INNOVATIONS IN GOVERNMENTAL ACCOUNTING IN LATIN AMERICA:
THE CASE OF COLOMBIA

ABSTRACT: This work addresses the reform of governmental accounting in
Colombia, which began in 1991 and currently continues, in order to better
understand the origins and development of the Colombian Public Accoun-
ting System. One new element consists in documenting part of the process
of adaptation of the International Public Sector Accounting Standards -
IPSAS - to a specific context. Thus, the central question of the document
is whether or not the process carried out in governmental accounting in
Colombia can be viewed as an innovation. Using a descriptive and analyti-
cal approach supported by public documents and secondary sources, we
characterize what has happened in accordance with the Financial Mana-
gement Reform Process Model proposed by Liider (2002). Structural, be-
havioral and instrumental variables that have had an effect on the process
are analyzed along with the current status of the reform. Also, certain mo-
tivators and obstacles in the adoption and adaptation of such innovations
as the IPSAS are identified
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LES INNOVATIONS EN COMPTABILITE GOUVERNEMENTALE EN
AMERIQUE LATINE: LE CAS DE LA COLOMBIE

RESUME : Ce travail aborde la réforme de la comptabilité gouvernementa-
le en Colombie, commencée en 1991 et qui s'étend jusqu'a I'actualité, cher-
chant a contribuer a la compréhension de I'origine et du développement du
Systeme Comptable Public Colombie. Un nouvel élément consiste a docu-
menter une partie du processus d'adaptation des International Public Sec-
tor AccountingStandards —IPSAS - a un contexte spécifique. La question
centrale posée dans le document consiste a savoir si le processus dévelo-
ppé dans la comptabilité gouvernementale en Colombie peut étre consi-
déré comme une innovation. Par une approche descriptive et analytique, a
partir de documents publics et de sources secondaires, nous caractérisons
le cas suivant le Modele du Processus de Réforme de la Gestion Financiére
proposé par Lider (2002). Les variables structurelles, comportementales
et instrumentales qui ont participé au processus sont analysées, établis-
sant 'état de la réforme. En outre, certaines motivations et certains obsta-
cles de I'adoption - adaptation tels que les IPSAS sont identifiés.

MOTS-CLEFS: comptabilité gouvernementale Colombie, innovations en
comptabilité gouvernementale, investigation en comptabilité publique,
systémes comptables comparés.

AS INOVACOES EM CONTABILIDADE GOVERNAMENTAL NA AMERICA
LATINA: O CASO DA COLOMBIA

RESUMO: Neste trabalho, aborda-se a reforma da contabilidade governa-
mental na Colémbia, iniciada em 1991 e que se estende até a atualidade,
buscando contribuir para a compreenséo da génese e desenvolvimento do
Sistema Contdbil Piblico Colombiano. Um elemento novo reside em docu-
mentar parte do processo de adaptacao das International Public Sector
Accounting Standards (IPSAS) a um contexto especifico. Assim, a pergunta
central do documento é: pode se considerar um processo desenvolvido na
contabilidade governamental na Colémbia como uma inovagao? A partir
de um enfoque descritivo e analitico, suportado em documentos ptiblicos
e em fontes secundarias, caracterizamos o acontecido seguindo o Modelo
do Processo de Reforma da Gestdo Financeira, proposto por Lider (2002).
Analisam-se as varidveis estruturais, comportamentais e instrumentais
que participaram do processo e se encontra o estado da reforma. Além dis-
s0, identificam-se alguns motivadores e obstaculos na adogdo-adaptacao
de inovagdes tais como as IPSAS.
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RESUMEN: En este trabajo se aborda la reforma de la contabilidad gubernamental en Colombia
—iniciada en 1991 y que se extiende hasta la actualidad-, buscando contribuir a la comprensién
de la génesis y del desarrollo del Sistema Contable Piblico Colombiano. Un elemento novedoso
reside en documentar parte del proceso de adaptacién de las International Public Sector Account-
ing Standards, IPSAS, a un contexto especifico. Asi, la pregunta central del documento es: {Puede
considerarse el proceso desarrollado en la contabilidad gubernamental en Colombia como una
innovacion? Desde un enfoque descriptivo y analitico, soportado en documentos publicos y en
fuentes secundarias, los autores caracterizan lo acontecido siguiendo el modelo del proceso de
reforma de |a gestion financiera propuesto por Liider (2002). Se analizan las variables estructurales,
comportamentales e instrumentales que han participado en el proceso, y se ubica el estado de la
reforma. Ademas, se identifican algunos motivadores y obstaculos en la adopcién—adaptacion de
innovaciones tales como las IPSAS.

PALABRAS CLAVE: contabilidad gubernamental Colombia; innovaciones en contabilidad guberna-
mental; investigacion en contabilidad publica; sistemas contables comparados.

Introduccion’

La caracterizacion y comparacion de los sistemas contables, tanto del sec-
tor publico como del privado, sigue aportando al objetivo académico de
comprension y explicacion de las diferencias de la informacién contable y
financiera en distintos contextos geograficos (Nobes, 2011).

Més alla de su utilidad académica, el estudio de los sistemas contables pu-
blicos sirve como instrumento para la evaluacién de los factores que pro-
mueven u obstaculizan la modernizacién de la gestién financiera publica.
Esto resulta importante para los gobiernos, los organismos multilaterales,
los inversores individuales e institucionales, y la ciudadania, entre otros in-
teresados.

El estudio internacional de la contabilidad gubernamental ha ganado con-
sistencia y audiencia en los dltimos 25 afios (Chan, 2002; Broadbent y

Los autores agradecen los muy constructivos comentarios y aportes de los evaluado-
res andnimos de INNOVAR, que contribuyeron a mejorar el documento.
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Guthrie, 2008; Humphrey y Miller, 2012). Diferentes con-
diciones del entorno han sido favorables para este proce-
so. Entre ellas resalta el surgimiento y la implementacién
del New Public Management', NPM, que inspira, desde
inicios de 1980, multiples reformas en la gestién publica,
en busqueda de eficiencia, eficacia y economia. Estas re-
formas de la administracion publica, el aumento de la fi-
nanciacion estatal a través de los mercados de capitales
y los procesos de integracién regional de la Unién Euro-
pea, por mencionar algunos factores, han sido propicios
para la modernizacion de la contabilidad gubernamental
en los paises de la OECD (Chan y Xiaoyue, 2002; Lider
y Jones, 2003). Con la globalizacién financiera y la ex-
pansién de las reformas de las administraciones publicas,
las transformaciones en la contabilidad gubernamental
se han extendido a los paises emergentes y en vias de
desarrollo (Chan, 2006). Tales procesos han impactado
—pero a la vez han sido influidos- por la conformacién y
el desarrollo del “campo académico” de la contabilidad
gubernamental.

En este contexto, el trabajo emprendido por la red Com-
parative International Governmental Accounting Re-
search, Cigar, ha permitido la consolidacién de marcos
conceptuales, la descripciéon y comparacién de sistemas
contables y la sistematizacién de evidencias empiricas so-
bre el desarrollo de la contabilidad gubernamental (Chan,
Jones y Liider, 1996; Lider, 2002; Chan, 2002). El mo-
delo de la contingencia de Liider (1992, 1994, 2002) se
ha constituido en uno de los referentes para caracteri-
zar, comprender y comparar los procesos de innovacion en
contabilidad gubernamental a nivel internacional (Lider
y Jones, 2003; Jorge, 2003, 2005, 2007, entre otros).

En el caso de los paises latinoamericanos, la investigacion
en esta materia es aln deficitaria (Caba, Lépez y Ortiz,
2009). Los antecedentes mas significativos son los traba-
jos de caracterizacién de los sistemas contables guberna-
mentales de los paises del Cono Sur (Caba, 2001; Caba y
Lépez, 2003; Caba et al., 2009). Recientemente han sido
llevadas a cabo investigaciones relativas a la regién cen-
troamericana (Araya, 2011; Araya, Caba y Lépez, 2011).

' Puede plantearse que hay tres pilares del NPM con implicaciones
en la gestién financiera gubernamental: i) el compromiso con el
equilibrio financiero, ii) el incremento de la calidad en la provision
de bienes y servicios publicos y iii) la mejorara de la transparencia
en la gestién y la informacién pblica (Pollit, 1990; Hood, 1995).
Construir estos pilares reclama cambios en los sistemas conta-
bles publicos, tales como la incorporacién de la contabilidad de
devengo, la mejora en las reglas y practicas de registro, el posi-
cionamiento del reporte financiero y la medicién del desempefio
(Caperchione, 2006).
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No obstante, importantes cambios y reformas se han pre-
sentando, y estan en marcha, en Latinoamérica. Entre
ellos se encuentra la implementacién de sistemas conta-
bles con base en el devengo, la integraciéon de los sis-
temas de contabilidad y presupuesto, y la mas reciente
tendencia de adaptacién o adopcién de las International
Public Sector Accounting Standards, IPSAS (Caba y L6pez,
2003; Roldan y Gémez, 2011; Araya et al., 2011).

Evaluar estos cambios, algunos emprendidos desde me-
diados de los afios 1990, implica caracterizar las varia-
bles, el proceso y el estado de la reforma de los sistemas
contables publicos. La utilizacién de modelos que permi-
tan la comparacién internacional de los procesos de re-
forma contribuye al desarrollo académico y contextual de
la disciplina. Todo ello también permitiria actuar de ma-
nera asertiva en las decisiones futuras de politica ptblica
(Chan, 2006).

El caso colombiano resulta significativo por tres razones:
i) Colombia inicié antes que otros paises de la region la
implementacién en el sector publico de la contabilidad fi-
nanciera patrimonial con base en el principio de deven-
go; ii) mantuvo el dualismo en sus sistemas informativos
con un presupuesto de base de caja, y iii) adelanté labores
para actualizar su regulacién contable publica adaptando
algunas de las IPSAS en el afio 2007 (CGN, 2007). No obs-
tante, existe poca literatura académica que caracterice y
evalue el proceso desarrollado en Colombia. De alli surge
la pregunta: (Puede considerarse el proceso desarrollado
en la contabilidad gubernamental en Colombia como una
innovacion? Y de ser asi, (qué variables han promovido o
frenado el desarrollo del proceso y en qué estado se en-
cuentra este?

Asi, el presente trabajo tiene como objetivo caracterizar
las variables contextuales, comportamentales e instrumen-
tales del proceso de reforma de la contabilidad guberna-
mental en Colombia, ocurrido entre 1991 y 2010, y evaluar
si tal reforma puede considerarse como una innovacién en
contabilidad gubernamental. Para lograr este objetivo, los
autores se apoyaron en el modelo del proceso de reforma
de la gestion financiera propuesto por Liider (2002), que
retoma propuestas, criticas y ajustes al modelo original de
la contingencia.

Para atender a este objetivo, adicional a esta primera sec-
cién introductoria, el documento se estructura incluyen-
do otras cuatro partes o secciones. En la segunda parte
se presenta el modelo de Liider, donde se recogen los as-
pectos mas significativos de su evolucién y se plantea un
concepto de “innovacién en contabilidad gubernamental”.
La tercera parte compila las precisiones metodolégicas del
trabajo, una sintesis cronolégica de la reforma, y luego la
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aplicacion del modelo del proceso de reforma de la ges-
tién financiera al caso colombiano. La cuarta parte recoge
las etapas de la reforma, las caracteristicas del proceso de
adaptacion de las IPSAS, y se sintetizan los elementos que
constituyen un aprendizaje de la reforma en Colombia. Fi-
nalmente, la quinta parte presenta unas breves conclusio-
nes y las perspectivas de investigacién para el futuro.

Del modelo de la contingencia al modelo de
la reforma de la gestién financiera, MRGF

El modelo de Liider

La identificacién de diferencias en los sistemas de contabi-
lidad gubernamental de varios paises industrializados que
habian implementado reformas hacia sistemas mas infor-
mativos, llevé a Liider a formular un modelo comprensi-
vo de las condiciones que explicaban las innovaciones en
contabilidad gubernamental. Este instrumento conceptual
fue denominado modelo de la contingencia (Lider, 1992).

El modelo de la contingencia buscé identificar las varia-
bles estructurales y contextuales de orden politico—admi-
nistrativo que participaban en el cambio de los sistemas
contables gubernamentales. Los principales elementos del
modelo eran los estimulos al proceso de reforma, las varia-
bles estructurales en el nivel socio-politico y administra-
tivo del pais, y las posibles barreras a la implementacién
de las reformas. El modelo buscé constituirse en un marco
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conceptual para investigaciones empiricas, que permitiera
la comparacién internacional, y en un medio para explicar
la influencia del contexto sobre los procesos de reforma de
la informacién del sector publico (Liider, 1992).

