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DE LOS NUCLEOS TEMATICOS Y PROBLEMATICOS

Eépauo— Problematica
Tiempo y Publica
Territorio
ADMINISTRACION
PUBLICA
Gestion del TERRITORIAL Problematica
Desarrollo del Estado y
del Poder

Organizaciones
Publicas

Economia de
lo Publico

Formacion
General

El plan de estudios del Programa de Administracion Publica Territorial, modalidad
a distancia, se encuentra estructurado en siete nlcleos tematicos. Estos, a su
vez, se constituyen en los contenidos nucleares del plan de formacién que, en la
exposicion didactica del conocimiento, se acompafian de contenidos
complementarios especificos.

Cada uno de los siete nucleos tematicos que componen el programa tiene una
valoracion relativa en numero de créditos y, en consecuencia, varia también en el
numero de asignaturas que lo conjugan. El primer momento en cualquier proceso
de formacion ha de establecer las particularidades del programa, de ahi que sea
necesario dar a conocer los nucleos tematicos con su respectiva valoracion en
numero de créditos: Problematica publica, once (11) créditos; Problematica del
estado y del poder, 23 créditos; Organizaciones publicas, 24 créditos; Espacio—
tiempo y territorio, 22 créditos; Gestion del desarrollo, 16 créditos; Economia de lo
publico, 18 créditos; y Formacion general, 21 créditos.

De igual manera, se debe reconocer que el plan de estudios se cimienta en el
principio de la problematizacion. En otras palabras, la formacién en
Administracion Publica Territorial parte del hecho de que la disciplina se
encuentra en constante cambio tedrico y practico; lo cual genera, a su vez,
problemas multifacéticos que implican la formacion de profesionales con



capacidad de comprender, explicar y resolver los distintos textos y contextos que
conforman la administracién publica.

NUCLEO ECONOMIA DE LO PUBLICO

La globalizacion para los paises como el nuestro ha impuesto nuevas reglas en la
eficiencia, en la produccién y en la asignacion de recursos. Asi, la busqueda por
hacer compatible el interés individual y el colectivo, el incremento de la
competitividad, la satisfaccién de las demandas ciudadanas y la posibilidad de
“‘escogencia social’, se debate con una economia que debe garantizar las
condiciones basicas sociales, de produccidén y de acumulacién de las micro y
mezo economias.’

La economia de lo publico es una disciplina que se encuentra en un proceso de
transicion y se refiere, segiin Fernando Rojas (1996)?, generalmente a la manera
como se priorizan y se satisfacen, con recursos escasos, los bienes y servicios de
interés colectivo. Asi ante la dicotomia entre lo publico y lo privado de la
economia, el estado y sus aparatos deben velar por ofrecer marcos regulatorios
que garanticen los derechos y deberes entre la sociedad civil, sus intereses
particulares y los del colectivo. En el campo de la administracion publica, se trata
de combinar los recursos institucionales de una sociedad no solamente los del
aparato publico que se caracterizan por funciones de produccidn y cambios
constantes.’

Por ello este nucleo busca que el estudiante pueda comprender desde la
perspectiva de las relaciones humanas y de éstas con el medio, las teorias
econdmicas, las implicaciones de las politicas publicas y los procesos
econdmicos regionales y territoriales, mediante la fundamentacion de las ciencias
econdmicas y el abordaje del pensamiento econdémico que histéricamente ha
evolucionado a las nuevas concepciones de los procesos de produccion,
distribucion e intercambio®.

Dentro del plan de estudios se cuenta con ocho (8) asignaturas de las cuales se
hace a continuacién, una breve presentacion.

! Tomado del Programa Curricular de Ciencias Politicas y Administrativas. Escuela Superior de
Administracién Pablica. 1998.

> ROJAS, Fernando. Economia Plblica Contemporénea. Escuela Superior de Administracién Pablica. Taller
de Publicaciones de la ESAP. 1996.

® Ibid.13.

* Tomado del Documento de Condiciones Iniciales, Factor No 4 Estructura Curricular. Escuela Superior de
Administracién Publica. Programa a Distancia. 2004.



ASIGNATURAS DEL NUCLEO ECONOMIA DE | CREDITOS | SEMESTRE
LO PUBLICO
1. Pensamiento Econémico 3 2°
2. Economia de lo Publico | 3 3°
3. Economia de lo Publico I 3 4°
4. Politica Econémica 2 5°
5. Contabilidad Gubernamental 3 6°
6. Finanzas Publicas 4 7°
7. Presupuesto Publico 3 8°
8. Procesos Econémicos Territoriales 2 2°

EL TRABAJO DEL TUTOR

El tutor tendra libertad de catedra en cuanto a su posicion tedrica o ideoldgica
frente a los contenidos del médulo, pero el desarrollo de los contenidos de los
modulos son de obligatorio cumplimiento por parte de los tutores. Los Tutores
podran complementar los médulos con lecturas adicionales, pero lo obligatorio
para el estudiante frente a la evaluacion del aprendizaje son los contenidos de los
modulos; es decir, la evaluacion del aprendizaje debera contemplar unicamente
los contenidos de los modulos. Asi mismo, la evaluacion del Tutor debera
disefarse para dar cuenta del cubrimiento de los contenidos del médulo.

El Tutor debe disefiar, planear y programar con suficiente anticipacién las
actividades de aprendizaje y los contenidos a desarrollar en cada sesion de
tutoria (incluyendo la primera). También debe disefiar las estrategias de
evaluacion del trabajo del estudiante que le permita hacer seguimiento del
proceso de autoaprendizaje del estudiante. Por cada crédito, 16 horas son de
tutoria presencial o de encuentro presencial y 32 horas son de autoaprendizaje (y
este tiempo de trabajo del estudiante debe ser objeto de seguimiento y evaluacién
por parte del tutor). Las asignaturas (modulos) de APT son de 2, 3 y 4 créditos.
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OBJETIVO GENERAL

Resaltar la importancia del estudio practico y teorico de la contabilidad publica a
fin de comprender que el Estado precisa de informacion financiera para el control
y manejo de sus recursos, asi como conocer su desarrollo desde su génesis en
épocas coloniales hasta los actuales momentos.

INTRODUCCION

El presente modulo se constituye en el resultado de investigaciones anteriores y
de algunos trabajos presentados en revistas, conferencias, ponencias y
seminarios que, en relacién con la materia, ha realizado el autor.

La importancia de la contabilidad en general radica en ser un sistema de
informacion que permite el funcionamiento de los demas sistemas en las
organizaciones de una manera sinérgica y eficiente. En este sentido, la
contabilidad publica pretende cumplir el mismo papel en el sector publico; se
constituye en una pieza fundamental para la evaluacion de la gestién y el control
del uso de los recursos publicos. Por tanto, es necesario su estudio y manejo en
pro de un buen uso y aplicacion de los criterios existentes para reconocer los
hechos econdmicos, financieros, sociales y ambiéntales, de tal forma que
aplicado el proceso contable se produzca una informacion confiable, comparable
y util para la toma de decisiones.

En este orden de ideas, este modulo presenta cuatro apartes que pretenden el
entendimiento del modelo contable publico colombiano. La primera unidad
desarrolla los conceptos fundamentales del modelo; esto es, la definicion de
contabilidad, con sus divisiones en macrocontabilidad y microcontabilidad. Del
mismo modo, presenta una breve sintesis de algunos modelos internacionales.

La segunda unidad aborda la evolucion de la contabilidad publica desde el punto
de vista histérico. La idea consiste en relacionar la historia colombiana con los
desarrollos contables publicos. De esta forma se pretende fomentar una vision
mas amplia de la contabilidad, asimismo incentivar el analisis critico de su
evolucion.

En el tercer capitulo se expone el Proceso en contabilidad publica; se muestra el
modelo instrumental y se finaliza con un caso practico.

Finalmente, en el ultimo aparte se hace un analisis del modelo del plan general de
contabilidad publica colombiano. Se sefalan su importancia a la hora de
revelacion de la informacion, la evaluacién de las actividades y la gestidon en el
sector publico colombiano.
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METODOLOGIA

El disefio del modulo contempla tres aspectos. De un lado la construccion teédrica
del programa de contabilidad gubernamental que presentara los conceptos
basicos de cada tema y una breve sintesis de aspectos generales, donde se
especifican los lecturas guia y bibliografia relacionada. De otro lado, se prevé la
complementariedad del trabajo autbnomo a través de lecturas adicionales, talleres
practicos y preguntas acordes con cada tema.

Asi mismo, para fortalecer el trabajo de investigacion formativa, se propone la
elaboracién de resefias y textos criticos sobre la bibliografia propuesta de tal
forma que se desarrollan competencias de lecto-escritura fundamentales para el
trabajo investigativo.

1"



NIDAD |

CONCEPTO DE
CONTABILIDAD



CONCEPTO DE CONTABILIDAD®

El concepto de contabilidad no se puede encasillar: es aplicable a muchos
campos y ha sufrido una transformacién a lo largo de los afios. Es posible
describir diversas definiciones que mutan a través del tiempo de acuerdo con los
procesos civilizatorios de los cuales hace parte. En consecuencia, se pueden
identificar siguientes hitos historicos que han marcado los avances en la
contabilidad:

Contabilidad mental

s PERIODO Contabilidad escrita
EMPIRICO Meétodo de partida simple
(Desde 1494) Método de partida doble
PERIODO Escuela Contista
CLASICO Escuela lombarda ~ *Escuela personalista

Escuela materialista * Escuela Hacendalista

(Desde 1914)Escuela neocontista

PERIODO Concepcién industrialista
CIENTIFICO Concepcion de economia Hacendal
\ Otras tendencias modernas

Fuente: Tascoén, 1995.

Segun se muestra, el primer periodo de la evolucién de la contabilidad comprende
sus origenes, las primeras publicaciones matematicas y el uso de la partida
simple con un sistema de registro incompleto. El segundo periodo comienza con
la publicacién del texto de Paccioli que trata de la partida doble; aparece un
sistema de registro completo y el nacimiento de varias corrientes. El tercer
periodo se ubica a partir de 1914 coherente con el desarrollo econdémico de la
postguerra; periodo en el cual se abandona el caracter eminente legal de la
contabilidad y surgen corrientes que adquieren un caracter mas formal,
conductista y comunicacional.®

De otra parte, se pueden encontrar en la literatura especializada diferentes
definiciones de contabilidad: desde la categorizacion como un arte hasta llegar a
la definicion como disciplina cientifica. Este marco historico posibilita encontrar
que, a comienzos del siglo XX, la escuela italiana impulsada por Fabio Besta
rompe con el criterio eminentemente legal de la contabilidad al recordar que
estudia las leyes del control econdmico de la hacienda’.

5 Este aparte es una revision del articulo de: SIERRA, Ernesto. El balance general de la nacién: una visién
critica. En: Sindéresis. Revista de la Auditoria General de la Republica. Bogota (2002).

® TASCON FERNANDEZ, Maria Teresa. La Contabilidad como disciplina cientifica. Revista Contaduria
Nos 26-27 Universidad de Antioquia. Medellin. (1995). pag.69.
"http://www.luis.bonilla.com/apuntescontables/cienciacontabilidad.htm
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Finney Miller recoge lo expuesto en la declaracion de la AAA en 1966 y
conceptualiza la contabilidad como “el arte de registrar, clasificar y resumir en
forma significativa, en términos de dinero, las operaciones y los hechos que son,
cuando menos en parte, de caracter financiero, asi como de interpretar sus
resultados”®. La discusion dada en tal momento tipificaba la contabilidad como un
arte o una técnica, concepto que, de manera indudable, ha quedado superado.

Holmes presenta una definicion tradicional e histoérica: la “contabilidad representa
el registro de las transacciones comerciales, la representacion de estados
financieros con los resumenes de resultado de las transacciones y el analisis e
interpretacion de esos estados financieros y cifras estadisticas afines™. Aqui la
contabilidad se ve como parte de un sistema cerrado de registro de las diferentes
transacciones y su representacion en reportes financieros.

Leo Gomberg afirma que la contabilidad “forma parte de la ecomologia, que tiene
por objeto la actividad econdmica de la empresa, a fin de conocer las causas y las
consecuencias del funcionamiento de la misma”*°.

La naturaleza cambiante de los procesos econdmicos ha permitido una nueva y
moderna definicion. Mattessich define la contabilidad como una ciencia de
naturaleza econdmica que tiene por objeto producir informacion para hacer
posible el conocimiento pasado, presente y futuro de la realidad econémica en
términos cuantitativos a todos sus niveles organizativos. Mediante el uso de un
método especifico, apoyado en bases suficientemente contrastadas, facilita la
adopcién de decisiones financieras externas y de planificacion y control internos’”.

Ahora bien, Carlos Mallo define la contabilidad como. “ ciencia econdmica que
atiende a la informacion explicativa, predictiva y de control, de la medida vy
agregacion del valor de la riqueza y de la renta generada en el intercambio, de los
sujetos privados y publicos'?".

Ernesto Sierra insiste que, con estas definiciones, se ha de reconocer cémo el
campo de la contabilidad, ademas de pertenecer al ambito de las organizaciones
individuales (nivel microecondémico), es lo suficientemente amplio como para
abarcar el sistema de la macrocontabilidad. También asegura que tal acepcion
genera espacio a otras areas de discusion donde la contabilidad, como ciencia
economica, puede aportar valiosos elementos: historia de la contabilidad,
contabilidad ambiental (interdisciplinaria), inteligencia artificial y tecnologias
emergentes en contabilidad, contabilidad publica, donde el contador puede

SFINNEY, Miller. Curso de contabilidad intermedia. Editorial Uteha. Tomo I.p.1.México, D.F. (1975).
*HOLMES, A. W. Auditorfa: Principios y procedimientos. Editorial Uteha. Tomo I.p.6. México, D.F. (1975).
“TUA PEREDA, Jorge. Evolucién y situacion actual del pensamiento contable. En: Revista Internacional
Legis de Contabilidad y Auditoria. Bogota (2004).

“MATTESICH, R. Methodological Preconditions and General Accounting Theory Formation. En: The
Accounting Review, (1972).

2 MALLO, Carlos. Contabilidad analitica. Costes, rendimientos, precios y resultados. Madrid: Instituto de
Contabilidad y Auditoria de Cuentas, (1994). Pag. 52.
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profundizar y ampliar su radio de acciéon. De acuerdo con lo anterior, el campo de
aplicacién de la contabilidad incluye cualquiera de los sectores privados y publicos
de la economia’.

Aunque son muy diversas y numerosas las definiciones de la contabilidad, las ya
referenciadas permiten mostrar la variedad de conceptos que, a través de los
anos, ha tenido como disciplina de las ciencias sociales. En especial se ha de
reconocer como junto con la economia ha recibido influencia de aspectos
politicos, economicos, legales y sociales, de acuerdo con el avance de las
sociedades.

Mattessich ha establecido un esquema para exponer las subdivisiones de la
contabilidad:

SUPUESTOS BASICOS DE LA CONTABILIDAD
(BASES GENERALES)

| |
CONTABILIDAD MONETARIA | CONTABILIDAD NO MONETARIA

MICRO-CONTABILIDAD MACRO-CONTABILIDAD

CONTABILIDAD
DE LA EMPRESA

\ CONTABILIDAD
GQUBERNAMENTAL
A

CONTABILIDAD
DE LA RENTA

NACIONAL Y CONTABILIDAD
REGIONAL INPUT-OUTPUT

CONTABILIDAD
DE LA BALANZA
DE PAGOS

CONTABILIDAD

DE FLUJOS DE

CONTABILIDAD FONDOS
FAMILIAR

CONTABILIDAD CONTABILIDAD PLANIFICACION
FINANCIERA DE DIRECCION Y PRESUPUESTO
Y DE COSTOS PERIODICO

Fuente: (Mattessich, 1972: 139)
1.1 CLASIFICACION DE LA CONTABILIDAD

1.1.1 La micro-contabilidad. Se aplica a tres tipos de organizaciones. La
contabilidad de la empresa integra todos los aspectos en un solo sistema de
operacion para proporcionar las respuestas adecuadas que informen de su estado
real. La contabilidad publica, a pesar de las limitaciones que poseia, ahora incluye
algunos aspectos de la contabilidad de la empresa. Finalmente, la de unidades de
consumo; representada en especial por las familias y caracterizada por no tener
un gran patrimonio.

B3SIERRA, Ernesto. El balance general de la nacién: una vision critica. En: Sindéresis. Revista de la
Auditoria General de la Republica. Bogota (2002).
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Ahora bien, para Mattessich histéricamente la contabilidad se ha referido al plano
microcontable y llama la atencion acerca de la necesidad de extender el concepto
al plano macrocontable: “...una teoria de la Contabilidad que tienda a un analisis
cientifico no puede renunciar al potencial de generalizaciones y fertilizacion del
encuentro que efectua tal unificacion”".

1.1.2 La macro-contabilidad. Cuatro modelos pretenden relacionar de forma
clara la renta, el gasto y la acumulacién del capital y comprender su interrelaciéon
por medio de métodos desarrollados. De esta forma, en la macro-contabilidad se
integra la contabilidad de los poderes publicos, tutores de la sociedad, bien como
naciones, areas supranacionales o mundiales.

Asi, la macro-contabilidad comprende la contabilidad de la renta nacional y
cuentas de producto —podria asimilarse al sistema de cuentas nacionales (SCN)-.
Para ello se atiende a una division de las economias en cinco sectores: empresas
no financieras constituidas en sociedades y cuasi-sociedades de capital,
instituciones financieras, gobierno general, instituciones privadas y unidades
familiares.

De otra parte, las actividades de cada uno de los sectores de las cuentas
nacionales se reflejan en tres grupos principales de cuentas que indican: 1) la
produccion, 2? los ingresos y los gastos y 3) el financiamiento del capital
(acumulacion)'®. En Colombia el organismo encargado de la configuracion de
dichas cuentas es el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, DANE.

La contabilidad de los flujos de fondos registra las actividades del gobierno en sus
transacciones financieras: tributacion, gasto, concesion y recuperacién de
préstamos, financiamiento, determinacion de déficit o superavit, ahorro propio y la
deuda. Estos registros se elaboran bajo el sistema de operaciones efectivas de
caja y el modelo de presupuesto economico o funcional, lo mismo que el
presupuesto administrativo. En el ambito colombiano, el Ministerio de Hacienda, el
Banco de la Republica y la Contraloria General de la Republica trabajan sobre
estos sistemas de informacion.

De otro lado, la contabilidad de la balanza de pagos describe fundamentalmente
las transacciones de unidades econdémicas de residentes con el resto del mundo.
El Banco de la Republica y el Ministerio de Hacienda se encargan de llevar
registros de este tipo de estadisticas.

Por ultimo, el modelo de contabilidad que se basa en el analisis intersectorial o el
analisis input-output, de Leontief, se define como: la reciprocidad en las relaciones
existente entre los diferentes sectores que componen el sistema econémico de
una nacién, mediante una serie de ecuaciones lineales cuyos coeficientes
numericos representan las caracteristicas estructurales propias del mismo y se

“MATTESICH Op.cit. p. 17.
MANUAL DE estadisticas de las finanzas publicas. Fondo Monetario Internacional, 1987.p.7.

16



determinan basados en informacion recopilada a través de instrumentos
estadisticos®.

1.2 CONTABILIDAD PUBLICA Y CONTABILIDAD DEL SECTOR PUBLICO

En el apartado anterior se caracterizé, de acuerdo con una clasificacién general,
la contabilidad en micro y macro contabilidad. De igual manera, se ubicé la
contabilidad publica en la microcontabilidad. Ahora se hace necesario diferenciar
entre la contabilidad del sector publico y la contabilidad publica, en especial
cuando se pretende observar el marco regulatorio y practico de la ultima.

1.2.1 Contabilidad del sector publico. La existencia de gran heterogeneidad en
la naturaleza y en las funciones entre los diferentes entes que integran el sector
publico, en cumplimiento de sus funciones de cometido estatal, es mas que
evidente. De ahi que también sea variada su incidencia en el sistema de
contabilidad. En lo publico se encuentran organizaciones que van desde la
recepcion de los tributos impositivos del Estado hasta empresas industriales y
comerciales que tranzan sus valores en bolsas y mercados financieros
internacionales.

Como sefalan Jones y Pendlebury, la heterogeneidad del sector publico no s6lo
se manifiesta en que

...las organizaciones del sector publico presten variedad de servicios
diferentes, sino que exhiban también una variedad de caracteristicas legales,
sociales, econdémicas y politicas. Estas organizaciones tienen poderes y
responsabilidades distintos. Objetivos y fuentes de financiacion diferentes y
diferentes estructuras organizativas. Adoptan diferentes practicas contables.
Estas diferencias reflejan como el desarrollo del Sector Publico ha
respondido a presiones cambiantes a lo largo del tiempo y también al entorno
histérico’.

Por principio, toda empresa o entidad, tanto del sector publico como el privado,
debe llevar contabilidad para observar su situacion financiera y el resultado de sus
operaciones. En algunos paises, las entidades del Estado pueden llevar su
contabilidad acorde a la normativa privada, como algunas corporaciones y
empresas con animo de lucro en donde el Estado tenga algun tipo de
participacion. Es decir, que la contabilidad del sector publico puede regirse por
normativa contable privada o publica, de acuerdo con las caracteristicas
especificas de cada entidad. Para el caso colombiano, por dictamen legal, todas
las entidades pertenecientes al sector publico deben llevar su contabilidad de
acuerdo con el “Plan general de contabilidad publica”, PGCP.

| EONTIEFF, Wassly. Analisis econémico input - output. Ediciones Orbis, S.A. Barcelona. 1985. Pag. 207.
YJONES, Roman y PENDLEBURY, Maurice. Public Sector Accounting. London: Pitman Publishing, 1984.

p. 2.
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1.2.2 La contabilidad publica: algunas aproximaciones tedricas. El término
contabilidad publica se utiliza con diferentes acepciones de acuerdo con las
circunstancias histéricas y de entorno de cada regién o pais. Asi, se encuentran
diferentes doctrinas respecto del concepto.

La doctrina norteamericana, en términos de Torres Pradas, incluye la contabilidad
publica dentro de la contabilidad de las organizaciones sin animo de lucro;
distingue entre la contabilidad gubernamental, contabilidad municipal vy
contabilidad del gobierno federal.

Para los ingleses, la contabilidad publica se encuentra inmersa en la contabilidad
del sector publico. Es decir, se habla de la contabilidad de los organismos de
dicho sector en los diferentes niveles que esta estructurado el sector publico:
contabilidad del gobierno central, del gobierno local, de la seguridad social v,
como una divisiéon adicional la contabilidad de las empresas publicas, contabilidad
de los organismos autbnomos estatales.

Para la doctrina francesa e italiana el concepto de contabilidad publica se
constituye en una rama claramente identificada de la contabilidad. Con un
régimen legal especifico y un ordenamiento juridico a todos los niveles'®.

Para el caso colombiano, desde el punto de vista doctrinal, la contabilidad publica
se acerca a la francesa o espafola: a partir de la Constitucion Politica y de
conformidad con un ordenamiento juridico es totalmente regulada por el Estado y
reconocida como un instrumento para administracién publica y el control de la
gestion. Asi, en el PGCP se establece que la contabilidad publica "comprende,
ademas de la Contabilidad General de la Nacion, la de las entidades u
organismos descentralizados territorialmente o por servicios, cualquiera que sea
el orden al que pertenezca y la de cualquier otra entidad que maneje o administre
recursos publicos y sélo en lo relacionados con éstos"®.

Asimismo, el PGCP establece que la contabilidad publica se entiende

...como un sistema de informacion que incorpora las operaciones que se llevan a
cabo con los recursos publicos, por parte de los entes gubernamentales y de los
particulares que tienen a su cargo el manejo o administracion de esta clase de
recursos, en cumplimiento de una funciéon publica, permite identificar, clasificar,
reconocer, medir, registrar, revelar y evaluar, en términos cualitativos vy
cuantitativos, las operaciones, programas y proyectos, asi como los costos de las
funciones llevadas a cabo con dichos recursos®.

Colombia se conoce como uno de los pocos paises que presenta informacién
contable a nivel macro en el Balance General de Nacion. Alli se consolidan todas

*TORRES PRADAS, Lourdes y MARTINEZ VICENTE, Pina. Manual de contabilidad publica. 2 ed.
Madrid: Ediciones CEF Centro de Estudios Financieros, (1999).

P AN GENERAL de contabilidad publica. Panamericana. Capitulo I, articulo 10. Bogota, (2003).

Phid. Presentacion
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las operaciones del sector publico.

1.3 MODELOS INTERNACIONALES DE CONTABILIDAD PUBLICA#

A continuacion se establecen rasgos fundamentales de modelos de contabilidad
publica seguidos por algunos paises, inclusive Colombia. El lector podra encontrar
similitudes y diferencias y de alli obtener sus propias conclusiones.

PAIS/
AMBITO DE APLICACION

CONCEPTOS

PRINCIPIOS CONTABLES

BOLIVIA

Se aplican sin excepcion en
todas las entidades del sector
publico sefialadas por la ley.
Administracion central,
Instituciones descentralizadas,
Empresas Publicas no
Financieras e Instituciones
Publicas Financieras.

Contabilidad del Estado. Conjunto de
principios, normas y procedimientos técnicos
que permiten el registro sistematico de los
hechos economicos y financieros de las
organizaciones con el objeto de satisfacer
las necesidades de informacién destinada al
control y apoyo del proceso de toma de
decisiones de los administradores como
también para el conocimiento de terceros
interesados en la gestion.

Plan de Cuentas: El Catalogo o plan de
cuentas administrado por la Contaduria
General del Estado se estructurara en
diferentes niveles de desagregacion de
acuerdo con el método de codificaciéon y en
coordinacion de las subsecretarias de
Presupuesto Tesoro y Tributacion.

