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Resumen

Preparacion de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas para las
Normas Contables Internacionales para el Sector Publico (IPSAS) JIU/REP/2010/6

El objetivo del presente informe es ofrecer una vision general de la transicion a las
Normas Contables Internacionales para el Sector Publico (IPSAS) en las organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas y de la situacion en que se encuentra su aplicacion, asi
como mostrar en qué medida ha puesto en marcha ese proceso cada organizacion, haciendo
hincapié en la delimitacion de las mejores practicas y los posibles riesgos.

Después de 25 afios de intentos de armonizar las practicas de presentacion de
informes financieros en todas las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas y de
prever una mejor comparabilidad de sus estados financieros mediante la utilizacion de un
conjunto concreto de normas contables de las Naciones Unidas, en 2006 la Asamblea
General hizo suya la recomendacion de la Junta de los jefes ejecutivos del sistema de las
Naciones Unidas para la coordinacion y aprobd que las Naciones Unidas adoptasen las
IPSAS. Otras organizaciones de las Naciones Unidas hicieron pronto lo propio, al
reconocerse que las IPSAS resultaban especialmente apropiadas para las organizaciones
intergubernamentales no lucrativas.

La adopcion de las IPSAS se considera un elemento clave de la reforma del sistema
de las Naciones Unidas y sigue recibiendo apoyo de los 6rganos rectores y del personal
directivo superior. Desde 2006 las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas han
realizado avances en su adaptacion a los requisitos de las IPSAS. Con todo, cada vez son
mas conscientes de que esa labor resultara mas ardua y compleja que la inicialmente
prevista. De las 22 organizaciones examinadas, 1 (el Programa Mundial de Alimentos
(PMA)) ya ha sido objeto de una opinion sin salvedades (es decir, favorable) de sus
auditores externos acerca de sus estados financieros correspondientes a 2008 y 2009, cuya
presentacion se considera que se ajusta a las IPSAS (su experiencia y sus mejores practicas
se presentan en el anexo IV); 8 organizaciones (la Organizacion de Aviacion Civil
Internacional (OACI), la Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial
(ONUDI), la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura (UNESCO), la Organizaciéon Maritima Internacional (OMI), la Organizacion
Meteorologica Mundial (OMM), la Organizacion Mundial de la Propiedad Intelectual
(OMPI), la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS) y la Unidon Internacional de
Telecomunicaciones (UIT)) han adoptado las IPSAS en el plazo inicialmente previsto, es
decir para 2010, y sus auditores externos determinaran en 2011 si las estdn cumpliendo; 2
organizaciones (el Organismo Internacional de Energia Atomica (OIEA) y la Unién Postal
Universal (UPU)) esperan aplicar las IPSAS en 2011; 9 organizaciones (el Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), el Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), el Fondo de Poblacion de las Naciones
Unidas (UNFPA), la Oficina de las Naciones Unidas de Servicios para Proyectos
(UNOPS), el Organismo de Obras Publicas y Socorro de las Naciones Unidas para los
Refugiados de Palestina en el Cercano Oriente (OOPS), la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO), la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT), la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) y el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD)) en 2012; y 2 organizaciones (las Naciones Unidas y la
Organizaciéon Mundial del Turismo (OMT)) en 2014.
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El examen muestra que la adopcion de las IPSAS estd comenzando a tener
importantes repercusiones en las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas, ya que
se extienden mas alla de la contabilidad. La conversion a las IPSAS debe hacer posible una
mejor gestion de los recursos, de los procesos institucionales y de la gestion basada en los
resultados en todo el sistema de las Naciones Unidas. En funcion del grado de preparacion
inicial de las organizaciones para adoptar los requisitos de las IPSAS, la transicion a éstas
ha resultado una tarea fundamental para la mayoria de las organizaciones, ya que afectan a
su contabilidad, a la presentacion de informes financieros y a los sistemas conexos de
tecnologia de la informacién y deben dar lugar a un nuevo enfoque respecto de la
planificacion, la adopcion de decisiones, la presupuestacion y la presentacion de informes
financieros. Se prevé que la informacion sobre el activo, el pasivo, los ingresos y los gastos
de conformidad con normas internacionales independientes mejorard considerablemente la
calidad, la comparabilidad y la credibilidad de los estados financieros que el sistema
Naciones Unidas presenta a los Estados Miembros, los donantes y el personal, lo que a su
vez servird para mejorar la rendicion de cuentas, la transparencia y la gobernanza.

Muchas organizaciones subestimaron los esfuerzos coordinados y los recursos que
se necesitarian y no llevaron a cabo una preparacion inicial ni evaluaciones de los riesgos.
Ademas, el examen mostr6 que el éxito de la transicion a las IPSAS dependia del firme
apoyo y la participacion del personal directivo superior, la dedicacion de los equipos de
tareas intradepartamentales y la adopcion de un enfoque de gestion de los proyectos.

Como apoyo a los proyectos de las IPSAS de las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas, ha resultado esencial poner en marcha un proyecto a nivel de todo el
sistema bajo la autoridad del Comité de Alto Nivel sobre Gestion. El proyecto, coordinado
por el Grupo de Trabajo sobre normas de contabilidad, abarcaba la preparacion de
orientaciones en materia de contabilidad, material de capacitacion e intercambio de
experiencias entre los equipos de las IPSAS (tal como muestran el informe del Secretario
General sobre la marcha de la adopcion de las Normas y el sitio web sobre normas
contables, etc.) y la participacion en la labor de establecimiento de normas del Consejo de
Normas Internacionales de Contabilidad para el Sector Publico.

Ademas de exponer los beneficios que se esperan de la aplicacion de las IPSAS, en
el presente informe se sefialan y examinan varios riesgos que los jefes ejecutivos deberian
tener en cuenta a fin de garantizar la debida transicién a las [IPSAS.

En el informe se recomienda que los jefes ejecutivos garanticen la aplicacion del
siguiente conjunto de 16 practicas Optimas, ademds de las 2 recomendaciones que se
formulan a sus respectivos Organos legislativos. El Inspector es consciente de que la
mayoria de las practicas recomendadas estan siendo aplicadas o ya han sido aplicadas por
muchas organizaciones.

Conjunto de las 16 practicas 6ptimas para una transicion sin trabas a las IPSAS

L. Establecer un comité directivo de proyectos o un 6rgano equivalente encargado de
conseguir que el personal directivo superior comprenda los objetivos y la vision en que se
sustenta la transicion a las IPSAS. El comité deberia tener un mandato plurianual e incluir a
funcionarios especializados en el disefio previo, el disefio propiamente dicho y la aplicacion
de sistemas de planificacion de los recursos institucionales.

2. Realizar un analisis a fondo de las disparidades entre los procesos institucionales
existentes, los procedimientos, los informes financieros y las funciones que se han
establecido segun el marco de las Normas de contabilidad del sistema de las Naciones
Unidas y los requisitos y repercusiones de cada una de las [PSAS.
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3. En el caso de un cambio importante en el entorno del proyecto, revaluar la estrategia
inicial de adopcion de las IPSAS y ajustarla de ser necesario.

4. Aplicar metodologias probadas en materia de planificacion y ejecucion de
proyectos, lo que incluye objetivos estratégicos, productos, plazos, hitos y procedimientos
de supervision claramente definidos.

5. Establecer una estrategia para preparar saldos de apertura que se ajusten a las [IPSAS
para la fecha prevista de la aplicacion (primer dia del primer afio de cumplimiento), asi
como el saldo del cierre para el dia anterior, sobre la base de la norma de contabilidad
previa (Normas de contabilidad del sistema de las Naciones Unidas), pero facilmente
traducible en términos de las IPSAS respecto del saldo de apertura del afio previsto.

6. Con miras a garantizar la participacion permanente de los 6rganos rectores en el
proceso de cambio, informar periddicamente a los 6rganos rectores sobre los progresos
realizados en la aplicacion de las IPSAS y pedirles que adopten las decisiones pertinentes,
particularmente en relacion con las modificaciones que requiera el Reglamento Financiero
y la asignacion de recursos al proyecto.

7. Determinar y presupuestar los recursos humanos adicionales que se requieran en las
esferas administrativa, presupuestaria y financiera para garantizar no so6lo la eficacia en la
transicion a las IPSAS, sino también la capacidad adecuada para mantener en lo sucesivo el
cumplimiento de las IPSAS.

8. Velar por que se disponga de recursos financieros para la capacitacion, cuando sea
viable, de expertos internos en contabilidad, actividades empresariales y gestion del cambio
o para la contratacion de expertos externos.

9. Analizar detalladamente los sistemas de informacion existentes (el legado) para
comprobar la compatibilidad y la sinergia con los requisitos de las IPSAS y, como principal
elemento del andlisis inicial de las lagunas, apreciar los cambios que el sistema de
planificacion de los recursos institucionales ha de experimentar para servir de apoyo a las
IPSAS.

10.  Transmitir conocimientos sobre la transicion a las IPSAS recurriendo a todos los
medios disponibles de comunicacion, capacitacion y documentacion. Ello puede lograrse
mediante contactos personales, presentaciones y testimonios de personas relacionadas con
casos que hayan tenido éxito fuera de la entidad, retiros, ejercicios practicos y otro material
de capacitacion que compare las politicas contables existentes y nuevas.

11.  Garantizar que el personal actual y futuro, en particular los gerentes y el personal de
la cadena de produccion y distribucion, estén plenamente familiarizados con los nuevos
procedimientos y requisitos mediante la utilizacion de documentacion concreta (manuales)
y actividades de formacion.

12.  Adoptar estrategias y practicas de evaluacion, gestion y mitigacion de riesgos para la
ejecucion del proyecto de conformidad con los objetivos de éste.

13.  Planificar y preparar estados financieros provisionales para que sean examinados
por auditores externos con suficiente antelacion respecto de la fecha final de ejecucion para
evitar sorpresas desagradables.

14.  Establecer y mantener, tan pronto como sea posible, un didlogo bilateral entre la
organizaciéon y sus auditores externos en relacion sobre la transicion a las IPSAS para
contribuir a que los auditores externos e internos comprendan a fondo el nuevo sistema y
sus efectos en los procedimientos de control, dado que la aplicacion de las IPSAS exigiria
la migracion a la contabilidad basada en valores devengados.

15.  Realizar pruebas constantes de los mecanismos de control interno durante la etapa
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preliminar de ejecucion de un proyecto de IPSAS para garantizar la exactitud de los datos.

16.  Garantizar que se lleve a cabo una validacién y una verificacion independientes y
globales del sistema una vez ultimado.

Teniendo en cuenta todas esas practicas dptimas, las dos primeras recomendaciones
que figuran a continuacién estan dirigidas concretamente a los drganos legislativos de las
organizaciones del sistema de las Naciones Unidas y la tercera a sus jefes ejecutivos: todas
tienen por objeto mejorar la rendicion de cuentas, la eficacia y la eficiencia de la transicion
de todas y cada una de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas a la
aplicacion de las IPSAS.

Recomendacion 1

Los organos legislativos deberian pedir a sus respectivos jefes ejecutivos que
publiquen periédicamente informes sobre la situacion de la aplicacion de las IPSAS.

Recomendacion 2

Los oérganos legislativos deberian proporcionar el apoyo, el personal y los
fondos necesarios para garantizar una transicion adecuada y efectiva a las IPSAS.

Recomendacion 3

Los jefes ejecutivos deberian velar por que el conjunto de las 16 practicas
optimas sefialadas en el presente informe de la Dependencia Comiin de Inspeccion se
aplique cuando se ejecute el proyecto de las IPSAS.

vi
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I. Introduccion

1. Como parte de su programa de trabajo para 2008, la Dependencia Comtin de
Inspeccion llevdo a cabo un estudio titulado "Aplicacion de las Normas Contables
Internacionales para el Sector Publico (IPSAS) en las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas". El presente informe, que va dirigido a un amplio publico, tiene por
objeto abordar varias cuestiones complejas ¢ interrelacionadas y ofrecer una vision general.
Habida cuenta del volumen y del caracter sumamente técnico del proyecto de las IPSAS (el
texto completo de las IPSAS abarca mas de 1.000 paginas), constituyd una improba tarea
sintetizar el estudio en un informe legible y lo mas conciso posible. Asi pues, los datos que
se proporcionan en el presente informe aparecen en secciones relativamente cortas que
resultan adecuadas, de ser necesario, para realizar un estudio a titulo individual. Se anima a
los lectores a utilizar el indice como guia de las cuestiones que les susciten especial interés:

El capitulo II tiene particular interés para quienes deseen comprender la razon de ser
de la reforma;

El capitulo III explica algunas diferencias concretas entre las IPSAS y las Normas
de contabilidad del sistema de las Naciones Unidas y como los requisitos y beneficios de
las IPSAS repercutiran en las organizaciones;

El capitulo IV explica como ha abordado cada organizacion el mismo problema en
diferentes ambitos; cudles fueron los componentes del éxito o del fracaso; como actud el
equipo de proyectos que apoyo a las organizaciones a nivel interinstitucional; y cuales son
las practicas optimas, ambito en que tanto los jefes ejecutivos como los Estados Miembros
han de desempefiar un importante papel;

El capitulo V ofrece una vision del marco general de las IPSAS; y

El anexo IV se centra en el primer y hasta el momento tinico caso de éxito respecto
del cumplimiento de las IPSAS en el sistema de las Naciones Unidas.

A. Origen

2. Desde 1980 y en especial desde 2004, las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas han reconocido la necesidad de poner en marcha un proceso coordinado
para lograr una transicion ordenada hacia el cumplimiento de normas contables comunes e
internacionalmente reconocidas. El examen de ese proceso comun ofrece una oportunidad
excepcional para que la Dependencia Comiin de Inspeccion desempefie su mandato de
hacer un uso 6ptimo de los recursos disponibles de las organizaciones, en particular
mediante una mayor coordinacion entre ellas'. Este examen dio comienzo en 2008 y la
mayor parte de la labor de investigacion y de redaccion se llevo a cabo en 2009.

3. Como era de esperar, los primeros en considerar que era urgente emprender esa
reforma fueron los expertos en contabilidad internacional de todo el sistema las Naciones
Unidas. El Inspector recuerda la dura valoracion de la Federacion Internacional de
Contadores (FIC), que destacod que "pese a la importancia de contar con normas de calidad
en materia de informes financieros y de contabilidad para mejorar la gobernanza, la
rendicion de cuentas y la transparencia, en la mayoria de los informes sobre la reforma de la
gestion del sistema de las Naciones Unidas no se han vinculado los informes financieros ni

! Articulo 5 del Estatuto de la Dependencia Comiin de Inspeccion.
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las normas contables con esos tres objetivos de la reforma"? (con la excepcion del proyecto

de gobernanza del Programa Mundial de Alimentos (PMA)). En concreto, si las IPSAS se
hubieran aplicado en los ultimos decenios, no hubiera habido sorpresas desagradables en
relacion con la necesidad y el costo del Plan maestro de mejoras de infraestructura, las
obligaciones relacionadas con el seguro médico después de la separacion del servicio o los
millones de activos no contabilizados, especialmente en misiones de mantenimiento de la paz.

B. Objetivos

4. Habida cuenta de que todas las decisiones de principio a los efectos de la adopcion
de las IPSAS ya se tomaron en 2006 y 2007, en el presente informe no se examinara si son
0 no apropiadas, sino que se intentara proponer medios y arbitrios para que se apliquen de
la manera mas eficiente posible. Por consiguiente, los objetivos del informe son:

» Comprender por qué y como las organizaciones del sistema de las Naciones
Unidas decidieron poner en marcha un proceso de transito hacia las IPSAS, junto
con los principales beneficios, retos y dificultades que se plantean;

» Destacar las disposiciones de las IPSAS que entrafarian importantes
modificaciones comunes en las practicas contables y de gestion de todo el sistema
de las Naciones Unidas; y

»  Oftrecer una vision de cuestiones clave relacionadas con las IPSAS con objeto de
ayudar a los 6rganos legislativos, los jefes ejecutivos y los administradores de las
organizaciones del sistema de las Naciones Unidas a evaluar la situacion de la
aplicacion de su proyecto sobre las IPSAS vy, de ser necesario, reconsiderar su
estrategia de adopcion.

5. En el presente informe se intenta hacer que aumente la concienciacion sobre las
IPSAS entre los delegados y funcionarios de las diferentes secretarias, quienes, en su mayor
parte, carecen de formacion en contabilidad. El Inspector considera que es esencial que esta
reforma contable, que es muy técnica, sea comprendida como cualquier otra reforma de la
gestion de manera que tanto los Estados Miembros como los funcionarios puedan apreciar
los beneficios que se esperan de la adopcion de las IPSAS. Otro de los objetivos es ayudar a
los encargados de adoptar decisiones a tener plenamente en cuenta los principales factores
de éxito a los efectos de la consecucion de su objetivo comtin de preparar lo antes posible
un conjunto de estados financieros ajustado a las IPSAS, de conformidad con las decisiones
adoptadas en 2004 y 2005 por los directores de contabilidad y finanzas de las
organizaciones del sistema de las Naciones Unidas y posteriormente por sus Organos
legislativos en 2006 y 2007.

C. Metodologia

6. El estudio abarca la aplicacion de las IPSAS en todas las organizaciones
participantes desde 2006 a mediados de 2010°. De conformidad con las normas y directrices

Federacion Internacional de Contadores, Study 13: Governance in the Public Sector: A Governing
Body Perspective, agosto de 2001.

Aunque la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS) se considera a si misma como la Oficina
Regional de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) para América, no es una organizacion
participante en la Dependencia Comun de Inspeccion. No obstante, figura entre las 22 organizaciones
participantes (incluso financieramente) en el proyecto interinstitucional y en el Grupo de Trabajo
sobre normas de contabilidad y fue examinada en los informes del Secretario General sobre la marcha
de las IPSAS.
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internas de la Dependencia Comtin de Inspeccion y sus procedimientos de trabajo internos,
la metodologia que se siguid en la preparacion del presente informe consistidé en un examen
preliminar, cuestionarios, entrevistas y analisis pormenorizados. La Dependencia tuvo
acceso a las respuestas a los cuestionarios semestrales distribuidos por el Grupo de Trabajo
sobre normas de contabilidad de la Junta de los jefes ejecutivos del sistema de las Naciones
Unidas para la coordinacién. Ademads, la Dependencia envid un cuestionario detallado a
todas las organizaciones participantes. Sobre la base de las respuestas recibidas, el
Inspector se entrevistd con funcionarios de las organizaciones participantes. Ademas,
recabd las opiniones de la secretaria de la Junta de los jefes ejecutivos del sistema de las
Naciones Unidas para la coordinaciéon y de las organizaciones que habian adoptado las
IPSAS, entre las que figuraban la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdémicos
(OCDE), la Comision Europea y el Banco Mundial. También se solicitaron las opiniones
del Consejo de las IPSAS, la FIC, la Junta de Auditores de las Naciones Unidas y el
Gobierno de Francia.

7. Para preparar el informe, se han solicitado observaciones sustantivas sobre el
proyecto de informe a las organizaciones participantes, observaciones que se han tenido en
cuenta. De conformidad con el articulo 11.2 del Estatuto de la Dependencia Comun de
Inspecciodn, el presente informe recibié su forma definitiva tras la celebracion de consultas
entre los inspectores de modo que las recomendaciones y conclusiones fueran sometidas a
la prueba del juicio colectivo de la Dependencia. Para facilitar la utilizacion del informe y
la aplicacién de sus recomendaciones y su seguimiento, el anexo V contiene un cuadro en
el que se indica si el informe es presentado a las organizaciones a que concierne para que
tomen medidas o para su informacion. En el cuadro se sefialan las recomendaciones de
interés para cada organizacién y se especifica si requieren una decision de su organo
legislativo o rector o si su jefe ejecutivo puede llevarlas a la practica. El Inspector desea
manifestar su agradecimiento a quienes le prestaron ayuda en la preparacion del informe vy,
en particular, a quienes participaron en las entrevistas y compartieron sus conocimientos y
experiencia.

8. El informe se dedica a la memoria de Jean Frangois des Robert, cuya conferencia en
la Dependencia sirvio de inspiracion al presente proyecto y quien, pese a ser un reconocido
especialista en la aplicacion de las Normas Internacionales de Informacion Financiera
(NIIF) y las IPSAS en diferentes paises de Africa, Asia y Europa Central, aceptd
modestamente trabajar para este proyecto en calidad de oficial de investigaciones de la
Dependencia Comun de Inspeccion de enero de 2008 hasta los ultimos dias de su vida, en
abril de ese afio®. Deja un gran vacio como experto y como ser humano ejemplar.
Posteriormente el presente proyecto se dejo en suspenso durante un afio.

GE.10-02120

Sus publicaciones incluyen Normes IFRS et PME (2004) y Les Normes IPSAS et le Secteur Public
(2008); esta ultima fue publicada postumamente por Dunod, Paris. Estaba previsto publicar una
traduccion al inglés.



JIU/REP/2010/6

II.

Hacia las IPSAS

Por qué se necesitan normas internacionales de contabilidad para
preparar informes financieros

9. Hasta que decidieron migrar de las Normas de contabilidad del sistema de las
Naciones Unidas a las IPSAS, la mayoria de las organizaciones del sistema de las Naciones
Unidas tenian pocos contadores y apenas comprendian el papel sustantivo que los
contadores podian desempefiar para mejorar la gestion financiera de los servicios publicos y
conseguir un mejor uso de los recursos.

10. El objetivo de los estados financieros es proporcionar informacién basica
estructurada sobre el desempefio de una entidad privada o publica y sobre su posicion
financiera (es decir, sobre su "salud" y su patrimonio) a los usuarios tanto internos como
externos’.

11.  Para que sean de utilidad, los estados financieros han de ser comprendidos del
mismo modo por todos los usuarios y, por consiguiente, deben utilizar principios,
politicas o normas contables comunes preparados por especialistas que sean autoridades en
la materia e independientes: de ahi el concepto de normas contables. A causa del desarrollo
del comercio internacional, las finanzas y los intercambios de inversiones, la necesidad de
contar con mecanismos comunes para analizar el valor de las entidades comerciales entrafié
el reconocimiento internacional de esas normas.

12.  Esa necesidad, sentida inicialmente en el sector privado, ha sido abordada
principalmente por contadores, quienes primero se reunieron a nivel nacional y
posteriormente a nivel internacional para establecer y mantener 6rganos normativos como
la Comisién Internacional de Normas de Contabilidad (IASC)® y su sucesora, a saber, la
Junta Internacional de Normas de Contabilidad (IASB)’, con sede en Londres e integrada
por 15 miembros. Sus NIIF, dimanantes de las Normas Internacionales de Contabilidad
(NIC), fueron declaradas obligatorias en 2005 por la Union Europea para todas las
sociedades admitidas a cotizar en bolsa y las NIIF, o sus equivalentes nacionales, estan
pasando gradualmente a ser obligatorias en otros paises como los Estados Unidos, la India,
Sudafrica y Turquia.

13.  "Segun la filosofia subyacente en las normas internacionales de contabilidad, tales
normas constituyen una serie de principios para juzgar las decisiones sobre la
contabilizacion de determinadas transacciones. La aplicacion y la auditoria de tales normas
se basan en la hipotesis de que éstas seran aplicadas por personas que tienen profundos
conocimientos de la teoria y la practica contables y seran auditadas por personas con una
formacion similar."®

Ademas de preparar estados financieros de caracter general, una entidad puede preparar estados
financieros para determinadas partes que piden que esos estados se adapten a sus necesidades
concretas de informacion (por ejemplo, los 6rganos rectores, los 6rganos legislativos y otras partes
que desempeifian una funcion de supervision). Esos estados se conocen como "estados financieros
para fines especiales".

Establecida en 1973.

Establecida en 1991 como 6rgano normativo independiente en materia de contabilidad y financiada
con fondos privados.

Fédération des Experts Comptables Européens (FEE): The adoption of accrual accounting and
budgeting by Governments (julio de 2003), denominada en lo sucesivo "FEE 2003".
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B. El problema que enfrentan las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas

14.  Las organizaciones del sistema Naciones Unidas tardaron 25 afios en pasar de una
situacion en que la falta de un marco comun para preparar informes contables y financieros
impedia realizar comparaciones entre los estados financieros de las organizaciones con
miras a la adopcion gradual de las mismas normas de contabilidad internacionalmente
reconocidas. Las principales etapas de esa evolucion han sido las siguientes:

1980: Creacion de un grupo de trabajo sobre la armonizacion de los estados financieros por
el sector financiero y presupuestario del Comité Consultivo en Cuestiones Administrativas
(Cuestiones Financieras y Presupuestarias) (CCCA (FP)) y su acuerdo de que las
recomendaciones de la IASC deberian servir como directrices utiles.

1981: Aprobacion por el Comité Administrativo de Coordinacion (CAC) de varios
principios de sentido comun basados en principios de contabilidad generalmente aceptados
y que tenian a su vez como fundamento normas, convenios y reglas que aplicaban los
contadores al contabilizar las transacciones y preparar los estados financieros. En particular,
los principios guardan relacion con la continuidad ("empresa en marcha"), la uniformidad,
la prudencia, la preponderancia de la sustancia sobre la forma, la divulgacion de las
politicas significativas de contabilidad que se hayan seguido, la materialidad, la sinceridad,
la periodicidad y la regularidad. Ese mismo afio el CCCA (FP) establecio la obligatoriedad
de la divulgacion de las politicas contables para las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas.

Decenio de 1980: Habia dos escuelas de pensamiento opuestas en relacion con la dificultad
(CCCA (FP)) o la necesidad (Grupo de Auditores Externos) de establecer un 6rgano de
normas de contabilidad que se aplicaran concretamente a las organizaciones del sistema de
las Naciones Unidas.

1991: El Grupo de Auditores Externos explicod claramente el problema que enfrentaban las
organizaciones del sistema de las Naciones Unidas: "Desde luego hay numerosas razones
por las que las normas que se han preparado expresamente para satisfacer las necesidades
de las empresas y de la contabilidad comercial no puedan, en lineas generales, aplicarse
directamente en las situaciones totalmente distintas de las organizaciones de las Naciones
Unidas [...] En lineas generales, las metas y los objetivos de las organizaciones de las
Naciones Unidas, los requisitos correspondientes de presentacion de datos, los intereses y
las necesidades de las organizaciones que preparan los estados financieros y los de los
diversos usuarios de las cuentas finales son en muchos aspectos apreciablemente distintos
de los que son convenientes para los organismos comerciales"’. Ese mismo afio se
estableci6 una Comision de Normas.

C. Una primera y fugaz solucion: las Normas de contabilidad del
sistema de las Naciones Unidas

15.  Finalmente, en respuesta a una solicitud de la Asamblea General al Grupo de
Auditores Externos'® de fecha 21 de diciembre de 1990, el anexo del informe del Secretario
General de 1993 sobre normas de contabilidad'' pasé a ser la primera version de las

° A/46/341, parrs. 9 y 10.
' En A/RES/45/235, parr. 5.
' A/48/530.
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Normas de contabilidad del sistema de las Naciones Unidas. Aunque esas Normas han sido
objeto de una serie de revisiones y seguian siendo aplicadas por la mayoria de las
organizaciones del sistema de las Naciones Unidas en el momento del examen por la
Dependencia Comun de Inspeccion, sus objetivos han permanecido inalterados.

16.  La utilizacién de las Normas de contabilidad del sistema de las Naciones Unidas
constituyd un importante paso con miras a la adopcion de un lenguaje y una terminologia
comunes por parte de los contadores de las organizaciones del sistema de las Naciones
Unidas, aunque sus objetivos tinicamente se alcanzaron en parte.

17.  Independientemente de las medidas que puedan adoptarse para revisar las Normas
de contabilidad del sistema de las Naciones Unidas, persistiran tres importantes aspectos
negativos, que seran el precio que hay que pagar por su flexibilidad y adaptabilidad a las
diferentes necesidades de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas:

a) Las Normas de contabilidad del sistema de las Naciones Unidas dejan un
amplio margen para la interpretacion, dado que en el propio texto que las establece se
reconoce el principio de la libertad de que dispone la autoridad competente en asuntos
financieros, lo que hace posible que las organizaciones no se sometan a una disciplina
estricta'?;

b) En consecuencia, realmente no estan "en vigor" y no son "comunes" ni, por
extension, creibles;

c) Desde el punto de vista de un auditor, pueden dar lugar a un conflicto de
intereses, dado que han sido promulgadas por una autoridad que representa a las propias
organizaciones cuyas cuentas han de ser auditadas de conformidad con sus propias normas.

18.  Aunque el sistema de las Naciones Unidas llevé a cabo repetidas revisiones de sus
propias normas con el fin de modernizar sus practicas contables, las tendencias contables
evolucionaban rapidamente en la sociedad civil, especialmente a finales de siglo, a raiz de
varios escandalos (Enron, WorldCom, etc.) que dieron lugar a que la opinidn publica fuera
partidaria de reforzar las normas y politicas contables y su convergencia internacional. Asi
pues, cada vez estaba mas claro que el unico modo de garantizar la presentaciéon de
informes financieros y procesos de contabilidad coherentes y comparables en todo el
sistema Naciones Unidas consistia en asegurarse de que todos los datos financieros que se
divulgaran se ajustaran a un mismo conjunto de normas emitido por una autoridad
independiente y externa, de composicion internacional y adaptada a las necesidades de las
entidades no lucrativas.

D. Una nueva solucion a un antiguo problema: las Normas Contables
Internacionales para el Sector Publico (IPSAS)

19.  Afortunadamente, después del éxito de las NIIF y como complemento, en 1996 se
puso en marcha una iniciativa para atender a esas necesidades. La FIC" establecié en
Toronto el Consejo del Sector Publico, posteriormente denominado Consejo de las IPSAS,
con miras a la preparacion de IPSAS, sustentadas por un sistema independiente y
transparente de garantias procesales'* similar al de la TASB". El objetivo era establecer

Por ejemplo, en el parrafo 4 se lee lo siguiente: "Si no se aplican esos supuestos fundamentales, ese
hecho debe indicarse, junto con las razones correspondientes".

