recursos
a fin de mostrar que el pasivo pensional cuenta con algun respaldo, pero, sobre todo, representa la
debilidad que existe en el hecho de homogenizar, en un Gnico tratamiento contable, una gran diversidad
de préacticas existentes relacionadas con el manejo pensional, siendo una de estas la de la UGPP.

% De acuerdo con la CGN, como minimo cada tres afios se debe actualizar actuarialmente el pasivo pensional. Por consiguiente, el afio 2022
fue el afio en que la UGPP dio aplicacion a este requisito.
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El bajo nivel de la cobertura del pasivo pensional envia el mensaje de un plan de pensiones
desfinanciado y, por tanto, insostenible. No obstante, estos dos conceptos no siempre estan vinculados®’.
El hecho de que las obligaciones pensionales de la UGPP ya no cuenten con entradas de recursos por
cotizaciones dado que estas obligaciones corresponden a entidades liquidadas y a que sus afiliados ya
no se encuentran trabajando actualmente, no implica que dichas obligaciones sean insostenibles. La
dimension colectiva y solidaria de las obligaciones pensionales recibidas por la UGPP implica que la
sociedad, en su conjunto, se protege a si misma de los riesgos derivados de la vejez. Por tanto, el recaudo
por impuestos del nivel nacional entra a cubrir los fondos faltantes para responder con este tipo de
obligaciones pensionales en la misma medida en que las cotizaciones que realizaron los trabajadores en
el pasado (hoy actuales pensionales) liberaron los recursos por impuestos que, de otro modo, tuvieron
que haberse destinado para pagar los beneficios de jubilacion de los pensionados en aquel entonces.

Por otra parte, el incremento en la variacién de las cifras contables presentadas en el patrimonio por
concepto de ganancias o pérdidas actuariales, particularmente en el afio 2022%, evidencia la afectacion
de la situacion financiera de UGPP a partir de la introduccién de subjetividades y volatilidades, propias
de la financiarizacién, en la valoracion actuarial de la obligacién pensional acumulada. Las ganancias
o0 pérdidas actuariales corresponden a los cambios en la medicién del pasivo que proceden de ajustes
por nueva informaciéon o cambios en las suposiciones actuariales. Es decir, son mediciones que
dependen de supuestos sobre variables criticas relacionadas con el proceso de acumulacion financiera
con el cual ahora se quieren representar las pensiones, incluidos tasas de descuento y previsiones sobre
ventanas de tiempo muy largas (Biondi y Boisseau-Sierra, 2018b).

Es por todo lo anterior que, en el caso de la UGPP, el periodo que inicia desde el afio 2018 puede
considerarse como el que mejor evidencia la forma en que el cambio en el tratamiento contable de las
obligaciones pensionales responde a un cambio de naturaleza financiarizada. No obstante, los efectos
de este cambio y su vinculo con la financiarizacion no se hacen evidentes Unicamente a partir de un
analisis de los impactos en la situacion financiera y patrimonial de la UGPP. Es por ello que el siguiente
capitulo continta con el estudio de caso de la UGPP a fin de complementar este andlisis considerando
las percepciones de agentes claves involucrados en el proceso de cambio en el tratamiento contable de
las obligaciones pensionales. Alli también se triangulan distintas fuentes de informacion para conseguir
el objetivo de la tesis.

57 Un régimen de reparto puede ser sostenible siempre que las aportaciones actuales y futuras igualen los pagos actuales que se generan a
favor de los beneficiarios con el paso del tiempo. Asi mismo, un régimen de capitalizacién no garantiza una mejor provision y seguridad de
las pensiones (ver el caso de Chile en el capitulo 2 de este documento).

%8 Se espera ocurra como minimo cada tres afios en virtud de lo definido por la CGN.

101



6. LA FINANCIARIZACION DEL SECTOR PUBLICO COLOMBIANO Y LA
TRANSFORMACION EN EL TRATAMIENTO CONTABLE DE LAS PENSIONES

6.1. Introduccion

La financiarizacién ha promovido una vision de la proteccion publica de la vejez funcional a los
intereses del capital financiero. En este contexto, las reformas de la administracion publica, o de la
NGP, impulsaron la transformacion en la regulacion contable pablica a fin de incorporar las précticas
contables del sector privado en el sector publico mediante la aplicacién de las NICSP. En parte, esto
hizo que la CGN expidiera en el afio 2015 el MNEG y, en este, una Norma de beneficios a los empleados
y un procedimiento contable sobre los hechos econdmicos asociados a las pensiones, los cuales
desarrollan y profundizan los criterios establecidos en la NICSP 39 sobre beneficios a los empleados,
particularmente en lo relacionado con los beneficios posempleo.

Las NICSP han promovido un cambio de naturaleza financiarizada en el entendimiento contable de las
obligaciones pensionales en donde la proteccion de la vejez se garantiza ahora mediante procesos de
acumulacidn financiera, en lugar de procesos de responsabilidad colectiva. Esto ha tenido implicaciones
directas en los tratamientos contables y en la situacion patrimonial del nivel nacional, particularmente
en el caso de la UGPP, los cuales se evidencian con al menos tres tendencias: i) el paso de la revelacion
en las notas de los estados financieros de los beneficios pensionales otorgados al reconocimiento pleno
de estas obligaciones como pasivo pensional, ii) la destinacién y reconocimiento de activos con el Unico
proposito de respaldar la obligacion pensional reconocida, y iii) un incremento en la variacion de las
cifras contables presentadas en el patrimonio.

Si bien las cifras contables de la UGPP ya muestran conexiones entre la financiarizacion y el tratamiento
contable sugerido por las NICSP para los beneficios pensionales, el presente capitulo, articulandose con
el capitulo previo, identifica la relacion entre los cambios en el tratamiento de las obligaciones
pensionales de la UGPP y los procesos de financiarizacion del sector pablico. Lo anterior mediante un
analisis del discurso de las percepciones de actores clave asociados al proceso de transformacion de los
tratamientos contables de las obligaciones pensionales. Para conseguir el objetivo, el capitulo se divide
en cuatro secciones, la primera de las cuales es esta introduccion. El segundo apartado presenta el disefio
metodoldgico del capitulo. El tercer apartado presenta los resultados v, finalmente, el cuarto apartado
presenta las principales conclusiones del capitulo.

6.2. Disefio metodolégico

La investigacion asume un posicionamiento metodoldgico cualitativo (Erickson, 1986); su alcance es
descriptivo-explicativo® (Ryan, Scapens y Theobald, 2004; Yin, 2009) y asume una perspectiva
interpretativa de la realidad que centra su atencién en el entendimiento del significado de las acciones
de los seres humanos y de sus instituciones (Burrell y Morgan, 1979). Bajo esta perspectiva el intérprete
observa lo que ocurre, examina su significado y reorienta la observacién para precisar o interpretar esos
significados (Stake, 2010; Hernandez-Sampieri, Ferndndez y Baptista, 2014). El estudio de caso,
asimismo, toma el método inductivo, que parte de procesos de exploracion y descripcion para contrastar
las perspectivas tedricas presentadas en los capitulos previos de la investigacion.

% Se busca explicar "el ambito de la conciencia individual y la subjetividad, en el marco de referencia del participante” (Burrell y Morgan,
1979, p. 28). Es decir, develar las razones por las que ocurre un fenémeno socio-organizacional. Cabe sefialar que el alcance explicativo de
este trabajo se distancia de las relaciones causa-efecto propuestas por Hernandez-Sampieri et al. (2014).
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El presente estudio parte de la hipdtesis de que existe una relacion entre la evolucién en el tratamiento
contable de las obligaciones pensionales y los procesos de financiarizacion del sector publico. Esta
relacion se vincula con las categorias tedricas de i) estrategias por parte de comunidades epistémicas,
ii) transformacion en el entendimiento contable de las obligaciones pensionales, iii) elementos de las
finanzas en el tratamiento contable de las obligaciones pensionales, iv) mercados financieros como
coordinadores de recursos pensionales publicos, y v) aplicacion de la gobernanza corporativa del sector
privado en la gestion pensional publica. La teoria presentada en los capitulos anteriores ha sido el lente
con el cual se enfrenta el objeto de estudio de esta investigacion (Santander, 2011), asi como el referente
con el cual fueron seleccionadas las categorias presentadas. La Tabla 15 esquematiza el modelo de
analisis propuesto.

Para el analisis, este capitulo da continuidad y profundiza en el estudio de caso de la UGPP. A diferencia
del capitulo previo, en este capitulo se abordan, como fuentes de informacion, entrevistas
semiestructuradas en profundidad con actores clave vinculados con el proceso de elaboracién de
politicas publicas, regulacion contable, direccidn institucional, auditoria y andlisis de la informacion
contable de las obligaciones pensionales del sector pablico colombiano y, especificamente, de la UGPP.
En cumplimiento de lo sefialado por Seidman (2006), en las entrevistas estuvo siempre el interés por
comprender las experiencias profesionales vividas por los entrevistados, asi como el significado que
estos le otorgan a sus experiencias.

Las entrevistas tuvieron como propo6sito principal conocer la percepcion de los actores asociados al
proceso de transformacidn de los tratamientos contables de las obligaciones pensionales (actores clave)
y la incidencia que este proceso ha tenido en el entendimiento y representacion del sistema pensional
en el sector pablico. En particular, las entrevistas se desarrollaron alrededor de 3 objetivos especificos:
i) conocer la percepcién de los actores clave con respecto a los estimulos para la transformacién de la
representacion contable publica de las obligaciones pensionales, ii) conocer la percepcion de los actores
clave con respecto a las obligaciones pensionales a partir de la nueva representacion contable pablica
de este tipo de obligacionesy, iii) conocer la percepcion de los actores clave con respecto a la incidencia
de la transformacion del tratamiento contable de las obligaciones pensionales en la UGPP y en el sector
publico colombiano (nivel nacional).

Las entrevistas se realizaron de forma virtual e individual empleando las plataformas Microsoft Teams
y Google Meet con una duracién promedio de una hora por cada entrevista. Los entrevistados fueron
profesionales vinculados a la CGN (6rgano rector en materia contable publica de Colombia), la UGPP
(estudio de caso de esta investigacion), la Direccion General de la Regulacion Econdmica de la
Seguridad Social (DRESS) del MHCP (unidad encargada de realizar politicas publicas y seguimiento
del componente econdmico y fiscal del sistema general de seguridad social en Colombia), la CGR
(encargada de auditar y dictaminar el Balance General de la Nacién) y el Departamento de Planeacion
Nacional (DNP) (encargado de coordinar, disefiar y apoyar la formulacién de las politicas publicas del

pais).

