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RESUMEN

El articulo analiza los efectos que sobre la informacién contable de las
empresas publicas del sector eléctrico colombiano tuvo la implementacion
de la Resolucion 743 de 2013, la cual se refiere a la adopcién de Normas
Infernacionales de Informacién Financiera (NIIF) para algunas empresas
publicas. Se trata de un andlisis descriptivo y comprensivo que involucra
la situacién del sector eléctrico, los efectos en las magnitudes financieras
y los cambios procesales derivados de la implementacién de este tipo de
innovaciones contables. La investigacion encuentra que las transformaciones
asumidas son el resullado de un cambio de modelo econémico organizaciondl,
en donde mas que atender el modelo de regulacion internacional, responde
a un proceso de concentraciéon de activos estratégicos por parfe de actores
que fienen la capacidad de capturar la regulacion.

El arficulo es resuliado del proyecto Incidencia del proceso de convergencia hacia
normas internacionales de contabilidad en la informacién contable generada en las
empresas publicas del sector eléctrico colombiano (2013-2015), realizado con apoyo
de la Universidad Jorge Tadeo Lozano.
Contador piblico, magister en Investigacién Social y candidato del doctorado en Edu-
cacién; docente e integrante del Grupo de Estudios en Informacién Contable y Contral,
de la Universidad Jorge Tadeo lozano. edisonf.leonp@utadeo.edu.co

* Contfador piblico, magister en Administracion; docente e integrante del Grupo de
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ABSTRACT

The artficle analyzes the effects of the implementation of Resolution 743 of
2013 on the accounting information of public companies in the Colombian
electricity sector, which refers to the adoption of International Financial
Reporting Standards (IFRS) for some public companies. It is a descriptive and
comprehensive analysis that involves the situation of the electricity sector, the
effects on financial magnitudes and the procedural changes derived from the
implementation of this type of accounting innovations. The research finds that
the transformations assumed are the result of a change in the organizational
economic model, where, rather than atfending to the international regulation
model, it responds fo a process of concentration of strategic assets by actors
that have the capacity to capture the regulation.

Keywords: accounting information, accounting innovation,
international accounting standards, public companies.

JEL Classification: D49, H83, H87, L32, M42, M48

RESUMO

O artigo andlisa os efeitos que na informacdo contével das empresas
publicas do sefor elétrico colombiano teve a implementacdo da Resolugao
743 de 2013, a que se refere & adogdo de Normas Infernacionais de
Informagao Financeira (NIIF) para algumas empresas publicas. E uma andlise
descritiva e compreensiva que envolve a situagdo do sefor eléfrico, os
efeitos nas magnitudes financeiras e as mudangas processuais derivadas da
implementagdo deste tipo de inovagdes contévéis. A investigagdo descobriu
que as fransformagdes asumidas sdo o resultado da mudanga de modelo
econdmico organizacional, onde mais que atender o modelo de regulamento
infernacional, responde a um processo de concentragdo de ativos esfratégicos
por atores que t&m a capacidade de capturar a regulagdo.

Palavras-chave: empresas publicas, informagdes contébeis, inovagdo
contdbil, normas internacionais de contabilidade.

Classificacdo JEL: D49, H83, H87, 132, M42, M48



Résumé

L'article analyse les effets que sur |'information comptable des entreprises
publiques du secteur électrique colombien a eu I'implémentation de la
Résolution 743 de 2013, qui rapporter & I'adoption de Normes Internationales
d'Information Financiere (NIIF) pour quelques entreprises publiques. Il s'agit
d'une analyse descriptive et compréhensive qui implique la situation du secteur
électrique, les effets dans les magnitudes financiéres et les changements
procéduraux dérivés de |'implémentation de ce type d'innovations comptables.
la recherche trouve que les transformations assumées sont le résultat d'un
changement de modéle économique organisationnel, dans o plus que faire
affention le modéle de régulation infernationale, il répond & un processus
de concentration d'actifs stratégiques par dépéche des acteurs qui ont la
capacité de capturer la régulation.

Mots clés: entreprises publiques, information comptable, innovation
comptable, normes internationales de comptabilité.

Classification JEL: D49, H83, H87, L32, M42, M48

] INTRODUCCION

En el marco de armonizacién y adopcién de normas internacionales de
contabilidad en Colombia, la Contaduria General de la Nacién, mediante
la Resolucion 743 de 2013, indicd que las empresas del sector publico que
cotizan o participan en mercados bursatiles adoptarian el modelo NIIF para
sus sistemas de confabilidad financiera. Tal proceso inicié en el afio 2013
y a partir de 2015 se empezd a emitir los primeros informes financieros
utilizando la nueva metodologia. En 2017 esta resolucién fue derogada
por la Resolucion 037, la cual articula el nuevo marco normativo para las
empresas que cofizan en el mercado financiero y captan o administran
ahorro publico. De tal manera que en este aspecto vuelve a encuadrarse @
las empresas publicas del sector eléctrico.

las empresas del sector eléctrico colombiano hacen parte de un espacio
estratégico para el desarrollo nacional; en ese sentido, la implementacion
de este tipo de normas puede repercutir en aspectos clave de gestion. De
esta manera, un nimero importante de entidades (66) quedaron incluidas
en esfe proceso de convergencia, de las cuales 13 pertenecen al sector
eléctrico colombiano. Tales aspectos como las formas de valoracion de las
organizaciones, la estimacién del patrimonio publico y la manera como los
agentes de los diferentes mercados en que participan toman decisiones, pueden
verse influenciados por los impactos de nuevas realidades; concretamente,
los efectos que hoy tienen las implementaciones constituyen un fenémeno
que se desconoce y que deberia ser explorado.
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Esta investigacién pretende hacer una evaluacién de
los efectos que tiene la implementacion del modelo
NIIF en algunas magnitudes contables presentes
en esfados contables de las empresas piblicas del
sector eléctrico en Colombia, para comprender
la incidencia que tiene la implementacién del
modelo IFRST en esfe sector.

Para ese propdsito se parte de una metodologia
de investigacion de corfe exploratoria, descriptiva
y analitica de datos, en la que, asumiendo
un enfoque cualitativo, se pueda dimensionar
(identificar en magnitudes concretas) los efectos
que fiene el seguimiento del modelo NIIF en la
informacién contable generada por las empresas
publicas del sector eléctrico seleccionadas.

Comprender la forma como la implementacion de
un modelo contable afecta un tipo de organizacion
es fundamental para el establecimiento de politicas
contables que estén mds en sinfonia con las
necesidades informativas de los diferentes usuarios
de informacién. En tal sentido, esta investigacion
se propone reconocer un contexto no explorado
profundamente, como lo es la aplicacion del
modelo NIIF a empresas estatales.

De ofro lado, las empresas piblicas del sector
eléctrico desempenan un rol importante en el
desarrollo del pais, por lo que dar cuenta de los
efectos de este modelo en la realidad contenida
en los informes que estas organizaciones emiten,
es fundamental para observar si esto tiene o no
efecfos en su posicion competifiva.

Este tipo de organizaciones operan en mercados
regulados que resultan altamente importantes, por
lo que los tomadores de decisiones, asi como los
inversores, pueden guiar sus elecciones a partir
de la informacién financiera producida. Asf, al
cambiar el modelo contable, también puede
cambiar la percepcion sobre la informacion
presentada. Observar el grado de cambio de la
imagen generada por la informacién contable
puede ayudar a comprender las decisiones de
inversion. Al mismo tiempo, se espera que las cifras
se ajusten vy los procedimientos en que se basan

Infernational Financial Reporting Standards.

esfas nuevas mediciones deben ser analizados, ya
que son estos los que determinan la nueva imagen.

El documento se organiza de la siguiente manera: en
una primera parte se hace una breve presentacion
del confexto de la investigacion y se resefian
someramente algunas de las trasformaciones
incurridas en el sector eléctrico colombiano;
posteriormente se identifican algunos elementos
generales del proceso de modernizacion contable
asumido en el dmbito publico, para luego, a
través de la revisiéon de literatura, reconocer
algunos de los trabajos més significativos que
discuten la problemdtica de los efectos de la
implementacion de la regulacién externa en el
secfor publico. En una segunda parte se presenta el
caso de andlisis, identificando la metodologia, los
resultados v la discusién de los hallazgos hechos
en la investigacion. Finalmente, se ofrece una
reflexion en la que se discuten algunos elementos
que cuestionan la manera como comprendemos
los procesos de implementacion y de innovacion
organizacional de orden confable.

CONTEXTO ,
. DE LA INVESTIGACION

la presién por la implementacién de modelos
internacionales de contabilidad en las
organizaciones colombianas en las dltimas dos
décadas es significativa. En ese marco diferentes
actores han tenido un papel relevante para que
fales modelos penetren tanto en el sector privado
como en el publico. los Estados nacionales han
cedido paulatinamente su capacidad de regular
algunos elementos de la vida empresarial, por lo
cual la regulacion emitida desde organizaciones
infernacionales con cardcter de vinculacién
internacional empieza a ser mas evidente. la
contabilidad de las organizaciones es un dmbito
que ha liderado este proceso, teniendo un efecto
importante tanto en la forma como se realiza
la contabilidad, como en las relaciones que
desarrollan los profesionales. De esta manera,
nuevos actores infervienen (Naciones Unidas—
UNTAC, Fondo Monetario Internacional,
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banca multilateral, Federacion Internacional de
Contadores, efc.), sefialando derroteros de lo que
se espera que sea la contabilidad.

la implementacién de modelos de contabilidad
internacional para el sector publico es un fenémeno
complejo que aln requiere investigacion. En ese
sentido se puede manifestar que la contabilidad
gubernamental ha pasado por tres grandes fases
de desarrollo:

1) La construccion organica de los
primeros sistemas contables publi-
cos. Esfuerzos aislados de cada Estado por
organizar un sisfema publico de informacién
contable, en el cual el presupuesto publico
desempend un papel importante. Este
momento va desde la consolidacién de los
Estados nacionales en el siglo XIX hasta la

Segunda Guerra Mundial.

2) La promocion estructurada de
sistemas de informacién contable
funcionales al proceso de desarrollo.
la arquitectura institucional internacional
generada por la Segunda Guerra Mundial
empieza un proceso central de reorganizacién
de los sisfemas de informacién publicos en
aquellos escenarios en donde la organizacién
de las finanzas publicas se convirtid en
uno de los requisitos para hacer parte
de la financiacién multilateral. Diversas
misiones econdmicas promovieron estructuras
racionales para el control de los recursos
publicos en diferentes confexios, organizando
fanto el presupuesto como algunos elementos
de la contabilidad publica. Tal proceso se
extendié durante la segunda mitad del siglo
XX, buscando esquemas que fortalecian el
papel ciudadano y el manejo responsable
del endeudamiento publico.

3) La orientaciéon de las finanzas
publicas hacia la estabilidad de los
mercados financieros. Con el cambio
de siglo la organizacion de los sistemas
contables pasa de una orientacién ciudadana
a una cenfrada en la generacién de mensajes
orientadores de inversién insfitucional en
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los mercados. En esa medida se promueve
la regulacion privada de la contabilidad,
incluyendo la contabilidad gubernamental,
lo que plantea que los Estados ceden esta
potestad @ organismos infernacionales de
Derecho privado, los cuales trabajan por
buscar orientaciones comunes que brinden
informacion a los mercados financieros.