La FIC esté integrada por 159 miembros y asociados en 124 paises y jurisdicciones y representa a 2,5
millones de contadores.

Véase www.ifac.org, "Preface to International Public Sector Accounting Standards, 2008",

parrs. 30 a 35.
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normas contables de gran calidad para ser utilizadas en la preparacion de los estados
financieros generales de las entidades del sector publico de todo el mundo. Las entidades
del sector publico abarcaban los gobiernos nacionales, los gobiernos regionales y locales y
sus entidades integrantes. Las organizaciones intergubernamentales no estaban incluidas
dentro del ambito inicial de las normas. El Consejo de las IPSAS realiza sus actividades
con muy poco personal como 6rgano normativo independiente bajo los auspicios de la FIC.
Para alcanzar sus objetivos recurre a:

> Emitir IPSAS y otros pronunciamientos'®;
» Promover la aceptacion y la convergencia internacional de las normas contables; y

» Publicar otro tipo de material de orientacion sobre la presentacion de informes
financieros en el sector publico.

20.  En esencia, en las IPSAS se establecen requisitos de reconocimiento, medicion,
presentacion y divulgacion relacionados con transacciones y actividades que han de
sintetizarse en los estados financieros generales. En el texto completo de las IPSAS se
utiliza en parte nueva terminologia'’ y se exponen ejemplos de la aplicacién de las normas a
transacciones concretas a fin de que se comprendan mejor sus requisitos. Como ayuda para
establecer los cambios necesarios que requiere la adopcion de las IPSAS a nivel de todo el
sistema, el Grupo de Trabajo sobre normas de contabilidad ha examinado interpretaciones
de las normas y directrices. A finales de 2007, el equipo del proyecto para todo el sistema
habia creado una serie de politicas y directrices ajustadas a las IPSAS que fueron aceptadas
por las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas, ya que proporcionaban una
plataforma estable para facilitar la armonizacién de la presentacion de informes financieros
conformes con las IPSAS en todo el sistema de las Naciones Unidas. En 2008 y 2009, se
aceptaron, aprobaron o respaldaron nuevos documentos a nivel de todo el sistema. Sin
embargo, la interpretacion de las normas contables es objeto de constantes debates, incluso
dentro de la misma organizacion, y evoluciona a lo largo de los afios (a este respecto, el
PMA, uno de los primeros organismos en adoptarlas, no podia beneficiarse de las
orientaciones de otros).

21.  Aligual que en el caso de las NIIF, las IPSAS requieren una aplicacién cabal. No
cabe afirmar que un estado financiero se ajusta a las IPSAS si no se ha cumplido
integramente algun requisito de las IPSAS. No obstante, a fin de facilitar la aplicacion
progresiva de las IPSAS, el Comité de Alto Nivel sobre Gestion propuso, sobre la base de
una recomendacion del Grupo de Trabajo sobre normas de contabilidad (véase el parrafo 26
infra), que, hasta que culminara la transicion, las Normas de contabilidad del sistema de las
Naciones Unidas se aplicaran de manera flexible y se adaptaran a las politicas y practicas
contables que ya estuvieran en consonancia con los requisitos de las IPSAS.

E. 2005-2007: Las decisiones politicas de adoptar las IPSAS

22. A fin de centrar la atencion en la necesidad de reestructurar el sistema contable de
las Naciones Unidas, en 2002 se estableci6 un Grupo de Trabajo sobre normas de
contabilidad. Ese grupo interinstitucional, integrado por contadores de las organizaciones

Cabe destacar que esta iniciativa fue respaldada no sélo por el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional, sino también por las Naciones Unidas y el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD).

Véase en el anexo I el indice del Manual de Pronunciamientos del Consejo de Normas Internacionales
de Contabilidad del Sector Publico.

Por ejemplo, en la version inglesa se sustituye la palabra "income" por "revenue"y la palabra
"expenditures" por "expenses”, que entrafian escasas diferencias de significado.
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del sistema de las Naciones Unidas, fue constituido por el entonces Director de la Division
de Contaduria General de las Naciones Unidas (actualmente Contralor Adjunto), quien
sigue presidiéndola, ademas de copresidir la Red de Finanzas y Presupuesto de la Junta de
los jefes ejecutivos del sistema de las Naciones Unidas para la coordinacién'®. El Comité de
Alto Nivel sobre Gestion aprobo el establecimiento de un "proyecto" conjunto sobre
normas contables internacionales, tal como habia recomendado el Grupo de Trabajo. Una
vez que se hubieron conocido quién era el jefe cualificado del equipo y como se procederia
a la financiacién conjunta, el proyecto brindé a las organizaciones la oportunidad de
intercambiar ideas y experiencias mediante cuestionarios y comentarios sobre diferentes
instrumentos (documentos de posicion, proyectos de directriz, etc.) que fueron publicados
con arreglo a un calendario estricto.

23.  Las primeras preguntas basicas que el equipo del proyecto de la Junta de los jefes
ejecutivos del sistema de las Naciones Unidas para la coordinaciéon formuld a los miembros
del Grupo de Trabajo sobre normas de contabilidad se referian a las mejores normas
contables para el sistema de las Naciones Unidas y los criterios para evaluarlas. Se
propusieron cuatro posibilidades:

» Buenas normas nacionales, tales como las promulgadas por Australia y Nueva

Zelandia;
» NIIF;
» 1IPSAS;y

» Una jerarquia de principios contables generalmente aceptados, acompanados de
una norma externa preferida y varias exenciones para situaciones propias de las
Naciones Unidas.

24.  En las 12 respuestas oficiales recibidas de las 28 organizaciones contactadas
(algunas de las cuales eran de las organizaciones mas grandes), se atribuia considerable
importancia a los criterios de '"caracter internacional, firmes garantias procesales y
contabilidad totalmente en valores devengados" (véanse los parrafos 29 a 37). Es
interesante seflalar que las organizaciones estaban casi divididas por igual entre una escuela
de pensamiento "practica", partidaria de las NIIF —el conjunto de normas internacionales
ampliamente utilizadas por grandes empresas privadas de muchos paises y conocido por la
mayoria de los contadores y sobre el que se disponia de amplia informacion y material de
formacion— y una escuela "légica", partidaria de la nueva serie de IPSAS, que consideraba
que se ajustaban especialmente a las necesidades concretas de las entidades del sector
publico. Al final no se decantd ninguna clara mayoria en favor de alguno de los dos
enfoques (11 en favor de las IPSAS y 10 en favor de las NIIF).

25.  En lo concerniente a la pregunta ";Estd de acuerdo con lo que se sugiere en el
documento en el sentido de que la plena adopcion de un conjunto externo de normas
contables tal vez no sea posible en el caso de las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas a corto ni a mediano plazo?", en junio de 2005 habian dicho si 10 de
las 12 entidades que respondieron. Por consiguiente, se desplegaron importantes
esfuerzos a nivel de todo el sistema para difundir la opinién de que la transicion a las
normas internacionales podia llevarse a cabo a mediano plazo. Esos esfuerzos constituyeron
un componente esencial de las actividades que realiz6 el Grupo de Trabajo sobre normas de
contabilidad, con el apoyo del Comité de Alto Nivel sobre Gestion, para impulsar la
transicion de las Normas de contabilidad del sistema de las Naciones Unidas a las IPSAS.
Como es logico, cada organizacion deberia haber realizado un analisis a fondo de su grado

Los miembros del Grupo de Trabajo eligen a su Presidente con el refrendo de la Red de Finanzas y
Presupuesto y el Comité de Alto Nivel sobre Gestion.
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de preparacion en 2005. Ello habria requerido una buena comprension de los requisitos de
las IPSAS por parte de todas las organizaciones, lo que en general no fue asi. En lugar de
ello, se llevod a cabo un estudio sobre la preparacion a nivel de todo el sistema. Sobre la
base de sus resultados y del éxito de las experiencias de la OCDE, la Comisién Europea y
la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), se seleccionaron cinco afios
como marco (rigido) estandar para la transicion. Ademas, se identifico a tres organizaciones
que era probable que pudieran adoptar las normas internacionales ya en 2008, en tanto que
se esperaba que las demas estuvieran en condiciones de cumplirlas en 2010. Aunque en
teoria se deberian haber cuestionado la viabilidad y la falta de flexibilidad de ese
plazo, en el verano de 2005 las organizaciones se vieron presionadas a aceptarlo. Por
otra parte, es preciso reconocer que, en esa etapa inicial, el establecimiento de un
plazo dificil de cumplir suscité la atencion del personal directivo superior y los
organos rectores respecto de esa transicion e impulso6 la obtencion de recursos para el
proyecto y el compromiso de realizar esfuerzos en la gestion del cambio.

26.  Eso explica por qué tinicamente cinco meses después, a saber, el 30 de noviembre de
2005, el Comité de Alto Nivel sobre Gestion aprobé por unanimidad las
recomendaciones siguientes:

a) Que las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas adoptaran las
IPSAS;

b) Que las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas formularan sus
calendarios de ejecucion y que todas las organizaciones adoptaran y empezaran a aplicar las
IPSAS a maés tardar en los periodos de presentacion de informes que se iniciaran el 1° de
enero de 2010, y el 1° de julio de 2010 por lo que respecta a las operaciones de
mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas;

c) Que se siguiera brindando apoyo, coordinacién y direccion a este cambio,
que abarcaba a todo el sistema, por medio del Grupo de Trabajo sobre normas de
contabilidad, bajo los auspicios de la Red de Finanzas y Presupuesto, al tiempo que se
siguiera aportando recursos para los proyectos a fin de lograr una interpretacion y
aplicacion coherentes de los requisitos de las IPSAS en todo el sistema;

d) Que se afadiera la siguiente oracion al final del parrafo 3 de las Normas de
contabilidad del sistema de las Naciones Unidas: "En caso de que una organizacion se
aparte de las practicas establecidas a continuaciéon para aplicar una o varias IPSAS, se
asumira que dicha organizaciéon cumple con las Normas de contabilidad del sistema de las
Naciones Unidas";

e) Que se siguiera aportando financiacién y apoyo de otra indole, de caracter
interinstitucional, para asegurar una representacion efectiva del sistema de las Naciones
Unidas en el Consejo de Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Publico".

27. Habida cuenta de los informes pertinentes del Secretario General® y los
intercambios de comunicaciones mantenidos con funcionarios de la Secretaria, la
Comision Consultiva en Asuntos Administrativos y de Presupuesto (CCAAP) hizo
suya la recomendacién con un grado de entusiasmo sumamente inusual en ese 6rgano. "La
Comision Consultiva considera evidente que la Organizacion debe sustituir las Normas de
contabilidad del sistema de las Naciones Unidas por las IPSAS."* No obstante,
paralelamente se pronuncié de manera cautelosa y acertada contra un calendario
carente de realismo y destac6 que la aplicacion debia sincronizarse con la introduccion de
un nuevo sistema de tecnologia de la informacion.

' CEB/2005/HLCM/R .24, parrs. 25 a) a ¢).
20 A/60/846 y A/60/846/Add.3 e informacion complementaria transmitida a la CCAAP.
2 A/60/870, parr. 42.
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28.  El7 de julio de 2006, la Asamblea General se ajust6 a lo manifestado por la CCAAP
en ambos casos y decidié aprobar la adopcion de las IPSAS por las Naciones Unidas,
aunque se abstuvo de imponer la fecha limite propuesta por el Secretario General. Ademas,
de conformidad con la recomendacion de la CCAAP, aprobé los recursos solicitados por el
Secretario General para comenzar el proceso de aplicacion’’. En menos de dos afios, todas
las organizaciones siguieron los pasos de las Naciones Unidas y comenzaron su
transicion a las IPSAS, lo que constituy6 un logro notable.

22 A/RES/60/283, secc. IV.
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III. Efectos de las IPSAS en las organizaciones. Cuestiones
clave

A. El cambio fundamental a la contabilidad basada en valores
devengados

1. Novedad

29.  En 2000, la CCAAP asisti6 a uno de los simposios anuales sobre devengos
organizado por la OCDE para expertos financieros de sus Estados miembros con objeto de
examinar el establecimiento de una nueva base contable: el '"devengo" como
contrapuesto al "efectivo"”. Desde entonces se acepta como convenciéon entre los
profesionales que la contabilidad en valores devengados es el mejor método posible para
atender las nuevas necesidades de la presentacion de informes financieros y el método mas
adecuado para ofrecer una imagen completa de la situacion financiera de una entidad, con
informacion sobre su activo, su pasivo, sus ingresos y sus gastos reales en un afio concreto.
Actualmente todas las normas contables internacionales exigen que se aplique ese método
de consignacion de las transacciones.

30. Con arreglo a la contabilidad en valores devengados, las transacciones y otras
operaciones se reconocen cuando ocurren (y no inicamente cuando se recibe o se paga
el efectivo o su equivalente). En consecuencia, las transacciones y operaciones se
consignan en los registros contables y se reconocen en los estados financieros de los
periodos con los que guardan relacion. Si bien es muy frecuente que difieran las fechas de
las transacciones y las fechas de los pagos, segun el nuevo método cada una de esas
operaciones se reconoce en su fecha real y ha de ser consignada en el estado financiero o el
periodo financiero en cuestion. Asi pues, el tratamiento contable sera diferente. Los
elementos reconocidos con arreglo a la contabilidad en valores devengados son el activo, el
pasivo, los ingresos y los gastos (IPSAS 1).

2. Problemas

31.  El uso de la contabilidad en valores devengados en la administracion publica
produce un efecto que va mas alla de los asuntos financieros, ya que afecta a las practicas
del trabajo ordinario, desde la adopcion de decisiones politicas a las operaciones cotidianas.
Ciertamente la adopcion de este método equivale como minimo a una revolucion cultural.
Algunas organizaciones del sistema de las Naciones Unidas llevan largo tiempo utilizando
la contabilidad en valores devengados para consignar ciertos ingresos o gastos y, por
consiguiente, se encuentran en mejores condiciones para aplicar las IPSAS. Sin embargo,
para otras organizaciones ese cambio requiere ser asimilado no sélo por sus contadores,
sino también por los delegados y administradores, quienes necesitan consultar los
estados financieros existentes o tienen que contribuir a generar otros nuevos.

32.  El cambio puede resultar igual de intimidante que cuando un cantante o un director
de television pasa de un estudio de grabacion a un programa con publico en directo. En la
contabilidad tradicional en efectivo, las transacciones se consignan sobre la base de los
pagos realizados; sin embargo, mediante la utilizacion del método del devengo se
consignan cuando el ingreso es exigible y cuando se incurre en un gasto (en lugar de
cuando se recibe o se paga el efectivo) y se consignan en los estados financieros de los
periodos con los que guardan relacion. Las fechas de las transacciones y de los pagos

%O "efectivo modificado”, concepto utilizado en el sistema de las Naciones Unidas pero nunca

explicado satisfactoriamente.
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frecuentemente no coinciden y, por ello, su tratamiento contable es diferente con arreglo a
cada método.

Ejemplo A
La contratacion de servicios de un consultor

La firma del contrato no tendra efectos contables. En cambio, la fecha de ejecucion
o de prestacion del servicio contratado (y no la reserva de fondos presupuestarios) pasara a
ser la Unica referencia. Ahora el acontecimiento clave es la recepcion de la solicitud de
pago (salvo que pueda fijarse una fecha tinica de ejecucion, como para la adquisicion de un
bien) y de ella dependera la asignacion de las cargas al ejercicio. Esto supone, pues, que el
cumplimiento de las condiciones de los pagos intermediarios se ha comprobado
plenamente. Ya no se tratara de liquidar una reserva de fondos, sino de registrar cada
operacién cuando se haya efectuado®.

Ejemplo B
Envio de mercancias

Cuando una entidad compra 900 carpas para su ulterior distribucién entre los
beneficiarios, segun la contabilidad en efectivo la transaccidon reconocera el gasto en el
momento en que se haya efectuado el pago del envio al proveedor, siempre que haya tenido
lugar realmente la entrega del envio (el pago suele seguir a la entrega de las mercancias).
Con arreglo a la contabilidad en valores devengados, el recibo del envio se consignara
primeramente en la cuenta del inventario (activo) como el incremento del valor del activo
que representa la inclusion en el inventario de 900 carpas depositadas en el almacén de la
entidad. Posteriormente, en el momento de la distribucion a los beneficiarios, mediante la
segunda transaccion o las transacciones subsiguientes se consignara una reducciéon en el
valor de inventario (activo) y un incremento en los gastos para representar el valor de las
carpas distribuidas. Asi pues, la distribucion de 200 carpas a 200 beneficiarios daré lugar a
una reduccion del valor de inventario (activo) equivalente a 200 carpas, con lo que quedara
un saldo de 700 carpas, pero se contabilizaran 200 como gastos.

33.  De conformidad con las IPSAS, ya no es posible efectuar pequefios reajustes en los
registros contables, dado que cualquier actividad que repercuta en la consignacion del
patrimonio de la entidad habra de ser reconocida en el momento en que ocurra.

34.  Segun los métodos tradicionales de contabilidad en efectivo, los gastos y los
ingresos no necesitan consignarse en el periodo con el que guardan relacion; los gastos e
ingresos, junto con los gastos de capital, se contabilizan en totales en el afio en que se
efectud la compra o la enajenacion de bienes de capital. Ademas, en la contabilidad en
efectivo no se reconoce integramente el activo y el pasivo. Por el contrario, en la
contabilidad en valores devengados se miden el desempefio y la situacion financiera de una
entidad al reconocerse las actividades econdmicas en el momento en que se producen las
transacciones (en lugar de en el momento en que se efectiian los pagos). Por ello, los
estados financieros preparados segin el método del devengo deben proporcionar
informacion sobre elementos tales como los recursos controlados por la entidad que
presenta el informe, el costo de sus operaciones (el costo de proporcionar bienes y
servicios), la corriente de efectivo y otra informacion financiera til sobre su desempefio y
su capacidad de recuperacion financiera.

24

180 EX/33, Part I Rev.
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35. Habida cuenta de que en muchas organizaciones la informacién presupuestaria (la
supervision de la ejecucion del presupuesto aprobado) seguira presentdndose con arreglo a
la contabilidad en efectivo, la transicion a las IPSAS dara lugar a una marcada disociacion
entre la contabilidad y los datos financieros (parrs. 65 a 69).

Ventajas

36. Una vez que se han creado las condiciones apropiadas, la contabilidad en
valores devengados ofrece numerosas ventajas, que en buena medida contrarrestan
los inconvenientes iniciales:

» Los informes financieros preparados seglin la contabilidad en valores devengados
permiten que los usuarios:

o Evaluten la contabilidad en funciéon de todos los recursos que la entidad
informante controla y del despliegue de tales recursos;

o Evaluen el desempefio, la situacion financiera y las corrientes de efectivo
de la entidad; y

o Adopten decisiones relativas a proporcionar recursos a la entidad o realizar
operaciones con ella®.

» La contabilidad en valores devengados de las IPSAS dispone de cuentas mas
completas que las de la contabilidad en efectivo y, por definicién, en ellas
desaparece el margen para manipular los pagos y los recibos con el fin de alcanzar
determinados objetivos en materia de presentacion de informes y de control;

» La informacion disponible a partir de la contabilidad en valores devengados puede
mejorar la gestion y la adopcion de decisiones y servir para que las organizaciones
utilicen de manera mas eficiente los recursos (en la contabilidad en efectivo, el
gasto de lo que se utiliza durante muchos afios se consigna Unicamente cuando el
dinero se gasta y no se consigna ulteriormente si el activo se sigue utilizando, ha
llegado al final de su vida util o ha sido vendido)®;

» La contabilidad en valores devengados brinda la oportunidad de establecer
elementos para una eficaz contabilidad de costos y modificar el comportamiento
organizativo mediante la utilizacion de incentivos y penalizaciones, incluidas
comparaciones de los costos de los servicios proporcionados por los sectores
privado y publico; asi como

» La oportunidad de establecer medidas para un desempefio eficaz que no se vean
afectadas por las circunstancias variables de los plazos para los pagos de efectivo
y los recibos y que incluyan informacion sobre el activo y el pasivo fijo y
corriente;

» Los costos de los bienes de capital se distribuyen a lo largo de la vida 1til;

» La contabilidad en valores devengados ofrece una vision mas ajustada a la
realidad de la situacion financiera de una entidad.

37.  Ensuma, la aplicacion de las IPSAS entrafia:

a) Un mayor grado de control interno y de transparencia respecto de todo el
activo y el pasivo;

GE.10-02120

% Comité del Sector Publico de la FIC, Transition to the Accrual Basis of Accounting: Guidance for
Governments and Government Entities (2003), parr. 1.19, pag. 7.

%6 Comité del Sector Publico de la FIC, Resource Accounting: Framework of Accounting Standard
Setting in the UK Central Government Sector (2002).

13



JIU/REP/2010/6

14

b) Una informaciéon mas exhaustiva y homogénea acerca de los costos y los
ingresos, con lo que se presta un mayor apoyo a la gobernanza, particularmente en el caso
de la gestion basada en los resultados;

c) Una integracion del material no fungible en el sistema de contabilidad, con lo
que los registros de ese material resultan mas precisos y completos;

d) Una mayor homogeneidad y comparabilidad de los estados financieros a lo
largo del tiempo y entre las distintas organizaciones;

e) La adopcidén de practicas contables 6ptimas mediante la aplicacion de normas
internacionales de contabilidad creibles e independientes.

Otras cuestiones relacionadas con la aplicacion de las IPSAS

Riesgo de descrédito

38.  Una cuestion fundamental es si los plazos para la aplicacion establecidos por las
organizaciones del sistema de las Naciones Unidas se pueden cumplir de manera realista y
si las organizaciones podran recibir del auditor una opinion sin salvedades sobre su primera
serie de estados financieros ajustados a las IPSAS.

\ A/

2ZLX Riesgo: El riesgo estriba en que, si sus estados financieros pretenden ajustarse a las
IPSAS, pero sélo lo hacen en parte, el auditor externo emitird una opinién con
salvedades en relacion con la informacion facilitada.

39. En términos financieros, se prevé que algunas de las modificaciones contables
requeridas para aplicar las IPSAS reduzcan considerablemente el valor del patrimonio?®’
(saldo de los fondos) de las organizaciones y que incluso den lugar a un patrimonio
negativo, como es el caso de los escasos gobiernos, con excepcion de Nueva Zelandia, que
han optado por los estados financieros en valores devengados. Para los funcionarios de la
Comision Europea constituyod una sorprendente revelacion descubrir que el primer estado
financiero de la Comision realizado integramente en valores devengados registraba un total
de cargos devengados por valor de 64 millones de euros, en tanto que el total de los
ingresos devengados se cifraba en 2,5 millones de euros y habia 54 millones de euros
adeudados por Estados miembros, en lugar de registrarse como anteriormente un valor
positivo de 13,5 millones de euros. Esas variaciones obedecen al reconocimiento de las
obligaciones integras por concepto de prestaciones de los empleados, particularmente el
seguro médico después de la separacion del servicio (parrs. 60 a 64). Se estimaba que, al 31
de diciembre de 2007, el pasivo de las Naciones Unidas por concepto de prestaciones del
seguro médico después de la separacion del servicio que abarcaban a todos los participantes
se cifraba en 2.430 millones de délares procedentes de todas las fuentes de financiacion®.
Esas obligaciones inesperadamente cuantiosas en los estados financieros no entrafian
nuevos gastos. Se trata sencillamente de informacion completa sobre obligaciones
existentes que anteriormente no se habian reconocido, es decir, no se habian cuantificado
nominalmente en los estados financieros.

40.  Algunas organizaciones del sistema de las Naciones Unidas ya han dado a conocer
en parte en sus estados financieros prestaciones de empleados abonables en el futuro
(aunque generadas en periodos contables anteriores). Dado que no habia requisitos de
divulgacion en las Normas de contabilidad del sistema de las Naciones Unidas, esas

27

28

El patrimonio o el valor neto del activo es el valor neto del activo de una entidad después de la
reduccion de su pasivo. La mayoria de los Estados que han comenzado a utilizar las IPSAS tienen un
patrimonio negativo y una de las pocas excepciones es Nueva Zelandia.

A/64/7/Add 4.
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obligaciones Unicamente se recogieron en notas de los estados financieros. Aunque
técnicamente puede parecer que es insolvente una organizacion que facilita informacion, la
experiencia muestra que el reconocimiento de esas obligaciones a raiz de la adopcion de
la contabilidad en valores devengados frecuentemente entrafia un patrimonio negativo
para los gobiernos y las organizaciones. Por otra parte, tal como se sefiala en el informe
de la FIC titulado Transition to the Accrual Basis of Accounting: Guidance for
Governments and Government Entities, el reconocimiento de las obligaciones:

» Obliga (politicamente mas que juridicamente) a las entidades a reconocer y
planificar el pago de las obligaciones reconocidas;

» Proporciona informacioén sobre los efectos de las obligaciones existentes en los
futuros recursos;

» Permite la atribucion de responsabilidad por la gestion de las obligaciones; y

» Proporciona la informacion necesaria para que las entidades determinen si pueden
mantener sus actividades.

2.  Posibles riesgos

41. La adopcion de las IPSAS es un proceso complejo y exhaustivo de gestion del
cambio. Si bien ofrece numerosas ventajas a mediano y a largo plazo, también entrafia
costos a corto plazo y problemas que han de ser abordados con atencidon por los jefes
ejecutivos de todas las organizaciones afectadas.

42.  Para aprovechar el pleno potencial que ofrece la utilizacion de informacioén basada
en valores devengados los gerentes deben estar convencidos del valor de los datos en
valores devengados y deben poder adoptar medidas al respecto para mejorar los
procesos de gestion. La contabilidad en valores devengados no debe ser un fin en si
misma.

2ZLX Riesgos: Segun la Federation des Experts-Comptables Européens (FEE), los
principales riesgos que entrafian las IPSAS se refieren mas a las percepciones que al
contenido:

» Las IPSAS se estan aplicando o se podrian aplicar sin que se comprendan
realmente las cuestiones planteadas;

» No se estd procediendo o podria no procederse a abordar debidamente las
"lagunas" de las IPSAS;

i dticas, aunqu Acti voluci
» Las IPSAS se consideran estaticas, aunque en la practica evolucionan
constantemente®.

43,  Lareforma de las IPSAS influira en los procedimientos operativos, en las practicas
de presentacion de informes y, por ende, en la gobernanza y en las relaciones con los
Estados Miembros. Ademas de aportar informacion 1til para mejorar la gestion y la
adopcion de decisiones, las IPSAS también expondran al personal directivo a un mayor
escrutinio publico y, por consiguiente, hardn que sea mas responsable de la eficiencia y la
eficacia de sus programas.

3. Gestion del cambio

44.  Inevitablemente la adopcion de las IPSAS supone un precio para cada organizacion.
Como se destaco en una comunicacion de 2002 de la Comision Europea, "la experiencia de
los Estados Miembros muestra que la reforma de los sistemas de contabilidad publica

¥ Ibid., parr. 5.3.
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representa una importante convulsion tanto desde el punto de vista de la adopcion de
nuevas practicas como desde el punto de vista humano, por no hablar ya de los recursos

financieros que se requieren"*’.

Las IPSAS resultan laboriosas y costosas

45.  La adopciéon de métodos contables ajustados a las IPSAS requiere un compromiso
adicional de tiempo y esfuerzo por parte del personal. Durante la etapa de transicion, en
funcion de la disponibilidad de sus recursos, las organizaciones ora tendran que depender
durante un periodo de tiempo prolongado del apoyo del personal existente, lo que se
sumara a sus obligaciones cotidianas, ora tendrdn que contratar a muchos nuevos
funcionarios. A este respecto, la recomendaciéon del auditor externo de la UNESCO se
aplica a todos los proyectos de las IPSAS: "Cuando calculen el tiempo necesario para
introducir los cambios requeridos por una norma IPSAS, las organizaciones deberian contar
con un plazo suplementario para evitar el riesgo de subestimar el tiempo necesitado. Con
frecuencia, el alcance de la labor que se requiere para la instalacion del sistema no se
apreciara plenamente hasta que se hayan iniciado estos trabajos"'. Una vez que se haya
puesto en marcha el sistema, habra nuevas esferas contables que precisardn atencion
permanente. Por ejemplo, ademas de proporcionar informacion esencial sobre los activos
que se tengan en propiedad y sobre su vida 1til restante, segin la norma 17 de las IPSAS,
relativa a propiedades, planta y equipo, los componentes de propiedades, planta y equipo
habran de ser objeto de control, reconocimiento, medicion, depreciacion y divulgacion en
notas de los estados financieros, a diferencia de la practica de imputarlos inmediatamente a
gastos, segun se dispone en las Normas de contabilidad del sistema de las Naciones Unidas.
Ese control permanente respecto de las propiedades, planta y equipo exigira que las
organizaciones designen funcionarios y establezcan sistemas para garantizar un ciclo
completo de contabilizacion de las propiedades, planta y equipo.

Las cuentas del inventario®® seran particularmente laboriosas y con gran
densidad de mano de obra. El cumplimiento de la norma 12 de las IPSAS requerira que
se proceda a la capitalizacion® y a la divulgacién del inventario al valor que proceda.
El inventario se traspasard a gastos cuando el control sobre ¢l se ceda a los beneficiarios
finales (como las ONG o las poblaciones destinatarias). Esa nueva divulgacion permitird un
mejor control sobre los inventarios, pero también requerird esfuerzos adicionales para
contabilizarlos (también fisicamente), valorarlos y determinar cuando gastarlos.

46.  La preparacion de saldos de apertura precisos para los inventarios fue un importante
reto para el PMA. Los preparativos de la contabilizacion de los inventarios dieron comienzo
mas de un aio antes de la fecha del saldo de apertura (1° de enero de 2008) y entrafiaron la
participacion de unas 1.000 personas en 700 localidades dependientes del PMA.