Requisitos de la Informacién: La informacion
de las entidades gubernamentales tiene que
ser util y beneficiosa para los usuarios y para
quienes administran las instituciones del
Sector Publico. De ahi que debera reunir
ciertas cualidades: oportunidad, claridad,
comparabilidad, verificabilidad,
representatividad, confiabilidad.

El principio fundamental, el de equidad:
La contabilidad y la informacion
gubernamental deben fundamentarse en
la equidad, de tal manera que el registro
de las operaciones econdémicas y
financieras se efectle imparcialmente en
los organismos y entidades publicas.

Otros principios:

Integridad, devengado,
registro, ente, bienes econdmicos,
entidad en marcha, ejercicio, unidad
monetaria, uniformidad, objetividad,
prudencia, costo histérico, materialidad

partida doble,

ESTADOS UNIDOS

e Fondos gubernamentales:

- Fondo general

Fondos Especiales

Fondo para proyectos de

Inversién

- Fondos parala deuda

- Fondos de Valoracién
especial

e Fondos de Explotacion
comercial:

- Fondos de empresa

- Fondos de servicios
internos

e Fondos Fiduciarios

Fondos Fiduciarios

En este pais el &ambito publico es
caracteristica la contabilidad de Fondos, en
razén de que las entidades publicas y no
lucrativas reciben recursos financieros que
son usados de acuerdo a restricciones
legales y se considera como un objetivo
principal del sistema el seguimiento de los
fondos y el cumplimiento de las diferentes
restricciones que son impuestas. Entonces,
la contabilidad de fondos tiene como
proposito controlar el destino de cada fondo

El criterio de registro de ingresos y
gastos varia de acuerdo a la naturaleza
de los fondos.

Por tanto la contabilidad de fondos
permite el uso de diversos principios

contables en distintas operaciones
realizadas por la misma entidad
gubernamental.

*’Elaboracion del autor a partir de las recomendaciones y conclusiones adoptadas hasta la fecha por los
Congresos (I hasta VIII) de la Organizacion Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores. Los
datos correspondientes a Colombia fueron obtenidos de Plan General de Contabilidad Publica de 1995.
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PAIS/
AMBITO DE APLICACION

CONCEPTOS

PRINCIPIOS CONTABLES

- Fondos de agencia

CHILE

Niveles institucional, sectorial
y hacional

La contabilidad publica mide e informa sobre
el comportamiento de las transacciones del
Sector Publico y de los organismos que lo
integran para apoyar el proceso de toma de
decisiones del Gobierno. Ademas debe
respaldar las acciones de control interno
institucional, asi como el control externo que
ejerce la Contraloria General y otros
organismos sectoriales de control.

Requisitos de la informacién: Pertinencia,
Verificabilidad, imparcialidad,
cuantificabilidad.

Entidad, periodo contable, devengado,
realizacion, bienes econémico, dualidad
economico, unidad de medida, entidad

en marcha, costos como base de
valuacion , exposicién, objetividad,
equidad, prudencia, uniformidad, e

importancia relativa.

ESPANA

Es la parte de la microcontabilidad
constituida por un conjunto de principios y
normas aplicables a aquellos entes del
sector publico que desarrollan su actividad
en el entorno de la misma.

El objetivo de la contabilidad publica es
proporcionar informaciéon para la toma de
decisiones. Debe reflejar la imagen fiel, de la
situacion financiera, de la ejecucion del
presupuesto y de los resultados de la
entidad a que se refiera.

Las cuentas que las sociedades publicas
deben rendir al tribunal de cuentas constan
de balance, cuenta de perdidas y ganancias
y memoria.

Entidad contable, gestion continuada,

uniformidad, importancia

relativa,

registro, prudencia, devengo, imputacion
de la transaccion, precio de adquisicion,

correlacion de ingresos y gastos,
compensacion, desafectacion.

La aplicacion de

no

los principios esta

dirigida a la obtencion de la imagen fiel
de | patrimonio, de la situacion financiera
y de los resultados de las operaciones.

COLOMBIA

Sera de aplicacién para todos
los entes publicos. Estos son
los que integran las ramas del
poder publico en sus
diferentes niveles y sectores.

También por los 6rganos
autonomos e independientes
creados para el cumplimiento
de las demas funciones del
Estado.

Ademas a los Fondos de
origen presupuestas,
entidades de economia mixta
y las que se asimilen.

La contabilidad publica es una rama
especializada de la contabilidad que permite

desarrollar los diversos procesos de
medicién, informacion y control en la
actividad econdémica de la administracion
publica.

Plan de Cuentas: Hace parte del sistema
integral de informacion financiera definido
por los funcionarios de la Contaduria
General de la nacién y su implantacion es
responsabilidad de todos los entes publicos

Los requisitos de las informacion integridad,
verificabilidad, economia y relevancia. Fines:

De gestion: Toma de decisiones financieras,
administrativa, planificacion,
presupuestacion.

Principio de equidad,
esencia sobre la forma,
cumplimiento de normas legales.

universalidad,
control

y

El principio de control considera que el

proceso contable publico
integralmente, permite suministrar,

visto

en

forma eficaz, evidencias de los hechos
financieros, econémicos y sociales, para

ejercer el control, en todas

manifestaciones.
Postulados basicos:
Confianza ciudadana
Confiabilidad

Utilidad

Sus
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PAIS/
AMBITO DE APLICACION

CONCEPTOS

PRINCIPIOS CONTABLES

De control: Facilita el ejercicio del control
interno y externo de la administracion
publica, para asegurar la utilidad,
oportunidad, eficiencia, eficacia y
confiabilidad de la informacion y sus
registros, estableciendo controles de
legalidad, financiero, gestion y resultados.

De andlisis y divulgacién: posibilita el
desarrollo de propésitos de investigacion y
asesoria de conformidad con los
requerimientos de los wusuarios de la
informacién contable publica.

MEXICO

Se aplica por las instituciones
que integran los poderes de la
Unién constituidos por el
poder legislativo, judicial y
ejecutivo, este ultimo
integrado por las Secretarias y
Dependencias del Gobierno
Federal y por el sector
paraestatal conformado por
los organismos
descentralizados, con
personalidad juridica y
patrimonio propios.

Las empresas de participacion
estatal mayoritarias, las
instituciones nacionales de
crédito. Las instituciones
nacionales de seguros y
fianzas y los fideicomisos
publicos.

La contabilidad gubernamental es
considerada como un conjunto homogéneo
de normas, sistemas, criterios,
procedimientos, métodos y conceptos,
destinados a captar, clasificar, resumir,
interpretar e informar sobre la actividad
economica, financiera, administrativa,
patrimonial y presupuestaria del sector
publico federal.

En el sector central el Catalogo de cuentas
(Plan de cuentas) es el instrumento basico
que permite la operatividad del sistema de
contabilidad gubernamental y se define
como el conjunto de conceptos generales y
homogéneos cuya ordenacién hace posible
distinguir y formar subagrupaciones de
conceptos de orden particular. Su finalidad
es convertirse en un clasificador, ordenado y
pormenorizado de las cuentas de mayor que
se utilizaran para el registro de las
operaciones del Gobierno Federal. Se
conforma de cuatro niveles de clasificacion y
cinco digitos.

Principio de ente, existencia permanente,
cuantificacion monetaria, periodo
contable, costo histdrico, importancia
relativa, consistencia, base de registro,
revelacion suficiente, cumplimiento de
disposiciones legales, control
presupuestario e integracion de la
informacion.

ARGENTINA

El ambito de aplicacion
comprende a todo el sector
publico nacional integrado por
la Administracién nacional
conformada por la
administracion central y los
organismos descentralizados,
comprendiendo estos ultimos
a las instituciones de
seguridad social, empresas y
sociedades del estado.

La contabilidad gubernamental se concibe
como un sistema integrado de informacion
inherente al proceso econdmico financiero
de los entes publicos que requiere el aporte
conceptual de la teoria de sistemas y de la
teoria contable.

Fines:

Registrar  sistematicamente todas las
transacciones que produzcan y afecten la
situacion econdémico-financiera para la
adopcion de decisiones por partes de los
responsables de la gestion financiera publica
y para los terceros interesados en la misma.

Presentar la informacion contable y la
respectiva  documentacion de  apoyo
ordenadas de tal forma que faciliten las
tareas de control y auditoria.

El postulado basico es el principio de
equidad, el cual establece que la
incidencia en el patrimonio del ente
respecto de las transacciones y
consecuentemente, el registro de los
hechos econdmicos y financieros, debe
ser determinada conforme a un criterio

ecuanime con relacion a las partes
interesadas.

Otros Principios:

Ente, ente en actividad, ejercicio

contable, devengo, moneda de cuenta,
valuacion al costo, exposicion,
universalidad, importancia relativa,
uniformidad, prudencia.
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PAIS/
AMBITO DE APLICACION

CONCEPTOS PRINCIPIOS CONTABLES

Permitir que la informacién que se procese y
produzca en el sector publico se integre al
sistema de cuentas nacionales.

La informaciéon contable debe exponer la
ejecucion presupuestaria, los movimientos
de situacion del tesoro y las variaciones,
composicion y situacion del patrimonio de las
entidades publicas.

Tanto en Espafia como en la mayoria de los paises latinoamericanos, incluida
Colombia, la contabilidad publica tiene como objeto generar informacién acerca
de la situacion econdmico-financiera de los entes publicos con el fin de ejercer
control, asi como servir de herramienta para la toma de decisiones.

Los conceptos, principios y requisitos de la informacién son muy similares para los
paises resefiados anteriormente. La gran diferencia se da con el modelo
norteamericano: usa una contabilidad por fondos, pues considera como principal
objetivo de la contabilidad el seguimiento de los fondos que reciben las entidades
publicas sin que se condicione la aplicacién de los principios. Estos dependeran
de las distintas operaciones que lleva la entidad publica, a partir de su
destinacion.

AUTOEVALUACION
1. En sus palabras defina brevemente contabilidad.
2. Describa las caracteristicas de la micro y de la macro contabilidad.

3. ¢ Cual es la diferencia entre la contabilidad publica y la contabilidad del sector
publico?

4. Sefiale algunas semejanzas y diferencias existentes entre los modelos de
contabilidad publica internacionales.
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EVOLUCION DE LA CONTABILIDAD PUBLICA EN COLOMBIA

Objetivo. Observar el desarrollo de la contabilidad publica en Colombia para
comprender los rasgos caracteristicos de cada una de las etapas o periodos por
los que ha atravesado, asi como la ubicacion de dichos hitos en la historia
colombiana con el fin de proporcionar al estudiante un punto de referencia para
analizar el modelo actual de contabilidad publica.

Presentacion. En Colombia el proceso de difusién e implantacion de las normas
de contabilidad publica fue de dificil ejecucion. Las razones van desde el conflicto
de intereses entre lo publico y lo privado, unido a la poca preparacion de los
miembros de los gobiernos locales, hasta las dificultades técnicas para implantar
las doctrinas contables a realidades especificas. Se puede entonces argumentar
que la evolucion de la contabilidad publica se ha matizado por la constante falta
de compresién y aplicacién de lo planteado en las normas concernientes al tema.

El presente médulo fue construido con base en una metodologia historiografica.
De tal forma, se presentan diversos factores que afectan los hechos sociales y se
convierten en variables de interaccion mutua; es decir, no se limita a referir
causas o efectos. Asi, las interrelaciones de hechos de tipo social, econémico,
politico y hasta religioso influyen en la elaboracion de la normativa contable
publica.

La construccion de una aproximacion historica de la contabilidad publica, en tanto
que conocimiento, lleva a buscar una identidad de la disciplina contable de
acuerdo con las caracteristicas propias del trasegar del pais. En consecuencia, se
puede establecer como cada etapa y momento por los cuales han transitado las
estructuras socioecondmicas del pais influyen en la normativa y en la practica de
la contabilidad publica.

De esta manera, se han identificado cuatro periodos:

El periodo colonial y republicano atado al pasado colonial comprende desde la
llegada de los espafioles a tierra americana y el registro de las transacciones
efectuadas por ellos con el sistema de cargo hasta 1847. Las ideas de la naciente
burguesia quedan plasmadas en la ley 16 de 1847; ley que representa una
ruptura de las ataduras coloniales frente a la normativa de la contabilidad publica
y una victoria de los ideales liberales de la época.

El periodo de consolidacion de la republica y la ruptura con la tradicion normativa
de la contabilidad publica de la colonia abarca desde 1847 hasta 1923. En éste
afno la ley 42 sobre la Organizacion de la contabilidad nacional y creacion del
departamento de contraloria, propuesta por la mision Kemmerer, marca la
desaparicion de la corte de cuentas de origen francés y se gira hacia la creacién
del Departamento de Contraloria de ascendencia anglosajona.

El periodo de la modernizacion del estado —propuesta de la mision kemmerer
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sobre la organizacion de la contabilidad nacional- comprende desde Ia
promulgacion de la ley 42 de 1923 hasta la expedicion del primer plan general de
contabilidad publica de modelo eminentemente patrimonialista en el afio 1995.

La contabilidad patrimonialista en el sector publico colombiano hace referencia al
periodo que comienza con la expedicién del primer “Plan general de contabilidad
publica” en el afo de 1995, materializacion de la propuesta de la reforma
constitucional de 1991 sobre la creacion de la figura del Contador General de la
Nacién, hasta el presente.

2.1 PERIODO COLONIAL Y REPUBLICANO ATADO AL PASADO COLONIAL

La contabilidad llega a América desde el mismo momento del descubrimiento. Al
emprender Colén su segundo viaje con diecisiete naves y mil quinientos hombres,
los Reyes Catdlicos le nombran un funcionario denominado “Lugarteniente de los
Contadores Mayores de Castilla”. Rodrigo Sanchez de Segovia se encargd de
controlar y registrar los ingresos y gastos de la expedicién del descubrimiento®.

En el perodo colonial se pueden considerar dos grandes influencias : la de los
Hausburgo dende se promulgan las primeras leyes de contabilidad publica y la
influencia de los Borbones que se extendidé hasta mediados del siglo XIX, pasadas
cuatro décadas de la independencia de Colombia.

Dichas leyes estaban atadas al funcionamiento del Estado que, en ese momento,
estaba asociado al circuito transaccional de los bienes privativos de cada una de
las Casas Reales. Es decir, se confundia el ambito publico, estatal con el privado
y la aplicacion de las practicas contables se consideraba adecuada, sin distingo
de la naturaleza de las organizaciones. De hecho, las normas contables surgen
como preocupacion de la Corona al ser obligatorias. Aun con sus errores técnicos
y escasa preparacion de los funcionarios, sus representantes en las provincias se
sirven de ellas para sus propios fines.

2.1.1 En tiempo de los Austria. En la dinastia de los Reyes Catdlicos, la
estructura econdmica no consolidé en las colonias un poder suficiente para el
desarrollo de una estructura juridica de economia publica. La estructura de
administracion publica encargada de los recaudos no se regia solamente por
criterios mercantiles, mantenia los principios medievales que imponian limites a
la gestion publica y los recaudos de la Corona.

En este escenario se inscriben las primeras leyes de hacienda publica pioneras
en Europa. El poder centralizador tenia que desarrollarse en el marco de un
proceso economico que diera cuenta de las nuevas realidades comerciales, pero
sin contraponerse a los intereses de los estamentos privilegiados de la sociedad.
Dichos ideales persistieron y fueron aprovechados por el poder real.

22GOMEZ, A. Antecedentes histéricos de la Contraloria. En: Revista Economia Colombiana. No. 150 (oct.,
1983); p. 32.
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Las reformas en el reinado de los Austria, originadas principalmente durante el
imperio de Carlos | y de su hijo Felipe Il, complementaron las reformas morales
del tiempo de los reyes catdlicos. Al respecto, Esteban Hernandez sefala que la
estructura de la Hacienda Real Castellana en los tiempos de Felipe Il fue
practicamente la misma que heredd de su padre Carlos |. Se componia de dos
esferas claramente diferentes: por un lado, la administracion hacendistica,
propiarglgente dicha vy, por el otro, la organizacién fiscalizadora o de intervencion y
control””.

2.1.2 Estructura administrativa en la Nueva Granada. Las colonias eran fuente
importante de recursos de una Corona que, para conservar su supremacia,
requirid cierta organizacion de la Hacienda Real y la introduccion de practicas
contables acordes a las circunstancias. La preocupacién se centré en controlar los
territorios colonizados a través de una jerarquia de organismos administrativos
centralizados. En orden descendente se encontraban: el Rey, el Consejo de
Indias, las Audiencias de América, los Virreyes, los cabildos y los tribunales
reales. En la Nueva Granada también formaban parte de esta estructura las Cajas
Reales* y el Tribunal de Cuentas. Con sede en Santafé de Bogota se encargaban
del sistema de recaudos y control.

Al frente de las primeras estaban los llamados Oficiales Reales: un tesorero,
un contador, un factor y un veedor quienes ejercian la funcién fiscalizadora
sobre el conjunto de las operaciones, en las Cajas Reales, lo que
generalmente faltd en las provincias, donde solo habia el contador y el
tesorero. El Tribunal de Cuentas estaba encargado de revisar y fenecer las
cuentas e informes enviados desde las provincias sobre el producto de las
rentas seccionales, los ingresos y los gastos®.

Esta estructura permitié que las primeras instrucciones en materia de contabilidad
publica se orientaran hacia las cajas reales, responsables del control de los
recursos de la Corona. Del mismo modo, el Tribunal de Cuentas se constituy6 en
la institucion colonial encargaba de ordenar la presentacion de las cuentas que
debian someterse a su revisidon y consideracion. Para ello exigia los documentos
pertinentes de quien fuera necesario; también debia conocer acerca de los
expedientes de reintegro a la hacienda por alcances y malversacion de fondos®.

23E| profesor Hernandez analiza los folios 74 r° a 87 r° del libro que se custodia en el legajo 18 de la seccion
de libros de copias de documentos del archivo general de Simancas. Ver HERNANDEZ, Esteban. Las
contadurias de libros de la contaduria mayor de hacienda a mediados del siglo XVI. En: Revista de
Contabilidad. Vol. 1. ASEPUC. Madrid: (1998); p. 103-135.

%4 Para el profesor Colmenares en el periodo comprendido entre 1537-1719 “ El sistema entero de finanzas
del reino reposaba en la existencia de Cajas reales, las cuales centralizaban los ingresos y los gastos”
COLMENARES, German. Historia Econémica y Social de Colombia. 1537-1719 Tomo |. T:M: Editires.
1999.p. 361.

2JARAMILLO, Uribe J. Historia econémica de Colombia. En: OCAMPO, José Antonio. (comp.). Bogota:
Tercer Mundo Editores, 1996. p. 86.

% Ibid.
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2.1.3 Las leyes en las Indias. Las primeras leyes buscaron regular el reporte de
informacion como una forma de controlar la riqueza proveniente de la nobleza, el
clero, los comerciantes y los encomenderos. En el profuso cuerpo legislativo de
las Indias se conocieron las Reales Cédulas que surgian conforme los problemas
o las necesidades derivadas de consultas o reclamaciones entre oficiales reales y
los funcionarios de la Contaduria del Consejo de Indias.?’

Los avances en materia normativa, la estructura administrativa y, en particular, la
regulacion contable se encontraban inmersos en grandes legajos de leyes, como
en el Reino de Castilla, donde desde 1484 se encontraba el “Ordenamiento de
Montalvo™. Luego, en la etapa de Felipe Il, vera aumentada su codificacion: el rey
ordend imprimir en 1567 la “Nueva recopilacion”, con cerca de 4.000 leyes. En
1680 azréarece una vasta titulada “La recopilacion de las Leyes de los Reinos de
Indias™”.

Sin embargo, el cumplimiento de esta legislacion encontr6 dos obstaculos
importantes: en primer lugar, la tension de intereses entre la Corona y los
estamentos privilegiados de naturaleza privada en la Nueva Granada, de especial
relevancia para este periodo. Estos conflictos generaron cambios importantes en
la manera de administrar las colonias, de ahi que nunca fueron exitosos y
desembocaron en la crisis del modelo Austria®.

El segundo obstaculo se encontré en la dificultad técnica en la aplicacion de las
normas contables. Existia confusion entre los funcionarios publicos de las indias y
el Consejo. En consecuencia, se crearon compendios que recogieron
ordenadamente las reales cédulas; de este modo se pretendia organizar la
administracion de la hacienda real y facilitar la labor de sus funcionarios. Por
ejemplo, el cedulario real de 1596 incluye disposiciones a observar en afos
anteriores a su recopilacion; refleja las vicisitudes del dia a dia y el
funcionamiento de las instituciones establecidas en aquellos dominios. El profesor
Donoso Anes recuerda que el tercer tomo del Cedulario abordaba lo referente a la
hacienda real hasta esa fecha®.

Pero, a pesar de dicho ordenamiento juridico-administrativo los ingresos de la
hacienda necesarios para el avance del Reino no pudieron ser recaudados de
manera limpia por los obstaculos que los poderes privados impusieron a la
posibilidad de ese desarrollo. Quiza, gracias a estas trabas, las exigencias del
Reino en materia tributaria nunca fueron exitosas.

7 DONOSO ANES, A. Aspectos contables recogidos en las Leyes de Indias hasta 1596.Madrid. ICAC, p. 267.

8TUSSEL, J. Introduccion a la historia del mundo contemporaneo. Madrid: UNED, 1986.p.66.

AGUIRRE, Indalecio. Los grandes conflictos sociales y econémicos de nuestra historia. Bogota: Tercer
Mundo, 1987

®Incluye tépicos como: (1) la forma y orden que los oficiales deben seguir en lo referente a la recaudacion,
(2) custodiar lo recaudado, (3) responsabilidad de los caudales, (4) los libros que estan obligados a llevar los
oficiales reales, (5) como debian realizar los pagos y libramientos y (6) normas relativas al cierre del
ejercicio. EI tomar cuentas, por parte de los oficiales de resultas, y la obligacién de darlas. Ver DONOSO,
ANES A. Aspectos contables recogidos en las Leyes de Indias hasta 1596.Madrid. ICAC, p. 268.

28



En conclusion, tal como lo afirma Jaramillo Uribe: “La administracion colonial era
lenta, complicada y arcaica™". Existian dificultades en relacién con la tension de
los intereses de la Corona como ente publico y los intereses privados. Ademas,
existian dificultades por el sistema arcaico de recaudos, caracterizado por la falta
de personal y de recursos para llevar a cabo la labor. Lo anterior, unido a la crisis
econdmica del reino por sus onerosas cargas financieras, hizo que el sistema de
contabilidad publica cayera en letargo y en el olvido. Sélo hasta la llegada de los
Borbones se da un nuevo aliciente a la contabilidad publica.

2.1.4 Los libros de contabilidad en la Colonia. Hermes Tovar, en su minuciosa
reconstruccion estadistica de los ingresos y egresos de la Real Hacienda el
Nuevo Reino de Granada durante el siglo XVI, sefala:

...un informe de 1572, presentado por un funcionario colonial, daba cuenta de
la breve biblioteca que deberia acompafiar a los encargados de la
contabilidad del imperio espafol en tierra firme, constituyendo la [...] base de
un cuidadoso resguardo de los registros de todos y cada uno de los ingresos
percibidos diariamente por la hacienda real. Que debian ser anotados en los
siguientes libros:

e Libro Manual de fundicion

e Libro Manual de caja

e Libro de Penas de camara, Gastos de Justicia y Estrados de Camara

¢ Libro de Almonedas de los tributos de mantas de los Indios de su majestad
e Libro de Rentas y repartimientos

¢ Libro Mayor Principal

e Libro de Acuerdos®

La investigacion del profesor el profesor Tovar toma como fuente el Archivo
General de Indias de Sevilla y nos ha permitido acercarnos a una contabilidad
correspondiente a los diversos sectores de la economia colonial. No solo para
establecer la relacién entre los ingresos y los gastos fiscales, y seguir las huellas
de la conducta fiscalizadora del Estado, a través de sus registros sino como una
fuente importante para la comprensién de muchos aspectos de la vida de ese
mundo colonial que tanto desconocemos.

1 URIBE JARAMILLO, Jaime. La Economia del Virreinato1740-1810,en OCAMPO, José A. Historia
Econdmica de Colombia. Bogota. T/M Editores. Fedesarrollo. Bogota.1994.p.82.

%2|_a crisis del modelo Espafiol, en términos financieros, se debe en gran parte a que las politicas del modelo
espafiol en el tiempo de los Austrias habian necesitado un gran caudal de recursos para mantenerse. En
consecuencia, existid cierta impotencia en los Gltimos Austrias frente a las extremas obligaciones financieras
adquiridas por los Austrias del siglo XV1.

3TOVAR PINZON, Hermes, El Imperio y sus Colonias, las Cajas Reales de la Nueva Granada en el Siglo
XVI. Archivo General de la Nacion. Bogota, Colombia, 1999, p. 21y ss.
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Otra norma importante es la consignada en la Real Cédula de 1596 insertada en
la Recopilacién de la leyes de indias de 1681 en donde se “ordenaba llevar tres
libros : Libro Manual, Libro Mayor, y Libro de Caxa, aunque por el método de
cargo y data. Sin distincidon de oficios y comun a los oficiales reales de las
Caxas.*. En el libro Manual se debian llevar todos los registro diariamente
conforme se iban sucediendo (Ley 19). El libro Mayor se llevaba por ramos,
separados por géneros, para hacer un sumario de cada cosa. (Ley 16) El libro de
Caxa registraba todas las partidas que ingresaban o salian especificando cada
especie 0 materia sefialando de que ramo procedian ( Ley 6).%°

Como se enunci6 anteriormente, los libros se llevaban por el método de cargo y
data. El cargo correspondia a los ingresos de la Hacienda Real, tal y como los
diferentes tipos de impuestos recaudados por los oficiales reales. Data se referia
a los diferentes tipos de gastos de la administracion colonial, como el pago de
sueldos a los funcionarios y todo tipo de estipendios.