Algunos autores han indagado el efecto de la
implementacion del modelo IPSAS,? el cual fue
impulsado desde la Federacion Internacional
de Contadores, IFAC, ya que promueve la
implementacion de cambios importantes en las
administraciones pblicas. Por ofro lado, también
se viene impulsando la implementacion del modelo
de reporte de la informacién financiera basado
en normas internacionales de contabilidad, NIIF,
el cual ha sido construido desde el Consejo de
Estandares Internacionales de Contabilidad (IASB).
Ambos modelos pues, lideran la discusién sobre
las orientaciones que deben seguir los sistemas
de informacién estatal y sus entidades vinculadas.

En Colombia el sector gubernamental, liderado
por la Contaduria General de la Nacién, ha
fransitado una ruta larga en la que se ha pasado
de un proceso de armonizacion internacional a
procesos de adopcion medida. De esta manera,
en los Ultimos quince afios la institucién promovid
la conformacion de un Régimen de contabilidad
pUblica que, si bien estaba centrado en el
reconocimiento y control de los bienes piblicos,
no estuvo a espaldas del proceso internacional.
De esfa manera, en la década anterior se gestd
un proceso de armonizacién confable que tuvo
como intencién ajustar el Régimen de contabilidad
piblica a distintas demandas que desde el
contexto infernacional se hacian explicitas. En
los dltimos arios, resultado de diversas presiones
y necesidades, el pais ha adoptado el modelo
NIIF para las empresas privadas, suponiendo un
refo para la profesién contable. De esta manera
se ha generado un proceso de “Modernizacion
del Régimen de contabilidad publica”, en el que
se planfea un proceso de convergencia parcial
hacia el modelo NIIF.

2 International Public Secfor Accounting Standards.
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En este contexto, las empresas publicas
gubermamentales colombianas que cotizan en bolsa
enfrentan actualmente el desafio de implementar
el modelo de IFRS (Contaduria General de la
Nacién, 2013). Mediante la Resoluciéon 743
de 2013 expedida por la Contaduria se generd
un Marco normativo para empresas que cofizan
en el mercado de valores. Tal resolucién incluye
empresas inscritas en el Registro Nacional de
Valores y Emisores, las sociedades fiduciarias,
los establecimientos bancarios, los negocios
fiduciarios, los fondos de garantias y el Banco
de la Repiblica. Como resultado de ello un fofal
de 66 establecimientos publicos quedaron en un
proceso de convergencia, el cual lleva tres afios
de desarrollo, dos de preparacién (2013 y 2014
y uno de implementacion (2015). De esta manera
los resultados de tal proceso se desconocen.

Del mismo modo, uno de los sectores mds
representativos dentro de los cobijados por la
Resolucién 743 es el de las empresas pibicas del
sector eléctrico. Con un total de frece empresas
(13), son casi 20% de las instituciones de las
empresas cobijadas, lo que les oforga una gran
importancia (Contaduria General de la Nacién,
2013b). Esto es resultado de los procesos de
esfructuracion del mercado energético colombiano,
mediante el cual varias de ellas son operadoras
fanto en mercados de valores como en mercados
sectoriales, ejerciendo una actividad regulada
(Comision Reguladora de Energia y Gas) y
vigilada (Superintendencia de Servicios Piblicos
Domiciliarios). En ese contexto, las entidades
incluyen dmbitos de generacién, distribucion y
comercializacién de electricidad.

la integracion de este tipo de organizaciones al
proceso de convergencia contable basado en
el modelo NIIF (aplicacion plena) las convierte
en referenfe importante frente al fenémeno de
ajuste del sector publico a las nuevas demandas
informativas.

los diferentes activos con que cuentan las
organizaciones del sector eléctrico son esfratégicos
para el desarrollo del pais, y observar sila aplicacion
del nuevo modelo [manera de reconocer) cambia
el valor de estos activos de modo significativ

es fundamental para discutir la conveniencia o
no de la convergencia. El sector eléctrico por
sus dimensiones y complejidad organizacional
representa un dmbito de importancia relativa,
puesto que la forma como se percibe su gestfion
y sus recursos puede fener un efecto imporfante
en los mercados en los que estas organizaciones
operan. Su ambito de operacion es sensible,
fanto para el sector industrial, cuya expansion
depende del buen funcionamiento del sistema,
como para los consumidores finales; aunque no
es proposito de esfa investigacion establecerlos,
podrian generarse efectos en las esfructuras de
costos de estas organizaciones, las cuales a
mediano plazo podrian influir en la arquitectura
de definicion tarifaria. De esta manera, no se
frafa Unicamente de organizaciones del Estado
que proveen un servicio esencial, sino que a la
par, son organizaciones que pueden afectar ofros
mercados productivos. Verificar si en la temprana
convergencia se pueden generar este fipo de
efeclos en este sentido es uno de los retos que
fiene esta investigacion.

TRASFORMACIONES
3 IMPORTANTES EN EL
e SECTOR ELECTRICO
COLOMBIANO

El sector eléctrico colombiano ha experimentado
cambios significativos en las dltimas dos décadas.
Tales transformaciones han estado orientadas
por la modemizacién del proceso productivo y
de comercializacién, pasando de una serie de
oferentes publicos a un mercado regulado en
donde agentes publicos y privados participan en
las diferentes fases del servicio. Esfe proceso inicié
en la década de los noventa con la configuracion
de una estfructura que permitiria la vinculacion de
capital privado en la prestacion del servicio pablico
a fravés de un marco normativo garantizado
consfitucionalmente y desarrollado a partir de las
leyes 142y 143 de 1993. la estructura del sector
eléctrico enfonces adopté cuatro dimensiones; en
la dimensién politica estuvo la configuracion de la
politica piblica orientada por el gobierno nacional
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a fravés del Ministerio de Minas y Energia. La
dimensién regulativa, encargada de armonizar
las relaciones entre los agentes participantes del
sector fue entregada a la Comisién de Regulacion
de Energia y Gas (CREG). La tercera dimension
es la del mercado, en la que participan diferentes
empresas en ambitos regulados y no regulados,
las cuales compran e infercambian energia ya
sea a través del mercado o a través de contratos
directos, configurando un amplio nimero de
agentes. Finalmente, la dimension de supervision
y control fue enfregada a la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios.

la nueva plataforma organizacional significo
que las empresas, antes de propiedad publica,
asumieran estructuras accionarias, asf que fueran
divididas en los diferentes ambitos del negocio
eléctrico (produccion, fransmision y distribucion).
En ese orden de ideas se conformaron empresas
que debido a la cantidad de sus clientes [demanda
en grandes ciudades), o que al poseer inversiones
esfratégicas (poseer grandes hidroeléctricas, por
ejemplo) se convirtieron en dominantes en el
mercado, al mismo tiempo que empresas en donde
los procesos de electrificacion eran recientes,
fuvieron inconvenienfes para su expansion y
consolidacién.

Un aspecto que viene a ser significafivo es que
el cambio del modelo organizacional coincidié
con el reconocimiento e impacto de los fenémenos
climdticos ligados a la disponibilidad hidrica de
las corrientes del Pacifico (fenémeno del Nifio y
de la Nifia). En la década de 1990 este tipo de
eventos climdticos generaron impactos importantes
en la convivencia social, en cuanto a que el
parque eléctrico al ser dependiente de la energia
proveniente de recursos hidricos (hidroeléctricas),
se vio afectado en su disponibilidad debido al
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bajo régimen de lluvias. Como consecuencia de
lo anterior, el pafs enfrentd un proceso severo de
racionamiento energético, el cual tuvo un impacto
sensible tanto en la opinion publica como en la
industria. Se considera enfonces que la nueva
esfructura organizacional /insfitucional puede hacer
frente a los desafios que implican los fenémenos
climdticos (los cuales con el tiempo reciben el
nombre de cambio climdtico).

Asi la evolucion del sector eléctrico responde
a un proceso de modernizacion institucional,
organizacional y ambiental. Institucional en cuanto
a que se va consolidando un mercado con
participacion de un amplio nimero de agentes
publicos y privados que operan y comercian con la
energia a fravés de mercados regulados y contratos
enfre los mismos. El proceso implica la adopcién de
esfructuras organizativas y procedimentales con la
nueva gestion publica, de tal manera que se realiza
un proceso de trasformacién operativa a partir de
privatizaciones, escisiones, fusiones y procesos
de racionalizacién administrativa que buscod
generar ambitos de eficiencia organizacional.
Como resultado de este tipo de modernizacién,
las empresas tuvieron un proceso de actualizacion
fecnolégica, no solo en dmbitos de produccion
sino fambién en su relacién con el usuario/cliente.
Finalmente, la modernizacién ambiental llevé a
concebir que los fendmenos climéticos podian ser
enfrentados a fravés de insfrumentos econdémicos
[inversién en hidroeléctricas, importaciones de
energia, cargos de capacidad y de confiabilidad),
de tal manera que la sostenibilidad de un sistema
dependiente de fuentes hidricas se asocié a los
procesos de escasez del recurso y del precio de
la energia. Como resultado de esto la promocion
de fuentes alternativas de energia fue un proceso
postergado.
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Tabla 1. Eventos clave en la evolucién del sector eléctrico colombiano.

Fenémenos climdticos /

confiabilidad por parte de las
empresas

Se consolida un proceso en el que
la produccién de energia depende
de recursos hidricos, y en que el
sisfema de reserva estd basado en
energia generada en fermoelécricas.

ley 1713 de 2014 que cred las
instancias de acceso a la informacién
pUblica del sector eléctrico

monopolizacién de parte de
los grandes empresas del sector
[expansién, captura y compra
de pequefias generadoras y
distribuidoras).

Privatizacion de ISAGEN en 2016

a fravés de capital extranjero.

Crisis organizacional de
Electricaribe, choque entre
autoridades publicas e inversores
privados

Periodo Mercado / instituciones Empresas / Organizacional ambiental
1991-2000 | Nueva Constitucién Politica de | Transformacién accionaria de | Fendmeno del Nifio 1989-1990.
Colombia empresas. _ ' _ _
Racionamiento elécirico conocido
ley 142y 143 de 1993 Privatizacién de empresas piblicas. | como El Apagén.
Creacion del mercado Consolidaciéon de ISA como | Cambio de la hora como medida
' N , empresa encargada de la | de eficiencia energética.
Se disuelve la Comision Nacional | yierconexién elécirica
de Energia y se crea la Comision Efectos del fendmeno del Nifio de
de Regulacion de Energia y Gas 1997 son afronfados por la nueva
[CREG), la Unidad de Informacién estructura
Minero Energética [UIME] vy la
Comision de Planeacién Minero
Energética [UPME|.Creacién de la
Bolsa de Energia
2001-2010 | Se consolidan el mercado regulado | Primeras emisiones de accionesde | Las empresas colombianas
y el no regulado. empresas publicas (ISA en 2000). | empiezan a exportar energia a
3 . S paises como Venezuela, Ecuador
ley 697 para la promocién del uso | Se profundizan las privatizaciones y Panamd
eficiente de la energia. en empresas de generacion.
Se crea XM como empresa de apoyo | Se generan inversiones en potencial
en la gestién del intercambio de | hidroeléctrico.
energia y provision de informacion ' .
a los agentes del sistema [sistema Empfesgs COleb'O”OS empiezan
inferconectadoy mercado mayorisiay. | O fener inversiones en ofros pases
(ISA, Empresa de Energia de
Se crea el Fondo de electrificacion | Bogotd, efc.)
rural (FAER). Se crea en 20006 el
Cargo de confiabilidad que asocia
un esquema de remuneracion a los
procesos de escasez de energia
generando un seguro de continuidad
del servicio ante los cambios en el
precio de la energia
2011-2017 | Se cuestiona el uso del cargo de | Se consolida el proceso de | Temporada invemal de 20102011

asociada al fenémeno de la Nifia
genera la Emergencia econdmica,
social y ecologica declarada por
el gobierno nacional.

Fendmeno del Nifio de 2015.