M\

2ZLX Riesgos

» Falta de personal administrativo con los conocimientos técnicos necesarios, y
mecanismos de gestion centrados en los activos fijos;

30

31
32

33

COM 2002 755 final: "Modernization of the Accounting System of the European Communities",
Bruselas, 17 de diciembre de 2002.

180 EX/33 Part I Rev.

"Los inventarios son activos: a) en forma de materiales o suministros que se consumiran en el proceso de
produccion; b) en forma de materiales o suministros que se consumiran o distribuiran en la prestacion de
servicios; ¢) que se mantienen para su distribucion en el curso ordinario de las operaciones; o d) en el
proceso de produccion con miras a su venta o distribucion" (norma 12 de las IPSAS).

Capitalizar es "to record expenditure as an asset rather than as an expense” ("consignar un gasto
como activo y no como gasto") (www.reallifeaccounting.com/dictionary.asp).
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» Registros financieros no actualizados en tiempo real;

» No realizacion de un analisis a fondo de cada activo, tal como requieren las
IPSAS.

5.  Aspectos culturales

47.  La adopcion de las IPSAS daré lugar a un cambio cultural que repercutira en los
tratamientos contables y en el modo en que se efectiian algunas transacciones
mercantiles. Por ejemplo, una importante diferencia entre las Normas de contabilidad del
sistema de las Naciones Unidas y las IPSAS es el "principio de la entrega". Segun las
Normas de contabilidad del sistema de las Naciones Unidas, un gasto se reconoce en el
momento en que se emite una orden de compra, que inicia la contabilizacion de una
obligacién por liquidar*®. Asi pues, una obligacion por liquidar se contabiliza antes de la
recepcion de los bienes o servicios. La practica vigente (con arreglo a las Normas de
contabilidad del sistema de las Naciones Unidas) de considerarla un gasto significa que la
intencién se consigna como una obligacion por liquidar. Por el contrario, en las IPSAS se
permite el reconocimiento de gastos so6lo cuando la entrega se ha producido realmente. Ese
importante cambio hard innecesario informar sobre las obligaciones por liquidar en los
estados financieros y entrafiard una adecuacion mas precisa entre los gastos y el
presupuesto autorizado en el ejercicio al que se refieran. No obstante, a efectos de la
presentacion de informes, las obligaciones por liquidar se seguiran registrando en los
sistemas presupuestarios y de compra y una practica que ha de seguirse consiste en
informar sobre ellas en las notas de los estados financieros.

48. La adopcion de las IPSAS fomentara practicas utiles como la contabilidad de
costos y el intercambio de datos entre los departamentos o servicios que hasta el
momento han trabajado de manera aislada con el fin de proporcionar a los contadores
informacion completa, precisa y fiable para preparar estados financieros con arreglo a las
nuevas normas. Ademas, puede dar lugar a la preparacion de un diagrama comun de
cuentas. Los recibos y las distribuciones de inventario habrdn de consignarse
oportunamente en el libro mayor a fin de divulgar con precision los saldos de inventario.

6. Aspectos politicos

49.  Politicamente el requisito mas sensible figura en la norma 6 de las IPSAS (Estados
financieros consolidados y separados)®, en que se dispone que una entidad presentara
estados financieros en que consolide todas las entidades que controla®®. La aplicacién de esa
disposicion plantea algunas cuestiones clave para una organizacion como las Naciones
Unidas, como las de si todos los fondos y programa de las Naciones Unidas deben
considerarse subsidiarios de la Organizacion y si el concepto de consolidacién debe
aplicarse a iniciativas conjuntas y, de ser asi, qué organizacion debe ser designada entidad

3% Una obligacién por liquidar es un tipo de transaccion segiin las Normas de contabilidad del sistema

de las Naciones Unidas, que reconoce una futura obligacion respecto de los bienes o servicios
ordenados (entregados o no). Las obligaciones por liquidar pueden o no pueden materializarse durante
el ejercicio econdmico.

La consolidacion es el proceso de presentar los estados financieros de todas las entidades que forman
parte de la entidad que informa como si se tratara de los estados financieros de una inica entidad.
Entrafia sumar todas las partidas, renglon por renglon, y eliminar todas las transacciones o saldos
entre miembros de las entidades que informan. Las entidades han de ajustarse a las politicas y
clasificaciones estandar cuando proporcionen informacion financiera para la consolidacion (norma 6
de las IPSAS).

Controlar es la facultad de regular las politicas financieras y operativas de otra entidad de manera que
se obtengan beneficios de sus entidades.

35

36
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principal. Estas son importantes consideraciones juridicas, financieras y politicas que han
de abordarse y ser objeto de acuerdos, tedricamente en la etapa inicial de la preparacion, tal
como recomendd la Junta de Auditores’’. Sobre la base de la recomendaciéon de la
Comisién Consultiva®, el Secretario General abordd esta cuestion en un informe, en el que
confirmé la complejidad que entrafiaba para las Naciones Unidas el cumplimiento de las
IPSAS®. El equipo del proyecto de aplicacion de las IPSAS en las Naciones Unidas
observo que en la norma 6 de las IPSAS no se establecia taxativamente el modo de
identificar a la entidad '"basica" informante, que podia consistir en un acuerdo
administrativo sin identidad juridica. Asi pues, las Naciones Unidas y sus entidades
conexas, incluidos los fondos y programas, no necesitarian realizar una consolidacion
formal, lo que haria posible la adopcion de un enfoque pragmatico en este terreno poco
claro. El equipo del proyecto de aplicacion de las IPSAS en las Naciones Unidas finalmente
acordd no presentar datos consolidados.

50. Hay otras dos cuestiones politicamente sensibles que guardan relacién con la
consignacion de los ingresos: el modo de tratar los retrasos en el cobro de las
contribuciones pendientes y la contabilizacién de las contribuciones voluntarias. Por lo
que respecta a las primeras, en tanto que, de conformidad con las Normas de contabilidad
del sistema de las Naciones Unidas, una organizacion podia efectuar una provision para
esas demoras, en las IPSAS se requiere que todos los activos (incluidas las deudas por
cobrar) se consignen con su valor razonable. Por consiguiente, en los casos en que sea
improbable que se reciban las contribuciones, su valor tendrd que ser reajustado en
consecuencia. Esto puede generar un debate politico acerca de si algunos Estados
Miembros pueden estar excusados de pagar sus cuotas a causa de los retrasos en los
pagos y si otros Estados Miembros tendran que sufragar el déficit resultante. E1 Fondo
Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) tuvo que resolver un problema similar para
ajustarse a las NIIF. El Grupo de Trabajo sobre normas de contabilidad publicé un
documento sobre el asunto en diciembre de 2009. En junio de 2008 la Junta de Auditores
sugiridé que, habida cuenta de la adopcion de las IPSAS, tal vez fuera necesario que las
organizaciones hicieran una provisiéon para deudas incobrables o deudores que pagaran
con retraso.

51.  La transicion al método de contabilidad integra en valores devengados significa que
las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas tendran que determinar rapidamente
los criterios que habran de aplicarse a los compromisos juridicos que sustentan las
contribuciones voluntarias. La aplicacion de la norma 23 de las IPSAS significa que los
términos de los compromisos habran de ser estudiados detenidamente para conocer la fecha
y la cuantia que se consignaran en los estados financieros. Los compromisos de los
donantes pueden variar considerablemente en funcion del proyecto o del Estado de que se
trate. Por ello, es importante definir el grado de formalizacion del compromiso: la situacion
del firmante y el tipo de documento (contrato, promesa, documento presupuestario, etc.).

Algunas modificaciones contables con repercusiones mas
significativas

52. En un estudio realizado por el Grupo de Trabajo sobre normas de contabilidad
(véase el anexo II), las personas que respondieron sefialaron las normas que consideraban
tenian repercusiones mas significativas para sus organizaciones. Todas las organizaciones
seflalaron tres normas de las IPSAS: la norma 1, Presentacion de estados financieros

37 A/63/5 (vol.I), cap. II, parrs. 10 a) y 27.
38 A/63/496, parr. 7.
39 A/64/355, parrs. 12y 45 a 47.
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(sumamente indispensable); la norma 17, Propiedades, planta y equipo; y la norma 24,
Presentacion de informacion del presupuesto en los estados financieros. Se esperaban
otros importantes efectos de resultas de la adopcion de la norma 3, Superavit o déficit
neto del periodo, errores fundamentales y cambios en las politicas contables; la norma
12, Inventarios; la norma 18, Informaciéon financiera por segmentos; la norma 19,
Provisiones, pasivos contingentes y activos contingentes; la norma 23, Ingresos de
transacciones sin contraprestacion (impuestos y transferencias); la norma 25, Prestaciones
de los empleados; y la norma 31, Activos intangibles. A continuacion figuran comentarios
sobre las cuestiones de particular interés para las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas.

Presentacion de los estados financieros

53.  Segin la norma 1 de las IPSAS, Presentacion de los estados financieros, "los
estados financieros se elaboraran con una periodicidad que serid, como minimo,
anual"*, ya que su "utilidad [...] se ve perjudicada si éstos no se ponen a disposicién de los
usuarios dentro de un periodo razonable de tiempo, tras la fecha de presentacion del periodo
sobre el que se informa. Una entidad debe estar en posicion de emitir sus estados
financieros dentro de los seis meses posteriores a esta fecha"*'. Este requisito sera arduo de
cumplir para todas las organizaciones y sus auditores externos, ya que casi todos los
informes financieros se han presentado hasta la fecha cada dos afios o0 mas.

Tratamiento de los activos: propiedades, planta y equipo

54.  Segun los principios basicos de la norma 17 (revisada) de las IPSAS, los activos que
se utilicen durante mas de un ejercicio econdmico deben ser "capitalizados" en el balance.
Esa norma permite a las entidades reconocer inicialmente los articulos correspondientes
a propiedades, planta y equipo a su costo histérico” o su valor razonable®, que
después se imputa a gastos a lo largo del periodo de utilizacion de cada activo. La
utilizacion del valor razonable se justifica por la dificultad de fundamentar de forma fiable
el costo de adquisicion de articulos correspondientes a propiedades, planta y equipo que se
encuentren en poder de una entidad durante un largo periodo de tiempo, su traspaso entre
oficinas exteriores, etc. Cualquier método tendra que estar respaldado por documentacion
justificante, lo que requerird un importante esfuerzo, incluida la labor de identificar y
clasificar todos los articulos correspondientes a propiedades, planta y equipo utilizando un
método apropiado de valoracion. Para la ulterior medicion de las propiedades, planta y
equipo, las IPSAS permiten elegir entre el modelo de costo y el modelo de revaluacion. Los
costos que han de capitalizarse han de distinguirse de los contabilizados como gastos; es un
proceso dificil en el caso de una operacion compleja como el Plan maestro de mejoras de
infraestructura para la Sede de las Naciones Unidas en Nueva York. En relaciéon con este
caso, la Junta de Auditores recomendd que la Division de Contaduria General considerase
la posibilidad de capitalizar las obras de renovacion realizadas en activos de las Naciones
Unidas.

55.  El nivel minimo para el reconocimiento de las propiedades, planta y equipo fue
objeto de un intenso debate entre las organizaciones de las Naciones Unidas: hubo quienes
defendieron un nivel minimo mas elevado para reducir los costos administrativos de
obtener y mantener datos, en tanto que otros eran partidarios de un nivel minimo mas bajo
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Norma 1 de las IPSAS, parr. 66.

Ibid., parr. 69.

Costo histdrico: valor de un activo basado en el costo real de compra.

El valor razonable es la suma por la cual podria cambiarse un elemento del activo, o saldarse un
elemento del pasivo, entre partes informadas y dispuestas, en condiciones de plena independencia
(norma 9 de las IPSAS). Es aproximadamente el valor de mercado.
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para lograr un mejor control respecto de las propiedades, planta y equipo. El nivel
recomendado por el Grupo de Trabajo sobre normas de contabilidad es de 5.000 dolares.
Actualmente no hay ninglin requisito para el reconocimiento del legado patrimonial®.

56. La contabilidad en valores devengados exige que los articulos correspondientes a
propiedades, planta y equipo se deprecien a lo largo de su vida util. Periddicamente se
imputa un cargo por depreciacién a un articulo correspondiente a propiedades, planta y
equipo para reducir su valor de manera gradual. El tratamiento contable de una
depreciacion con arreglo a las IPSAS permitira que la administracion tome decisiones
informadas sobre asuntos tales como las obras de construccién y renovacioén, en ocasiones
con afios de anticipacion. En la practica, ello exigira el establecimiento de un modulo de un
sistema de planificacion de los recursos institucionales que pueda realizar
automaticamente calculos y llevar a cabo los correspondientes apuntes en el sistema
contable.

57.  Aunque en el contexto de las Naciones Unidas frecuentemente es dificil determinar
el caracter de los bienes de los proyectos y los inventarios®’, es importante que sean
reconocidos en los estados financieros. Aunque las IPSAS contienen definiciones de
"activo" y "control", la aplicacion de tales definiciones resulta compleja y puede dar lugar a
diferentes interpretaciones. Por ejemplo, el control sobre los activos que se transfieren de
una entidad que financia a un socio encargado de la ejecucion puede depender de la sutil
redaccion de los acuerdos de ejecucion o de la utilizacion de los activos.

58.  El Consejo de las IPSAS ha incluido disposiciones transitorias respecto de la
adopcion inicial de ciertas normas a fin de conceder mas tiempo a quienes las adopten
para que puedan ajustarse integramente a sus requisitos. Por ejemplo, en las disposiciones
transitorias de la norma 17 de las IPSAS se establece una excepcion al requisito de
reconocer todas las propiedades, plantas y equipos en los estados financieros durante los
cinco primeros afnos del cumplimiento previsto. Dado que la mayoria de las organizaciones
cuenta con numerosos articulos correspondientes a propiedades, planta y equipo que esta
previsto que se deprecien totalmente al final del periodo de transiciéon de cinco afos, la
invocacion de las disposiciones transitorias las excluiran del requisito de tener que
reconocer esos articulos en sus estados financieros. Por ejemplo, el PMA se ampard en tales
disposiciones en 2008 en el sentido de reconocer unicamente los activos tangibles cuya
vida 1til excediera de cinco afios a partir de su fecha inicial de adopcion de las IPSAS.

59. Al incorporar los activos capitalizados integrados y los modulos de inventario en
programas informaticos de contabilidad financiera, las organizaciones podrian mejorar sus
controles de gestion existentes respecto de la ubicacion y el estado de sus activos en todo el
mundo. Ademas, tendrian la capacidad de divulgar los valores de los activos capitalizados
de conformidad con las normas internacionales. La ventaja social de esa capitalizacion para
las organizaciones del sector publico y los ciudadanos por lo que respecta a sus costos ha
sido cuestionada por algunos contadores por considerar, en particular, que "los gobiernos [y
las organizaciones intergubernamentales] no existen con fines comerciales, sino para
prestar servicios, fundamentalmente de caracter social y otros servicios respecto de los que

el sector comercial no est4 dispuesto a arriesgarse por razones econdmicas"*.

# El legado patrimonial esta constituido por activos de importancia cultural, medioambiental, educativa

e historica (norma 17 de las IPSAS), como el Palacio de las Naciones en Ginebra o el edificio de la
Comisiéon Econémica para Africa en Addis Abeba.

Véase la definicion supra, nota 43.

The Ben Chu, ex Contador General Adjunto de Malasia, "Accrual accounting in the Public Sector",
Association of Chartered Certified Accountants (ACCA) International Public Sector Bulletin, N° 11,
febrero de 2008.
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Riesgo: En los primeros paises en que se adoptd la contabilidad en valores
devengados (1991-1992), como el Reino Unido y Nueva Zelandia, "ha suscitado
especial preocupacion la eficacia de las imputaciones de capital cuando las normas
son aplicadas por administradores del maximo nivel en lugar de mediante la

integracion y la educacion de los usuarios de tal informacion"*.

Prestaciones de los empleados

60. El Comité de Alto Nivel sobre Gestion ha tomado nota de la magnitud de las
repercusiones de la adopcion de las IPSAS, sobre todo a los efectos del pleno
reconocimiento de las obligaciones en materia de prestaciones de los empleados, como el
seguro médico después de la separacion del servicio, las vacaciones anuales y la prima
de repatriacion. Ciertamente el Comité de Alto Nivel sobre Gestion destacd que, aunque
las IPSAS tunicamente exigirian el reconocimiento y el suministro de informacion
sobre tales obligaciones, la cuestion de la financiacion tendria que ser abordada con
una atencion simultinea e igualmente urgente®.

61.  La cuestion fue planteada por primera vez por la CCAAP en 1997, es decir, mucho
antes de que se previeran las decisiones sobre la adopcion de las IPSAS. La Organizacion
de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO), que fue su precursora,
reconocid el seguro médico después de la separacion del servicio en 2001. No obstante, con
la puesta en marcha del proyecto de aplicacion de las IPSAS, en los estados financieros
habran de reconocerse obligaciones plenas en materia de seguro médico después de la
separacion del servicio. Habida cuenta de su magnitud, y a pesar de que existe un serio
margen de incertidumbre que afecta a las estimaciones que usan diferentes parametros®,
cada vez es mas importante delimitar las fuentes presentes y futuras de financiacion.
En los periodos de sesiones sexagésimo y sexagésimo primero de la Asamblea General®, el
Secretario General recomendd que las Naciones Unidas reconocieran integramente en sus
estados financieros las obligaciones correspondientes al seguro médico después de la
separacion del servicio y que pusieran en marcha una estrategia de financiacion
encaminada a su plena financiacion en el plazo de 30 afios. Aunque la Asamblea General
aplazo la adopcion de una decision sobre el tema, varias organizaciones, como la FAO, el
PNUD, el UNICEF, el PMA, la OMS y la OMM, ya habian decidido adoptar medidas para
garantizar —aunque nunca de manera plena— los fondos necesarios para hacer frente a
tales obligaciones®. Otras organizaciones mantuvieron una posicién indecisa acerca de
cuales eran los medios mas adecuados de financiacién y destacaron la necesidad de una
mayor armonizacion de los mecanismos de financiacion y de un claro compromiso de los
Estados Miembros, ya que eran ellos los que en definitiva tenian que determinar las
modalidades de financiacion de tales costos. A este respecto, se aconseja a los Estados
Miembros que sean consecuentes al adoptar decisiones en todas las organizaciones de las
que son miembros, sobre todo para arbitrar una soluciéon comin a nivel de todo el sistema.
Por el momento, cada organizacion tendra que examinar las dos siguientes opciones
cuando evalue los efectos a largo plazo de esa obligacion, junto con sus riesgos inherentes:

» En los casos en que se haya convenido una estrategia de financiacion, el
cumplimiento de los requisitos de las IPSAS deberia garantizar la gestion de los
recursos en un fondo que contenga contribuciones de los Estados Miembros a lo
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H. Mellet, Cardiff Business School (BS) y Neil Marriot, Winchester BS, "Resource accounting in the
Public Sector: Problems of implementation”, ibid.

CEB/2005/HLCM/R.24.

Véase el documento A/65/5 (vol. 1), parrs. 164 a 180.

A/60/450 y A/61/730.

A/60/450, anexo 1.
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largo del tiempo y que genere ingresos por concepto de inversion, lo que
facilitaria los futuros pagos a los ex empleados; y

» Cuando no se haya convenido una estrategia de financiacion, esa obligacion puede
verse afectada por el estado de la economia y la gestion de los fondos publicos no
so6lo por el Estado Miembro afectado, sino también por todos los Estados
Miembros de la organizacion de que se trate, todos los cuales tendrian que pagar
en el futuro cuantiosas sumas con destino al presupuesto de la organizacion para
sufragar las obligaciones contraidas realmente con los ex empleados.

62. En los casos en que existe una estrategia de financiacion convenida, las IPSAS
destacaran la responsabilidad de los Estados Miembros mediante la divulgaciéon de su
volumen de obligaciones en comparacioén con los activos acumulados en el fondo. Si no
existe esa estrategia, sera menor la responsabilidad de los Estados Miembros. Hay
incertidumbres en ambos casos, y la reciente crisis financiera pone de manifiesto que no
hay ninguna opcion carente de riesgo. Una estrategia de financiacion convenida podria
ser una opcion mas segura si las inversiones estuvieran bien gestionadas, como parece
ser el caso en otro contexto con la Caja Comun de Pensiones del Personal de las Naciones
Unidas (CCPPNU).

63.  Actualmente la mayoria de las obligaciones respecto de los empleados se liquidan
"sobre la marcha", atendiéndose los pagos carentes de financiacion con cargo a los recursos
disponibles en el periodo en el cual se efectiian dichos pagos. Esto significa, por lo general,
que algunos gastos correspondientes a obligaciones no previamente contabilizadas ni
consideradas contraidas se imputan a periodos contables posteriores™. La reciente crisis
financiera puso de manifiesto la necesidad de una planificacion a largo plazo.

64. La financiacion de las obligaciones por concepto de seguro médico después de la
separacion del servicio resulta cada vez mas compleja debido a que muchos fondos
fiduciarios son a corto plazo. Una vez clausurados, no pueden proporcionar recursos para
prestaciones después de la separacion del servicio con destino a ex empleados que, por
ejemplo, hayan pasado a trabajar en otra organizacion. Eso significa que las futuras
obligaciones tendran que ser sufragadas en su totalidad por la organizacion receptora.

La cuestion del presupuesto

65. La norma 24 de las IPSAS (Presentacion de informaciéon del presupuesto en los
estados financieros) dispone la presentacion obligatoria de las sumas del presupuesto,
que han de cotejarse con los datos contables. Al realizarse la transicion desde las Normas
de contabilidad del sistema de las Naciones Unidas ("sistema de contabilidad de caja
modificada") a la contabilidad en valores devengados se puede recurrir a dos opciones:

1) Aplicar plenamente el principio de la contabilidad en valores devengados al
presupuesto y a las cuentas generales (en cuyo caso el balance presupuestario se ajustara a
la diferencia entre las prestaciones presupuestadas y las obligaciones establecidas durante el
ejercicio econdmico, independientemente de la suma que se haya desembolsado o
recaudado).

2) Aplicar el principio de los valores devengados unicamente a las cuentas
generales, al tiempo que la ejecucion del presupuesto sigue estando sometida al principio
del efectivo (en cuyo caso existe un sistema "dual", sobre el cual ha de procederse a una
conciliaciéon cada afio, publicada en notas de los estados financieros y ratificada por el
auditor). Uno de los principales retos que plantea la adopcion de las IPSAS es adecuar la
informacion de los estados financieros a los presupuestos, practica que puede servir para

52 WFP/EB.A/2007/6-A/1.
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evaluar mejor el desempefio de la organizacion que informa. Eso exigira una conciliacion
expresa anual (o trimestral) entre el presupuesto y los estados financieros. Por ejemplo, el
Organismo Internacional de Energia Atémica (OIEA) fue invitado por su auditor externo a
vincular més las cuentas y el presupuesto®. Se plantea el reto de como alentar a los
directores de los programas a analizar los datos correspondientes a valores devengados y
hacer un buen uso de sus conclusiones.

66. En 2006 unicamente dos de los ocho paises europeos que habian adoptado
oficialmente la contabilidad en valores devengados asumieron ese doble reto: el Reino
Unido (que habia tardado 13 afios en llevar a cabo la transicion) y Suiza.

67.  Por el momento la mayoria de las organizaciones intergubernamentales que ya
han pasado a aplicar la contabilidad en valores devengados (incluida la Comision
Europea) consideran dificil implantar la presupuestacion en valores devengados, por lo
menos a corto plazo. Mantendran la presentacion del presupuesto en efectivo por
considerar que la presupuestacion en valores devengados no serd facilmente aceptada por
sus Estados miembros. No obstante, las presentaciones del presupuesto en efectivo han de
realizarse sobre la base de un ejercicio econémico anual, en tanto que la mayoria de las
organizaciones del sistema de las Naciones Unidas tienen presupuestos bienales o incluso
plurianuales. Otro argumento utilizado en favor de esa posibilidad es el hecho de que la
etapa de aplicacion de las IPSAS exige considerables recursos financieros y humanos, lo
que afecta su capacidad para emprender otros proyectos en gran escala. Ademas, la
presupuestacion basada en valores devengados es mas adecuada para un entorno estable
como el de la Secretaria de las Naciones Unidas, pero resulta menos adecuada en
situaciones rapidamente cambiantes, como las operaciones de mantenimiento de la paz.

68.  Aunque la presupuestacion basada en valores devengados no es un requisito de
las IPSAS, la propugnan varias autoridades contables, incluida la Fédération des
Experts-Comptables Européens, que manifesté en 2006 que "Es importante destacar que las
ventajas de la contabilidad en valores devengados tinicamente pueden materializarse y
afianzarse si los presupuestos también se preparan en valores devengados. Sin los
presupuestos en valores devengados, los administradores financieros no estaran dispuestos
a gestionar sus indicadores clave en valores devengados y, por consiguiente, es menos
probable que realicen una funcion financiera integramente en valores devengados. También
es menos probable que aprovechen todas las posibilidades de la informacion financiera en

valores devengados como un instrumento de gestion financiera durante el ejercicio™”.

69.  La actualizacion de los sistemas de planificacion de los recursos institucionales para
hacer posible una contabilizacion simultanea de cada gasto en los libros de contabilidad "en
valores devengados" y "en efectivo", como ya lo han realizado algunos proveedores,
facilitara la comparacion entre las cuentas reales e iniciales. La preparacion de cuadros
comparativos requerird un esfuerzo conjunto por parte del personal encargado de las
cuentas y del presupuesto, que hasta el momento ha trabajado aparte y carece de
experiencia en este nuevo ambito.

Reconocimiento de ingresos

70.  El reconocimiento de ingresos es otra esfera que tiene exigencias técnicas. En la
norma 23 de las IPSAS, Ingresos de transacciones sin contraprestacion® (lo contrario de
los ingresos por ventas o arrendamientos) se determina cudndo deben reconocerse los
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OIEA, Cuentas del Organismo para 2007, GC(52)/11, parr. 100.

Fédération des Experts Comptables Européens, "Accrual Accounting for more effective public
policy" (febrero de 2006).

Cuando una entidad recibe algo de determinado valor de otra entidad y no da directamente a cambio
algo de un valor aproximado (por ejemplo, subvenciones, donaciones y contribuciones).
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ingresos y como deben medirse. La dificultad para las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas, a diferencia del sector privado, estriba sobre todo en el predominio (entre
el 80 y el 90%) de esas transacciones sin contraprestacion en el caso de tales organizaciones
y el requisito de distinguir entre los diferentes tipos de esas transacciones de ingresos, que
han de contabilizarse de diferentes maneras. En tanto que las cuotas estaran sujetas a un
tratamiento similar en todas las organizaciones, los diferentes tipos de acuerdos de
financiacion voluntaria y de promesas de contribuciones requieren un tratamiento
especifico de las cuentas, que ha de determinarse Unicamente después de un detenido
examen y una interpretacion de los acuerdos de financiacion®®. Los millares de fondos
fiduciarios constituidos mediante acuerdo en el sistema de las Naciones Unidas suscitan un
problema real al respecto’’.

Contabilidad de los fondos

71.  Los fondos representan un conjunto de recursos destinados a la realizacion de
determinadas actividades o a la consecucion de ciertos objetivos de conformidad con
restricciones legislativas o normativas de otra indole impuestas a la utilizacion de tales
recursos. La mayoria de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas informaron
de que utilizaban la contabilidad de los fondos con arreglo a las Normas de contabilidad del
sistema de las Naciones Unidas. En consecuencia, en los estados financieros deben figurar
desgloses e informacion de cada fondo, al tiempo que han de "consignarse por separado la
naturaleza de cada fondo de capital y cuenta de reserva, la autoridad con arreglo a la cual se
establecieron, los montos autorizados, las fuentes de financiacién y el movimiento de los
fondos constitutivos de cada uno de ellos"®. "Cuando presenten datos en columnas, las
organizaciones deben mostrar claramente qué fondos estan a disposicion de los Estados
miembros de la organizacion que informa (por ejemplo, fondos del presupuesto ordinario o
fondos del capital circulante, etc.) y qué fondos no lo estan (por ejemplo, fondos recibidos
de donantes para financiar proyectos)."” No obstante, esas cuestiones no son abordadas en
las IPSAS, que guardan silencio sobre la contabilidad de los fondos, otro indicio de que las
necesidades de las organizaciones intergubernamentales no fueron tenidas en cuenta por los
redactores de las IPSAS. El Grupo de Trabajo sobre normas de contabilidad recomendé un
enfoque armonizado, pero en el momento del examen por la Dependencia Comun de
Inspeccion no se habia encontrado una solucién comin a causa de los diferentes acuerdos
concertados con donantes y las interpretaciones contrapuestas del concepto de "fondo
fiduciario". Posteriormente cada organizacion habrd de examinar y acordar con sus
auditores externos la cuestion de la aplicacion.

Tipos de cambio y periodicidad de los estados financieros

72.  Segun la norma 4 de las IPSAS, Efectos de las variaciones en las tasas de cambio de
la moneda extranjera, "una transaccion en moneda extranjera debera registrarse, en su
reconocimiento inicial, utilizando la moneda funcional, aplicando al importe en moneda
extranjera, la tasa de cambio de contado existente entre la moneda funcional y la moneda
extranjera en la fecha de la transaccion". Esa disposicion de las IPSAS fue destacada por la
Oficina Nacional de Auditoria, auditor externo del PMA, para poner de manifiesto que el
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Por ejemplo, un donante puede imponer una condicion respecto del activo transferido, en el sentido
de pedir que los recursos se utilicen en el plazo de dos aflos y que se reembolse la parte que no se
utilice.

Véase el informe 2010/7 de la Dependencia Comiin de Inspeccion, relativo a las politicas y los
procedimientos para la administracion de fondos fiduciarios en las organizaciones del sistema de
las Naciones Unidas.