En el Archivo General de la Nacion se encuentra evidencia de los libros mas
antiguos de contabilidad. El primero, denominado “Libro comun”, refleja la
contabilidad llevada “desde 25 de septiembre 613 hasta fin de mayo de, 614”. El
libro, forrado en piel, inicia con una inscripcion de la fecha “el 10. De junio 1613 a
mayo 1614”, posteriormente se encuentra un indice “Relacién de los géneros de
Hacienda Real de este libro comun que corre desde de septiembre del afo de
1613 (en simbolos en el original)”. En relacion con la época, también se puede
hacer referencia al libro “Comun de Cargos de la Real Caja de 1618 a 16207,
Lleva en forma detallada las cuentas que deben ir con doble firma, los registros se
hacen en dos columnas, de un lado descriptivo y del otro presenta cantidades,
mezclan numeros arabigos y simbolos de acuerdo con las costumbres de la
época. Asimismo, se pueden encontrar sefias y notas de revisiones de dichos
libros (folio 93). En cada pagina se hacen sumas, aunque no en todos los casos
se trasladan a la siguiente pagina sus resultados.

2.1.5 El papel de las Cajas Reales. De acuerdo con el profesor Donoso Anes,
cada Caja tenia delimitado su distrito y recaudaba lo correspondiente a su
demarcacién, enviaba el remanente a la Caja Real Principal. Recaudaban lo
correspondiente a su jurisdiccion y recibian el remanente de las demas Cajas
sufragantes dependientes de ellas, una vez que cubrian sus propios gastos. En
contrapartida, debian ayudar, mediante el envio periddico de fondos, a sostener
los territorios menos ricos que no podian autoabastecerse. Después de realizar
esta redistribucion, el sobrante se remitia a la Caja de la capital del virreinato y
luego se embarcaba hacia la Metrépoli. En este sentido, las Cajas Reales
desempenfaban, por tanto, una doble funcion: realizar pagos autorizados y

% DONOSO ANES A. Op. cit.p.271.
* DONOSO ANES A. Op.Cit. p. 274,275.
% Archivo Nacional. Archivo Anexo. Libros de Cuentas de Real Hacienda. Tomo/legajo1923- c.
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recaudar los derechos reales que se reconocian bajo la denominacion de

“ramos”.%’

2.1.6 Periodo de los Borbones. Este periodo sobrepasa lo que tradicionalmente
se conoce como época colonial: sus desarrollos en administracion publica siguen
vigentes durante comienzos de la Republica. Solo con la constitucion de 1853 se
marca una verdadera ruptura con la administracién de corte Hispanico.

Con la extincion del Estado de los Hausburgo, se instalé en Espana la monarquia
borbdnica de ascendencia francesa. Esta casa propone un nuevo sistema social,
politico y econdémico. Deja atras el concepto de los Austrias y la administracion
colonial fue reforzada y reformada. Los Borbones mostraron que Espafia podia
gobernar su imperio americano de forma competente y rentable. De hecho, el
objetivo central del programa de modernizacién de Carlos Il consistia en convertir
los reinos de ultramar en verdaderas colonias que produjeran el maximo de
ingresos para la metrépoli®.

Dichas reformas se pueden resumir en: (i) el estimulo de las empresas privadas
favoreciendo el lucro de los individuos, (ii) la consolidacion de la libertad de
comercio con el reglamento de libre comercio entre Espafia e Indias dictado el 12
de octubre de 1778, (iii) reestructuracion del régimen administrativo y fiscal de las
colonias v (iv) la transferencia de tecnologia al Nuevo Reino®.

Estos hechos historicos rodearon la expedicion de normas acerca de la
contabilidad publica que, junto con toda la normativa contable, reaparecié del
silencio al que habia sido llevada producto del declive econémico en el que habia
estado inmersa Espafa en el siglo XVII*. La reaparicion se formalizé en dos
frentes: el primero, respecto de las practicas comerciales y, el segundo, la
aplicacién del libro de partida doble en las cajas reales de las Indias*'. Es

¥DONOSO ANES, A. Nuevo método de cuenta y razén para la Real Hacienda en las Indias. La instruccion
practica y provisional en forma de advertencias comentada (27 de abril de 1784). AECA, 1.999. p. 817.

* ANDERSON, P. El Estado absolutista Siglo XIX. Espafia, 1987, p. 79.

*¥RESTREPO, J. C. Hacienda publica. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 1996. p. 237.

“Opara los historiadores la contabilidad publica en Espafia habia desaparecido en el siglo XVII. Basta con
resumir los desarrollos de la contabilidad en Espafia para analizar este hecho:

1. etapa premoderna, siglos XII1 al XV.

2. etapa de instalacién y de difusion de la contabilidad por partida doble (principalmente con la pragmatica
de sigales). Siglo XV1y primer tercio del siglo XVII.

3. etapa de silencio y de indiferencia sobre la vieja tradicion de Castilla, siglos XVII y primer tercio del
siglo XVIII.

4. etapa de reaparicion de la partida doble, por intermedio de las ordenanzas de Bilbao, como novedad
viniendo de Francia y con la plena adopcién del modelo francés, segundo y tercer tercio del siglo XVIII y
siglo XIX. Ver HERNANDEZ. Op. cit. p. 32.

“DONOSO, ANES A. Account Docttrine of the XVIII Century and their Influence on the Projects of
Accountant reform at the Time. Ponencia presentada en el octavo congreso mundial de historia de la
contabilidad. Espafia, 2000. p. 1-2. Es de resaltar, sin embargo, que estas ideas de partida doble no eran
nuevas en Espafia, para 1550 existian trabajos en este sentido, como lo ha sefialado el contador del consejo de
indias Machado:
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relevante para los intereses del presente mdodulo la segunda caracteristica que se
puede resumir en la reaparicion del método de partida doble en la actividad de la
Hacienda Publica.

En 1780, el Contador General de la Contaduria de Indias, don Francisco Javier
Machado, plante6 que el método de carga y data no era un método adecuado
para las necesidades del Reino:

¢, Cual es el método de Cargo y Data? Hasta ahora no ha conocido el mundo
método con este titulo. Solamente se sabe que Cargo y Data, Debe y Haber,
Cargo y Descargo. Débito y Crédito. Entrada y Salida todos son unos mismos
sinébnimos con que unicamente se distinguen las dos partes de una Cuenta
que son la accion y la pasion... pero método de Cargo y Data, ni de Debe y
Haber para designar reglas y método de hacer los asientos, segun
corresponda, que es de lo que se trata, esto hasta ahora ni se ha visto ni
conocido ni creo que se podra ver ni conocer jamas*?.

El esfuerzo mas importante para racionalizar el tesoro de las Indias fue llevado a
cabo por Machado gracias a un tratado considerado como el primero de
contabilidad publica en las Indias. Machado propuso el método de partida doble el
22 de junio de 1780. En julio 6 de ese mismo afo el Rey invité al Contador
General a elaborar una serie de instrucciones utiles para las cajas reales y para la
administracion de las Indias, el 27 de abril de 1784 el rey aprobd la instruccion.

Para 1785 se llevaron a cabo las labores previas para que el método fuese
instalado. En 1786 se ordend la implementacion del sistema de partida doble en
las Cajas Reales de Indias. En particular, para el Nuevo Reino de Granada se
dispuso, por conformidad general, la instruccion denominada “instruccion practica
y provisional en forma de advertencias que debe servir a todas las Caxas
Reales... para el modo de llevar cuentas de la Real Hacienda entre afo, de
formar Estados Mensuales y Tanteos anuales, y dar la Cuenta General a fin de
cada uno como esta mandado” que fue aprobada el 9 de mayo de 1784. De este
modo, por vez primera se ordena el establecimiento del sistema de partida doble
para la contabilidad de la hacienda real en el Nuevo Reino de Granada.

“En Espafia escribié uno Bartolomé Salvador de Solérzano impreso en Madrid en 1550 y dedicado al sr
Felipe 1l seis afios antes que se promulgaron las leyes de Indias en que se funda mi instruccién: pero murié
luego aquel gran Rei y empez6 a decaer el comercio, que quien ha ido perfeccionando esta ciencia en las
Naciones donde comenzo a florecer, y asi el comercio y la Real Hacienda olvidaron en Espafia ain lo que
estaba escrito en orden al método de sus cuentas. Ha empezado a revivir nuestro comercio en este siglo; ha
conocido la necesidad del método ya comdn de las deméas naciones, recibe de ellas como cosa nueva lo que
tuvo de dos siglos ha en su propio idioma, y a pesar de la novedad va cediendo la preocupacion & vista de su
propio interés”.

*DONOSO ANES, A. Nuevo método, Op Cit. p. 19. Mas atn, Machado es més radical al plantear que no
existe ni en Espafia ni en las indias un método para llevar la contabilidad: “;Qual es el método que se sigue
en Espafia? Yo no he oido que haya alguna, y s6lo sé que no le hai para llevar las cuentas diarias de la real
Hacienda. La orden circular dice que en general no hay sino la préctica y en efecto no ha llegado & mi noticia,
aungue lo he solicitado quanto es posible, que en manuscrito ni en impreso haya alguno produciendo reglas
ni método para esto”.
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Al respecto, Donoso Anes aporta profuso andlisis del cual se puede destacar: **

De acuerdo con la estructura administrativa de la hacienda real, las funciones de
los Oficiales Mayores consistian en el recaudo y en la custodia en comun, y
colegiadamente, de las propiedades de la Corona, sin intervenir en asuntos del
gobierno pero gozando de plena independencia. Para realizar su labor estaban
obligados a llevar tres libros de cuentas:

» En el libro Manual se asentaban las partidas con los términos "Cargo en” y
“Abono a” y se consignaba el nombre de la cuenta que se cargaba o abonaba
respectivamente, las partidas se trasladaban al libro Mayor y luego al libro de
Caxa.

= En el libro Mayor se incluian, de forma individual, las cuentas de ingresos y
gastos de los distintos ramos. Francisco Machado afirmaba:

...es mas regular llevarla con Debe y Haber que con el Cargo y Data; pues,
aunque sea lo mismo, el Cargo y Data se contrae mas comunmente al que
lleva la cuenta, y asi se pone el Cargo lo que recibe y Data lo que paga. Pero
intituladas las cuentas con los nombres de los Ramos, son estos y no los
Oficiales Reales los que se apersonan, y es mas consiguiente usar el nombre
de Debe para cargarles lo que por ello se paga, y del de Haber lo que se
cobra por su cuenta.

" En el punto octavo de la propuesta, Francisco Machado se refiere al
libro de Caxa:

...la cuenta de Caxa, asi como de cualquier especie, debe estar en el libro
mayor. Asi, resultara por el uno el liquido de la Haber de la Real Hacienda
que es el cargo de los oficiales y por el otro la existencia de este mismo cargo
con distincién del dinero, especies y créditos por cobrar y siendo esto lo que
pertenece a los Oficiales reales o Ministro de la Tesoreria, puede por esta
razon llamarse libro de Caxa o Tesoreria aquel en que se reunen las cuentas
de su personalidad

A pesar de que para Machado el método de partida doble provee informacion
contable a partir de cuatro principios —distincion, claridad, exactitud y economia—,
la real ordenanza del 25 de octubre de 1787 revocé la instruccién de 1784. Al
respecto ha de senalarse que “la instruccion provisional que Machado elabor6 en
1784 fue editada en términos simples y pudo ser entendida por cualquier persona
que estuviera dispuesta a aprender el nuevo método...”*.

Sin embargo, los obstaculos para el desarrollo de las Ordenanzas en materia
contable no se hicieron esperar. En la Nueva Granada hubo dos obstaculos: a) la
tensidn entre los intereses publicos y privados y b) la falta de instruccion de los

3 bid. p. 820.
“Ibid. p. 26.
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subalternos. El primero fue general para todas las colonias, pero el segundo fue
propio de la Nueva Granada y se constituyéo en determinante para la escasa
implementacion de lo dispuesto por Machado. Donoso asegura que la difusion
geografica de las instrucciones de Machado fue efectiva solo por corto tiempo —
del 1 de enero de 1786 hasta el 25 de octubre de 1787—, aunque en su practica
fue de mas larga duracion.

Para el siglo XVIII habia 101 cajas reales entre las 10 haciendas reales de la
Corona en las Indias occidentales. Donoso senala que la aplicacién de las normas
fue exitosa en un 100% en Venezuela y Filipinas y por encima del 50% en el resto
de las haciendas reales. Las excepciones fueron Cuba y, de modo especial, la
Nueva Granada.

Pero, ¢por qué no se siguid aplicando esta instruccion en todas las haciendas
reales? La dificultad de su aplicacion no se debié a la incomprension de los
oficiales reales, el problema se dio bien en la relacion del método con la actividad
comercial. El caso de la Nueva Granada fue sui generis, la Hacienda Real fue la
que menos asimild las instrucciones y las razones son contundentes: El 24 de
Octubre de 1787 Valdés, Arzobispo Virrey de Santafé, emitié una Instruccién en la
cual se manifesto la imposibilidad de corresponder a lo dispuesto en la instruccion
del Contador General, don Francisco Machado, en virtud de la poca instruccion de
los subalternos y amanuenses de las Cajas Reales®.

En resumen, el sistema de partida doble no se pudo establecer en la hacienda
publica de la Nueva Granada, en parte, por los problemas relacionados con la
tensién de los intereses econdmicos y, de otro lado, po la poca instruccién de los
funcionarios que administraban las Cajas Reales. Este hecho significé un gran
retroceso en el ordenamiento de las cuentas nacionales.

Ahora bien, es importante para la legislacion contable de América espafiola
observar los aportes del Contador Machado, en tanto que significaron la ruptura
del “sistema de caja” con registros de cargo y data. Sistema sustituido por el
método de partida doble con la técnica contable propia de los avances de la
época Y las influencias de autores franceses. Pasarian aproximadamente 80 afios
para que, bajo el régimen liberal, de nuevo fuera ordenada la aplicacién de la
partida doble en el territorio de la antigua Nueva Granada.

2.1.7 Reformas de la hacienda publica en los inicios de la Republica. A fines
del siglo XVIII, el impacto producido por la Revolucion Francesa de 1789 innovo el
oficio contable con la creacion de las primeras oficinas de contabilidad en las
dependencias publicas. Posteriormente, en 1807, Napoleon Bonaparte cre6é en
Francia la Corte de Cuentas. Dependencia que tenia el encargo de indagar,
juzgar y sancionar los asuntos relacionados con la contabilidad de los dineros

“Archivo General de la Nacion. Tomo 129. Folios 530-536

34



publicos. Esta moderna modalidad de control fue adoptada, de manera paulatina,
pOr NUMerosos paises europeos y americanos, entre ellos Colombia.

Antes del desarrollo del periodo liberal (1853) se habian presentado algunas
reformas del sector publico caracterizadas por la reorganizacion del sistema de
informacion. Sin embargo, tal reorganizacion tenia caracteres anarquicos, con
cada reforma se cambiaba la estructura de la administracion publica, los
procedimientos y las practicas. Como consecuencia, se ocasionaba el retraso de
la contabilidad publica en sus informes y rendicién de cuentas y se obstaculizabas
los intentos de separar la esfera publica de la tradicion colonial.

Siguiendo Lopez Garavito hace un pormenorizado estudio de las reformas a la
hacienda publica acaecidas en el siglo XIX. E n su obra manifiesta que de 1824
a 1873 se produjeron diez reformas a la hacienda publica, indicador de la
inestabilidad socio-politica por la cual atravesaba la nueva Republica®.

Don Pedro Gual, al ser nombrado Gobernador Civil de la provincia de Cartagena,
fue el primero en desmontar el régimen tributario heredado de la Corona*’; actitud
que solo con el paso del tiempo se intentaria en el resto del pais. Sus reformas
dieron sus frutos con la aprobacién del impuesto de renta de 1821; sin embargo, y
como habia pasado en las épocas coloniales, los problemas de adecuacion dieron
al traste con esta nueva pretension.

El Congreso General de Colombia, por medio de la ley del 8 de octubre de 1821,
suprime los tribunales de cuentas, heredados de la colonia en los diferentes
paises que conforman la Republica. Las funciones de dichos tribunales se
establecen en la Contaduria General de Hacienda. Con esta misma ley se
organizo la Contabilidad General de la Republica, cuya responsabilidad se delegé
a cinco contadores (un decano y cuatro dependientes); y sus funciones eran de
apoyo a las operaciones de la Tesoreria General a través del registro y la
consolidacion de los movimientos de la cuenta del Tesoro.

Sin embargo, la existencia y permanencia de la Tesoreria General no tuvo
trascendencia, pues una ley sancionada en julio de 1824 ordend su supresion y
cre6 como alternativa una tesoreria en cada departamento; junto con ello se crea
una Contaduria Departamental en cada uno de los departamentos. El nuevo ente
se encargaria del examen, glose y fenecimiento de las cuentas de las tesorerias
principales y subalternas. De igual modo se establecen Juntas de Hacienda y se
crea la Direccion General de Hacienda y Rentas Nacionales. Esta reforma
“Organizo el sistema de tal forma que sus caracteristicas relevantes [...] por si
mismas constituyen el primer perfil operativo de lo que hoy es el Ministerio de

Hacienda y Crédito Publico™®.

*®LOPEZ G, Luis Fernando. Historia de la hacienda y el tesoro en Colombia 1821-1900. Bogoté: Banco de la
Republica, 1992.

*" LOPEZ, Op. cit. p.18.

®LOPEZ, Op. cit.p.30.
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La ley 18 de abril de 1826 da origen a las contadurias departamentales, las cuales
se contarian con un contador como segundo jefe de la hacienda en su respectivo
departamento. El contador debia formar los estados financieros sobre las cuentas
que se rindieren por las diferentes oficinas para dirigirlos a la direccion general, de
conformidad con los modelos que ésta comunicare, sin perjuicio de los que
separadamente debe remitir a la direccidon cada oficina principal. También se
establecieron las Juntas de Hacienda conformadas por un intendente, un contador
y un tesorero departamentales para que, en casos especiales, aprobaran gastos
extraordinarios que, debido a su urgencia, no dieran tiempo a ser consultados con
el poder central®.

113

En este periodo la responsabilidad del empleado publico era minima: “...las
autoridades superiores [...] se expresaron reiteradamente en este aspecto,
exigiendo orden, voluntad de trabajo y cumplimiento del horario en la jornada de
trabajo™. Asi, el mismo Libertador, en 1826, dictd decretos que buscaban
ordenar la ejecucion de las leyes de Hacienda. Asimismo, se establecieron penas
a los funcionarios publicos que no cumplieran con su labor o que estuvieran
comprometidos en actos de corrupcion.

Una subsiguiente reforma al sistema de hacienda publica se realizé s6lo dos afios
después. Tenia como objetivo centralizar el sistema de hacienda publica, también
conformar modelos para los estados de las visitas mensuales de las arcas, cortes
y tanteos anuales. Igualmente se dieron las reglas necesarias para la formacién
de los libros de cuenta y razon de las respectivas oficinas.

Era deber de las contadurias departamentales glosar y fenecer las cuentas que
debian rendirse en todo el departamento dentro del término que fijaran los
respectivos directores contadores generales. Estos oian el informe de los
contadores departamentales y atenderian de acuerdo con las circunstancias
locales g1e los departamentos y provincias la presentacion y el fenecimiento de las
cuentas® .

Una nueva reforma se llevo a cabo en el afio 1832, debida a la atomizacién de la
Gran Colombia. Tal reforma estableci6 y concedido plenos poderes a la
Tesoreria General de la Republica con sede en Santafé de Bogota; se alcanzé
asi la unidad de caja para los gastos nacionales. La estructura organica fue la
base de la reforma que restablecié la Tesoreria General de la Republica,
centraliz6 en la Direccibn de la Hacienda y, en las gobernaciones de las

“REPUBLICA DE COLOMBIA. Ley 3 de agosto de 1824. Codificacién Nacional de todas las Leyes de
Colombia. Afios 1821, 1822, 1823, 1824. Tomo |. p. 403-420.

% OPEZ. Op. cit. p. 33.

S'REPUBLICA DE COLOMBIA. Ley 18 de abril de 1826. Codificacion Nacional de todas las Leyes de
Colombia. Vol. 2, folios 305-311.
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provincias, la administracion y el control de las rentas y gastos publicos. De igual
manera dot6 de amplias funciones a los tesoreros®2.

En la seccién IV de la Ley 2 de 1832 se estipuld lo relacionado con la Contaduria
General de Hacienda, entidad del ejecutivo que siguié siendo encargada del
control del fisco. Deberia cumplir la funcidén de glose, examen y fenecimiento de
las cuentas de la tesoreria general, tesorerias de provincias, aduanas, correos,
casas de moneda y otras administraciones principales de rentas.”®

A peticion del poder ejecutivo, el general Santander, como presidente de
gobierno, por medio del decreto reglamentario del 16 de junio de 1836 modificé la
estructura administrativa de la Tesoreria General. Con el objetivo de tratar de
poner al dia las cuentas, elevé de 10 a 17 los cargos de la planta de personal de
la oficina. De igual manera, se definieron las funciones de los dos tesoreros
generales, en las cuales se incluyo la tarea de elaborar el balance general para la
aplicacion de la mitad del sobrante de las rentas a favor del crédito publico.>* A
pesar de esta nueva reestructuracién, las cuentas de la hacienda no se lograron
poner al dia. El atraso y la desorganizacion la tesoreria general como en las
departamentales era evidente.

La guerra civil protagonizada entre 1839 y 1841 tuvo como efecto inmediato la
expedicion de la Constitucion de 1843, pero dejé sumida al fisco en la pobreza.
Rufino José Cuervo sefald que otras causas del deplorable estado de la
Hacienda Publica eran: "primero, lo impreciso y complicado de las disposiciones
fiscales; segundo, la dispendiosa y poco exacta recaudacion de las contribuciones
y tercero, la falta de una contabilidad fiscal exacta y la existencia de un sistema de
examen de libros y cuentas defectuosos"”. Esta situacién se tradujo en el gran
numero de normas y disposiciones existentes.

Lopez Garavito senala que en lo referente a la contabilidad publica, durante la
primera administracion de Tomas Cipriano de Mosquera (1837-1841) se abolié el
sistema de contabilidad que regia desde la colonia, el de Cargo y Data. Se acogi6
el sistema de contabilidad por partida doble. Sin embargo, su aplicacion fue
extremadamente defectuosa y en casos nula. El manejo del plan contable era

S2Estas funciones se pueden resumir en: 1- cancelacién de todos los gastos publicos, 2- examen de los
informes de las operaciones de las tesorerias regionales, 3- el giro mensual para las transferencias de fondos a
las provincias para el pago de gastos publicos, 4- la recepcion de los dineros no gastados por las tesorerias
regionales, 5- elaboracion y entrega de los estados financieros del tesoro cada mes relacionando los ingresos
y los gastos publicos y 6- recaudo de las rentas publicas por medio de las Tesorerias Provinciales, las
Administraciones de Aduanas y correos, Casas de Moneda y de los comisionados para el recaudo de los
diezmos en las parroquias.

S*REPUBLICA DE COLOMBIA. Ley 2 de marzo de 1832. Archivo General de la Nacién, Seccién
Republica, Archivo Hispanico Restrepo. Caja 64 Fondo V, Folios 86-88.

*REPUBLICA DE COLOMBIA. Decreto del 26 de junio de 1.836. Sala de negocios Generales del
**concejo de Estado, afios 1.836-1.837. Imprenta Nacional 1925. Folios 217-220.

®CUERVO, R. J. Memoria del servicio de hacienda de la Nueva Granada al Congreso Constitucional de
1843. En: LOPEZ, Op. cit. p. 72.
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técnicamente erratico, a tal punto que se envié un funcionario a Inglaterra y a
Francia para estudiar los métodos y técnicas contables vigentes en Europa.

La contabilidad de la nacién presentaba una situacién de atraso y, por tanto, no
cumplia con la funcion de informar oportunamente el estado de la cuenta que se
requeria con la debida oportunidad. Asi, para 1843 la situacion de la contabilidad
general de la nacion era el siguiente:

1. “Faltaba por presentar 1487 cuentas.
2. Faltaba por presentar la cuenta fiscal del ultimo afio

3. La tesoreria general habia rendido en 1843 la cuenta del afio 1833 es decir, un
retraso de 10 afios™®.

En esta linea, se puede indicar que la formacion de los funcionarios encargados
de la contabilidad era deficiente®’. La realidad consistia en que el Estado contaba
con funcionarios de bajo nivel para las entidades gubernamentales y la propia
funcion que debian desempenar. Humberto Cubides, al respecto, anota: "las
primeras universidades coloniales dirigidas por Dominicos y Jesuitas,
incorporaron elementos contables a la instruccidon para cuestiones eminentemente
administrativas. La necesidad de especialistas contables, se solucioné trayendo
personal del exterior hasta después de la independencia. Como politica del
estado se transferian individuos, sistemas y técnicas para aplicarse de manera
idéntica en el pais"®.

En julio de 1843 se expidié un decreto que creaba en ese despacho una seccion
especial de contabilidad que funcionaria a la par con la direccién de la Contaduria
General. Su objetivo consistia en“mantener un flujo de informacién de los ingresos
y egresos del tesoro, asi como los gastos en que el estado incurria para efectuar
el recaudo fiscal”™®. También se obligaba a la Tesoreria General y a la Direccion
de Crédito Nacional, de tabacos y administraciones de correos, aduanas y casas
de moneda a presentar trimestralmente un informe con el fin de obtener
informacion precisa y oportuna, debido a la inoportunidad y retraso de la
informacion de la Contaduria General.