Aumento de las farifas derivado
del fenémeno del Nifo.

las empresas colombianas no
soportan la demanda y empiezan
los procesos de importacién de
energia

Fuente: Elaboracién propia.
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Efectos de la implementacién de la normativa contable infernacional en las empresas piblicas

Durante los primeros afios del siglo XXI la
percepcion global del funcionamiento del sistema
fue relativamente positiva. En particular, el sector
fue un referente de transformacién institucional
replicable, en donde diversos actores salieron
fortalecidos, y donde el mercado regulado parecia
cumplir sus propdsitos. Algunas empresas como
ISA, la Empresa de Energia de Bogotd (EEB) o EPM,
se convirtieron en referentes regionales, feniendo
un peso importante no solo en los procesos de
modernizacién del servicio sino también en la
manera como asumian la regulacion.

En los Gltimos cinco afios la participacién del
mercado regulado en la demanda real ha
aumentado 2,7%, mientras que la del mercado
no regulado vy la de los consumos del sector han
disminuido 1,5% v 1,2%, respectivamente. En la
primera mitad del afio 2017 el mercado regulado
percibié una participacién en la demanda real de
68,4%, mientras que la del mercado no regulado
ha sidode 31,1%y la de los consumos, de 0,5%
(tabla 2).

Las perspectivas de crecimiento de la capacidad
del sector eléctrico colombiano estén asociadas al
consumo. Se estima que el consumo va a crecer
a una tasa de 3% en los proximos cinco afios.
Esto lleva a la necesidad de hacer inversiones
importantes para la produccién de més megavatios
de electricidad. la expansion del sistema se
sigue concentrando en la inversion en energia
basada en fuentes hidricas, las cuales podrian
aumentar su capacidad en 2021 hasta en 30% con
respecto al afio 2014. Las termoeléctricas basadas
en combustibles fosiles seguirdn asumiendo el
papel de respaldo ante los cambios climdticos
producidos por los fenémenos del Nifio y la Nifia,
pero con una fase de crecimiento mucho menor
(menos de 1%). Aunque la inversion en energias
renovables empieza a proyeciarse como un campo
de desarrollo, las inversiones esperadas plantean
que estas en 2021 serdn inferiores a 10% de
la capacidad proyectada; en ese aspecto, las
inversiones siguen siendo discretas y algunas
se orientan al autoconsumo industrial, no a la
expansion en el sistema general (tabla 3).

Tabla 2. Indicadores de generacién, capacidad y evolucién del precio de bolsa.

Indicadores generacion y capacidad

Indicadores evolucion precio de bolsa

Capacidad Efecfiva Neta (MV)

Total acumulado 2017 (al 8 junio): 16.689,038.
Total acumulado afio 2016: 16.597,018
Generacién (GWh)

Total acumulado 2017 (al 8 junio): 28.690,730.
Total acumulado afio 2016: 65.935,243

Precio Bolsa Nacional ($,/Kwh)

Total acumulado 2017 (al 5 junio): 105,71.
Total acumulado afio 2016: 308,89

Precio Promedio Contrato ($,/Kwh)

Total acumulado 2017 (al 5 junio): 166,82
Total acumulado afio 2016: 156,25

Fuente: Elaboracién propia con base en SIEL (2017).

Tabla 3. Datos y proyecciones de la capacidad del sector eléctrico colombiano.

2014a | 2015a | 2016a | 2017b | 2018b | 2019b | 2020b | 2021b
Consumo (gwh) 61,631c| 63,600 | 65435 | 67,119 | 69,210 | /1,270 | 73,352 | 75,594
Capacidad [mwe)
Combustibles fésiles 4,710 4,720 4,750 4,780 4,790 4,800 4,810 4,820
Energia nuclear 0 0 0 0 0 0 0 0
Hidroeléctricas 10,000 | 10,200 | 11,100 | 11,300 | 12,500 | 12,700 | 12,900 | 13,100
Energias alterativas 205 | 230 | 250 | 270 | 305 | 335 | 365 | 395
renovables
Capacidad méxima de lared| 14,915 | 15,850 | 16,100 | 16,350 | 17,595 | 17,835 | 18,075 | 18,315

Fuente: Tomado de The Economist Intelligence Unit (2017a).
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Siguiendo a ledn y Sudrez (2017), se puede
afirmar que la evolucion del sistema eléctrico
colombiano se caracteriza por seis factores
importantes: la concentracién de la propiedad
de los activos del sistema, el lento crecimiento de
la capacidad instalada, la dificil incorporacion
de fecnologias limpias, la conformacién de una
estructura de mercado que impide la llegada de
nuevos actores, la ausencia de una estrategia
clara frente al cambio climdtico y la conformacion
de estructuras de rendicion de cuentas centradas
en el inversor insfitucional. Como resultado de
esfos elementos, el sistema se encuentra abierto
a un debate imporfante, en el que no siempre se
cuenta con el reconocimiento de las necesidades
de la ciudadania.

REVISION DE LITERATURA:
DE LA NUEVA GESTION

. PUBLICA A LA
IMPLEMENTACION DE
INNOVACIONES CONTABLES

Lo infroduccion de una innovacion confable tiene un
conjunto de efectos en las organizaciones (Garcia,
2007). Tales efectos tienen que ver con dmbitos
comportamentales (dindmica de la organizacién),
y en la manera como las entidades asimilan la
normativa emitida por ferceros. Analizar la manera
como el cambio de modelo de informacion
condiciona o fransforma un sistema contable es
un desaffo siempre inquietante.

Fn confabilidad, un sistema contable es un esquema
que permite coordinar y dar cuenta de una
realidad especifica. Hay en si diversos sistemas
contables, segun las dreas de atencién confable
(contabilidad mercantil, financiera, de gestion, efc.)
Fn este contexto, la contabilidad gubemnamental se
reconoce como un sistema independiente, que tiene
como propésito organizar y generar informacion
que permita dar cuenta del patrimonio de las
organizaciones del Estado, facilitar la coordinacién
de la gestion piblica, y permita hacer un constante
inventario de los bienes publicos utilizados para

el cumplimiento de los objetivos del Estado y sus
insfituciones. la contabilidad gubernamental es
enfonces un drea de fundamental interés politico,
ya que involucra a los ciudadanos en la vigilancia
y control de sus organizaciones vy servidores.

Del mismo modo, en las Ultimas décadas la
administracién del Estado ha enfrentado el proceso
de fransformacién ideolégica encabezado por
el movimiento reconocido como “nueva gestion
publica”. Este movimiento fundado por una serie
de investigadores (Buchannan, 1954; Hood,
1991, entre ofros), concibe la racionalizacion del
Estado, no en sentido moderno (atencién estructural
de las necesidades ciudadanas), sino como un
proceso en el que la gestion de los servidores y
las insfituciones del mismo afiendan los criterios de
actuacién poblica ajustados, bien a las hipdtesis
propias de la economia neocldsica, bien partiendo
de que los mismos servidores atienden infereses
personales en los que el egoismo rifie con los
objetivos de las organizaciones (Gémez, 201 3).
El objetivo de esfas transformaciones es ayudar
a la modemizacion de los Estados mediante un
conjunto de reformas en el ambito administrativo
y contable.

De la misma manera, la nueva administracion
publica como ideologia implica el desarrollo de
diferentes teorias, las cuales anclan en académicos
y funcionarios una forma diferente de orientar la
reforma del actuar organizacional (feoria de leccion
publica, aplicacion de los costos de transaccion, el
neotaylorismo, la teoria de la agencia, entre ofros).
Como resultado de todo lo anterior, se promueven
practicas de gestién orientadas a la busqueda de
incentivos, evaluacion del desempefio, medicion
de objetivos, entre ofros.

La difusién de nuevas prdcticas de gestion piblica
ha sido encabezada por diferentes organizaciones
del confexfo internacional. Diferentes misiones
econdémicas, visitas de seguimiento e informes
han hecho recomendaciones, algunas veces
de obligatorio seguimiento por los gobiernos,
para acceder a la financiacion internacional.
Estas organizaciones, como Naciones Unidas,
el Fondo Monetario Internacional, los bancos de
reconstruccién y fomento fueron fundamentales
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fanto para la penefracion de lo nueva gestion
piblica como para la insercién de nuevas
prdcticas contables y organizacionales para la
reorganizacién del Estado (Garcia, 2007).

De este modo, el desarrollo de normas contables
orientadas a los usuarios de la informacion
puede entenderse como parte de la respuesta
a las necesidades informativas del contexto de
financiacion de la nueva administracién poblica.
Si bien en un primer momento los usuarios de la
informacién fueron los funcionarios y planificadores,
en la nueva arquitectura financiera infernacional son
los inversores institucionales quienes se convierten
en los referentes de atencion de la informacion
confable. Se trafa entonces de la infroduccién de
practicas orientadas a safisfacer las necesidades
informativas de un agente particular.

En ese marco una innovacion confable, desde
el punto de vista de la administracion publica
es mds que una innovacion organizacional. Se
frata de una innovacion que repercute fanto en la
vida cotidiana de la insfitucién como en los fines
y mensajes que la misma envia a la sociedad
(Garcia, 2007). Las innovaciones contables en
la administracion publica envuelven dos dareas
de actuacion; por un lado, la racionalizacion
normativa y cultural, y por ofro, tienen un efecto en
la transparencia de la administracién frente a los
diferentes grupos de presion (Gémez & Montesinos,
2012). Los cambios en el modelo contable integran
un conjunfo de prdcticas referidas al control y
medicion de los resultados, son innovaciéon en
las formas de cémo dar cuenta y reconocer
aspectos de vital importancia para la organizacion
estatal. Asi, el cambio de modelo puede tener
connotaciones radicales o incrementales, en las
primeras cuando se configura un nuevo propdsito
en la produccién y generacion de la informacién,
y la segunda, cuando se agregan paquetes de
elementos que potencialmente se integran a los
regimenes anteriores (Garcia, 2007).

Es en este confexto donde surgen las IPSAS,
las cuales han sido desarrolladas por la IFAC,?
entidad que ha creado un comité particular
llamado Consejo de Esténdares Infernacionales de

3 International Federations of Accountants.
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Contabilidad del Sector Piblico (IPSASB4), el cual
busca frabajar para mejorar el reporte financiero
del sector piblico a nivel mundial, mediante el
desarrollo de estandares de contabilidad y guias
para ser utilizadas por parte de enfidades del
sector publico, es decir, se busca llevar a cabo un
proceso de modernizacién del sistema contable
del sector piblico mediante la emision de un
conjunto de lineamientos de cardcter internacional
sobre el fema. Sin embargo, se puede afirmar,
como lo plantean Brusca et al. (2016), que
la principal razén por la que los paises estan
adoptando este tipo de medidas es mejorar su
imagen infernacional.

Desde 1997 el IPSASB ha desarrollado 38
estandares, fres orientaciones de précticas
recomendadas y un estandar de base de efectivo
para paises que se mueven hacia una contabilidad
complefa de acumulacién. Se plantea que, con
la emisién de tales documentos, que se espera
mejoren la calidad y comparabilidad de la
informacion financiera reporfada por entidades del
sector pUblico a nivel mundial, se estd aportando
al interés publico, siendo esta la razén por la cual
la IFAC recomienda la adopcion de las IPSAS por
los paises (IFAC, 2016).

Conforme a IFAC (2016), el IPSASB recibe apoyo
financieroy en especie de algunas entidades como
el Banco de Desarrollo Asidtico,” los Contadores
Profesionales Autorizados de Canadd, el Consejo
de Esténdares Infernacionales de Sudafrica” y los
gobiemnos de Canadd, Nueva Zelanda y Suiza
(Brusca, Gémez y Montesinos, 20106).