Normas de contabilidad del sistema de las Naciones Unidas, Rev. VIII (1° de enero de 2007),

parr. 56.

Normas de contabilidad del sistema de las Naciones Unidas, Rev. VIII, parr. 9.
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sistema existente de fijar el tipo de cambio operacional de las Naciones Unidas no era
suficiente para cumplir con los requisitos de las IPSAS, dado que la "tasa de cambio de
contado (spot exchange rate) es la tasa de cambio utilizada en las transacciones con entrega
inmediata"®. Segin las normas, "puede utilizarse la media de los cambios mensuales o
semanales para todas las transacciones que se han producido, en cada moneda extranjera,
durante el periodo" siempre que los tipos de cambio no varien considerablemente. No
obstante, este problema fue resuelto por el Grupo de Trabajo sobre normas de contabilidad
en 2009. Se decidi6 que las organizaciones que desearan utilizar el tipo de cambio
operacional de las Naciones Unidas (tipo de cambio oficial de las Naciones Unidas) en
lugar del tipo de cambio de contado debian demostrar que eso no generaba ninguna
discrepancia sustancial. Como complemento de esa decision, se puso en marcha un
procedimiento para reducir al minimo las diferencias entre el tipo de cambio operacional de
las Naciones Unidas y los tipos de cambio de contado, lo que incluia realizar ajustes a
mitad del mes cuando se hubiese llegado a cierto limite. Ademas, se decidi6 que, sobre la
base de los tipos de cambio de contado, se publicaria un tipo de cambio operacional
revisado de las Naciones Unidas a finales de junio y de diciembre para garantizar que no
hubiera diferencias de tipo de cambio en la fecha del balance.

GE.10-02120
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IV.

Ejecucion de los proyectos relativos a las IPSAS en
el sistema de las Naciones Unidas

73.  Tras su adopcion por todas las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas, el
proceso de transicion hacia las IPSAS, adoptado en principio, dio lugar a una estrategia de
dos niveles para facilitar la coexistencia y la interaccion de los proyectos:

» A nivel de la organizacion, cada entidad se encarga de establecer su propio equipo
para el proyecto y de destinar suficientes recursos humanos y financieros para
asegurar el éxito de la aplicacion de las IPSAS. En la estrategia inicial acordada se
previeron dos fases: algunas de las organizaciones precursoras pondrian en
practica las IPSAS en 2008 (s6lo una logré ese objetivo) mientras que otras
organizaciones lo harian en 2010;

» A nivel del sistema de las Naciones Unidas, un equipo del proyecto para todo el
sistema se encarga de la elaboracion de politicas contables para promover y
estimular una interpretacion homogénea de los requisitos de las IPSAS en todo el
sistema, y facilitar el examen de cuestiones comunes relativas a la aplicacion
cuando sea posible adoptar un enfoque para todo el sistema que aumente la
eficiencia®’.

El proyecto para todo el sistema (Junta de los jefes ejecutivos)

Una labor interinstitucional

74.  Una vez que se optd por las IPSAS, era necesario traducir cada uno de los requisitos
contenidos en esas normas en directrices y documentos de politica que cada organizacion
utilizaria para satisfacer necesidades concretas y relacionadas con sus proyectos. La
cooperacion interinstitucional era esencial. De hecho, como lo sefialdé un ex Auditor
Externo de la ONUDI, "[e]s de suma importancia que la Organizacion participe en las
diversas reuniones sobre las IPSAS y contribuya a su interpretacion y aplicacion coherente
en todo el sistema"®.

75. Como parte de las actividades de financiaciéon conjunta establecida en el
Presupuesto de las Naciones Unidas, en 2005 se inicié un primer proyecto conocido como
el proyecto de normas de contabilidad, a fin de determinar la manera en que el sistema de
las Naciones Unidas podia aplicar normas de contabilidad apropiadas®. Este proyecto
concluy6 en noviembre de 2005 con la recomendacion de que se adoptaran las IPSAS. El
Comité de Alto Nivel sobre Gestion aprobd un nuevo proyecto para el periodo 2006-2009
con un presupuesto anual de 1.160.000 délares de los Estados Unidos por afio®, para
apoyar la aplicacion de las IPSAS a nivel de todo el sistema y velar por una aplicacion
armonizada y por la obtencion de economias de escala. El proyecto fue prorrogado hasta
2011, pero se redujo a 1,33 millones de dolares por bienio. El proyecto dispone de un jefe
de equipo y dos profesionales. El equipo para todo el sistema con sede en Nueva York, que
también se redujo considerablemente, rinde cuentas a un Comité Directivo, formado por
dos organizaciones de cada uno de los principales centros del sistema de las Naciones
Unidas (Nueva York, Ginebra, Viena y Roma) que se retine cada 15 dias y rinde cuentas al

61

A/62/806.

ONUDI, Informe del Auditor Externo sobre las cuentas de la Organizacion de las Naciones Unidas
para el Desarrollo Industrial correspondientes al ejercicio econémico comprendido entre el 1° de
enero de 2006 y el 31 de diciembre de 2007, IDB.35/3, parr. 13.

CEB/2005/HLCM/R.21.

Véase el cuadro en A/64/355.
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Grupo de Trabajo sobre normas de contabilidad, integrado por altos funcionarios de
finanzas de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas y se encarga de
establecer las prioridades de los proyectos, definir los productos y examinar los progresos
realizados con respecto a las IPSAS. El equipo elaboré amplias politicas contables para
asegurar la coherencia y la armonizacion, y facilitar el examen de cuestiones comunes
relativas a la aplicacién cuando sea posible adoptar un enfoque para todo el sistema que
aumente la eficiencia y mejore la calidad de los informes financieros. El equipo ha
establecido también un proceso de examen en el que participan cuatro grupos de debate
regionales integrados por profesionales contables de las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas. Esos grupos de debate, establecidos en Nueva York, Ginebra, Viena y
Roma, examinan los documentos sobre politicas y directrices contables preparados por el
equipo y formulan recomendaciones y observaciones que el equipo analiza y luego presenta
al Grupo de Trabajo para su examen y aprobacion. En 2010 se establecieron grupos de
trabajo interinstitucionales para intercambiar conocimientos y experiencias sobre
importantes requisitos especificos de las IPSAS, como las prestaciones de los empleados,
las entidades controladas, los servicios comunes, los inventarios y la donacién de los
derechos de utilizacion de locales en virtud de acuerdos conjuntos®, al tiempo que el
equipo para todo el sistema brindaba apoyo y orientaciéon en materia de politicas. Por
ultimo, el equipo también se encarga de presentar las cuestiones contables de las Naciones
Unidas al Consejo de Normas Contables Internacionales para el Sector Publico, aunque su
influencia se limita a la de un simple observador.

76.  Si bien la mayoria de los contadores de las organizaciones entrevistados en 2009
manifestaron que esta cooperacion interinstitucional era de gran utilidad, algunos
expresaron preocupacion por lo que consideraban un proceso de normalizacion excesiva
aun en los casos en que no era seguro que hubiera una férmula uniforme aplicable a todos.
Se indic6 ademas que el proceso de armonizacién habia retrasado el logro de un consenso
sobre las politicas esenciales relativas a las IPSAS, como el tratamiento de los ingresos, los
gastos y los activos del proyecto. Teniendo en cuenta esas observaciones criticas, el Grupo
de Trabajo decidié en mayo de 2010 permitir y gestionar la nueva diversidad de politicas
contables entre las organizaciones, derivadas de los distintos marcos normativos, acuerdos
institucionales, mandatos, procesos institucionales, etc. Se estableceria un conjunto bésico
de politicas y practicas cuando fuera necesario y se crearian a nivel de todo el sistema
procesos para lograr una mayor vigilancia y armonizacion.

Productos y servicios

77.  En 2006 el equipo elaboré una primera serie de politicas y directrices contables
conformes con las IPSAS para que se examinaran en los cuatro grupos de debate
regionales. Desde entonces, se ha encargado de elaborar notas informativas, documentos y
directrices que detallan las propuestas para armonizar las politicas y directrices contables
conformes con las IPSAS. En diciembre de 2009, los documentos y notas informativas del
equipo asi como las actas de las reuniones conexas sirvieron de base para preparar 59
documentos de politicas y directrices contables, que fueron examinados por el Grupo de
Trabajo y posteriormente aprobados por la Red de Finanzas y Presupuesto y el Comité de
Alto Nivel sobre Gestion®.
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Por ejemplo, el caso de Austria, que autorizé a algunas organizaciones del sistema de las Naciones
Unidas a que utilizaran el Centro Internacional de Viena a titulo gratuito, excluidos los gastos de
mantenimiento, o las disposiciones que figuran en los acuerdos sobre el estatuto de las fuerzas o el
estatuto de las misiones, firmados por el Departamento de Operaciones de Mantenimiento de la Paz
de las Naciones Unidas. En las IPSAS no estaban previstas esas situaciones.

La lista figura en el anexo I de los informes sobre la marcha de la adopcion de las normas A/62/806
y A/64/355.
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78.  El equipo también se encarga de mantener y actualizar constantemente las normas
contables en el sitio web de la Junta de los jefes ejecutivos y de prestar servicios a las
reuniones semestrales del Grupo de Trabajo. Ademds, se invitd al Equipo de la
Dependencia Comun de Inspeccion a participar en su reunion de mayo de 2009, celebrada
en Roma, en la cual presentd una ponencia sobre los preparativos para el examen de la
Dependencia Comun de Inspeccion.

79.  El equipo colabora con las organizaciones dando seguimiento a sus progresos en la
aplicacion de las IPSAS, para lo cual utiliza un cuestionario que les envia periddicamente.
También se comunica con los auditores externos de las organizaciones para proporcionarles
copias de sus documentos y directrices. Ademas, ha establecido un proceso formal de
comunicacion con el Grupo Técnico del Grupo de Auditores Externos para solicitarles su
opinién sobre las politicas y directrices contables®’.

80.  Una actividad importante del equipo fue la creacién de los cursos de capacitacion
sobre las IPSAS para su utilizacion en todo el sistema. Tras una demora de varios afios,
ahora los 18 cursos se han ultimado. Se trata de 7 cursos por computadora y 11 cursos con
instructor, ahora disponibles en Internet y CD-ROM. Si bien cada organizacion se encarga
de elaborar su propio plan de capacitacion relacionado con las IPSAS y de poner en marcha
las actividades de capacitacion segun ese plan, en los cursos pueden participar personas de
todas las organizaciones.

81.  Los productos de capacitacion abarcan aspectos generales de las IPSAS asi como
aspectos técnicamente especializados. Como se sefiala en el informe de la Junta de los jefes
ejecutivos sobre las IPSAS, los comentarios recibidos en relacién con los cursos han sido
muy positivos. Se espera que los cursos se impartan durante varios afios, en funciéon de los
planes de capacitacion y el calendario de aplicacion de cada organizacion.

82.  La futura labor se centrard en: la resolucion de cualquier problema que surja; la
evaluacion formal de los materiales de capacitacion; el mantenimiento de los cursos
(modificaciones segun la evolucion de las IPSAS); y en la traduccidén de los cursos al
espafiol y al francés. El Comité de Alto Nivel sobre Gestion aprobd recursos para el
ejercicio 2010-2011 en relacion con las actividades de administracion y comunicacion
sobre la adopcion de las IPSAS, el desarrollo de las politicas y directrices contables y la
participacion en el Consejo de Normas Contables Internacionales para el Sector Publico,
pero no se asignaron recursos para mas actividades de capacitacion sobre las IPSAS.

83.  Pese al reducido tamafio del equipo (constituido por 1 jefe de equipo de la categoria
P-5 y 3 funcionarios del cuadro organico en 2008, reducido a 1 jefe de equipo de la
categoria P-5, 2 funcionarios del cuadro organico a tiempo completo y 1 funcionario de la
categoria de servicios generales a tiempo parcial en 2010-2011), hay consenso general en el
sentido de que el equipo contribuye de manera importante a facilitar la labor
interinstitucional de la Junta de los jefes ejecutivos relativa a las IPSAS.

Los proyectos de las organizaciones: cuestiones estratégicas y
diversidad

Gobernanza y gestion del cambio

84.  Segln la Federacién Europea de Contadores®™ deben existir varias condiciones
esenciales en las entidades del sector publico para asegurar que la introduccién de una
contabilidad basada en valores devengados no so6lo tenga éxito desde el punto de vista

7 A/62/806.
8 FEE, 2003, ibid.
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técnico sino que también contribuya a mejorar la calidad de la gestion financiera y
aumentar la independencia y la transparencia del proceso de presentacion de informes
financieros. Algunas de esas condiciones son las siguientes:

+ Consultas y aceptacion;

+ Participacion de profesionales contables y otras partes interesadas;
+ Elaboracion conjunta de normas de contabilidad;
* Apoyo de los auditores externos;

+ Capacitacion general del personal directivo;

* Un enfoque cultural adecuado;

* Un proceso s6lido de auditoria;

* Un entorno exento de corrupcion;

» Conocimiento del cronograma previsto;

+ Capacidad en tecnologia de la informacion;

* Voluntad de usar incentivos y sanciones;

» Enfoque basado en valores devengados.

NS

\NA/
AN Riesgos: La ausencia de algunas de estas condiciones entraiia riesgos graves.

85. A juicio del Inspector, ahora resulta dificil determinar si esas condiciones existian en
las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas entre 2005 y 2007, cuando se
estaban tomando decisiones individuales y colectivas con respecto a la adopcion de las
IPSAS en 2010.

86.  El concepto de "aceptacion” es de particular importancia en el caso de esta reforma e
implica, en el contexto actual, la voluntad de los funcionarios publicos de aceptar que las
reformas supondran cambios en las funciones que desempefian los encargados de la gestion
financiera, y modificaran considerablemente su influencia y sus responsabilidades. La
aceptacion debe ir mas alla de un grupo relativamente pequefio de tecnocratas. El personal
directivo debe estar convencido de que esa decision, de aplicarse seriamente,
redundara en beneficios claros y concretos para la organizacion, lo que compensaria las
dificultades y complejidades que surjan durante la transicion. Dada la importancia
fundamental del proyecto, el pleno compromiso del personal directivo superior y de los
funcionarios encargados de las finanzas es esencial, especialmente porque una empresa de
este tipo requiere cambios importantes en el comportamiento profesional y es probable que
se oponga resistencia a ella.

87.  La resistencia es inherente al proceso de cambio. Segiin John P. Kotter, uno de los
principales expertos mundiales en liderazgo empresarial, siempre que una comunidad
humana se ve obligada a ajustarse a condiciones cambiantes el proceso es doloroso"®.
Basandose en su observacion de los errores comunes que se cometen al liderar cambios,
Kotter definié un interesante proceso de ocho etapas que puede resumirse en los términos
siguientes:

* Establecer un sentido de urgencia;

GE.10-02120

8 "Leading change: Why transformation efforts fail", John P. Kotter, Harvard Business Review, 1994.
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» Formar una coalicion que sirva de guia;

* Crear una vision y una estrategia;

e Comunicar la vision de cambio;

* Potenciar una accion de base amplia;

* Generar victorias de corto plazo;

» Consolidar las mejoras y propiciar mas cambios;
+ Basar los nuevos enfoques en la cultura.

88.  Las primeras tres etapas se ajustan perfectamente al contexto de la transicion a las
IPSAS. Para poner en marcha el cambio en una organizacién es necesario crear una
fuerte coalicién que sirva de guia. La composiciéon adecuada del grupo de personas, el
nivel de confianza y la vision compartida son factores esenciales para el éxito del equipo y
para romper la resistencia de las fuerzas partidarias del statu gquo. Un lider fuerte no puede
por si s6lo hacer que cambien las cosas. Ademas, el equipo debe tener mucha credibilidad
dentro de la organizacion para que pueda ser eficaz.

89. Es indispensable que todo el personal directivo superior comprenda la
importancia, el alcance y los beneficios que cabe esperar de la transicion a las IPSAS.

Practica éptima N° 1

Para una aplicacion satisfactoria de las IPSAS es necesario establecer un
comité directivo o un érgano equivalente interdepartamental para el proyecto de las
IPSAS encargado de conseguir que el personal directivo superior comprenda los
objetivos y la visibn en que se sustenta la transicion a las IPSAS. Se deberia
encomendar a ese comité un mandato plurianual, e incluir al personal y a los
consultores especializados en el disefio previo, el disefio propiamente dicho y la
aplicacion de los sistemas de planificacion de los recursos institucionales.

90. La mayoria de las organizaciones han adoptado una estructura estandar de
gobernanza del proyecto (véase el grafico 1 infra) que abarca a un patrocinador, en la
mayoria de los casos (que proporciona liderazgo estratégico y politico); un comité directivo
o una junta del proyecto (que se retine por lo menos una vez al mes, brinda asesoramiento
sobre cuestiones estratégicas y politicas y brinda apoyo al mas alto nivel); un o6rgano
interno o externo de supervision (que proporciona informacion al comité directivo); un jefe
del proyecto y un equipo del proyecto (encargados de poner en marcha los trabajos).

91.  El equipo del proyecto por lo general cuenta con el apoyo de grupos de trabajo
integrados por profesionales de las distintas esferas organicas pertinentes, que se encargan
de aportar conocimientos técnicos basados en las actividades especificas que realiza su
organizacion.

92. Una practica optima seria crear un puesto, a tiempo completo, de jefe del
proyecto, que rinda cuentas directamente al personal directivo superior y cuente con las
atribuciones necesarias que le permitan hacer frente a la resistencia que generara
inevitablemente la imposicion de una importante reforma de la cultura de presentacion de
informes y las practicas de la organizacion. La estructura de gobernanza del proyecto de las
IPSAS de las Naciones Unidas figura en un grafico del informe de la Comision Consultiva
en Asuntos Administrativos y de Presupuesto (A/63/496).
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Grafico 1
Estructura comiun de gobernanza de un proyecto

Comité directivo/Junta del proyecto
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0000000000,

Comunidad usuaria
(Por ejemplo, el personal encargado de gestion de los programas, propiedades,
plantay equipo, inventarios, adquisiciones, tesoreria, etc.)

93.  Algunas organizaciones, como la OIT y la OMPI, no han establecido una estructura
formal para la ejecucion del proyecto. Los equipos encargados de la ejecucion eran grupos
informales que rendian cuentas al contralor o al director de finanzas. El Inspector duda que
esas estructuras de apoyo sean eficientes y esta de acuerdo con los expertos que consideran
que una fuerte coalicion al mas alto nivel de cada organizacion deberia servir de apoyo a
los proyectos de esa magnitud, la cual deberia dar a conocer su vision asi como el caracter
urgente del proyecto.

94. En muchas organizaciones el equipo del proyecto dispone de un importante
componente de tecnologia de la informacion, ya que los sistemas de la tecnologia de la
informacion deben mejorarse para apoyar la adopcion de las IPSAS (véase el capitulo 111,
seccion B 4). Sin embargo, muchas de ellas también han mantenido el proyecto de
aplicacion de las IPSAS separado de un elemento mucho mas grande que es la planificacion
de los recursos institucionales. Las buenas practicas consisten en colocar los dos proyectos
distintos bajo la misma autoridad; por ejemplo, una junta comiun de proyectos, como lo
hace el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) o una direccién comiin
(PMA). La UIT ejecuta un proyecto conjunto de racionalizacion de las IPSAS y
planificacion de los recursos institucionales. La OMS es la unica organizaciéon que no ha
iniciado un proyecto de ejecucion separado, ya que las IPSAS forman parte de su proyecto
de planificacion de los recursos interinstitucionales, con lo cual se corre el riesgo de
desatender algunos aspectos de la transicion a las IPSAS.

Analisis de las lagunas y los usuarios

95.  Es esencial evaluar primero el alcance y la magnitud de la accion prevista. La
transicion hacia la adopcion de normas internacionales de contabilidad requiere una
cantidad considerable de estudios y analisis de los procesos institucionales, junto con la
formulacion de politicas y directrices de procedimiento. En alguna etapa del proceso cada
organizacion u organismo de ejecucion debera formular sus propias politicas, de acuerdo
con sus propios objetivos y procesos institucionales. De acuerdo con un antiguo proverbio
griego, "condcete a ti mismo", la planificacion deberia basarse en una vision clara de los
objetivos que se ha fijado la entidad en cuestion y en un conocimiento a fondo de sus
actividades, procesos y flujos contables. Una buena practica consiste en definir desde el
principio el contenido de la presentacion de informes basados en las IPSAS, integrando los
informes operacionales y financieros e identificando los usuarios actuales y posibles de
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los futuros informes financieros. Los usuarios internos son el personal directivo superior,
los servicios de autorizaciones y los auditores internos. Al mes de junio de 2010, el 81% de
las organizaciones habia examinado las normas y habian determinado el efecto de cada una
de ellas. Las Naciones Unidas no figuraban entre ellas.

96.  Entre los usuarios externos se incluye a los miembros de los 6rganos rectores, los
gobiernos, los auditores externos, los analistas politicos y financieros, las agencias de
calificacion, los medios de informacion y el publico en general. Se deberia proporcionar a
los usuarios informacién financiera acerca de cuestiones tales como los recursos que
controla la entidad, el costo de sus operaciones (el costo de la prestacion de bienes y
servicios), informacién mas detallada sobre la corriente de efectivo y otros datos
financieros que sean de utilidad para evaluar la situacién financiera de la entidad y los
cambios que se producen en ella, y para determinar si su funcionamiento es rentable y
eficiente. Los usuarios también pueden utilizar los informes financieros para evaluar la
manera en que la organizaciéon administra los recursos y determinar si cumple con la
legislacion. En sintesis, la calidad de la informacién proporcionada en los informes
financieros determina la utilidad que tienen esos informes para los usuarios. A ese respecto,
la contabilidad basada en valores devengados exige que las entidades mantengan en sus
balances registros completos de los activos y pasivos y que identifiquen y registren
cualquier transaccion fuera de balance.

Practica éptima N° 2

Para que el proceso de transicion a las IPSAS tenga éxito, primero es necesario
realizar un analisis de las lagunas de los procesos institucionales, los procedimientos,
los informes financieros, y las funciones que se han establecido segiin el marco de las
Normas de contabilidad del sistema de las Naciones Unidas y luego realizar un analisis
a fondo de los requisitos y repercusiones de cada una de las IPSAS.

Una estrategia gradual y planificada

97.  Las organizaciones no deberian afirmar que cumplen con las IPSAS antes de haber
puesto en marcha y sometido a prueba todos los procedimientos y politicas que rigen la
aplicacion de las normas. Como parte de la estrategia de adopcion, cada organizacion
deberia haber planificado un calendario viable para introducir los cambios necesarios en los
procedimientos y politicas, optando por una adopcion de tipo "big-bang", una fecha de
aplicacion de tipo "Dia-D" bien planificada con antelacién, o una aplicacion progresiva, por
grupos de normas. La respuesta colectiva del sistema de las Naciones Unidas consistié en
un "enfoque de tipo big-bang gradual". Las organizaciones pioneras fijaron el 1° de enero
de 2008 como fecha de aplicacion y otras el 1° de enero de 2010. Sin embargo, las
estrategias de algunas organizaciones fueron mal definidas y el periodo de transicion estaba
sujeto a ciertas condiciones y restricciones. En algunos casos influyeron mucho las
recomendaciones de las empresas consultoras.

98.  La experiencia de los primeros paises que comenzaron a aplicar las IPSAS (Nueva
Zelandia, Canada, Estados Unidos y Reino Unido) muestra que en su caso la transicion
tardo en promedio diez afios. La transicion de Francia, de tipo "big-bang", tardé so6lo cinco
aflos (2001-2006), gracias a una clara division de las responsabilidades (servicios de
autorizacion y certificacion), el establecimiento de puntos de referencia, sugerido por los
expertos britanicos, norteamericanos y canadienses, y ante todo a la asistencia prestada
durante tres afios por un equipo especializado de 15 expertos.
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99.  Aligual que la OCDE, durante el mismo periodo (2000-2005) y con el mismo grado
de éxito, la Comision Europea ha experimentado un proceso acelerado bien preparado.
Cumplié con los plazos establecidos en su reglamento financiero para la preparacion de
estados financieros ajustados a las normas internacionales, realizé estudios financieros y de
viabilidad en 2002 y estudios contables en 2003; y en 2004 reuni6é toda la informacion
necesaria para establecer un saldo de apertura al 1° de enero de 2005. Ello demuestra que
una "estrategia de tipo big-bang'" es compatible con una planificacion rigurosa; es
mas, esa planificacion rigurosa podria ser indispensable para su adopcién.

100. La estrategia de tipo "big-bang" ofrece varias ventajas claras y puede ayudar a las
organizaciones a aplicar las IPSAS mas rapidamente. Sin embargo, supone mas riesgos, ya
que si el cambio es inmediato hay que tomar una serie de medidas simultianeas, una
situacion dificil para un equipo de proyecto pequefio o una organizacion compleja. El
equipo de aplicacion de las IPSAS en las Naciones Unidas ha optado por incorporar
progresivamente los requisitos de las IPSAS en la medida en que lo permitan los actuales
sistemas de informacion de la Organizacion, y es consciente de que el afio 2013 sera
particularmente dificil porque algunas oficinas llevaran su contabilidad con arreglo a las
Normas de contabilidad del sistema de las Naciones Unidas y otras lo haran con arreglo a
los requisitos de las IPSAS. El equipo de Umoja estd buscando una solucién a este
problema. Sin embargo, ello pone en duda la viabilidad del objetivo fijado para 2014.
Cualquiera que sea la estrategia elegida, y especialmente en el momento de su adopcion, se
alienta a las organizaciones a que, en consulta con sus auditores externos, realicen una
serie de pruebas para la presentacion de los estados financieros que abarquen el periodo
de nueve meses previo a la presentacion del primer estado financiero anual con arreglo a las
IPSAS, a fin de evaluar hasta que punto estan preparadas para la adopcion de esas normas.
Ello les permitira recibir informacion importante sobre la magnitud de las modificaciones y
mejoras que se requieren para que el auditor pueda emitir una opinion sin salvedades sobre
su estado financiero conforme con las IPSAS al final del afio. Ademas, deberian actualizar
periddicamente sus planes y presupuestos de adopcion de las IPSAS, de acuerdo con la
recomendacion formulada por la Junta de Auditores de las Naciones Unidas al ACNUR" y
al OOPS”'.

101. Lo anterior plantea otra cuestion, la de si los procesos conformes con las IPSAS
pueden funcionar paralelamente con los métodos contables tradicionales. A juicio del
Inspector, existe el riesgo grave y probable de que se sacrifiquen actividades que se
realizan actualmente para asegurar el futuro cumplimiento de esas normas y el personal ya
tiene una sobrecarga de trabajo en relacion con las IPSAS, ademas de sus funciones
habituales. La calidad de los trabajos que se realizan en ambos casos podria verse afectada
negativamente, lo que impediria establecer una comparacion valida entre el ejercicio
econdmico en curso y los subsiguientes.

102. La competencia entre las iniciativas de gestion podria entrafiar otro tipo de riesgos
graves que los o6rganos rectores y el personal directivo superior deberian tener en cuenta. En
2009, el PNUD, con la aprobacion de su Junta Ejecutiva, decidié aplazar la aplicacion de
las IPSAS de 2010 a 2012. Asimismo, decidi6é cambiar el enfoque de la aplicacion de todas
las normas IPSAS de un enfoque gradual a uno de tipo "bing-bang". La consideracion
esencial era mitigar los riesgos que entrafiaba la existencia de multiples iniciativas de
cambio a nivel de toda la Organizacién, en particular la aplicacion a nivel de todo el
sistema de la reforma de los arreglos contractuales de las Naciones Unidas y el nuevo
sistema de administracion de justicia, ambos establecidos por la Asamblea General y cuya
entrada en vigor estaba prevista para julio de 2009. El aplazamiento también garantizaba
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que el PNUD invertiria tiempo y recursos suficientes para la ejecucion de un amplio
programa de gestion del cambio (por ejemplo, numerosas actividades de capacitacion y
comunicacion) y que las oficinas en los paises tendrian tiempo suficiente para prepararse
para las consecuencias que tendria la adopcion de las IPSAS, como por ejemplo, obtener
una dotacion de personal adecuada y los conocimientos técnicos necesarios. Ello evitaria la
sobrecarga de trabajo de las oficinas en los paises en 2008, cuando se esperaba que
participaran en varias otras iniciativas en gran escala, como la puesta en marcha de planes
estratégicos y la presupuestacion basada en los resultados.

Practica éptima N° 3

En el caso de un cambio importante en el entorno del proyecto, es importante
que las organizaciones revalien su estrategia inicial de adopcion de las IPSAS y la
ajusten de ser necesario.

Gestion del proyecto

103. Una gestion racional, la identificacion con el proyecto, la claridad en la definicion de
las responsabilidades y la asignacion de las tareas, una buena participacion de todos los
interesados y la existencia de sinergias entre los subproyectos son elementos fundamentales
para la fluidez del proceso de transicion a las IPSAS. Como lo sefialé un funcionario de la
Comision Europea al referirse al éxito de la experiencia de esa Comision, la cuestion
principal no son las normas ni las politicas contables, sino la gestion del proyecto.

104. Al mes de junio de 2010, el 86% de las organizaciones disponia de un plan de
proyecto y un cronograma detallado (81% en diciembre de 2009). Algunas organizaciones
(por ejemplo el UNICEF, el PNUD, el PMA, la UNESCO y la OACI) tienen mecanismos
formales para la gestion de proyectos, que han sido a menudo el fruto de la experiencia
adquirida en la gestion de iniciativas estratégicas y proyectos anteriores. Otras
organizaciones (por ejemplo, la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y
la Alimentacion (FAO), el Organismo Internacional de Energia Atémica (OIEA) y la
Oficina de las Naciones Unidas de Servicios para Proyectos (UNOPS)) han adoptado
mecanismos normalizados para la gestion de proyectos como el "PRINCE2". Las
principales caracteristicas de este instrumento son:

» La atencion especial a la justificacion comercial;

La estructura organica definida para el equipo de gestion del proyecto;

» El método de planificacion basado en el producto;
» El énfasis en la division del proyecto en fases manejables y controlables; y
> La flexibilidad que ha de aplicarse a un nivel apropiado del proyecto”.