Fruto de aplicaciones del modelo, o de modelos inspirados
en este, a diferentes pafses (Estados Unidos, Dinamarca,
Noruega, Suecia, Alemania, Polonia, Nueva Zelanda, Es-
pafia, Australia, Canada, Reino Unido, Kenia, Tanzania,
Uganda), de la reflexion metodoldgica sobre el mismo y
del debate en el Cigar, el modelo fue objeto de critica y
de propuestas de mejora a lo largo del tiempo (Godfrey,
Devlin y Merrouche, 1995, 1996, 2001; Jaruga y Nowak
1996; Pallot, 1996; Laughlin y Pallot, 1998, citados por
Luder, 2002).

Lider (2002) sintetizé un modelo redefinido que incorpora
aspectos “comportamentales”, transforma e incorpora esti-
mulos utiles para la explicacion en paises emergentes y en
vias de desarrollo, e identifica que las innovaciones se de-
sarrollan como un “proceso”, estableciendo la posibilidad
de distintas etapas de la reforma. Asi, elementos blandos
como el concepto y la estrategia de implementacién de la
reforma o la existencia de una comunidad epistémica, vie-
nen a enriquecer la dimensién estructural que el modelo
de la contingencia tenfa. El nuevo modelo fue nominado
como modelo de la reforma de la gestion financiera, MRGF
(Liider, 2002). Esta denominacién admite que la transfor-
macién hacia sistemas contables gubernamentales mas

19



FIGURA 1. Modelo de la reforma de la gestion financiera.
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informativos se da en el marco de reformas méas generales
de la gestion de la administracién publica.

Este nuevo modelo ha sido aplicado, entre otros, a Portu-
gal (Jorge, 2003; 2005), con propuestas de ajuste a los
paises latinoamericanos del Cono Sur (Caba et al., 2009)
, a los paises centroamericanos, especificamente en Costa
Rica (Araya, 2011; Araya et al, 2011), y a Malasia (Saleh,
2005). En el nivel local, se ha usado en Portugal y Reino
Unido (Jorge, 2003; 2005), y parcialmente retomado para
explicar algunos procesos locales en Francia (Lande, 2006).

El modelo se estructura a partir de siete grupos de varia-
bles, que se pueden clasificar en tres tipos. El primer tipo
de variables son variables de contexto, que se recogen en
dos grupos: los estimulos y la situacion institucional. Estas
variables, como lo indica su tipologia, establecen caracte-
risticas estructurales que condicionan el comportamiento
por los constrefiimientos contextuales; de alli la idea ori-
ginal de comportamiento contingente. El segundo tipo de
variables caracterizan las dimensiones de comportamiento,
constituidas por tres grupos, a saber: los conductores de la
reforma, los promotores politicos de la reforma y los grupos
de interés en la reforma. Estas variables hacen referencia a
las acciones y actitudes que diferentes agentes despliegan
o asumen en, y frente a, la reforma. Finalmente, el tercer
tipo de variables son instrumentales, y recogen dos grupos:
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concepto de reforma y estrategia de implementacion (Li-
der, 2002). Estas variables dan sentido a la posibilidad de
implementar la reforma con distintos matices y directrices,
lo que hace posible entender los diferentes momentos en
el grado de cambio.

Todas estas variables interacttan, algunas por medio de
impactos directos, otras por influencias implicitas y explici-
tas, y finalmente, debido a procesos de retroalimentacion.
La figura 1 recoge los grupos de variables y modela las in-
teracciones de que son objeto.

Los autores seleccionaron este modelo, al igual que Jor-
ge (2003, 2005), porque es la version ajustada mas
actualizada, porque recoge particularidades para los pai-
ses emergentes y porque ha sido usado para caracterizar
otras reformas en la region. Esto permitira hacer la compa-
racién futura de los procesos de innovacién en contabili-
dad gubernamental en un entorno internacional.

Concepto de innovacion en
contabilidad gubernamental?

Para dar respuesta a la pregunta que guia este trabajo,
resulta importante establecer un concepto de “innovacién

2 Los autores agradecen las recomendaciones de un par anénimo
de INNOVAR que llevaron a incorporar este acapite.
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en contabilidad gubernamental”. Pese a la extendida
utilizacién y legitimidad del modelo de la contingen-
cia y sus modificaciones (Lider, 2002, Chan, 2002),
se ha planteado que el significado de innovacién en
contabilidad gubernamental es poco claro, permane-
ce inexplicado, o es atin una “caja negra” (Caba et al.,
2009; Ouda, 2010). Esto puede deberse a que el foco
de atencién del modelo ha sido “.. la explicaciéon de
la influencia del contexto en una reforma especial
0 en un proceso de innovacién.." (Liider, 2002, p. 2), an-
tes que abordar el contenido mismo de las innovaciones.

Desde un punto de vista general, “las innovaciones son
ideas y practicas traidas a la implementacién” (Tidd, Bes-
sant y Pavitt, 2005). Para Schumpeter (1939), la inno-
vacién puede ser concebida como resultado del cambio
técnico o tecnoldgico en busqueda de eficiencia empre-
sarial para responder a la disciplina del mercado. También
puede definirse como una transformacién disruptiva, origi-
nal y fundamental de las tareas centrales de una organiza-
cion (Moore y Hartley, 2008).

Durante muchos afios el sector publico no tuvo dentro de
sus prioridades la innovacién en el sentido antes plantea-
do. La estructura burocratica weberiana, gobernada por
la racionalidad legal, implicaba procesos distintos, aje-
nos a las presiones por innovacién que caracterizan a las
empresas en competencia (Moore y Hartley, 2008). No
obstante, los retos sociales, politicos y econémicos que
enfrentaron las administraciones publicas de las econo-
mias avanzadas durante la década de 1970 preconiza-
ron la necesidad de innovacién en el sector. “La adopcion
del NPM puede ser vista como un resultado de la convic-
cién de politicos con fuertes creencias en los méritos del
modelo de gestién de los negocios para todas las orga-
nizaciones” (Lapsley, 2009, p. 2). La modernizacién de
la administracién publica planteada por el NPM reto-
ma el pensamiento gerencial, las practicas, los procesos
y los estandares del sector privado empresarial. En este
contexto, la traduccién y el traslado de los sistemas em-
presariales de informacion, de reporte, de control y de
medicién y gestién del desempefio, son vistos como una
innovacion para el sector publico (Christensen y Rocher,
2010; Christensen y Skaerbaek, 2010).

Lider (1992, 1994, 2002) ha sefialado que entiende por
reforma (o proceso de innovacion) el transito hacia sis-
temas contables mas informativos. “Un sistema mas in-
formativo desempefia dos funciones: provee informacién
confiable y comprensible sobre las finanzas ptblicas y en-
trega una base para el control financiero mejorado de
las actividades del gobierno" (Lider, 1992, p. 108). Por
ello, se ha argumentado que el transito hacia un siste-
ma de informacién financiera basado en el principio del
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devengo®, que integre la informacién contable y presu-
puestal y que esté dirigido a las necesidades de los usua-
rios de la informacién, puede considerarse una reforma o
innovacion (Jagalla, Becker y Weber, 2011). De aqui se de-
duce que un sistema mas informativo también permitiria
una mejor rendicién de cuentas (accountability) y aumen-
taria la transparencia, promoviendo una apertura del sec-
tor publico hacia la sociedad (Hood, 2010).

Moore y Hartley (2008) expresan que conviene distinguir
las innovaciones asociadas a procesos y resultados, pro-
pias del cambio dentro de una organizacion, de aquellas
innovaciones que trascienden las fronteras organizaciona-
les y que vinculan mas ampliamente multiples organiza-
ciones e instituciones como un conjunto, con impacto en
el sistema social. Las primeras innovaciones, de procesos
o de productos, se centran en cambios técnicos y tecno-
I6gicos para el aumento de la eficiencia y la eficacia en
una organizacién o en una parte de esta: son innovaciones
organizacionales. El segundo tipo de innovaciones supone
la implementacion de procesos y productos con modifica-
ciones técnicas dentro de organizaciones concretas, pero
ademas incorporan transformaciones en las concepciones,
los valores, los acuerdos institucionales y en las relaciones
entre las organizaciones y el sistema social: estas son inno-
vaciones en gobernanza (Moore y Hartley, 2008).

Las reformas en los sistemas contables publicos en las
tltimas décadas trascienden el cambio técnico de un pro-
ceso o la introduccién de un producto, y desbordan las
fronteras de una sola organizacion. Pasar de informacién
contable para la rendicién de cuentas y el cumplimiento,
a informacion para la gestion, la optimizacion, la coordi-
nacién de mejores tareas y el control financiero (Jorge,
2003, 2005), implica modificaciones culturales e insti-
tucionales y no solamente cambios técnicos. El modelo
de Lider (1992, 1994, 2002) hace énfasis en las varia-
bles contextuales y de comportamiento, y en las relaciones
de influencia, efecto y retroalimentacién que promueven
u obstaculizan la reforma. Tales variables y relaciones ca-
racterizan mds a una innovacion en gobernanza que a una
innovacién organizacional.

3 "La contabilidad de devengo tiene tres objetivos: reconocimien-
to de los eventos en el momento en que ocurren, asociacion de
gastos e ingresos con el ejercicio, y una distincién entre gastos
e ingresos de activos y pasivos” (Lande, 2006, p. 20). Para Ouda
(2010, p. 64) la transicién a un sistema de devengo puede to-
mar tres formas: “i) proporcionar informes elaborados sobre la
base del devengo; ii) no solo proporcionar informes, sino tam-
bién modificar el sistema de registro sobre la base del devengo,
y iii) desarrollar toda la gestién financiera —incluido el presu-
puesto— sobre la base del criterio de devengo”.
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Como se sefialé, el concepto de innovacién en el modelo
de Liider parte de una expectativa de “mejora” o de trans-
formacién positiva en la calidad de la informacién de las
finanzas pdblicas y en el control financiero de las activida-
des del gobierno. Alguna evidencia muestra que muchos
de los cambios no han logrado satisfacer las expectativas
inicialmente planteadas (Lapsley, 2009; Brusca y Monte-
sinos, 2010; Christensen y Skaerbaek, 2010; Pilcher, 2011;
Jagalla et al, 2011). Los alcances y las limitaciones de los
procesos de reforma, y de las reformas mismas, estén en
evaluacion. Por consiguiente, resulta conveniente clarificar
el tipo de innovacién que ha supuesto la transformacion
de la contabilidad gubernamental.

En consonancia con lo anterior, los autores del presente
articulo expresan que los cambios en los sistemas de in-
formacién y control financiero publicos que trasciendan
las fronteras de una organizacion, modifiquen procesos y
productos, y reclamen ajustes en las relaciones y acuerdos
organizacionales e institucionales, para conseguir informa-
cién y control financiero mejorados, no son innovaciones
puramente internas u organizacionales, sino que constitu-
yen innovaciones con incidencia en la propia gobernanza
de las entidades plblicas.

El proceso de reforma de la contabilidad
gubernamental en Colombia

Referente metodoldgico

Pese al crecimiento y la importancia de la investigacién em-
pirica en contabilidad, la investigacién descriptiva y analiti-
ca sigue siendo determinante para apoyar la interpretacion
y la blsqueda de sentido (Gaffikin, 2006). En el campo
de la contabilidad gubernamental, los trabajos descriptivos
son importantes, debido al caracter alin "adolescente” de
la disciplina (Chan, 2000, citado en Liider, 2002). También
resultan dtiles para iniciar los procesos de caracterizacion
que permitan la comparacién internacional y posteriores
investigaciones empiricas (Liider, 2002). Este trabajo es
descriptivo-analitico, y constituye la primera parte de una
investigacion en marcha sobre las reformas de la gestion
financiera publica y la transparencia en Colombia.

Los autores realizaron una exploracién y un analisis de los
soportes institucionales que documentan la evolucién de
la contabilidad gubernamental en los dltimos 20 afios
en Colombia, para identificar las variables e interaccio-
nes propuestas por Lider (2002). Documentos publicos,
archivos institucionales e informacién dispuesta en las
paginas web oficiales nutren el trabajo. Esta explora-
cién se acompafia del conocimiento en el terreno, como
actor participante, de uno de los autores. Esta posicion
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metodoldgica es aceptada en la investigacién contable
(Ryan, Scapens y Theobald, 2002).