Por medio de la Ley del 18 de mayo de 1846 se establecié una cuarta reforma.
Clausuré la Tesoreria General de la Republica y la remplazd por la Direccidn
General de Tesorerias. La estructura propuesta hizo que los administradores
contadores y los tesoreros recaudadores tuvieran tal cantidad de jefes que era
dificil producir directrices precisas para el desarrollo de su actividad. Situacion
que, aunada con el gran retardo de la informacion financiera que provenia de las

56|t

Ibid. p. 73.
*"En esos momentos no se contaba con docentes idoneos para la ensefianza de la técnica requerida.
8CUBIDES, C. H. Historia de la contaduria publica en Colombia siglo XX. Universidad Central, 1994. p.
42,
*LOPEZ, Op. cit. p. 80.
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provincias, generé un caos en la administracion de informacién de las finanzas
publicas de la época. Es importante anotar que se clausuré la Tesoreria General
de la Republica, de este modo se cerrd la contabilidad que habia realizado
durante veinticinco afios. La funcion de recaudacion pasé a la Caja Central de
Depdsitos (}/ los estados contables se emitieron al Director General de
Tesorerias®.

Ninguna de las reformas anteriores respondié a la organizacién eficiente para la
captacion de impuestos y rentas publicas, tampoco para la ejecucion de los
gastos y en general de la administracién de hacienda. En este sentido, Arboleda
afirma que

...el contador (Don José Eusebio Caro), a pesar de sus empefios, no pudo
presentar el 31 de marzo la cuenta general de 1846 a 1847, por las muchas
dificultades que ofrecia: era la primera cuenta general que se reformaba y no
podia abarcar tan sélo un ano, sino diez o doce sucesivos, de los cuales no
habia cuenta que no fuera preciso arreglar. Habia que examinar los libros de
mas de cien oficinas principales de Hacienda [...] lo cual impuso el examen
de mas de trescientos volimenes para la formacion de la cuenta general®’.

Son estas las cuatro primeras reformas a la hacienda publica y con ellas el
cambio en las funciones que desempenaba la contabilidad publica, realizadas en
las tres primeras décadas de la Republica, antes que las ideas de la modernidad
quedaran plasmadas en este tipo de estatutos. La préxima reforma, es decir la
quinta, estara impregnada por las ideas liberales en un esfuerzo que sirve de
antesala a las grandes reformas de los radicales liberales de mitad de siglo.

2.2 EL LIBERALISMO DECIMONONICO Y EL AVANCE DE LA CONTABILIDAD
PUBLICA

En el periodo comprendido entre 1847 y 1923 se produjo un cambio de notable
importancia: se revoco la corte de cuentas de inspiracion francesa y se instituyé la
Contraloria, a la cual se asigna la funcion de llevar la contabilidad publica.
Representé ese hecho una ruptura con el pasado colonial y se enmarcé en el
triunfo de las ideas liberales de la época.

Con la llegada de los radicales al poder, a mediados del siglo XIX, se pretendié la
transformacion del estado colonial, cambio que significaba expresar los intereses
de una incipiente burguesia en todos los planos de la vida nacional. Las medidas
de caracter socioecondmico fueron diversas: la abolicion de la esclavitud para la
libre contratacién en la formacion de mercados de trabajo, el otorgar caracter de
mercancia a la tierra para la generacion de renta por medio de su libre circulacion,

hid. p. 83-84.
S ARBOLEDA, G. Historia econdmica de Colombia. Banco Central Hipotecario, 1990. Tomo IV.
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la quiebra de los monopolios y de la proteccidon comercial, el establecimiento del
librecambio en el comercio internacional, la abolicion de gran cantidad de
gravamenes coloniales que entrababan las fuerzas productivas®®. Medidas que
denotan, en si, los primeros indicios para afrontar el desarrollo capitalista en
Colombia.

El crecimiento econdmico en la segunda mitad del siglo se manifesté en diversos
aspectos de la vida econdmica nacional y se guid, en gran medida, por los ciclos
del sector externo: crecimiento fuerte entre 1850 y 1882 —concentrado, en
especial, en las décadas de los afios cincuenta y los setenta— y lento crecimiento
entre 1882 y 1910°. En el plano institucional se expide una Nueva Constitucion,
20 mayo de 1853, de clara inspiracion calvinista—liberal. La Carta consagré
formas absolutas respecto de los derechos individuales: la expresion del
pensamiento no tiene limitacion alguna y los derechos ciudadanos prevalecen
sobre el concepto de autoridad.

En este escenario las normas de contabilidad en general y, en lo aqui atafie la
contabilidad publica, hacen su aparicion y desarrollo como expresion de los
avances Y retrocesos en la vida politica y social de Colombia. En este sentido sélo
hasta 1847 se presentd el momento en que efectivamente se dio un cambio
radical con el pasado colonial.

2.2.1 El sistema de contabilidad publica y la implantacion del sistema de
partida doble. El avance de mayor importancia para la contabilidad publica, en
este tiempo, consistio en el decreto expedido el 30 de septiembre de 1847. Se
pretendié establecer un sistema de contabilidad uniforme en las universidades y
en los colegios que dependen del poder ejecutivo. El articulo primero sefalaba
que el sistema de contabilidad que seguirian en las universidades de la Republica
y los colegios “sera adoptado generalmente bajo el método de partida doble”. El
registro de las operaciones se realizaria en ocho libros: cuatro principales —
inventario, caja, diario y mayor— y cuatro auxiliares —presupuesto, balance, gastos
varios y copiador—.

En el cuarto articulo describi6 el objeto de las cuentas y la forma de realizar los
registros; separ6 las cuentas de capital o fondo activo permanente representadas
en las cuentas numeros de 2 a 6 y las cuentas de productos y gastos. La cuenta
censos pasivos se definio como el ramo que, por ser directamente opuesto al de
censos activos, requiere cuenta especial. Aquel es elemento de capital y la faz
positiva, asimismo la faz negativa de un mismo hecho econémico.

En el quinto articulo presentd los procedimientos que se requerian para
comprobar los asientos de las cuentas; el sexto, los procedimientos para el corte y

2TIRADO MEJIA, Alvaro. Manual de historia de Colombia. Bogota: Printer Colombia, 1982. Tomo Il. “El
estado y la politica en el siglo XIX”. p. 337.

$30CAMPO, José Antonio . Colombia y la economia mundial 1830-1910.T.M. Editores. Conciencias.
Fedesarrollo. Bogota.1998. p. 71.
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la rendicion de las cuentas; y el séptimo, los modelos de los libros de contabilidad.
Asi, el libro mayor se llevaria de conformidad con el modelo A; el diario, con el
modelo B y el de caja, con el modelo C. Los libros auxiliares de inventarios, etc.
se arreglaron bajo los principios de contabilidad nacional®.

El 26 de noviembre de 1850 se produjo la reforma a la Contabilidad General. En
el marco de la descentralizacion, la reglamentacion se fortalecié con disposiciones
y principios que perfeccionaron el proceso presupuestal. Los aspectos mas
importantes se referian a la presentacion de una “cuenta de cobro” al ordenador
del gasto, para exigir cualquier obligacion financiera al gobierno nacional; de igual
manera, reglamenté las “6rdenes de pago” para que fuesen entregadas a los
verdaderos beneficiarios o0 a sus representantes. A su vez implantd “la
obligatoriedad de realizar un inventario de los bienes por parte de los funcionarios
responsables del manejo de fondos publicos”.

El decreto presenta siete procedimientos para la contratacion de bienes, servicios
y obras publicas. Pero el punto mas importante para la contabilidad, consistié en
la obligacién de llevar la contabilidad por “partida doble” de las operaciones
realizadas por la Tesoreria General de la Republica, las casas de moneda, las
aduanas de Buenaventura, Cartagena, Cucuta, Santa Marta y Tumaco, las salinas
de Zipaquira y Chita y los correos de las principales ciudades®. De este modo por
primera vez en Colombia se establece la contabilidad publica por partida doble,
luego del esfuerzo fallido que se hiciese en el pasado anterior por orden del
Contador General don Francisco Machado.

2.2.2 Otras reformas a la hacienda publica. El avance legislativo efectuado en
relacion con el sistema presupuestal en sus fases de programacion, ejecucion y
control permitié ubicarlo a la altura de las legislaciones presupuéstales mas
modernas de la época. Es de particular atencidn la importancia que jugd en esta
reforma a la hacienda publica, la contabilidad y las funciones otorgadas al
Contador General, quien habria de dirigir el proceso presupuestario y la
contabilidad del tesoro y de la hacienda publica. Se evitaba asi que las cuentas
nacionales fuesen llevadas por diferentes entes y, por lo tanto, la obtencion de
resultados diversos en las operaciones del gobierno.

El séptimo capitulo de la Ley 16 de 1847 describié la organizacion del
Departamento de Contabilidad General®®. Al respecto se hace importante resaltar
lo relacionado con la centralizacion de las cuentas y el procedimiento a seguir. La
seccion 5 manifestaba que en cada afio econdmico se describirian los libros de la
cuenta general de las operaciones del presupuesto y del Tesoro que llevara el

$REPUBLICA DE COLOMBIA. Decreto del 30 de septiembre de 1847.

®REPUBLICA DE COLOMBIA. Decreto del 26 de noviembre de 1850.

% La contabilidad general estaba a cargo del Secretario de Hacienda, del Contador General, de los Contadores
establecidos en las administraciones generales y particulares de hacienda, en las tesorerias generales y
particulares de pago, en las intendencias generales de distrito y en los subalternos de la oficina del Contador
General.
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Contador General®’. Actos a los cuales sumaria copia de las partidas asentadas

en la cuenta general relativa a aquellos datos. Ademas, habia de poner a
disposicion de la comision legislativa de cuentas los libros y comprobantes; por
tanto, se convertia en responsable del archivo general de la Contaduria General®®.

El Decreto Ley 16 de 1847 y los decretos del 30 de septiembre del mismo afo vy el
del 26 de noviembre de 1850 ordenaron, después de casi 70 afos, llevar
contabilidad por partida doble en los entes del gobierno. Labor que, al igual que
en 1784, se torno dificil de cumplir por la falta de instruccion de los funcionarios
publicos de aquel entonces. Sin embargo, los nuevos cambios legislativos
pretendian corregir de raiz las causas del desorden y el atraso en la presentacion
de las cuentas del gobierno, motivo importante para la reforma de 1843.

Los liberales radicales plantearon como una de sus reivindicaciones la lucha
contra el centralismo; esto con el fin de permitir la autogestion de las provincias.
Con este espiritu, la ley del 20 de abril de 1850, reforma a la hacienda publica en
el periodo republicano, pretendia la descentralizacion de rentas y gastos publicos.
La reforma estimaba que para el reconocimiento, liquidacion y ordenacion de los
gastos publicos se dividiera la administracidon nacional en los departamentos
administrativos de gastos69 , el establecimiento de las secciones de presupuesto
de rentas” y de gastos’'; ademas de otras orientaciones de procedimiento para
hacer efectivo el pago de los gastos’.

Una nueva reestructuraciéon al sistema de hacienda publica, se produjo en 1851,
su eje central se dio en la modificacion del sistema de aduanas, asi como en la
creacion y en el establecimiento de funciones para los departamentos de
Hacienda, del Tesoro y de Contabilidad General. Este deberia llevar a cabo la
centralizacion universal de las cuentas de los departamentos de gastos en la

%7 La situacion activa y pasiva del tesoro el primer dia del afio econémico, la verificacion de los presupuestos
nacionales, la liquidacién mensual de las rentas nacionales y la aplicacion de los derechos reconocidos a
cargo del tesoro al respectivo presupuesto, la liquidacion y ordenacién de pagos de los gastos nacionales
mensualmente y la aplicacion de los derechos reconocidos a cargo del tesoro al respectivo presupuesto, los
ingresos y egresos materiales de las cajas nacionales, mes por mes y la aplicacion de los recaudos y pagos
efectuados a los presupuestos de rentas y gastos, la situacién activa y pasiva del tesoro al fin del afio
econdmico, al terminar la vigencia econémica se saldaran las cuentas.

*REPUBLICA DE COLOMBIA. Ley del 7 de junio de 1.847. Archivo General de la Nacién. Seccién
Republica. Archivo histérico. Restrepo. Caja 64. Fondo V. Volumen 17. Folios 69-75.

%_a administracion nacional se dividia en los departamentos administrativos de gastos de: 1. Gobierno, 2.
deuda nacional, 3. justicia. 4, guerra y marina, 5. relaciones exteriores, 6. obras publicas, 7. beneficencia y
recompensas y 8. gastos de hacienda y del tesoro. Se declararon diez rentas nacionales, entre las mas
importantes se encontraban la de aduanas, correo, papel sellado y salinas; las demas rentas se cedian a las
provincias. De esta manera, se obligo a las provincias a expedir anualmente la ordenanza del presupuesto de
rentas y gastos a cargo de las provincias.

"Una lista metédicamente clasificada de todas las rentas y contribuciones establecidas por la camara, con
expresion del monto probable de su producto bruto en todo el afio a cuyo servicio se refiere el presupuesto.
"*Cuadro completo, claro y detallado, ordenado por capitulos y articulos de los créditos que se abren al
ordenador respectivo para todos los gastos que correspondan a la provincia.

?REPUBLICA DE COLOMBIA. Ley del 20 de abril de 1.850. Archivo General de la Nacion.
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cuenta unica del presupuesto y del Tesoro. También habria de dictar los
reglamentos de contabilidad y adelantar la conformacion definitiva del
presupuesto nacional de rentas y gastos de acuerdo con lo informado por los
Departamentos de Hacienda y del Tesoro’>.

Esta reforma pretendio tecnificar al maximo el proceso presupuestal en las etapas
de programacioén, formulacion, ejecuciéon y control; lo mismo que la rendicion y el
fenecimiento de las cuentas. Es de especial atencion, las atribuciones otorgadas a
los gobernadores de las provincias en relacion con la administracion del personal
y de los bienes del estado.

Otra reforma, la mas detallada a la hacienda publica del régimen republicano, se
produjo el 10 de mayo de 1859. Se estructurd en diez capitulos y en 157 articulos.
Reorganizé la Secretaria General de Hacienda en las direcciones de la Tesoreria
General de la Confederacién, Rentas, Crédito Nacional, Contabilidad General y
General de Correos. Cre0 los cargos de Intendentes de los Distritos de Hacienda,
cuya funcién central consistia en velar por el cumplido envio de las remesas de
rentas de la nacion desde las provincias hasta la Tesoreria General de la
Republica y proporcionar avances importantes al proceso presupuestario’™. En
relacion con la contabilidad presupuestal, clasific6 en nueve departamentos la
ejecucion del gasto publico™.

Estructurd, por primera vez, una clasificacion del presupuesto: 1. del texto del
proyecto de Ley, 2. de dos cuadros sobre el producto calculado de rentas y otro
de los gastos principales por departamentos, 3. de dos cuadros generales
comparativos por capitulos del presupuesto de rentas propuesto frente al del afo
anterior y del presupuesto de gastos propuesto frente al que regia en el afio fiscal
anterior y 4. una nota de presentacion general del secretario de Hacienda con el
fin de justificar las cifras y la tendencia del recaudo y del gasto’®.

Mediante la Ley 68 del 4 de Julio de 1866, los Estados Unidos de Colombia
proclamaron el Estatuto Organico de la Hacienda Nacional. Normatividad que
establecié una estructura organica de la hacienda y del tesoro; cred las
Secretarias de Hacienda y Fomento y la del Tesoro y Crédito Nacional. En torno a
la legislacion presupuestal, la Ley manifestd que las apropiaciones asignadas en
cada capitulo del gasto no podian ser trasladadas a otros capitulos; creo la figura

*REPUBLICA DE COLOMBIA. Ley 4 de junio de 1851. Codificacion Nacional. Bogoté folio 524.

"Por primera vez se ordena la prohibicion de que el ejecutivo trasladara créditos o apropiaciones de un
capitulo o un departamento a otro capitulo. Se abrié en la normativa presupuestal secciones independientes
para los temas de “discusion y liquidacion” del presupuesto ordenando los respectivos procedimientos.
Definié la clasificacién y nomenclatura de la administracion pasiva de la hacienda, como también las
funciones de los ordenadores del gasto. En la seccidn 42 clasifico las operaciones del servicio del tesoro. En
su capitulo VI, sobre el presupuesto, defini6 su formacidn y su fuerza restrictiva. En los articulos del 104 al
120 reglamentd lo referente a la discusién del presupuesto, 1o mismo que su liquidacién

"> Gobierno, Deuda Nacional, Justicia, Guerra y Marina, Relaciones Exteriores, Beneficencia y Recompensas,
Obras Publicas, Comunicacién y Estadistica General y Hacienda.

"®CODIFICACION NACIONAL. Tomo 18, afios 1858-1859. Imprenta Nacional Bogota, pag. 361 -391.
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de “Créditos ejecutivos extraordinarios”’ y la prolongacion de la ejecucién pasiva

del presupuesto al ordenar que las partidas votadas para un afo fiscal seguirian
vigentes hasta el 31 de agosto del afio siguiente, con el fin de liquidar y reconocer
las acreencias y pagar.

Ademas, ordendé imprimir y poner en amplia circulacion la liquidacion del
presupuesto a los dos meses de haber clausurado las sesiones el Congreso
Nacional. Se evidencid, entonces, el avance de la legislacion presupuestal que se
veia complementado conforme avanzara el periodo republicano. Asunto que se
consolidé mas adelante con la redaccién del codigo fiscal de 1873 expedido bajo
el nuevo régimen federal.

Segun Pulgarin y Cano, para 1870 "se presenta, por primera vez, un informe que
contenia una relacion de los bienes de la nacion, cuyo objetivo principal era tener
un mayor conocimiento y control sobre las propiedades del estado"’®. Este
aspecto se constituyéo en una innovacidon en materia de contabilidad publica
propiamente dicha, en virtud a que, en ese momento, se precisé conocer
informacion de tipo patrimonial, pues anteriormente solo se presentaba
informacion de caracter presupuestal. En fin, la legislacion se valora como de
avanzada en ese sentido.

El primer Cdédigo Fiscal, propiamente dicho para la nacién correspondié a la Ley
106 del 13 de Junio de 1873. Fueron notorias las modificaciones establecidas a
través de sus 2192 articulos’. El cuarto capitulo 4°, sobre el presupuesto,
establecio 40 articulos acerca de la formacion, la aprobacion, la liquidacion, la
fuerza restrictiva y la delegacion de créditos abiertos del presupuesto. Esta se
consideré para el momento como la mas completa legislacion en materia
presupuestal desde la formacion de la Republica.

La estructura organica del sistema de Hacienda y Tesoro de los Estados Unidos
de Colombia comprendié dos secretarias: la de Hacienda y Fomento® y la del

""Definidos como adiciones extraordinarias al presupuesto que no provienen del legislador y que se presentan
en las cuentas de cada secretaria y no en la Cuenta General del Presupuesto.

"®PULGARIN GIRALDO, Hernan y CANO PABON, Jairo Alberto. Historia de la Contabilidad Publica en
Colombia. En: Contaduria. No. 37. Medellin. Universidad de Antioquia. Facultad de Ciencias Econémicas.
Departamento de Contaduria. (sep. 2000).

Contenia variados temas agrupados en titulos como los de aduanas, policia maritima, nacionalizacion de
buques, salinas, correos, telégrafos, monedas, tierras baldias, bienes nacionales, bienes desamortizados,
minas, sueldos de empleados publicos, presupuesto, administracion activa y pasiva de la Hacienda y Oficina
General de Cuentas y Crédito Publico.

%De la cual dependian las Administraciones de Aduanas, Salinas, principales y subalternas de Hacienda,
Casas de Moneda, la Direccién General de Correos, La Oficina de Estadistica Nacional, las Oficinas de
Telégrafos y Carteros de Bogota
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Tesoro y Crédito Nacional®'

la Contabilidad®?.

, en la cual se encontraba la seccidon responsable de

En los afos posteriores los informes de Hacienda, redundaban en inexactitudes y
escasa informacion contable, en tanto la atencion de los gobiernos se centraba en
la resolucion de las guerras civiles. Es de anotar que, para ese periodo, solo se
consideraba a la contabilidad publica como un simple calculo de ingresos vy
gastos. A pesar de ver la luz una instruccién para la llevanza de la contabilidad
por partida doble, el sistema contable permanecié rigiéndose por el sistema de
caja.

Posteriormente, la reforma constitucional de 1886 rompié con el proyecto liberal
promulgado por los radicales de mediados de siglo. En cuanto al tema contable,
en su articulo 59 esta nueva Constitucion expreso: "La vigilancia de la gestion
fiscal de la administracion corresponde a la Contraloria General de la Republica y
se ejercera conforme a la ley"®. Como consecuencia, sélo hasta 1923, con la ley
42 y por recomendaciones de la primera Misibn Kemmerer, comenzara a operar la
CGR.

Entre tanto se puede resaltar la ley 146 de 1888, organica de la Oficina General
de Cuentas. Ordenanza que exigio incluir el informe del presidente dentro de los
informes del tesoro. Sin embargo, la contabilidad seguia presentando dificultades
para un efectivo registro de la informacién, como lo anot6é en 1894 el Ministro de
Hacienda, Miguel Abadia: "... debo manifestar con pena que a pesar de los
esfuerzos hechos por algunos de mis antecesores, en este sentido, todavia no se
ha logrado llevar la cuenta del presupuesto y del tesoro de una manera
satisfactoria...”.

Para 1894 se hizo una reforma similar a la del Tribunal de Cuentas Francés con la
cual se permitia la ampliacién del contenido de los informes al incluir periodo del
informe, nombre de las cuentas, numero por examinar, autos de glosa, autos de
fenecimiento, total de autos, alcances, multas y observaciones®®. No obstante, la
dificultad contable no se supero.

Para 1898 la contabilidad seguia presentando fallas que se recrudecian con la
falta de normativa al respecto. Como argumentaba el Ministro del Tesoro de este
afno: "Antes de 1888 los reglamentos de contabilidad andaban dispersos y esto

81Tenia a su cargo, en su seccién primera, del tesoro y negocios generales, la Seccién segunda se encargaba

del crédito nacional; la Seccion tercera de las pensiones y bienes desamortizados; la Seccién cuarta de la

Contabilidad general; y la seccidn quinta de Obras Publicas.

82CODIGO FISCAL de los EE.UU. de Colombia. Archivo General de la Nacién, Ley 106 del 13 de Junio de

1873. Folios 489 y ss.

8GOMEZ LEE, Ivén Dario. El control de la gestién fiscal y sus alcances y los sujetos de control fiscal. En:

Economia Colombiana. No. 298. Bogota. Contraloria General de la Republica. (sep. — oct. 2003).

%DIAZ BAUTISTA, O. El control fiscal en el proceso de formacién del Estado Moderno colombiano 1880 -

35930' En: Revista Economia Colombiana. Bogota. Contraloria General de la Republica (mar. — abr. 1996).
Ibid.
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era causa de dificultades y errores. El decreto niumero 77 de ese afo [1888], puso
en parte remedio al mal que de ello surgia; pero tal decreto no llena hoy las
necesidades de una contabilidad clara, metddica y sencilla como debe ser toda
contabilidad nacional. Lo que existe es algo parecido al caos"®®.

Durante el lapso comprendido entre 1898 y 1904, periodo de la Guerra de los Mil
Dias, se dejaron de emitir informes; por tanto, no se tiene claridad normativa en
este tiempo. Solo cuando surgieron condiciones de estabilidad temporal fue
posible que la contabilidad se organizara y diera razon de las cuentas de
presupuesto. Entre 1905 y 1907 se incorporaron, por primera vez, todas las
cuentas de la republica en general, se respondi®6 a mayores grados de
razonabilidad y se logré su presentaciéon en los tiempos convenidos. En 1908
aparecieron por primera vez algunos principios generales de presupuesto que
regirian las acciones contables de los funcionarios de la administracion publica:
Unidad de Responsabilidad, Unidad de Caja y Unidad de Cuenta®’.

2.3. MODERNIZACION DEL ESTADO: LA MISION KEMMERER Y LA
ORGANIZACION DE LA CONTABILIDAD NACIONAL

La abolicion de la corte de cuentas, de inspiracion francesa, constituyé el
antecedente inmediato para la expedicion de la Ley 42 del 19 de julio de 1923,
sobre la reorganizacion de la contabilidad oficial y la creacién del Departamento
de Contraloria. Legislaciéon promulgada con base en las recomendaciones de la
primera Mision Kemerer. El periodo se extiende hasta la expedicion del primer
Plan General de Contabilidad Publica, consecuencia de la Constitucion de 1991 y
la reforma en materia de Hacienda Publica contenida en la nueva carta politica.

La ley de 1923, adecud las condiciones imperantes a las nuevas realidades y
entrego claras directrices para el manejo responsable y pulcro de los recursos por
parte de los funcionarios publicos.

Cabe recordar que el contexto econémico de los primeros 20 afios del Siglo XIX
se enmarca dentro de la prosperidad que generaron las exportaciones del café, el
crédito externo y la indemnizaciéon por la anexién del canal de Panama que
entregd el gobierno estadounidense®®. La afluencia de estos nuevos recursos,
permitié contratar una misién de consejeros norteamericanos que asesorarian al
Presidente Ospina a desarrollar su plan de gobierno basado en la "nueva
gerencia".

Asi, el Gobierno decide contratar la primera mision de expertos norteamericanos
con la intencion de atraer a Colombia, la inversion y crédito de los Estados

%|bid.

bid.

88Que para los Historiadores de la economia colombiana ascendia en ese momento a US $197.807,740, dato
tomado de Torres Garcia, Guillermo. En: TIRADO. Op. cit. p. 203.
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Unidos®. EI profesor Kemmerer, impulsor de la ortodoxia librecambista y de la
inversion extranjera respondia, como manifiestan Alviar y Rojas, a la

...filosofia preponderante en los anos inmediatamente siguientes a la Primera
Guerra. Las conferencias internacionales de Bruselas (1920) y de Génova
(1922) habian recomendado las siguientes politicas encaminadas a
establecer la estabilidad monetaria rota durante la conflagracion:

e Finanzas publicas responsables, lo que significaba presupuestos
balanceados;

¢ Independencia de los bancos centrales frente a las presiones politicas del
gobierno;

¢ Establecimiento de bancos centrales donde quiera que no existian;

e Control estricto de la inflacion;

e Restablecimiento del oro como media de valor comun a todas las
naciones®.