105. Muchos equipos del proyecto disponen de un importante componente de tecnologia
de la informacion, ya que los sistemas de tecnologia de la informacién deben
perfeccionarse para apoyar la aplicacion de las IPSAS. Ello viene creando una verdadera
dependencia reciproca entre los proyectos; por ejemplo, la dificultad para financiar el
proyecto de las Naciones Unidas de planificacion de los recursos institucionales ha sido una
de las principales razones de las demoras en la aplicacion del proyecto de las IPSAS. Sin
embargo, se sefalaron otras; y la Junta de Auditores tuvo que recomendar que se terminara

72

73

PRINCE2 (PRojects IN Controlled Environments) es un método basado en un proceso para la gestion
eficaz de proyectos — una norma utilizada ampliamente por el Gobierno del Reino Unido y el sector
publico.

Véase http://www.prince2.com/what-is-prince2.asp.
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de elaborar el cronograma y el plan de proyectos detallados para la aplicacion de las
IPSAS™.

106. Ademas de la adopcion de principios contables basados en valores devengados, una
de las medidas necesarias para lograr la armonizacion con las IPSAS es la creacién de un
nuevo sistema de contabilidad integrada. Ese sistema deberia proporcionar los
instrumentos necesarios para la presentacion de cuentas en valores devengados, en
particular informacion sobre los métodos contables, las reglas de valoracion y los principios
contables adoptados. Ello deberia dar lugar a una mejor calidad de los informes financieros
y un cuadro mads preciso de la situacion financiera de la organizacion en términos de activos
y pasivos, ejecucion del presupuesto y flujo de efectivo.

107. Para ello habria que elaborar una serie completa de politicas contables. Segiin la
Comision Europea es necesario:

» Determinar quiénes son los encargados de elaborar y examinar las politicas antes
de la aprobacion final;

» Establecer plazos para la elaboracion y la aprobacion;

» Identificar las transacciones y los balances para los cuales se necesitaran politicas
contables;

» Determinar el nivel de orientacion necesario con respecto a las politicas (la
orientaciéon minima es adecuada cuando los funcionarios estan familiarizados con
la contabilidad basada en valores devengados y las normas aplicadas);

» Examinar las politicas contables existentes para determinar si son apropiadas en el
marco de los nuevos criterios contables;

» Aplicar las IPSAS u otras fuentes de orientacion autorizada para transacciones y
operaciones contables especificas;

» Obtener una lista completa de las operaciones contables tanto dentro como fuera
de balance;

> Establecer un saldo de apertura concreto y mecanismos de control interno’” para
garantizar la exactitud y la exhaustividad de los datos;

»  Gestionar el control interno (politicas y procedimientos concebidos y establecidos
por el cuadro directivo para garantizar la legalidad y la regularidad de las
transacciones, en particular mediante la proteccion de los activos y la
informacion, la calidad de los registros contables y la producciéon oportuna de
informacion financiera y de gestion fidedignas);

> Asegurar la interoperabilidad’.
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™ A/65/5 (vol. 1), parr. 33.
75 El control interno en el contexto de la contabilidad se define en sentido amplio como el conjunto de

politicas y procedimientos concebidos y establecidos por el personal directivo de una organizacion
para salvaguardar los activos y la informacion, la calidad de los registros contables y la produccion
oportuna de informacion fidedigna de caracter financiero y de gestion.

" Véase Comisién de las Comunidades Europeas, Comunicacién de la Comision, COM (2002).
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108. El Inspector determind que los equipos de proyectos trabajaban mejor cuando
aplicaban los principios siguientes:

» La delimitaciéon de responsabilidades claras y convenidas dentro de un equipo
multidisciplinario;

» Laseleccion de personas que representen a los distintos grupos de usuarios;
» Los equipos celebran peridodicamente reuniones en todos los niveles;

» El trabajo en equipo aumenta la flexibilidad y disminuye la rigidez.

M\

2ZLX Riesgos
» Subestimar la cantidad de recursos necesaria para el equipo del proyecto;

» Confundir las respectivas funciones del equipo del proyecto y del comité
directivo;

»  Contar con un comité directivo puramente formal;

> El predominio de una funcién dentro del comité directivo” (o de la junta de
supervision).

Practica éptima N° 4

El proceso de aplicacion de las IPSAS funciona mejor si se le trata como un
proyecto en todo el sentido de la palabra y bien diferenciado. Para facilitar la
aplicacion, deberian adoptarse metodologias probadas en materia de planificacién y
ejecucion de proyectos que contengan elementos tales como objetivos estratégicos,
productos, plazos, hitos y procedimientos de supervision claramente definidos.

5. Planificacion de los recursos institucionales

109. La elaboracion de nuevos sistemas de planificacion de los recursos institucionales es
un requisito indispensable para la aplicacion gradual de las IPSAS en las organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas. Actualmente esos sistemas o ya se han elaborado y estan
plenamente en funcionamiento, o se estan poniendo en marcha en las oficinas sobre el
terreno. Un analisis amplio de las lagunas existentes deberia venir acompafiado de una
estimacion realista de las tareas relacionadas con los cambios necesarios. En la
medida de lo posible, los equipos encargados de los proyectos de aplicacion de las
IPSAS y de la planificacion de los recursos institucionales deberian combinar sus
esfuerzos y colaborar estrechamente’.

110. En el caso de las organizaciones pioneras, como la Comisién Europea y el PMA,
incluso el establecimiento de los saldos de apertura resulté ser una tarea dificil. Los
saldos de apertura conformes con las IPSAS al 1° de enero del afio Y se basaran en los
saldos contables al 31 de diciembre del afio Y-1 recalculados utilizando las IPSAS en lugar
de las Normas de contabilidad del sistema de las Naciones Unidas™.

" En el comité directivo participan funcionarios de las dependencias de finanzas, presupuesto, recursos

humanos, tecnologia de la informacion, capacitacion, relaciones exteriores, auditoria y usuarios sobre
el terreno.

8 Véase el informe de la CCAAP A/64/531, final del parrafo 12.

" Los estados financieros para el afio anterior deben corregirse a fin de presentar la informacion
financiera segtin las IPSAS.
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111. Un ejemplo elocuente de las dificultades que se plantean a este respecto es el de la
Comision Europea. En enero de 2005 se incorporaron en el sistema central de contabilidad de
la Comision Europea todos los datos necesarios para la contabilidad basada en valores
devengados. Esto incluia mas de 7.000 facturas o declaraciones de gastos, 30.000
prefinanciaciones, 92.000 activos y 3.100 garantias. Se invitd a cada servicio® a comprobar la
exactitud de los datos introducidos antes del 1° de mayo de 2005, y en julio de 2005 mas de
50 Directores Generales y Jefes de Servicio debieron validar formalmente sus saldos de
apertura operativos. Después de haber procedido a las correspondientes verificaciones y
controles, cada Director General validd las cifras, pero pidid algunas correcciones para
garantizar la calidad de los datos. La tltima validacion se recibié en enero de 2006. En 2005
el grueso de la labor de transicion consistio en finalizar los saldos de apertura en valores
devengados al 1° de enero de 2005, lo que resultd ser una tarea ingente para la Direccion
General de Presupuestos y todos los demas servicios. La Direccion General de Presupuestos
procedio a revisar y verificar la coherencia de las cifras para asegurar la calidad de los datos.

Practica éptima N° 5

Para reducir al minimo la posibilidad de que surjan problemas durante la
transicion, es conveniente elaborar una estrategia para establecer saldos de apertura
que se ajusten a las IPSAS para la fecha prevista de aplicacion (primer dia del primer
afio de cumplimiento), asi como el saldo de cierre para el dia anterior, sobre la base de
las normas de contabilidad anteriores (Normas de Contabilidad del Sistema de las
Naciones Unidas), pero fiacilmente traducible en términos de las IPSAS respecto del
saldo de apertura del afio previsto.

Cumplimiento de las disposiciones del érgano rector y sus expectativas iniciales

112.  Los Estados Miembros han tomado la decisiéon de adoptar las IPSAS teniendo en
cuenta los beneficios que se prevén para las respectivas organizaciones y han asignado
recursos especificos para ello. Por lo tanto, los 6rganos rectores tienen derecho a que se les
mantenga informados sobre los progresos previstos y efectivamente logrados durante la
fase de transicion; aunque ello suponga invertir esfuerzos en la elaboracion de informes que
contribuyan a simplificar algunas cuestiones sumamente técnicas. En particular, el cuadro
directivo deberia compartir sus propias expectativas y compararlas con los logros, en un
espiritu de gestion basada en los resultados.

113. Las respuestas de las secretarias al cuestionario de la Dependencia Comun de
Inspeccion muestran que los principales beneficios que esperaban las organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas de la transicion a las IPSAS eran: la mejora de los estados
financieros en términos de transparencia (84,2% de las organizaciones que respondieron),
normalizacidon, armonizacién y coherencia (57,9%), calidad (52,6%), comparabilidad
(47,4%), mejora de los controles internos (36,8%), asi como otros beneficios que se sefialan
en el grafico 2.

GE.10-02120
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Grafico 2
Beneficios que se esperan de la aplicacion de las IPSAS
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Fuente: Respuestas al comentario de la Dependencia Comun de Inspeccion.

Practica éptima N° 6

Con miras a garantizar la participacién permanente de los 6rganos rectores en
el proceso de cambio y contar con su compromiso, es necesario informar
periodicamente a los 6rganos rectores sobre los progresos realizados en la aplicacion
de las IPSAS y pedirles que adopten las decisiones pertinentes, particularmente en
relacion con las modificaciones que requieran los reglamentos financieros y la
asignacion de recursos al proyecto.

Se espera que las recomendaciones siguientes contribuyan a aumentar la rendicion de
cuentas, la eficacia y la eficiencia.

Recomendacion 1

Los dérganos legislativos deberian pedir a sus respectivos jefes ejecutivos que
publiquen periédicamente informes sobre la situacion de la aplicacion de las IPSAS.

Recomendacion 2

Los oérganos legislativos deberian proporcionar el apoyo, el personal y los
fondos necesarios para garantizar una transicion adecuada y efectiva a las IPSAS.
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7. Recursos humanos

114. Segln datos obtenidos en el cuestionario del Grupo de Trabajo de enero de 2009, el
52% de las organizaciones contaban con un jefe de proyecto a tiempo completo, el 33% con
un jefe de proyecto a tiempo parcial, mientras que el 14% atn no habia nombrado jefe de
proyecto a tiempo completo o a tiempo parcial (porcentaje que se redujo a 5% en junio de
2010). En junio de 2009, el 68% de las organizaciones que respondieron al cuestionario de
la Dependencia Comun de Inspeccion informd de que se disponia de los recursos humanos
necesarios para trabajar exclusivamente en la aplicacion de las IPSAS. Al mes de junio de
2010, solo el 88% de las organizaciones que debian comenzar a aplicar las Normas en 2010
habia nombrado al director del proyecto. Los proyectos relativos a las IPSAS por lo general
cuentan con un equipo pequefio (como maximo cuatro funcionarios) y un jefe del proyecto
que trabaja a tiempo completo. Los otros miembros del equipo por lo general trabajan en el
proyecto a tiempo parcial, ademas de desempefiar sus funciones habituales. Es esencial que
todas las organizaciones analicen los cambios necesarios ¢ identifiquen las posibles
deficiencias en los recursos humanos de que disponen. Las organizaciones deben
determinar si su personal dispone de los conocimientos especializados que se requieren o si es
necesario contratar expertos externos para que asuman las nuevas tareas y retos. En el caso de
algunos equipos fue necesario negociar con antelacion el tiempo que se dedicaria al proyecto
relativo a las IPSAS (por ejemplo, la Union Postal Universal (UPU)). En 2009 y 2010, la falta
de personal adecuado que integrara el equipo encargado de las IPSAS fue una de las
principales razones que adujeron las organizaciones para revisar sus fechas de aplicacion. El
traslado de los miembros del equipo encargado de las IPSAS de una organizacion a otra no
ayuda a hacer frente al problema general. Al mes de junio de 2010 seis organizaciones atin no
disponian del personal necesario para integrar sus equipos encargados de las IPSAS.

115. La experiencia adquirida hasta ahora muestra que es fundamental iniciar el
proyecto de las IPSAS mediante un analisis basico de las deficiencias y un inventario
de las capacidades técnicas con el fin de hacer un balance de los servicios de expertos de
que se dispone y de la experiencia de los profesionales contables y de finanzas de la
organizacion, y determinar en qué medida y durante cuinto tiempo se necesitaran los
servicios de expertos externos para complementar la capacidad de la organizacion.

>N\E . . . .
ZAS Riesgo: Una estrategia que no tiene en cuenta los recursos humanos que se necesitan
para el proyecto de las IPSAS puede hacer que el personal pierda interés cuando las
tareas que desempefia habitualmente entren en conflicto con las del proyecto.

Practica optima N° 7

Durante la transicién a las IPSAS las organizaciones deberian determinar y
posteriormente presupuestar los recursos humanos adicionales que se requieren en las
esferas administrativa, presupuestaria y financiera para garantizar no sélo la eficacia
en el proceso de transicion a las IPSAS, sino también la capacidad adecuada para
mantener en lo sucesivo la aplicacion de las IPSAS. Si es necesario, deberia obtenerse
financiacion adicional de los 6rganos rectores o de otras fuentes, procurando evitar
cualquier conflicto de interés.

Practica éptima N° 8
Es esencial tener en cuenta el costo de la capacitacion del personal para una
transicion satisfactoria a las IPSAS. Deberian proporcionarse recursos financieros

para la capacitacion de expertos internos en contabilidad, actividades empresariales y
gestion del cambio o para la contratacion de expertos externos.
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116. Las organizaciones, en su mayoria, indicaron en sus respuestas al cuestionario de la
Dependencia Comun de Inspeccion que su capacidad en materia de recursos humanos era
"suficiente" o "parcialmente suficiente". Sin embargo, debido a los estrictos plazos fijados,
tenian dificultades para contratar a expertos en las IPSAS. La FAO, la ONUDI, el
ACNUR y la UNOPS no tenian personal suficiente que les permitiera aplicar
satisfactoriamente las IPSAS. Ademads, el hecho de que hubiera simultineamente una
demanda de expertos en IPSAS (un nuevo perfil especifico) en los gobiernos, las
municipalidades y las organizaciones, hacia que su contratacion resultara mas dificil y
onerosa. Si bien el éxito del proyecto depende de los servicios de expertos disponibles, las
organizaciones en general solo pueden ofrecer contratos a corto plazo debido a las
restricciones presupuestarias, con lo cual las condiciones contractuales resultan menos
atractivas. Algunas organizaciones, como las Naciones Unidas, el UNICEF y el PMA
consideraron que seria ventajoso incluir a contadores publicos titulados en los equipos del
proyecto. En respuesta a la inquietud manifestada con respecto a las futuras necesidades de
recursos humanos, el representante de las Naciones Unidas subrayd, en una reunion del
Grupo de Trabajo la necesidad de comenzar de inmediato a contratar contadores publicos
titulados y buscar también la forma de retenerlos en sus puestos por lo menos durante la
puesta en marcha del proyecto. La Junta de Auditores, en su riguroso analisis de las
cuestiones relacionadas con las IPSAS en las Naciones Unidas, habia recomendado
aumentar la plantilla del equipo encargado del proyecto®. Organizaciones como el
UNICEF y la UNESCO han proporcionado ejemplos de buenas practicas al respecto. La
primera ha establecido una red informal de profesionales a fin de lograr que los expertos
internos participen en el proyecto, mientras que la segunda espera lograr un alto grado de
participacion del personal a lo largo del proceso. Su politica tiene por objeto velar por que
durante el proceso de adopcion se tenga pleno conocimiento de la estructura y las
operaciones de la UNESCO, y también facilitar que se retengan los conocimientos relativos
a las IPSAS dentro de la organizacion. La funcion esencial como tal del equipo de gestion
del proyecto se desempeiia internamente. Los consultores y la empresa internacional de
contadores PricewaterhouseCoopers (PWC) prestan apoyo, principalmente en forma de
asesoramiento continuo y asistencia en la gestion del proyecto y los recursos técnicos, tras
el estudio de la documentacion relativa a las IPSAS.

Recursos financieros

117. Pese a las dificultades de financiacion, practicamente todas las organizaciones
han venido trabajando con los presupuestos asignados para sus proyectos de adopcion
de las IPSAS, lo que algunas veces ha supuesto dificultades importantes para el
personal en cuestion. Para financiar el proyecto, las organizaciones han venido utilizando
su presupuesto ordinario, fondos extrapresupuestarios, fondos de reserva, saldos arrastrados
y excedentes presupuestarios de afios anteriores. Si bien algunas secretarias han presentado
estimaciones muy precisas, otras han subestimado las necesidades para el proyecto relativo
a las IPSAS.

118. El analisis de los datos disponibles, aunque no muy comparables, sobre las IPSAS y
los presupuestos de planificacion de los recursos institucionales muestran que si bien las
organizaciones grandes, como el PNUD y la FAO, disponian de presupuestos de ejecucion
importantes en cifras absolutas (dada la magnitud de la organizacién y de sus numerosas
oficinas sobre el terreno), los presupuestos para las IPSAS y la planificacion de los recursos
institucionales de las organizaciones mas pequefias, como la OMM, la Organizacién
Maritima Internacional (OMI) y la Unién Postal Universal (UPU), representaban una
proporcion considerable de su presupuesto anual total. En la OMS, el proyecto de adopcion
de las IPSAS no se consider6é un proyecto especifico. Por otra parte, la obtencion de los

81 A/65/5 (vol. 1), parr. 33.
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fondos para el proyecto resultd ser sumamente dificil para algunas organizaciones mas
pequeiias, especialmente cuando las asignaciones de fondos s6lo podian hacerse mediante
arrastre presupuestario (por ejemplo la OACI) o mediante excedentes de afios anteriores (la
segunda mejor opcion en caso de una politica presupuestaria restrictiva o de ciclos
presupuestarios no alineados). Desde junio de 2010, todas las organizaciones disponen de
un presupuesto aprobado para su transicion a las IPSAS. La Junta de Auditores recomendé
a la Quinta Comision de las Naciones Unidas que vigilara de cerca los costos para evitar
una escalada de costos excesiva e innecesaria (12 de mayo de 2009).

9. La planificacion de los recursos institucionales y su interaccion con la aplicacion
de las IPSAS

119. Un sistema de planificacién de los recursos institucionales integra todos los datos
y procesos en un sistema de tecnologia de la informacion unificado. Esto incluye la
consolidacién de varias o todas las aplicaciones de programas informaticos de la
organizaciéon relacionados con las finanzas, los recursos humanos, la logistica, las
adquisiciones, los inventarios, etc. Por ejemplo, cuando se hace una orden de compra, se
pone en marcha el proceso de adquisicion, se selecciona al proveedor, se piden las
mercancias y se reciben en un almacén, y luego se recibe una factura y se paga. Los datos
sobre esta actividad se transmiten a las distintas dependencias organicas de la entidad. Cada
dependencia obtiene los detalles relacionados con sus operaciones y a larga contribuye a la
preparacion del estado financiero. La ventaja de esta planificacion es que los usuarios
pueden obtener la informacion pertinente en el mismo sistema y en todo momento, en lugar
de tener que buscarla en varias aplicaciones distintas. Por esa razon el sistema de
planificaciéon de los recursos institucionales es el medio mas idéneo para cumplir con las
disposiciones de las IPSAS, segun las cuales debe obtenerse informacion de las distintas
dependencias organicas de la entidad.

120. El proceso de transicion a las IPSAS requiere un analisis especifico de las
deficiencias de todos los sistemas de informacion existentes (el legado) con el fin de
determinar si pueden servir de apoyo a una contabilidad en valores devengados (que
incluya libros de inventarios y libros de clientes y proveedores); servir de interfaz con otros
sistemas; y proporcionar eficazmente seguridad. En junio de 2009, el 91% de las
organizaciones habia realizado una evaluacién de los cambios que se requerian en sus
sistemas de informacion.

121. La mayoria de las organizaciones tuvieron que actualizar sus sistemas de
planificaciéon de los recursos institucionales o sustituir los sistemas que habian heredado
(por ejemplo el Sistema Integrado de Informaciéon de Gestion (IMIS) utilizado por las
Naciones Unidas) a fin de crear condiciones conformes con las IPSAS. Los cambios en los
procedimientos contables para lograr la armonizacion con las IPSAS ofrecen la oportunidad
de introducir nuevos procesos optimizados mediante el desarrollo, la adaptaciéon o la
sustitucion de los sistemas preexistentes. Algunos de los motivos para introducir un nuevo
sistema de planificacion de los recursos institucionales son la necesidad de integrar varios
sistemas o el hecho de que la mayoria de los sistemas heredados ya no son capaces de dar
cabida a ciertos procesos necesarios con arreglo a las IPSAS, especialmente si su objetivo
original era la mecanizacion de actividades manuales mas que la modernizacion de los
procesos operativos. Ello explica por qué las grandes organizaciones descentralizadas,
como la OMS, la FAO y las Naciones Unidas decidieron vincular la aplicacion de las
IPSAS con los proyectos de planificacion de los recursos institucionales en que
participaban las oficinas descentralizadas y sobre el terreno. Al mes de junio de 2010, el
90% de las organizaciones habia realizado una evaluacion de los cambios en sus sistemas.
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2LX Riesgos: El mantenimiento y el mejoramiento de esos sistemas heredados podrian
requerir una intervencion manual, lo que aumentaria el riesgo de imprecision y la
falta de exhaustividad en los datos que se obtengan en parte manualmente y que han
de utilizarse para la preparacion de los estados financieros.

Por otra parte, una vinculacion estrecha de los proyectos relativos a las IPSAS con
nuevos proyectos importantes de planificacion de los recursos institucionales en los que
participan las oficinas sobre el terreno y descentralizadas entrafia el riesgo de que haya
demoras importantes y de que se establezcan cronogramas inciertos, ya que su puesta en
marcha esta condicionada a la financiacion y la gestion de los proyectos de planificacion de
los recursos institucionales.

122. Teniendo en cuenta las especificidades de cada organizacion y el estado de su
arquitectura informatica, un analisis estratégico a corto, mediano y largo plazo del beneficio
en funcion de los costos deberia permitir la consideracion de las opciones siguientes:

a) Seguir utilizando el sistema actual;

b) Adoptar el enfoque de un solo programa comercial (un programa estandar o
un programa acompaiiado de varios modulos compatibles);

c) Adoptar un nuevo sistema integrado con un programa basico integrado,
ademas de sistemas sectoriales que se mantengan o desarrollen en el marco de la estructura
global.

La situacion ideal seria disponer de todas las funciones plenamente integradas a fin de
garantizar la homogeneidad de los datos en todo momento. Las grandes empresas y
organizaciones han adoptado ampliamente tres programas comerciales de planificacion de
los recursos institucionales. Los programas son producidos por PeopleSoft (adquirido
recientemente por Oracle), SAP y Oracle. Los sistemas de segundo nivel, como Exact
Software, Agresso Worldwide y JD Edwards son algunos de los programas mas utilizados
por entidades medianas. Como los sistemas mas recientes de planificacion de los recursos
institucionales fueron desarrollados de acuerdo con las NIIF, en su mayoria pueden ser
compatibles con los requisitos de las IPSAS, siempre que se configuren los sistemas
necesarios. Sin embargo, la eleccién de un sistema de planificacion de los recursos
institucionales se basa principalmente en las necesidades y funciones de la entidad y
en el precio razonable que ofrezca el proveedor. En el caso de sistemas multifuncionales
de gran escala, como las Naciones Unidas, es posible que se tarde mucho tiempo en
desarrollar un sistema de planificacion de los recursos institucionales. Un problema
fundamental es que estos sistemas distintos de planificacion de los recursos
institucionales no pueden interactuar entre si.

123. En el grafico 3 se indican los sistemas de planificacion de los recursos
institucionales adoptados por distintas organizaciones del sistema de las Naciones Unidas
(seglin los datos disponibles).

124. La puesta en marcha del sistema de planificacion de los recursos institucionales en
las grandes entidades exige el compromiso del personal y de los consultores especializados
en el disefio previo, el disefio propiamente dicho y la aplicacion de esos sistemas de
planificacion, y es posible que se tarde varios afios en lograrlo.
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Grafico 3
Eleccion de sistemas de planificacion de los recursos institucionales en el sistema
de las Naciones Unidas
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Worldwide
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Fuente: Respuestas a las listas de verificacion de la Junta de los jefes ejecutivos y al cuestionario
de la Dependencia Comun de Inspeccion.

125. Los sistemas de planificacion de los recursos institucionales en cada
organizacion del sistema de las Naciones Unidas se encuentran en distintas etapas de
aplicacion (véase grafico 4 infra). Los sistemas de planificacion de los recursos
institucionales que ya funcionan en la mayoria de las organizaciones se encuentran en la
fase de perfeccionamiento, aunque quizas todavia tengan que ajustarse a la version mas
reciente o afladir un modulo para lograr la conformidad con las IPSAS. Por otra parte,
algunas organizaciones, repitiendo una de las principales deficiencias del sistema IMIS en
las Naciones Unidas, atin no han puesto en marcha su sistema de planificacion de los
recursos institucionales en las oficinas fuera de la sede. A principios de 2009, las Naciones
Unidas seleccionaron e iniciaron un nuevo proyecto de planificacion de los recursos
institucionales denominado "Umoja". El primer informe sobre la marcha del proyecto
Umoja*, proyectaba un despliegue con caracter experimental durante el cuarto trimestre de
2011 y poner en marcha un sistema de planificacion de los recursos institucionales
plenamente operacional a nivel de toda la Organizacion para finales de 2013, con lo cual se
esperaba poder preparar para 2014 estados financieros conformes con las IPSAS. Sin
embargo, si bien algunas de las conclusiones del informe de auditoria de la Oficina de
Servicios de Supervision Interna (OSSI) de las Naciones Unidas, de 24 de agosto de 2010,
sobre la gestion de los recursos humanos en la oficina del director del proyecto sobre
planificacion de los recursos institucionales eran tranquilizadoras, en particular con
respecto a la estructura orgdnica de la planificacion de los recursos institucionales y la
experiencia y los conocimientos especializados del personal contratado, algunas
infracciones graves de las normas relativas a los recursos humanos, las finanzas y las
adquisiciones entrafiaban riesgos de descrédito del proyecto de planificacion de los recursos
institucionales, al cual esta vinculado estrechamente el proyecto de las IPSAS.
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Grafico 4
Progresos logrados en la aplicacion del proyecto de planificacion de los recursos
institucionales
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Fuente: Respuestas a las listas de verificacion de la Junta de los jefes ejecutivos y al cuestionario
de la Dependencia Comun de Inspeccion.

126. A comienzos de 2009, el 76,2% de las organizaciones estaba evaluando o habia
concluido la evaluacion de la compatibilidad de sus sistemas de planificacion de los
recursos institucionales con los requisitos de las IPSAS. El PNUD, el Fondo de Poblacion
de las Naciones Unidas (UNFPA) y la UNOPS disponen de una plataforma conjunta para la
planificacion de los recursos institucionales; y el UNFPA y la UNOPS dependen del
resultado del analisis del PNUD.

127. Para principios de 2009, tras un analisis a fondo de los sistemas heredados, a fin de
determinar su compatibilidad y sinergias con los requisitos de las IPSAS, varias
organizaciones perfeccionaron sus sistemas de planificacion de los recursos institucionales,
mientras que otras tuvieron que adquirir un nuevo sistema de planificacion compatible con
las IPSAS. En junio de 2009, el 86% de las organizaciones habia concluido los estudios
para determinar en qué medida debian perfeccionarse los sistemas de planificacion de los
recursos institucionales y aprobaron su aplicacion. Las demds organizaciones tuvieron que
modificar la fecha prevista de aplicacion de las IPSAS, ya que la aplicacion sélo puede
darse de manera simultianea con el perfeccionamiento de los sistemas existentes de
planificacion de los recursos institucionales. Sin embargo, el ACNUR y el PMA
indicaron que las IPSAS podian aplicarse en el plazo previsto aunque hubiera retrasos en el
perfeccionamiento de los sistemas de planificacion de los recursos, y explicaron que las
actuales versiones de los sistemas de planificacion de los recursos institucionales podian
llegar a ser compatibles con las IPSAS mediante algunas operaciones manuales y podian
actualizarse después de la aplicacion de las IPSAS (véase PMA, anexo IV).

128. Algunas organizaciones con presencia sobre el terreno, como la OIT,
experimentaron dificultades respecto de la aplicacion de las IPSAS y la capacidad conexa
del proyecto de planificacion de los recursos institucionales. Esta organizacion, que en el
momento del examen de la Dependencia Comun de Inspeccion habia concluido la puesta en
marcha de su sistema de planificacion de los recursos institucionales, no dispone de una
infraestructura adecuada de planificacion de los recursos institucionales sobre el terreno y
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deberd procesar manualmente los datos contables para armonizar ese sistema con las
IPSAS. Este no es un caso aislado. La Comisiéon Europea también experimenta dificultades
para introducir nuevos sistemas y brindar capacitacion en localidades que estan
geograficamente dispersas. Por lo tanto, es esencial tener en cuenta las necesidades sobre
el terreno desde las primeras etapas del proyecto.