Evolucién cronolégica de la reforma*

Durante afios, la contabilidad del sector publico en Co-
lombia fue responsabilidad de la Contraloria General de
la Republica®, elaborada a partir de diversos manuales de
contabilidad gubernamental emitidos por este organismo.
La contabilidad era principalmente presupuestaria, con
base en el criterio de caja, y desarrollada de forma descen-
tralizada por cada entidad publica, para remitirla luego a
la Contralorfa. Existe evidencia sobre la disimil aplicacién
de los pardmetros establecidos por la Contraloria. El obje-
tivo fundamental de esta informacién era dar cuenta de
los recursos recibidos y aplicados por cada entidad. El cri-
terio de devengo se incorporé en uno de los manuales de
la Contraloria, pero no tuvo éxito en su aplicacién (CGN,
2006, p. 7).

El proceso de reforma de la contabilidad gubernamental
se inicié formalmente con la creacién de la figura de Con-
tador General, en la Constitucion de 1991°. Uno de los
objetivos fue separar las funciones de normalizacién, cen-
tralizacién y consolidacién de la contabilidad del sector pu-
blico y su control externo. Esta misién era desarrollada por
la Contraloria.

Tan sélo con el Decreto 085/1995, se crea la Direccion
General de Contabilidad Publica, DGCP, como una depen-
dencia del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico. A fi-
nales de este mismo afio se emite el primer Plan General
de Contabilidad Publica, PGCP (Resolucion 4444,/1995),
de obligatorio cumplimiento para todo el sector publico
desde el 1 de enero de 1996. La contabilidad por partida
doble y el principio de devengo son centrales en el modelo
contable adoptado. Por consiguiente, 1995 es el momento
de puesta en marcha de la reforma.

La Ley 298 es promulgada en julio de 1996, creando la
Contaduria General de la Nacién, CGN, como una Unidad

4 Una caracterizacién de la evolucién histérica de la contabilidad
publica en Colombia puede verse en Pulgarin y Cano (2000),
Sierra y Ardila (2008) y CGN (2006).

s Organo de control fiscal externo, creado en 1923, consecuencia
de la Misién Kemmerer. La Contraloria General opera en el nivel
nacional, y de forma descentralizada existen contralorias depar-
tamentales y municipales.

6 "Habrd un Contador General, funcionario de la rama ejecutiva,
quien llevaré la contabilidad general de la Nacién y consolidara
ésta con la de sus entidades descentralizadas territorialmente
0 por servicios, cualquiera que sea el orden al que pertenez-
can, excepto la referente a la ejecucion del Presupuesto, cuya
competencia se atribuye a la Contraloria” (Constitucion Politica,
1991; Art. 354).
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FIGURA 2. Evolucién cronolégica de la contabilidad gubernamental en Colombia, 1990-2010.

Contabilidad gubernamental en Colombia (1990-2010)

Ley 298 de 1996

Inicia la Contaduria
General de la Nacion

-

Constitucién Politica 1991
- Contador General

(R400)

Régimen de Contabilidad
Pdblica Armonizado IPSAS

Segundo Plan General de
Contabilidad Publica

1990 1995 2000
Primer Plan General de
Contabilidad Publica
(R4444)

Creacién Direccion General
de Contabilidad Pablica

Fuente: elaboracion propia.

Administrativa Especial, con autonomia administrativa,
técnica y presupuestaria. Esta entidad comenzé a operar
en 1997, y extinguié la DGCP.

La Ley 298/1996 establece que todas las entidades pu-
blicas deberén tener una oficina de contabilidad. También
define el Sistema Nacional de Contabilidad Publica, y esta-
blece que la Contaduria regulara en materia de contabili-
dad financiera para todas las entidades del sector publico,
de los niveles nacional y territorial. De esta forma, la CGN
se constituye en el organismo regulador, normalizador,
centralizador y “consolidador” de la informacién contable
del sector pblico.

La emision de regulacién contable publica, la capacita-
cién en contabilidad gubernamental a los funcionarios
responsables, el desarrollo de plataformas informéticas
para la centralizacién de la informacién y el proceso de
consolidacion del Balance General de la Nacién y del sec-
tor publico se llevan a cabo de forma ininterrumpida des-
de 1996 por la CGN.

Pese a los esfuerzos, la posibilidad de llevar una contabili-
dad confiable y relevante en todas las entidades publicas
enfrentd retos y obstaculos iniciales. La ausencia de inven-
tarios, o de inventarios individualizados de los activos, de
valoraciones iniciales, y la insuficiencia de medios materia-
les y de personal idéneo para la generacién de la informa-
cion, fueron obstéculo para el desarrollo de la contabilidad
gubernamental bajo el nuevo modelo. La cultura politica,
la tradicién de concentracién administrativa y el legado de
desorganizacién y corrupcién disminuyeron inicialmente el
impacto de la reforma.

Durante el afio 1999, el PGCP fue sometido a evalua-
cién y reforma, fruto de la experiencia regulatoria y del
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2005 2010

Inicio proceso de estudio
de las IPSAS

Inicia proyecto
Primera opinién Razonable actualizacion IPSAS e IFRS
al Balance General de la
Nacién Primeros estados

== contables armonizados

aprendizaje en el terreno, resultando del proceso el nuevo
PGCP, aprobado por la Resolucién 400,/2000.

Segun el disefio constitucional, el Balance General de
la Nacién debe ser sometido a control fiscal y a control
politico, este dltimo ejercido por la Comisién Legal de
Cuentas de la Camara de Representantes’. Desde 1996
y hasta 2002, el dictamen del Balance General fue de
opinién negativa por parte de la Contraloria, y generd
llamados de atencién al gobierno, por parte de los cuer-
pos politicos. Desde 2003, el dictamen ha sido razonable
con salvedades.

Para esta época el proceso y perimetro de consolidacién
de la CGN habia mejorado y aumentado. Gracias al “sa-
neamiento contable”, la informacién contable gané cada
vez mas confiabilidad en las cerca de 3.800 entidades que
debian producirla.

En este contexto, desde el afio 2003, la CGN inicia el
proceso para actualizar la regulacién contable y armoni-
zarla con las tendencias internacionales. Se evaluaron las
recién emitidas IPSAS. En el afio 2007, fruto de la actua-
lizacién de la regulacién contable publica, armonizada
con algunas de las 21 IPSAS vigentes a 2006, es emitido
el Régimen de Contabilidad Publica, RCP, por medio de la
Resolucién 354,/2007. El RCP cubre a las entidades esta-
tales y a las empresas, distinguiendo tratamientos para
el primer tipo.

Desde 2009, la CGN trabaja en actualizar su regulacién,
para incorporar de forma armonizada los nuevos requeri-
mientos de las IPSAS, y estudia la politica de regulacién
para las empresas de propiedad estatal.

7 Una de las dos cdmaras del Congreso.

23



El 1 de febrero, la CGN emiti6 la Resolucion 033/2012,
que permite la aplicacién voluntaria, con fines evaluativos,
de los International Financial Reporting Standards, IFRS, a
las empresas de propiedad estatal que emiten instrumen-
tos de deuda o de patrimonio. Este Gltimo evento eviden-
cia las reformas atn en marcha.

La figura 2 esquematiza el proceso de reforma de la con-
tabilidad gubernamental en Colombia entre 1990 y 2010.

La aplicacién del modelo del proceso de reforma
de la gestion financiera al caso colombiano®

Se siguen las tipologias y los grupos de variables estable-
cidos por Lider (2002) para esta caracterizacién. En cada
grupo se resaltan aquellas variables que han participado
en el proceso de reforma, bien como conductoras o promo-
toras, bien como restricciones u obstaculos de la misma.

Por las condiciones contextuales, culturales y legales de
Colombia, en el pais se habla indistintamente de contabi-
lidad publica o contabilidad gubernamental®. Se seguira
este criterio de indiferenciacién en lo que resta del texto.

Variables de contexto

Los estimuLos

La década de 1980 puso de manifiesto la crisis institucio-
nal del Estado y de la sociedad colombiana. Multiples fac-
tores sociales, politicos y econémicos fueron movilizadores
para la Asamblea Nacional Constituyente desarrollada en
1991'. La nueva Constitucién vendria a ser el instrumento

&  Una descripcién del contexto del sector y de la contabilidad gu-
bernamental en Colombia, sin referente teérico y metodoldgico
comparativo, puede verse en Foro Iberoamericano de Contabili-
dad Pdblica (1998) y Pulgarin y Cano (2000).

® La Ley misma ha definido el concepto de contabilidad publica,
para diferenciarla de la contabilidad de la ejecuciéon del presu-
puesto y para integrar la informacién contable de una diversi-
dad de entidades publicas diferentes a las del gobierno general.
Arts. 3y 10 de la Ley 298/1996. En el entorno internacional, la
contabilidad gubernamental se ha referido exclusivamente a la
contabilidad del gobierno. Esta es una diferencia significativa
con el contexto colombiano, ya que la contabilidad publica en
Colombia es aplicada también por las empresas de propiedad y
control estatal. Esto ha tenido efectos significativos en la refor-
ma, que son explicitados en la cuarta seccién.

10 La expansién del narcotrafico y su estrategia de terror, la cre-
ciente sintonfa de algunos grupos sociales con las diversas
guerrillas existentes, el holocausto del Palacio de Justicia, los
miltiples intentos fallidos de acuerdos de paz con grupos al
margen de la Ley, la desmovilizacién efectiva de algunos gru-
pos como la guerrilla del M-19, el asesinato sistematico de re-
presentantes politicos de grupos de oposicién y lideres sociales,
entre otros, fueron eventos que marcaron la crisis del entrama-
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para la conciliacion de diferentes grupos y posturas, gra-
cias a la participacién de actores politicos, la sociedad civil
y muchos grupos de opinién.

La Constitucién de 1991 instauré un proceso de transfor-
macién del aparato estatal, para conseguir mayor eficiencia
y eficacia en la atencién a las necesidades basicas de la
poblacién. Establecié el concepto de Estado Social de De-
recho, y con ello gesté una serie de instituciones para la
prestacién de servicios sociales y la provision de bienes pu-
blicos. A su vez, replanteé e impulsé el marco de la des-
centralizacion fiscal y administrativa en los departamentos
y municipios. También implanté instituciones para la divi-
sién y el equilibrio del poder, para el control de la gestién
y la hacienda publica y para reforzar la justicia y la lucha
contra el delito (Pardo, 2011). En este contexto surgen las
figuras del Fiscal General de la Nacién, el Defensor del
Pueblo, se ajustan las responsabilidades de la Contraloria
General de la Republica y aparece el Contador General de
la Nacién.

Con este mandato constitucional, en un entorno inter-
nacional promovido por el Consenso de Washington, se
gesta la transformacion de la estructura del Estado y la
renovacion de la administracién publica. Por consiguien-
te, el principal estimulo de las reformas en la contabilidad
gubernamental en Colombia es el nuevo entramado insti-
tucional que encarna unos requerimientos de reforma del
Estado.

No puede evidenciarse que la crisis econémica o financie-
ra fuera un estimulo para el caso colombiano. Para finales
de la década de 1980, Colombia tenia un déficit fiscal
que rondaba el 5% del PIB, mientras que otros paises de
América Latina registraban turbulencias en las finanzas
plblicas que en ocasiones llevaban casi al 10% de déficit,
estabilidad ésta derivada de la inflexibilidad del sistema
presupuestario colombiano. Luego de la Constitucién de
1991, el déficit se incrementé, llegando en promedio al
6% hasta el afio 2000, con picos anuales maximos del
8%. En cuanto al endeudamiento, para 1990 la deuda
del gobierno nacional central se situaba en el 19% del
PIB (Cérdenas, Mejia y Olivera, 2006, pp. 6-7; Clavijo,
2011). En comparacién, por la inversién en modernizacién
de infraestructuras que se desarrollé en el contexto de su
incorporacién a la UE, Espafia llegé a tener una deuda
plblica del 68% del PIB en 1996. La Unién Europea pre-
sentd un endeudamiento del 70,8% de PIB en el mismo

do institucional imperante. Las desoladoras cifras sociales, los
indices de necesidades basicas insatisfechas, los indicadores de
concentracién de la riqueza y la falta de accién del Estado fren-
te a estos factores, también son elementos que motivaron la
asamblea (Pardo, 2011).
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afio (Piedrafita, Steinberg y Torreblanca, 2006). Por con-
siguiente, en la fase inicial de las reformas de la contabi-
lidad gubernamental en Colombia no se identifica que la
crisis fiscal fuera un estimulo significativo. No obstante,
el disefio de la descentralizacién del Estado, que estaba
siendo concebido algunos afios atras, requerfa una moder-
nizacion de la informacién contable y financiera del sector
plblico. Se admite que buenos sistemas de informacién
plblica son determinantes para la estabilidad financie-
ra. Los compromisos pactados con el FMI desde 1984 pu-
sieron de relieve la debilidad de las cifras y estadisticas
nacionales e impulsaron su mejora. Esto animé a los cons-
tituyentes para aceptar la figura del Contador General de
la Nacién (Perry, 2011).