El llamado a la expansién de la implementacion
de las IPSAS en el contexto internacional es
defendido por diversos especialistas. Jhonstone
(2014 reporta cémo diversos actores promueven
la implementacién de este tipo de regulaciones
para el dmbito europeo, proceso que, en su
opinion, debe ser liderado por Alemania, poniendo
de manifiesto que las fensiones enfre IPSAS 'y

Infernational Public Sector Accounting Standards Board.
The Asian Development Bank.

The Chartered Professional Accountants of Canada.
The South Africa Accounting Standards Board.
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EPSASE persisten. Laswad y Redmayne (2015) al
analizar las percepciones de los preparadores de
la informacién de las entidades gubernamentales
de Nueva Zelanda encontraron que persiste la
fensién entre seguir el modelo IFRS y el modelo
IPSAS en tales organizaciones. A la vez que, segin
esfos autores, los preparadores consideran que
la informacién, independientemente del modelo,
debe perseguir en primer lugar el cumplimiento
de los objefivos de la gestidn, lo que se sustenta
en un proceso de asimilacion de la nueva gestion

publica.

Los problemas que pueden tener los usuarios de la
informacién frente a las fransformaciones contables
de las instituciones asociadas al Estado es ofra de
las lineas de inferés. Por ejemplo, el equipo de
investigadores liderado por Vela (2016) encuentra
que los usuarios de la informacion contable pablica
consideran confusa la informacién producida por
el nuevo régimen, ya que en esta se da un mayor
énfasis a lo financiero/presupuestal que a ofros
infereses del usuario local. Planfean los autores que
hay un acercamiento més fuerte a la légica del
mundo empresarial que a la que fradicionalmente

buscé la contabilidad publica (Vela et al., 2016).

De esta manera, el andlisis méds amplio para el
confexto latinoamericano ha sido aporfado por
Brusca, Gémez y Montesinos (20106). Los autores
plantean que el proceso ha estado orientado por los
fransformaciones a los sistemas de gestion piblica
generados en las Ultimas décadas en el contexto.
Alli algunos paises se destacan por presentar un
mayor grado de avance en la implementacion,
adopcion y procesos de armonizacién confable.
Fendmeno que puede estudiarse, como lo proponen
los autores (Brusca et al., 2016, por las teorias
econdmicas insfitucionalistas y neoinstitucionalisfas.
Esto les permite identificar que los gobiernos
adelantan tales trasformaciones como una
estrategia de legitimacion de los procesos de
ajuste publico anfe las insfituciones financieras
infernacionales.

Isabel Brusca (2010) también hace un balance
de los trabajos generados en Espaia sobre
contabilidad publica, en donde destaca la

8 European Public Sector Accounting Standards [EPSAS).

La adopcion de las IPSAS

en el espacio europeo constituye
el mayor acercamiento hacia
una contabilidad proveniente

del dmbito anglosajon.
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promocién de cursos y trabajos doctorales sobre
el tema. la importancia de las tesis doctorales
al respeco es que permitieron abrir una linea de
investigacion en el tema, en donde de una u ofra
manera la aceptacién del concepto de “nueva
gestion publica” ha sido central en la orientacion
de tales trabajos. De este modo la investigadora
encuentra que los frabajos conceptuales se centran
en aspecfos de normalizacién, auditoria, andlisis,
y los trabajos empiricos se centran en andlisis
de eficiencia, de evaluacion de utilidad de la
informacion y comparabilidad, mientras que
los estudios de caso son poco frecuentes. La
misma autora identifica que el andlisis de las
fransformaciones contables en las empresas de
servicios publicos es un fema de investigacion
pendiente de desarrollo (Brusca, 2010).

Caba y lopez (2007), haciendo un balance
sobre las trasformaciones asociadas al reporte
financiero del sector publico latinoamericano,
revisan la experiencia de diversos paises de la
region. Se identifica que los procesos de mejora de
informacién financiera piblica han sido promovidos
de manera fuerte a través del gobiemno de Estados
Unidos mediante su agencia de ayuda USAID, y
de intervenciones y misiones del Banco Mundial
y el Fondo Monetario Internacional. Los beneficios
que esfos sistemas plantean, segin Caba y Lopez
(2007), son que proporcionan una imagen clara
de la situacién nacional, generan oportunidades
para la correccién de la gestion y responden de
manera més realista a los refos contempordneos.
luego de analizar las metodologias de trabajo
inferno 'y los mecanismos de reporte generado,
los investigadores encuentran que Argenting,
Colombia, Perdy Panamé presentan su informacion
con un nivel de 50% de cumplimiento de los
requerimientos que exigen las IPSAS, mientras
que los demas paises presentan porcentajes mds
discretos de cumplimiento.

la adopcion de las IPSAS en el espacio europeo
constituye el mayor acercamiento hacia una
contabilidad proveniente del émbito anglosajén.
la necesidad de dar cuenta a diversos usuarios de
informacién, en la extensa gama de organizaciones
publicas, significd un cambio importante en las
orientaciones de la contabilidad, sobre todo a
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aquellos usuarios que proveen capital financiero,
como lo sostienen Grossi y Soverchia (2011).
En este marco se destaca el dmbito del control,
donde en lo publico el control tiene que ver con el
grado de influencia sobre la legislacion y el control
de recursos que van més alla de lo financiero.
la reforma confable tenia como obijetivos, en
primer lugar, mejorar las necesidades de gestion
fanto para la financiacién y la monitorizacion,
y en segundo lugar, lograr identificar y analizar
exhaustivamente los activos y pasivos asociados
a la organizacién en pro de la transparencia de
este tipo de organizaciones. Asi mismo la IPSAS
6 referida a los estados financieros separados y
consolidados, significa para estos investigadores
(Crossi y Soverchia, 2011) que la légica de
gestion del sector privado entra al sector piblico.
De este modo las entidades confroladas en el
espacio europeo respondian a aquellas que
tienen responsabilidades de operar las politicas
gubernamentales, en donde el proceso de
consolidacién se vuelve complejo. Asi los autores
definen que, para esfe conjunto de instituciones, las
IPSAS no resultan tan importantes como las IFRS,
ya que, por un lado, la obligatoriedad es parcidal,
y en segundo lugar, se adoptan los criferios que
estan en consonancia del sector financiero. Por
lo que Grossi y Sovrechia (2001) se posicionan
hacia el lado de la diversidad contable.

Uno de los retos mas importantes tiene que ver con
el reconocimiento de los bienes de dominio publico.
Catarino (2016) hace un andlisis normativo que
fiene en cuenta tanfo los bienes histéricos, artisticos
y culturales, como las infraestructuras, los cuales
presentan disonancias en el reconocimiento entre
el modelo IPSAS y el régimen existente en Portugal.
En ese sentido, las técnicas de reconocimiento que
hacen énfasis en los refornos futuros del activo
generan problemdticas a las entidades publicas.
En ese contexto la autora sefiala la existencia
de vacios normativos que dificultan el proceso
de reconocimiento, por lo que en tal proceso la
adopcién del modelo IPSAS puede solucionar
algunos de los vacios (Catarino, 2016).

Cabago dos Santos y Venancio (2015) enconfraron
fambién para Portugal que existen diferencias
entre los regimenes en términos de conceptos,
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reconocimiento, medicién de los activos. Tal
fenémeno se explica segin los autores porque
un régimen se orienta hacia el reconocimiento
de realidades financieras (IPSAS), mientras que el
modelo basado en principios sigue un papel muy
importante en términos de control de legalidad.
las autoras al analizar un caso encontraron que
se generaron variaciones significativas en las
magnitudes de los activos y pasivos corrientes y
no corrientes, del déficit tanto operacional como
acumulado. Situacién que se deriva, segin este
documento (Cabago dos Santos y Venancio,
2015), por el reconocimiento de activos con
los que la entidad gubernamental no contaba
(controlados no financieros).

Los insfrumentos financieros fambién han sido sujetos
de atencién. Benito (2011) dedica un extenso
articulo al fratamiento confable que los instrumentos
financieros tienen en el marco del cambio del
régimen de contabilidad puiblica en Esparia. El
autor destaca cémo se van infroduciendo una
serie de criterios de valoracion, los cuales podrian
tener efectos importantes en las administraciones y
organizaciones del sector piblico (Benito, 201 1).

La forma como las tecnologias son un componente
importante en la nueva gestion piblica es discutida
por Pawan Adhikari (2015). El autor llama la
afencion en la forma como las administraciones
locales vienen adoptando los cambios organizativos,
y cémo aspectos como el control y la planificacién
requieren esfuerzos significativos. En general, se
considera que los procesos de descentralizacion
administrativa juegan un papel importante en el
proceso de implementacion de las innovaciones
confables.

Navarro y Rodriguez (2011) discuten si la
implementacion de las IPSAS ayudaba a la rendicion
de cuenfas de las organizaciones publicas. En ese
senfido, se parte de la importancia que tienen
los procesos de rendicion de cuentas para la
concrecién de los propdsitos de la nueva gestion
publica. La investigacién identifica que adoptar los
criterios de valor razonable confenido en el modelo
IPSAS puede favorecer la rendicion de cuentas en
contextos de los paises occidentales desarrollados,
en donde existen tradiciones de gestion y control

que ponen fuerte interés en el control de los
activos piblicos. Del mismo modo, los autores
encuentran que la percepcion sobre la confianza
que conlleva la aplicacién del valor razonable en
paises en donde las necesidades informativas de
la ciudadania no estan consolidadas puede ser,
incluso, contraproducente, lo cual dificultaria la

rendicion de cuentas en estos contextos (Navarro
y Rodriguez, 2001).

En el caso argentino, José Maria las Heras
(20006) identificd que las trasformaciones en los
sisemas de informacion publica van més allg
de los cambios semdnticos, infegrando fanto los
cambios filoséficos sobre lo que se quiere del
Estado y el papel que la informacion contable
fiene, como las implicaciones operativas que
fienen estas frasformaciones en la mejora de la
gestion piblica. En ese sentido el autor identifica
que para el caso argentino el problema de la
reforma de la informacién publica no se centra
en lo tecnolégico, sino en lo conceptual, de
manera que fal proceso pueda dar cuenta de las
exigencias ciudadanas, més alla del compromiso
modernizador infernacional.

Para el caso mexicano, Plata (2016) sefiala que los
refos més importantes del proceso de armonizacion
contable gubernamental han estado asociados a
los procesos de vinculacion como politica publica
de las innovaciones realizadas, la capacitacion de
los funcionarios, las frasformaciones en el proceso
del reconocimiento del patrimonio y la asimilacién
de una légica presupuestal asociada al resultado
operacional de la institucion. El autor considera
que estos aspectos requieren investigacién futura,
en cuanto hasfa el momento se perfilan como
retos emergentes.

En Colombia, Arango y Torres (2014 identificaban
que el proceso de regulacion de transicion
hacia las IPSAS en el sector piblico generaba
fransformaciones importantes en la regulacion. Para
ello discuten las implicaciones del modelo IPSAS
y NICSP, analizan el proceso de armonizacién
seguido en la Ultima década y hacen una
recopilacién importante del marco normativo
generado.
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LA MODERNIZACION DE
LA REGULACION PUBLICA EN
COLOMBIA: DE LA

* ARMONIZACION A LA
INTERNACIONALIZACION

la regulacién contable del sector piblico
colombiano ha tenido una profunda fransformacion
en las Ultimas dos décadas. La misma ha operado
como un puntal del proceso de modernizacién del
aparato estatal, absorbiendo en buena medida
los procesos de la “nueva gestién piblica” al
hacer suyos los postulados de la busqueda de la
eficiencia y eficacia operacional, por encima de
criferios politicos de la gestion de la cosa piblica.