129. La depuracion de los datos es el proceso de limpieza de los datos que se han
heredado a fin de garantizar que los datos que se estan introduciendo en el nuevo sistema de
planificacion sean validos, correctos y se ajusten al nuevo formato exigido. A menudo la
depuracion de los datos continua hasta la etapa final del proyecto o la etapa posterior a su
ejecucion. Las organizaciones suelen subestimar los esfuerzos y el tiempo que se requieren
para llevar a cabo este proceso.

Practica éptima N° 9

Los sistemas existentes (el legado) deben analizarse a fondo para comprobar la
compatibilidad y la sinergia con los requisitos de las IPSAS, teniendo plenamente en
cuenta las necesidades y la capacidad sobre el terreno.

Sensibilizaciéon y comunicacion

130. La sensibilizacion sobre el proceso de cambio deberia realizarse a través de
actividades de comunicacion y la capacitacion. El objetivo de las actividades de
sensibilizacion es "dar a conocer a todos los interesados los cambios que se produciran en
el futuro y sus efectos para la organizacion, alentar al personal a que empiece a considerar
las posibles repercusiones en sus esferas de trabajo respectivas y fomentar la adhesion al
proceso de cambio que entrafia la adopcion de las IPSAS. La capacitacion de
sensibilizacion se considera un componente clave del proceso general de gestion del
cambio"®. Debido a la magnitud de los proyectos de aplicacion de las IPSAS, es
necesario ampliar las actividades de sensibilizacion para incluir a los 6rganos rectores
y al personal directivo. Hacer llegar el mensaje adecuado a las personas adecuadas, en el
lugar adecuado y en el momento adecuado, es fundamental para que la comunicacion sea
eficaz. Para ello hay tres reglas: la comunicacion debe ser frecuente, debe ser abierta y debe
ser para todos. Por eso, la capacitacion de sensibilizacién impartida a estos grupos
especificos es atn mdas importante que la destinada a la comunidad de usuarios que
experimentara el nuevo entorno.

Practica éptima N° 10

Para crear un sentido de apropiacion colectiva del proyecto, las organizaciones
deberian invertir tiempo y esfuerzos para asegurarse de que todas las partes
interesadas comprendan la vision en que se basa la transicion a las IPSAS. Ello puede
lograrse de diversas formas: mediante actividades de capacitacion, retiros,
presentaciones destinadas al personal, productos de informacién y testimonios de
personas relacionadas con casos que hayan tenido éxito fuera de la entidad.

131. Gracias a las actividades de sensibilizacion, el personal directivo superior y los
directores de programas tendran a su disposicion los instrumentos necesarios para generar
mejor informacion sobre las repercusiones financieras de las decisiones; estaran en mejores
condiciones de explicar los resultados financieros y de rendir cuentas, y estaran mas
motivados para adoptar una visidn a mas largo plazo de los planes y las finanzas. Los
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directores de los distintos departamentos deberian aprender a utilizar el nuevo sistema a fin
de lograr los beneficios esperados. Ademas, podran apreciar como cambia el "control"
cuando se pasa de un enfoque basado en el "tiempo" (que se manipula con el proposito de
atender las exigencias presupuestarias) a un enfoque basado en los recursos utilizados y el
precio pagado. Este proceso esta relacionado y se corresponde con la tendencia hacia una
gestion basada en los resultados.

132. Las transiciones son de importancia fundamental en el proceso de cambio de una
organizacion, pero sin ellas hay muy pocas probabilidades de que el proceso de cambio de
una organizacion tenga éxito. El personal directivo y los funcionarios desempefian
funciones distintas en esas transiciones. La funcion del personal directivo es convencer a
los interesados (incluidos los empleados) de la necesidad de adoptar los cambios. Cada
empleado es importante para el éxito en la transicion definitiva®. En junio de 2010, el 86%
de las organizaciones habia preparado un plan de comunicacién, un avance importante con
respecto a diciembre de 2009 (48%) que quiza haya llegado demasiado tarde.

133.  Entre los instrumentos de comunicacion de las organizaciones internacionales cabe
mencionar el uso de Internet o sitios de Intranet, la transmision de programas, los
comunicados de prensa, los boletines electronicos, los mensajes en el tablero de anuncios,
las conferencias de expertos destinados al personal y funcionarios de las misiones
permanentes, actividades especiales, exposiciones y conferencias, etc. En junio de 2009,
solo el 63,6% de las organizaciones disponia de planes de comunicacion relacionados con
el proyecto de las IPSAS y, paraddjicamente, un porcentaje mas alto (68,2%) habia iniciado
realmente las actividades de sensibilizacion. En el grafico 5 infra se sefalan los
destinatarios de las actividades de comunicacion.

Grafico 5
Planes de comunicacion por grupo destinatario
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Fuente: Respuestas al cuestionario de la Dependencia Comiin de Inspeccion.

8 Mastering the transformation — New public management accrual accounting and budgeting, Deloitte,

Paises Bajos, 2004.
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Capacitacién

134. De acuerdo con la encuesta realizada en 2007 a nivel de todo el sistema, 36.000
funcionarios de todo el sistema de las Naciones Unidas debian recibir capacitacion
relacionada con las IPSAS, de los cuales el 65% necesitaba capacitacion de sensibilizacion,
el 25% capacitacion conceptual bésica y el 10% capacitacion conceptual especializada®. En
2008 y 2009 la division del trabajo entre el equipo encargado del proyecto de las IPSAS en
todo el sistema y cada una de las organizaciones, con respecto a la elaboracion de los
productos de capacitacion, era un tanto confusa y debia establecerse claramente. El segundo
informe del Secretario General sobre la marcha de la adopcién de las IPSAS por las
Naciones Unidas aclard que las organizaciones debian encargarse de elaborar sus planes de
capacitacion sobre las IPSAS e impartir la capacitacion correspondiente conforme a ellos, y
agrego6 que se habia adoptado un enfoque para todo el sistema a fin de apoyar los planes de
capacitacion de las organizaciones. El enfoque consistia en tres etapas: la evaluacion de las
necesidades de capacitacion; la adquisicion de los cursos de capacitacion; y la puesta en
marcha de los cursos™®.

135. En respuesta a la llamada a licitacion hecha en septiembre de 2007, se selecciono al
mejor licitante, a saber, la empresa Internacional Business and Technical Consultants, Inc.,
y estaba previsto que se concertara un contrato en breve. Sin embargo, las entrevistas
realizadas en 2009 por el equipo de la Dependencia Comiin de Inspeccion confirmaron que
debido a la falta de recursos el material de capacitacion no estaria disponible antes de
fines de 2009. A pesar de ello, el equipo encargado de la adopcion de las IPSAS en las
Naciones Unidas, con el apoyo del proveedor de los servicios externos, pudo ultimar el
contenido, el disefio y la puesta en marcha de las actividades de capacitacién. De
acuerdo con la encuesta de la Junta de los jefes ejecutivos sobre el proceso de adopcion de
las IPSAS, que abarcé el periodo hasta finales de diciembre de 2009, el 77% de las 21
organizaciones que respondieron habia realizado un andlisis de las necesidades de
capacitacion y el 59% habia llevado a cabo sus planes de capacitacion. Sin embargo, un
porcentaje mas elevado (52% en junio de 2009, segin la encuesta de la Dependencia
Comun de Inspeccion) ya habia comenzado a prestar servicios de capacitacion, aunque s6lo
el 32% habia llevado a cabo sus planes de capacitacion en ese momento.

136. Algunos de los problemas que afectaban la puesta en marcha de las actividades de
capacitacion eran la necesidad de realizar una evaluacion formal del material de
capacitacion; el mantenimiento de los cursos (modificaciones en respuesta a las novedades
relativas a las IPSAS), y la traduccion de los productos de capacitacion al espafiol y al
francés. Segun una evaluacion preliminar realizada por el PNUD, la traduccion de los
cursos requeria una cantidad considerable de tiempo y recursos. En opinion del Inspector,
lo que se requiere es voluntad politica, como lo ha demostrado el PMA, que habia podido
preparar satisfactoriamente material de capacitacion en arabe, espafiol, francés e inglés.

Practica éptima N° 11

Las organizaciones deberian velar por que el personal actual y futuro, en
particular el personal directivo y el encargado de las finanzas y adquisiciones, se
familiarice plenamente con los nuevos procedimientos y requisitos mediante la
utilizacién de instrumentos concretos de comunicacion como manuales y productos de
capacitacion en los idiomas apropiados.
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137. La encuesta de la Dependencia Comun de Inspeccion realizada en marzo de 2009
demostré que el 88,2% de las organizaciones ya habia impartido capacitacion de
sensibilizacion sin utilizar el material del equipo de apoyo de la Junta de los jefes
ejecutivos. El 70,6% de los cursos de capacitacion era conceptual; el 41,2% era practico (a
menudo con la ayuda de un proveedor de servicios de planificacion de los recursos
institucionales); y otro 23,5% consistié6 en modulos no especificos relacionados con las
IPSAS, que incluian capacitacion en la gestion de proyectos. En el grafico 6 se presenta el
resultado de las respuestas de las 17 organizaciones al cuestionario de la Dependencia
Comun de Inspeccion.

Grafico 6
Inicio de la capacitacion sobre las IPSAS (marzo de 2009)
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Fuente: Respuestas al cuestionario de la Dependencia Comtin de Inspeccion.

138. Segliin las organizaciones entrevistadas, las actividades de capacitacion y
comunicacion deben sincronizarse con la aplicacion de las IPSAS.

\NA/
2ZLX Riesgo: La realizacion de actividades de capacitacion antes de la puesta en marcha
de los sistemas pertinentes podria desmotivar al personal.

139. En el grafico 7 se muestra la distribucion por tipo de capacitaciéon ofrecida a los
distintos beneficiarios, al mes de marzo de 2009, con respecto al numero total de
organizaciones que respondieron a la encuesta. Es esencial que el personal directivo
superior reciba capacitacion de sensibilizacion desde el inicio del proyecto a fin de
garantizar su pleno apoyo a la fase de aplicacion. Se deberia alentar a los miembros de
los 6rganos rectores a que participen en esa capacitacion. Sin embargo, en la primavera de
2009, en casi la mitad de las organizaciones, el personal directivo superior y los
organos rectores no habian recibido atin capacitacion de sensibilizacién, lo que pone en
duda su capacidad para liderar reformas importantes y necesarias.
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Grafico 7
Capacitacion de los beneficiarios y tipo de capacitacion ofrecida
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Fuente: Respuestas al cuestionario de la Dependencia Comun de Inspeccion.

Evaluacion de los riesgos

140. Se pidié también a las organizaciones que compartieran las conclusiones sobre las
evaluaciones de riesgos que hubieran hecho, teniendo en cuenta que una medida de este
tipo era un factor importante para la ejecucion satisfactoria del proyecto. Segiin sus
respuestas a la lista de verificacion de la aplicacion de enero de 2009, preparada por el
equipo de trabajo, mas de un tercio de las organizaciones (38,1%) no habia realizado
ninguna evaluacién de los riesgos para su proyecto sobre las IPSAS. Esa categoria
abarcaba:

»  Organizaciones pequefias (UPU, UNFPA);

» Organizaciones cuyos proyectos relativos a las IPSAS habian sido integrados
parcial o totalmente en sus proyectos de planificacion de los recursos
institucionales (OMS, OMPI); y

» Organizaciones que estaban muy atrasadas en la ejecucion de su proyecto
(Naciones Unidas, OMT).

141. En los casos en que se efectuaron evaluaciones de los riesgos no siempre se utilizd
una metodologia formal de evaluacién de los riesgos, como el modelo COSO 2% El
Inspector desea sefialar que la evaluacion de los riesgos es un requisito indispensable
para la gestion de los riesgos y es esencial para garantizar el logro de los objetivos del
proyecto, como lo confirmé la Junta de Auditores de las Naciones Unidas al PNUD® y al
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Nombre aplicado sucesivamente a un modelo de marco para la gestion de controles internos (COSO
1992), posteriormente un modelo de gestion de los riesgos (COSO 2, 2004), del Comité de
Organizaciones Patrocinadoras de la Comision Nacional sobre los Informes Financieros Fraudulentos
(Comision Treadway) tras la aprobacion de la Ley Sarbanes-Oxley de 2002.

A/63/5/Add.1 (Suplemento), parr. 191.
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UNFPA®. Un ejemplo positivo al respecto es el caso de la OMPIL, que realizd una
evaluacion a fin de determinar las necesidades para cumplir con la fecha de aplicacion de
2010 y los aspectos que podrian ocasionar retrasos.

142. La informacion reunida por el equipo de la Dependencia Comun de Inspeccion
confirma los factores de riesgo mencionados en el segundo informe del Secretario General
sobre la marcha de la adopcién de las IPSAS por las Naciones Unidas®'. En el informe se
seflalo otro factor importante: "una mayor comprension de la escala y la complejidad de la
labor necesaria después de completar el diagnostico de los cambios de procedimientos y
sistemas necesarios". Las principales razones que se adujeron para aplazar la fecha de
aplicacion de las IPSAS son las siguientes:

» La falta de modulos o la incompatibilidad de los sistemas de planificacion de los
recursos institucionales con los requisitos de las IPSAS (70% de los que
respondieron a la encuesta). Por ejemplo, el obsoleto Sistema Integrado de
Informacion de Gestion (IMIS) "de fabricacion casera", aplicado en la Secretaria
de las Naciones Unidas, elaborado a finales de los afios ochenta y ampliado a
mediados de los noventa, requeria una compleja renovacioén, lo cual dio lugar a
una llamada a licitacion y a la concesion de un contrato a mediados de 2009 para
sustituirlo como parte del proyecto global de gestion "Umoja". El Equipo de las
Naciones Unidas encargado del proyecto de aplicacion de las IPSAS colabord
estrechamente con los jefes del equipo encargado del proyecto Umoja para
asegurar que se tuvieran en cuenta los requisitos del sistema de informaciéon con
arreglo a las IPSAS en el proceso de seleccion de programas informaticos para el
sistema de planificacion de los recursos institucionales (véanse el parrafo 51 del
informe mencionado y los siguientes informes sobre la marcha de los trabajos).

> La falta o la escasez de especialistas en recursos humanos a tiempo completo, con
los conocimientos técnicos necesarios (el 30% de las organizaciones que
respondieron). Otro de los aspectos sefialados al respecto fue la dificultad para
retener al personal con conocimiento institucional.

» Las revisiones y restricciones presupuestarias o el recorte de fondos (el 20% de
las organizaciones que respondieron).

» Otras iniciativas de reforma que compiten entre si por los recursos, a veces a nivel
de todo el sistema, y que contribuyen a desviar la atencion de las cuestiones
relacionadas con las IPSAS (el 15% de las organizaciones que respondieron). Por
ejemplo, el UNICEF se refirié a 12 importantes iniciativas que la organizacion
estaba poniendo en marcha en el periodo 2009-2011, ademas del proyecto de las
IPSAS; el ACNUR estaba poniendo en marcha un nuevo sistema de gestion
basada en los resultados, cuya ejecucion tenia prioridad sobre el proyecto de las
IPSAS, lo que limitaba la disponibilidad del personal para trabajar coon las
IPSAS; y en la OACI, otras dos iniciativas simultaneas eran la introducciéon de un
nuevo sistema de planificacion de los recursos institucionales y la aplicacion del
sistema de presupuestacion basada en los resultados.

» Las demoras en la elaboracion de las directrices del Grupo de Trabajo o las
decisiones de politica a nivel de todo el sistema (el 10% de las organizaciones que
respondieron).

» Varios otros factores como el hecho de que las oficinas sobre el terreno y las
entidades subsidiarias dependieran de la aplicacion de las IPSAS en las sedes; la

% A/63/5/Add.7 (Suplemento), parr. 47.
o1 A/64/355, parr. 27.
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incertidumbre con respecto a los saldos de apertura y la contabilizacion inicial de
las propiedades; las demoras en la preparacion del material de capacitacion; la
incertidumbre con respecto a la nueva configuracion de los procesos
institucionales; y las cuestiones de seguridad (el 5% de las organizaciones que
respondieron).

\NA/
2ZLX Riesgo: La ausencia de una estrategia adecuada de mitigacion de los riesgos.

143. La UNESCO y la OMM dieron ejemplos de practicas optimas a este respecto. La
UNESCO publicé un marco normativo de control interno que recoge en un sélo documento
el marco revisado de politicas procesos y procedimientos financieros. Este marco sirve de
base para la elaboracion de reglas, politicas y procesos especificos que permitan cumplir
con los requisitos de las IPSAS y establece una concepcion comin de las cuestiones
relativas al control interno entre todo el personal. La OMM publicé un cuadro completo
sobre la evaluacion de los riesgos relacionados con su proyecto de las IPSAS.

Grafico 8
Factores de riesgo percibidos por la organizacion

Demoras en la aplicacion de los sistemas ‘ ‘
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Fuente: Respuestas a las listas de verificacion de la Junta de los jefes ejecutivos sobre la adopcion de las
IPSAS.

13.
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Practica optima N° 12

Todas las organizaciones que estin en el proceso de transicién a las IPSAS
deben adoptar estrategias y practicas de evaluacién, gestion y mitigacion de riesgos
para la ejecucion del proyecto, de conformidad con los objetivos de éste.

Supervision

144. La transicion a las IPSAS y la presentacion de estados financieros basados en
valores devengados tendran repercusiones importantes en las tareas de supervision.

51



JIU/REP/2010/6

52

145. Para comprobar en qué medida se cumplen las IPSAS, los auditores, internos y
externos, deberan determinar si la administracion ha establecido mecanismos de control
interno apropiados y los correspondientes procedimientos de prueba, y en qué medida son
eficaces.

146. Los auditores internos y externos deberan también invertir para adquirir
conocimientos especializados en contabilidad basadas en valores devengados y sobre las
IPSAS o para mejorarlos (segtn su experiencia y formacion profesional), y para adaptar sus
practicas de auditoria a los nuevos mecanismos de control y cambios en las practicas de
gestion, a fin de armonizar sus précticas con las nuevas condiciones. Por ejemplo, los
nuevos procedimientos para establecer fechas de cierre®> hacen que el cierre de las
operaciones resulte mas complejo, lo que incrementa el alcance y el nivel de detalle de los
procedimientos de auditoria.

Auditores externos

147. El Inspector esta de acuerdo con la opiniéon de las organizaciones en el sentido de
que a los auditores externos les corresponde desempeflar una funciéon importante al
examinar y comentar las nuevas politicas contables, especialmente durante un proceso de
transicion de una norma contable a otra. Una vez que se apliquen las IPSAS en los estados
financieros correspondientes a un ejercicio econémico, los auditores externos tendran
que decidir de manera independiente si emiten una opinién con o sin salvedades sobre
la aplicacion general de las IPSAS. Esa decision pondria fin a una relaciéon técnica y
humana que deberia haber acompafiado al proceso de transicion a las IPSAS a lo largo de
los afios. Teniendo en cuenta que nadie tiene un conocimiento absoluto en un ambito tan
nuevo como el de la aplicacion de las IPSAS a las organizaciones intergubernamentales, la
unica manera viable de avanzar es con la buena disposicion que manifiesten ambas partes
de aprender de esas normas, asi como de las interpretaciones que traducen esas normas en
politicas contables (en particular la labor del Grupo de Trabajo) y también de la realidad
concreta de una organizacion. La relacion entre el PMA y la Oficina Nacional de Auditoria
del Reino Unido, que se describe en el anexo IV, es un ejemplo de ese proceso.

148. Resulta interesante sefialar que en la reunion del Grupo de Trabajo celebrada en
Roma, la Junta de Auditores de las Naciones Unidas sefiald las siguientes cuestiones que
podrian dificultar un examen a fondo por parte de las organizaciones:

» La presentacion en el estado financiero de los fondos y fondos fiduciarios;
» El control de los activos del proyecto;

» Los tipos de cambio: el tipo mensual medio (de las Naciones Unidas) frente al
tipo de cambio al contado;

La idoneidad del umbral de capitalizacion;
El tratamiento de los saldos entre fondos;
La liquidacién de las obligaciones por liquidar;

El tratamiento de los ingresos por transacciones no cambiarias;

YV V V VYV V

El tratamiento del estado de la corriente de efectivo;

2 Se trata de los procedimientos de auditoria utilizados para determinar si una transaccién tuvo lugar

antes o después del final de un ejercicio contable y, por lo tanto, garantizan que las transacciones se
registren en libros de contabilidad y se contabilicen en los estados financieros de los ejercicios
correspondientes.
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» Las tasas de descuento para las obligaciones relacionadas con el seguro médico
después de la separacion del servicio;

» Las consolidaciones;
» Los estados financieros de muestra (provisionales);

» Lo poco practico que les resulta a los auditores externos emitir una opinion
(inicial o provisional) para una organizacion antes de que se hayan terminado de
preparar los estados financieros;

» Los estados financieros anuales sin auditoria;

» La aplicacién gradual (siempre que se apliquen normas individuales desde el
principio del afio).

149. Varias organizaciones (OACI, OMI, ONUDI, PMA, OMPI, OMS, OMM)
prepararon un estado financiero provisional (simulacro) que seria examinado por sus
auditores externos antes de la presentacion de su primer estado financiero conforme con las
IPSAS. Por ejemplo, el PMA hizo revisar sus cuentas dos veces antes de la presentacion
definitiva. Sin embargo, como lo sefialé acertadamente la Junta de los jefes ejecutivos, no
se pueden emitir opiniones formales de auditoria para estados financieros provisionales. Sin
embargo, el Inspector considera que es indispensable que las organizaciones identifiquen
y resuelvan oportunamente cualquier cuestion pendiente que pueda dar lugar a una
opinién de auditoria con salvedades.

Practica 6ptima N° 13

Planificar y preparar estados financieros provisionales para que sean
examinados por los auditores externos con suficiente antelacién respecto de la fecha
definitiva de ejecucion a fin de evitar sorpresas desagradables.

150. Ademas, es probable que haya diferencias entre las opiniones de auditoria emitidas
por las diez entidades fiscalizadoras superiores que participan en la verificacion de cuentas
de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas®, puesto que tienen distintos
grados de experiencia en la verificacion de cuentas basadas en las IPSAS. Algunas de ellas
ya han participado en ese tipo de auditorias, a saber: la Oficina Federal de Auditoria de
Suiza (las entidades publicas de Suiza utilizan las [IPSAS como sus normas contables); la
Oficina Nacional de Auditoria del Reino Unido (las IPSAS se utilizan en las cuentas del
Gobierno del Reino Unido y la Oficina Nacional de Auditoria del Reino Unido verifico las
cuentas basadas en las IPSAS del PMA); la Cour des Comptes de Francia también se
beneficia de su reciente experiencia en la verificacion de las cuentas del Gobierno de
Francia basada en un enfoque de tipo IPSAS.

151. Por lo tanto, la elaboracién de directrices es sumamente importante. La Oficina
Nacional de Auditoria del Reino Unido ha elaborado instrumentos para ayudar a los
auditores externos a utilizar las IPSAS en sus auditorias. También ha publicado una guia de
aplicacion de las IPSAS destinada a ayudar a las organizaciones a las que presta servicios a
comprender el requisito indispensable para poder emitir una opiniéon de auditoria sin
salvedades; la guia incluye una lista de verificacion detallada para ayudar a los
profesionales a asegurarse de que las cuentas se hayan preparado de acuerdo con los
requisitos de las IPSAS. Las directrices establecen las condiciones necesarias y las pruebas
que requieren los auditores externos del personal directivo; y presenta ejemplos de las
cuestiones y los problemas que pueden plantearse en las auditorias y que deben evitarse. En

GE.10-02120

% Alemania, Canada, China, Filipinas, Francia, India, Pakistan, Reino Unido, Sudafrica y Suiza.

53



JIU/REP/2010/6

54

b)

el caso de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas, las directrices aprobadas
por la Junta de los jefes ejecutivos son, naturalmente, el criterio de referencia. Sin embargo,
alin es necesario crear un marco que sirva de guia para las interacciones de las
organizaciones con los auditores externos. El marco adoptado por el Grupo de Trabajo
deberia ser examinado por el Grupo de Auditores Externos. El Inspector se abstuvo de
formular recomendaciones a ese organo, lo que habria sido inusual de parte de la
Dependencia Comun de Inspeccion, pero espera que el marco facilite la adopcion de las
practicas optimas N° 13 y N° 14.

Practica éptima N° 14

Establecer y mantener, tan pronto sea posible, un didlogo bilateral entre la
organizacion y sus auditores externos en relacion con la transicién a las IPSAS para
contribuir a que los auditores externos e internos adquieran un conocimiento a fondo
del nuevo sistema y sus efectos en los procedimientos de control, dado que la
aplicacion de las IPSAS exigira la migracion hacia la contabilidad basada en valores
devengados.

Auditores internos

152.  El mayor compromiso de los auditores internos respecto de las cuestiones
relacionadas con las IPSAS es uno de los factores que garantizan la elaboracion de
procedimientos adecuados que permitan analizar objetivamente la situacion y los resultados
financieros de las organizaciones. Lamentablemente, las directrices en materia de normas
de control interno para el sector publico de la Organizacion Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores, actualizadas en 2004 y aprobadas por esa organizacion, sélo
tienen un valor limitado de uso préactico.

153. Durante el examen, el Inspector observd que el grado de compromiso de los
auditores internos en el proceso de cambio variaba considerablemente entre las
organizaciones, segin la apertura, el compromiso y la politica del equipo encargado del
proyecto. En algunas organizaciones, los auditores internos no participaron en absoluto o
participaron en calidad de observadores unicamente, mientras que en otras, participaron
activamente, siguieron los avances logrados y examinaron las dificultades del proyecto e
intercambiaron opiniones sobre los riesgos con los miembros del equipo encargado del
proyecto. En su reunién con el Inspector, los auditores internos describieron algunas de sus
actividades:

» Prepararse para examinar los proyectos de aplicacion de las IPSAS (por ejemplo,
PNUD, UNICEF y PMA);

» Actuar como observadores en el Comité Directivo para la adopcion de las IPSAS
(OACI, PNUD, UPU, OMM, UNESCO);

» Participar en consultas oficiosas y brindar asesoramiento sobre los cambios que
deben introducirse en las disposiciones o reglamentos financieros (OIT, UIT,
UNFPA, OMPI, OMM, UNOPS);

» Realizar un estudio de los procesos y deficiencias de los proyectos (FAO, OOPS)
y mantener conversaciones con los auditores externos (UNFPA);

» Validar el proceso de gestion del cambio, realizar un analisis de las politicas
contables, coordinar actividades con la Junta de Asesores y aprobar planes de
capacitacion (OOPS);
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» Hacer una evaluacion de los riesgos para el proyecto (OMM);

» Estudiar los componentes de propiedades, planta y equipo, asi como las cuentas
de inventario de las oficinas sobre el terreno (ACNUR);

» No participaron en la labor del equipo encargado de la adopcion de las IPSAS
(Naciones Unidas, ONUDI); el auditor externo desempefi6 la principal funcién de
supervision;

» Recomendar en una auditoria que se fortaleciera el equipo encargado de la
adopcion de las IPSAS, con un coordinador de gestion del cambio y un
coordinador de gestion del proyecto, lo que permitiria depender menos de los
consultores y daria estabilidad a las principales funciones de gestion.

154.  Un subgrupo de auditores internos presentd, ante la Reunidon de representantes de
servicios de auditoria interna de las organizaciones de las Naciones Unidas y las
instituciones financieras multilaterales (UN-RIAS), celebrada en septiembre de 2008 en
Washington’ un documento detallado sobre el papel de la auditoria interna en la adopcion
de las IPSAS. En el documento se defini6 el papel fundamental de la auditoria interna en la
conversion a las IPSAS para asegurar que los riesgos relacionados con la conversion a esas
normas se evaluaran y gestionaran correctamente, mediante la verificacion de los resultados
del analisis de las deficiencias en la etapa inicial; y una labor de control mediante una serie
de examenes del proyecto de las IPSAS en las distintas fases del proyecto, tales como la
puesta en marcha, los hitos y los productos, en las que los auditores internos pueden brindar
asesoramiento de alto valor afiadido al cuadro directivo durante la transicion a las IPSAS.
Para ellos esas funciones pueden consistir en la elaboracion de directrices con respecto a la
gobernanza y la gestion de los riesgos; los productos del proyecto y las fechas convenidas;
el balance de apertura, el perfeccionamiento de los sistemas y la liquidacion del proyecto;
todo lo cual abarca la mayoria de los componentes del proyecto de adopcion de las IPSAS.
En el documento también se propusieron funciones de auditoria interna que podian
desempenarse en la fase de transicion y se sefiald al mismo tiempo que la funciéon de
asesoramiento que cumplia la auditoria interna y la programacion de los diversos exdmenes
podia en si entrafiar riesgos para la objetividad de la auditoria interna. Por consiguiente,
para proteger su independencia y objetividad, se recomendé a los auditores externos que no
intervinieran en el proceso de adopcion de decisiones sobre la adopcion o la aplicacion de
las IPSAS; por ejemplo, en la realizaciéon de los andlisis de las deficiencias o el
establecimiento de politicas contables.

155. El tema de las IPSAS fue tratado nuevamente en 2009 en una Reunién de
representantes de servicios de auditoria interna de las organizaciones de las Naciones
Unidas y las instituciones financieras multilaterales (UN-RIAS) basandose firmemente en
las lecciones aprendidas y la experiencia adquirida recientemente. Posteriormente, el
subgrupo de UN-RIAS encargado de las IPSAS insistio en la responsabilidad del
personal directivo (de las organizaciones y en particular de los proyectos de las IPSAS y
de la planificacion de los recursos institucionales), el cual debe rendir cuentas de las
continuas pruebas de los nuevos mecanismos de control interno instalados durante la etapa
preliminar de aplicacién. Una vez mas, los auditores internos de 14 organizaciones
indicaron, de manera acertada, que era preciso evitar asumir responsabilidades de gestion a
este respecto.