Los efectos de la descentralizacién han implicado —desde
el afio 2000, pero con mayor énfasis desde mediados de
2006'"-, un aumento en el déficit fiscal del gobierno na-
cional y del endeudamiento territorial (Clavijo, 2011), lo
cual haria pensar que es probable que la presion financiera
por el endeudamiento actiie como un estimulo para con-
solidar las reformas de la contabilidad gubernamental en
los afios venideros.

El proceso de reforma de la administracién publica y de la
modernizacién de la informacién contable gubernamental
en Colombia ha sido influido por organismos multilaterales
e internacionales. El Banco Mundial, por medio de proyec-
tos tales como el de Modernizacién de la Administracién
Financiera Publica, MAFP, y el del Banco Interamericano
de Desarrollo, con la aplicacién de Sistemas de Planifica-
cién Estratégica e Innovaciones Presupuestarias (Tavares y
Berretta, 2006), entre otros, han sido determinantes. Esto
corrobora los argumentos de Godfrey et al. (1996) sobre la
importancia de estimulos externos para las reformas.

Los escandalos financieros no han sido motivadores deter-
minantes de las reformas en el caso colombiano, en tanto
estos no tuvieron un peso significativo en los escenarios
politico, social y mediatico, en los afios previos y coetaneos
a las grandes reformas en contabilidad gubernamental. No
obstante, el interés de introducir la division de funciones
en la Contraloria General de la Republica pudo significar
un mecanismo para enfrentar problemas de corrupcién po-
litica. A la vez fue coherente con el objetivo de administrar
el riesgo inherente de la combinacién de roles.

La doctrina dominante fue y ha sido un estimulo significa-
tivo en diferentes etapas de la reforma de la contabilidad
gubernamental. La doctrina dominante en el contexto de
la reforma del Estado ha sido el New Public Management

" El gasto publico en el segundo gobierno del presidente Uribe
(2006-2010) llegé a 18% del PIB, mientras que en los afios no-
venta era del orden del 10% (Clavijo, 2011, p. 3).
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(Humphrey y Miller, 2012), y en materia de informacién
contable y financiera, esta doctrina dominante plantea la
necesidad de convergencia internacional hacia un solo jue-
go de estandares, e incluso, cada vez mas, busca la identi-
dad entre los estandares del sector privado para mercados
financieros y los del sector publico.

El impacto de la doctrina dominante es evidente en Colom-
bia. Se presentd en los procesos de armonizacién con las
IPSAS, y se extiende a las tltimas presiones por incorporar
las IFRS al contexto de las empresas de propiedad estatal,
incluyendo a las que actdan como monopolios naturales
proveedoras de servicios publicos y con esquemas de sub-
sidios cruzados no provenientes del presupuesto publico.
En este caso el argumento que se esgrime es que “el pro-
pio IPSASB' sefiala que las empresas deben observar las
[FRS". La influencia y asimilacién de la doctrina dominante,
de forma acritica y radical, se evidencia en la emisién de
un modelo contable para la supervisién de la gestién y la
eficiencia de empresas de servicios publicos por parte de la
Superintendencia de Servicios Piblicos de Colombia, SSPD,
basado en las IFRS™. Contrario a la determinacién toma-
da por la SSPD, la experiencia internacional de regulacién
y supervisién de eficiencia y eficacia en servicios plblicos
domiciliarios implica el desarrollo de contabilidad regula-
toria'*, con base en contabilidad de gestion, antes que en
contabilidad financiera dirigida a la satisfaccién de las ne-
cesidades de informacion de inversores.

En el plano nacional, la contabilidad gubernamental ha
avanzado significativamente, y su desarrollo sigue siendo
superior al del sector privado, tal y como se evidencia des-
de inicios del siglo XXI (World Bank, 2003). Esto sin duda

2 El International Public Sector Accounting Standards Board, or-
ganismo en el seno de la Federacién Internacional de Contado-
res, IFAC, encargado de emitir las IPSAS.

3 Esta entidad entré en discrepancia con la CGN, al emitir un
modelo contable para el control de gestién previsto por la ley
de servicios publicos (142/1994). Este modelo fue encargado
por la Superintendencia, a una firma de auditoria internacional.
Esta regulacién cubre a todas las entidades bajo su supervisién.
Resoluciones 21335/2010, 2885/2011 y 1815/2011 de la
SSPD. Disponible en http://www.superservicios.gov.co/web/
guest/modelo-contabilidad-nics

1 Por contabilidad regulatoria se entiende el modelo de conta-
bilidad que permite realizar seguimiento y supervisién de la
eficiencia y la eficacia de servicios publicos domiciliarios y la
determinacién tarifaria de los mismos. Especialmente se usa en
industrias reguladas por ser monopolios naturales. No debe con-
fundirse con regulacién contable. La contabilidad regulatoria
ha sido especialmente implementada en Estados Unidos, Chile,
Argentina, y por algunos cuerpos de regulacién en Colombia.
(Fernandez, Jouravlev, Lentini y Yurquina, 2009). Informacién
sobre este tema, disponible en http://www.siss.gob.cl/577/
w3-propertyvalue-3451.html, y http://www.itu.int/ITU-D/fi-
nance/Studies/Regulatory_accounting_guide-final1.1.pdf
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se debe a la existencia y al liderazgo de la CGN, dado que
no hay un regulador de similares condiciones en el sector
privado. Con ello la contabilidad privada local fue un es-
timulo inicial, pero pronto el estimulo provino del entorno
internacional.

Finalmente, en cuanto a los estimulos, la evolucién de la
regulacién presupuestal es una manifestacion de la refor-
ma del Estado. La incorporacién de directrices de racio-
nalizacién del gasto, la busqueda del equilibrio fiscal y el
cambio presupuestal hacia objetivos y resultados descen-
tralizados, serian elementos estimulantes de la reforma en
la gestion financiera y del cambio de la contabilidad gu-
bernamental. Con esto se corrobora que la reforma de la
contabilidad gubernamental en Colombia, como lo plan-
tea Luder (2002), se ha dado en el marco de la reforma de
la gestion financiera publica.

SITUACION INSTITUCIONAL

La Constitucién de 1991 establecié que “Colombia es un
Estado social de derecho, organizado en forma de Repdbli-
ca unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entida-
des territoriales” (Constitucion Politica, 1991; Art. 1).

El sistema legal proviene de la tradicion francesa y espafio-
la. Por ello es clasificado como de influencia latina o conti-
nental europea. El sistema legal tiene como instrumentos
la Constitucién, las leyes, los decretos, los acuerdos, las
ordenanzas y las resoluciones. Las leyes son promulga-
das por el Congreso de la Republica, que esta constituido
por dos cdmaras (Camara de Representantes y Senado).
Unicamente los organismos publicos de naturaleza estatal
tienen la capacidad de imponer normas sobre los particu-
lares, en el marco de las potestades superiores de caracter
constitucional o legal.

En el caso de la reforma de la contabilidad publica, el sis-
tema legal ha sido un promotor significativo, por tres ra-
zones. Primero, por el rango constitucional entregado al
Contador General y por la dimensién legal de la CGN. Se-
gundo, por el apoyo provisto por las mas altas cortes, al
emitir jurisprudencia para reforzar el rol de la contabilidad
gubernamental y la obligacién de su observancia®. Y, en
tercer lugar, por la emisién de leyes que atribuyen funcio-
nes que refuerzan el papel institucional del Contador Ge-
neral y la importancia de la contabilidad publica'. Es de

15 Por ejemplo, la Sentencia C-452 de 2003 de la Corte Constitu-
cional, que establece el carécter obligatorio y vinculante de las
decisiones técnicas del Contador General para todo el sector
publico.

15 Por ejemplo, la Ley 715/2001, en la que se establece que la
CGN debe refrendar la informacién, con base en la contabilidad
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resaltar la Ley 716/2001 y los decretos que promovieron
ajustes al proceso de implementacién de la contabilidad
gubernamental para mdltiples entidades, conocido como
“saneamiento contable""”. Esta Ley tuvo un impacto cola-
teral determinante en la mejora del dictamen emitido por
la Contraloria General de la Reptblica.

El Estado esta estructurado en los niveles nacional y te-
rritorial (lo que incluye localidades). El titulo XI de la
Constitucién Politica establece el marco general de la
descentralizacion. La descentralizacion es territorial (geo-
gréfica) y por servicios. La divisién politica en areas terri-
toriales se denomina departamentos, municipios, distritos
y territorios indigenas. Actualmente hay establecidos 32
departamentos, 1.102 municipios y 4 distritos. El poder pu-
blico esta integrado por las ramas legislativa, ejecutiva y
judicial. Adicionalmente a los organismos que las integran
existen otros, auténomos e independientes, como el Minis-
terio Publico y la Contraloria General de la Republica. La
Ley 489/1998 establece la estructura y el funcionamiento
de las entidades del nivel nacional, que vendrian a configu-
rar la administracién central del Estado. Los articulos 36 y
37 de esta Ley destacan la importancia de la informacién,
entre ella contable y financiera, para el funcionamiento de
las entidades que componen el Estado.

Esta estructura administrativa ha desempefiado un papel
complejo en la reforma del Estado y, en consecuencia, en
la reforma de la contabilidad gubernamental. La expan-
sion geografica, la diversidad étnica y la riqueza en recur-
sos naturales son un potencial para el pais, pero también
fuente de discrepancia y conflicto. Se ha planteado que los
departamentos actuales no reflejan los sistemas culturales
y bidticos —ecosistemas—, sino los intereses econémicos y
las pugnas politicas (Fals-Borda, 1993). Esto conlleva pro-
blemas para la descentralizacién fiscal y administrativa.
Los problemas de coordinacién entre los niveles central y
descentralizado, entre entidades departamentales y muni-
cipales, asi como la lucha por la asignacién de los recursos
frenan el desarrollo. Lo mismo ocurre con las responsabi-
lidades por los servicios sociales. Las regalias de recursos
naturales no renovables han sido dilapidadas, cuando no
capturadas por grupos de politicos, de corruptos o de alza-
dos en armas. Lo propio sucede con las transferencias de la

publica, para efectos de distribucion de los recursos de propési-
to general del Sistema General de Participaciones.

7 La posibilidad de “regularizar” la contabilidad en muchas en-
tidades publicas requirié el proceso de saneamiento contable,
consistente en periodos y tratamientos especiales para ajus-
tar la informacién contable. Se crearon los comités de soste-
nimiento de la informacién contable. Posteriormente, la Ley
998/2005 buscé prorrogar el plazo del saneamiento contable,
pero fue declarada inexequible.
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salud'®. La complejidad de esta estructura y sus relaciones
tiene impactos negativos en la reforma contable.

La Comisién Nacional del Servicio Civil es la institucién
encargada de promover el desarrollo de la carrera admi-
nistrativa de los funcionarios publicos. Existe amplia re-
gulacién de la carrera administrativa y sus requisitos. No
obstante, la contabilidad publica fue —y es— una novedad
para muchos funcionarios publicos. Quienes desempefia-
ban roles con la informacién contable antes de la refor-
ma fueron abogados, administradores o economistas, con
conocimientos presupuestales y legales, pero con escasa
formacién técnica en contabilidad por partida doble y de
devengo. Esto ha sido diagnosticado en los informes de los
6rganos de fiscalizacion externa y por organismos como
el Banco Mundial'. Al ver que los agentes politicos dan
una mayor preponderancia al presupuesto, los funcionarios
pueden percibir como una sobrecarga de trabajo y como
un requerimiento legal indtil la contabilidad gubernamen-
tal financiera. Acontece igual en casos como el portugués
(Jorge, 2005).