Fl inicio de este proceso esté marcado por el
mandafo constitucional contenido en el articulo
354 que faculia la creacion de la Contaduria
General de la Nacién, la cual queda consolidada
mediante la ley 298 de julio de 1996. Desde ese
momento la entidad quedd encargada no solo
de la orienfacién de la politica contable para las
organizaciones adscrifas al Estado, sino también
del proceso de consolidacion de la informacion
de las diferentes organizaciones ferritoriales.

la entidad mediante la Resolucién 354 de 2007
adopté el Régimen de contabilidad publica,
el cual, conformado por el Plan General de
Contabilidad Piblica, el Manual de Procedimientos
y la Doctrina Contable Publica, busco articular
y orienfar el proceso de confeccion, registro y
reporte de la informacién de las organizaciones
pUblicas. Considerado como una de las
innovaciones organizacionales mas importantes
de la modernizacién de las entidades del Estado,
se busco la homogenizacién y comparabilidad del
proceso de reconocimiento de actfivos piblicos,
bajo el mandafo de proteccion del patrimonio
publico. Se consideré relevante entonces generar
procesos de articulacion entre los sistemas de
informacién presupuestal vy los sistemas de
informacién contable de los enfidades.

Tal estructuracién doctrinal y operativa estuvo
marcada por propdsitos de generar sistemas de
informacién cuyo objetivo fuera armonizar los
precepios contenidos en la regulacién infernacional,
impulsados por las enfidades de cooperacion y
financiacion multilateral (UNTAC de Naciones
Unidas, Fondo Monetario Internacional y Banco
Mundial), los cuales en las dos pasadas décadas
jugaron un papel fundamental formulando las
recomendaciones y ajusfes necesarios por parfe
de los ministerios gubernamentales (Ministerio
de Hacienda en el caso colombiano), con el fin
de profundizar la modemizacion de la gestion
publica. Se presentd un proceso performativo,
en el que fanto las autoridades colombianas
adecuaron y siguieron buena parte de los ajustes
de esfas entidades, con lo que el régimen de
confabilidad publica tuvo diversos ajustes, que
se fueron infroduciendo de manera paulatina
en los diversas enfidades del sector. Se puede
afirmar enfonces que se siguié una primera etapa
de modernizacién, se buscod la negociacion
constante con el contexto infernacional, pauta

que se sostendria hasta mediados de la primera
década del siglo XXI.

A partir del aiio 2009 con la ley 1314 de
2009 se inicia el proceso que se denomind
"convergencia” de la regulacion contable nacional
al contexto internacional. Con ello se propuso
que el régimen existente deberia ajustarse al
proceso orienfado por el Consejo de Esténdares
Infernacionales de Contabilidad (IASB) y de la
Federacion Internacional de Contadores (IFAC),
mediante lo que serfa el ajuste fanto a los requisitos
de las Normas Internacionales de Informacion
Financiera NIIF, como el seguimiento de las
Normas infernacionales para el sector piblico
conocidas como NIC-SP.

Lla Contaduria General de la Nacion empezo a
delinear este proceso teniendo en cuenta diversas
experiencias vy los propésitos que el gobiemo
nacional propuso en el Plan de Desarrollo 2010-
2014, el cual sefiald para las enfidades oficiales:

—  Innovacién en las actividades productivas
nuevas y existentes, en los procesos sociales
de colaboracién entre el sector piblico y el
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Se presentd un proceso
performativo, en el que tanto
las autoridades colombianas
adecuaron y siguieron buena
parte de los ajustes de estas
entidades, con lo que el régimen
de contabilidad piblica tuvo
diversos ajustes, que se fueron
introduciendo de manera
paulatina en las diversas
entidades del sector

sector privado y, en el disefio y el desarrollo
institucional del Estado.

—  Buen Gobierno como principio rector en
la ejecucion de las politicas publicas,
en la relacion entre la Administracion vy el
ciudadano.

— Un mayor y mejor posicionamiento inter-
nacional de Colombia en los mercados
infernacionales, en las relaciones internacio-
nales, v en la agenda multilateral del
desarrollo y de la cooperacién para alcanzar
la relevancia infernacional propuesta.

—  Una sociedad para la cual la sostenibilidad
ambiental, la adaptacion al cambio
climdtico, el acceso a las tecnologias de
la informacion y las comunicaciones vy el
desarrollo cultural sean una prioridad y
una prdctica como elemento esencial del
bienestar y como principio de equidad con
las futuras generaciones. (Articulo 3, ley

1450 de 2011).

Se inici6 asi un proceso de racionalizacién vy
simplificacion del orden juridico, que mas que
armonizar, lo que buscé fue ajustar las caracterfsticas
de las organizaciones estatales a los requerimientos
informativos de sus principales usuarios (gobierno
central y entidades de financiacién multilateral). Se
definié entonces una nueva Politica de Regulacion
en la que se diferencian marcos normativos para
las entidades estatales segin si participan o no de
mercados de valores, si captan o no recursos de
ahorro piblico, o si hacen parfe de las enfidades
de gobierno (ya sea del nivel central, regional o
municipal).

Como resultado de este nuevo proceso se genera
un nuevo contexto de modernizacion, en el que
algunas entidades del Estado abandonan la légica
en la que la contabilidad era fundamentalmente un
instrumento de la profeccién del patrimonio pablico,
y que como fal servia como principal orientador
de la gestién de los recursos del Estado. Entonces
se asume una lbgica que concibe la contabilidad
como un instrumento que soporfa informacion a
usuarios inferesados participantes de mercados
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(financieros, de valores, efc.) regulados, y que,
por fal, resulta dtil en la toma de decisiones en
un conjunto de decisiones sobre la asignacion de
recursos en un enforno de competencia con ofros
actores, no necesariamente piblicos.

Como resultado de lo anterior, las empresas del
sector eléctrico colombiano, al ser participes de
mercados eléctricos regulados quedaron bajo
la necesidad de adoptar un marco normativo
propio, asimilable a las empresas aseguradoras y
corporaciones financieras estatales. Este proceso
se dio mediante la Resolucién 743 de 2013,

cuyos efectos observaremos mas adelante, y que
fue recientemente ajustado mediante la Resolucién
037 de 2017. Ambas regulaciones parten del
Decreto 2784 de 2012 vy en ellas se plantea la
incorporacion al régimen publico de una serie de
aclaraciones técnicas, las cuales se ajustan a los
requerimientos de informacién tanto del modelo
NIIF (requerido por usuarios de informacién de los
mercados participantes) y de las NICSP (requeridos
por usuarios pertenecientes al gobierno central y
banca multilateral). Los elementos mds significativos
de estos procesos técnicos pueden observarse en
la Tabla 4.

Tabla 4. Transformaciones recientes aplicables a las empresas piblicas del sector eléctrico.

Resolucién 743 de 2013

Resolucién 037 de 2017

Ambito de | a] Empresas que sean emisoras de valores | a) Empresas que sean emisoras de valores y cuyos
aplicacién y sus valores se encuentren inscritos en el valores se encuentren inscritos en el Registro
Registro Nacional de Valores y Emisores Nacional de Valores y Emisores (RNVE].
(RNVE).
b) Empresas que hagan parte de un grupo
b) Empresas que hagan parte de un grupo econémico cuya matriz sea emisora de valores
econdémico cuya matriz sea emisora de y esta tenga sus valores inscritos en el RNVE.
valores y esta fenga sus valores inscritos ) S
en el Registro Nacional de Valores y c] Sociedades fiduciarias,
Emisores (RNVE]. d) Negocios fiduciarios cuyo fideicomitente sea
¢) Sociedades fiduciarias. una entidad piblica que cumpla las condiciones
establecidas en los literales a), b), f), g}y h).
d) Negocios fiduciarios cuyo fideicomitente o ) o
sea una empresa poblica que cumpla las e) Negocios f|dUC|or|Qs cuyos fitulos estén inscritos
condiciones establecidas en los literales en ?' RNVE y su ﬁdemomﬁente S€q, d'fe?TO ©
orecedentes a) o b). indirectomente, una o mdas empresas piblicas.
e] Negocios fiduciarios cuyos fitulos estén f| Establecimientos bancarios y enfidades
inscritos en el Registro Nacional de Valores aseguradoras.
Y Em|§ores (RNV_E) Y su f|de|com|ten,Te gl Fondos de garantias y entidades financieras
sea, directa o indirectamente, una o mds , ol )
ey con regimenes especiales, sean o no emisores
empresas plblicas. de valores.
f) Establecimientos bancarios y entidades h) Banco de la Republica
aseguradoras.
g) Fondos de garantias y enfidades financieras
con regimenes especiales, sean o no
emisores de valores.
h) Banco de la Republica.
Base Marco normativo dispuesto en el anexo del | Marco normativo para empresas que cotizan en el

Decreto Nacional 2784 de 2012.

mercado de valores, o que captan o administran
ahorro del publico
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Resolucion 743 de 2013

Resolucion 037 de 2017

Aclaraciones | 1)la NIC 39y la NIIF 9 tnicamente respecto
técnicas del Tratamiento de la cartera de crédito
y su deterioro, y 2) la NIIF 4 Gnicamente
respecto del tratamiento delas reservas
técnicas cafastroficas para el ramo de
ferremoto y la reserva de desviacién de
siniestralidad para el ramo de seguros
de riesgo.

Registraran sus inversiones en subsidiarias de
acuerdo con lo establecido en el articulo 35 de [a
ley 222 de 1995 por el Método de la Participacion
esfablecido en la NIC 28.

Revelaran en nofas a los estados financieros el
cdlculo de los pasivos pensionales a su cargo,
de acuerdo con los pardmetros establecidos en
el Decreto 1625 de 2016.

El fratamiento de la cartera de crédito y su deferioro,
y la clasificacion y valoracion de las inversiones

de que frata la NIC 39y la NIIF 9.

El tratamiento de las reservas t#cnicas catastréficas,
las reservas de desviacion de siniestralidad v la
reserva de insuficiencia de activos de que frafa

la NIIF.

Para la preparacion y presentacion de los estados
financieros, incluirse lo dispuesto respecto del
fratamiento de la cartera de crédito y su deterioro,
y los aspectos que resulten contrarios a su régimen
especial, contenido en la ley 31 de 1992.

Para el periodo 2017, quienes no apliquen
anticipadamente la NIIF @, confenida en anexo 1.1,
aplicardn las normas incorporadas en el anexo 1 del
Decrefo 2420 de 2015. Asi mismo, para el periodo
2017, quienes no apliquen anficipadamente la
NIIF 15, contenida en el anexo 1.1, aplicarén la
NIC 11y NIC 18, contenidas en el anexo 1 del
Decreto 2420 de 2015.

Fuente: Elaboracién propia.

6 METODOLOGIA

El trabajo realizado fue de naturaleza cualitativa,
asumiendo un enfoque descriptivo analitico.
Se efectud la sistematizacién de la informacion
contable generada en un conjunto de trece
empresas (13) para el periodo 2013-2015.
En tal revision se buscod identificar cémo ha
sido asumido el proceso de convergencia, v
cémo ha afectado magnitudes clave propias
de los estados financieros generados por fales
organizaciones.

El andlisis se configurd en dos niveles. En el
primer nivel se analizaron los efectos en algunas
cifras contenidas, las cuales se observarén como
variables dependientes del nuevo conjunto de
précticas infroducidas. Por ofro lado, desde un
segundo nivel de andlisis se buscd dar cuenta
de cémo elementos cruciales de la asuncion de
la convergencia confable tienen en elementos
como la definicién de los activos, la adopcion
del enfoque del valor razonable por encima del
costo histérico, y la forma como ahora se define
el patrimonio de esfe conjunto de organizaciones.