Inicialmente se buscd la realizacion de 8 entrevistas en total. No obstante, la principal limitacién de las
entrevistas fue el hecho de no poder realizarlas con el equipo de la UGPP. En su lugar, se remitié un
formulario a la Unidad con las preguntas planeadas para la entrevista y las respuestas se recibieron en
un documento posteriormente. Para los actores clave de las demas entidades se realizaron las entrevistas
sin ninguna limitacion. Como resultado, se realizaron en total 7 entrevistas y se recibié un documento
de respuestas por parte de la UGPP. La Tabla 16 sintetiza los criterios usados en la seleccion de los
entrevistados.
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Tabla 15 - Modelo de andlisis de la investigacion

Referentes Tedricos

Categorias tedricas

Categorias discursivas

Objetivo en la entrevista

Uno de los estimulos mas significativos del proceso de
reforma contable pablica, fue la modernizacion de la
administracion publica en el contexto de la NGP, la cual
fue liderada bajo la influencia determinante de organismos
multilaterales e internacionales
(Benito et al., 2007; Brusca et al., 2016; Ramos y Gomez-
Villegas, 2020; Gémez-Villegas et al, 2020; Rincon y
Gbmez-Villegas, 2020).

Esto es lo que Ramos y Gémez-Villegas (2020)
denominan estrategias por parte de comunidades
epistémicas.

Estrategias por parte
de comunidades
epistémicas.

Participacion de organismos
nacionales o internacionales
que apoyaron el proceso de
cambio del tratamiento
contable de las obligaciones
pensionales

Conocer la percepcion de los
actores clave con respecto a los
estimulos de la transformacion de la
representacion contable de las
obligaciones pensionales.

Las pensiones son ahora entendidas como un proceso de
remuneracion diferida, donde los trabajadores sacrifican
sus ingresos actuales a cambio de una expectativa de
ingresos en el futuro (Napier, 2009; Biondi y Boisseau-
Sierra, 2015; 2018b). Es una especie de colocacion
financiera a nivel individual.

Transformacion en el
entendimiento
contable de las

obligaciones
pensionales.

Principio de asociacién o
devengo para definir las
obligaciones pensionales.

Conocer la percepcion de los
actores clave con respecto a las
obligaciones pensionales a partir de
la nueva representacion contable
publica de este tipo de
obligaciones.

El nuevo tratamiento contable de las obligaciones
pensionales exige su reconocimiento a partir de la
medicion actuarial de futuras salidas de efectivo
(Biondi y Boisseau-Sierra, 2015).

Elementos de las
finanzas en el
tratamiento contable
de las obligaciones
pensionales

Introduccion de
subjetividades y volatilidades
en la medicion del pasivo
pensional.

Conocer la percepcion de los
actores clave con respecto a la
incidencia de la transformacidn del
tratamiento contable de las
obligaciones pensionales en la
UGPP y en el sector publico (nivel
nacional).
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Referentes Tedricos

Categorias teéricas

Categorias discursivas

Objetivo en la entrevista

El sector financiero ha pasado a desempefiar funciones en
relacion con los recursos pensionales
(Biondi y Boisseau-Sierra, 2015; 2018).

Mercados financieros
como coordinadores
de recursos
pensionales publicos

Los recursos del plan de
activos invertidos y
generando rendimientos
financieros en mercados
financieros activos.

Las NICSP promueven una vision de las obligaciones
pensionales que no es consistente con las practicas y
regulaciones existentes de los sistemas pensionales
(Biondi, 2012; 2016; Biondi y Boisseau-Sierra, 2015).

Aplicacion de la
gobernanza
corporativa del sector
privado en la gestion
pensional publica

El reconocimiento de la
obligacion pensional total y
el patrimonio negativo en la

UGPP no implican la
insolvencia o inviabilidad de
la entidad.

Conocer la percepcion de los
actores clave con respecto a la
incidencia de la transformacion del
tratamiento contable de las
obligaciones pensionales en la
UGPP y en el sector publico (nivel
nacional).

Fuente: elaboracion propia
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Tabla 16 - Entrevistas semiestructuradas con actores clave

Entidad Actores clave

Miembro del equipo de la CGN que haya participado en la elaboracion de la
regulacién contable pablica en convergencia con NICSP, especialmente sobre la
regulacion de los hechos econdmicos relacionados con las obligaciones pensionales
del sector pablico y, de manera particular, de la UGPP.

CGN

Miembro del equipo de la CGR que haya participado en los procesos de auditoria
CGR del balance general de la nacién que incluyeron la informacion contable del pasivo
pensional del nivel nacional y, especificamente, del pasivo pensional de la UGPP.

Miembro del equipo de la DRESS del MHCP que haya participado en el desarrollo
DRESS de politicas y regulaciones de las pensiones y en el andlisis de la informacion
contable del pasivo pensional del sector publico.

Miembro del Departamento Nacional de Planeacion (DNP) que haya participado en
el proceso de desarrollo de politicas publicas y leyes del sistema pensional publico y

DNP o e ) ;
gue participe en el analisis de las cifras de este sistema para efectos de la
formulacion de politicas plblicas en materia de seguridad social.
Miembro del equipo financiero y/o contable de la UGPP que haya participado en la
UGPP implementacion y/o preparacion de estados financieros de conformidad con la

regulacién contable pablica en convergencia con NICSP, expedida por la CGN, en
materia pensional.

Fuente: elaboracion propia

La seleccion de los actores clave fue intencional y con un comportamiento de bola de nieve (Snowing
balling approach)® (Seidman, 2006). El contacto de algunos de los entrevistados se logré a partir de
vinculos previamente establecidos por parte del investigador y, en la medida en que fueron avanzando
las entrevistas, los actores clave facilitaron nuevos contactos a fin de completar el grupo de individuos
entrevistados. Asimismo, las preguntas de las entrevistas fueron enviadas de forma anticipada a cada
uno de los entrevistados.

Los entrevistados fueron 5 mujeres y 3 hombres. Todos con formacion profesional en ciencias
econdmicas, bien sea como contadores publicos o economistas, y con titulo de posgrado en areas
asociadas a las ciencias econdmicas (finanzas, impuestos, gestion financiera pablica, contabilidad
internacional, economia o politicas publicas). 6 de los entrevistados ocupan actualmente cargos de
responsabilidad o direccién. Todos cuentan, como minimo, con 5 afios de experiencia en el sector
publico. Algunos de ellos cuentan también con experiencia en el sector privado o en la academia. La
Tabla 17 detalla las principales caracteristicas de cada uno de los entrevistados®..

Tabla 17 - Perfil de los entrevistados

Actor Formacion Afios de experiencia Posicion
: o Posgrado et

clave universitaria en el sector publico actual
1 Contaduria Publica Maestria 9 Directivo
2 Contaduria Publica Especializacion 26 Directivo
3 Contaduria Publica Especializacion 17 Directivo
4 Contaduria Publica Especializacion 22 Directivo
5 Economia Maestria 8 Directivo
6 Economia Maestria 6 Apoyo

50 De acuerdo con Seidman (2006), la cantidad de entrevistados debe ser tal que se cumplan las condiciones de suficiencia y saturacion.
51 Ppara el diligenciamiento de la Tabla 16, en lo relacionado con la participacion de la UGPP, se tomaron las respuestas entregadas en el
documento de respuestas suministrado por la entidad.
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Actor Formacion Afos de experiencia Posicién
LT Posgrado e
clave universitaria en el sector publico actual
7 Contaduria Publica Especializacion 5 Apoyo
8 Economia Maestria 35 Directivo

Fuente: elaboracion propia

Las entrevistas fueron grabadas con la autorizacion de los entrevistados y transcritas en su totalidad. El
método empleado para el anélisis de las entrevistas fue el analisis del discurso. De acuerdo con
Santander (2011), lo social como objeto de observacién no puede ser separado ontoldgicamente de los
discursos que en la sociedad circulan, los cuales, ademas, son observables y constituyen una base
empirica mas certera que la introspeccion racional. El andlisis de discurso empleado en esta
investigacion es de tipo lingtistico®? enfocado en la argumentacién (analisis de argumentacion), de tal
forma que el material se analiz6 a partir de su estructura y calidad retorica, asi como de lo que implica
el lenguaje empleado (Urra, Mufioz y Pefia, 2013). Para el analisis de la argumentacion, se utilizé el
programa MAXQDA a fin de codificar la informacidn. Se resaltaron apartados individuales, se
agruparon en las categorias establecidas, y se estudiaron conexiones tematicas dentro y entre las
categorias (Seidman, 2006).

Finalmente, los resultados de las entrevistas fueron analizados en forma de triangulacion (Yin, 2009),
vinculando, primero, la fundamentacion teorica presentada en los tres primeros capitulos de esta
investigacion (la cual se refleja en las categorias seleccionadas); segundo, las mediciones cuantitativas
de la transformacion de la regulacién contable pablica en materia pensional hacia la financiarizacion y
los efectos que esta ha tenido en la situacion financiera de la UGPP (las cuales se presentan en el capitulo
anterior de esta investigacion); vy, tercero, el andlisis de los documentos de politicas contables, los
informes financieros y de gestion de la UGPP, asi como demas artefactos que facilitaron la
interpretacion.

6.3. Resultados

Los resultados del proceso de analisis de las entrevistas se presentan a partir de las categorias definidas
en el disefio metodoldgico de la investigacion (ver Tabla 15). Para presentar el material con claridad en
las categorias, se eliminaron de la transcripcion de las entrevistas las muletillas, repeticiones e
idiosincrasias, y se hicieron correcciones gramaticales que no alteraron en nada el significado ni el
sentido del discurso de los entrevistados.

6.3.1. Estrategias por parte de comunidades epistémicas

En Colombia, el proceso de armonizacion de estandares internacionales de contabilidad en el sector
publico, liderado por la CGN, inici6 en el afio 2004. No obstante, la profundizacion en la adopcion
indirecta de las normas internacionales de contabilidad, en conjunto con la reorganizacion del RCP y la
expedicion de marcos normativos diferenciados (segun el tipo de entidades), se impulso especialmente
con la expedicion de la Ley 1314 de 2009 con la cual se dispuso la transformacion de la contabilidad
del sector privado. Desde entonces, se promovi6 el uso de los estdndares internacionales de contabilidad
(NIIF y NICSP) como principal referente de los tratamientos contables del sector publico. Al respecto,
uno de los entrevistados sefial6 lo siguiente:

62 Se analizan signos de naturaleza lingiiistica, es decir, entrevistas transcritas, archivos y documentos.
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Se dio la coyuntura de la expedicidon de la Ley 1314 de 2009 donde también habia una politica
publica que iba hacia las NIIF. Este es un hito con el cual se empieza con el proceso y con una
serie de actividades que se planearon y ejecutaron, entre las cuales se encontré el estudio de las
normas y la decision de separar entre marcos normativos: gobierno, empresas cotizantes y
empresas no cotizantes. Asi entonces, el proceso de convergencia obedece a ese proceso de
modernizacion o acercamiento de los estdndares (Actor clave 2).