Pese al mandato legal (Ley 298/1995; Art. 5), alin existen
muchas entidades sin oficinas contables ni personal idé-
neo al frente de la informacién. Esto se debe, entre otros
factores, al diferente grado de desarrollo regional que,
como observé Jorge (2005, 2007), impacta la posibilidad
de incorporacion del personal capacitado para las tareas
que la reforma contable demanda. Por consiguiente, puede
plantearse que el cuerpo de funcionarios ha sido una varia-
ble que ha ralentizado la implementacién de la reforma?®.
Es cierto, como lo ha sefialado Ouda (2004), que el modelo
de Lider no incorpora aspectos internos de la implemen-
tacion de la reforma como la capacitacién de los funciona-
rios responsables. Por ello aqui se ha querido sefialar que
la ausencia de capacitacion es un factor que incide en la
variable “cuerpo de funcionarios”, para promover u obsta-
culizar la reforma.

Finalmente, la cultura politica y de la administracion pu-
blica no ha permitido la transformacién que la reforma re-
quiere. Se han realizado esfuerzos y avances a través de
programas como Sinergia?', pero todavia son insuficientes.

18 Las transferencias del sector central del nivel nacional —al terri-
torial- para educacién, salud y saneamiento basico se hacen a
través del Sistema General de Participaciones.

19 Desde finales del afio 2009 se desarrolla una misién del BM
para producir el informe ROSC de la contabilidad gubernamen-
tal en Colombia.

2 Esto puede cambiar, debido a los procesos de incorporacién a
la administracién de contadores formados en contabilidad pu-
blica desde la universidad.

~

' Sistema Nacional de Evaluacion de Resultados de la Gestidn
Pdblica. Disponible en http://sinergia.dnp.gov.co/portaldnp/
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La cultura del cumplimiento del minimo legal lleva a que
exista una asimetrfa en los esfuerzos y compromisos de los
funcionarios. También favorece que las interpretaciones le-
galistas primen sobre los aspectos técnicos. Con ello, con-
ceptos econdmicos basicos en la reforma no son faciles de
implementar. El presupuesto sigue siendo la mayor preocu-
pacién de los gestores publicos. La corrupcién se constitu-
ye también en un obstaculo determinante para la reforma.

Variables de comportamiento

PROMOTORES POLITICOS DE LA REFORMA

Por la particularidad del caso colombiano, los constitu-
yentes fueron los primeros miembros del Parlamento en
promover la reforma. Los miembros del constituyente
que actuaron como promotores politicos directos fueron
agentes que conocian de tiempo atras los problemas y
las debilidades en la informacién financiera del Estado.
Uno de ellos fue Contralor General de la Republica en
1947,y otro, un prestigioso economista de alta visibilidad
politica, quien mas tarde, como ministro de Hacienda y
Crédito Publico, seria uno de los miembros del Gobier-
no, responsable de implementarla. Tras bambalinas se en-
contraba un prestante lider de la profesion contable, que
junto con el apoyo de un reconocido politico nacional,
propuso crear el cargo de Contador General. Este promi-
nente miembro de la profesion contable vendria a consti-
tuirse luego en un “conductor de la reforma” clave, como
el primer Contador General de la Nacién, cargo que des-
empefié desde 1995 hasta 200122 (Perry, 2011; Nieto y
Laverde, 2011). Otros promotores politicos han sido los
congresistas de profesion contable y los miembros de las
comisiones econémicas del Congreso.

Los miembros del Gobierno han sido fundamentalmente
los ministros de Hacienda y los Contadores Generales, re-
sultando casi siempre estos Ultimos, por su responsabili-
dad, actores determinantes. Esto ha tenido una influencia
directa, en la concepcion, estrategia e implementacion de
la reforma.

CONDUCTORES DE LA REFORMA

Como se sefialé antes, un conductor determinante son
los Contadores Generales de la Nacién. La infraestructura
que les apoya es la CGN como érgano de regulacion, nor-
malizacion y consolidacion de la contabilidad de todo el
sector publico. Ya se hablé sobre las fortalezas de la exis-
tencia de esta entidad, tanto por sus recursos humanos y

22 De enero de 1995 a julio de 1996 fue director de la DGCP.
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presupuestales, como por su capacidad de convocatoria. El
primer PGCP fue elaborado por una comision de los prin-
cipales contadores que trabajaban en el sector publico a
nivel territorial (Nieto y Laverde, 2011). Esto generé con-
senso y capitalizo la experiencia de los servidores publicos.

Posteriores reformas fueron llevadas a cabo con el apoyo
de académicos nacionales e internacionales, que actuaron
a titulo personal, sin constituirse en la comunidad episté-
mica de la que habla Liider (2002). El proceso de reforma
también se inicié con la convocatoria a redes internaciona-
les, tales como el | Foro Iberoamericano de Contabilidad
Puablica, del que fue anfitriona la CGN en 1995. El foro
permitié socializar los avances en diferentes paises y re-
cubrié de legitimidad el proceso de reforma en Colombia.

Como se anot6 en los estimulos, algunas firmas de audi-
toria-consultoria han participado de la reforma, especial-
mente en el proceso de armonizacién iniciado en 2003. La
CGN contraté consultorias para el proceso de armoniza-
cién de las IPSAS y luego para el estudio de las IFRS. Con
la emisién del modelo de la Superintendencia de Servicios
Publicos, las mas grandes empresas publicas y muchas en-
tidades de gobierno prestadoras de servicios publicos han
comenzado a requerir los servicios de asesoria de las fir-
mas de auditoria. Fruto de este proceso, diferentes inte-
resados han sefialado lo conveniente de que la CGN no
obligue la aplicacién del RCP a estas entidades, y que per-
mita solo atender al modelo de la Superintendencia?*. Con
ello las firmas han participado de forma directa e indirecta,
estimulando y retroalimentando las reformas, en bisqueda
de mercados.

Finalmente, el 6rgano de control externo ha desempefiado
un rol determinante. El proceso de auditoria que desarrolla
y los dictdmenes que emite, se han convertido en un impul-
so influyente para que los gerentes publicos implementen
los requerimientos de la nueva contabilidad.

GRUPOS DE INTERES

Como lo han identificado Jorge (2005) y Araya et al.
(2011), los organismos de auditoria pueden jugar un pa-
pel dual, como promotores o conductores de la reforma y
como interesados o usuarios de la misma. Esto se da en
el caso colombiano. La clarificacién en los criterios por
usar y la mejora de la informacién contable repercuten
de manera directa en su trabajo. La responsabilidad de

2 Hasta la fecha se han llevado a cabo diez foros. La Secretaria
del Foro esta en cabeza del IGAE de Espafia.

% Lo que estd en proceso de cambio, por la conformacién del Con-
sejo Técnico de la Contaduria Publica, fruto del desarrollo de la
Ley 1314/2009 y por el articulo 240 de la Ley 1450/2012.
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evaluar el nivel de deuda publica hace de la Contraloria
un usuario estratégico interesado en la nueva informa-
cién contable publica.

El Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
se ha beneficiado de la contabilidad gubernamental de
causacion, mejorando la informacién del sector que se in-
corpora al Sistema de Cuentas Nacionales. Por ello ha pro-
movido indirectamente la reforma. Muchas otras oficinas y
agencias publicas han sido usuarias activas del cambio de
la contabilidad publica. A la vez, algunas de estas oficinas
plblicas son motores de retroalimentacién de la reforma,
porque participan ellas mismas en la gestacion de las re-
formas del Estado. Destacan la Direccién de Apoyo Fiscal
del Ministerio de Hacienda y el Departamento Nacional de
Planeacion, DNP%.

Como se sefialé antes, el Congreso y la Comision Legal de
Cuentas de la Cdmara son usuarios de la reforma, pues-
to que la informacién contable publica es base para sus
procesos de control politico. Este control politico también
puede ser ejercido por otras corporaciones de representa-
cién ciudadana en el nivel descentralizado territorialmen-
te, tales como las Asambleas y los Concejos, pero tales
instancias no han sido influyentes en la reforma.

La ciudadania es el grupo que menos impacto directo ha
tenido de la reforma. Lo ocurrido en Colombia refuerza las
conclusiones observadas en otros paises, pero amerita ma-
yor indagacién empirica.

Variables instrumentales

CONCEPTO Y ESTRATEGIA

El concepto y la estrategia de la reforma ha sido potestad
del Contador General de la Nacién, por lo que ha sido ges-
tionada de forma centralizada. En ocasiones se constituye-
ron comisiones con funcionarios de diferentes niveles del
Estado, que participaron en la concepcién, como ocurrié
con el primer PCGP. En otras oportunidades se contrata-
ron firmas de auditoria-consultoria, las cuales plantearon
propuestas para las innovaciones desde la doctrina domi-
nante. También ha habido acompafiamiento de académi-
cos nacionales e internacionales, consiguiendo resultados
diversos. La comparacién y evaluacién de lo ocurrido en
otros paises, especialmente en Espafia con la emisién en
1994 del Plan General de Contabilidad Publica emitido
por IGAE, fue significativa al inicio del proceso de concep-
cion de la reforma. Adicionalmente se conformé un comité

> EI DNP, durante los afios 2002-2010, fue la instancia encargada
del Programa de Renovacién de la Administracién Publica en
Colombia.

REV. INNOVAR VOL. 22, NUM. 45, JULIO-SEPTIEMBRE DE 2012



de asesoramiento a las decisiones del Contador General,
que opera dentro de la CGN.

El concepto inicial de la reforma torné central el objetivo
de control. Se plante6 que la contabilidad ptblica desem-
pefiaria un rol determinante en un sistema mas amplio
de control que el pais requeria para enfrentar el flagelo
de la corrupcién (Nieto y Laverde, 2011). Luego, la con-
cepcion fortalecié la idea de la utilidad de la informa-
cién contable para la gerencia en los sectores central y
descentralizado de los niveles nacional y territorial. Pos-
teriormente, por analogia con la contabilidad del sector
privado, se planted el rol determinante de la contabilidad
gubernamental para los usuarios?®. Incluso se usé la me-
tafora del ciudadano como “accionista del Estado” (Nieto
y Laverde, 2011). Finalmente, el objetivo de participar en
la dindmica internacional y de la permanente moderniza-
cién de las finanzas publicas llevé al ideario de la armo-
nizacién (Cano, 2006). El anélisis de la concepcién de la
reforma refuerza atin mas el cardcter determinante de la
doctrina dominante, y permite comprender la dindmica
del cambio regulatorio.

La estrategia de implementacion ha sido de arriba hacia
abajo, debido a la autoridad legal de la contaduria. El con-
trol fiscal es un difusor amplificado de la reforma, pues las
metodologias que usa reclaman la observancia de la regu-
lacién contable plblica por parte de las entidades audita-
das. La estrategia se complementa con retroalimentacion
permanente, no solo por las actividades de capacitacion
de la contaduria, sino también por la resolucién de consul-
tas por la via de la doctrina. La estrategia en la etapa de
introduccién de las reformas no tuvo suficientemente en
cuenta el ritmo necesario para el cambio, asi como tam-
poco la cultura administrativa, y se planteé objetivos muy
ambiciosos. Esto muestra la inconveniencia de proyectar
horizontes cortos para la implementacién?, lo que se evi-
dencia en que la calidad de la informacién, y su oportuni-
dad fue dudosa durante los primeros afios de introduccién
de la reforma (como lo apuntan los dictdmenes al Balance
General de la Nacién).

% En el Sistema de Contabilidad Piblica de Colombia se ha plan-
teado que los usuarios de la informacién contable son: la co-
munidad y los ciudadanos, los organismos de planificacion y
desarrollo de la politica econémica y social, los 6rganos de re-
presentacién politica, las instituciones de control externo, los
gestores publicos, los organismos internacionales, los inverso-
res-acreedores, la Contaduria General de la Nacion y otros inte-
resados (CGN, 2007).

7 La introduccién del PGCP, en 1996, implicé que todas las en-
tidades publicas deberian producir su informacién a 31 de di-
ciembre de 1996 con tales criterios. Es decir, con menos de un
afio para la implementacién.
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Discusion: etapas, estado de la
reforma y aprendizaje del proceso
de reforma en Colombia

La reforma en Colombia: innovacion
en contabilidad gubernamental

El proceso de reforma de la contabilidad gubernamental
en Colombia se ha caracterizado por la incorporacién de
un sistema de contabilidad financiera patrimonial con re-
gistros basados en el principio devengo y por partida do-
ble. Este sistema se dirige a producir informes contables
patrimoniales que satisfagan las necesidades de los usua-
rios de la informacién. La regulacién de la informacién
contable ha evolucionado por medio de dos grandes esti-
mulos, en ocasiones antagénicos: el reconocimiento de las
condiciones del contexto en el que operan las entidades, y
las presiones por “modernizacion” y armonizacion con la re-
gulacién contable internacional, concretamente las IPSAS.