%% "UNSAS to IPSAS conversion — adoption of IPSAS by the UN: what should be the role of
International Audit Service?".
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Practica éptima N° 15

Durante la etapa preliminar de aplicacion de las IPSAS los responsables del
proceso institucional deberian realizar pruebas constantes de los mecanismos de
control interno a fin de garantizar la exactitud de los datos.

Practica éptima N° 16

Garantizar que se lleva a cabo una validacion y una verificacion independientes
y globales del sistema una vez ultimado.

Un indicador clave: la fecha prevista de aplicacion por
la organizacion

156. De acuerdo con las entidades encargadas de las IPSAS, se considerara que las
organizaciones cumplen plenamente con esas normas una vez que hayan recibido de sus
auditores externos una opinion sin salvedades sobre su estado financiero. Por ello, la Junta
de Auditores, al verificar los estados financieros de las Naciones Unidas para el bienio
2006-2007, recomendd que la Organizacion examinara continuamente sus hitos con miras a
la aplicacion de las IPSAS. El informe de febrero de 2010 sobre la marcha de la adopcion
muestra que so6lo ocho organizaciones seguian bien encaminadas hacia el cumplimiento de
las IPSAS en 2010. A la luz de las respuestas por escrito al cuestionario de la Dependencia
Comun de Inspeccion y a las entrevistas realizadas durante sus primeras misiones, el
Inspector expreso serias dudas, que posteriormente fueron confirmadas, acerca de la fecha
de aplicacion de las IPSAS a nivel de todo el sistema prevista para 2010.

157. En 2009, el 76% de las organizaciones que respondieron sefialaron que sus 6rganos
rectores eran conscientes de las consecuencias de la aplicacion cuando votaron a favor de la
adopcion de las IPSAS en 2006 y 2007. En ese momento, en respuesta a las
recomendaciones del Grupo de Trabajo y de la Junta de Auditores, la mayoria de las
organizaciones fijaron el ejercicio econémico que terminaba el 31 de diciembre de 2010
como plazo para aplicarlas, mientras que algunas de las organizaciones pioneras fijaron
como plazo 2008.

158. Al principio, el Grupo de Trabajo proporciond sélo una descripcion breve y
general de los beneficios comunes y las consecuencias de las IPSAS, sefialando que la
adopciodn tendria importantes repercusiones en los informes contables y financieros y en los
sistemas conexos de tecnologia de la informaciéon de la organizacion; también tendria
repercusiones importantes en los sistemas de presupuestacion, financiaciéon y gestion de las
organizaciones”. Sin embargo, ninguna de las organizaciones se encontraba en el mismo
punto de partida en 2006 y el documento utilizado por la mayoria de las secretarias y
publicado con sus respectivos logotipos para movilizar a sus drganos rectores no mostraba
(y probablemente no estaba en condiciones de hacerlo) en qué medida estaba cada una de
las organizaciones preparada para la aplicacion de las IPSAS o la magnitud y la duracion de
los cambios que se requerian en varias de ellas para lograr su aplicacion.

% Noviembre de 2005: recomendacion 25 al Comité de Alto Nivel sobre Gestion, parr. 4.
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159. El Inspector puede confirmar que los niveles de aplicacion eran muy distintos entre
las organizaciones debido a las distintas dimensiones y circunstancias de cada una de ellas,
asi como la compatibilidad de los sistemas de planificacion de los recursos institucionales
de esas organizaciones en 2005-2006 con los requisitos de las IPSAS.

160. Las decisiones del Grupo de Trabajo, el Comité de Alto Nivel sobre Gestion, la
Junta de los jefes ejecutivos y el Secretario General de 2005 y 2006° pueden criticarse
en el sentido de que ejercen presion sobre todas las organizaciones para que opten por
el mismo afio de aplicacion, independientemente de su grado real de preparacion. En lugar
de ello, debi6 haberse asignado tiempo suficiente para realizar primero un estudio de
viabilidad. De hecho, hubo que preparar muchos mas documentos para informar a los
organos rectores de los requisitos necesarios para una transicion satisfactoria a las IPSAS.

Grafico 9
Aiio de la plena aplicaciéon de las IPSAS, segiin los planes y las previsiones al mes
de febrero de 2010, segtin la informacion proporcionada por las organizaciones’’
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Unidas

Fuente: Informes del Secretario General sobre los progresos realizados en la aplicacion de las IPSAS.

161. De las tres organizaciones precursoras previstas, unicamente el PMA logré aplicar
plenamente las IPSAS para el afio terminado el 31 de diciembre de 2008 segun lo previsto,
gracias a las condiciones iniciales favorables y a los esfuerzos concertados (véanse los
detalles en el anexo IV); la OMS, que habia adoptado varias de esas normas desde 2008, en
estrecha relacion con la puesta en marcha de su sistema de planificacion de los recursos
institucionales, ahora prevé terminar de aplicarlas plenamente en 2012, una vez que se haya
puesto en marcha en el resto de la organizacion el sistema de planificacion de los recursos
institucionales. La OACI, cuyas adquisiciones se han basado desde enero de 2008 en la
contabilidad en valores devengados —cuando se termind de poner en marcha la primera
fase de su sistema de planificacion de los recursos institucionales y se adoptd el principio
de la entrega efectiva— espera terminar de aplicar las IPSAS en 2010.
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162. De las otras 19 organizaciones estudiadas, se prevé que en 7 de ellas las IPSAS se
estaran aplicando a partir del 1° de enero de 2010, seglin los planes: en la OMI, la OMM, la
OMPI, la ONUDI, Ia OPS, la UIT y la UNESCO. De las 12 restantes, 2 organizaciones
ahora esperan adoptar las IPSAS en 2011 (el OIEA y la UPU), 8 en 2012 (el ACNUR, la
FAO, la OIT, el OOPS, el PNUD, el UNFPA, el UNICEF, la UNOPS) y 2 en 2014 (las
Naciones Unidas y la OMT)*®. Esta situacién no deberia sorprender, dada la inesperada
complejidad y la escala de los preparativos y cambios que se requieren en el proceso de
transicion para la plena aplicacion de las IPSAS, y en el caso de muchas organizaciones, la
adopcion simultdnea de otras iniciativas de gestion dificiles. Ello muestra que el haber
presionado a las organizaciones para que adoptaran las IPSAS apenas cuatro afios después
de que la Asamblea General adoptara la decision politica —por lo que abogaron en 2005
los partidarios del plazo de 2010— no era ni técnicamente viable ni realista. Mucho menos
en el caso de las organizaciones que aun seguian sin adoptar una contabilidad basada en
valores devengados, que tenian sistemas inadecuados de planificaciéon de los recursos
institucionales y que no disponian de suficiente personal capacitado. Como lo sefial6 un
alto funcionario entrevistado por el Inspector en 2008, "la migracién al nuevo sistema en
2010 no es mas que una consigna".

163. Debido a las demoras en alcanzar los hitos establecidos, algunas organizaciones se
vieron obligadas a revisar el calendario para el proyecto en 2009 o 2010, una revision que
fue alentada plenamente por el Comité de Alto Nivel sobre Gestion. Las Naciones Unidas,
por ejemplo, han reprogramado la adopcion de las IPSAS para 2014, a fin de disponer de
mas tiempo para sincronizar su aplicacion con la introducciéon de un nuevo sistema de
planificaciéon de los recursos institucionales e indicaron que "la cuestion mas importante
relacionada con la adopcion de las IPSAS son los requisitos de sistemas de informacion
para la adopcion satisfactoria de las IPSAS y la sincronizacion de los planes de
implantacion de las IPSAS y de ejecucion del proyecto de planificacion de los recursos
institucionales"”. En junio de 2009, el 62% de las organizaciones, tras prever cierta demora
en la aplicacion de las normas, habia decidido adoptar un enfoque progresivo (aplicacion
norma por norma). En algunos casos la disponibilidad de recursos también influy6 en la
decision de postergar el plazo.

%8 CEB/2010/HLCM/26.
%2 A/62/806.
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V. Las IPSAS Yy la crisis financiera y economica

164. La crisis financiera y econémica mundial ha venido afectando al proyecto de varias
maneras:

» A consecuencia de la crisis, la financiacion para la adopcion de las IPSAS, de por
si modesta y a veces demasiado modesta para ser verdaderamente eficaz, se ha
vuelto aun mas dificil de obtener y mas dependiente de la comprension y la buena
voluntad del personal directivo superior y los 6rganos legislativos, maxime si se
tiene en cuenta que estdn en marcha otras iniciativas de gestion que también
necesitan financiacion y que los Estados Miembros, siempre renuentes a aprobar
gastos adicionales y la contratacion de mas personal, son cada vez mas exigentes.

» La crisis ha puesto de manifiesto la importancia de disponer de mejor informacion
sobre la solidez financiera de las organizaciones y los riesgos inherentes a su
situacion. La crisis crediticia ha acentuado la necesidad de procedimientos de
rendicion de cuentas en el sector publico y transparencia en sus transacciones
financieras.

» La crisis ha suscitado controversias entre los contadores con respecto al efecto
prociclico de las normas internacionales de presentacion de informes
financieros y la forma en que se ha de medir el valor razonable'” en épocas
de crisis, aspectos particularmente importantes de la NIC 39 norma 15 de las
IPSAS, relativa a la divulgacion y presentacion de instrumentos financieros. Se ha
criticado la NIC 39 aduciendo que contribuye a una mayor inestabilidad de los
estados financieros al exigir que toda una serie de activos se calculen en un valor
razonable.

165. Movidos por la presion politica suscitada por la quiebra de Lehman Brothers y luego
por las reuniones del G20, los contadores han tomado el asunto muy en serio. La
Federacion Internacional de Contadores (FIC) organizé varios seminarios en la reunion de
su consejo mundial para examinar las causas de la crisis financiera y las medidas que los
profesionales contables, los reguladores y los gobiernos podian adoptar para prevenir
futuras crisis. La Junta Internacional de Normas de Contabilidad (IASB) y la Junta de
Normas de Contabilidad Financiera (FASB) convinieron en trabajar de forma conjunta y
con prontitud para definir normas comunes relativas a las actividades que no figuran en los
balances y la contabilidad de los instrumentos financieros. Ademads, convinieron en
presentar propuestas para reemplazar sus respectivas normas sobre instrumentos financieros
por una norma comin "en cuestién de meses y no afios"'”'. Ambas indicaron que las
empresas no tenian la obligacion de utilizar precios de mercado en condiciones dificiles.
Por su parte, el Consejo de Normas Internacionales de Contabilidad para el Sector Publico
ha elaborado recientemente varias IPSAS nuevas (28, 29 y 30), basadas en el modelo de las
NIC 32, 39 y 7 y relativas a las mismas cuestiones de presentacion, contabilizacion y
medicion y divulgacion.

166. Como todas las normas de contabilidad, las IPSAS estan sujetas a mejoras y
modificaciones continuas, lo que supone introducir los cambios correspondientes en las
politicas de contabilidad de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas. En abril
de 2009, el G20 exhort6 a la FASB y a la IASB a "lograr avances concretos hacia un

19 E] valor razonable es la suma por la cual podria cambiarse un elemento del activo, o saldarse un

elemento del pasivo, entre partes informadas y dispuestas, en condiciones de plena independencia
(terminologia IPSAS).
19" Comunicado de prensa conjunto de la FASB y la IASB (24 de marzo de 2009).
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conjunto unico de normas mundiales de contabilidad de alta calidad" para finales de ese
afio'”. El Inspector celebra los esfuerzos realizados por la IASB y la FASB para
uniformizar las NIIF y los principios de contabilidad generalmente aceptados en el sector
privado, lo cual contribuia a la "convergencia de las normas contables", uno de los ideales a
los que aspira la profesion contable.

167. Ahora bien, ello plantea la cuestion de como puede un conjunto Unico de normas
contables, concebidas para servir al sector privado comercial, responder a las necesidades
concretas de las entidades del sector publico y las organizaciones sin fines de lucro, en que
la mayor parte de las transacciones no estan basadas en el intercambio sino en transacciones
asimétricas tanto en el caso de los ingresos como los gastos. Es preciso que los
observadores de las Naciones Unidas (la Secretaria de las Naciones Unidas y el PNUD)
ante el Consejo de Normas Internacionales de Contabilidad para el Sector Publico sigan el
asunto de cerca, pues este 6rgano respalda oficialmente la convergencia de las IPSAS y
las NIIF. Puesto que el Consejo de Normas Internacionales de Contabilidad para el Sector
Publico no tiene que rendir cuentas a ningin 6rgano rector del sistema de las Naciones
Unidas y como no se ha facultado a los observadores de las "Naciones Unidas" para que
hablen en nombre del sistema, ;qué deben hacer dichos observadores ante la voluntad de
que esa convergencia se haga efectiva: simplemente aceptarla, respaldarla, promoverla o
guardar silencio? Se deberia organizar un debate bien fundado entre representantes de las
entidades de las Naciones Unidas, a fin de que todos los interesados comprendan el asunto
y lo que estd en juego. Recordemos que el motivo por el cual se optd por las IPSAS es
precisamente porque se adecuaban mejor que las NIIF a las caracteristicas especificas de las
entidades publicas. La mayor parte de las caracteristicas de las NIIF, elaboradas para las
empresas privadas, ya se han incorporado a las IPSAS. El Inspector comparte la opinién del
Director Internacional del Consejo Nacional de Contabilidad de Francia (Conseil National
de la Comptabilité) de que es lamentable que, debido a limitaciones de tiempo, la mayoria
de las IPSAS no sean mas que una copia de las NIIF y, por consiguiente, no sean sino
parcialmente compatibles con las realidades del sector publico. Mientras siga habiendo
"transacciones sin contraprestacion", la "contabilidad de los principes" debera seguir
separada de la "contabilidad de los comerciantes".

168. En el futuro, el principio rector de la elaboracion y la aplicacion de las IPSAS
deberia ser la rendicion de cuentas, que la FIC define de forma concisa y correcta como
la obligacién de dar cuenta de la responsabilidad que se ha asumido'®. Una tarea
importante, andloga a la que realiza la Comision Internacional de Interpretacion de la
Informacion Financiera en la esfera de las NIIF, podria encomendarse a un comité especial,
encargado por la FIC de prestar asistencia a las entidades del sector publico, en particular a
las organizaciones internacionales, en la armonizacion e interpretacion de las IPSAS,
especialmente en los primeros afios del proceso de aplicacion, cuando entren en terreno
desconocido. Ese comité proseguiria la labor realizada por el Grupo de Trabajo sobre
normas de contabilidad, pero su dmbito de competencia seria mucho mas amplio, pues
estaria integrado por representantes de Estados, municipios y organizaciones sin fines de
lucro, de conformidad con los principios de las garantias procesales.

12 Para més detalles, véase Risk, 20 de mayo de 2009.
193 Federacion Internacional de Contadores, Study 13 Governance in the Public Sector: A Governing

Body Perspective (agosto de 2001).
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V1. Conclusion

169. La transicion de todas las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas a las
IPSAS es sin duda una de las iniciativas mas ambiciosas en materia de gestion emprendidas
a nivel de todo el sistema. Es indispensable que se lleve a cabo si las organizaciones han de
pasar a una gestion mas racional. En el presente informe se han procurado destacar los
obstaculos, las limitaciones y los riesgos que conlleva el paso de las Normas de
contabilidad del sistema de las Naciones Unidas a las IPSAS, tratese del tiempo necesario
para seleccionar los mejores sistemas de planificacion de los recursos institucionales o de
perfeccionar los existentes, las dificultades para entablar un didlogo con los drganos
legislativos, la falta de vision y de un sentimiento colectivo de identificacion con el proceso
de cambio o la falta de compromiso de parte del personal directivo superior.

170. En 2005, muy pocas de las organizaciones, si acaso alguna, eran conscientes de la
envergadura de los cambios que se debian realizar. Por muchos motivos, de 22
organizaciones, solo 1 logré conseguir el objetivo de cumplimiento con las normas en la
fecha limite inicial y otras 8 tienen previsto hacerlo en 2010. Sobre la base del examen, el
Inspector no puede sino llegar a la conclusion de que la mayoria de las organizaciones
calcularon mal los cambios monumentales que se requerian en muchos niveles diferentes y
que algunas tardaron en reconocer que la tnica forma de lograr lo que se habian propuesto
era hacer de ese esfuerzo una prioridad institucional. El compromiso inicial de adoptar las
IPSAS para 2010 tampoco reflejaba el hecho de que cada organizacion partia de niveles
completamente distintos y que para algunas de ellas la adopcion de las IPSAS representaba
una empresa de gran envergadura. Las organizaciones pioneras como la OCDE, la
Comision Europea y el PMA han demostrado que con la voluntad y la determinacion
suficientes se podia realizar esa tarea titanica. Ahora bien, es preciso aprender de la
experiencia de esos organismos para ayudar a otras organizaciones a aplicar las IPSAS en
los proéximos afios.

171. Tras un periodo de varios afios durante los cuales se adoptd toda una serie de
decisiones politicas importantes, ha quedado claro que algunas organizaciones van a tardar
mas que otras en alcanzar el objetivo de producir estados financieros que se ajusten a las
IPSAS sin salvedades'™. Los principales riesgos que se han de sortear ahora son la
desilusion y el desaliento, tanto mas cuanto que los efectos positivos de la adopcion de las
IPSAS soélo podran apreciarse una vez que se haya completado la transicién y que los
directivos tardaran cierto tiempo en familiarizarse con las nuevas exigencias. Del examen
se determinaron varias practicas optimas (enumeradas en el resumen), basadas en la
experiencia de los organismos de las Naciones Unidas y otras entidades pioneras en la
adopcion de las IPSAS ajenas al sistema de las Naciones Unidas. El Inspector considera
que la aplicacion de esas practicas Optimas contribuira a que la transicion a las IPSAS se
haga de forma estratégica, integrada y oportuna. Teniendo en cuenta esas practicas, el
Inspector formuld la recomendacion siguiente, que a su juicio deberia mejorar la eficacia, la
eficiencia y la rendicion de cuentas en la transicion de todas y cada una de las
organizaciones del sistema de las Naciones Unidas a la aplicacion de las IPSAS.

194 Vease por ejemplo el Informe sobre el avance de la aplicacion de las IPSAS en el PNUD, el UNFPA

y la UNOPS (Progress Report on the Adoption of IPSAS at UNDP, UNFPA and UNOPS: Briefing to
the Excutive Board (1° de junio de 2009), que se puede consultar en: www.undp.org/about/ipsas/doc/
Progress_report_presentation_june09.ppt.
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Recomendacion 3

Los jefes ejecutivos deberian velar por que el conjunto de las 16 practicas
optimas sefialadas en el presente informe de la Dependencia Comiin de Inspeccién se
aplique cuando se ejecute el proyecto de las IPSAS.
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Anexo I
Lista de las IPSAS
(Manual de Pronunciamientos del Consejo de Normas
Internacionales de Contabilidad del Sector Publico,
Federacion Internacional de Contadores, 2010)
Alcance del manual

El manual recoge informacion basica de referencia sobre la Federacion Internacional

de Contadores (FIC) y los pronunciamientos sobre el sector pblico actualmente en vigor
emitidos por la FIC al 15 de enero de 2010.
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IPSAS 2 — Estado de flujos de efeCtiVo......ccouieriieiiiiieieeieiieeee et 82
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Anexo I1

Importancia atribuida a cada una de las IPSAS por las
organizaciones participantes (porcentajes)

IPSAS 1 Presentacion de estados financieros

IPSAS 2 Estado de flujos de efectivo

IPSAS 3 Politicas contables, cambios en las estimaciones contables y errores

IPSAS 4 Efectos de las variaciones en las tasas de cambio de la moneda extranejera

IPSAS 5 Costos de endeudamiento

IPSAS 6 Estados financieros consolidados y separados

IPSAS 7 Inversiones en empresas asociadas

IPSAS 8 Participaciones en negocios conjuntos

IPSAS 9 Ingresos procedentes de transacciones con contraprestacion

IPSAS 10 Informacién financiera en economias hiperinflacionarias

IPSAS 11 Contratos de construccién

IPSAS 12 Inventarios

IPSAS 13 Contratos de arrendamiento

IPSAS 14 Contingencias y hechos ocurridos después de la fecha del balance

IPSAS 15 Instr i ieros: p ion einformacion que se hade revelar

IPSAS 16 Inversiones en propiedades inmobiliarias

IPSAS 17 Propiedades, planta y equipo

IPSAS 18 Informacioén financiera por segmentos

IPSAS 19 Provisiones, pasivos contingentes y activos contingentes

IPSAS 20 Informacion relativa a partes vinculadas

IPSAS 21 Deterioro del valor de activos que no generan efectivo

IPSAS 23 Ingresos de transacciones sin contraprestacion (impuestos y transferencias)

IPSAS 24 Presentacion de informacién presupuestaria en los estados financieros

IPSAS 25 Prestaciones de los empleados

IPSAS 26 Deterioro de activos generadores de efectivo

Proyecto 34 : divulgacion de transferencias de efectivo

la personas u hogares

NIIF 3 Combinaciones de negocios

NIIF 4 Contratos de seguro

NIIF 5 Activos no corrientes mantenidos para la venta y actividades interrumpidas

NIC 26 Contabilizacién e informaci6n financiera sobre planes de prestaciones por retiro

NIC 30 Informacion a revelar en los estados financieros de bancos y
entidades financieras similares

NIC 34 Informacién financiera intermedia

NIC 38 Activos intangibles

NIC 39 Instrumentos financieros: contabilizacién y valoracién

0% 20% 40% 60% 80% 100%
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Anexo 111

Diagrama del proceso de transicion a la aplicacion de las

IPSAS
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Anexo IV

GE.10-02120

Un caso de éxito: el proceso del PMA

L. A continuacion se resefiara en detalle s6lo uno de los mas de 20 proyectos sobre las
IPSAS en las organizaciones que participan en la Dependencia Comun de Inspeccion. Se
trata del primer, y hasta el momento (2010) tinico, caso de éxito, una experiencia de la que,
a juicio del Inspector, hay mucho que aprender. El PMA dista mucho de ser el unico
organismo en el que se han observado buenas practicas, pero en abril de 2009, el PMA
logré que sus estados financieros correspondientes a 2008 se presentaran de conformidad
con las IPSAS y fueron certificados por su auditor externo, menos de tres afios después de
que su Junta decidié (en junio de 2006) adoptar las IPSAS, logro que se repitid en el
ejercicio econdmico siguiente y que merece, por lo tanto, ser objeto de una descripcion
detallada. La presente seccion se basa principalmente en documentos oficiales publicados
por la Directora Ejecutiva del PMA (entre ellos los seis informes parciales sobre el
proyecto), las cuentas publicadas y los informes y las declaraciones del auditor externo. En
aras de la brevedad, sdlo se han incluido unas cuantas referencias en el presente documento,
pero las demads se proporcionaran a las personas interesadas que las soliciten.

2. En vista de la fecha limite que se habia fijado para el inicio del ejercicio econdémico
en el que se preveia la adopcion de las IPSAS, el Equipo del proyecto IPSAS del PMA
dispuso solo de 18 meses para prepararse. La introduccion de las IPSAS, desde cero y paso
a paso, fue un proyecto multifacético, complejo y sujeto a plazos bien definidos. Gracias a
un liderazgo eficaz y una gestion del riesgo cuidadosa, el proyecto se llevo a cabo con éxito
en la forma originalmente prevista. El PMA, en definitiva la tinica organizacioén "pionera"
en la adopcion de las IPSAS, fue también la primera de todas las organizaciones del sistema
de las Naciones Unidas en plantear cuestiones contables técnicas relativas a las IPSAS. La
adopcion de estas normas, iniciativa de gran envergadura, conllevé un examen detallado de
todas las politicas financieras y de las muchas revisiones que se hicieron de ellas, la
preparacion de un manual de orientacién y numerosos cursos de capacitacion para el
personal.

La organizacion de la gestion financiera como etapa preliminar

3. Este logro notable es también la culminacion de un proceso global de
transformacion de la gestion financiera de toda la organizacion, cuyos origenes se remontan
por lo menos al bienio 2002-2003, cuando, por iniciativa de su auditor externo (la Oficina
Nacional de Auditoria del Reino Unido), el PMA emprendié la modernizacién de su
gestion financiera.

4. Un proyecto sobre las IPSAS se sustenta en la motivacién, los conocimientos y la
responsabilidad comunes de todas las personas que desempefian funciones relacionadas
con las finanzas de la entidad interesada, en todos los niveles de las sedes, las oficinas
regionales y las oficinas en el terreno. Fue preciso integrarlas a todas en una red activa
para posibilitar la plena comprension y aplicacion del nuevo modelo operativo y crear un
entorno receptivo a las reformas necesarias. Con ese fin, se debe contratar en forma
oportuna a suficiente personal dotado de las calificaciones adecuadas para ocupar los
puestos esenciales. La capacitacion del personal y los directivos de finanzas y la
participacion conjunta de empleados de niveles jerarquicos diferentes es una de las claves
del éxito pues es condicion sine qua non de la creacién de una cultura moderna de
contabilidad.
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5. En 2004-2005 los directivos del PMA introdujeron varias iniciativas destinadas a
mejorar la calidad y la puntualidad de la presentacion de informes financieros a la Junta, los
donantes y el personal directivo. Se fijaron las siguientes prioridades en materia de gestion:

» Ampliacion a escala mundial de la capacidad operativa del sistema de
planificaciéon de los recursos institucionales del PMA (conocido como Sistema
Mundial y Red de Informaciéon del PMA o WINGS, por sus siglas en inglés, vy,
posteriormente, WINGS II, en su versioén actualizada);

» Inversion en recursos humanos con la contratacion de otros 19 oficiales de
finanzas internacionales y 17 nacionales en el terreno (lo cual representa un
incremento del 61% y el 68%, respectivamente) y 5 analistas financieros
regionales encargados de prestar apoyo al nuevo modelo operativo resultante del
examen de los procesos operativos;

» Capacitacion del personal directivo en gestion financiera y familiarizacion del
personal de finanzas con los procesos operativos y financieros del PMA, en
particular en las oficinas en el terreno, donde se empez6 a aplicar un conjunto de
normas de presentacion de informes con cierre mensual;

» Capacitacion de los nuevos directores en los paises, haciendo hincapié en sus
responsabilidades con respecto a los controles internos y la eficacia de la gestion
financiera;

» Talleres organizados con los oficiales superiores de finanzas procedentes de la
sede, las oficinas regionales y las oficinas en los paises para analizar aspectos
estratégicos de la gestion financiera y definir claramente las diferentes funciones y
responsabilidades;

» Talleres anuales en las oficinas regionales en los que participaron oficiales de
finanzas de las oficinas en los paises con el fin de preparar el cierre de las cuentas
bienales, presentar nuevas iniciativas, examinar el seguimiento de la respuesta a
las recomendaciones de auditoria e impartir capacitacion avanzada en relacion con
el sistema WINGS;

» Publicacion del Manual de finanzas unificado con el proposito de dar una clara
orientacion sobre las politicas y los procedimientos financieros; presentacion de
informes relativos a la gestion y la ejecucion financiera de los proyectos
producidos por el sistema WINGS;

» Elaboracion de una nueva estrategia en materia cambiaria para reducir los riesgos,
sobre la base de un analisis de los riesgos cambiarios del PMA;

» Reorganizacion de la funcion financiera de modo que se preste mas atencion al
analisis de costos y a los controles internos.

La eleccion de normas de contabilidad: una medida sumamente
proactiva

6. En enero de 2005, el auditor externo del PMA observo que el PMA ya presentaba
un juego casi completo de estados financieros ajustados a lo previsto en las NIC/NIIF
o las IPSAS. Tras la presentacion del informe del auditor externo sobre normas de
presentacion de informes financieros, en el que se alentaba a la Junta Ejecutiva del PMA a
adoptar normas internacionales de contabilidad, universalmente aceptadas, la Directora
Ejecutiva establecié un comité de coordinaciéon y un equipo de tareas encargados de
gestionar esa transicion. Después de consultar a organizaciones externas y a expertos en
normas contables, el comité de coordinacion y el equipo de tareas realizaron un examen
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preliminar de los reglamentos y las normas del PMA que tal vez convendria revisar
antes de que la organizacion pudiera adoptar plenamente normas internacionales de
contabilidad. Como todas las normas contables modernas exigen el paso a una contabilidad
en valores devengados, la adopcion de ese método contable prepararia a la entidad para la
aplicacion de cualquier norma de contabilidad. En 2007, el PMA reconoci6 que el sistema
WINGS de entonces, en el que estaban incorporados algunos aspectos de las IPSAS, habia
permitido al PMA introducir mejoras sistematicas en su presentacion de informes
financieros, entre ellas la contabilizaciéon de los ingresos en valores devengados, la
contabilizacién de las inversiones a la tasa del mercado, la contabilizacion de los gastos
segun el principio de la entrega efectiva y la presentacion de informes financieros anuales.
En ese sentido, el PMA ya habia llegado a una etapa avanzada de preparacién para
adoptar las IPSAS.

7. Ahora bien, no fue facil; las IPSAS se basan en principios. Como el PMA fue el
primero de las Naciones Unidas en adoptar las IPSAS y una de las primeras organizaciones
del mundo en hacerlo, el equipo del proyecto IPSAS tuvo que elaborar numerosas
politicas, a menudo antes de que el Grupo de Trabajo interinstitucional hubiera
examinado el asunto y publicado orientaciones al respecto. Algunas de esas politicas
resultaron muy dificiles de redactar, entre ellas las relativas a la capitalizacion de
inventarios, el asiento de los gastos, la medicion, los instrumentos financieros, los servicios
en especie, las propiedades, planta y equipo, los activos intangibles y, en particular, la
contabilizacion de los ingresos; la normalizaciéon de este ultimo aspecto fue particularmente
dificil, dadas las grandes diferencias entre el PMA y el sector privado, pero podra aplicarse
también a otras organizaciones basadas en contribuciones y a Estados. La comparacion
entre los estados financieros anteriores, preparados de conformidad con las Normas de
contabilidad del sistema de las Naciones Unidas, y los estados financieros actuales,
preparados de conformidad con las IPSAS, permite hacerse una idea del alcance de esas
politicas contables y las dificultades para elaborarlas.