La implementacion de las NICSP no solo ha implicado esfuerzos de cambio por parte de las
administraciones publicas en sus practicas y procesos, sino también de estrategias de comunidades
epistémicas®® que facilitaron e impulsaron este proceso a fin de favorecer a los agentes de la
financiarizacion (Biondi y Boisseau-Sierra, 2015; Ramos y Gomez-Villegas, 2020). Distintos
organismos multilaterales, internacionales y locales, con reconocida experiencia, participaron en el
proceso de implementacion de las NICSP en Colombia y en el proceso de transformacion del
tratamiento contable de las obligaciones pensionales. Esto ha facilitado la transformacion de la
concepcidn del Estado, reduciendo su autonomia y legitimidad (Brusca et al., 2016).

A nivel internacional, el BM ha sido un actor clave y con gran influencia en el campo de la regulacion
contable pablica en Colombia en convergencia con NICSP. Esto se observa en el Documento de
Estrategia de Convergencia de la Regulacion Contable Publica hacia NIIF y NICSP, expedido por la
CGN, en el cual se sefiala que “la gestion realizada por la CGN, a lo largo de este proyecto, ha contado
con el apoyo técnico del Banco Mundial quien ha ejecutado misiones de campo y ha realizado talleres
practicos sobre los modelos internacionales de contabilidad” (CGN, 2017b, p. 32). La influencia que ha
logrado el BM se puede asociar a que Colombia es un receptor relevante de sus préstamos y
subvenciones (Thomson Reuters, 2020).

La influencia del BM no se limitd exclusivamente al hecho de tomar la decisién de implementar la
regulacién contable internacional, sino que también se concentr6 en el tratamiento contable de los
pasivos pensionales del sector plblico a partir de las NICSP. Este impulso para adoptar las NICSP en
materia pensional se relaciona con el hecho de que, esta misma institucion, en 1994 desarrollé un marco
para las obligaciones pensionales, basado en tres pilares®, que limit6 los esquemas de proteccién social
e hizo obligatorio el ahorro individual. Una visién cercana a la que actualmente promueven las NICSP.
Al respecto, uno de los entrevistados indicé:

Durante el afio 2013 y 2014, se tuvieron unas mesas de trabajo [y] una consultoria con el Banco
Mundial, donde se revisé la politica contable y, en el tema de pasivo pensional, (...) recuerdo
que, desde ese momento, se decia que deberia existir un reconocimiento pleno del pasivo
pensional, en esas cajas que aqui se llamaban: los fondos de reserva (Actor clave 1).

Otro actor clave también sefial6:

Durante varios afios el Banco Mundial nos hizo un apoyo. De hecho, en muchas ocasiones,
fueron convenios que tuvimos que pagarles, con recursos del presupuesto, u otras asistencias
técnicas que ellos nos dieron, como talleres (...). Alli pues, ya la cosa se empezé a dar y
empezaron a seleccionar los temas fuertes como pensiones, concesiones, procesos judiciales,

53 “Red de profesionales con experiencia reconocida y una pretension autorizada de conocimiento en la elaboracion de normas” (Haas, citado
por Ramos y Gémez-Villegas, 2020).

8 |os tres pilares del BM son los siguientes: i) un sistema pensional de administracion pablica que requiere la participacion obligatoria de
todos los miembros de la sociedad, que es dirigido Unicamente para aliviar la pobreza, pero sin proporcionar una jubilaciéon cémoda; ii) un
sistema pensional de administracion privada que idealmente cubre a todos los miembros de la sociedad; v iii) un sistema voluntario basado en
ahorros individuales.
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impuestos. Hubo (...) un estudio de temas puntuales y talleres en donde uno veia practicamente
una semana al Banco Mundial. Alli participaban todos los interesados y se logré ese
conocimiento por parte del Banco Mundial y los consultores, a partir del contexto de nosotros.
Poder tener esa asesoria un poco mas a la medida, no tan general, sino, un poco mas especifica,
fue fundamental (Actor clave 2).

Cabe mencionar que el FMI, en su Informe de evaluacion de transparencia fiscal sobre Colombia para
el afo 2018, también indico que el Balance General del Sector Pablico no reflejaba de forma plena los
pasivos y activos del Gobierno, haciendo una especial referencia a aquellos asociados con las
obligaciones pensionales. El informe mencion6 que los estados financieros solo reportaban la parte de
los pasivos pensionales relativa a los esquemas del servicio publico previos a la reforma de 1993. Por
lo tanto, el informe recomendd6 el reconocimiento, segun los criterios de la regulacién contable
internacional, del resto de las obligaciones asociadas a los esquemas pensionales relacionados con el
empleo (FMI, 2018).

Por su parte, la elaboracién del Procedimiento contable para el registro de los hechos econémicos
relacionados con el pasivo pensional y con los recursos que lo financian, expedido mediante la
Resolucion 320 de 2019, también cont6 con la participacion de consultores vinculados al IPSASB:

Para elaborar ese procedimiento (...) tuvo que hacerse mesas de trabajo con las entidades,
consultar basicamente con el presidente del IPSASB sobre cémo era el tratamiento contable,
pues hubo mucha resistencia al reconocimiento de ese pasivo pensional de los que se han
denominado como fondos de reserva porque se pensaba que seguia dandose un tratamiento de
pasivo contingente (Actor clave 1).

Por consiguiente, organismos multilaterales e internacionales, como el BM, el FMI y el IPSASB, han
participado de forma directa, no solo para la adopcion generalizada de las NICSP (Ramos y Gémez-
Villegas, 2020), sino también en la incorporaciéon de criterios contables de la NICSP 39 en lo
relacionado con el tratamiento contable de las obligaciones pensionales. Cabe destacar que “las NICSP
se han convertido en una referencia clara y Util a la hora de solicitar informacion financiera fiel a los
paises y a las entidades del sector ptblico” (Brusca et al., 2016, p. 58).

A nivel nacional, la influencia por parte de comunidades epistémicas también ha estado presente. La
importacion de las practicas contables del sector privado, desde una légica de modernizacion de la
administracion pablica, contd con tanto impulso que se llegd a pensar en la adopcion directa de los
estandares internacionales. Es decir, la adopcion de las NIIF o NICSP sin realizar actividades de
adaptacion segun las caracteristicas del sector publico colombiano, sin considerar los criterios y
conceptos que se aplican en este contexto y reduciendo las posibilidades de desarrollar instrumentos de
regulacion adicionales o complementarios que faciliten su aplicacion®:

Cuando estdbamos solos en ese proceso, con mucha resistencia en las mesas de coordinacion y
que ellos, por ejemplo, en la Comision intersectorial de normas, esperaban no solo que
adoptaramos las NIIF para las cotizantes, sino las NIIF para PYMES para las no cotizantes;

% Si bien la adopcion directa solo se concretd para las empresas con participacion estatal cotizadas o que administran ahorro del publico, la
CGN opt6 por una adopcioén indirecta para las entidades de gobierno.
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incluso se atrevieron a decir que las NICSP para el Gobierno, sin tener ningun tipo de
competencia, sobre todo por parte del Consejo Técnico (Actor clave 2).

La CGR también entrd, como un actor clave, en el debate en torno al tratamiento contable de las
obligaciones pensionales del sector publico. La comprension de la CGR en torno a la definicion de
pasivo y de los beneficios posempleo que traen las NICSP hizo que las opiniones de la entidad se
convirtieran en un impulsor determinante de la transformacion en el tratamiento contable de las
obligaciones pensionales. En particular, los dictimenes expedidos por parte del ente de control
impulsaron las decisiones adoptadas por la CGN para el reconocimiento del pasivo pensional:

En cuanto al tema del pasivo pensional, existié una posicién muy critica con respecto a la
regulacion y la informacién misma por parte de la CGN. La CGR en reiterados dictdmenes
sefialé que en los EEFF [estados financieros] consolidados no se presentaba razonablemente la
situacion financiera porgue estaban por fuera pasivos pensionales sobre los que no habia duda
de que existian en la medida de que tenian una base legal que los hacian obligaciones y que se
estaban pagando. Es decir, no era una expectativa de algo que podia ocurrir, sino que era una
realidad (Actor clave 2).

Otro actor clave también sefial:

El tercer factor, fue ese esfuerzo de 20 afios de la CGR, donde todos los afios, el hallazgo méas
significativo, o la correccién contable mas significativa fue esos procedimientos que habia
implementado el Contador General de la Nacién, para el registro y reconocimiento de esas
provisiones y esos gastos para el pasivo pensional. Solo fue hasta hace alrededor de unos dos
afios, que él acogié mas la metodologia de las normas internacionales, pero no para todas las
entidades, para el reconocimiento de los calculos actuariales y todos esos conceptos de
beneficios a corto plazo, post empleo, calculos actuariales y los costos de valor presente, y entre
otras cosas tan técnicas y largas que hay alli, pero solo lo hizo para algunas entidades. Dejo6 por
fuera de esta metodologia el valor de pasivo pensional méas grande que es el de Colpensiones
(Actor clave 3).

En efecto, previo al Balance General de la Nacion del afio 2021, fueron reiterados los reclamos de la
CGR relacionados con el reconocimiento de los pasivos pensionales de la nacién de forma plena, como
lo sugieren las NICSP. La presion fue tal que adoptd un nivel de interés de orden nacional, incluso
publicitado en los medios de comunicacion (EI Colombiano, 2012). Esto hizo que los reclamos dejaran
de aparecer desde que la CGN oblig6 la aplicacion de los criterios de la regulacion contable publica
inspirados en las NICSP en materia pensional. Una vez realizados los ajustes, el informe de auditoria
del Balance del afio 2021 fue el primero, en toda la historia de la CGN, en presentar una opinién sin
salvedades. El informe correspondiente al afio 2022 también presentd una opinion limpia.

En ese sentido, la CGR adoptd e impulso la racionalidad financiarizada que promueven las NICSP en
materia pensional. Los pronunciamientos de la CGR se convierten en un caso interesante de analisis
sobre la forma en que la financiarizacion permed el propio entendimiento de la entidad y sus
funcionarios con respecto al funcionamiento del sistema pensional colombiano y a la forma en que este
sistema debe producir y comunicar informacion financiera.
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6.3.2. Transformacién en el entendimiento contable de las obligaciones pensionales

La forma de representacion de las obligaciones pensionales propuesta por las NICSP es coherente con
una vision en la que estas se entienden como un proceso de remuneracion diferida e individualizada
(Biondi y Boisseau-Sierra, 2015). Asi entonces, el cambio en el entendimiento de las obligaciones
pensionales se puede analizar desde, por un lado, un cambio en la definicion general de las pensiones
y, por otro lado, un cambio en el proceso econémico de las pensiones.