Al mismo tiempo, la contabilidad presupuestal ha man-
tenido una coordinacién significativa con la contabilidad
financiera patrimonial, pero su produccién permanece aso-
ciada al criterio de caja. La responsabilidad de su consoli-
dacién y control estéd en cabeza de la CGR. La plataforma
de informaciéon CHIP® es usada como instrumento para
canalizar los dos tipos de informacién a la CGN.

La reforma implicé la incorporacion de nuevos sistemas y
la obligacién de producir nuevos informes?®, modificando
procesos y relaciones no solo dentro de las entidades publi-
cas, sino también entre estas y el entramado institucional
y el sistema social. La incorporacién de la contabilidad con
base en el devengo reclama nuevas competencias de los
productores de la informacién, de los gestores publicos y
de los auditores. El levantamiento y control permanente de
inventarios fisicos detallados, por ejemplo, modificé practi-
cas y procesos, tanto en materia contable como en la ges-
tién de las entidades, en los procesos de auditoria y en las
responsabilidades legales, disciplinarias y sociales de los
servidores. El concepto de cumplimiento y de responsabili-
dad se complementd, ya no sélo concentrandose en la eje-
cucién presupuestal, sino también buscando la proteccién
y el control de los activos que surgian de la aplicacién del
gasto. La nueva informacién contable permite evaluar el
endeudamiento de las entidades publicas y la efectividad

8 Consolidador de Hacienda e Informacion Financiera Publica.
Disponible en http://www.chip.gov.co/schip_rt/

2 Los informes contables publicos basicos son: el balance ge-
neral, el estado de actividad (el estado de resultados a nivel
internacional), el estado de cambios en el patrimonio, y las no-
tas a los estados contables (la memoria o revelaciones a nivel
internacional).
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en la ejecucion de la inversién para consolidar infraestruc-

Las etapas de la reforma

turas publicas. Todo esto estd modificando los procesos

organizacionales, y lentamente incorpora una racionalidad
mas técnica y dirigida hacia el cumplimiento de objetivos
en la administracién publica. Por consiguiente, se puede
plantear que el proceso de reforma en Colombia es una
innovacion en contabilidad gubernamental.

reforma.

CUADRO 1. Etapas del proceso de reforma.

Se identifican tres etapas del proceso de reforma en Co-
lombia. El cuadro 1 caracteriza cada etapa, muestra los
hitos mas significativos y sistematiza las variables que
han tenido impacto positivo 0 negativo en el proceso de

ETAPAS DE LA REFORMA DE LA CONTABILIDAD GUBERNAMENTAL EN COLOMBIA SEGUN EL MRGF

Etapa - periodo - hitos

Variables con impacto positivo en la reforma

Variables con impacto
negativo en la reforma

Introduccion de la reforma 1991-2000

¢ Institucionalizacién del Contador General

(19971)

Creacién DGCP (1995)

Primer PGCP (1995)

Creacién Contaduria General de la Nacién

(1996)

Aplicacion del primer PGCP (1 Ene., 1996)

Primeros Estados contables y BGN (31 Dic.

1996)

¢ Dictdmenes al BGN: opinién negativa
(1996-2000)

¢ Proceso de modificacién del PGCP
(1999-2000)

Hito de cambio de etapa: evidencia de los limites
para implementar todos los requerimientos origi-
nalmente ideados en la regulacién; necesidad de
reconocer el contexto de operacién de las entida-
des publicas; dictdmenes adversos por obstéculos
en la implementacién en las entidades e informa-
cion poco confiable y relevante.

Auge de la reforma 2000-2007

¢ Nuevo PGCP (2000)

¢ Saneamiento contable (2001-2005)

¢ Dictamenes razonables con salvedades al
BGN (2003-2007)

¢ Proceso de estudio de armonizacién a IPSAS
(2003-2007)

¢ Nuevo Régimen de Contabilidad Piblica, RCP,
armonizado a IPSAS (2007)

Hito de cambio: estimulos externos para “moder-
nizacién"; armonizacion con IPSAS. Inicio de imple-
mentacion de nuevas plataformas informéticas.

Consolidacion de la reforma 2007-actualidad

e Inicia aplicacién del RCP (2007)

 Primeros estados contables armonizados
(2008)

¢ Dictdmenes razonables (2008-2010)

¢ Inicia proceso de estudio de armonizacion a
IFRS para empresas estatales (2009)

¢ Evaluacion efectos de posible aplicacién de
IFRS en empresas de interés publico estatales
(2012)

Etapa actual de la reforma

Nuevos reclamos externos por modernizacion;
presiones por diferenciar mas el sistema contable
de las empresas de interés pblico de propiedad
estatal de la contabilidad del gobierno.

ESTIMULOS

Reforma de la Administracion Piblica: promovida por el cambio
constitucional, luego auspiciada por las reformas inducidas por el
entorno internacional.

Doctrina dominante: |la contabilidad del sector privado en Colom-
bia; luego las tendencias internacionales. Papel preponderante de
organismos internacionales como el Banco Mundial y el Banco In-
teramericano de Desarrollo.

SITUACION INSTITUCIONAL

Sistema legal: (proclive por el origen constitucional del regulador y
por las leyes que promovian el uso de la informacién contable con
fines de eficiencia asignativa de recursos).

PROMOTORES DE LA REFORMA

Miembros del Parlamento (constituyentes y parlamentarios de pro-
fesion contable)

Miembros del gobierno (los ministros de Hacienda y los contado-
res generales)

CONDUCTORES DE LA REFORMA

Organo de regulacién: Contadurfa General de la Nacién.

Las instituciones de auditoria externa

(rol dual también como Grupos de interés)

Firmas de consultoria: (primero asesorando en la reforma a la CGN
y a otras autoridades, luego asesorando a las entidades publicas
para la implementacién). Una alta relacién con la promocién de la
doctrina dominante.

Académicos nacionales e interna- cionales: (sin constituirse en una
comunidad epistémica).

GRUPOS DE INTERES

Parlamento (comision legal de cuentas)

Oficinas del Ministerio de Hacienda y Departamento Nacional de
Planeacion interesados, pero a la vez impulsores de la reforma.
Agencia de Estadisticas: DANE.

ESTRATEGIA DE IMPLEMENTACION

Mayoritariamente una reforma participativa, con funcionarios res-
ponsables de la informacién a nivel territorial, luego con expertos.
Gestionada centralmente. Concebida como en un solo paso, pero
en la practica obligando multiples etapas.

CONCEPTO DE REFORMA

La incorporacién de un sistema de contabilidad con base en el de-
vengo; la produccién de informacién dirigida a diferentes usuarios
mas alla del cumplimiento legal; la permanencia de la contabilidad
del presupuesto con base en el criterio de caja.

Se incorpora el costeo para servicios publicos individualizables, es-
pecialmente salud.

El sistema desarrollado cubre a las entidades de gobierno y a las
empresas de propiedad estatal controladas por este.

Las reformas buscan producir informacién para mejorar la gestion,
la rendicién de cuentas y la transparencia. Refleja una innovacién
en gobernanza, antes que una innovacién solamente organizacional.

SITUACION INSTITUCIONAL
Estructura del Estado y estructura
administrativa: (descentralizacién
incipiente en la etapa de intro-
duccioén).

Cultura administrativa: (asociada
con la legalidad y el cumpli-
miento).

En la etapa de introduccién muy
marcada; contintia un poco mati-
zada en la etapa actual.

Cuerpo de funcionarios: (pro-
fesionales del derecho, escaso
conocimiento de contabilidad de
devengo y por partida doble). En
la etapa de introduccién. Persis-
ten actualmente problemas de
cambio de la mentalidad legalis-
tay de cumplimiento.

PROMOTORES DE LA REFORMA
Falta de interés de otros miem-
bros del gobierno distintos al
ministro de Hacienda. Con la re-
forma de la administracion publi-
ca de los afios 2002-2006, mayor
implicacion del DNP.

La corrupcién politica actta no
como un promotor (por los es-
candalos financieros), sino como
un freno a mayor transparencia.
Actualidad.

Fuente: elaboracion propia.
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Las variables que no han sido explicitadas en el cuadro no
han desempefiado un papel significativo en el proceso, de
manera positiva o negativa. Es importante ver que el pabli-
co en general, pese a los escandalos por corrupcién eviden-
ciados desde finales de 2010, atin no ha sido un grupo de
interés demandante de la informacién financiera publica®.

Asimismo, variables no consideradas por el modelo de
Lider, tales como el nivel de desarrollo regional (Jorge,
2003, 2005) y la dinamica de aprendizaje de los fun-
cionarios (Ouda, 2004) han sido negativas a la reforma,
cuando no obstaculos.

El proceso de adaptacion a las IPSAS en Colombia

La contabilidad del sector privado fue una de las fuentes
conceptuales para la primera etapa de la reforma. La re-
gulacién del sector privado, el Decreto 2649,/1993, ha-
bia tenido como referencia las Normas Internacionales de
Contabilidad vigentes en esa fecha, con los matices pro-
pios del entorno y la tradicién local (Sierra, 2002b). Por
su parte, la experticia de funcionarios del sector publico
que participaron en la elaboracién del primer PGCP ajus-
té aspectos determinantes para su relevancia en el sec-
tor. Con ello se le dio identidad publica a la regulacion.
La participacién de las empresas estatales lideres y la
creciente cualificacion técnica de la CGN llevé a que la
regulacion evolucionara, incluso en ocasiones tornandose
dificil para la aplicacién en las entidades mas pequefias
del orden territorial.

Cuando la aplicacién de la reforma gané consistencia y
cobertura, durante la etapa de auge, normalizando la pro-
duccién de la informacién financiera a nivel nacional e in-
crementando su confiabilidad y credibilidad, se planteé el
proceso de armonizacién a las IPSAS. El analisis del estado
del sistema contable publico para la fecha, asi como la re-
vision de diferentes soportes institucionales, hace pensar
que no habfa una necesidad interna del sistema para este
nuevo cambio regulativo. Fueron los estimulos del entorno
y algunos agentes conductores —en concreto, la doctrina
dominante, los organismos internacionales, algunos aca-
démicos y las firmas de consultoria—, los que, con la par-
ticipacion del Contador General de la época, promovieron
la armonizacién.

30 Segn las cifras de acceso a las paginas web de las entidades
nacionales y territoriales, las dreas de informacién presupuestal
y financiera de las entidades en las paginas web se encuen-
tran entre las menos visitadas. Disponible en http://programa.
gobiernoenlinea.gov.co/index.shtml Establecer de manera con-
tundente el rol del publico en general desborda los objetivos de
este trabajo e implica esfuerzos significativos.
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La regulacién en la etapa inicial de la reforma y el cambio
regulativo en la etapa de auge ya habian aproximado en
cierta medida los criterios contables a los del sector priva-
do; no obstante, prevalecia una identidad significativa con
las caracteristicas y necesidades del sector publico. Por ello
resulté relativamente facil un proceso de armonizacion de
la regulacion local con las 21 IPSAS vigentes a 2005, para
incorporar sélo los criterios que resultaban adecuados al
entorno social, econémico y legal del sector publico en Co-
lombia (Cano, 2006; CGN, 2007).

Los obstaculos mas significativos en el proceso de armo-
nizacién se relacionan con la dificultad para asimilar con-
ceptos de fuerte cufio econédmico en el entorno legal del
sector publico. La predominancia de la esencia sobre la
forma en ocasiones hace entrar en contradiccion alguno de
los nuevos criterios contables con preceptos legales (por
ejemplo, el criterio de reconocimiento de un activo centra-
do en el control antes que en la propiedad)?. En la prac-
tica, los funcionarios optan por el cumplimiento de reglas
del sistema legal, reforzando la cultura administrativa for-
malista. Dado que las IPSAS provienen de los IFRS, es di-
ficil que los funcionarios publicos conozcan estas normas.
Pero a la vez, quienes manejan los IFRS o las IPSAS no co-
nocen con toda suficiencia las caracteristicas, la estructu-
ra y los procesos del sector publico, por lo que también ha
tenido una incidencia negativa el cuerpo de funcionarios.

Por consiguiente, la adopcién plena de las IPSAS no se ha
dado, por tres razones. En primer lugar, porque las normas
vinculantes sélo pueden provenir del Estado. Es un asunto
de legalidad y legitimidad. En segunda instancia, porque
se reconoce que algunos criterios de las IPSAS ya han sido
recogidos en la regulacién local, atendiendo al entorno
econémico, social y juridico colombiano (CGN, 2007).Y, en
tercer lugar, por la prevalencia legal y presupuestaria en el
sistema (Benito, Brusca y Montesinos, 2007).