En su dimensién descriptiva, se hacen una serie de
inferencias derivadas de confrontar la informacion
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generada por las instituciones a partir de un hito
como lo es el ajuste a la Resolucion 734 de
2013. La observacion se realizé a informacion
de orden cuantitativo y cualitativo incluyendo
informes de gestién, informacion financiera y
actas contenidas tanto en las paginas web de
las organizaciones como las que provienen de la
informacién consignada en el “Consolidador de
hacienda e informacion poblica: Sistema CHIP”
disponible para los afios 2013-2015. También
se utilizé informacién proveniente de la Comision

de Regulacion de Energia y Gas CREG, v la

informacion proveniente del sistema Benchmark

(tabla 5).

La invesfigacion asume el necesario reconocimiento
del contexto organizacional y politico en que
se mueven las empresas eléctricas colombianas
en la contemporaneidad, vinculando con la
frasformacion que rodea la administracién poblica.
Teniendo como referencia el dmbito de aplicacion
de lo Resolucion 734 de 2013 se abordé la
informacién insfitucional de once empresas del
sector como objeto de andlisis (tabla 6).

Tabla 5. Bases de datos revisadas.

Tipo de informes Cantidad Fuente Tipo de andlisis Perlo'd.o.
de andlisis
|nfoerC|on confable 25 informes Benchmark Cuantitativo descriptivo
sectorial
Informacion contable
publica Saldos de 33 informes Sistema CHIP Cuantitativo descriptivo
cuentfas
Informacion contable 20132015
| 24 informes Sistema CHIP Cuantifativo descriptivo
Saldos de convergencia
Notas a los estados 33 informes de notas | Sistema CHIP Cualitativo descriptivo
Informes de gestién 17 informes 9 delos HTempresas | iigtivo descriptivo
de estudio

Fuente: Elaboracién propia.

Tabla 6. Empresas objeto de estudio y siglas asignadas.

Empresa Sigla asignada en el estudio
Central Hidroeléctrica de Caldas S.A. CHEC
Centrales Eléctricas del Norte de Santander S.A. CENS
Distribuidora Eléctrica de Cundinamarca S.A. DECSA
Electrificadora de Santander S.A. ESSA
Empresa de Energia de Bogotd S.A. EEB
Empresa de Energia de Cundinamarca S.A EEC
Empresa de Energia del Quindio S.A. EDEQ
Intercolombia S.A. INTERCOL
Interconexién Eléctrica S.A. ISA
ISAGEN S.A ISAGEN
TRANSELCA S A. TRANSELCA

Fuente: Elaboracién propia.
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En las mismas se identifican fres grupos empresariales
gue se caracterizan por inversiones mixtas entre
el gobiemno nacional, gobiemnos locales y capital
privado. Para el perfodo de andlisis la propiedad
publica de estas entidades era mayoritaria.

1. Grupo ISA: integrado por INTERCOL, ISA,
ISAGEN y TRANSELCA.

2. Grupo EEB: integrado por EEB, DECSA y
EEC.

3. Grupo EPM: integrado por CHEC, CENS
y ESSA.

El proceso de sistematizacion correspondié a
los afios 2015 y 2016, construyendo fichas de
andlisis de informacion. Se utilizd herramientas
de Microsoft Office y de Google Drive para la
gestion de la informacion y la alimentacién de
datos a las bases de datos. Las bases de datos
que se consolidaron fueron las siguientes:

e Base de datos de movimientos de rubros
confables significativos de las entidades.

® Base de datos con informacion econdmica y
social clave para la inferpretacion.

e Base de datos de andlisis de notas a la
informacion reportada a la Contaduria
General de la Nacion.

Los resultados de la revision de los datos se enfocan
en la descripcion de las principales magnitudes
contables contenidas en los estados financieros, a
la vez que en la identificacion de las précticas mas
relevantes infroducidas en el proceso de reporte de
los mismos estados. Las combinaciones de esfos
dos aspectos permiten ofrecer un panorama sobre
los primeros efectos de la introduccion del modelo
contable en estas empresas de manera relacional,
es decir, en funcién de su comportamiento entre
empresas que infrodujeron las innovaciones, y
aquellas que también hacen parte del sector pero
que no introdujeron los cambios.

Los resultados de la revisidn

de los datos se enfocan en la
descripcion de las principales
magnitudes contables contenidas
en los estados financieros, a la
vez que en la identificacion

de las pricticas mds relevantes
introducidas en el proceso de

reporte de los mismos estados.

Criterio Libre /' Afio 16 / No. 29 / Bogotd (Colombia) / Julio-Diciembre 2018 / ISSN 1900-0642 ] 07



Efectos de la implementacién de la normativa contable infernacional en las empresas piblicas

7 RESULTADOS

7.1. VARIACIONES
SIGNIFICATIVAS EN LAS
MAGNITUDES DE LOS
ACTIVOS, ENDEUDAMIENTO
Y PATRIMONIO

En el periodo de estudio las empresas del sector
presentaron un comportamiento diverso frente
a la variacién de los activos. Mientras que los
resulfados empresariales del sector reflejaron
crecimientos porcentuales positivos, las empresas
sujetas al cambio de modelo contable tuvieron
comportamientos mas discrefos. En parte esto se
debe a que el grupo EPM reporté crecimientos
menores que los manifestados por el grupo EBBy
el grupo ISA correspondientemente. En ese sentido,
aunque los grupos de estudio convocan buena
parte del proceso de generacion, las empresas
de menor famafio reportaron mejores ingresos,

impulsando al sector. Aunque no se puede afirmar
de manera categdrica, las empresas que estuvieron
sujetas al cambio normativo contable reflejaron
de manera significativa ajustes importantes en
el monto fofal de sus activos, en especial en la
transicion 2014-2015, teniendo como resultado
en conjunfo una disminucién significativa de sus
activos. Este cambio no puede ser atribuible de
manera contundente a las innovaciones contables
realizadas (tabla 7)

Las variaciones en la utilidad nefa percibida en los
afos de estudio presentan aspectos preocupantes.
El periodo de andlisis se caracteriza por una
caida generalizada en las utilidades del sector. A
diferencia de los activos, la utilidad de los grupos
empresariales (ISA y EEB) permanecié en niveles
positivos, las empresas vinculadas al grupo EPM
reporfaron variaciones mixtas. De esfe modo la
caida de las utilidades es un fenémeno del sector,
y si bien la caida de las utilidades de las empresas
objeto de estudio durante el cambio normativo
es significativo (6%), la caida del resto de las
empresas es mayor (-676%] (fabla 8).

Tabla 7. Comportamiento porcentual de los activos de las empresas de estudio y el sector.

Empresa 2011 2012 2013 2014 2015
Interconexioén Eléctrica S.A. E.S.P. 3,89% | -5,04% | 15,19% | 10,35% | 0,68%
Central Hidroeléctrica de Caldas S.A. E.S.P. 11,32% | 4,59% | 0,03% | 4,49% | -9,67%
Empresa de Energia del Quindio S.A. E.S.P. 3,17% | 14,05% | 5,66% | 0,42% | -0,51%
Distribuidora Eléctrica de Cundinamarca S.A. E.S.P. 12,33% | 7,92% | 2,01% | 6,62% | -22,95%
Empresa de Energia de Bogotd S.A. E.S.P. 7,22% | 3,19% 10,11% | 3,62% | 27,23%
Electrificadora de Santander S.A. E.S.P. 18,22% | -1514% | -4,76% | 11,90% | -19,78%
Centrales Eléctricas del Norte de Santander S.A. ES.P. | -2,01% | -28,94% | 6,40% | 1,86% | -11,67%
Infercolombia S.A. E.S.P.
ISAGEN S.A. E.S.P. 7,04% | 14,62% | 12,06% | 13,30% | 4,51%
TRANSELCA S A E.S.P. 3,38% | 2,66% |-583% | 14,33% | -1,92%
Empresa de Energia de Cundinamarca S.A. E.S.P. 6,58% | 14,34% | 10,04% | 3,67% | 3,81%
Promedio empresas del estudio 4,85% | 1,23% |509% |7,06% |-3,03%
Promedio empresas del sector 11,76% | 4,61% | 13,26% | 0,84% | 11,94%
Promedio empresas resfantes 13,85% | 5,60% 15,59% | -1,11% | 17,92%

Fuente: Elaboracién propia.
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Tabla 8. Comportamiento porcentual de las utilidades de las empresas objeto de estudio y del sector.

Empresa 2011 2012 2013 2014 2015
Interconexién Eléctrica S.A. E.S.P. -2,07% | -18,96% | 58,66% | 36,95% | 19,10%
Central Hidroeléctrica de Caldas S.A. E.S.P. 20,86% | -2,49% | 14,39% | 38,89% | -57,20%
Empresa de Energia del Quindio S.A. E.S.P. -18,08% | 22,40% | 2,77% | 35,39% | -13,12%
Distribuidora Eléctrica de Cundinamarca S.A. ES.P. | -21,36% | -5,74% | -27.94% | 14,80% | -35,21%
Empresa de Energia de Bogota S.A. E.S.P. 72.07% | 126,24% | 22,13% | 16,28% | 83,58%
Electrificadora de Santander S.A. E.S.P. Q,05% | 177,25% | -0,41% | 21,76% | 19,66%
Centrales Eléctricas del Norte de Santander S.A. E.S.P. | -38,54% | 76,05% | 27,16% | -29,73% | -16,52%
Intercolombia S.A. E.S.P.
ISAGEN S.A. E.S.P. 16,92% | -3,80% | -5,84% 0,60% | -31,88%
TRANSELCA S.A. E.S.P. 34,86% | 32,49% | 1,66% | 21,26% 3,88%
Empresa de Energia de Cundinamarca S.A. ESP. | -29,83% | 2,17% | 26,61% | 13,65% | -34,94%
Promedio empresas del estudio -10,03% | 40,13% | 6,60% | 16,99% | -6,27%
Promedio empresas del sector 26,40% | 94,98% | 28,08% | -95,20% | -484,64%
Promedio empresas resfantes -31,52% 1 111,60% | 34,22% | -130,26% | -676,00%

Fuente: Elaboracion propia.

El comportamiento porcentual del patrimonio
fue un factor critico en el periodo de estudio. Se
observé a nivel general una caida significativa
del patrimonio de las empresas del sector, donde
las empresas que estuvieron asumiendo el cambio
normativo tuvieron un deferioro mds importante
que el resto de las organizaciones del sector. Tan
solo el grupo EEB evidencié un crecimiento en su
patrimonio, mientras las ofras empresas del sector
presentaron cafdas significativas (enfre 6-51%).
En este rubro se puede identificar que el efecto
de una serie de ajustes en las valorizaciones y
en el reconocimiento de activos generado por
el cambio de modelo contable tiene un impacto
importante (tabla 9).

Al comparar la rentabilidad sobre los activos,
se encuentra que las empresas objeto del
cambio normativo tuvieron en el periodo de la
frasformacién un comportamiento mejor que el
restante grupo de empresas del sector eléctrico.
la rentabilidad de los activos es positiva en todas
las empresas que implementaron los cambios
(5.89%], mientras que en las empresas restantes

la rentabilidad fue negativa (-31.54%). Aunque no
se puede generalizar, puesto que se trata de un
comportamiento histérico, la implementacion de
los ajustes no reporfa ningdn efecto negativo en
la obfencién de rentabilidad, aunque no se puede
afirmar que ayudan a un mejor comportamiento
organizacional {tfabla 10).