6.3.2.1. Definicion de las obligaciones pensionales

La Norma de beneficios a los empleados del MNEG indica que las pensiones deben ser reconocidas
cuando la entidad “consuma el beneficio econémico o el potencial de servicio procedente del servicio
prestado por el empleado a cambio del beneficio otorgado” (CGN, 2022, p. 143). Este es el mismo
criterio desarrollado por parte de las NICSP, en el cual las pensiones vinculadas con el empleo deben
ser reconocidas en la medida en que el trabajador va prestando sus servicios a la entidad (como una
remuneracion diferida) y no cuando existe una garantia formal o un requerimiento legal de pago (IFAC
PSC, 1995; IPSASB, 2022)%, Segln el IFAC PSC (1995), la prestacion de los servicios por parte del
trabajador origina una “obligaciéon moral” que implica su reconocimiento contable al valor presente de
la obligacion a cancelar en el futuro y su disminucion posterior de forma periddica durante el periodo
de jubilacion del beneficiario. Este nuevo entendimiento ha sido asumido por parte algunos de los
actores entrevistados:

Yo lo entiendo desde el principio, (...) por asi decirlo, de asociacion o del de devengo. Cuando
un empleado presta un servicio a la entidad, esta generando unos ingresos y de pronto la entidad
tiene un rendimiento econémico o esta contribuyendo a la prestacion de servicios que entregue
de pronto de manera gratuita. Entonces ese costo del servicio que estan prestando hoy es el que
debe reconocerse, por ejemplo, hoy prestar el servicio de defensa nacional cuanto es lo que
verdaderamente le esta costando a la nacién y cuanto es la obligacion que esta asumiendo a
cambio de ese servicio que prestd durante este afio defender a la nacion, ¢eso como va a estar
dado? pues por el pedacito que el militar se gana a cambio de haber prestado ese servicio, que
no esta reflejado solo en el salario sino también ese pedacito de pasivo pensional que ya se gand
por haber prestado un mes o un afio de servicio adicional (Actor clave 1).

Otro actor clave también sefial:

Eso es una deuda que usted ya tiene, usted no la puede desconocer. En ese momento en el que
el empleado ya presta sus servicios y t0 ya tienes ahi unos recursos que has guardado por la
pension que luego tendras que pagarle; pues para ti eso ya es una deuda y si tl no la reconoces,
y si tu no sabes cudnto debes hoy, pues probablemente después vas a tener problemas
financieros. No vas a tener tan organizadas esas finanzas para poder pagar esas obligaciones
(Actor clave 5).

De acuerdo con los actores clave, las obligaciones pensionales deben reconocerse en el momento en
que los trabajadores prestan sus servicios laborales o profesionales en las entidades publicas. Si bien
estas obligaciones no hacen parte del salario de los trabajadores, si constituyen una contraprestacion
por la contribucidn de estos en la “generacion de ingresos” 0 en la “prestacion de los servicios” de la
entidad. Por consiguiente, es una vision consistente con la vision de remuneracion diferida de las NICSP

8 Es una vision que se comparte con las NIIF y con los Principios de Contabilidad Generalmente Aceptados en Estados Unidos (US-GAAP
por sus siglas en inglés).
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toda vez que los trabajadores, de alguna forma, sacrifican sus ingresos actuales a fin de lograr una
pensién en el futuro. Esto crea una obligacién para la entidad que se reconoce contablemente como
pasivo pensional y que se incrementa en la medida en que el trabajador esta vinculado laboralmente.

6.3.2.2. Proceso econOmico

La representacion contable promovida por las NICSP asocia la remuneracién diferida al pago
individualizado de los beneficios pensionales, toda vez que, por un lado, la obligacion debe reconocerse
en el momento en que el trabajador presta sus servicios para la entidad y, por otro lado, la medicion de
la obligacion debe realizarse, en principio, en funcidn de las caracteristicas individuales del beneficiario.
Por lo tanto, se asume una forma de entendimiento en la cual la obligacion y el beneficio son de carécter
individual, e incluso transferible, como si cada trabajador pudiera reclamar su parte a su voluntad. En
esencia, es una forma de ver a estos beneficios similar, pero no igual, a lo que ocurre con las cuentas de
ahorro de pensiones, mediante las cuales se almacenan entradas continuas de efectivo que, a su vez,
originan unos derechos pensionales individuales acumulados.

Esta es una vision que también ha sido asumida y compartida por parte de los actores entrevistados. Las
percepciones presentadas en la seccién anterior hacen evidente un entendimiento segun el cual la
contribucion personal del trabajador a los objetivos de la entidad (en la generacion de ingresos o en la
prestacion de los servicios) conlleva a una deuda pensional de esta misma entidad con aquel trabajador,
deuda que sera cancelada a futuro. Notese que uno de los actores clave hizo referencia a “unos recursos
que has guardado por la pension que luego tendras que pagarle”, de ahi que la pension ahora se asocie
a una especie de cuenta de ahorro individualizada en donde la entidad actda como un administrador de
los recursos a nombre del trabajador. Una vision funcional a los agentes de la financiarizacion.

La puesta en practica de esta nueva vision también pone en evidencia que, si bien se observa un acuerdo
generalizado con respecto al reconocimiento y medicion de las obligaciones pensionales de forma
individualizada, existen dificultades en la aplicacion de este criterio, teniendo en cuenta las limitaciones
técnicas y financieras que dicho reconocimiento y medicién implica:

La medicion por definicion se hace a través de un céalculo actuarial individualizado, pero el
reconocimiento en los sistemas de informacion contable no podria realizarse de la misma
manera, dado que no soportarian la carga operativa de registrar uno a uno las operaciones por
trabajador o pensionado (Actor clave 4).

Otro actor clave también sefial6:

Por la experiencia que tuve en (...), pues digamos que si, que efectivamente, de hecho, ahi uno
si hace un calculo casi persona por persona. Precisamente tenemos como toda la historia laboral,
nosotros podemos pedir cudntos hijos tiene, cuantos afos tiene, si es casado, si no es casado y
con base también pues en unas variables generales de tasas de interés y demas y de esperanza
de vida de la poblacién (Actor clave 5).

Asimismo, otro actor clave indic6:

Entre mas detalles se tenga de un dato econémico, y este detalle sea Gtil, me parece que es
bueno, porque a veces uno encuentra estos sistemas de informacidn, sobre todo del sector
publico, que a veces no tienes datos de donde agarrarse para poder sustentar estadisticamente
algo, y hay gque hacer muchos supuestos. Entonces vamos a suponer gue todos los pensionados
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trabajan tantos afios, y de acuerdo con eso vamos a hacer el célculo actuarial, por ejemplo; me
parece que si el registro, la medicién y el seguimiento se hace por persona pues yo no lo veria
como un problema, mientras que esto se haga de una manera eficiente (Actor clave 6).

Por consiguiente, a partir de los criterios de las NICSP, se sugiere un proceso econémico de las
obligaciones pensionales de caracter individualista en el que se asume que la entidad termina
administrando casi que de forma individual unos recursos supuestamente retenidos a cada uno de sus
trabajadores y administrados en su nombre. Esto permite comprender la forma en que la financiarizacion
ha venido transformando sustancialmente la concepcion de los beneficios pensionales, en donde estos
dejaron de ser parte de un sistema de proteccion social basado en la responsabilidad colectiva a ser un
proceso individualizado mediado por actividades de acumulacién financiera y en beneficio de los
agentes de la financiarizacion.

6.3.3. Elementos de las finanzas en el tratamiento contable de las obligaciones pensionales

Las técnicas y métodos de la contabilidad han sido colonizados a través de la incorporacion gradual de
modelos y representaciones especificas de las finanzas, la economia financiera y las matematicas
financieras (Chiapello, 2016). En materia pensional, las NICSP han favorecido la contabilidad del valor
razonable, tanto en pasivos como en activos, incorporando la informacién requerida por los
participantes del mercado a fin de predecir valores a partir de expectativas (Andersen y Suzuki, 2014).

Segun las NICSP, los pasivos pensionales deben medirse descontando a valor presente los flujos que la
entidad espera desembolsar a futuro, para lo cual se deben tener en cuenta una serie de supuestos de
naturaleza actuarial. Estos supuestos incluyen tanto asunciones financieras (tasas de descuento, niveles
de beneficios, costos, impuestos, etc.) como asunciones demogréaficas (tasas de mortalidad, tasas de
rotacion y retiro de empleados, nivel de participes en el plan de beneficios con personas a su cargo con
derecho a los beneficios, etc.) (IPSASB, 2022; CGN, 2022). Por su parte, en el caso de los activos
destinados a respaldar el pasivo pensional, se promueve un sistema de precios que opera en un mundo
idealizado de mercados perfectos y eficientes. Todo esto a costa de desintegrar la I6gica de la economia
publica y la dindmica de las operaciones de la administracion publica, como si fuese una recopilacion
de activos y pasivos valorados individualmente (Biondi, 2011).

Este tipo de mediciones organiza y constituye opiniones y expectativas sobre el futuro que terminan
incorporando volatilidades y afectaciones en la situacion financiera, sin que necesariamente esto refleje
la verdadera gestién de la entidad (Biondi, 2011). En el caso de la UGPP, esto se hace evidente con las
variaciones patrimoniales que ha sufrido la entidad en los ultimos afios, especialmente en el 2022 (ver
la Tabla 14 del capitulo 4). Al respecto, uno de los actores clave sefial6:

El pasivo claramente es un rubro que recoge un célculo actuarial que, si uno lo mira completo,
recoge un calculo actuarial que tiene muchas aristas y por tanto muchas contingencias que lo
hacen, en Gltimas, un tema muy estadistico. Le arroja a uno un valor, que puede ser muy volatil.
Entonces, un dato con el que hay que tener mucho cuidado (Actor clave 8).

Adicionalmente, se resalta el hecho de que este cambio en la medicién ha ocasionado dificultades en la
comprension y aplicacion de los nuevos criterios contables para las obligaciones pensionales, algo que
han resaltado distintos autores en materia contable de las obligaciones pensionales como Glaum (2009)
y Biondi y Boisseau-Sierra (2015; 2018b). Sobre el particular, algunos actores clave indicaron:
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Con la regulacion anterior se podian hacer calculos actuariales o actualizaciones financieras y
esas actualizaciones financieras eran simplemente coger el calculo actuarial y actualizarlo por
un indice. Entonces poder quitar ese tema de la actualizacion financiera, también fue una barrera
grandisima y, en general, si bien los contadores no son los que hacen el célculo actuarial, pues
debemos entender qué significa cada cosa y eso no ha pasado. Si uno le pregunta a alguien qué
es célculo de costo de servicio presente, pues no; ellos no dan cuenta de qué es, sino
simplemente cuando el actuario manda el informe, pues alla le dice que es costo del servicio
presente (...). Entonces, basicamente en términos de definiciones, el cambio ha sido muy
complejo (Actor clave 1).

Otro actor clave sefial6:

Hay un acercamiento mayor que se va dando con el tiempo, pero en eso hubo mucha dificultad
para comprender cudl era la medicion por lo menos conforme a los estandares. Muchos temas
gue se presentaron por temas de medicion, hay casos que pagan actuarios y hacen una cosa que
no da el valor (Actor clave 2).