Fieles a esta directriz, los integrantes de la primera Misién formularon un conjunto
de recomendaciones en temas de moneda, crédito y asuntos fiscales; dieron
prioridad al manejo presupuestal y administrativo, a los impuestos, la contabilidad
nacional y el control fiscal. Esta politica se materializé con la presentacion de 10
proyectos de Ley al Congreso coherentes con el nuevo dinamismo de la
economia nacional. El congreso aprobé ocho:

1. Ley 20 del 4 de Julio de 1923 "Organizacion de papel sellado timbre nacional.

2. Ley 25 del 11 de Julio de 1923, "Organizacién del Banco de la Republica".

3. Ley 31 del 17 de Julio de 1923, "Por la cual se fija el numero y nomenclatura de los
ministerios".

4. Ley 34 del 18 de Julio de 1923, "Sobre formacion y fuerza restrictiva de
presupuesto nacional”.

5. Ley 36 del 19 de Julio de 1923, "Sobre administracion y recaudacion de rentas
nacionales".

6. Ley 42 del 19 de Julio de 1923, "Sobre Organizacion de la contabilidad nacional
y creacion de departamentos de contraloria”.

7. Ley 45 del 19 de Julio de 1923, "Sobre establecimientos Bancarios"
8. Ley 46 del 19 de Julio de 1923, "Sobre instrumentos negociables".

®Mision presidida por el profesor Edwin Walter Kemmerer, quien habia sido asesor de gobiernos
latinoamericanos como de Chile, Ecuador, Bolivia y Peru.

YRAMIREZ ALVIAR, Oscar y ROJAS HURTADO, Fernando. Elementos de finanzas publicas en
Colombia. Bogota: Temis, 1989. p. 89.
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Puede observarse el interés en el desarrollo contable. En conjunto, tales leyes
significaron un avance en la organizacion Fiscal del Estado, y condicion previa
para el desarrollo ordenado del crédito y la actividad comercial. Habra que
recordar que los proyectos para establecer el impuesto sobre el transporte de
pasajeros y para reglamentar el impuesto sobre la renta no fueron aprobados.

Ademas, el establecimiento del patron oro por consejo de la Mision fue un paso
positivo para un pais que anhelaba la estabilidad cambiaria y monetaria, pues la
banca existente era reducida y deficientemente administrada. Estas ideas
coadyuvaron a la solucién de la inestabilidad de la época, producida por las
guerras civiles acaecidas en los afnos anteriores y por la Primera Guerra Mundial.
En palabras de Paul Drake, "...repentinamente Colombia se convertiria en el
primer pais sudamericano adherido al patron oro, y, los incrédulos que quedaban,
especialmente banqueros, comenzaban a aplaudir el sistema de Kemmerer"™".

Sin embargo, segun Lépez Mejia, "...no se deben sobrevalorar las medidas
adoptadas por los consejeros financieros ni sus consecuencias. Como lo planted
Paul Drake, la Mision Kemmerer, solamente reflejé, reforz6 y canalizé algunas
tendencias internacionales y nacionales que realmente causaron los grandes
fendmenos econdmicos de la época"®®. El autor sefiala, ademas, que los
principales aportes de la Mision al Banco de la Republica fueron, de un lado, la
aceptacion del publico al nuevo Emisor, sumado a la confianza en los consejeros,
pues no tenian ambiciones politicas —es decir, fue un aporte de tipo politico—y, de
otro lado, un aporte técnico. Este consistia en un manual que especificaba cémo
se debian llevar las cuentas, algunas indicaciones para el buen funcionamiento
del edificio donde operaria el Banco, otros consejos de tipo administrativo vy,
finalmente, la manera como debia llevar la contabilidad el Emisor. Ademas, dichas
leyes fueron “...una copia de las practicas estadounidenses y por esto son
similares para todos los paises que contrataron los servicios del profesor
Kemmerer™®.

En la década de los afos veinte se crearon varias instituciones con el propdsito
de impulsar el desarrollo de la agricultura, la industria, la infraestructura basica en
carreteras ferrocarriles y navegacién por el rio Magdalena y otras obras de
comunicaciones con la intencién de ampliar el mercado interno colombiano®.

2.3.1 La reorganizacion de la contabilidad en el sector publico. La primera
Mision Kemmerer propuso un nuevo sistema de administracion que se encargaria

IDRAKE, Paul. La danza de los millones en Colombia 1923 -1933. En: Economia Colombiana. Ed. 289.
Bogota. Contraloria General de la Republica. (sep. — oct. 2003); p. 112.

%L OPEZ MEJIA, Alejandro. El Banco de la Repiblica: antecedentes, evolucién y estructura. En.
Realizaciones, limitaciones y tensiones internas de la Misién Kemmerer en Colombia. Bogota: Banco de la
Republica, 1990.

%1bid.

%MEISEL, A. El Banco de la Republica: Antecedentes evolucién y estructura. Ed. Banco de la Republica.
1990.
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de reorganizar las finanzas publicas, en franco deterioro por estos afos. Se
tocaron el sistema monetario y bancario, el reordenamiento del crédito mercantil,
la organizacion de la contabilidad nacional y, sobre todo, la promocién del
desarrollo economico desde el Estado.

En relacion con la contabilidad publica, el profesor Ferro manifiesta:

La misién norteamericana presidida por Edwin Walter Kemmerer inicié en
nuestro pais por 1923 wuna inquietud en materia de contabilidad
gubernamental, al aportar dentro de sus recomendaciones la orientacién de la
escuela contable estadounidense que junto con un gran aporte de técnicos
colombianos, en el desarrollo y adaptacién a las condiciones nacionales
aIIegargJSn las bases para una moderna organizacién de la contaduria para la
nacion™.

En el capitulo anterior se observé como la elaboracién, la rendicion y el control de
cuentas sufrid numerosas reformas durante el siglo XIX; al final se impuso la
institucion de la Corte de Cuentas de origen francés en 1898. Al respecto, la
Misién Kemmerer opinaba:

Colombia tiene una Corte de Cuentas, que consta de trece magistrados, cuyo
deber consiste en examinar las cuentas de todos los empleados que
recaudan o invierten fondos publicos. Sus funciones son casi de caracter
judicial, y no lleva cuentas de ningun género relacionadas con las finanzas
nacionales. La labor de la Corte de Cuentas, en cuanto al examen de
aquellas, es de poca utilidad, debido a que el examen se demora
extraordinariamente. Como demostracion de la demora de la Corte en revisar
las cuentas, basta observar que el auto de observaciones a las del Tesoro
General de la Republica correspondiente al ano de 1921, sdlo fue recibido por
este funcionario en abril de 1923%.

De este modo se justifico que la Ley 42 de 1923 eliminara la Corte de Cuentas y
creara el Departamento de Contraloria, de clara ascendencia anglosajona, como
una entidad independiente®’, ademas del nombramiento del contralor por el
ejecutivo, con el visto bueno de la Camara de Representantes.

De igual manera, la exposicion de motivos de la ley 42 de 1923 senal6 la poca
informacion en las oficinas del gobierno en relacion con los desembolsos de los
fondos publicos, producto de un defectuoso sistema de comunicacion, “...pues
aunque un decreto estable que debe comunicarse al Tesorero un informe por
teléfono cada mes y un informe telegrafico cada viernes, esta informacion no se

incluye en las cuentas. De otro lado, el director de la Direccién General de la

%FERRO, J. Introduccién a la contabilidad gubernamental .1957. p. 7.

%REPUBLICA DE COLOMBIA. Ley 42 de 1923. Exposicién de motivos. p. 172.

Tebricamente esta entidad se consideraba como un organismo supraestatal para la vigilancia y control de la
gestion fiscal en las entidades del Estado.
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Contabilidad, tiene poderes limitados, por tanto no puede tomar acciones para

obtener una informacién oportuna y pertinente”.

Asi, los informes financieros presentados por la direccion general de contabilidad
no exponian datos de vital importancia. Por ejemplo, al carecer de un informe de
caja no era posible conocer el monto disponible al principio del afno, como
tampoco sus movimientos durante la vigencia. Ademas, no se presentaba ningun
balance que reflejara la situacion de las finanzas nacionales.

En este sentido, también se advirtieron diferencias en los informes oficiales de los
distintos Ministerios. La disparidad de criterios metodolégicos en la contabilidad se
refleja, entonces, en que las cifras carecian de razonabilidad. Tal como lo afirma
el mismo Kemmerer,

...los libros en la Direccién General de Contabilidad se abren por lo que
resultan, el primer dia del aio de un inventario, por ejemplo, el Libro Mayor de
dicha oficina se cerr6 el 31 de diciembre de 1920 con un saldo en caja de
$9.947.897. El nuevo Libro Mayor se abrié el primero de enero de 1921 con
un saldo en caja de $2.647.643, una aparente pérdida en una noche de
$6.700.253. Muchas diferencias analogas pueden encontrarse entre los
balances de entrada y salida de otras cuentas®.

Esta observacion indica el estado de atraso y desorganizacion del sistema, en
una época de importantes transformaciones en los flujos econdmicos
relacionados con la cantidad y complejidad de las transacciones llevadas a cabo
por el gobierno. Se propiciaban preocupantes niveles de desinformacion en
relacion con ingresos, gastos, existencias de efectivo y, en general, las
operaciones del gobierno. En esta linea, la exposicién de motivos que sustenta
esta Ley, manifestaba: “Tanto los negocios publicos como privados han
aumentado grandemente en complejidad en los ultimos veinte afios, y debido a
ello los métodos de contabilidad han tenido que ser considerablemente
mejorados. El antiguo sistema de libros por partida sencilla y de cuentas de caja
es casi intil en la actualidad, si los negocios han de dirigirse con buen éxito”"%.

De igual manera, la teoria y la praxis han demostrado que una de las mejoras en
los métodos de contabilidad y de revisién ha consistido en separar gradualmente
las funciones de revision de las de administracién. Asi, se ha tornado en algo
comun tener un contralor o inspector nombrado por los accionistas de una
corporacion, en vez de ser designado por los empleados superiores de la entidad.

Como consecuencia, en la citada ley se reconoci6o la prioridad de la
responsabilidad que ha de caracterizar a los funcionarios del gobierno y, de igual
modo, la importancia de la informacién financiera a efectos de verificacion y

%REPUBLICA DE COLOMBIA. Ley 42 de 1923, Op. cit.
*Ibid.
IOOIind.
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control de los ingresos y gastos publicos. Por ende, la contabilidad en los
servicios del Gobierno se manifiesta en la fijacién de dos objetivos fundamentales:
"primero, probar que el empleado que tiene a su cargo la recaudacion y
desembolso de los fondos publicos ha sido fiel a sus deberes y, segundo, crear la
necesaria informacién para el uso de los empleados encargados del manejo de
los negocios, como para el uso del publico, a fin de que sepa lo que el Gobierno
esta haciendo y lo que ha hecho""".

Del mismo modo, en la exposicidn de motivos se siguid resaltando la importancia
de un método racional de contabilidad que suministre informacion comprensible,
oportuna y util, para la administracion y el eficiente manejo de las finanzas
publicas. Alli se reafirmaba que “...no es suficiente que se regule de manera
cuidadosa la recaudacion y el desembolso de los fondos publicos. Ninguna
informacion comprensiva y exacta sobre las cuestiones financieras puede

producirse con los métodos actuales de teneduria de libros en Colombia..."'%?,

El capitulo Il de la Ley 42, en el articulo sexto, enumerd las facultades y los
deberes del Contralor General:

...el Contralor General tendra competencia exclusiva en todos los asuntos
referentes al examen, glosa y fenecimiento de cuentas de los funcionarios o
empleados encargados de recibir, pagar y custodiar todos los bienes de la
nacién, en lo relativo al examen y revision de todas las deudas vy
reclamaciones, de cualquier naturaleza a cargo, a favor de la Republica,
derivados de la administracion activa y pasiva del Tesoro Nacional, y en todos
los asuntos relacionados con los métodos de contabilidad y la manera de
llevar las cuentas de la Nacién, la conservacion de los comprobantes y el
examen e inspeccion de los libros, registros y documentos referentes a dichas
cuentas. Lo dispuesto en este articulo no obsta para que los empleados
administrativos puedan exigir a sus subalternos los informes y cuentas que a
bien tengan y para hacerles las observaciones que estimen conducentes al
buen servicio”

En otros articulos de la citada ley se ampliaron las facultades del Contralor
General:

- Llevar las cuentas generales de la Nacion, incluyendo las relacionadas con la
deuda publica (art. 10).

- Prescribir los métodos de contabilidad y la manera de rendir todos los
informes financieros de cualquier ministerio, direccion servicio, oficina, seccion
u otra entidad administrativa del gobierno (art. 11).

- Prescribir los procedimientos que han de seguir todos los funcionarios,
empleados, agentes encargados del manejo de fondos o propiedades de la

100 1bid. p. 171.
192 bid. p. 174.
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Nacién, para presentar sus cuentas, formar y confrontar inventarios, asi como
para todo lo que se refiere a enajenacion de esos fondos o bienes en
cualquier forma en que se haga (art. 12).

- Prescribir también, la forma que deben tener los libros de contabilidad,
recibos, comprobantes, y todos los documentos que se refieran al recibo o
desembolso de fondos, asi como de cualesquiera formularios relacionados
con las cuentas de los empleados o agentes de la Republica (art. 13).

- Hacer examen e inspeccion de los libros, registros y documentos relativos a la
contabilidad nacional, efectuara la revision y fenecimiento de las cuentas de
todas las personas que manejen caudales del Tesoro Publico o bienes
nacionales, examinara y revisara todas las deudas y reclamaciones de la
clase que fueren, que el Gobierno de la Republica deba satisfacer en
cualquie1r0% de sus ramos, lo mismo que los créditos existentes a favor de él
(art. 15)™".

Con esta reglamentaciéon se pretendié que la Contraloria llevara una contabilidad
moderna y regulara el gasto publico. Se pretendia, de una parte, que lo publico no
se excediera en los limites prudenciales'™ vy, ademas, la vinculaciéon de la
contabilidad al ejercicio del control fiscal. Se dio lugar a que el organismo
controlador vigilara la contabilidad que elaboraban las diferentes entidades del
gobierno.

2.3.2. La segunda Mision Kemmerer. El proceso de modernizacién del estado,
iniciado siete afos atras, comenzo a tener resultados, algunos poco alentadores.
De un lado, se consolidé la confianza en el Banco de la Republica; pero, a la vez,
fue culpado de la inflacidn suscitada en esta época —inflacién ocasionada por la
expansion monetaria resultado de la conversion del capital extranjero en
reservas—. De otro lado, hubo un fuerte crecimiento de ingresos y gastos
corrientes del Gobierno Central debido al incremento del recaudo de los
impuestos de aduanas —impuesto que "hasta el afio 1935 fue la principal fuente
de ingresos ordinarios... [Aunque] los gastos subieron aun mas [...] aumentaron
en mas del 19% en todos los afios del periodo 1924-1928"1%°—,

Es preciso recordar que en 1928 se le cerraron los préstamos a Colombia.
Algunos economistas afirman que el hecho se debi6 al boom del mercado de
acciones; no obstante, Charles Kindlerberge sefala que éstas afectaron a otros
paises en este afio pero no a América Latina'®.

1031,
Ibid.
104 KALMANOVITZ, S. Economia y Nacion. Una breve historia de Colombia. Siglo XXI editores .1998.
p. 276.
1SMEISEL. Op. cit.
1% hid.

52



Los efectos de la inflacion comenzaron a sentirse en Colombia hacia finales de
1929; sin embargo, el éxito de las exportaciones contribuy6 a que fuera uno de los
paises menos afectados por la Gran Depresién y, por consiguiente, que se
recuperara rapidamente. Pero, como advierte Guillermo Torres,

...el incremento que ha tomado en estos ultimos tiempos el ejercicio del
credito exterior, del cual hoy hacen uso la nacion, los departamentos y los
municipios, es asunto que merece mucha atencion y prudencia. [...] Si la
produccién no se intensifica, y no se procura por este medio un aumento
apreciable en las exportaciones, el porvenir, siempre incierto, puede traernos
sorpresas muy graves. [...] El uso del crédito es tan beneficioso como
peligroso. Si la nacién, los departamentos y los municipios no efectian
inversiones sanas Y juiciosas de sus empréstitos, los recursos provenientes

de las ventas de bonos, seran dineros de maldicion'®’.

En este contexto Enrique Olaya Herrera contrata la segunda Mision Kemmerer. El
recién electo presidente habia prometido durante su campafia que contrataria una
mision de expertos para adelantar las reformas necesarias para sacar a Colombia
adelante. Al respecto Eduardo Saenz Rovner sefala que Olaya Herrera “estaba
especialmente preocupado por asegurar mercados internacionales y mejores
precios para las exportaciones de café, y por traer capital extranjero para explotar
los recursos petroleros del pais"'®®

En general, los historiadores concuerdan en que la segunda Mision no tuvo los
mismos resultados que la primera, pues se concretd en reformar o reforzar las
instituciones que habia creado la primera vez en un intento del gobierno por
volver a atraer la inversion extrajera. Incluso Kemmerer estaba consciente de su
papel: en 1927 afirmd que "un pais que nombra consejeros y reorganiza sus
finanzas, siguiendo orientaciones que los inversionistas norteamericanos
consideradas las mas modernas, aumenta sus posibilidades de interesar a los
inversionistas norteamericanos y obtener capital en términos favorables"'®.

Esta nueva Mision norteamericana materializé solo algunas de sus propuestas:

e La ley 73 de 1930 modificd la composicion de la junta directiva, redujo el
encaje, aumentd el cupo de préstamos al gobierno Central. Sin embargo, la
filosofia respecto del Banco de la Republica siguié manteniendo el patrén oro.

o Laley 57 de 1931 reformé la ley 45 de 1923 sobre establecimientos bancarios.

e La ley 64 de 1931 reformé la ley 31 de 1923 sobre informacion y fuerza
restrictiva del presupuesto.

Y97 TORRES GARCIA, Guillermo. La situacién de Colombia: explicacién de la crisis. En: KEMMERER Y
EL BANCO DE LA REPUBLICA. Bogotéa: Banco de la Republica. 1994. p. 638.

18SAENZ ROVNER, Eduardo. La ofensiva empresarial: industriales, politicos y violencia en los afios 40 en
Colombia. Bogota: Tercer Mundo Editores, 1993.

1MEISEL. Op. cit. p. 326.
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e La ley 82 de 1931 reformd la ley 25 de 1923, organica del Banco de la
Republica.

El decreto-Ley 911 de 1932 establecio una serie de innovaciones en materia de la
contabilidad publica, en especial en los articulos primero y sexto''’. Esta
normatividad establecié el Departamento de Contraloria como oficina de
contabilidad y control fiscal, la cual no ejerceria funciones administrativas distintas
a las inherentes al desarrollo de su propia organizacion. También establecio el
sistema de contabilidad que habria de ejercer el Contralor General de la
Republica, respecto del analisis de la situacion financiera de la Nacién. En efecto,
el sistema, seria de tal naturaleza que senalara, en cualquier momento, la
existencia de dinero y demas recursos disponibles para atender las obligaciones
procedentes de empréstitos y de otros fondos especiales creados por la Ley. El
dinero y demas recursos del fondo comun serian de destinacion exclusiva para
éste y, por tanto, no habrian de usarse para atender obligaciones de ningun otro
fondo de diferente naturaleza o denominacion.

Este decreto-Ley establecid, de igual modo, un oficial de presupuesto y
contabilidad para el Ministerio de Hacienda, quien tendria directamente a su cargo
los libros y registros de presupuesto y contabilidad del mismo. También, otorgaba
a la Contraloria la funcién de llevar la contabilidad nacional al vincular, de esta
manera, la contabilidad a la funcién del control fiscal.

En lo fundamental, esta reglamentacion se dirigia a respetar los rubros
presupuestales y a garantizar el pago de las obligaciones, sobre todo de los
empréstitos contraidos con el exterior. Asunto éste de primordial importancia para
la obtencién de nuevos créditos ante la situacion deficitaria que presentaban las
finanzas publicas en ese momento.

En el siguiente apartado se describiran los primeros planes de cuentas que, en el
caso colombiano, se dieron para el sector publico a mediados de la década de los
afos cuarenta. Planes que tenian la finalidad de proveerse de un efectivo control
de los recursos, pues dicha responsabilidad recaia sobre la Contraloria General
de la Republica.

2.3.3 Los primeros planes de cuentas en el sector publico. EI cambio de
modelo de desarrollo en la tercera década del siglo XX indicé nuevos roles para la
contabilidad. De manera concomitante, debido a la Gran Depresion que azoto el
mundo capitalista, se gestd un desarrollo hacia adentro, en lugar de desarrollo
hacia afuera.

Un aspecto importante, observado en este periodo, consistid en la consolidacion
del intervencionismo de Estado en los diferentes asuntos de la sociedad nacional,
en particular, en lo referente a temas econdmicos. Al respecto se puede indicar

MOREPUBLICA DE COLOMBIA. Reformatorio de la Ley 42 de 1923.
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como en el periodo de 1930 a 1945 la economia colombiana presento
transformaciones estructurales de importancia, como el crecimiento del sector
industrial debido a la escasez de los insumos provenientes del exterior afectados
por el conflicto bélico mundial que dificultdé las importaciones provenientes de
Estados Unidos. Condiciones que exigen del Estado una nueva dinamica de
intervencion en aspectos como crédito para vivienda, agricultura e industria en la
politica econdmica. Esta situaciéon requeria de la contabilidad publica un papel de
mayor complejidad, papel que pretende adaptar la disciplina a la realidad de su
entorno.

En cuanto a la contabilidad del sector publico, en este periodo puede
considerarse como el primer intento de planificacion contable a nivel estatal. La
circular general 169 de 1944 del Ministerio de Hacienda dictaba normas de
contabilidad y se impartian instrucciones para comprobar y rendir cuentas a las
granjas agricolas y ganaderas y estaciones experimentales dependientes del
Ministerio de Economia Nacional’''. Esta orden permitié elaborar los primeros
planes de cuentas. A partir de ese momento, se orientarian, de manera general,
futuros esfuerzos relacionados con el asunto.

Activo Pasivo Cuentas transitorias
Efectivo Depdsitos Gastos ordinarios presupuesto vigencia de... (afio)
Avances Cuentas por pagar Gastos extraordinarios presupuesto vigencia de...
(afio)
Cuentas por cobrar Gobierno Suministros gratuitos
nacional
Inversiones de productos Traspaso de fondos enviados
Bienes inmuebles Rentas
Adiciones y mejoras Productos y servicios
Almacén Traspaso de fondos recibidos
Semovientes Cosechas
Frutos en graneros
Equipo y elementos de
servicio

La anterior tabla muestra primera estructura del catalogo de cuentas, en su primer
nivel.

En el aparte Il y Il del catalogo de cuentas se indicaba detalladamente la
dinamica de cada una de las cuentas correspondientes al activo, pasivo y cuentas
transitorias. La parte |V indicaba que “la contabilidad se percibe como un sistema
de partida doble” y que para registrar el movimiento de las operaciones, de
acuerdo con la nomenclatura prescrita, se llevarian en los siguientes libros y

DIARIO OFICIAL. Bogota (ene. — feb. 1945); p. 1012.
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registros: Mayor, Diario (libro tabular), Registro de inventarios y Libro de balances.
Ademas de otros libros auxiliares que registraran detalladamente cada una de las
operaciones realizadas por los organismos del gobierno”z, de tal manera que su
lectura indique de forma clara la naturaleza y caracteristicas de cada una de estas
transacciones.

El Departamento de Contraloria expidid otros catalogos de cuentas para
diferentes dependencias del gobierno nacional, como las indicadas en las
circulares nimeros 185y la general 187 de 1945'".

Las anteriores reglamentaciones se constituyen en los primeros pasos de una
planificacién estable para el sector publico. Aspectos que se fueron aplicando por
medio de catalogos de cuentas en diferentes subsectores del gobierno hasta
abarcar casi la totalidad de las dependencias gubernamentales.

2.3.3.1 La unificacién de los sistemas contables de la Nacion. Durante el
periodo comprendido entre 1945 y 1966 se desarrollé en Latinoamérica una
politica econdmica sustentada en el modelo de sustitucion de importaciones e
incentivo a las exportaciones. ElI MSI surgi6 como una forma autéctona
latinoamericana de gestion del desarrollo creada, en gran parte, dentro de los
linderos académicos de la Comision econdmica de las Naciones Unidas para
América Latina, CEPAL. Para la mayoria de los paises latinoamericanos, y el
caso colombiano no seria la excepcion, el MSI no representd una solucién que
permitiera el progreso econémico del continente. En tanto, la industrializacién se
dirigio hacia la creacién de unos cuantos monopolios rentistas en sectores fragiles
y no claves de la economia nacional que no posibilitaron una acumulacion de
capital suficiente para impulsar un crecimiento estructural en el corto plazo.