El endeudamiento tampoco reporta cambios
significativos para las entidades del secfor eléctrico
que implementaron la normativa contable. Si bien
el endeudamiento de las empresas se mantiene
en niveles histéricos, donde la tendencia al
crecimiento de este es significativo, las empresas
del estudio mantienen niveles mas bajos que el
resto de las empresas del sector. Es importante
anotar que el nivel de endeudamiento del sector
fue casi tres veces el fotal de los activos de las
empresas, lo que significa que las empresas mas
grandes, las cuales coinciden con las empresas
que llevan la reglamentacién, se encuentran en
condiciones mds favorables que sus competidoras

(tabla 11).
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Tabla 9. Variaciones en el patrimonio de las empresas del estudio y el sector.

Empresa 2011 2012 2013 2014 2015

Interconexioén Eléctrica S.A. E.S.P. 0,67% | -4,32% | 21,70% | 15,86% | -9,03%
Central Hidroeléctrica de Caldas S.A. E.S.P. 15,64% | 6,34% | 1,98% | -23,11% | -28,90%
Empresa de Energia del Quindio S.A. E.S.P. -8,05% | 27,50% | 0,55% | 3,66% | -7,14%
Distribuidora Eléctrica de Cundinamarca S.A. E.S.P. 12,63% | 7,93% | 2,02% | 6,64% | -23,00%
Empresa de Energia de Bogota S.A. E.S.P. 16,92% | 8,19% | 9,02% |-12,31% | 33,53%
Electrificadora de Santander S.A. E.S.P. 34,25% | -15,95% | -20,77% | 12,47% | -42,90%
Centrales Eléctricas del Norte de Santander S.A. E.S.P. | -2,44% | -45,12% | 8,09% | 4,94% |-51,77%
Infercolombia S.A. E.S.P.

ISAGEN S.A. E.S.P. 6,10% | 7,59% | 10,9/% | 5,43% |-18,55%
TRANSELCA S.A. E.S.P. 3,58% | 0,91% |-12,08% | 14,54% | -6,85%
Empresa de Energia de Cundinomarca S.A. E.S.P. 13,86% | 861% | 2,41% | 6,61% |-21,03%
Promedio empresas del estudio 6,05% | 0,17% | 2,39% | 3,47% |-17,56%
Promedio empresas del sector Q,70% | 1,23% | 37,47% | 7,02% | 4,24%
Promedio empresas resfantes 10,85% | 1,55% | 47,50% | 8,13% | 12,96%

Fuente: Elaboracion propia.

Tabla 10. Rendimiento sobre los activos de las empresas objeto de estudio y el Sector.

Empresa 2011 2012 | 2013 | 2014 2015

Interconexién Eléctrica S.A. E.S.P. 3,59% | 3,06% | 4,22% | 5,24% | 6,19%
Central Hidroeléctrica de Caldas S.A. E.S.P. 6,81% | 6,35% | 7,26% | 9,66% | 4,58%
Empresa de Energia del Quindio S.A. E.S.P. 6,57% | 7,05% | 6,86% | 9,25% | 8,07%
Distribuidora Eléctrica de Cundinamarca S.A. E.S.P. 912% | 7,97% | 5,63%  6,06% | 510%
Empresa de Energia de Bogota S.A. E.S.P. 2092% | 6,41% | 71% | 7,98% | 11,51%
Electrificadora de Santander S.A. E.S.P. 1,28% | 4,18% | 4,37% | 4,75% | 7,09%
Centrales Eléctricas del Norte de Santander S.A. E.S.P. 1,87% | 4,63% | 554% | 3,82% | 3,61%
Intercolombia S.A. E.S.P. 11,62%

ISAGEN S A. E.S.P. 8,14% | 6,84% @ 574% | 510% | 3,32%
TRANSELCA S.A. ES.P. 4,42% | 570% | 6,15% | 6,53% | 6,91%
Empresa de Energia de Cundinamarca S.A. E.S.P. 6,54% | 5,60% | 3,73% | 4,09% | 2,56%
Promedio empresas del estudio 513% | 5,78% | 566% | 6,74% | 5,89%
Promedio empresas del sector 13,92% | 7,65% | 14,48% | 2,87% | -21,14%
Promedio empresas resfantes 16,51% | 8,18% | 17,00% | 1,82% |-31,54%

Fuente: Elaboracion propia.
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Tabla 11. Endeudamiento de las empresas del estudio y del sector.

Empresa 2012 2013 2014 2015
Inferconexién Eléctrica S.A. E.S.P. 31,84% | 31,33% | 27,46% | 23,83% | 31,18%
Central Hidroeléctrica de Caldas S.A. E.S.P. 23,03% | 21,74% | 20,22% | 41,29% | 53,79%
Empresa de Energia del Quindio S.A. E.S.P. 36,75% | 29,29% | 32,70% | 30,53% | 35,15%
Distribuidora Eléctrica de Cundinamarca S.A. E.S.P. | 0,03% 0,02% 0,01% 0,00% 0,07%
Empresa de Energia de Bogota S.A. E.S.P. 20,40% | 16,54% | 17,37% | 30,07% | 26,61%
Electrificadora de Santander S.A. E.S.P. 20,49% | 21,25% | 34,49% | 34,15% | 53,14%
ECén;rdes Eléctricas del Norte de Santander S.A. | 26,38% | 43,15% | 42,24% | 40,50% | 67,51%
Intercolombia S.A. E.S.P. 62,42%
ISAGEN S.A. E.SP 42,63% | 46,14% | 46,67% | 50,3/% | 61,32%
TRANSELCA S.A. E.S.P. 40,62% | 41,64% | 4551% | 4541% | 48,15%
Empresa de Energia de Cundinamarca S. A ESP. | 31,34% | 34,77% | 39,30% | 37,58% | 52,51%
Promedio empresas del estudio 27,35% | 28,59% | 30,60% | 36,01% | 42,94%
Promedio empresas del sector 245,10% | 252,46% | 385,08% | 269,71% | 234,91%
Promedio empresas resfantes 307,31% | 316,42% | 486,36% | 343,56% | 308,74%

Fuente: Elaboracion propia.

/.2. EFECTOS SIGNIFICATIVOS
EN EL PROCESO DE
RECONOCIMIENTO
DE LOS ACTIVOS,

EL ENDEUDAMIENTO
Y PATRIMONIO

los efectos mas importantes en el reconocimiento
de las cuentas en el proceso provienen de las
reclasificaciones hechas por las entidades.
las empresas mdés grandes del sector fueron
las que mas reclasificaciones realizaron (ISA y
EEB). Por el contrario, las empresas que fueron
recientemente adquiridas o fusionadas efectuaron
menos reclasificaciones.

las cuentas del activo que fueron reclasificadas
con mas intensidad fueron las asociadas al crédito
mercantily ol manejo de carteras colectivas. Fueron
importantes las fransformaciones que en el ajuste

~ S A 1A S N DO S R it L gy
Criterio Libre /Ao 16 / No. 29 / Bogotd (Colombial / Julio-Diciembre

de los acfivos se generaron en la amortizacion
acumulada. Los pasivos mas afectados se derivaron
de los ajustes realizados a los cdlculos actuariales
de las pensiones asumidas por algunas de estas
empresas, al mismo tiempo de los pasivos
generados por impuestos diferidos y operaciones
de crédito piblico. Enfre los ingresos, se identifico
que los ajustes por ingresos y gastos financieros
solo se efectuaron en un grupo empresarial (EEB/
DECSA), las demds empresas no asumieron esfe
fipo de ajuste (tabla 12).

la aplicacion del valor razonable fue uno de los
criterios de valoracion contable mas relevantes. La
investigacion identificod que los ajustes a las carteras
colectivas fue el fipo de ajuste més comin (EEB y
ESSA). Asi mismo, la EEB fue la empresa que mas
asumio este tipo de valoracion, efectuando ajustes
en seis rubros del activo, en donde se destacan
los ajustes en Propiedad, planta y equipo, como
los realizados en las inversiones en empresas no
controladas (tabla 13).
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Tabla 12. Reclasificaciones realizadas en las empresas estudiadas.

Z § vl <l o G o)
RECLASIFICACION AEIF I EIRAEAEAR IEARI R
4| = e 1Yz
=
Activo — Anticipos X
Activo — Arrendamientos X
Activo — Bienes muebles en Bodega X
Activo — Crédito mercantil X Xx X
Activo — Deudores por servicios de energia X
Activo — Inventarios X
Activo — Materiales para la prestacion de servicios X
Activo — Propiedad, planta y equipo X
Activo — Provisién par deudores crédito X
Activo Amortizacion acumulada X X
Activo — Efectivo de uso restringido X
Activo inversiones patrimoniales X X
Activo — Provisién para profeccién de inversiones X
Activos — Carteras colectivas x | x| X
Activos — Infangibles crédito mercantil X
Activos — Otros deudores X
Activos — Propiedades de inversién X
Gastos — Ofros gastos financieros X
Gastos — Intereses por pagar X
Gastos — Provisién por contingencia X
Ingresos — Otros ingresos X
Ingresos — Ingresos financieros X
Pasivo — Calculo actuarial pensiones X X
Pasivo — impuesto diferido X X X
Pasivo — Infereses por pagar X
Pasivo — Operaciones de crédito piblico Xx | x
Pasivo — Operaciones de financiamiento X
Pasivo créditos diferidos impuesto renta X
Pasivo — Recaudo a favor de ferceros X
Pasivos — pasivos estimados X
Pasivos — Acreedores X X

Fuente: Elaboracién propia.
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Tabla 13. Ajustes realizados por criterio de valor razonable en las empresas estudiadas.

Z § ol < »n o)
Valoracién valor razonable 0|5 P T O % i § £ % e
é) <Z( —|O| /A | m Hlw| o Ii =
o Z
Activo — Carferas colectivas X
Activo — Deterioro acumulado en inversiones
Activo — Efectivo y equivalentes X
Activo — inversiones en enfidades no confroladas
Activo — Propiedad, planta y equipo
Activo — Propiedad, planta'y equipo redes eléctricas
Activo- Depésitos en enfidades financieras X
Activo inversiones patrimoniales X
Activo- Provision para protecciéon de inversiones X
Activos — Terrenos X
Gastos — Ofros gastos financieros X
Ingresos- Eliminacion de ingresos ventas de gas X

Fuente: Elaboracion propia.

Ofro fipo de ajustes en las cuentas derivados
del proceso de frasformacion fueron las
eliminaciones de cuentas. En particular, los nuevos
reconocimientos significaron que varias de las
cuentas desaparecieran y fueran asumidas en
ofros rubros. Las empresas del grupo de Empresas
Piblicas de Medellin (CHEC y CENS) fueron
las que en bloque hicieron més eliminaciones,
recayendo fundamentalmente en diferentes cuentas
del activo (construcciones en curso, inventarios
entregados a terceros, depreciacion diferidal.
la mitad de las empresas objefo de estudio
realizaron la eliminacion de la cuenta del activo
de valorizaciones acumuladas en terrenos,
equipo, muebles y sociedades, lo que implica
un apartamiento del criterio de costo histérico
para que el activo refleje valores de mercado.
Este mismo fenémeno explica las eliminaciones

de los pasivos estimados y superavit presupuestal
realizado por algunas de las empresas del grupo

ISA (ISAGEN y TRANSELCA) (tabla 14).

Las valoraciones al costo son uno de los criterios
de reconocimiento menos utilizados. En el periodo
estudiado solo la EEB hizo este tipo de ajustes.
Desplegando este tipo de ajustes en las inversiones
realizadas en entidades controladas (publicas y
privadas, tanto nacionales como en el exterior).
ISAGEN utilizé este tipo de ajuste para ofros
gasfos financieros. Esfo revela que la fransicion
de un modelo normativo a ofros, o bien ya se
habia efectuado de manera auténoma por esfas
empresas, o bien, estas manifiestan la conveniencia
de tener sus activos a precios de mercado (tabla

15).
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Tabla 14. Ajustes por eliminacién de cuentas en las empresas objeto de estudio.