6.3.4. Mercados financieros como coordinadores de recursos pensionales publicos

Las NICSP exigen el reconocimiento de un plan de activos que cubra las obligaciones pensionales. Es
decir, se asume que para garantizar el cumplimiento y la sostenibilidad de los pagos pensionales se
requiere de un proceso financiero de fondeo (funded) de recursos, principalmente financieros, con el
proposito de ser restringidos, invertidos y monitoreados en el estado de situacion financiera de las
entidades publicas. Esta es una practica propia de las cuentas individualizadas de los fondos pensionales
del sector privado, promovidos con la financiarizacion, en las cuales, con el fondeo de las obligaciones
y a partir de unas politicas o regulaciones de administracion, se espera que los recursos sean invertidos
continuamente en el tiempo y generen, en nombre de los beneficiarios, un nivel minimo de rentabilidad
con el propdsito de contribuir en la financiacion de la obligacién pensional.

La vision en la cual las pensiones se garantizan mediante un proceso financiero fondeado (funded), tal
como lo promueven las NICSP, es una vision que comparten los actores clave entrevistados:

Las entidades empleadoras si deben reconocer los activos destinados para financiar el pasivo
pensional, porque permite observar qué tan fondeado esta el mismo, lo cual generaria confianza
en el sistema pensional tanto por parte de los pensionados como de los aportantes con
expectativa de pension. Consideramos que lo mas recomendable seria que las entidades
empleadoras tengan un fondeo minimo tanto para financiar las pensiones actuales como para
las pensiones futuras (Actor clave 4).

Sin embargo, la destinacion de recursos para conformar el plan de activos para los beneficios posempleo
implica la reserva de recursos que, de otro modo, habrian podido ser empleados para satisfacer
necesidades inmediatas de la poblacion o para llevar a cabo funciones en el presente y en beneficio del
conjunto de la sociedad. Al respecto, algunos actores clave indicaron:

Digamos que si creo que deberian estar financiados los pasivos y de pronto no totalmente, no
al 100%, ese es otro ideal, porque claro, se ponen a ahorrar recursos y resulta que se necesitan
para otras cosas, pero si. Por ejemplo, la falencia que hay en nuestro sistema pensional es que
no hay un ahorro para los pasivos del nivel nacional, como si los hay en el nivel territorial, en
el nivel territorial el Fonpet. Alli se acumulan esos recursos y, de alguna manera, estan cubiertos
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esos pensionados de las entidades territoriales, basicamente estan los actuariales y ahi no hay
mayor problema porque el momento en que se necesite disponer de esos recursos, ahi estan;
para mi esta mejor organizado (...) el nivel territorial en ese aspecto que el nivel nacional,
porque en el nacional basicamente todo es presupuesto (Actor clave 2).

Asimismo, otro actor clave indico:

Por supuesto que eso entra a restringir el capital de trabajo, sobre todo para las que son empresa,
para las entidades gque estan constituidas como empresa y que tiene que entrar a competir con
otras empresas, con sus pares. Pero si uno lo mira desde el punto de vista de las que llamamos
entidades de gobierno, y especialmente en las territoriales, pues ahi ha funcionado bien porque
ha sido una medida disciplinaria que las ha encasillado y para este tipo de entidades territoriales
me parece que la medida ha funcionado. Ha funcionado en la medida en que estas entidades del
gobierno no entran a competir con otras entidades, pero si, claro, ahi se puede restringir el
capital de trabajo (Actor clave 3).

Asi entonces, se hace evidente que la nueva comprension contable de las obligaciones pensionales ha
ocasionado que los actores clave entrevistados apoyen un proceso financiero para garantizar las
pensiones total o parcialmente fondeado (funded), incluso teniendo presente las implicaciones negativas
de restringir recursos publicos con el unico proposito de financiar los pasivos pensionales. Esto, en
Gltimas, podria comprenderse como la promocién de una politica contable de gestion de recursos
publicos, promovida por las NICSP, en la cual se limita su uso a fin de conservarlos en mercados
financieros y en contra de la satisfaccion de necesidades cotidianas de las entidades para el
cumplimiento de sus labores.

En definitiva, es una visién funcional a la financiarizacion en la cual se tiene como propésito facilitar y
organizar la recoleccion de ahorros a efectos de invertirlos en mercados financieros activos en nombre
de los beneficiarios. Por tanto, en la medida en que los recursos de pensiones se etiquetan bajo la
categoria de plan de activos, se espera que las entidades publicas accedan cada vez mas a los mercados
financieros para obtener el financiamiento suficiente de sus necesidades operativas. Con ello, los
mercados financieros pasan a desempefiar un papel clave en el funcionamiento de las entidades publicas
y en la coordinacion de los recursos pablicos, capturando una parte importante de estos.

Al respecto, uno de los entrevistados destacé una situacion relacionada con el sector de los militares en
Colombia. En este caso, la aplicacion de los criterios contables del MNEG, alineados con NICSP,
motivo la solicitud por parte de este sector ante el Gobierno de nacional, de asignar via presupuesto
recursos financieros a fin de reservarlos e invertirlos en un patrimonio auténomo con el proposito de
cubrir y financiar el pasivo pensional.

Los militares, ellos veian el tema como algo que no les importa, porque ellos dicen que, si lo
pongo [el pasivo] ahi [en el Balance General], en un momento dado hasta digo “aytdeme a ver
como lo financio” casi que venga hago un fondo y deme la plata antes de tiempo, para que yo
tenga la plata aca. Los militares, concretamente, han dicho “mas o menos quiero ser como
Ecopetrol, quiero tener financiado todo de una vez. Entonces por qué no me va dando plata yo
la meto aca en un patrimonio (...)” (Actor clave 8).

A pesar de este tipo de presiones, la aplicacion del MNEG, con inspiracion en las NICSP, no ha
implicado que la UGPP haya destinado recursos materiales con el Unico proposito de cubrir el pasivo
pensional. Esto se evidencia con el leve incremento en el nivel de cobertura de su pasivo pensional en
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los Gltimos afios, como se detallé en el capitulo anterior. Sin embargo, las percepciones de los
entrevistados ponen en evidencia que el proceso de cambio en el tratamiento contable de las
obligaciones pensionales se ha dado, de forma paralela, con otras estrategias en el manejo de estas
obligaciones que favorecen los intereses de la financiarizacion (Ellwood y Newbury, 2006; Pardo, 2014;
Gbmez-Villegas, 2016; Robb y Newberry, 2016; Biondi y Soverchia, 2014; Biondi y Sierra, 2015;
2018).

El caso de los recursos administrados en el Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales
(Fonpet) fue el referente “ideal” con el cual algunos actores clave compararon el proceso financiero de
las pensiones. Este fondo, creado en 1999, tiene como objetivo recaudar recursos para que las entidades
territoriales cubran sus pasivos pensionales. Por lo tanto, el Fonpet, desde lo institucional, y el plan de
activos para beneficios posempleo, desde lo contable, tienen como proposito facilitar y organizar la
recoleccion de recursos financieros a efectos de ahorrarlos e invertirlos en mercados financieros activos
en nombre del sistema pensional y de sus beneficiarios. En la pagina web del Fonpet, se indica que
“estos recursos provienen de las entidades territoriales y de la nacion, y son administrados por el MHCP
por medio de patrimonios autonomos y fondos pensionales” (Fonpet, 2023). Por tanto, si bien las NICSP
no obligan la destinacion de recursos para conformar el plan de activos, si promueven este tipo de
practicas. Mientras que, en el caso del Fonpet, las entidades territoriales en Colombia han estado
obligadas a financiar este fondo con sus propios recursos.

Asi entonces, los mercados financieros pasan a desempefiar un papel clave en el funcionamiento de las
entidades publicas y en la coordinacion de los recursos publicos, capturando incluso una parte de estos.
Los fondos que materializan los propdsitos del plan de activos (como es el caso del Fonpet) se
constituyen mediante vehiculos financieros (patrimonios autdnomos o fondos pensionales en el caso
del Fonpet) a fin de realizar inversiones financieras con el propdsito de conservar su valor y de
contribuir en la financiacion del pasivo pensional.

6.3.5. Aplicacién de la gobernanza corporativa del sector privado en la gestion pensional publica

Biondi y Boisseau-Sierra (2015) han sefialado que el cambio en el tratamiento contable de las
obligaciones pensionales propuesto por las NICSP puede implicar formas de representacion contables
inconsistentes con las practicas existentes de la gestién pensional pablica. Esto es algo que también se
evidencia en el contexto colombiano y particularmente en el caso de la UGPP. La transformacién en el
entendimiento contable de las obligaciones pensionales y la imposicién de un tratamiento contable
especifico para este tipo de obligaciones (the one best way), funcional a la financiarizacion, pueden
resultar contrarios a las practicas pensionales de una entidad como la UGPP y a la légica con la cual
emergieron las obligaciones pensionales recibidas por parte de esta entidad. Este contraste se sintetiza
en una de las percepciones de los actores clave:

A la larga, la pension debiera concebirse como un ahorro y si el Estado puede apoyar es
maravilloso, pero hacerlo actualmente, por ejemplo, los regimenes especiales que se han
especificado con el empleo, pues a la larga no tendria mucho sentido porque digamos los nuevos
cotizantes actuales, van a estar pagando las futuras y ya hay una obligacion adquirida con un
montdn de gente y habria que hacer un esfuerzo doble, es decir, pagarles a los que ya estan en
asignacion de retiro o los que estan pensionados en el caso del magisterio y ademas ahorrar,
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seria una doble carga fiscal que realmente no tendria mucho sentido, salvo que haya un
superavit y que tengamos que una mejor gestion fiscal (AC 7).

Una lectura desde los lentes de la financiarizacion y desde la I6gica del sector privado podria sugerir
que la dificil situacion financiera de la UGPP, derivada del reconocimiento pleno del pasivo pensional
y el poco nivel de cobertura o financiacion de dicho pasivo, implica su insostenibilidad. Es decir, su
insolvencia e inviabilidad en el futuro cercano. Una situacion de alto riesgo que demandaria un proceso
especial de redireccionamiento y vigilancia efectiva de los problemas financieros que aparentemente
presentaria la entidad. Esto es lo que justamente ha ocurrido en el caso de la UGPP, puesto que, desde
que inici6 la aplicacion de los criterios del MNEG, la entidad se ha convertido en un sujeto especial de
auditoria por parte de la CGR, dado el alto impacto de su pasivo pensional en la informacion consolidada
del nivel nacional, con las consecuencias operativas que ello conlleva.