La reforma constitucional de 1945, de marcado interés fiscal de parte del poder
ejecutivo, elevo a canon constitucional el Control Fiscal mediante los articulos 59
y 60. Alli se establecié que la Contraloria General dejaria de "tener el caracter de
simple departamento técnico de auditoria contable, para asumir la funcion
fiscalizadora del manejo del tesoro publico, no en forma auténoma, sino como una
prolongacion de la funcién originaria de la Camara de Representantes de vigilar el
gasto publico"™. Mas adelante, la Ley 58 propuso regular los articulos
constitucionales referentes al control fiscal, al establecer normas en relaciéon con

L2Auxiliar de Caja, Auxiliar de Bancos, Auxiliar de avances, Auxiliar de cuentas por cobrar, Auxiliar de
bienes inmuebles, Auxiliar de almacén, Auxiliar de adiciones y mejoras, Auxiliar de semovientes, Auxiliar
de frutos en graneros, Auxiliar de equipos y elementos en servicios, Auxiliar de depositos, Auxiliar de
cuentas por pagar, Auxiliar de gastos, presupuestos ordinarios y extraordinarios, Auxiliar de inversiones de
productos, Auxiliar de suministros gratuitos, Auxiliar de traspaso de fondos -enviados-, Auxiliar de rentas,
Aucxiliar de productos y servicios, Auxiliar de traspaso de fondos -recibidos-, y Auxiliar de auxiliar de
cosechas.

Djario oficial. Bogoté. (sep. 1945); p. 947.

AMAYA OLAYA, Uriel Alberto. Fundamentos constitucionales del control fiscal. Bogota: Umbral, 1996.
p. 35.
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rendicion de cuentas, métodos de contabilidad, fenecimiento de las cuentas,
multas y otros aspectos relacionados con el control'".

Para 1954 surgi6 en la Contraloria General de la Nacién la iniciativa de
sistematizar y unificar los sistemas contables de la nacidn; se estandarizaron con
los de los departamentos, territorios nacionales y municipios, entes caracterizados
por la anarquia en la presentacidon de sus estados financieros. Esta iniciativa llevd
a la formacién de un Gran Balance del Tesoro y de la Hacienda Publica, razén por
la cual se expidi6 la circular general N° 300 de 1953 de la Contraloria General. El
documento determind y explicd los rubros del balance financiero de la nacién,
para 1I?Gpresentacic')n de los balances consolidados a partir del 31 de diciembre de
1954 .

De esta circular se puede destacar la conformacion del Balance de la Nacion,
dividido en dos partes. En primer lugar, el Balance de las Cuentas del Tesoro:
aqui se enfrentan activos y pasivos corrientes para deducir la situacién fiscal. En
segundo término, el Balance de las Cuentas de la Hacienda: enfrenta los activos
diferidos con los pasivos de la misma naturaleza para deducir, de su diferencia, el
capital de la Hacienda Publica. Ademas, presentd la nomenclatura de las cuentas
mayores para la presentacion de los Balances Consolidados de la Nacion y se
advirti6 que las “Agrupaciones Contables” so6lo tienen por objeto presentar,
clasificadas por conceptos homogéneos, las diferentes cuentas mayores.

El primer intento por unificar los sistemas contables, en lo relativo al presupuesto
y la contabilidad, se cristalizé en 1955, afio en el cual se creo, en el marco del
tercer congreso de contadores, un comité permanente. Comité que analizaria y
propondria la unificacion con base en el documento aprobado en las IV y V
Conferencias Nacionales de Contadores. El plazo otorgado para entonces fue de
dos anos.

El Estatuto Unificado de Vigilancia Fiscal establecié en Colombia la creacién de
un plan general de contabilidad que fijaria los fundamentos, principios y el
catalogo de cuentas que darian origen al “Balance del Tesoro y de la Hacienda”.
Esto con el fin de alcanzar la consolidacion de la contabilidad central de la nacion,
departamentos, territorios y municipios.

El Balance del Tesoro cotejaba activos y pasivos corrientes y deducia de su
comparacion la situacion fiscal de las respectivas entidades gubernamentales. En
el balance de las cuentas de la hacienda figuraba en primer renglén la situacidon
fiscal —para enlazar la primera con la segunda parte— y los activos y pasivos
diferidos de la misma naturaleza —para deducir de su diferencia el balance de la
hacienda publica—.

USCONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA. Informe especial: ochenta afios de cambios en el
Estado y en el control fiscal. Bogota: CGR, 2003. p. 16.
HUSFERRO. Op. cit.
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De otro lado, el gobierno nacional expidié el de julio 18 de 1960 el decreto No.
1714 con el objeto de organizar el recaudo de los ingresos publicos. Asimismo, se
pretendia efectuar los pagos y tener una informacién de las operaciones
realizadas en las diferentes regiones del pais, a fin de consolidarlas
oportunamente en el Balance del Tesoro y de la Hacienda, Dispuso, de igual
modo, la creacion de tesorerias regionales, cuya funcion consistia en atender los
pagos que deberia hacer el gobierno central en las diferentes regiones del pais.

Con el decreto 265 de 1961, las oficinas recaudadoras de impuestos nacionales
se clasificaron en Administracién de Impuestos Nacionales y Recaudaciones
Subalternas. Entes que habrian de rendir cuenta de los ingresos y egresos de
caja y especies. Una vez examinado su movimiento seria convertido en partida
doble para incluirlo en los estados financieros por las oficinas principales'"’.

2.3.3.2 Reforma constitucional de 1.968. La reforma constitucional del
Presidente Lleras Restrepo en 1968 tenia como eje central quitarle al congreso la
iniciativa en el manejo de los recursos publicos y asi separar el poder econémico
de la mecanica politica. Con este criterio se produjo una nueva reforma a la
Contraloria General de la Republica. La condiciéon exigida por la clase politica
para aprobar la reforma en el Congreso consistié en controlar la ejecucién de los
recursos publicos, a través del control de la contratacién al mantener, entre otras
cuestiones, el control previo por parte de la Contraloria General de la Republica y
de las ndéminas del Estado''®. El conjunto de reformas implantadas a la
Contraloria General incluy6 la supresion de la Oficina de Contabilidad, al eliminar
la funcidon de llevar las cuentas generales de la nacion; sin embargo, mediante un
articulo transitorio, le encargé nuevamente la labor de llevar estas cuentas hasta
que la Ley determinara el organismo que realizaria tal funcion. De otro lado, se
mantuvo la funcién de llevar el libro de deuda publica del estado y se amplio la
capacidad para prescribir los métodos de contabilidad de la administracion
nacional y de sus entidades descentralizadas. Tiempo después, el manejo de
estas cuentas y las decisiones de la inversion del gasto publico fueron realizadas
por el Departamento Nacional de Planeacion; los gastos de funcionamiento, por el
Ministerio de Hacienda.

En concordancia con lo anterior, el gobierno expidi6 el Decreto extraordinario 294
de 1973. En su articulo 135 establecié que la contabilidad general de la nacién
fuera llevada por el Ministerio de Hacienda y Crédito publico, a través de la
Direccion General de Presupuesto. Sin embargo, en septiembre de ese mismo
afo se declar6 inexequible esta disposicion, pues se habia autorizado al gobierno
para que legislara sélo sobre temas presupuestales y no en asuntos contables,
razon por la cual la Contraloria General siguié teniendo la funcion de llevar la
contabilidad de la nacion.

YAMARILLO, Manuel A. Contabilidad oficial. Bogota: Centro Don Bosco, 1961. p. 68 - 69.
M8GIRALDO, Cesar. Estado y hacienda publica en Colombia. Bogota: Contraloria General de la Republica,
1994.p. 289.

58



2.3.3.3 Reforma a la Contraloria General de la Republica ,1975. En el gobierno
de Alfonso Lépez se produjo otra reforma a la Contraloria General de la
Republica. El congreso de la Republica expidio la Ley 20 de 1975'"°, por medio
de la cual se cre6 una comision interparlamentaria con el objeto de determinar la
entidad y la forma mas adecuada de llevar la contabilidad nacional. También se
dictaron normas en relacién con la contabilidad general de la nacion y estadistica.
El articulo 30 sefiald los métodos de contabilidad aplicados a las transacciones
realizadas por las entidades publicas; y en el 32, los entes de tipo descentralizado
nacionales que enviaran sus estados financieros a la Contraloria General de la
Republica, a efecto de consolidar las operaciones presupuestarias y financieras
en la contabilidad del Estado. Por su parte, el articulo 34 indicé que el balance
general de la nacién presentado por el Contralor al Congreso deberia sefalar el
déficit o superavit y ademas incluiria el balance del Tesoro y el balance de la
Hacienda.

Para dar fundamento a la Ley 20 se expidieron los decretos 924 —el cual
estructura la organizacion de la Contraloria de la Republica— y 925 de 1976. Este
determiné los procedimientos generales de control fiscal y de auditoria, la
permanencia del control previo y el alcance que deberia tener, se exceptuaban las
empresas industriales y comerciales del estado y de economia mixta, cuyo control
se hara de manera posterior. El noveno articulo ordené que se registraran las
operaciones de la administracion nacional y los entes descentralizados, a efectos
de consolidacion de las cuentas generales de la nacion por medio de sistemas
técnicos de contabilidad prescritos por el Contralor General.

Asi, al reorganizarse la dependencia encargada de la contabilidad general de la
Nacién, como Division de la Contabilidad Nacional, regresé formalmente como
funcion de la Contraloria General de la Republica; anteriormente su funcion
fundamental consistia en el control de la gestion fiscal. Sin embargo, sélo hasta la
Reforma Constitucional de 1991 se separaron estas dos funciones con la figura
del Contador General de la Nacion.

2.3.4 Reestructuracion del sistema de Contabilidad Gubernamental. A
mediados de la década de los afios 70, y de manera paulatina, se fue abandonando el
MSI, ante las complejas limitaciones creadas desde el entorno de su aplicacién interna.
Se fue dando paso al modelo de apertura econémica MAE. Entonces, a partir de 1986 la
contabilidad tuvo que adaptarse a un cambio estructural en el modelo de desarrollo: en
1987 la politica econdmica expresa los lineamientos desregulacionistas fundamentales de
un modelo aperturista, hecho que se consolida definitivamente en 1990 con la llegada al
poder de Cesar Gaviria Trujillo.

En este contexto, la Contraloria General la resolucion Organica N° 010899 del 20
de diciembre de 1984, o “Manual de contabilidad gubernamental”. EI documento
determind un sistema de contabilidad integrado por tres subsistemas: el

9 REPUBLICA DE COLMBIA. Ley 20 de abril 28 de 1975. Diario Oficial 34313 de 12 de mayo de 1975.
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presupuestario'®, el financiero'y el patrimonial y de costos'?’; de manera
paralela establecio el subsistema de cuentas de orden'®.

El sistema de contabilidad gubernamental habria de producir los Estados
Financieros del Balance General de la Nacion, a fin de mostrar el valor y la
naturaleza de los bienes de la nacién, asi como las obligaciones a su cargo al
término de la vigencia fiscal y estaba compuesto por dos partes:

e El Balance del Tesoro representaba la primera parte del Balance de la Nacion,
revelaba la situacion financiera del superavit o déficit de las operaciones del
gobierno al cierre del periodo fiscal. Estaba compuesto por activos corrientes que
representaban fondos o valores facilmente realizables y los pasivos corrientes. Lo
mismo que la cuenta de Situacion Fiscal para balancear activos y pasivos.

e El Balance de la Hacienda estaba integrado por activos diferidos a largo plazo,
representados en inversiones permanentes, bienes inmuebles, maquinaria,
equipo etc. y los pasivos o deudas también a largo plazo, como la deuda publica
interna y externa. La cuenta de balance de la de Hacienda recogia los saldos
favorables o desfavorables de la situacion fiscal.

También se incluirian otros informes importantes: el Estado de Ejecucién
Presupuestal, el Estado de Resultado de la vigencia, el Estado de Resultado
Patrimonial de la vigencia y el Estado de Operaciones Efectivas de la Tesoreria
General de la Republica.

Posteriormente, en 1989 se llevo a cabo una reforma al estatuto organico del
presupuesto general de la Nacion, actualmente conocida como la ley 38. Propuso
la especializacién de la Contraloria General de la republica en materia fiscal, hizo
énfasis en que existia una dicotomia entre la funcién de llevar contabilidad y la

120 subsistema presupuestario registra por el sistema de partida simple las partidas de ingreso y gasto
publico con el fin de controlar e informar acerca del origen de los recursos y el estado de compromisos y
ejecucion de los gastos. Comprendia los registros relacionados con la aprobacidn, la liquidacién inicial, las
modificaciones y el control de la ejecucion presupuestaria para determinar los cambios que se producen en
los Balances de la Nacion. Los registros de estos balances se asentaban por el sistema de partida doble en
cuentas transitorias. La responsabilidad del sistema recaia sobre las divisiones delegadas de Presupuesto del
Ministerio de Hacienda y de la Division de Contabilidad Nacional de la Contraloria General de la Republica,
la cual realizaba la integracién con el subsistema financiero.

12'E| subsistema financiero registraba las operaciones del gobierno de ingresos y gastos por el sistema de
partida doble y de causacidn. Su objetivo consistia en reflejar la situacion de los activos corrientes frente a
los pasivos exigibles, al mostrar la disponibilidad o la necesidad de financiamiento. El subsistema se
integraba con el presupuesto por medio de las apropiaciones giradas, las cuales eran autorizaciones que
reconocian las cuentas por pagar y que, a su vez, servian como instrumento de control.

122E| subsistema patrimonial registraba las operaciones que representaban bienes fiscales y el costo de las
obras publicas y de produccién de bienes y servicios. La contabilidad de los bienes, se registraba de acuerdo
con la reglamentacién del manejo de los bienes de almacén de los elementos de inventario devolutivos o de
consumo.

CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA. Contabilidad de la nacién. En: Economia
Colombiana N° 201-202.
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funcién de control. Este es un antecedente del actual articulo 354 de la
Constitucion de 1991, donde se inicia el proceso de separacion de estas dos
funciones, de acuerdo con los modelos de administracién publica de los llamados
paises desarrollados.

El modelo de Contabilidad Gubernamental sefalado rigié hasta 1995, cuando se
cre6 un Plan General de Contabilidad Publica propiamente dicho, cuyo origen es
la nueva Constitucion politica, donde se crea la figura del Contador General de la
Nacién. Es de advertir que la contabilidad gubernamental, a pesar de ser un
sistema viable y de informar metédicamente sobre las operaciones del gobierno,
no produjo el resultado esperado para efectos de control, en tanto el sistema
carecia de sanciones explicitas en el caso que las entidades del Estado no
llevaran la contabilidad.

2.4 LA CONTABILIDAD PATRIMONIALISTA EN EL SECTOR PUBLICO
COLOMBIANO

El periodo que comprende desde 1991 hasta la fecha se ha caracterizado por la
apertura economica y la transicion de un estado intervencionista a un estado
regulador. Esta transicién ha obligado a flexibilizar los mercados de trabajo, de
mercancias de produccidn y a la desregulacion plena de los mercados de
capitales para permitir su libre circulacion. Ademas, se han promovido politicas de
privatizacion con el objeto de absorber los excedentes existentes en el Estado.
Las politicas mencionadas, flexibilizaciéon y privatizacién, se promueven en el
discurso neoliberal que da preeminencia al mercado'?.

En este sentido, se puede afirmar que las circunstancias han sido un factor
determinante en el cambio de modelo econdmico, sumado al triunfo de una nueva
vision del Estado, o neoinstitucionalismo, que fundamenta su teorizacion en que el
mercado es el mejor asignador de recursos. Asi, aparecen las privatizaciones
como un paso al uso eficiente de los recursos; del mismo modo surge el
desmonte los subsidios, en aras de la competencia, la descentralizacién de
recursos y de funciones. Finalmente, se introducen al Estado los nuevos criterios
de gestion del sector privado, tendencia conocida como Gerencialismo y de
cuestionada aplicabilidad para el sector publico’®.

2.4.1 La reforma constitucional de 1991 y la creacion de la Contaduria
General de la Nacidn. La constituyente de 1991 establecié la figura del Contador
General con el fin de asumir la competencia de llevar la contabilidad general de la

GIRALDO, C. y MORA, O. Crisis fiscal y financiera en América latina. Bogota: ESAP - Tercer Mundo,
1998. Introduccion general.

125Es extensa la doctrina de los defensores de aplicar instrumentos de gestién de la empresa privada en el
ambito puablico. Autores como Klaus Luder y Robert Anthony aseguran que la contabilidad pdblica en nada o
en casi nada debe diferenciarse de la contabilidad financiera empresarial: “es un intento de llevar a la practica
las metas de desregulacion, orientacion hacia el cliente, introduccién de la competencia y el mercado,
métodos de evaluacién y técnicas de gestion, descentralizacion, y en general todas aquellas condensadas en la
New Public Management”.
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nacion. El articulo 354 de la Carta politica prescribe que: “...habra un contador
general funcionario de la rama ejecutiva, quien llevara la contabilidad general de
la nacién y consolidara ésta con la de sus entidades descentralizadas
territorialmente o por servicios, cualquiera que sea el orden al que
pertenezcan”'?®. De la misma manera, se faculta al Contador General a uniformar,
centralizar y consolidar la contabilidad publica, elaborar el balance general y
determinar las normas contables que deben regir en el pais conforme a la ley,
entre otras competencias.

Transcurrieron casi setenta afos para que la funcion de la contabilidad del sector
publico fuese llevada por la rama ejecutiva, en tanto que no es propiamente una
actividad de control fiscal, sino de naturaleza esencialmente administrativa, motivo
por el cual se le despojé a la Contraloria. La importancia de la figura del Contador,
ademas de las derivadas de la centralizacion en un funcionario de esa esencial
competencia, comporta en el plano sustancial ciertas ventajas: de acuerdo con
Hommes,

El Contador General de la Nacién realizara sus funciones partiendo de la
aplicacion al sector publico de los principios universales de contabilidad, con
el fin de obtener permanentemente la situacion financiera de la nacion, los
resultados de la gestion, asi como los cambios en la posicion financiera y
demas elementos que un Estado moderno requiere. El aumento en la calidad
y confiabilidad de la informacién disponible sobre los resultados de la gestidon
publica mejorara sustancialmente las perspectivas de la realizacion de
procedi1r;17ientos de evaluacion posterior cuyos resultados son de verdadera
utilidad ™=’

Ahora bien, la Constitucién es clara en otorgar las competencias al Contador
General de la Nacion, quien llevara la contabilidad general de la nacion
“...excepto la referente a la ejecucidn del presupuesto, cuya competencia se
atribuye a la Contraloria General de la Republica”'?®.

Con la anterior directriz, se crea la Contaduria General de la Nacion mediante el
Decreto 85 de enero 10 de 1995. La Contaduria General ha tenido el propdsito
de concebir el Sistema Nacional de Contabilidad, el cual tiene el objetivo de
revelar la situacion financiera y econdémica agregada de los entes que conforman
los sectores publico y privado, para la toma de decisiones de politica
econdmica’'®.

En el prélogo den del Plan General de Contabilidad Publica el Presidente de la
Republica, Ernesto Samper, consideré que con el PGCP

126REPUBLICA DE COLOMBIA. Constitucién Politica de Colombia. 1991 Bogota: Impreandes. p. 137.
127HOMMES, R. Evaluacién expost de la contabilidad nacional y el uso eficiente de los recursos. En:
Control y evaluacién de la gestion pablica. DNP. Santafé de Bogota. 1994. p. 292.

122REPUBLICA DE COLOMBIA. Constitucion Politica, Op. cit. p. 137.

129 AN GENERAL de Contabilidad puablica. 1996. Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico.
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...damos un gran paso por cuanto éste constituye una herramienta, a mi juicio
fundamental, no sdlo para la organizacion de las cuentas nacionales, para el
conocimiento real de nuestro patrimonio, de sus activos y pasivos, sino porque
como columna vertebral del Sistema Nacional de Contabilidad Publica, [...]
Colombia sabra no s6lo cuanto tiene y cuanto debe, sino con criterio de gerencia
empresarial en sus distintos frentes, sabra en qué, y con cuales resultados ha
invertido sus recursos. Creando asi las condiciones para la organizacion
administrativa y financiera del Estado eficiente, transparente y ético, pilar de ese

pais que todos anhelamos'°.

Ernesto Sierra insiste en el sentido eminentemente “gerencialista” con el cual fue
concebido el PGCP. Plan llevado a cabo en el marco de la modernizacion del
aparato estatal refrendado por la Constitucion de 1991 y cuyo origen se encuentra
en la doctrina defendida por autores como Robert Anthony y Klaus Liider™".
Teoricos que, como manifiesta Dodero Jordan, son fieles defensores de la
incorporacion de criterios de administracién privados aplicados a los actuales
sistemas de gestion en la administracion publica. "Una segunda fuerza de cambio
es el gerencialismo o la Nueva Gestién Publica, que, para mejorar la eficacia y la
eficiencia en el sector publico intenta trasplantar al sector publico las técnicas de

gestion propias del mundo empresarial, entre ellas la técnica contable...”'*.

De este modo, los sistemas contables de tipo patrimonialista utilizados en la
empresa privada, incluidas sus caracteristicas cualitativas, son propuestos para el
sector publico. Si se observan los planes de contabilidad publica de diferentes
paises, los objetivos que debe poseer la informacion contable se ven permeados
por el paradigma de la utilidad de la informacion para la toma de decisiones. Se
actua en correspondencia con un nuevo concepto en el manejo de las entidades
publicas basado en principios de eficiencia, eficacia y economia, con el propdsito
de que la productividad del sector alcance niveles 6ptimos. Exigencia de un
mundo globalizado.

AUTOEVALUACION

1. Establecer las caracteristicas fundamentales de cada periodo historico de la
contabilidad publica en Colombia.

2. Elaborar un ensayo acerca de la evolucion de la contabilidad publica en
Colombia.

3. Realizar un analisis critico de las implicaciones de los hechos histéricos en el
desarrollo de la contabilidad publica.

139pGCP, Op. Cit. Presentacion.

BISIERRA, E. El balance, Op. cit.

%2DODERO JORDAN, Adolfo. Evolucién de las estructuras contables en las administraciones municipales.
1999. Tesis Doctoral. Universidad San Pablo. Facultad de Ciencias Econémicas. p. 400.
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EL PROCESO EN CONTABILIDAD PUBLICA

Objetivo. Dar a conocer al estudiante, para el manejo instrumental del modelo de
contabilidad publica, los conceptos esenciales en relacién con el proceso contable
y, de este modo, generar habilidades para la revelacion y el registro de la
informacion contable publica.

Introduccion. En el apartado anterior se caracteriz6 el sistema contable
colombiano como patrimonialista; se sefialé su fundamentacién en la medicion del
patrimonio. De igual modo se observé que los objetivos de la informacion se rigen
por el paradigma de la utilidad de la informacion para la toma de decisiones.

A continuacién se presentaran los aspectos instrumentales para la construccion
del sistema de informacion de la contabilidad publica. En primer término se
analiza el concepto de patrimonio, su representacion y el proceso de
reconocimiento y de valoracion. En segundo lugar se estudia la clasificacion y
funcionamiento de las cuentas basados en la teoria matematica de las cuentas,
expuesta por el profesor Carlos Mallo. El tercer aspecto a estudiar es el Plan
General de la Contabilidad Publica Colombiano, en donde se observa al catalogo
general de cuentas conformado por los siguiente niveles: clases, grupos, cuentas,
subcuentas y cuentas auxiliares. Finalmente se analiza el proceso contable
publico definiendo cada una de las etapas desde la captura de las operaciones
hasta la presentacion de los informes financieros.

3.1 EL BALANCE: REPRESENTACION DEL PATRIMONIO™

La contabilidad cumple un importante papel en los sistemas de informacion; por
tanto, ha de responder a las necesidades de los usuarios que se encuentran
interesados en tener informacion que les permitan tomar decisiones de tipo
econdémico.

Para dar respuesta a dichos requerimientos, la contabilidad utiliza el modelo
patrimonial. Se refleja asi, de un lado, la estatica patrimonial —la representacion
de la composicion y el valor del patrimonio en un momento del tiempo- vy, de otro
lado, la dinamica patrimonial —el analisis de la evolucion del patrimonio en el
tiempo-—.

De igual forma, se acompana el modelo descrito con la identificacion
bidimensional de las transacciones. Esto es, la caracterizacion de las operaciones
desde una doble perspectiva: origen (financiacion) y aplicacion de fondos
(inversion). Lo anterior permitira el reconocimiento de la circulacion de los valores
a través de los registros de los hechos contables, al involucrar la doble naturaleza
sefalada.

133 a metodologia y el proceso de configuracion del médulo se estructura de acuerdo con lo estipulado por
SIERRA et al. Contabilidad financiera.

69



Registro de transacciones
- e—

Fuente: Adaptado de Sierra G. et. al. 2000
3.1.1 Definiciones basicas.

Patrimonio. “El Patrimonio neto es la parte residual de los activos de la empresa,
una vez deducidos todos sus pasivos”'*. Ahora bien, de acuerdo con el Plan
General de Contabilidad Publica “el patrimonio comprende el valor de los recursos
publicos representados en bienes y derechos, deducidas las obligaciones, para
cumplir con las funciones de cometido estatal’®®”. El patrimonio se puede
visualizar de la siguiente forma:

[ Patrimonio ]
|
Dimension juridica Dimension econdmica
Bienes, derechos y obligaciones Medios econémicos y financieros
| |

Estructura econémica Estructura Financiera

Aplicaciones Origenes
Inversiones Fuentes de financiacién

Activo Pasivo

Fuente: Adaptado de Sierra G. et. al. 2000

Puede observarse la estructura del patrimonio, al igual que su doble dimensién.
Del mismo modo, se sefala que los elementos del patrimonio estaran definidos
por el tipo de empresa al que pertenezcan (empresas publicas, empresas de
economia mixta, empresas privadas con animo de lucro, empresas privadas sin
animo de lucro, etc.); ademas, para su representacion se utilizan normas
especificas, ya sea de contabilidad publica o contabilidad privada.

Estéatica patrimonial. Estudio del patrimonio de una entidad en un determinado
momento del tiempo, incluye tres aspectos: a) Cualitativo: composiciéon y

*“NORMAS INTERNACIONALES de Contabilidad. Instituto Mexicano de Contadores Publicos, 2001. p.
64.