Eliminaciones

ISAGEN
TRANSELCA
ISA
CHEC
DECSA
EDEQ
EEB
ESSA
CENS
INTERCOL
EEC

Activo — Construcciones en curso

Activo — Depreciacion diferida

Activo — valorizaciones acumuladas en terrenos, equipos,
muebles, v sociedades

Activos — inventarios en poder de terceros

Activos- Bienes entregados a ferceros

Cuentas de orden

Pasivo — intereses por pagar

Pasivos -Acreedores

Pasivos- Pasivos estimados

Patrimonio — Superdvit patrimonial

Patrimonio — Superdévit por valorizacion

Fuente: Elaboracién propia.

Tabla 15. Ajustes por valoraciones al costo en las empresas objeto de estudio.

Valoraciones al costo

ISAGEN

TRANSELCA
ISA
CHEC
DECSA
EDEQ
EEB
ESSA
CENS
INTERCOL
EEC

Activo — Inversiones en entidades controladas del
exterior

Activo — Inversiones en entidades controladas de
economia mixta

Activo — Inversiones en entidades controladas
privadas

Gastos — Ofros gastos financieros

Fuente: Elaboracién propia.

los ajustes por valoracién a costo amortizado
recayeron en varios de los rubros financieros
asociados a los activos del grupo EEB. Asi las
inversiones en CDT, en papeles de deuda piblica
y reconocimiento de deudores estuvieron enfre los
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ajusfes mdas importantes del grupo. Por su parte, el
grupo asociado a EPM movilizd ajustes de cosfo
amortizado a los ingresos financieros y al pasivo
por operaciones de crédito piblico.
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Tabla 16. Ajustes por valoraciones al costo amortizado en las empresas estudiadas.

< —
Z | Y < @)
. . o V916|200
Valoracién Costo Amortizado O|2| S TIOR8 | w| g £ || o
S 2|0 |8 Wiwmlo|lg |«
n | < o |«
= | 2 Z
'—
Activo — Deudores por servicios de energia X
Activo — inversiones en bonos del exterior X
Activo — inversiones en CDT X
Activo — inversiones en CDT X
Activo — inversiones en titulos de deuda emitidos X
por el gobierno
Activo — inversiones en fitulos de deuda emitidos X
sector privado
Activo — Magquinaria y equipo X
Activos — Otros deudores X
Gasfos — Ofros gastos financieros X
Ingresos financieros [eliminacion y reclasificacién) X
Ingresos financieros (eliminacion y reclasificacién) X
Pasivo — Operaciones de crédito piblico XX X

Fuente: Elaboracién propia.

8

los datfos enconfrados permiten identificar que
la convergencia hacia el modelo contable NIIF
por las empresas publicas del secfor eléctrico
en Colombia generd cambios significativos en
los objefivos de la informacién contable. Esto se
explica por lo siguiente:

DISCUSION DE
. LOS HALLAZGOS

*  Elnuevo marco regulativo impuso pautas que
obedecen a las necesidades de los actores
del sector financiero y del mercado bursatil.
Estos nuevos usuarios se concentraron en
las necesidades informativas del marco de
negociacion del mercado energético, dejando
por fuera las necesidades informativas de
ofros grupos de inferés.

® la informacion financiera reportada,
incluso aquella que es revelada en la base
de la Contaduria General de la Nacién,
transformé su énfasis del reconocimiento
de los activos, haciendo necesario que los
mismos respondan a criterios de realizacion
y valor de mercado. Como consecuencia de
ello los ajustes oscurecen algunos aspectos
de revelacion aplicados a capital productivo
como propiedad, planta y equipo.

la investigacion encontrd que la convergencia
hacia el modelo contable NIIF/ NIIF-SP por las
empresas publicas del sector eléctrico en Colombia
generd algunos pequeiios efectos significativos en
las magnitudes de los activos, endeudamiento y
patrimonio. En particular se encuentra que:

® los acfivos de las organizaciones objefo de

la implementacion de la innovacion contable
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sufrieron ajustes importantes derivados de la
necesidad de implementacion de criterios
derivados de reclasificaciones y ajustes a
valoraciones a valor razonable y a costo
amortizado. Pese a ello el impacto en las
magnitudes fue menor que lo que se esperaba
ya que grupos empresariales como la EEB y EPM
venian infroduciendo ajustes en los afios previos
a la entrada en practica de las resoluciones.

 los datos permiten indicar que las variaciones
del endeudamiento no se ven afectadas por
el cambio normativo. El comportamiento que
permite indicar un aumento moderado del
endeudamiento de las empresas estudiadas
no se aparta del comportamiento historico
de las mismas. Se puede decir que es un
elemento de un peso menor frente al grado de
endeudamiento que presentan las ofras empresas
que no infrodujeron esfos cambios contables.

e £l patrimonio resulté ser la magnitud contable
que mas puede verse afectada por el cambio
normativo. Esto se explica porque la misma
recibe el efecto de las valorizaciones, el
ajuste del valor de los activos, sobre todo
aquellas inversiones financieras y la pérdida
de valor de la propiedad, planta y equipo.
De la misma manera, la depuracion de varias
partidas supone la eliminacion de algunos
elementos del activo como valorizaciones,
construcciones y bienes entregados a terceros,
que en la nueva légica de valoracion dejan
de ser considerados al no ser elementos que
garanticen retorno de la inversién.

e El ajuste patrimonial a la bajo puede
considerarse un aspecto controversial,
porque mientras el objeto del anterior modelo
regulativo era la proteccién del patrimonio
publico, en la nueva légica su identificacion
a precios de mercado el mismo disminuye
sin considerarse un detrimento de origen
operativo. Con relacién a lo anterior, se
facilita la percepcion sobre la valoracion
de las empresas por diversos agentes del
mercado financiero, incluyendo aquellos que
promueven la privatizacion de este tipo de
entidades.
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la investigacién al analizar los datos reportados
en la informacion contable es cuidadosa al afirmar
que la convergencia hacia el modelo contable
NIIF por las empresas piblicas del sector eléctrico
en Colombia generd efectos significativos en el
proceso de reconocimiento de los activos, el
endeudamiento y patrimonio, puesto que esto no
refleja completamente el proceso organizacional
seguido. Tal situacién se pude entender ya que:

* la frasformacion de las empresas en
organizaciones mads enfocadas al
aprovechamiento financiero del secfor elécirico
que al productivo en la dltima década hizo
que algunos grupos empresariales introdujeran
practicas contables antes de que el nuevo
modelo entrara en accion.

® la presion de los mercados de financiacion,
que se reflejo en el alto endeudamiento
que presenta el sector, pudo ser un aspecto
decisivo en generar presion para que el
sector gubernamental infrodujera cambios
que se ajustaran a las necesidades de los
proveedores de capital.

Asi, se puede afirmar que el mercado fransformé
paulatinamente las entidades y luego generd las
condiciones para que la regulacién se ajustara a
las necesidades informativas de un grupo de inferés
parficular. Hay una dialéctica entre la manera
como el mercado financiero va transformando @
la estructura macro, la regulacion y las estructuras
micro, haciendo que el fenédmeno escape a la
mirada de un solo hito.

Finalmente, a pesar del nuevo marco de fratamiento
contable, en la revision de las notas contables se
encuentra que no hay evidencia de un proceso
de conformacién de criterios uniformes para
el tratamiento contable del reconocimiento de
derechos y obligaciones en las empresas piblicas
del sector eléctrico colombiano. Esta situacién se
debe a que:

® los grupos empresariales introdujeron los
cambios de manera paulating, v si bien las
notas a los estados financieros permiten dar
cuenta de algunos de esfos procesos, no
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permiten mostrar la profundidad y tension
de los cambios.

e lasdiferentes observaciones a la informacién
confable que hacen parte de las notas a
los estados financieros no son uniformes en
las empresas en los periodos analizados,
y tampoco entre las empresas. Esto indica
que los ajustes responden a ambitos de
reacfivos a la norma, pero que ya se tenian
en consideracién por las caracteristicas del
negocio, con lo que los estados reflejan los
Gltimos cambios, o aquellos realizados.

el grado de defalle en que se presenta lo
informacion no permite elaborar afirmaciones
contundentes sobre la manera como se
despliegan los nuevos criterios de valoracién.
Se enuncian los casos de cuentas sin dar
defalle de los impactos de hacer o no fal
cambio. Al mismo tiempo que el nivel de
cuenta no permite, sobre todo en el caso de
los activos estratégicos, hacerse una idea de
las transformaciones realizadas en acfivos
concretos.

* Lo confeccién de notas a los estados financieros
reportados a los enfes piblicos es un aspecto
que no ha estado en la mira del control
ciudadano, razén por la cual es posible
que estas no tengan un nivel de revelacion
significativo.

9 NOTAS FINALES

la investigacion fue un trabajo exploratorio que
buscd dar cuenta del estado de la cuestion de
un proceso de cambio normativo, fenémeno
que todavia sigue fransforméndose. Su cardcter
descriptivo y andlitico sirve de camino a proximas
investigaciones, en especial aquellas que
consideren los efectos de la reforma contable en
el sector publico.

los resultados y hallozgos de la investigacion
se alinean con aquellos trabajos que identifican
como la racionalidad del émbito privado se va
infroduciendo en la gestién publica, fransformando
el sentido de servicio de las entidades y llevandolas
a adoptar légicas mas cercanas a los mercados
financieros. La investigacion encuentra que el grado
de endeudamiento de las empresas eléctricas las
hace especialmente vulnerables a la presion de
este actor. Si bien las empresas piblicas estudiadas
fienen menor nivel de endeudamiento que aquellas
que les compiten, por el volumen del capital que
poseen tienen que ajustarse.

La invesfigacion encuentra que la reforma confable
responde a ser un proceso de doble presién; por
un lado, el sector regulador infernacional, y por
el ofro, las mismas empresas del secfor. Ante fol
situacion, el Estado encuentra que debe promover
regulacion que se ajuste a demandas de actores
que, de una u ofra manera, se encueniran ya
sinfonizadas con las logicas del mercado ydel
sector financiero internacional.

En la superficie, el impacto sobre las magnitudes
contables es pequefio, pero una mirada que
se limite a esto desconoceria que los grupos
empresariales se han preparado de manera
estratégica al menos desde el afo 2012 para
fal proceso.

No se puede afirmar que el proceso de regulacion
favorezca el proceso de concentracion de activos
del sector, puesto que este fenémeno viene
presentandose en la dltima década. Pero si se
puede afirmar que las empresas puiblicas del
secfor eléctrico que hacen parte del mercado
regulado pueden ver en la regulacion un poderoso
instrumento de gestién financiera que alinea sus
intereses con los de los proveedores del capital.

El trabajo realizado abre una linea de frabajo que
puede ser ampliamente explorada por diferentes
académicos. El secfor eléctrico, que si bien consta
de un conjunto de diagnosticos de cardcter
operativo (necesidades, planes de expansion
y célculos de demanda), requiere estudios que
permitan comprender el papel que estos agentes
fienen en la conformacion de mercados que tienden
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a formar oligopolios no tan naturales. Estudios que
relacionen y verifiquen si la informacion contable
esfd siendo utilizada como herramienta esfratégica
para la orientacion de necesidades de inversion,
asf como que se ganay se pierde en los procesos
de rendicién de cuentas es un aspecto que se
requiere a futuro.
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