No obstante, a pesar del impacto en la situacion financiera y patrimonial, la UGPP asegura que el
reconocimiento pleno del pasivo pensional no ha afectado el cumplimiento de las funciones legales
asignadas a la UGPP. Esto es algo que también se observa en sus estados financieros (UGPP, 2023a) y
en sus informes de gestion (UGPP, 2023b). Todas las néminas de pensionados asumidas por la Unidad
son pagadas a través del FOPEP, en gran parte con recursos del presupuesto general de la nacion y en
otra proporcién con portafolios administrados por el MHCP (UGPP, 2023a). Ademas, los ultimos
estados financieros emitidos por parte de la entidad tuvieron una opinién limpia por parte de la CGR.
Este es un hecho contradictorio que también resalta uno de los actores entrevistados:

No, no se ha visto afectada realmente, la verdad es que se ve como una entidad extrafia, pero
no se ha visto afectado el objeto, porque ella sigue haciendo su objeto y ya. En Gltimas, una
cosa importante es que las entidades, que son enteramente dependientes de la nacién (...)
dependen de la nacién en su financiacidn, salvo por las cotizaciones que reciben y que alimentan
(...). Ellas cumplen su funcién, que es recaudar lo que corresponde, administrarlo y después
reconocer y pagar. Utilizan los recursos y lo que les falta piden la plata y, si aparece negativo,
ese no es su problema (Actor clave 8).

La lectura de la situacion financiera y patrimonial de la UGPP debe realizarse desde una ldgica propia
del sector publico y considerando el contexto en el cual emergieron las obligaciones pensionales
recibidas por parte de la UGPP. De esta forma, el bajo nivel de cobertura del pasivo pensional y la fuerte
afectacién patrimonial de la UGPP ponen en evidencian un proceso financiero de las obligaciones
pensionales recibidas por la Unidad distinto al que proponen las NICSP y al que han asumido los actores
clave entrevistados (ver seccion anterior). La forma en que el gobierno nacional ha venido garantizando
las obligaciones pensionales recibidas por la UGPP se acerca mas a un proceso financiero desfinanciado
(unfunded), propio de los regimenes de reparto de los sistemas de proteccion social. Esto no significa
que las pensiones reconocidas por la UGPP sean insostenibles, pues un régimen de reparto es sostenible
siempre que las aportaciones actuales y futuras igualen los pagos actuales que se generan a favor de los
beneficiarios con el paso del tiempo.

En los sistemas de proteccion social, en cumplimiento del principio de solidaridad y de responsabilidad
colectiva, las pensiones no solo se financian via contribuciones, sino, también, via impuestos, para
efectos de lograr una distribucidn progresiva del ingreso y asi cubrir los riesgos de la sociedad en su
conjunto. Por consiguiente, el patrimonio negativo de la UGPP no puede interpretarse como una
situacion financiera de quiebra o insolvencia de la entidad, ni tampoco como una incapacidad de la

87 Enfasis puesto por el autor de esta investigacion.
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entidad para gestionar recursos publicos a efectos de cumplir con las funciones de cometido estatal que
le han sido asignadas. En su lugar, el patrimonio negativo de la UGPP representa los recursos que esta
entidad necesita a futuro, por parte del Gobierno nacional, para el pago de las obligaciones pensionales
que la Unidad ha venido asumiendo desde su creacion, los cuales han venido siendo apropiados, afio a
afio, en el presupuesto del Ministerio del Trabajo y desembolsados para cumplir con las obligaciones
pensionales respectivas administradas por la UGPP.

Asi entonces, el centro de atencidn pasa a ser la sostenibilidad del sistema en el largo plazo. En el caso
de la UGPP, el Gobierno se ha venido encargando principalmente de garantizar la consecucién de
recursos sobre el déficit esperado afio a afio. Esto lo menciona uno de los actores clave que hizo parte
de la construccidn del sistema pensional derivado de la expedicion de la Ley 100 de 1993:

Los regimenes estan definidos y le otorgan unos derechos a las personas basada en unas
condiciones: (...) que haya hecho los aportes, lo cual le va sumando unas semanas (...), le da
una base que le va a permitir cuantificar cuanto es a lo que tiene derecho, y le establece unas
edades a las que ya puede recibir. Pero esa cuantificacion, de lo que la persona va adquiriendo
en su derecho, no estd amarrada estrictamente a la cotizacion de la plata que ella hace, porgque
al final el recurso entra a un fondo comdn y lo que uno analizé en ese caso de una entidad, como
en estos del régimen de prima media, era un equilibrio del fondo comun (...). De todas maneras,
voy a necesitar la garantia de la nacion, eso lo hemos tenido claro siempre, ademas porque antes
de la ley 100, lo que se pedia por cotizacion era muy bajo, en términos de lo que tenia que
aportar el trabajador y el empleador, y la nacidén nunca puso el pedazo que le tocaba, porque se
supone que lo esta poniendo ahora en la garantia (Actor clave 8).

En consecuencia, la vision financiarizada en el entendimiento contable de las pensiones ha ocasionado
el paso de una contabilidad de base caja, cuya preocupacion se concentra en el flujo anual y en el déficit
del sistema pensional cada afio, a una contabilidad de base stock que representa las obligaciones
pensionales como una remuneracién diferida y que exige el reconocimiento de un pasivo importante en
el estado de situacion financiera (balance general). Una vez la contabilidad comunica esta vision
financiarizada, se reproduce la idea de las obligaciones pensionales como un mecanismo de ahorro
individualizado, se transforma sustancialmente la concepcion de la sostenibilidad intergeneracional de
las pensiones y se altera la lectura financiera de la gestion pablica en materia pensional de una entidad
como la UGPP.

6.4. Conclusiones

A partir de un analisis del discurso de tipo argumental de las percepciones de distintos actores clave
asociados al proceso de transformacion de los tratamientos contables de las obligaciones pensionales,
se ha hecho evidente una relacion, por lo menos desde, cinco aspectos, entre el cambio en el tratamiento
contable de las obligaciones pensionales de la UGPP y los procesos de financiarizacion del sector
publico.

Primero, comunidades epistémicas funcionales a la financiarizacién han participado como facilitadoras
e impulsadoras del proceso de transformacion del tratamiento contable de las obligaciones pensionales
en Colombia. Segundo, se evidencia un nuevo entendimiento contable de las obligaciones pensionales
mediado, ahora, por procesos de acumulacion financiera en lugar de procesos de responsabilidad
colectiva. Tercero, como parte de este nuevo entendimiento, el tratamiento contable de las obligaciones
pensionales se ha visto condicionado a incorporar, como propias, herramientas y representaciones
especificas de las finanzas y en beneficio de los actores financieros. Cuarto, el nuevo entendimiento en
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el tratamiento contable de las obligaciones pensionales ha ocasionado presiones en las entidades
publicas para participar en mercados financieros, presiones que han venido acompafiadas de otras
estrategias en el manejo de estas obligaciones que favorecen los intereses de la financiarizacion; vy,
quinto, producto de la aplicacion de la nueva vision contable de las pensiones, se observa que el nuevo
entendimiento contable de las obligaciones pensionales no recoge las caracteristicas esenciales que
definen las practicas pensionales de la UGPP.

Las percepciones de los actores clave asociados al proceso de transformacion de los tratamientos
contables de las obligaciones pensionales confirman la participacién de comunidades epistémicas
promotoras de marcos regulatorios que limitan los esquemas de proteccién social, no sélo en la
implementacion de las NICSP en Colombia, sino, también, en la transformacion del tratamiento
contable de las obligaciones pensionales. Este es el caso de organizaciones internacionales o
multilaterales como el BM, el FMI y el IPSASB. A nivel nacional, la CGR desempefié un papel
importante en dicha transformacion. Los pronunciamientos de la entidad de control se convierten en un
caso interesante de analisis sobre la forma en que la financiarizacién perme6 su propio entendimiento
con respecto al funcionamiento del sistema pensional colombiano y a la forma en que este sistema debe
producir y comunicar informacion financiera.

El andlisis de las percepciones de los actores clave también refleja un nuevo entendimiento contable de
las obligaciones pensionales. Desde sus percepciones, las pensiones son entendidas como un proceso
econoémico de remuneracion diferida e individual, que surge en el momento en que el trabajador presta
sus servicios. Si bien estas obligaciones no hacen parte del salario de los trabajadores, si constituyen
una contraprestacion por la contribucion de estos en la “generacion de ingresos” o en la “prestacion de
los servicios” de la entidad. Esta contraprestacion supone que la entidad termina reteniendo y
administrando unos recursos en nombre de los trabajadores que luego tendran que ser devueltos en
forma de pension. Una vision similar a lo que ocurre con las cuentas de ahorro individualizadas a fin a
los intereses de la financiarizacion.

Dado este nuevo entendimiento contable de las obligaciones pensionales, el analisis de las percepciones
evidencia la forma en que los actores clave apoyan la estimacion de la deuda pensional de la entidad
con el trabajador, originada por la contribucion personal de este a los objetivos de la entidad, con base
en suposiciones a largo plazo que dependen de variables financieras y demograficas. Ademas de las
dificultades por parte de los preparadores de la informacion en la comprension y aplicacion de estos
nuevos criterios de medicién de la deuda pensional, la medicion a valor presente utilizando
metodologias actuariales ha repercutido en la incorporacion de mayores niveles de incertidumbre y
volatilidad de las cifras contables, lo que altera la comprension y el analisis de la situacion financiera y
patrimonial de una entidad como la UGPP.

Las percepciones de los actores clave, a su vez, evidencian las presiones que el nuevo tratamiento
contable de las obligaciones pensionales ha causado en las entidades publicas para destinar activos,
esencialmente financieros, para financiar el pasivo pensional. Estos activos pasan a ser parte del plan
de activos para beneficios postempleo con el Gnico proposito de ser restringidos, monitoreados e
invertidos en mercados financieros y de esta forma contribuir en la financiacion del pasivo pensional.
Cabe destacar que, a pesar las presiones, la aplicacion del MNEG, con inspiracién en las NICSP, no ha
implicado que la UGPP haya destinado recursos materiales para cubrir su pasivo pensiones reconocido.
Esto se evidencia con el leve incremento en el nivel de cobertura de su pasivo pensional en los Gltimos
afios, como se detall6 en el capitulo anterior. No obstante, estas presiones muestran las posibles
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implicaciones que, a futuro, podria ocasionar la profundizacion del nuevo entendimiento contable de
las obligaciones pensionales.

Las percepciones de los actores clave también evidencian que las presiones sobre las entidades publicas
en torno a la conformacién de planes de activos han venido acompafiadas de otras estrategias en el
manejo de los beneficios pensionales que favorecen los intereses de la financiarizacidn. Este es el caso
de la conformacion de vehiculos financieros como el Fonpet en donde las entidades territoriales se ven
obligadas a destinar recursos para cubrir su pasivo pensional. Asi entonces, el Fonpet, desde lo
institucional, y el plan de activos para beneficios posempleo, desde lo contable, facilitan y organizan la
recoleccion de recursos financieros a efectos de ahorrarlos e invertirlos en mercados financieros activos
en nombre del sistema pensional y de sus beneficiarios. Con ello, los mercados financieros pasan a
desempefiar un papel clave en el funcionamiento de las entidades publicas y en la coordinacion de los
recursos publicos, capturando incluso una parte de estos.