35http://www.contaduria.gov.co/Publicaciones/Catalogo_Gral _de Cuentas_ DICO07.pdf. [citada diciembre
2007].
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naturaleza del patrimonio; b) Cuantitativo: monto de cada uno de estos elementos;
y c¢) Equilibrio: analisis del patrimonio desde una perspectiva estatica, en tanto en
el tiempo el patrimonio estara en equilibrio dado que, Inversion=Financiacion. O lo
que es igual, dicho en un lenguaje contable, Activo = Pasivo'®.

Elementos patrimoniales. Cada una de las inversiones y la financiacién (Activos
y Pasivos) que componen el patrimonio. Pueden ser desagregados de acuerdo
con la relevancia y la significacion —importancia de dicha desagregacion para el
sistema de informacion—. Por ejemplo, el Activo se puede dividir en corriente y no

corriente, y estos a su vez en otras subdivisiones'’.

Clases patrimoniales. Agrupaciéon de elementos patrimoniales mediante la
determinacién de cada grupo por su funcionalidad, asi se espera su
homogeneidad. En el primer nivel son Activo, Pasivo y Patrimonio (Neto
Patrimonial o Fondos propios).

Activo. Recursos tangibles e intangibles de la entidad contable publica obtenidos
como consecuencia de hechos pasados y de los cuales se espera que fluyan un
potencial de servicios o beneficios econdmicos futuros, a la entidad contable
publica en desarrollo de su cometido estatal'®.

Pasivo: Corresponde a las obligaciones ciertas o estimadas de la entidad
contable publica derivadas de hechos pasados y de las cuales se prevé que
representaran para la entidad un flujo de salida de recursos que incorporan un
potencial de servicios o beneficios econdmicos en desarrollo de las funciones de
cometido estatal®.

Neto patrimonial o patrimonio: Como se mencioné anteriormente corresponde a
los fondos aportados por la entidad y sus incrementos.

1SIERRA, Guillermo et al. Fundamentos de contabilidad financiera. Madrid: Pearson Educacién, 2000. p.
65.

“"Ibid. p. 66. )

3% CONTADURIA GENERAL DE LA NACION. Plan general de contabilidad publica colombiano. Bogota.
Panamericana. 2007. Péarrafo No. 141

%1bid. Parrafo No. 202.
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3.1.2. Ecuacién fundamenta

I 140

Como se definio al iniciar el capitulo, el patrimonio es la diferencia aritmética entre
al activo y el pasivo. Esta relacion se presenta de la siguiente manera:

Il

PatrimoniO

Activos >—1< Pasivos |:||] E HD

El pasivo es de dos tipos: interno (neto patrimonial o financiacion propia), y
externo (financiacion con terceros).

Si se reagrupan los componentes de acuerdo con su naturaleza econdémica, se
tendra:

Il

Activos — Pasivos
> — <

NPl

PatrimoniO

a. La ultima representacion esta acorde con la representacion tradicional activos
izquierda, pasivos y patrimonio derecha,

M0SIERRA. Op. cit. p. 69.
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b.La inversion (Activo) debe ser cuantitativamente igual que la financiacion
(Pasivo). Teniendo en cuenta que la financiacion puede ser de parte de los socios
o propietarios (pasivo interno) y/o de parte de terceros (pasivo externo). De donde
se deduce que:

En términos econdmicos:

H|:| INVERSION = H|:| FINANCIACION
=
En términos contables:
HH ACTIVO [— HH PASIVO
=

c. Al atender a la diversidad de componentes, la ecuacion puede escribirse como:

22 Al (X)) =22 Pi(Y))+23 Pti(Zj);

i=(1,n)

=(1.n)

Donde:

Ai = son las diferentes clases del activo; Xj elementos de las clases

Pi = son las diferentes clases del pasivo; Yj elementos de las clases

Pti= son las diferentes clases del patrimonio; Zj elementos de las clases
Ejemplo:

Activo corriente (Inventarios, cuentas por cobrar, disponible, etc.) + Activos No
Corriente (Edificios, maquinaria y equipo, intangibles etc.)= Pasivo a Corto Plazo
(Proveedores, intereses por pagar etc.) + Pasivo a Largo Plazo (Hipoteca por
pagar, créditos a plazos mayores a un ano, etc.) + Patrimonio (Capital + reservas+
utilidades).
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3.1.3 Equilibrios patrimoniales™'.

Estabilidad maxima: ACTIVO = PATRIMONIO; PASIVO=0. La inversion (activos)
se financia con recursos propios (patrimonio) sin necesidad de recurrir a créditos
con terceros. Es un equilibrio tipo de la constitucion de una empresa.

Estable o normal: ACTIVO = PASIVO + PATRIMONIO. Este equilibrio representa
la financiacidén de la inversion por financiacion externa y propia. Posicion normal
para cualquier empresa.

Equivoca: ACTIVO = PASIVO; PATRIMONIO=0. La totalidad de las inversiones
estan siendo financiadas por los pasivos generados con terceros. En este caso,
las pérdidas han ocasionado un decremento total de los aportes de los socios.

Inestable o anormal: ACTIVO + PATRIMONIO = PASIVO. Esto representa una
situacion de quiebra, el patrimonio es negativo y una parte del activo no es real.

Inestabilidad Maxima: PASIVO = PATRIMONIO; ACTIVO = 0. Se presenta una
inexistencia total de recursos propios y el activo no es real; situacion de pérdida
definitiva, en la cual sélo existen pérdidas acumuladas.

3.2 CLASIFICACION Y FUNCIONAMIENTO DE LAS CUENTAS

3.2.1 Teoria matematica de las cuentas'?. Carlos Mallo en su libro
“Contabilidad analitica” presenta la teoria matematica de las cuentas, que parte
de la ecuacion

A-P=N

Es decir, activo menos pasivo estricto igual a financiacion propia. Esta teoria
explica por medio de funciones algebraicas los cambios de un estado a otros de
acuerdo con el aumento o la disminucion de la clase patrimonial. Se podria
transcribir la ecuacion anterior de la siguiente forma:

|-Fa =Fp
Donde
| = Inversiones
Fa = financiacion ajena

Fp = financiacion propia

“hid. p. 93y 94.
“2MALLO, Carlos. Contabilidad analitica. Costes, rendimientos, precios y resultados. Madrid: Instituto de
Contabilidad y Auditoria de Cuentas, 1994.p. 100-103.
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Las cuentas se constituyen en un elemento de la contabilidad que representa los
fondos iniciales y las trasformaciones de las inversiones (activos) y la financiacion
propia y ajena (pasivos). Las cuentas pueden integrar cualquier sistema contable:
de realizaciones, presupuestario, suplementario, junto a varios métodos como el
de partida simple, partida doble o multiple. A continuaciéon se expondra, con la
partida doble, la ecuacion anteriormente nombrada:

|-Fa =Fp
Cuentas de inversion Cuentas de financiacion
o Activos O pasivos
+ - - +

Financiacion Interna
Patrimonio

Fo

- +

Si se hace uso del método de la estatica comparativa para analizar mediante los
incrementos y decrementos habidos, se hallara la estructura matematica para
todos los grupos generales de cuentas.

Donde:
A = Incremento
d = Decremento
lp = conjunto de inversiones en el momento o (principio de periodo)
I+ = conjunto de inversiones en el momento 1 (final del periodo)
Entonces, la situacién inicial es:
| =Fa + Fpo
La situacion final es:

l1=Fa1+ Fps
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La situacion del momento 1 en funcion de la situacion inicial y sus variaciones se

representa:
i =lo +Al g+ dl g
Fa1 =Fao + AFao +dF 4o
Fo1 =Fpo +A Fpo +0 Fpo

Si se sustituyen los valores y se agrupan:

|O +AI 0 +aFao +a Fpo = Fao + AFao + Fpo +A Fpo ++ al 0

Si se representa en forma de cuenta:

Balance

lo Fao

Alp | AFg

0 Fao| Fpo

OF oo | AFpo

dlo

Si se divide en grupos homogéneos:
Inversiones Financiacion ajena
lo lo Fao
Al o OFa0 | AFa

Entonces:

Financiacién propia

3 Fpo

Fpo

AFpo

a. las cuentas de inversion (activo) se cargan (débito) por los fondos iniciales y los
incrementos; y se abonan (crédito) por las disminuciones en la inversion,

b. las cuentas de financiacion (externa - pasivos o propia - patrimonio) se abonan
(crédito) por los fondos iniciales y los incrementos en ésta; y se cargan (débito)

por las disminuciones en la financiacion.
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Es importante analizar los cambios que afectan las inversiones y/o la financiacion
dentro del balance a través de las transacciones que se llevan a cabo.

Las transacciones economico-financieras segun su coordinacion pueden ser:

Transaccién c/coordinacion:

Clasea Adl = AdF |—F
F-1

. Transacciones c/coordinacion:
Clase b AOF — 0AF F—F
Clase c Adl — 0Al | | — 1

A/M/Transaccion am

Adl AJF
» Inversion Financiacion .
Transaccion ¢ 0 o Transaccion b
Activos Pasivos
oAl OAF
ol Transaccion a OF

Fuente: Adaptado de Carlos Mallo

Lo anterior implica que:

» Las transacciones clase a incluyen una relacion directamente proporcional
entre activo y pasivo; es decir, cuando aumenta un activo aumenta un pasivo vy,
viceversa, cuando disminuye un activo disminuye un pasivo. Ejemplos:

1. Se compra vehiculo (activo) a crédito (pasivo) por 100 unidades monetarias
(u.m.)
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Vehiculo 100
Cuentas x pagar 100

Como se observa en el registro anterior, existe un aumento en el activo y en el
pasivo. El primero, se carga (débito) y el segundo se abona (crédito). Es decir,
que cada uno cumple con el comportamiento sefialado anteriormente: Los activos
aumentan en el débito y los pasivos en el haber. Al - AF

2. Se paga el crédito (pasivo) correspondiente a la compra del vehiculo con un
cheque (activo) por 100 u.m.

D H
Cuentas x pagar 100
Bancos 100

En el registro anterior se da una disminucion en el activo y en el pasivo. El
primero, se abona (crédito) y el segundo se carga (débito). Es decir, que cada uno
cumple con la dinamica de disminucion, los pasivos decrecen en el débito y los
activos en el haber. dl - oF

» Las transacciones tipo b reflejan una relacion inversamente proporcional: ante
el aumento de un pasivo otro disminuye. Ejemplo:

Se pide un préstamo para pagar proveedores por 200 u.m:
D H
Proveedores 200
Obligaciones financieras 200
En este caso disminuye un pasivo y, como efecto, aumenta otro pasivo. dF - AF

» |Las transacciones tipo c¢ reflejan una relacion inversamente proporcional; es
decir, ante el aumento de un activo otro disminuye. Ejemplo:

Se compra inventario en efectivo por 300 u.m:
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Inventarios 300
Caja 300
En este caso un activo aumenta y, como efecto, otro disminuye. Al -0l

3.2.2 El balance'®. Consiste en la relacién o recuento detallado y cuantificado
de los diferentes elementos del patrimonio en un momento de tiempo
determinado. Reune las siguientes caracteristicas:

a) Relaciona diversos elementos del patrimonio en un tiempo (t).
b) Mide en unidades fisicas los elementos segun sea su naturaleza.

c) Cuantifica monetariamente los elementos de acuerdo con la valoracién que
corresponda.

Fases de su elaboracion:

= |dentificacion de los elementos patrimoniales. Identificacion de los medios
econdmicos y financieros poseidos por la unidad econémica.

» Valoracion de los elementos patrimoniales: Homogeneizacion, a través de la
expresion, de los componentes del patrimonio en unidades monetarias; también
involucra distintos criterios de valoracién en respuesta a la heterogeneidad de los
elementos patrimoniales.

» Clasificaciéon de los elementos: Se puede presentar con mayor o menor
desglose dependera del nivel de informacidon que desee darse.

= Elaboracion del balance: presentacion formal de la informacién encontrada.

“SSIERRA. Op. cit. p. 72.
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Tipologia del Balance

El Balance se puede clasificar de la siguiente manera:

Global : Aaruna todos los elementos natrimoniales

Extension . .
[ Parcial: S6lo comprende alaunos elementos

Ordinario: es realizado en un neriodo oficial

Motivo
Extraordinario: se efectua en un neriodo esnecial

(" Inicial: se desarrolla en el momento en que nace la
emnresa

BALANCE
De liquidacion: se produce cuando se disuelve la
9 empresa

Analitico: recoge los elementos del patrimonio

detalladamente
Forma e ., .
Sintético: agrupacion de los diferentes componentes por

partidas

Contable: Se elahora a nartir de los libros de contabilidad.

Origen Extracontable: Se elabora directamente por los datos obtenidos por
\ un conteo directo

Adaptado de: Sierra et. al.

Analizando el cuadro anterior, se puede concluir que existen diferentes
necesidades de los usuarios de la informacion, por lo que el balance puede
elaborarse teniendo en cuenta diferentes fines o destinos y asi proporcionar
informacion financiera de caracter econdmico a diferentes agentes como
inversores, el Estado, trabajadores, clientes, proveedores y el publico en general

para que a partir de su analisis ayude a la toma de decisiones.
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3.3 EL PLAN GENERAL DE CONTABILIDAD PUBLICA COLOMBIANO- PGCP:
SUS CLASIFICACIONES™

Plan expedido mediante la Resolucion 356 del 05 de septiembre de 2007 y “Por la
cual se adopta el Manual de Procedimientos del Régimen de Contabilidad
Publica”. Anuncia una revision estructural del marco conceptual y de las normas
técnicas para incorporar criterios armonizados con los Estandares Internacionales
de Contabilidad que aplican al sector publico.

El PGCP se constituye en instrumento para el reconocimiento y la revelacion de
los hechos, las transacciones y las operaciones financieras, econémicas, sociales
y ambientales, con base en una clasificacion ordenada, flexible y pormenorizada
de las cuentas que identifica la naturaleza y funciones de cometido estatal de la
entidad contable publica'®.

CAPITULO I. E STRUCTURA

El Catalogo General de Cuentas se encuentra conformado por cinco niveles de
clasificacion con seis digitos que conforman el Cédigo Contable.

CLASE GRUPO CUENTA SUBCUENTA AUXILIAR

X X XX XX

El primer digito del codigo corresponde a la Clase, el segundo al Grupo, el tercero
y cuarto digitos corresponden a la Cuenta y el quinto y sexto a la Subcuenta. La
definicion de las Clases, Grupos, Cuentas y Subcuentas esta reservada para la
Contaduria General de la Nacién. A partir de alli, las entidades contables publicas
podran habilitar, discrecionalmente, niveles auxiliares en funcion de sus
necesidades especificas, excepto para los casos en los cuales se regule la
estructura de este nivel.

1. CLASES™6

El Catalogo General de Cuentas esta integrado por diez clases:
1 ACTIVOS
2 PASIVOS

14 CONTADURIA GENERAL DE LA NACION. Régimen de Contabilidad Publica. Plan general de
Contabilidad Publica. Manual de Procedimientos. Catdlogo de Cuentas. Bogota. Panamericana.
2007.
“*1bid.
Y8http://www.contaduria.gov.co/Publicaciones/Catalogo_Gral _de Cuentas_ DICO07.pdf. [citada diciembre
2007].
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3 PATRIMONIO

4 INGRESOS

5 GASTOS

6 COSTOS DE VENTAS Y DE OPERACION

7 COSTOS DE PRODUCCION

8 CUENTAS DE ORDEN DEUDORAS

9 CUENTAS DE ORDEN ACREEDORAS

0 CUENTAS DE PRESUPUESTO Y TESORERIA

Las clases 1 a 3 representan la situacion financiera, econémica, social y
ambiental y constituyen la base para elaborar el Balance General; las clases 4 a 7
contienen las cuentas de resultados financieros, econdmicos, sociales vy
ambientales y son la base para la elaboracion del Estado de Actividad Financiera,
Econdmica, Social y Ambiental; las clases 8 y 9 representan contingencias y
revelan informacion para efectos de control; y la clase 0 corresponde a las
cuentas mediante las cuales se registra contablemente el proceso presupuestal.

2. GRUPOS
Las Clases estan compuestas por grupos, asi:

CLASE 1 ACTIVOS

GRUPOS

11 EFECTIVO

12 INVERSIONES E INSTRUMENTOS DERIVADOS
13 RENTAS POR COBRAR

14 DEUDORES

15 INVENTARIOS

16 PROPIEDADES, PLANTA'Y EQUIPO

17 BIENES DE BENEFICIO Y USO PUBLICO E HISTORICOS Y CULTURALES
18 RECURSOS NATURALES NO RENOVABLES

19 OTROS ACTIVOS

CLASE 2 PASIVOS

GRUPOS

21 OPERACIONES DE BANCA CENTRAL E INSTITUCIONES FINANCIERAS
22 OPERACIONES DE CREDITO PUBLICO Y FINANCIAMIENTO CON BANCA
CENTRAL MANUAL DE PROCEDIMIENTOS CONTADURIA GENERAL DE LA
NACION

23 OPERACIONES DE FINANCIAMIENTO E INSTRUMENTOS DERIVADOS
24 CUENTAS POR PAGAR

25 OBLIGACIONES LABORALES Y DE SEGURIDAD SOCIAL INTEGRAL

26 OTROS BONOS Y TiTULOS EMITIDOS

27 PASIVOS ESTIMADOS

29 OTROS PASIVOS
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CLASE 3 PATRIMONIO
GRUPOS

31 HACIENDA PUBLICA

32 PATRIMONIO INSTITUCIONAL

CLASE 4 INGRESOS

GRUPOS

41 INGRESOS FISCALES

42 VENTA DE BIENES

43 VENTA DE SERVICIOS

44 TRANSFERENCIAS

45 ADMINISTRACION DEL SISTEMA GENERAL DE PENSIONES
47 OPERACIONES INTERINSTITUCIONALES

48 OTROS INGRESOS

49 AJUSTES POR INFLACION

CLASE 5 GASTOS
GRUPOS

51 DE ADMINISTRACION

52 DE OPERACION

53 PROVISIONES, DEPRECIACIONES Y
AMORTIZACIONES

54 TRANSFERENCIAS

55 GASTO PUBLICO SOCIAL

57 OPERACIONES INTERINSTITUCIONALES

58 OTROS GASTOS

59 CIERRE DE INGRESOS, GASTOS Y COSTOS

CLASE 6 COSTOS DE VENTAS Y OPERACION
GRUPOS

62 COSTO DE VENTAS DE BIENES

63 COSTO DE VENTAS DE SERVICIOS

64 COSTO DE OPERACION DE SERVICIOS

CLASE 7 COSTOS DE PRODUCCION

GRUPOS

71 PRODUCCION DE BIENES

72 SERVICIOS EDUCATIVOS

73 SERVICIOS DE SALUD

74 SERVICIOS DE TRANSPORTE

75 SERVICIOS PUBLICOS

76 SERVICIOS HOTELEROS Y DE PROMOCIONTURISTICA
79 OTROS SERVICIOS

CLASE 8 CUENTAS DE ORDEN DEUDORAS
GRUPOS
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81 DERECHOS CONTINGENTES
82 DEUDORAS FISCALES

83 DEUDORAS DE CONTROL

89 DEUDORAS POR CONTRA (CR)

CLASE 9 CUENTAS DE ORDEN ACREEDORAS GRUPOS
GRUPOS

91 RESPONSABILIDADES CONTINGENTES

92 ACREEDORAS FISCALES

93 ACREEDORAS DE CONTROL

99 ACREEDORAS POR CONTRA (DB)

CLASE 0 CUENTAS DE PRESUPUESTO Y TESORERIA
GRUPOS

02 PRESUPUESTO DE INGRESOS Y TESORERIA

03 PRESUPUESTO DE GASTOS DE FUNCIONAMIENTO

04 PRESUPUESTO DEL SERVICIO DE LA DEUDA PUBLICA

05 PRESUPUESTO DE GASTOS DE INVERSION APROBADOS
06 PRESUPUESTO DE GASTOS DE INVERSION EJECUTADOS
07 PRESUPUESTO DE GASTOS DE INVERSION PAGADOS

08 RESERVAS PRESUPUESTALES Y CUENTAS POR PAGAR
09 VIGENCIAS FUTURAS

3.3.1 Proceso contable publico. De acuerdo con el PGCP, “el proceso contable
se define como un conjunto ordenado de etapas que se concretan en el
reconocimiento y la revelacién de las transacciones, los hechos y las operaciones
financieras, econdmicas, sociales y ambientales, que afectan la situacion, la
actividad y la capacidad para prestar servicios o generar flujos de recursos de una
entidad contable publica en particular’'*’.

En el Proceso Contable existen dos etapas claramente identificadas’'*®:

1. El reconocimiento. El proceso de incorporacion a los estados financieros de
las partidas que cumplen con los requisitos de pertenecer a los elementos de la
contabilidad financiera, comenzando por la captura de las operaciones, siguiendo
con la clasificacion, agregacion y valoracion de los diferentes hechos econdémicos.

2. La revelacion. Sintetiza y representa la situaciéon financiera de la empresa y
los resultados en los diferentes estados financieros.

3. El PGCP establece ademas, que la realidad econdmica y juridica se expresa
mediante hechos econdmicos. Los hechos econdmicos se concretan en
transacciones como compras, ventas, créditos y obligaciones, entre otros.
También existen hechos econdémicos que no se derivan de una transaccion, sino

“TCONTADURIA GENERAL DE LA NACION. Op. cit. Parrafo.61. p. 24
%8 |bid. Parrafos 62 y 63. P 24,
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que son la manifestacion agregada de efectos por acciones del mercado, o de
procesos internos de la entidad contable publica.

Entonces, las operaciones se constituyen en la expresion contable de los hechos
econdmicos y se clasifican en reales y formales. Las operaciones reales se
refieren a hechos transaccionales y las operaciones formales a los hechos no
transaccionales. Asi, el desarrollo del proceso contable publico implica la
observancia de un conjunto regulado de principios, normas técnicas y
procedimientos de contabilidad.

Una particularidad del Plan de Cuentas de Contabilidad Publica Colombiano es
que ata las cuentas presupuestales a la contabilidad de la entidad. Dichas
cuentas tienen definidos los criterios de reconocimiento y revelacion de
transacciones, hechos y operaciones de la entidad contable publica, originados en
el proceso presupuestal, recaudo de ingresos no aforrados, reservas
presupuestales, cuentas por pagar y las vigencias futuras. Su ambito de
aplicaciéon abarca todas las entidades del Estado, a excepcion de las sociedades
de economia mixta que no tengan el régimen de empresas industriales vy
comerciales del estado y las entidades financieras, pero deben reportar a la
Contaduria General de la Nacién.

Asi, las cuentas de presupuesto constituyen la expresion contable de las
diferentes etapas del proceso presupuestal, desde la aprobacién hasta la
ejecucion; facilitan su seguimiento y control y permiten conocer en cualquier
momento el resultado de la ejecucion. A continuacion se describe el tratamiento
de cada una de las clases':

02 PRESUPUESTO DE INGRESOS

CONCEPTO APROBADO (DB) | POR EJECUTAR | RECAUDOS EN | EJECUCION [ EJECUCIONPOR | RECURSOS
(CR) EFECTIVO (CR) | EN PAPELES | RECONOCIMIENTO NO

(CR) (CR) AFORADOS
(DB)
INGRESOS TRIBUTARIOS 0202 0216 0223 02 0242 0243
INGRESOS NO TRIBUTARIOS 0203 017 0224 023 0242 0243
TRANSFERENCIAS Y APORTES 0204 [rat 0226 023 0242 0243
RECURSOS DE CAPITAL 0207 019 0227 023 0242 0243
CONTRIBUCIONES PARAFISCALES 0208 0221 0228 02 0242 0243
INGRESO POR FONDOS ESPECIALES 0209 0222 0229 02 0242 0243

DISPONIBILIDAD INICIAL 0213 023

¥“Tomado de las presentaciones del seminario de la Contaduria General de la Reptblica “Nuevo marco
conceptual del PGCP. Actualizacién de la normativa para la preparacion y presentacién de la informacion
contable publica”.
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02 PRESUPUESTO DE INGRESOS —

RECONOCIMIENTOS VIGENCIA ANTERIOR

CONCEPTO RECONCCIMIENTOS | POR EJECUTAR RECAUDOS POR
VIGENCIAS VIGENCIAS RECONCCIMIENTOS
ANTERIORES (DB) ANTERIORES (CR})
(CR)

INGRESOS TRIBUTARIOS 0252 0253 0254
INGRESOS NO TRIBUTARIOS 0252 0253 0254
TRANSFERENCIAS Y APORTES 0252 0253 0254
RECURSOS DE CAPITAL 0252 0253 0254
CONTRIBUCIONES PARAFISCALES 0252 0253 0254
FONDOS ESPECIALES 0252 0253 0254

03 GASTOS DE FUNCIONAMIENTO DE LA

CONCEPTO APROBADOS | POR EJECUTAR | COMPROMETIDOS | CELIGACIONES PAGOS EN EJECUCION
ICR]) (DB} (DE} (DB} EFECTIVC (DE) SIN FLUJC
EFECTIVO
(DB}
GASTOS DE PERSONAL 0320 0331 0350 0360 0370 0378
GASTOS GENERALES Lkrs] 033z 035 0361 0371 nara
TRANSFERENCIAS CORRIENTES 0322 0334 03252 0362 0372 nara
TRANSFERENCAIS DE CAPITAL 0324 0335 0253 0363 0373 0aTe
GASTOS DE COMERCIALIZACION Y
PRODUCCION 0325 0338 0354 0364 0374 037a
OTROS GASTOS DE FUNCIOMAMIENTC 0326 0337 0355 0315 0375 0378
CALCULD DISPONIBILIDAD FINAL nsze
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GASTOS DE INVERSION DE LA VIGENCIA

05 - APROBADOS 06 - EN EJECUCION 07 - PAGADOS

SECTOR APROBADOS | POR EJECUTAR | COMPROMETIDOS | OBLIGACIONES PAGOS EN EJECUCION
(CR) (DB} (DE) (DB} EFECTIVO (DB} | SIN FLUJD
EFECTIVO
(DB}
DEFENSA ¥ SEGURIDAD 0530 0555 0830 0655 0720 0755
INDUSTRIA ¥ COMERCIO

SALUD

COMUNICACIONES
ENERGIA

TRANSPORTE

EDUCACION

JUSTIC 1A

MEDIO AMBIENTE

GORIERNC

AGROPECUARIO

SANEMAIENTO BASICO
TRABAJO ¥ SEGURIDAD SOCIAL
VIVIENDA

DESARROLLO COMUNITARIO
ARTE Y CULTURA
REACREACION Y DEPORTES
OTROS SECTORES 0547 0572 0647 1672 0747 0772

08- RESERVAS Y CUENTAS POR PAGAR

CONCEPTO CONSTITUIDAS |POR EJECUTAR /[ OBLIGACIONES PAGADAS |
(CR) PENDIENTES (DB) CANCELADAS
CANCELAR (DB} (DB)
RESERVAS PRESUPUESTALES 0830 0835 0840 0845
CUENTAS POR PAGAR 0850 0855 0860

09- VIGENCIAS FUTURAS

CONCEPTO APRCBADAS PCR INCORPORADAS EN
(CR) INCORPORAR AL| LAVIGENCIA (DB)
PRESUPUESTO
(DB)
COMPROMISOS DE VIGENCIAS
FUTURAS 0930 0935 0940
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3.3.2 El proceso contable general™. Durante un periodo contable (un afio) se
cumple un ciclo que comprende las siguientes fases: apertura, registro de los
hechos contables y cierre.