Aprendizaje del proceso de reforma en Colombia

Dos son los elementos mas significativos de aprendizaje
del proceso de reforma de la contabilidad gubernamental
en Colombia para la regién y el entorno internacional: el
primero se refiere a las consecuencias del disefio legal de
la reforma, y el segundo al dinamismo y liderazgo en el pro-
ceso de entidades sujetas a la reforma misma.

En primer lugar, el sistema legal y la concepcién politica
de la reforma incorporaron dos criterios que diferencian

3 Tema fundamental que suscita los mayores debates sobre el
sentido mismo de la informacién contable no sélo publica, sino
privada.
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el proceso y el sistema contable pdblico colombiano en si
mismo, de los de otros pafses: a) la inclusion de las empre-
sas de propiedad y control estatal en el dmbito de aplica-
cion de la regulacién contable publica, y b) la necesidad
de consolidar la informacién contable de todo el sector pu-
blico en dos grandes informes: el Balance General de la
Nacién3? y el Balance General del Sector Pblico. Estos dos
elementos del disefio de la reforma y del sistema legal®
han llevado a que el sistema contable publico tuviera un
dinamismo importante. Mas alla del debate sobre el con-
tenido y las caracteristicas de un balance de la nacién y
otro del sector publico (Sierra, 2002a), la incorporacién de
diferentes entidades, entre ellas las empresas controladas
por el Estado, ha sido un motor y un estimulo determinante
en el cambio. Esto porque las empresas plblicas son mas
proclives a la innovacién, cuentan con mas recursos finan-
cieros y técnicos, y buscan interactuar y retroalimentar de
manera importante la reforma (en muchas ocasiones para
impactarla en su propio interés). Todo ello, a su vez, ha
reclamado mayor crecimiento técnico del érgano de regu-
lacién, centralizacion y consolidacién de la informacién: la
CGN. En este sentido, el sistema legal y la concepcién de la
reforma interacttian y definen el disefio legal de la reforma,
que en paises de tradicion de derecho latino o continental
europeo resulta determinante, por su impacto en la cultu-
ra administrativa y en la estrategia de implementacion de
la reforma.

El sequndo elemento caracteristico de la situacién colom-
biana es una consecuencia del disefio legal de la reforma,
y marca la posibilidad de incorporacién de una variable en
el modelo de Liider (2002). Haber incluido a las entidades
gubernamentales y a las empresas de propiedad y control
estatal en el mismo sistema contable y marco regulatorio
se anticipd en casi una década al objetivo internacional
de armonizacion®*. Pero lo interesante aqui es el aporte de
esta conjuncién al proceso de reforma, antes que el con-
tenido mismo de la innovacién. La participacién de impor-
tantes empresas estatales en la confeccion del primer Plan
General de Contabilidad del Publica®, y su aporte perma-

32 Recoge la informacién consolidada de las entidades del nivel
central nacional y las entidades donde el gobierno central tiene
control.

33 Como se apunté en la nota 6, esta es una obligacién constitu-
cional.

3 Armonizacién de las normas del sector publico y del sector pri-
vado que estd en el centro de gravedad de las IPSAS, por su
origen en las IFRS (Chan, 2006).

3 Tales como las empresas de servicios publicos més grandes del
pais, que por afios han sido estandarte de eficiencia y compe-
titividad (EPM), de la empresa nacional de hidrocarburos, hoy
cotizada en la NYSE (Ecopetrol), y otras empresas punteras en
energia y construccion (ISA e Isagen), entre otras.
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nente en la evolucién de la regulacién y la doctrina, han
sido determinantes en el proceso de innovacién. Es decir,
en el modelo de Liider podria plantearse que otros conduc-
tores de la reforma son las entidades publicas lideres, que
aplican la reforma misma y que tienen intereses y recursos
para promoverla u obstaculizarla.

Conclusiones

La literatura académica sobre la contabilidad publica en
Colombia es muy reducida, por no decir que practicamen-
te inexistente3®. Este trabajo contribuye a caracterizar los
procesos de reforma emprendidos entre 1990 y 2010 des-
de un referente tedrico y metodoldgico internacional.

Desde el punto de vista de las innovaciones en gobernan-
za, puede decirse que la reforma en Colombia es una inno-
vacion en contabilidad gubernamental.

Los autores caracterizaron las variables estructurales, de
comportamiento e instrumentales que han participado en
la reforma. El modelo de Liider (2002) es (til para descri-
bir y analizar el caso colombiano. Es cierto que factores
internos del proceso no logran ser plenamente recogidos
por el modelo, tal y como se ha evidenciado con los proble-
mas de capacitacién del personal responsable de la refor-
ma (Ouda, 2004), pero esto no disminuye el potencial de
caracterizacion que tiene el modelo.

Asimismo, fruto del aprendizaje del proceso en Colombia,
se resalta que el disefio legal de la reforma ha sido signifi-
cativamente influyente. La conjuncién de un sistema con-
table publico que recoge a los gobiernos y a las empresas
estatales que controla ha sido positiva para las innovacio-
nes. Este proceso se anticipé al ideario de armonizacién
de los criterios contables del sector publico y el sector pri-
vado. Los efectos y la conveniencia de esta convergencia
se encuentran aun en evaluacion. En el caso colombiano,
entidades lideres que deben aplicar la reforma con capaci-
dad y recursos, se tornan en conductores de la misma y no
en agentes receptores o pasivos. Por ello convendria eva-
luar la incorporacién de tal variable en el modelo de Liider.

Entre los estimulos directos mas significativos estédn la re-
forma del Estado y la doctrina dominante, que se dan en
el marco de una nueva Constitucién Politica. Los poste-
riores y recurrentes programas de "modernizacién de la
administracién publica” se desprenden de tal proceso. La

36 Destacan los trabajos de Pulgarin y Cano (2000, 2001), Sierra
(2002a), Sierra (2002a), Gonzélez (2003), y algunos manuales,
como Sierra y Ardila (2008). En otra categorfa estarian los do-
cumentos institucionales Textos de Contabilidad Publica, que
en la actualidad llegan a ocho nimeros.
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influencia de organismos multilaterales e internacionales
son determinantes. Los principales conductores han sido
los miembros del Gobierno, particularmente el Contador
General de la Nacién y el ministro de Hacienda. El sistema
legal ha reforzado el papel del Regulador, lo que da auto-
nomia y capacidad para implementar la reforma en una
estrategia de arriba hacia abajo. Ha sido significativo el
estimulo e influencia del érgano de control externo. Menos
significativo ha sido el rol de los usuarios estratégicos de
la informacién.

Por su parte, las variables que mas han contribuido a dis-
minuir el ritmo de las reformas son la cultura politica y ad-
ministrativa, los funcionarios publicos y los problemas de
estructura administrativa, fruto de la descentralizacion. El
diferente grado de desarrollo regional también ha partici-
pado como freno a las reformas, variable que no fue con-
siderada por Lider (2002), pero que es significativa en el
caso de los paises emergentes y en vias de desarrollo (Go-
dfrey et al., 1996).

No se evidencia influencia o impacto significativo de las
crisis fiscales, los escandalos financieros y las comunidades
epistémicas. Identificar la influencia y los impactos de la
reforma en el plblico en general requiere mayores esfuer-
Z0s con investigacion empirica.

La implementacién inicial de la reforma fue de un solo
paso, es decir agresiva. Los efectos fueron la baja imple-
mentacion de la contabilidad de devengo y la poca fiabili-
dad y relevancia de la informacién, lo que se manifest6 en
los primeros dictdmenes negativos al Balance General de
la Nacién. Una evidencia del proceso paulatino de asimi-
lacién de la reforma es el cambio en esta situacién, mani-
fiesto por los dictdmenes razonables con salvedades desde
2003. Esto implicd que la reforma se esté desarrollando
en etapas, de las cuales se han caracterizado tres: la in-
troduccion, el auge y la consolidacién de la reforma. En la
actualidad nos encontramos en la etapa de consolidacion.

Cambios significativos en el entorno, como el aumento de
los escandalos por corrupcion o las tendencias del déficit
y del endeudamiento (las crisis fiscales en términos de Lii-
der (2002) de algunas entidades territoriales, podrian ser
estimulos con incidencia futura. La doctrina dominante y
la presion de conductores de la reforma por la implementa-
cién de IFRS para las empresas mas grandes de propiedad
estatal, ya estan evidenciando su interés en producir cam-
bios que “consoliden” su ideario de reforma.

Con el tiempo, las entidades publicas reguladas buscan
influir en el proceso de reforma, bien porque los criterios
establecidos van en contravia de sus estrategias organiza-
cionales, bien porque se ven obligadas a innovaciones que
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en ocasiones identifican como costo-ineficientes. De esta
manera, estas entidades estan impactando el concepto y
la estrategia de implementacién de la reforma.

La armonizacién con las IPSAS ha permitido continuar la
senda de innovaciones. Normalmente se evalla este avan-
ce, a priori, de manera positiva. El proceso se ha conside-
rado como positivo, porque las IPSAS son muy “aceptadas”
internacionalmente. No obstante, sin evidencia empirica
de los resultados de la armonizacién pasada, los procesos
actuales para abordar las IFRS muestran que estas inno-
vaciones surgen por estimulos externos, antes que por la
retroalimentacion o cumplimiento de los objetivos previa-
mente establecidos en la reforma. Mantener el proceso de
reforma y de observancia de estandares internacionales
puede ser un mecanismo de isomorfismo mimético del re-
gulador en busqueda de mayor legitimidad ante tales esti-
mulos (Lande, 2006; Pilcher, 2011). A su vez, hay intereses
econémicos en juego que impactan la reforma.

Una vez caracterizado lo acontecido en contabilidad guber-
namental en Colombia, la investigacién venidera reclama
indagacién empirica por los resultados de las innovaciones
implementadas y la prevision de las etapas por venir.

Referencias bibliograficas

Araya, C. (2011). Comparacién descriptiva de los sistemas de contabi-
lidad gubernamental de la regién centroamericana. Revista Cien-
cias Econémicas, 29(1), 503-527.

Araya, C., Caba, C.y Lopez, A. (2011). La innovacién en los sistemas de
informacion financiera gubernamental en la region centroame-
ricana: evidencias desde Costa Rica. INNOVAR, 21(41), 111-123.

Benito, B., Brusca, I., & Montesinos, V. (2007). The Harmonization of
Government Financial Information Systems: the Role of the IP-
SASs'. International Review of Administrative Sciences, 73(2), 293-
317.

Broadbent, J., & Guthrie, J. (2008). Public sector to public service: 20
years of contextual accounting research. Accounting, Auditing
and Accountability Journal, 21(2), 129-180.

Brusca, l.and Montesinos, V. (2010). Accrual Financial Reporting in Pub-
lic Sector: Is It a Reality?. 12th Comparative International Gov-
ernmental Accounting Research (CIGAR) Biennial Conference.
Modena.

Caba, C. (2001). Los sistemas contables piblicos en Iberoamérica: Una
propuesta para su comparacion. Tesis doctoral. Departamento de
Economia Financiera y Contabilidad. Universidad de Granada.

Caba, C.y Lépez, A.(2003). La difusién de la informacién financiera gu-
bernamental en los paises del Mercosur: su armonizacion a través
de la aplicacion de las IPSAS de la IFAC. Revista Contabilidade &
Financas, 33, 90-100. Universidad de Sao Pablo.

Caba, C., Lépez, A., & Ortiz, D. (2009). Governmental financial informa-
tion reforms and changes in the political system: the Argentina,
Chile and Paraguay experience. Public Administration and Devel-
opment, 29(5), 429-440.

Cano, J. (2006). Actualidad y perspectivas de la requlacion contable pu-
blica en Colombia: Una mirada hacia las normas internacionales.

33



Ponencia presentada en el VIII Foro Iberoamericano de Contabili-
dad Pdblica. Santa Cruz de la Sierra. Bolivia.

Caperchione, E. (2006). The New Public Management. A perspective for
Finance Practitioners. Paris: FEE Public Sector Committee.

Cérdenas, M., Mejfa, C., Olivera, M. (2006). La economia politica del
proceso presupuestal en Colombia. Fedesarrollo, working paper
No. 31. Informe preparado para el Banco Interamericano de De-
sarrollo.