Finalmente, el analisis de las percepciones de los actores clave muestra que la aplicacion del nuevo
tratamiento contable de las obligaciones pensionales no refleja la concepcion con la cual emergieron
las obligaciones pensionales que ha venido recibiendo la UGPP, lo cual ha afectado la lectura de su
situacion financiera y patrimonial. El hecho de que la entidad se haya convertido en sujeto especial de
auditoria por parte de la CGR dado el alto impacto de su pasivo pensional contrasta con las percepciones
de los actores clave en torno a que la entidad ha venido y espera continuar cumpliendo con sus funciones
legales; lo que también se observa en sus estados financieros (UGPP, 2023a) y en sus informes de
gestion (UGPP, 2023b). Por consiguiente, el patrimonio negativo de la UGPP, en lugar de representar
una situacion de insostenibilidad, representa los recursos que la entidad necesita a futuro, por parte del
Gobierno nacional, para el pago de las obligaciones pensionales reconocidas; recursos que han venido
siendo apropiados, afio a afio, en el presupuesto del Ministerio del Trabajo y desembolsados para
cumplir con las obligaciones pensionales respectivas administradas por la UGPP. Esto refleja que el
proceso financiero con el cual el gobierno nacional garantiza las pensiones de la UGPP (unfunded)
resulta contrario al proceso financiero que promocionan las NICSP (funded).
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7. CONCLUSIONES GENERALES

La transformacion en el tratamiento contable de las obligaciones pensionales se relaciona con los
procesos de financiarizacién del sector publico colombiano. La incorporacion de los criterios de las
NICSP en materia pensional, impulsados en el pais por comunidades epistémicas funcionales a la
financiarizacion, ha promovido un nuevo entendimiento contable de las obligaciones pensionales con
el cual se ha expandido la racionalidad de la financiarizacion. Este nuevo entendimiento involucra
formas de representacion de las obligaciones pensionales e instrumentos especificos de las finanzas que
benefician a los actores financieros. Por consiguiente, es una nueva forma especifica e intencional de
representar las obligaciones pensionales que, en el caso de la UGPP, no responde necesariamente a los
intereses de los beneficiarios ni a los fines misionales en materia pensional de la administracion pablica
en un estado social de derecho.

Las pensiones surgieron en el contexto de los sistemas de proteccién social propios de los Estados de
bienestar de los paises industrializados durante el siglo XX. Los modelos méas avanzados de bienestar
se caracterizaron por establecer lazos de reciprocidad y solidaridad entre el conjunto de la sociedad con
el proposito de disminuir las desigualdades que sufria la poblacion. Este fue un mecanismo concebido,
en esencia, para que toda sociedad se protegiera a si misma frente a las contingencias del entorno que
pudiesen afectar su bienestar, de tal forma que todos sus miembros, sin ser iguales en todos los aspectos,
tendrian los derechos suficientes para interactuar con sus semejantes, sin la necesidad de excluir a nadie.
En este contexto, los beneficios pensionales fueron entendidos, desde una concepcion de proteccion
social, como un proceso econémico de responsabilidad colectiva y de derechos que contribuye
activamente en una mayor independencia social y en una sociedad mas democrética. Por consiguiente,
se basaron en regimenes técnico-financieros de reparto fundamentados en los principios de unidad,
igualdad, universalidad y solidaridad.

En América Latina, si bien no se logréd este mismo nivel de desarrollo, si se realizaron algunas
aproximaciones a la implementaciéon de politicas de proteccion social. Los esfuerzos resultaron
segmentados entre los grupos de ocupaciones con mayor influencia. Es decir, seguros sociales dispersos
y fragmentados, cuyos beneficios se otorgaron inicialmente a las labores de mayor riesgo o de
importancia publica que, con el tiempo, terminaron siendo extendidos a los demas sectores de la
economia formal en la medida en que nuevos intereses y luchas aparecian en el escenario social. Los
paises pioneros en la implementacion de sistemas de seguridad social se caracterizaron por altos niveles
de cobertura de estratificacion, mientras que los paises mas tardios en su implementacién resultaron
mas unificados y con menores niveles de cobertura. Ademas, la politica social termind cubriendo
solamente a quienes contaban con relaciones laborales formales, lo que, en un contexto de informalidad
como el latinoamericano, implicé una inmensa masa social excluida del sistema de seguridad social,
especialmente de las pensiones.

Mas adelante, el cambio en la politica social de finales del siglo XX en la region, a partir de reformas
tendientes a desmontar las estructuras estatales que limitaban el libre funcionamiento del mercado,
motivod el cambio de los sistemas de proteccion social. En materia pensional, estos sistemas se fueron
transformando en la region de un modelo publico de reparto basado en el principio de solidaridad y con
prestaciones definidas, a un modelo privado de capitalizacion individual cuyo beneficio pensional
quedd en funcidn del valor de los aportes realizados y de la rentabilidad de estos aportes. En Colombia,
mediante la Ley 100 de 1993, se termind reformando el modelo publico existente por un sistema general
de pensiones (modelo paralelo) que puso a competir a fondos privados (integrantes del RAIS) con el
ISS (principal administrador del RPM). Este fue el punto de partida de un modelo de proteccidn dirigido
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a aliviar las afectaciones sociales derivadas de la vejez de manera individual y en el que se privilegi6 la
eficiencia y la acumulacién financiera sobre los procesos de responsabilidad colectiva y de solidaridad
intergeneracional para garantizar las pensiones.

La reforma pensional en Colombia mantuvo los derechos adquiridos de los afiliados hasta el momento
de la expedicién de la Ley 100 de 1993 y permitié que las cajas, fondos o entidades de seguridad social
existentes a la fecha de la expedicion de la ley coadministraran el RPM con el ISS, pero solo en relacion
con sus afiliados y mientras dichas entidades subsistieran. No obstante, con el paso del tiempo, el
debilitamiento del sistema pensional publico, promovido con la reforma, motivé la desfinanciacién de
muchas de estas cajas, fondos o entidades ocasionando su liquidacion. Es por ello que el gobierno
nacional cre6 la UGPP en el 2007 como co-adminsitradora del RPM con el objetivo de racionalizar,
centralizar y garantizar el proceso de administracion de los beneficios pensionales previamente
reconocidos de aquellas administradoras o entidades publicas del orden nacional que tenian a su cargo
el reconocimiento de obligaciones pensionales, pero sobre las cuales se ha ordenado su liquidacién. Al
cierre del 2022, la UGPP habia recibido la administracion de las obligaciones pensionales de 38
entidades liquidadas, lo cual represento, para ese afio, el rubro mas significativo en materia pensional
entre todo el sector pablico (excluyendo a Colpensiones).

Sin embargo, la reforma del sistema pensional colombiano de la cual surgi6é la UGPP ha tenido como
trasfondo la transformacidon del derecho social a la pensién al entregar el devenir de gran parte de los
recursos pensionales a la intermediacion de mercado de capitales y de los principales grupos
econdmicos del pais. Este fendmeno en que los mercados financieros y los actores financieros han
adquirido una mayor importancia ha sido denominado en la literatura académica como financiarizacion.
En esencia, la financiarizacion corresponde a la sobre posicién de la ldgica financiera frente a la l16gica
productiva (Giraldo, 2007) y ha sido un proceso que no solo ha impactado la seguridad social y la
administracion publica, sino también diversos aspectos de la sociedad, asi como campos de
conocimiento, entre ellos, la disciplina contable.

En el contexto de la financiarizacidn, la contabilidad se ha visto condicionada a incorporar, como
propias, las necesidades de informacion de los actores financieros. y, con ello, a ser empleada como una
tecnologia (Miller, 1994) a efectos de facilitar un conjunto particular de representaciones discursivas
encaminadas a impulsar y reproducir la financiarizacion en los contextos en donde esta participa. En lo
relacionado con el sector publico, la NGP motivé la incorporacion de las préacticas del sector privado a
fin de proporcionar una mayor eficiencia a través de los procesos del mercado, lo que promovié un
escenario de armonizacion de la contabilidad del sector pablico a nivel internacional que tom6 como
principal referente las NICSP (que son en gran parte una copia de las NIIF, pero con algunos ajustes
menores y ciertas particularidades). Esto ha representado la incorporacion al aparato estatal de valores
y expectativas ajenas a la ética publica que consolidan comportamientos rentistas, junto con
mecanismos de incentivos individualistas (Gomez-Villegas, 2013).

En materia pensional, las NICSP han adoptado una vision en la que estas obligaciones, en lugar de ser
entendidas como un proceso de proteccion social, colectivo y de derechos, pasaron a ser entendidas
como un proceso de remuneraciéon definida vinculado al momento en que el trabajador presta sus
servicios, y reconocidas como gasto a partir de la medicion actuarial de futuras salidas de flujos de
efectivo (Glaum, 2009; Biondi y Boisseau-Sierra, 2015; 2018; 2018b). Es una forma de representacion,
funcional a la financiarizacion, en términos de cuentas de ahorros individualizadas en donde se supone
se almacenan unos recursos financieros que son gestionadas en nombre de sus beneficiarios como si
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fuese una inversion financiera (Biondi, 2016), lo que difumina la frontera entre las pensiones como un
derecho colectivo y las pensiones como un mecanismo individualizado de inversion.

A partir de un analisis historico, hermenéutico y sistematico de los tratamientos contables en materia
pensional y de la elaboracion de algunas medidas discretas de financiarizacion de acuerdo con lo
propuesto por Krippner (2005), tomando como fuente de informacion los informes financieros y de
gestion del nivel nacional y de la UGPP, esta investigacion hizo visible que el cambio en el
entendimiento de las obligaciones pensionales propuesto por las NICSP se ha visto reflejado en la
regulacién contable publica en Colombia. El pais ha venido abordando el tema pensional en su
regulacién contable casi desde la creacion de la figura del contador general de la nacién, lo cual
implicado la expedicidn de normas especificas y complementarias para el tratamiento contable de este
tipo de obligaciones. No obstante, el periodo que inicia desde el afio 2018 (momento en que empieza
en aplicacion el MNEG con inspiracién en las NICSP) puede considerarse como el que mejor evidencia
la forma en que el cambio en el tratamiento contable de las obligaciones pensionales responde a un
cambio de naturaleza financiarizada.