8. La actitud del PMA hacia la labor de apoyo realizada por el equipo encargado de la
aplicacion de las normas en todo el sistema y el Grupo de Trabajo sobre normas de
contabilidad fue de una activa colaboracion y se caracterizo por una firme determinacion de
avanzar, incluso adelantandose al equipo cuando era necesario, como ocurrié con el
material didactico (el PMA se adelantd y cre6 su propio material de capacitacion, sin
esperar a que llegara el material de la Junta de los jefes ejecutivos que llevaba retraso).
Dado que el PMA fue una de las primeras organizaciones en adoptar las IPSAS, sus
opiniones y sus experiencias en la materia son muy valiosas para otras organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas. En las circunstancias de entonces, en que los debates en las
Naciones Unidas todavia no habian avanzado lo suficiente para pronunciarse con respecto a
todas las cuestiones relativas a las IPSAS, la direccion interpretaba esas normas como
juzgaba conveniente, de acuerdo con el auditor externo. En los casos que no estaban
contemplados en ninguna norma de las IPSAS, se utilizaban las NIIF. Al ser "pionero", el
PMA no siempre podia contar con el asesoramiento practico y la orientacion de las
Naciones Unidas con respecto a una amplia gama de cuestiones que se presentaron durante
el periodo de transiciéon. Al contrario, otras organizaciones de las Naciones Unidas
esperaban que el PMA les diera orientacion y les sirviera de ejemplo. El PMA también
estaba en contacto con otras entidades pioneras de las IPSAS, como la Comisién Europea,
la OTAN y el Gobierno de Suiza.

9. En el verano de 2005, cuando el Grupo de Trabajo sobre normas de contabilidad
examin6 el asunto con el equipo de ejecucion del proyecto de la Junta de los jefes
ejecutivos y opt6 por adoptar las IPSAS, el PMA, que se habia preparado para la transicion,
no tardd en mostrarse dispuesto a encabezar el proceso en calidad de pionero. E1 PMA
presenté dos documentos basicos que pusieron de manifiesto una capacidad de profunda
reflexion auténoma sobre su propia situacion: un cronograma provisional de la transicion
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hacia la adopcién de normas internacionales de contabilidad de 2005 a 2008 y un cuadro
sindptico de todos los cambios que debian introducirse en la entidad, basado en su analisis
de las disparidades, norma por norma. Esos dos documentos conformaron la base del
proyecto de las IPSAS del PMA. El plan de trabajo aprobado en junio de 2006 por la Junta
Ejecutiva preveia plazos, hitos, medidas de coordinacién con el proyecto WINGS 1II y una
estimacion de los costos, el presupuesto y las opciones de financiacion que permitieran al
PMA aplicar las IPSAS a partir de 2008, tal como se habia recomendado.

Como concebir y dimensionar plenamente las tareas que han
de realizarse

10.  Segun un extracto del informe del auditor externo del PMA sobre los preparativos
para llevar a cabo dos proyectos importantes, el proyecto IPSAS y el proyecto WINGS 11,
la observancia de normas internacionales de contabilidad exigia mucho mas que una
revision y mejora de los aspectos relativos a la presentacion de los informes financieros tal
como aparecian en las cuentas anuales de la organizacion. Era preciso mejorar los
procedimientos institucionales y los procedimientos operativos estandar, por ejemplo el
modo en que el PMA gestionaba y contabilizaba el activo y el pasivo, y la manera en que
contabilizaba y notificaba sus ingresos y gastos. Para ello era necesario modificar
profundamente los procesos institucionales y la gestion financiera de la infraestructura
operativa y los procedimientos financieros del PMA, transformaciones de las que se ha
encargado la secretaria.

11.  Como se vio anteriormente, el PMA estaba mejor preparado que las demas entidades
del sistema de las Naciones Unidas para realizar muchos de esos cambios y optd por una
via rapida: se propuso llevar a cabo la transicion en 18 meses, partiendo de la etapa en que
se encontraba, muy bien preparado, por cierto, para llegar al objetivo por el mas corto de
todos los caminos escogidos por las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas. En
2006 se prepar6d por primera vez en el PMA un juego completo de estados financieros
anuales (conformes con las Normas de contabilidad del sistema de las Naciones Unidas).
De ese modo el PMA se prepar6 para introducir cuentas de periodicidad anual sujetas a una
comprobacion completa, que le sirvieron de base para preparar el ejercicio econdémico anual
que seria obligatorio a partir de 2008. Como la dependencia encargada de la presentacion
de informes financieros del PMA seria la mas afectada directamente por las IPSAS, su
papel fue fundamental en el proceso de aplicacion de dichas normas. Con motivo de la
preparacion de los estados financieros de 2008 conformes con las IPSAS, el PMA prepar6
una serie de pruebas de cuentas utilizando los mismos criterios pero abarcando periodos de
seis a nueve meses de duracion.

Un proyecto en todo el sentido de la palabra

Esquema

12.  De conformidad con la decisiéon adoptada por la Junta en noviembre de 2005, la
secretaria elabor6 un plan de trabajo general para el proyecto de normas de contabilidad en
el que se describia la manera en que se determinarian y abordarian los cambios que debian
introducirse en el Estatuto y el Reglamento del PMA, asi como en las politicas contables y
los procedimientos administrativos que se verian afectados por la aplicacion de las IPSAS.
Se fijaron hitos para las distintas etapas del proyecto, que incluian un analisis, propuestas
de revision de politicas y procedimientos, la ratificacion por el personal directivo del PMA,
el Auditor Externo y la Junta, la preparacion de directrices y la capacitacion de personal en
la sede y sobre el terreno. La secretaria prepar6é asimismo estimaciones presupuestarias de
los costos de ejecucion del proyecto.
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Gobernanza

13.  Inicialmente se proyectd que la transicion estaria a cargo de un equipo relativamente
pequetio (cuatro consultores en finanzas, un consultor en administracion de proyectos, otro
consultor, dos funcionarios de la dependencia de finanzas y otras cuatro personas) dirigido
por un director de proyecto a tiempo completo que dependeria del Jefe de Finanzas, que
también estaba encargado del proyecto WINGS II y por lo tanto estaba en condiciones de
establecer sinergias entre el sistema WINGS II y las IPSAS. En 2007 se establecié una
junta de gestion del proyecto que se encargaria de proporcionar supervision, orientacion y
asesoramiento de alto nivel al proyecto IPSAS. De acuerdo con las recomendaciones de
auditoria interna y la evaluacion de riesgos, un coordinador de la gestion del cambio y un
coordinador de la gestion del proyecto se sumaron al personal del proyecto. Gracias a ellos
se pudo depender menos de los consultores y se logré una mayor estabilidad en materia de
comunicacion y capacitacion, asi como en el seguimiento y la actualizacion del presupuesto
y el plan de trabajo.

Financiacion
14.  Gracias a su nueva cultura de gestion financiera, ya en septiembre de 2005, el PMA

estaba en condiciones de presentar estimaciones detalladas de los costos y previsiones
presupuestarias correspondientes a:

» La contratacion de expertos en las esferas siguientes:
1) Transicidn a las normas internacionales de contabilidad;
ii) Modificacion de los flujos operativos de la institucion;
iii)  Gestion de los activos; y
iv)  Elaboracién de politicas, procedimientos y manuales de orientacion.

» Los viajes y las actividades de capacitacion para la aplicacion de los nuevos
procedimientos y politicas (talleres, etc.);

» Numerosas actividades de planificacion y revision de los procesos institucionales,
junto con la formulacién de politicas y orientaciones sobre los procedimientos.

15.  Como primera medida para financiar el proyecto se procurd determinar las
economias que se podrian realizar mediante la absorcion de los costos adicionales. La
segunda consistio en tratar de crear sinergias con un proyecto conexo en curso. La tercera
consistio sencillamente en buscar nuevas formas y fuentes de financiacion.

16.  En junio de 2006, la Junta autorizé que se asignara la suma de 3,7 millones de
dolares de los Estados Unidos, del presupuesto administrativo y apoyo a los programas,
para sufragar durante dos afios los costos de una introduccion de las IPSAS en los plazos
previstos para el ejercicio econdmico de 2008. Dos afios después, un analisis retrospectivo
de los gastos del proyecto puso de manifiesto que, globalmente, los gastos efectivos se
habian mantenido cerca del monto previsto y que si bien en algunos casos se habian
subestimado los gastos en personal (sujetos al régimen comun de las Naciones Unidas), ello
se habia visto compensado por las economias efectuadas en la mayor parte de las demas
partidas, especialmente los gastos en viajes. A lo largo de la duracion del proyecto, los
gastos en consultores se mantuvieron en el bajisimo nivel de 0,3 millones de dolares, por
debajo de los 0,5 millones de dodlares previstos, suma relativamente modesta en
comparacion con los presupuestos de otras organizaciones.
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Recursos humanos

17.  En el plan del proyecto estaba prevista la constitucion de un equipo especializado,
encargado del proyecto relativo a las normas contables, apoyado por personal del PMA, que
proporcionaria los conocimientos pertinentes en sus respectivas esferas de competencia y
responsabilidad. El proyecto estaria a cargo de un administrador de proyectos, que contaria
con el apoyo de personal competente interno asi como de especialistas y consultores
contratados para la ocasion a fin de que el PMA dispusiera de la capacidad necesaria para
realizar con éxito la transiciéon hacia las IPSAS. Sin embargo, result6é dificil encontrar
personal para el proyecto; en 2006, cuando se empezo6 a buscar a expertos en el ambito de
las IPSAS, practicamente no habia ninguno. Muchos contadores eran expertos en las NIIF o
las normas de Nueva Zelandia o de Australia, pero casi ninguno era especialista en la
aplicacion de las IPSAS. Solo los que habian trabajado con organizaciones pioneras en la
materia, como la OCDE y la Comision Europea, tenian experiencia en las IPSAS. Ademas,
muchos consultores tenian conocimientos tedricos acerca de las IPSAS pero no tenian
experiencia practica. Finalmente, el administrador del proyecto opté por contratar a
contadores profesionales y darles tiempo suficiente para que se familiarizaran con las
IPSAS, invirtiendo en ellos de modo que fueran constituyendo progresivamente un acervo
de conocimientos especializados sobre la aplicacion de las IPSAS.

Contenido y productos

18.  El equipo elabord una documentacion completa para la aplicacion de las IPSAS que
abarcaba todas las normas y todos los proyectos de textos para recabar comentarios,
incluidos los nuevos proyectos de disposiciones y practicas contables a las que ajustarian la
preparacion de los estados financieros del PMA a partir del 1° de enero de 2008, y que
servirian de orientacion para los usuarios y los creadores de sistemas. Se elaboraron planes
detallados para cada esfera contable en los que se indicaba como se aplicarian en la practica
las IPSAS adoptadas, en particular el establecimiento de saldos de apertura al 1° de enero
de 2008 respecto de las existencias, las prestaciones al personal y los bienes inmuebles,
magquinaria y equipo y el registro contable de los ingresos conforme a las IPSAS. Estaba
prevista la elaboracion de un manual de aplicacion destinado a las dependencias operativas
y a los profesionales de finanzas.

Una organizacion motivada: comunicacion, capacitacion y gestion
del cambio

Apoyo a las actividades de comunicacion y de capacitacion

19.  En el marco de su programa de comunicaciéon el PMA cred una pagina web especial
sobre la transicion a las IPSAS y entre 2006 y 2008 produjo una serie suplementaria de seis
"informes parciales" sobre la cuestion, en los que se exponia u ofrecia toda la informacion
pertinente sobre las decisiones, anteriores o futuras, presentados a la Junta a titulo
informativo, para su examen o para su aprobacion, manteniéndola de esa forma plenamente
informada, motivada y activa, en pro de la buena marcha del proceso de transicion.

20. En esa pagina del proyecto IPSAS creada en la Intranet, muy utilizada por el
personal del PMA, se ofrecia informacion sobre las Normas de contabilidad del sistema de
las Naciones Unidas, las normas internacionales de contabilidad, las IPSAS y el proceso de
adopcion de estas ultimas. La pagina era una fuente integral de recursos para los usuarios
que buscaban informacion u orientacion sobre las IPSAS. En el marco de la estrategia de
comunicacion, se distribuian boletines bimensuales a los oficiales de finanzas y a otros
miembros del personal, principalmente para informar al personal sobre el terreno acerca de
la marcha del proyecto. Algunos expertos en las IPSAS y expertos financieros con
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experiencia en proyectos de aplicacion de las IPSAS en otras organizaciones realizaron
talleres para que el personal del PMA se familiarizara con la aplicacion de las IPSAS. En el
segundo semestre de 2006 y a principios de 2007 se organizaron talleres en todas las
oficinas regionales para poner al tanto a los directores regionales, los directores en los
paises y los oficiales de finanzas de las actividades de aplicacion de las IPSAS y sus
principales repercusiones en el PMA. Se organizaron otros talleres y sesiones de
capacitacion a medida que se fueron elaborando los nuevos métodos contables ajustados a
las IPSAS.

21.  De igual manera, para dar a conocer el proyecto y obtener apoyo, fue necesario
mantener una comunicacion fluida entre el personal directivo superior, el personal directivo
intermedio y el resto del personal y prever mecanismos de retroinformacion. El equipo de
aplicacion de las IPSAS emprendié una estrategia institucional de capacitacion y
comunicacion, cuya finalidad era que en todo el PMA el personal estuviera informado
acerca del proyecto y se familiarizara con las IPSAS. Esta labor se coordiné con la del
proyecto WINGS 1II y con la dependencia de capacitacion de la Direccion de Recursos
Humanos a fin de garantizar su eficacia y realizar economias de escala. A principios de
2008 ya se habia impartido capacitacion sobre las IPSAS a 1.400 miembros del personal de
la sede y las oficinas sobre el terreno. A lo largo de 2008 se organizarian cursos de
actualizacion para las partes interesadas tales como miembros de la Junta y los participantes
en los grupos de trabajo y actividades de las Naciones Unidas. La coordinacion con el
equipo IPSAS de Nueva York continud, mientras se elaboraba material de capacitacion
especializado sobre la aplicacion a las Naciones Unidas del sistema de contabilidad en
valores devengados, pero todavia no habia sido publicado o no se podia utilizar.

22.  En total se dedicO un tiempo considerable a actividades de capacitacion y
comunicacion, debates, talleres, reuniones y grupos de trabajo, a fin de convencer al
personal acostumbrado a las Normas de contabilidad del sistema de las Naciones Unidas de
la conveniencia de adoptar las IPSAS, normas que se consideraban mas dificiles y mas
exigentes (con razon). Por lo tanto, la conversion del personal, especialmente los
"escépticos" resultd sumamente dificil y hubo que recurrir a toda una serie de medios.

"Sintonizacién" con la Junta Ejecutiva

23.  El PMA estableci6 y mantuvo estrechas relaciones de comunicaciéon acerca del
proyecto IPSAS con su Junta Ejecutiva, integrada por 36 Estados Miembros de las
Naciones Unidas y la FAO, donantes y paises receptores. El auditor externo y la secretaria
del PMA lograron aprovechar esa diversidad de actores entre 2005 y 2009 y colaboraron
para presentar a la Junta una serie de informes relativos a sus respectivas funciones. El
auditor externo y la secretaria del PMA tenian opiniones concordantes sobre la transicion a
normas contables internacionales y crearon un clima de confianza, deteniéndose en cada
etapa para explicar la situacion, los riesgos, las propuestas presentadas y los beneficios
previstos. Despertar y mantener ese interés y el apoyo a la esfera administrativa y
financiera, que suele ser menos atractiva para los delegados de los Estados Miembros,
constituye un logro importantisimo. Se manifestd el temor de que los nuevos estados
financieros conformes a las IPSAS fueran mas dificiles de comprender que los anteriores,
elaborados con arreglo a las Normas de contabilidad del sistema de las Naciones Unidas,
que prevén que los informes financieros se presenten en un formato analogo al del
presupuesto. Para atender esa preocupacion, se organizaron debates, sesiones informativas,
consultas oficiosas, seminarios sobre finanzas e intervenciones de oradores invitados.

24.  La comunicacion con el 6rgano legislativo (la Junta Ejecutiva) se realizd asimismo
con diferentes medios, incluida la serie especial de los seis informes parciales ya
mencionados. Gracias a ello, se obtuvo la financiacion inicial de los puestos creados
para reforzar la administracion financiera y posteriormente fue relativamente facil
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obtener financiacion para los proyectos IPSAS y WINGS, lo cual permitié que los
equipos correspondientes pudieran dedicarse plenamente a las actividades sustantivas de los
proyectos sin desperdiciar su energia en recaudar fondos. El resultado fue que la Junta
Ejecutiva respaldd las diferentes medidas propuestas con miras a adoptar las IPSAS
propuestas. Ahora bien, obtener financiacion es mas facil que cambiar los hédbitos de trabajo
y de gestion profundamente arraigados de los directivos y el personal. Esto fue muy dificil
en el PMA, al igual que en otras organizaciones.

Un proyecto en red

Iniciativas de colaboracion institucionales

25.  El PMA no trabaj6 nunca de forma aislada. Del mismo modo que puso en marcha
los procesos internos de reflexion y capacitacion, procurd sacar el maximo provecho de las
fructiferas relaciones que mantenia con sus asociados externos.

26.  El primero de estos fue el auditor externo del PMA, procedente de la Oficina
Nacional de Auditoria del Reino Unido, que muy répido resultd ser la fuerza impulsora de
la introduccién de normas contables reconocidas internacionalmente, en particular en el
informe sobre la cuestion que presentd a la Junta Ejecutiva'®®. El auditor externo y la
Directora Ejecutiva del PMA destacaron reiteradamente en sus informes respectivos su
provechosa colaboracion hasta que en 2009 pudieron compartir orgullosos el honor de
haber logrado preparar el primer juego de estados financieros preparados con arreglo a las
IPSAS (correspondientes al ejercicio econdmico de 2008) y haberlos presentado a la Junta
Ejecutiva con una opinion sin salvedades del auditor externo, logro que repitieron en el
ejercicio econdmico anual siguiente. El Inspector considera que es justo mencionar, ademas
de la participacion del auditor externo a nivel local, la ingente labor realizada por la Oficina
Nacional de Auditoria del Reino Unido en materia de educacion e informacion con respecto
a la utilizacion de las IPSAS, que incluye dos importantes "guias" detalladas que se pueden
descargar del sitio de la Oficina en la web (www.nao.org.uk):

» Una guia de la observancia de las IPSAS en la que se ofrece una lista de control
detallada que permite verificar paso a paso que las cuentas se ajustan a lo
dispuesto en las IPSAS.

» Una guia sobre las IPSAS y la preparacion para la comprobacion de cuentas,
producida especialmente para ayudar a las organizaciones internacionales a
entender lo que exigiria el auditor externo para emitir una opinion sin salvedades
con respecto a los requisitos de las IPSAS. En el prélogo, la Oficina Nacional de
Auditoria del Reino Unido indica que "en la guia se describen las circunstancias
necesarias y los documentos que los directivos deben proporcionar a los auditores
externos y se ilustran las cuestiones y los problemas de auditoria que se pueden
plantear y que se deben evitar".

27.  Otro asociado institucional importante fue el Comité de Auditoria que, segun su
informe anual de 2009, dedicd tiempo y atencion considerables a la supervision de este
dificil proyecto. En cada reunidén se supervisaron los planes de ejecucion y posibles
obstaculos, incluidos los cambios en el personal basico del proyecto. El Comité de
Auditoria sefiald hitos importantes (por ejemplo las pruebas que se realizaron en junio y
septiembre de 2008) y evalu6 los resultados obtenidos por el personal directivo y los
informes sobre los avances realizados, presentados independientemente por la Oficina
Nacional de Auditoria del Reino Unido (NAO) y la Oficina de Auditoria Interna. Asesord
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Informe del auditor externo sobre las normas aplicables a los informes financieros del Programa
Mundial de Alimentos (WFP/EB.1/2005/5-E).
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sobre como superar eficazmente los obstaculos que se presentaron y reforzé el compromiso
del personal directivo con el proyecto. Las opiniones y recomendaciones del Comité de
Auditoria se comunicaron a la direccion. El Comité propuso algunas modificaciones y
examin6 la respuesta de la direccion durante el proceso de aplicacién y mientras se
examinaban las versiones finales del proyecto de estados financieros.

28. Como ya se ha mencionado, el PMA hizo mas de lo que le correspondia en la
interaccion con los demas organismos del sistema de las Naciones Unidas participando
activamente en el Grupo de Trabajo y el "grupo de debate de Roma" conexo. Sin 4&nimo de
disminuir los méritos del PMA en la exitosa transicion, el Inspector subraya una vez mas
que el PMA era una de las organizaciones mejor preparadas, sobre todo por su cultura
financiera institucional'%.

2. Iniciativas de colaboracion internas

29.  Otra iniciativa de colaboracién, no menos importante, fue interna y consistié en la
coordinacion de la concepcion y la realizacion de los dos proyectos interrelacionados
IPSAS y WINGS II. Desde el principio fue indispensable que hubiera una sinergia y una
interaccidon continua para determinar nuevos y mejores procesos operativos y ponerlos en
marcha a fin de evitar la duplicacion de actividades o la omisiéon de procesos necesarios
para lograr la conformidad con las IPSAS. Pero la necesidad de preparar el sistema WINGS
II para los requisitos de las IPSAS representd una exigencia muy grande para el modesto
equipo del proyecto IPSAS del PMA.

30. Ademas de la colaboracion con interlocutores institucionales, también fue
importante la colaboracion con diferentes componentes de la secretaria. Se atribuyeron
funciones distintas pero sinérgicas a los proyectos sobre las IPSAS y sobre planificacion de
los recursos institucionales, en un espiritu de respeto mutuo y colaboracion en aras del
objetivo comun de mejorar la gestion de la organizacion. En ese tipo de situaciones no debe
haber dominacién, ni competencia, ni confusion, y se debe dejar la via libre para un
desarrollo continuo sistematico. Ello vale también para la comunidad de usuarios y
miembros del personal cuyo trabajo se ve afectado por los cambios en los procesos
institucionales.

G. Marco juridico y politicas contables

31.  El equipo del proyecto determind cudles articulos del Estatuto, el Reglamento
General y el Reglamento Financiero del PMA era necesario modificar a consecuencia de la
aplicacion de las IPSAS. Esa evaluacion inicial fue revisada a lo largo del proyecto. La
principal modificacion del Estatuto es el paso a la presentacion de estados financieros
anuales. No se sefiald ningun otro cambio de politica contable sujeto a la aprobacion de la
Junta. A ese respecto, el caso del PMA puede considerarse particularmente favorable, ya
que, a excepcion de esa modificacion y algunas disposiciones relativas a la financiacion, la
mayor parte de un proceso de transicion de esa envergadura quedd, desde el punto de vista
juridico, en manos de la direccion ejecutiva.

32. A partir de 2005, el PMA revisé periddicamente sus politicas contables e introdujo
cambios que permitieron mejorar la presentacion de los informes financieros. Cabe citar
como ejemplo los cambios en la politica de contabilidad de los ingresos, con el paso del
método de contabilizacion en valores de caja a la contabilidad en valores devengados, y en

1% yease el documento JIU/REP/2009/7, sobre el examen de la gestion y la administracion del Programa

Mundial de Alimentos.
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la consignacion de las obligaciones en concepto de prestaciones médicas después del cese
en el servicio para el personal del PMA.

33.  Los principales cambios con respecto a la normativa anterior (las Normas de
contabilidad del sistema de las Naciones Unidas) fueron la capitalizacion de propiedades,
planta y equipo, el registro de los inventarios, la contabilizaciéon de las prestaciones al
personal y la contabilizacion de los ingresos. Ahora bien, la reforma de adopcion de las
IPSAS es un proceso continuo: casi un afio después de la fecha del saldo de apertura de los
estados financieros de 2008, elaborados de conformidad con las IPSAS, el afio 2008 seguia
siendo considerado "afio de transicion" por el equipo del proyecto, lo cual daba a entender
que todavia habia margen para seguir progresando.

Situacion final, riesgos y beneficios derivados de la transicion

34.  En junio de 2008, la capacidad incorporada en el equipo encargado de la adopcion
de las IPSAS debia mantenerse, con sujecion a los recursos disponibles, por lo menos hasta
que se pusiera en marcha el sistema WINGS II, a principios de 2009, y se sometieran a la
aprobacion de la Junta los primeros estados financieros ajustados a las IPSAS en junio de
2009. Se preveia completar el proceso de adopcion de las IPSAS en junio de 2009, para
luego integrar la capacidad desarrollada en el marco del proyecto en las actividades
ordinarias, teniendo en cuenta las limitaciones de recursos.

35.  Los principales problemas que persistian se relacionaban, entre otras cosas, con la
contabilizacién de inventarios, el asiento y la exhaustividad de los datos relativos a
propiedades, planta y equipo, la contabilizacion de los ingresos y otras politicas contables,
el calculo de las prestaciones otorgadas al personal sobre el terreno que depende de
organismos distintos del PMA, la identificacidén y gestion de los activos intangibles y el
ajuste del presupuesto. Se habian evaluado y se debian gestionar los multiples riesgos de
todo tipo, internos y externos, relacionados con las diferentes partes interesadas o con el
Consejo de Normas Internacionales de Contabilidad para el Sector Publico. Los factores
que mas estrés y presion generaban eran la obtencion del apoyo del personal directivo
superior, la disponibilidad de un sistema de planificacion de los recursos institucionales
conforme con las IPSAS, el mantenimiento de la capacidad del personal y de su
conocimiento de las IPSAS, el apoyo del 6rgano rector, la eficacia de las comunicaciones
con el auditor externo, la eficacia de las actividades de comunicaciéon y capacitacion y la
participacion del Grupo de Trabajo sobre normas de contabilidad. Tratandose de un
organismo que ya habia atribuido mucha importancia a todos esos factores y que ya llevaba
un afio aplicando las normas, ello demuestra lo vulnerable que es y sigue siendo un
proyecto semejante, hasta que todos estén acostumbrados a las nuevas funciones
asignadas. En el andlisis retrospectivo de riesgos que figura en el sexto y ultimo informe
parcial se llega a la conclusion siguiente: "Entre las dificultades que [se plantearon] cabe
mencionar la escasez de candidatos cualificados que [pudieran] comprometerse con un
proyecto de corta duracion, el estricto cronograma de adopcidn, la falta de material de
capacitacion especializado y la insuficiencia de capacidad interna en las primeras etapas del
proyecto"'"”.

36. En otras palabras, los principales desafios consistian en mantener informado al
organo rector, atender a las partes interesadas internas, comunicarse con el auditor externo,
resolver las diferencias de opinidén con los auditores internos, hacer frente a las dificultades
y las diferencias de opinion en el seno del Grupo de Trabajo interinstitucional sobre normas
de contabilidad y, atn asi, llevar adelante el proceso de aplicacion de las normas. Se
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dedicaron innumerables horas a allanar las diferencias e intentar encontrar todo tipo de
soluciones y formas de mitigar los riesgos.

37. El PMA y su auditor externo se enorgullecen, con toda razoén, del logro que han
conseguido en materia de aplicacion de las IPSAS y en junio de 2009 se publicé un folleto
sobre el asunto titulado WFP Leads the Way: enhanced credibility and transparency in the
United Nations system accounting practices — A glance at WFP's 2008 Financial
Statements under IPSAS (El PMA muestra el camino: mejora de la credibilidad y la
transparencia de las practicas contables en el sistema de las Naciones Unidas — Una
mirada a los estados financieros de 2008, elaborados de conformidad con las IPSAS),
mientras que el informe del auditor externo sobre los beneficios de la aplicacion de las
IPSAS, preparado para el periodo de sesiones de la Junta Ejecutiva que se celebré en
febrero de 2010, lleva el subtitulo "Fortalecimiento de la gestiéon financiera"'®®. En el
informe, lejos de considerar que el éxito de los proyectos WINGS II e IPSAS fuera un fin
en si mismo, se recomendd que se aprovecharan los beneficios en materia de presentacion
de informes financieros a fin de:

» Informar con mayor periodicidad al Director Ejecutivo y al personal directivo
superior, en particular con respecto a esferas fundamentales de riesgos o interés en
materia de gestion financiera para potenciar y orientar la funcion de supervision
que desempefian a nivel institucional y orientar el proceso de toma de decisiones;

» Informar acerca de los resultados financieros y evaluarlos;

» Establecer un vinculo mas claro entre los objetivos estratégicos, los recursos y los
resultados; y de que

» El personal directivo superior elabore una vision institucional comtn de los
resultados financieros.

1% Informe del auditor externo sobre los beneficios derivados de la aplicacion de las IPSAS:
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Anexo V

Sinopsis de las medidas que han de adoptar las organizaciones participantes
respecto de las recomendaciones de la Dependencia Comun de Inspeccion

— JIU/REP/2010/6
Naciones Unidas, sus fondos y programas Organismos especializados y el OIEA
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Leyenda: L: Recomendacion para la adopcion de decisiones por un 6rgano legislativo.

E: Recomendacion para la adopcion de medidas por un jefe ejecutivo (*en el caso de la Junta de los jefes ejecutivos, por el Presidente
de la Junta).
[]: Larecomendacion no supone la adopcion de medidas por la organizacion.
Efecto deseado: a: mejor rendicion de cuentas; b: difusién de mejores practicas; ¢: mayor coordinacion y cooperacion; d: mayor control y cumplimiento;
e: mayor eficacia; f: economias considerables; g: mayor eficiencia; o: otros.
* Abarca todas las entidades enumeradas en ST/SGB/2002/11 excepto el ACNUR, ONU-Habitat, el OOPS, el PNUMA, la UNCTAD y la UNODC.
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