Castillo, I. (2009). El modelo contable ptiblico colombiano: entre la in-
tegracion practica y la desintegracién normativa. Revista interna-
cional Legis de contabilidad & auditoria, 39, 101-148.

CGN. (2006). La contabilidad y el control publicos. Textos de Contabili-
dad Publica No. 1. Contaduria General de la Nacién.

Chan, J. (2002). Comparative International Government Accounting Re-
search (CIGAR) Methodology: Issues and Strategies. In Montesi-
nos, V., & Vela, J. M. (Eds.). Innovations in Governmental Account-
ing. Boston: Kluwer Academic Publishers.

Chan, J. (2006). IPSAS and Government Accounting Reform in Develop-
ing Countries. In Lande, E., & Scheid, J. C. (Eds.). Accounting Re-
form in the Public Sector: Mimicry, Fad or Necessity. Expert Compt-
able Media (pp. 31-42). Paris. Experts Comptables Media..

Chan, J., & Xiaoyue, C. (Eds.). (2002). Models of Public Budgeting and
Accounting Reform. OECD Journal on Budgeting, 2(1). Organisa-
tion for Economic Co-operation and Development.

Chan, J., Jones, R., & Luder, K. (1996). Modeling governmental account-
ing innovation: an assessment and future research directions. Re-
search in Governmental and Nonprofit Accounting, 9, 1-19.

Christensen, M. J., & Rocher, S. (2010). Accounting for Changed Ac-
counting: A Translation View Comparing Accrual Accounting Im-
plementations in France and Australia. 12" Comparative Inter-
national Governmental Accounting Research (CIGAR) Biennial
Conference. Modena.

Christensen, M. J., & Skaerbaek, P. (2010). Consultancy outputs and
the purification of accounting technologies. Accounting, Organi-
zations and Society, 35, 524-545.

Clavijo, S. (2011). Estructura Fiscal de Colombia y Ajustes Requeridos
2010-2020. Premio a la Investigacion "German Botero de los
Rios" - Fedesarrollo. Asociacién Nacional de Instituciones Finan-
cieras, ANIF. Bogota.

Fals-Borda, O (Ene/Mar., 1993). Términos de referencia socioldgicos
para el Ordenamiento Territorial. En Misién Local, 2(2), 34-42.
IDCAP.

Fernandez, D., Jouravlev, A., Lentini, E. y Yurquina, A. (2009). Contabi-
lidad regulatoria, sustentabilidad financiera y gestion mancomu-
nada: temas relevantes en servicios de agua y saneamiento, 146.
Serie Recursos Naturales e Infraestructura. Cepal - Naciones Uni-
das. Santiago de Chile.

Foro Iberoamericano de Contabilidad Publica. (1998). Sistemas de Con-
tabilidad y Administracion de Algunos Paises Iberoamericanos.
Tomo I. Brasil, Colombia y Chile. IGAE.

Gaffikin, M. (2006). The Critique of Accounting Theory. Working Paper
06/25. Faculty of Commerce - School of Accounting and Finance.
University of Wollongong.

Godfrey, A., Devlin, P, & Merrouche, M. (1996). Governmental Account-
ing in Kenya, Tanzania and Uganda. In Chan, J. et al. (Eds.). Re-
search in Governmental and Nonprofit Accounting, 9, 193-208.

Gonzalez, L.A. (2003). Aproximacién critica a la naturaleza y filosofia
del Plan General de Contabilidad Publica Colombiano. Revista in-
ternacional Legis de contabilidad & auditoria, 13, 13-68.

34

Hood, C. (1995). The “New Public Management” in the 1980s: Vari-
ations on a Theme. Accounting, Organizations and Society, 20,
2/3,93-1009.

Hood, C. (2010). Accountability and Transparency: Siamese Twins,
Matching Parts, Awkward Couple? West European Politics, 33(5),
989-1009.

Humphrey, C., & Miller, P. (2012). Rethinking impact and redefining re-
sponsibility. The parameters and coordinates of accounting and
public management reforms. Accounting, Auditing and Account-
ability Journal, 25(2), 295-327.

Jagalla, T., Becker, S., & Weber, J. (2011). A taxonomy of the perceived
benefits of accrual accounting and budgeting: evidence from
German states. Financial Accountability and Management, 27(2),
134-165.

Jorge, S. (2003). Local Government Accounting in Portugal in Compar-
ative-International Perspective. PhD Thesis in Accounting and Fi-
nance. Birmingham Business School. University of Birmingham.
Disponible en http://etheses.bham.ac.uk/99/1/Jorge03PhD.
pdf

Jorge, S. (2005). The reform of Governmental Accounting in Portugal:
An application of Luder's Contingency Model. In Bourmistrov, A.,
& Mellemvik, F. International Trends and Experiences in Govern-
ment Accounting (pp. 28-48).

Jorge, S. (2007). A comparative international theory for Portuguese
Local Governmental Accounting. Polytechnical Studies Review,
IV(7), 211-234.

Lande, E. (2006). Accrual Accounting in the public sector: Between in-
stitutional Competitiveness and the search for Legitimacy. In Ac-
counting Reform in the Public Sector: Mimicry, Fad or Necessity
(pp. 19-30).

Lapsley, 1. (2009). New Public Management: The Cruellest Invention of
Human Spirit? Abacus, 45(1), 1-21.

Luder, K. (1992). A contingency model of governmental accounting in-
novations, in the political-administrative environment. Research
in Governmental and Nonprofit Accounting, 7, 99-127.

Luder, K. (1994). The contingency modal reconsiderad: experiences
from Italy, Japan and Spain. In Bushor, E., & Schnedler, K. (Eds.).
Perspectives on Performance Measurement and Public Sector Ac-
counting (pp.1-16). Bern: Haupt.

Luder, K. (2002). Research in Comparative Governmental Accounting
over the last decade — Achievements and Problems. In Montesi-
nos, V., & Vela, J. M. (Eds.). Innovations in Governmental Account-
ing. Boston: Kluwer Academic Publishers.

Lider, K., & Jones, R. (Eds.). (2003). Reforming Governmental Account-
ing and Budgeting in Europe. Fachverlag Moderne Wirtschaft.
Pricewaterhousecoopers.

Montesinos, V., & Brusca, I. (2010). The Adoption of the IPSAS by the
Spanish Public Sector: A Path Toward International Harmoniza-
tion. CIGAR workshop 2010. Tampere.

Moore, M., & Hartley, J. (2008). Innovations in Governance. Public Man-
agement Review, 10(1), 3-20.

Nieto, A. y Laverde, M. C. (2011). Edgar Nieto, un proyecto de transpa-
rencia. Sus travesias hacia una nueva Contabilidad Publica. Bogo-
ta: Siglo del Hombre Editores.

Nobes, C. (2011). IFRS Practices and the Persistence of Accounting Sys-
tem Classification. ABACUS, 47(3), 267-283.

Ouda, H. (2004). Basic Requirements Model for successful implemen-

tation of accrual accounting in the public sector. Public Fund Di-
gest, 4(1), 78-99.

REV. INNOVAR VOL. 22, NUM. 45, JULIO-SEPTIEMBRE DE 2012



Ouda, H. (2010). A Prescriptive Model of the Transition to Accrual Ac-
counting in Central Government. International Journal of Govern-
mental Financial Management, X(1) 63-94.

Pardo, R. (2011). 20 arfios de la Constitucion Politica de Colombia 1991-
2011. Homenaje al ex presidente César Gaviria Trujillo. Instituto
de Pensamiento Liberal. Bogota.

Perry, G. (2011). La Contaduria General de la Nacién: génesis e impor-
tancia. En Nieto, A.y Laverde, MC. (Eds.). Edgar Nieto, un proyecto
de transparencia. Sus travesias hacia una nueva Contabilidad
Pdblica (pp. 112-117). Siglo del Hombre Editores.

Piedrafita, S., Steinberg, F. y Torreblanca, J. I. (2006). 20 afios de Espafia
en la Union Europea. Real Instituto Elcano - Parlamento Europeo
- Comisién Europea. Madrid.

Pilcher, R. (2011). Implementing IFRS in Local Government: Institution-
al Isomorphism as NPM Goes Mad? Local Government Studies,
37(4), 367-389.

Pollit, C. (1990). Managerialism and the Public Service. Cambridge,
M.A.: Basil Blackwell,

Pulgarin, H. y Cano, J. (2000). Historia de la Contabilidad Publica en Co-
lombia. Revista Contaduria, 37, 87-125. Universidad de Antioquia.

Pulgarin, H. y Cano, J. (2001). El Sistema de Contabilidad Publica en
Colombia. Vision Contable, 2, 35-63. Universidad Auténoma Lati-
noamericana.

Roldan, R. M.y Gémez, M. (2011). La Contabilidad Piblica: el control y
la rendicién de cuentas sobre los recursos publicos. En Nieto, A.y
Laverde, M. C. (Eds.). Edgar Nieto, un proyecto de transparencia.
Sus travesias hacia una nueva Contabilidad Piblica (pp. 153-
169). Bogot4, Siglo del Hombre Editores.

Ryan, B, Scapens, R. W., & Theobald, M. (2002). Research Method and
Methodology in Finance and Accounting (2" ed.). London, Aca-
demic Press, Thomson Business Press.

Saleh, Z. (2005). Development in Governmental Accounting and Re-
porting in Malaysia: An Analysis Using Luder's Contingency Mod-
el. In Bourmistrov, A., & Mellemvik, F. (Eds.). International Trends
and Experiences in Governmental Accounting (pp. 67-79). Oslo:
Cappelan Akademisk Forlag.

Schumpeter, J. (1939). Business Cycles: A Theoretical, Historical and Sta-
tistical Analysis of the Capitalist Process. New York: McGraw-Hill
Book Company.

Sierra, E. (2002a). El Balance General de la Nacién: una vision criti-
ca. Sindéresis, Revista de la Auditoria General de la Republica,
5, 143-155.

Sierra, E. (2002b). El nuevo periodo de la Normalizacién Internacional
Contable y sus implicaciones en Colombia. INNOVAR, 19, 89-107.

REV. INNOVAR VOL. 22, NUM. 45, JULIO-SEPTIEMBRE DE 2012

INNOVAR

Sierra, E. y Ardila, Y. (2008). Contabilidad Gubernamental. Manual del
Curso. Programa de Administracion Publica Territorial - ESAP. Bo-
gota.

Tavares, M, y Berretta, N. (2006) Sistemas de Planeacion Estratégica e
Innovaciones Presupuestarias. Informe plan de acciones a media-
no plazo para la efectividad del desarrollo. Banco Interamericano
de Desarrollo, BID.

Tidd, J., Bessant, J., & Pavitt, K. (2005) Managing Innovation: Integrat-
ing Technological, Market and Organizational Change (3. ed.).
Chichester: Wiley.

World Bank. (2003). Report on Observance of Standards and Codes.
Colombia, Accounting and Auditing. Washington. Disponible en
http://www.worldbank.org/ifa/rosc_aa_col.pdf

Legislacion y otros documentos
CGN. (1995). Resolucion 4444,/1995 de la Direccién General de Con-
tabilidad Publica. Primer Plan General de Contabilidad Publica.

CGN. (2000). Resolucion 400/2000 de la Contaduria General de la
Nacién. Segundo Plan General de Contabilidad Pdblica.

CGN. (2007). Resolucién 354,/2007 de la Contaduria General de la
Nacién. Régimen de Contabilidad Plblica (se complementa con
las Resoluciones 356 y 357 de 2007).

CGN. (2012). Resoluciéon 03372012 de la Contaduria General de la
Nacién. Por la que se autoriza con fines de evaluacion la apli-
cacion de las IFRS, adicional al RCP.

Constitucion Politica de Colombia, 1991.

Contraloria General de la Republica. (2010). Informe de Auditoria del
Balance General de la Nacion. Informes del afio 2000 al 2010.

Decreto 085 de 1995. Por el cual se crea la Direccién General de Con-
tabilidad Pablica.

Decreto 2649 de 1993. Por el cual se reglamenta la contabilidad en
Colombia.

Ley 298 de 1996. Por la cual se crea la Contaduria General de la Nacién.

Ley 489 de 1998. Por la que se establece la estructura de las entidades
del nivel central.

Ley 715 de 2001. Por la que se dictan normas orgdnicas en materia de
recursos y competencias.

Ley 716 de 2001. Por la cual se expiden normas para el saneamiento de
la informacién contable en el sector piblico.

Sentencia C-452 de 2003. Corte Constitucional. Caracter obligatorio
de las decisiones de la CGN.

35