Esta tesis hizo visible que la entrada en aplicacion de la Norma de beneficios a los empleados del
MNEG, se refleja en la informacion contable, por lo menos, en tres tendencias: i) el paso de la revelacion
en las notas de los estados financieros de los beneficios pensionales otorgados al reconocimiento pleno
de estas obligaciones como pasivo pensional, ii) la destinacién y reconocimiento de activos con el Gnico
proposito de respaldar la obligacion pensional reconocida, y iii) un incremento en la variacion de las
cifras contables presentadas en el patrimonio. En el caso de la UGPP, la entrada en aplicacion del
MNEG multiplico el pasivo pensional de la entidad en casi 15 veces en tan s6lo un afio, siendo este el
2018; el nivel de cobertura para financiar los pasivos pas6 del 0% entre 2010 y 2014 al 4,1% en
promedio entre 2018 y 2022; y se reconocieron unas ganancias y pérdidas actuariales por planes de
beneficio posempleo en el 2022% que representaron casi el 25% del valor de todo el patrimonio de la
UGPP de ese mismo afio.

Adicionalmente, producto de la triangulacion realizada entre el analisis descriptivo de las cifras
contables y el andlisis interpretativo del discurso de actores clave entrevistados asociados al cambio en
el tratamiento contable de las obligaciones pensionales, junto con documentos institucionales e
informes de gestion, esta tesis hizo visible la relacion entre la transformacion en el tratamiento contable
de las obligaciones pensionales y los procesos de financiarizacion del sector publico.

Asi entonces, esta tesis puso en evidencia que la regulacion contable en Colombia vinculd, inicialmente,
el reconocimiento de los beneficios pensionales al momento de consolidacion del derecho legal a la
pension (cumplimiento de los requisitos), lo cual se reflejé contablemente con el registro de un pasivo
por el valor de las obligaciones correspondientes a la némina pensional anual (un pasivo de corto plazo).
Sin embargo, la incorporacion de un modelo de contabilidad que promueve un entendimiento de las
obligaciones pensionales funcional a los intereses de la financiarizacion ocasiond que la regulacion
contable publica haya pasado a vincular el reconocimiento de los beneficios pensionales al momento
en que se prestan los servicios por parte del trabajador, lo cual se refleja contablemente con el registro
de un pasivo por el valor presente neto de todos los pagos se esperan realizar a futuro.

En otras palabras, el paso de la revelacion en las notas al reconocimiento pleno del pasivo pensional de
la UGPP encarna la incorporacion en la practica contable de la vision financiarizada que proponen las

8 De acuerdo con la CGN, como minimo cada tres afios se debe actualizar actuarialmente el pasivo pensional. Por consiguiente, el afio 2022
fue el afio en que la UGPP dio aplicacion a este requisito.

123



NICSP sobre los beneficios pensionales. Al respecto, el anélisis de las percepciones de los actores clave
evidencia un entendimiento de las pensiones como un proceso econdémico de remuneracion diferida e
individual, que surge en el momento en que el trabajador presta sus servicios. Si bien estas obligaciones
no hacen parte del salario de los trabajadores, si constituyen una contraprestacion por la contribucion
de estos en la “generacion de ingresos” o en la “prestacion de los servicios” de la entidad. Esta
contraprestacion supone que la entidad termina reteniendo y administrando unos recursos en nombre de
los trabajadores que luego tendran que ser devueltos en forma de pensién. Una visién similar a lo que
ocurre con las cuentas de ahorro individualizadas a fin a los intereses de la financiarizacion.

El incremento en la variacion de las cifras contables presentadas en el patrimonio de la UGPP por
concepto de ganancias o pérdidas actuariales, particularmente en el afio 2022, evidencia la afectacion
de la situacion financiera de la entidad a partir de la introduccion de subjetividades y volatilidades,
propias de la financiarizacion, en la valoracion actuarial de la deuda pensionales. Esto responde
nuevamente al cambio en el entendimiento contable de las obligaciones pensionales, puesto que, a partir
del andlisis de las percepciones, se evidencia que los actores clave entrevistados apoyan la estimacion
de la deuda pensional de la entidad con el trabajador con base en suposiciones a largo plazo que
dependen de variables financieras y demograficas. Ademas de las dificultades por parte de los
preparadores de la informacion en la comprension y aplicacion de estos nuevos criterios de medicion
de la deuda pensional, esto ha repercutido negativamente en la comprension y el analisis de la situacion
financiera y patrimonial de la UGPP.

El reconocimiento de los planes de activos personifica la necesidad contable inmediata de mitigar el
impacto derivado del reconocimiento pleno del pasivo pensional. Esto responde una vez mas al cambio
en el entendimiento contable de las obligaciones pensionales. El analisis de las percepciones de los
actores clave hace visible las presiones que el nuevo tratamiento contable de las obligaciones
pensionales ha causado en las entidades publicas para destinar activos, esencialmente financieros, para
financiar el pasivo pensional. Estos activos pasan a ser parte del plan de activos para beneficios
postempleo con el Unico proposito de ser restringidos, monitoreados e invertidos en mercados
financieros y de esta forma contribuir en la financiacion del pasivo pensional. En este aspecto, cabe
destacar que, a pesar las presiones, la aplicacion del MNEG, con inspiracién en las NICSP, no ha
implicado que la UGPP haya destinado recursos materiales para cubrir su pasivo pensiones reconocido.
Esto se evidencia con el leve incremento en el nivel de cobertura de su pasivo pensional en los Gltimos
afios, como se detall6 en el capitulo anterior. No obstante, estas presiones muestran las posibles
implicaciones que, a futuro, podria ocasionar la profundizacion del nuevo entendimiento contable de
las obligaciones pensionales.

El analisis de las percepciones de los actores clave también evidencia que las presiones sobre las
entidades publicas, en torno a la conformacion de planes de activos, han venido acompafiadas de otras
estrategias en el manejo de los beneficios pensionales que favorecen los intereses de la financiarizacion.
Este es el caso de la conformacién de vehiculos financieros como el Fonpet en donde las entidades
territoriales se ven obligadas a destinar recursos para cubrir su pasivo pensional. Asi entonces, el
Fonpet, desde lo institucional, y el plan de activos para beneficios posempleo, desde lo contable,
facilitan y organizan la recoleccion de recursos financieros a efectos de ahorrarlos e invertirlos en
mercados financieros activos en nombre del sistema pensional y de sus beneficiarios. Con ello, los
mercados financieros pasan a desempefiar un papel clave en el funcionamiento de las entidades publicas
y en la coordinacién de los recursos publicos, capturando incluso una parte de estos.
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Por consiguiente, esta tesis hace evidente que la aplicacion del nuevo tratamiento contable de las
obligaciones pensionales no refleja la concepcion con la cual emergieron las obligaciones pensionales
que ha venido recibiendo la UGPP, lo cual ha afectado la lectura de su situacion financiera y
patrimonial. El hecho de que la entidad se haya convertido en sujeto especial de auditoria por parte de
la CGR, dado el alto impacto de su pasivo pensional, contrasta con las percepciones de los actores clave
en torno a que la entidad ha venido y espera continuar cumpliendo con sus funciones legales. Esto es
algo que también se observa en sus estados financieros (UGPP, 2023a) y en sus informes de gestién
(UGPP, 2023b). Por consiguiente, el patrimonio negativo de la UGPP, en lugar de representar una
situacion de insostenibilidad, representa los recursos que la entidad necesita a futuro, por parte del
Gobierno nacional, para el pago de las obligaciones pensionales reconocidas; recursos gue han venido
siendo apropiados, afio a afio, en el presupuesto del Ministerio del Trabajo y desembolsados para
cumplir con las obligaciones pensionales respectivas administradas por la UGPP. Asi entonces, se
observa que el proceso financiero con el cual el gobierno nacional garantiza las pensiones de la UGPP
(unfunded) resulta contrario al proceso financiero que asume el modelo contable que promocionan las
NICSP (funded).

En ultimas, la visién financiarizada en el entendimiento contable de las pensiones ha ocasionado el paso
de una contabilidad de base caja, cuya preocupacién se concentra en el flujo anual y en el déficit del
sistema pensional cada afio, a una contabilidad de base stock que representa las obligaciones pensionales
como una remuneracion diferida y que exige el reconocimiento de un pasivo importante en el estado de
situacion financiera (balance general). Una vez la contabilidad comunica esta vision financiarizada, se
reproduce la idea de las obligaciones pensionales como un mecanismo de ahorro individualizado, se
transforma sustancialmente la concepcion de la sostenibilidad intergeneracional de las pensiones y se
altera la lectura financiera de la gestion publica en materia pensional de una entidad como la UGPP.
Esto con repercusiones en las cifras del déficit y la deuda, alterando la sostenibilidad fiscal y el riesgo
crediticio del pais, y con posibles consecuencias inesperadas para la confianza publica

Por consiguiente, si bien la relacion entre la contabilidad y la financiarizacion se ha convertido en un
campo de estudio cada vez méas desarrollado, esta tesis contribuye a llenar el vacio existente en la
literatura académica con respecto a las obligaciones pensionales del sector publico colombiano y la
financiarizacion. La investigacion también representa una contribucién importante en Latinoamérica al
identificar impulsores y validadores del proceso de transformacion en el entendimiento de los beneficios
pensionales y, adicionalmente, se constituye en la primera aproximacién académica en el pais en torno
al analisis de la evolucién de los tratamientos contables de las obligaciones pensionales del sector
publico, aportando elementos empiricos para sefialar que las NICSP contribuyen al proceso de
financiarizacion del sector publico.

No obstante, hay que resaltar que la principal limitacion metodoldgica de esta investigacion se dio en
torno a la elaboracion de entrevistas a actores clave vinculados a la UGPP. La entidad, en lugar de
conceder una entrevista virtual, remitié un documento con las respuestas a las preguntas planeadas para
la misma evitando cualquier posibilidad de profundizar en las respuestas formuladas. Por otra parte, en
caso de haber contado con mas tiempo, se pudieron haber contrastado las percepciones de los actores
clave seleccionados® con otros actores como pensionados, funcionarios de otros rangos, inversores
financieros encargados de la administracion de recursos que constituyen los planes de activos, etc.

% Dada su larga trayectoria laboral o cargo directivo, los actores clave seleccionados tienen un compromiso no solo profesional, sino personal
con las reformas al concebirse a si mismos como modernizadores.
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Finalmente, la investigacion tampoco determind la cantidad de recursos que han sido capturados por
parte del sector financiero por la administracion de lo que, segun las NICSP, se reconoce como plan de
activos para beneficios posempleo, ni la variacion en el nivel de riesgo de crédito del Gobierno nacional
0 de la UGPP por el hecho de reconocer de forma plena los pasivos pensionales en cumplimiento de las
NICSP, asi como las consecuencias que dicha variacion podria ocasionar. Estas son lineas de
investigacion futuras que podrian surgir en el campo de la economia financiera. En materia contable,
gueda pendiente profundizar la relacién entre la contabilidad publica de las obligaciones pensionales y
la financiarizacidn en las entidades territoriales del pais, en donde el nivel del plan de activos destinado
a financiar el pasivo pensional de estas es mucho mayor que el del nivel nacional.
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