Cada fase posee unas caracteristicas particulares, algunas especificamente
técnicas, pues no resultan de ningun hecho econdmico sino que se requieren para
realizar un analisis periddico de la empresa, estos registros se denominan ajustes.
Estas tres fases se repiten sucesivamente en el orden expuesto, de forma ciclica:
al término de una (cierre) comienza nuevamente la otra (apertura).

Ciclo contable

Actividad
econémica

Actividad
Econémica

Actividad
Econémica

Ejercicio
20x8

Ejercicio
20x9

Ejercicio
20x7

» »
>

. »
» »

1

1

1
n !
>
1
1

Apertura Cierre Apertura Cierrt Apertura Cierre

Fuente: Sierra et al.

3.3.2.1 Fases de inicio o apertura de la contabilidad™. Es la contabilizacién de
los activos y pasivos al inicio del periodo y se denomina “asiento de apertura”.
Asi, el asiento de apertura es el punto de partida para todo el ejercicio; a partir de
éste se aplicaran los registros de las transacciones que afectaran y modificaran la
estructura del balance.

El balance puede presentar variaciones de acuerdo con su situacion genérica:

e Si se trata del inicio de una nueva empresa, el estado del balance inicial
contiene las escrituras de constitucion de la misma.

e Si el balance inicial coincide con el final del anterior, que es el mas
constante, y muestra una ruptura ficticia de la actividad econémica.

Este es el balance inicial, representa los elementos patrimoniales al inicio de un
ejercicio econdmico.

Se puede presentar en forma de lista vertical:

05IERRA. Op. cit.
bid. p.196.
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ACTIVO XXX
Total activo $XXX
PASIVO XX
PATRIMONIO X

Total Pasivo + patrimonio $XXX

También se puede expresar como cuenta u horizontal:

PASIVO

ACTIVO
PATRIMONIO

Total activo = | Total Pasivo + patrimonio

3.3.2.2 Fase de desarrollo o registro de los hechos contables'?. Durante esta
fase las entidades realizan operaciones o transacciones financieras de diferentes
caracteristicas, operaciones que son capturadas por el sistema contable para
luego ser clasificadas en cuentas y realizar el proceso de agregacion. El Sector
Publico estd compuesto por entidades de caracter heterogéneo, que van desde
Empresas Industriales y Comerciales del Estado dedicadas a la comercializacion
o transformacion de productos hasta Ministerios que cumplen funciones sociales
como el de Educacion o el de Defensa, las cuales independientemente de su
naturaleza tienen que realizar transacciones financieras para el cumplimiento de
sus funciones.

Segun Sierra, todo movimiento contable, por minimo que sea, debe ser
considerado y contabilizado en la partida doble y especificar su vertiente
econdmica y financiera, asi como las repercusiones que tiene sobre el patrimonio
de la entidad. Se deben hacer balances periddicos para detectar posibles errores
antes de llegar a la fase de cierre. Para poder llevar a cabo este procedimiento, la
empresa constituye un proceso ciclico; pero éste también va ligado a la actividad
especifica de la entidad.

Las principales actividades de las Entidades Publicas se realizan alrededor del
financiamiento, a través del presupuesto publico, con el objetivo de cubrir
necesidades sociales como salud, educacion, defensa, desarrollo econdmico,
proteccion al medio ambiente y otras. Sin embargo algunas entidades se financian
con recursos propios como las Empresas Industriales y Comerciales del Estado,
como ECOPETROL, La Empresa de Teléfonos de Bogota, Empresas Publicas de
Medellin, y otras. Existen también entidades que tienen financiamiento mixto, es
decir reciben recursos del presupuesto y generan recursos propios, como el caso
de las universidades en donde su financiamiento proviene de transferencias del
Gobierno Nacional (recursos publicos), el cobro de matriculas, consultorias y
trabajos de investigacion (recurso propios).

21bid. p.197.
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3.3.2.3 Fase de cierre del ejercicio’™. Esta fase sintetiza y representa la
situacion financiera, los resultados de la actividad y la capacidad de prestacion de
servicios o generacion de flujos de recursos, en estados, informes y reportes
contables confiables, relevantes y comprensibles. Es la ultima fase y se trata de la
realizacion de operaciones para el cierre de las cuentas y la contabilidad para la
obtencion del resultado con el objetivo de elaborar los estados financieros que
mediran la situacién financiera y los resultados de la entidad durante el periodo

Después de analizar el balance de comprobacion final se pueden distinguir unas
claras etapas para el ajuste y su anotacién: elaboracion del inventario fisico y
adecuacion de saldos; clasificacidon de las cuentas de acuerdo al PGCP; cierre de
las cuentas de resultado; ajustes estimados; calculo del resultado; y cierre de la
contabilidad

e Elaboracion del inventario fisico debidamente valorizado™*. Se realiza
mediante un recuento fisico que pondra en evidencia la composicion real de los
elementos del patrimonio en un momento determinado.

Después de elaborado el inventario se comparara con el resultado del mismo y
los datos arrojados en el balance de comprobacién confeccionado al final del
registro permitiran establecer diferencias entre las dos. Se pueden encontrar
diferencias en cualquier cuenta ,pero las mas frecuentes son las de las cuentas
de inventarios por deterioro o pérdida, y Caja que se producen en el arqueo de la
caja

Otro factor mas concreto permitira determinar el estado de los elementos
patrimoniales que no se encuentran totalmente contabilizados como suele ser el
caso de los inventarios. El ajuste contable muestra qué elementos se deben dar
de baja al inicio del periodo y se lleva a la cuenta “Provision para la proteccion de
inventarios”.

e Clasificacion de las cuentas de acuerdo con el PGCP. En este paso se
senalan correctamente las cuentas clasificadas en orden a su liquidez en el activo
corriente, luego el activo no corriente, posteriormente los pasivos corrientes y se
cierran los pasivos a largo plazo y, por ultimo, las cuentas de patrimonio.

e Ajustes estimados'®. Los ajustes estimados se realizan cuando las perdidas
de valor afectan los activos de la empresa y se debe establecer el estado real de
los activos al momento del cierre del ejercicio.

531hid. p.198.
bid. p. 199.
31bid. p. 206.
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Existen dos clases de circunstancias

a) Hechos aun no contabilizados de los cuales se conocen sus datos y los efectos
que han causado tanto en activos como en pasivos. Como en el caso de la
depreciacion de activos fijjos o las amortizaciones predeterminadas de otros
activos como intangibles o de cierto tipo de recursos naturales.

b) Hechos de los cuales no se conocen todos los datos o si seran incluidos
finalmente en el ejercicio a pesar de haber ocurrido y ser imputables al periodo
del ejercicio. Por ejemplo, los pasivos contingentes o el calculo de cuentas que
podrian ser incobrables.

e Célculo del resultado del ejercicio’®. Al realizar los ajustes, las correcciones
etc., se logra que las cuentas se encuentren con los datos precisos referentes al
periodo del ejercicio de la empresa, y se procede a realizar el cierre de los
ingresos, gastos y costos del periodo contable con el fin de obtener el calculo del
resultado del mismo. En concreto, se trata de trasladar los saldos de las cuentas
de gastos al crédito y las cuentas de ingreso al débito, tal como se muestra en el
siguiente gréfico:

D Gastos H D Ingresos H
Cerrar
Gastos Cerrar
Ingresos
‘iierre de Ingresos, Gastos y CostosT—
D H
Trasladar. Trasladar
Gastos Ingresos

Fuente: Sierra G. Et.al.

De esta operacion se obtendra un resultado sin impuesto, el cual sera
determinado después de establecer el resultado de las operaciones (utilidades o
pérdidas) al cual se le aplicara la tarifa impositiva.

0bid. p. 222.
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e Cierre del ejercicio’™. Una vez efectuados los movimientos y al obtener el
resultado se continda con el traslado de la utilidad o la pérdida a las cuentas
patrimoniales.

3.4 Caso practico. Para el 1 de febrero del afio 20x2, inicia labores el Ministerio
de la Paz, aprobado mediante Ley 182 de Julio de 21X1. El presupuesto asignado
por el Ministerio de Hacienda es de $140.000.000.000 de pesos M/CTE. Este fue
transferido al Ministerio para el inicio de sus operaciones. También se ha
autorizado al Ministerio para comercializacion de productos artesanales por
reinsertados y victimas de la violencia.

La entidad aprueba el siguiente presupuesto de ingresos y gastos en grandes
rubros de clases presupuestales para la vigencia 20x2:

PRESUPUESTO DE INGRESOS
Ingresos por ventas de Artesanias
Aportes recibidos de gobierno nacionales
Donaciones Organismos internacionales
TOTAL PRESUPUESTO DE INGRESOS

PRESUPUESTO DE GASTOS
Gastos de Funcionamiento
Sueldos de personal de némina
Gastos de Representacion

Auxilio de transporte

Prima de Servicios

Subsidio de Alimentacion

Prima de Vacaciones

Prima de Navidad

Auxilio Funerario

Auxilio de Maternidad

Bonificacién Especial por Recreacién
Servicios Personales Indirectos
Personal Supernumerario
Honorarios

Remuneracion por Servicios Técnicos

Contribuciones Inherentes a la némina sector

privado
Caja de Compensacion
Cesantias

Empresas promotoras de Salud (Serv.Médicos)

Fondos de Pensiones
ICBF
Accidentes de Trabajo

Ybid. p. 222.
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40.000.000.000,00
100.000.000.000,00
10.000.000.000,00
150.000.000.000,00

19.500.000.000,00
6.825.000.000,00
390.000.000,00
9.750.000.000,00
2.925.000.000,00
17.250.000.000,00
20.700.000.000,00
1.755.000,00
17.550.000,00
3.900.000,00

15.000.000.000,00
9.450.000.000,00
5.292.000,00

780.000.000,00
1.624.350.000,00
2.340.000.000,00
2.632.500.000,00
390.000.000,00
19.500.000,00



Sena 585.000.000,00
GASTOS GENERALES
Adquisicién de Bienes

Compra de Equipo 5.000.000.000,00
Inventario de mercancias 500.000.000,00
Adquisicién de Servicios
Mantenimiento 610.003.000,00
Servicios Publicos 305.001.500,00
Arrendamientos 225.000.000,00
Comunicaciones y Transporte 9.303.149.400,00
Seguros 550.000.000,00
GASTOS DE INVERSION
Construccioén de sede 36.816.999.100,00
Compra de Muebles y enseres 5.000.000.000,00
Compra Vehiculos 1.000.000.000,00
150.000.000.000,00

a) Se abre una cuenta con la transferencia del Ministerio de Hacienda por un
Valor correspondiente a una doceava parte del total.

b) Se reciben donaciones de la ONG Angeles por un valor de $650.000.000.

c) En el mes uno se hace un analisis pormenorizado del presupuesto y se decide
incrementar las inversiones en edificios por $2.000.000.000, monto aprobado por
el ministerio de Hacienda y agregado al presupuesto inicial.

d) Se realizan los siguientes contratos:

e Se firma contrato de arrendamiento con un canon de $50.000.000 mensuales.
Se pagan por anticipado tres meses.

Construccion de la primera fase del edificio por valor de $15.000.000.000

Se adquiere automoviles por valor de $500.000.000.

Se compran equipos de oficina por $1.000.000.000.
e Se adquieren muebles y enseres por $3.000.000.000

e) Se pagan los salarios del personal de ndmina por una catorceava parte del
presupuesto asignado.

f) Se efectuan las estimaciones correspondientes a las prestaciones sociales.
g) Se cancelan los aportes a seguridad social y parafiscales.

h) Se firman pélizas de seguro por $250.000.000.

93



i) Se pagan servicios publicos por $34.000.000

j) Se realizan gastos de comunicaciones y transporte por $800.000.000.
k) Se compran artesanias por $250.000.000

l) Se vende mercancias por $50.000.000, en efectivo.

m)Se devuelve mercancia por $10.000.000. Este pago se habia hecho en
efectivo.

n) Se vende mercancias por $30.000.000. 50% a crédito y 50% en efectivo.
0) Se deposita en el banco la suma anterior.

p) Se vende mercancia por $ 20.000.000. A crédito.

q) Se recauda la cuenta a crédito (m) por $15.000.000

r) Nos devuelven mercancia por $2.000.000 que habian pagado en efectivo.

s) Compramos un terreno por $200.000.000. De los cuales se paga la mitad en
efectivo el resto a 180 dias.

t) Se hacen inversiones en un CDT, por $1.000.000.000.
u) Se compran acciones a la compaifia Monterrey por $500.000.000

v) Se compran en efectivo articulos de papeleria y utiles de escritorio por
$100.000.000.

Se pide:

e Registrar las ejecuciones presupuestales activas y pasivas del Ministerio
e Realizar las contabilizaciones de acuerdo al PGCP del 2007.
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ANALISIS DEL MODELO DEL PLAN GENERAL DE CONTABILIDAD PUBLICA
COLOMBIANO

Objetivo. Comprender las diferentes caracteristicas del modelo del Plan de
Contabilidad Publica actual. De tal forma que el estudiante identifique el marco
regulatorio de la contabilidad publica y su aplicacion en el momento de la
elaboracion de la contabilidad.

Introduccion. El esquema de marco conceptual y modelo instrumental se
encuentra presente desde la primera version del Plan General de Contabilidad de
1995. Sin embargo, su real dimensién no se hizo explicita en ese momento, solo
se retomo la vision de derivar la normativa y los procedimientos de un soporte
tedrico que legitimara el grado de consenso alcanzado para su elaboracion y el
apoyo del organismo responsable de la emision de los criterios.

Con la reforma del ano 2000, el concepto de “marco conceptual’” se hace mas
expedito, en la medida que incorpora elementos fundacionales del avance
investigativo de la contabilidad en el ambito internacional, con sus diferencias
relacionadas a las condiciones sociales, politicas, economicas y de reporte
propias de Colombia. Solo asi se puede ver la verdadera dimensién que adquiere
para el sector publico y su rendicién de cuentas.

La estructura de este marco conceptual del PGCP acepta, aunque no la desarrolla
plenamente, una metodologia deductiva para su construccion. Metodologia que
parte de la descripcion de los rasgos caracteristicos del entorno que se presentan
bastante reducidos y omite los del sistema de informacion, para a partir de ellos
definir principios, normas técnicas y procedimientos especificos. Como variante
del esquema tradicional, se centra en el producto final del sistema; es decir, en la
informacion contable publica, mientras que otros modelos deductivos se centran
en las caracteristicas del propio sistema.

Para el afio 2007 se presenta una nueva reforma al marco conceptual. Alli se
consideran como punto de partida las premisas postulacionales, en la forma de
exigencias del entorno y del sistema de informacién, y los objetivos individuales
de los usuarios, como otras propuestas. De manera implicita procura satisfacer
las necesidades de informacion genéricas de las distintas organizaciones o
grupos de usuarios que se consideran con prevalencia y orientacion hacia el
cumplimiento de las premisas iniciales. Los usuarios pueden disponer y
determinar los tipos, los usos y las restricciones de la informacién que reciben
actualmente y requieren para la satisfaccion de nuevas demandas y necesidades.
Los usos de tal informacion no son estaticas, ni siquiera usuarios ubicados en el
mismo grupo dan el mismo uso a los reportes; por ello, el sistema ha de
considerar su mejoramiento permanente.

En medio de su estabilidad en el tiempo, la flexibilidad esta determinada por el
mismo entorno y las necesidades de informacion insatisfechas. Esto obliga a una
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revision continua del Plan, labor que incumbe en particular a la CGN, pero en la
que deben contribuir expertos, profesionales y estudiosos de la disciplina
contable, bien con sus aportaciones personales o por medio de las instituciones
que los agrupan. De otra parte, es en realidad importante el papel de la
Universidad en la preparacion del recurso humano que intervendra en el futuro
rumbo de la Contabilidad..

4.1 PRIMER PLAN DE CONTABILIDAD PUBLICA 1995

La contabilidad de tipo gubernamental descrita en apartados anteriores no fue
acogida por los entes publicos para procesar su informacion financiera. De tal
manera que gran parte de las entidades carecian de este sistema contable, dado
que su estructuracion en el ambito nacional tuvo multiples dificultades.

El modelo de contabilidad que emitia el Balance del Tesoro y de la Hacienda era
un modelo valido, en tanto fue concebido como contabilidad por fondos y su
objetivo no consistia en medir el patrimonio de un pais o unos entes publicos
determinados, sino el de controlar la provision de los fondos para el cumplimiento
de las funciones de las entidades publicas. Sin embargo, tal modelo no tuvo la
acogida ni el funcionamiento adecuado, pues la estructura administrativa del
sector publico no se correspondia con la informacion producida por los diferentes
entes en el ambito nacional y territorial. Ademas, no existia ningun tipo de sancién
explicita por no llevar contabilidad, s6lo su caracter de obligatoriedad; es decir,
que se aprovecho la falta de voluntad politica y en ciertos términos la maldad
administrativa para el fracaso de ese sistema.

En virtud de lo anteriormente descrito, se aprueba el primer plan de contabilidad
publica de tipo patrimonialista para Colombia con la Resolucién 4444 del 21 de
noviembre de 1995 de la Contaduria General de la Nacion. Con esta resolucion
se avanza en la normalizacion contable: se pasa de la elaboracion de los
Balances del Tesoro y de la Hacienda a la Planificacion Contable Publica de
modelo patrimonialista. Asi, se estructura el Plan General de Contabilidad Publica
Colombiano integrado por dos componentes: el marco conceptual de la
informacion contable publica, integrado por enunciados, definiciones y normas
que fijan las pautas necesarias para el reconocimiento de los hechos contables
hasta su revelacién mediante el suministro de informacién util para los usuarios.
El modelo instrumental, como segundo componente, comprende: a) el catalogo
general de cuentas que desarrolla su estructura en cinco niveles y con seis digitos
conforman un codigo contable; asimismo, presenta la descripcidon y dinamica de
las cuentas y b) el manual de procedimientos tendiente a presentar
razonablemente las operaciones de los entes publicos'®.

El primer marco conceptual desarrollé los postulados de confianza publica, de
confiabilidad y de utilidad. Para satisfacer las necesidades de los usuarios de la

158. Contaduria General de la Nacion. Plan General de la Contabilidad Piblica.1996. Imprenta Nacional de
Colombia.Cap.6.p.1.
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informacion contable, el plan se propone diversos fines: cultura ciudadana,
gestion, control y analisis y divulgacion. Es asi como los usuarios de la
informacion contable publica, segun el plan, se agrupan en los organismos de
representacion politica, las autoridades economicas, los organismos de gestion
del nivel nacional, los organismos de control, los organismos jurisdiccionales, los
organismos de gestion del nivel territorial, los organismos electorales, otros
organismos que manejen o administren recursos publicos y personas juridicas y
naturales.

Las caracteristicas del plan comprenden "las condiciones que debe cumplir y las
cualidades con que cuenta la informacion contable publica, como elementos
imprescindibles en procura de satisfacer necesidades especificas de los usuarios,
garantizando los niveles maximos de confiabilidad"’. Se establecen como
condiciones para el postulado de confiabilidad de la informacién contable publica
el hecho de que sea integra y verificable; para el postulado de utilidad de la
informacion contable publica, que sea oportuna, productiva y unica. De otro lado,
las cualidades del postulado de confiabilidad de la informacion contable publica
son racionalidad, precision y objetividad. Para cumplir con el postulado de utilidad
de la informacion contable debera ser pertinente, comprensible, comparable y
moderada.

En el marco conceptual también se establecen principios de contabilidad publica,
conceptos basicos y pautas generales que regiran la elaboracion de la
contabilidad a fin de ser analizadas e interpretadas por los diferentes usuarios de
la informacién financiera de los entes publicos'®. Tales principios son: equidad,
universalidad, esencia sobre la forma, control y cumplimiento de las normas
legales.

El plan enuncia, como conceptos fundamentales, las normas generales que
delimitan el proceso contable: el ente publico, el reconocimiento de hechos y las
actividades especificas, la gestion continuada, la unidad de medida, la valuacién,
la causacion, la prudencia, la consistencia, la no-compensacion, la revelacion
plena, los hechos posteriores al cierre y el periodo contable™®’.

De otra parte, “las normas técnicas de la contabilidad publica regulan los procesos
de identificacion, clasificacion, registro y valoracion de los hechos financieros,
econdmicos y sociales; y disponen los criterios de revelacion de la informacion de
los entes publicos”'®?.

Los estados contables del ente publico como outputs del sistema contable se
dirigen a ofrecer informacion util a los diversos usuarios interesados. Los estados
contables del ente publico identifican los elementos de: activo, pasivo, patrimonio

1591bid. Cap. 5
160lbid. Cap. 5
161lbid. Cap. 5,
162Ibid. Cap. 5,

p. 5.
p.7.
p.9
p. 15.
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publico, ingreso, gasto, costo, cuentas de orden y cuentas de planeacion y
presupuesto. Los estados contables diferencian los de naturaleza cualitativa de
los de naturaleza cuantitativa y las notas a los estados contables'®’. De manera
adicional, los informes complementarios o especificos, suministran informacion en
relacion con las particularidades en el cumplimiento del objeto social de las
entidades de forma comparativa con el afio inmediatamente anterior'®.

Asimismo, el plan enuncia normas técnicas relativas al reconocimiento y la
valuacion: normas técnicas relativas a los activos, normas técnicas relativas a los
pasivos, relativas al patrimonio publico, normas técnicas relativas a las cuentas de
actividad financiera, economica y social y normas técnicas relativas a las cuentas
de orden. El plan también emite normas técnicas relativas a las cuentas de
planeacion y presupuesto, en las cuales se detallan las normas acerca de
ingresos y gastos en los presupuestos de funcionamiento e inversion.
Finalmente, las normas técnicas relativas a libros de contabilidad se refieren a la
clase de libros que se deben utilizar, su diligenciamiento y la conservacion,

custodia y tenencia de los libros'®.

El Plan General de Contabilidad Publica establece como objetivo general “lograr
la uniformidad, centralizacion y consolidaciéon de la contabilidad publica, para
atender las necesidades de informacién en los procesos de gestion y de control,
en procura de la eficacia de la administracion publica”®®.

De manera consecuente, presenta los objetivos especificos: 1°. Suministrar
informacion contable, confiable y oportuna que revele la situacidn financiera,
econdmica y social de los entes publicos. 2°. Promover una mayor participacion
ciudadana en los temas de gestion financiera, economica y social, a través de la
Informacién Contable Publica. 3°. Determinar las normas generales y técnicas que
permitan llevar la contabilidad en el sector publico y la contabilidad General de la
Nacién. 4o0. Propender por la transparencia de la gestion en la administracion
publica, a través de su examen de control peridédico. 5°. Interpretar la realidad
cuantitativa y operacional del estado, como apoyo de los planes y decisiones de
politica a escala local, territorial y nacional. 6°. Dotar al Estado de instrumentos
que permitan enfrentar el proceso de modernizacion administrativa financiera
publica y coadyuvar en la eficacia de la gestion de la hacienda publica a todo
nivel, definiendo indicadores de gestién y elaborando andlisis econdmicos
generales y sectoriales, en donde los entes publicos han realizado inversiones o
ejecutado gastos. 7°. Servir de instrumento de informacion econémica para la
elaboracidon de las estadisticas de las finanzas publicas y, por ultimo, promover

una moderna cultura contable para la gestién publica’’.

163Ibid.

164lbid. Cép. 5, p. 18.
165Ibid. p. 1-7.

1661bid. Capitulo 3. p. 1-2.
1671bid. Capitulo 3. p. 2-3.
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Objetivos loables para modernizar el sistema de la informacion financiera del
sector publico colombiano. De tal manera pretende servir como instrumento de
control del gasto publico y de sus ingresos, con frecuencia sometidos a malos
manejos y a la gestion ineficiente de sus funcionarios. Otro aspecto que merece
especial atencion consiste en el suministro de una informacién eficiente vy
oportuna que sirva para la toma de decisiones en la administracién de los
recursos publicos, todo en mejora de los indicadores de eficiencia en el gasto
publico.

El modelo instrumental, segundo componente del Plan, comprende el catalogo
general de cuentas y el manual de procedimientos. El primero se constituye en un
instrumento para registrar las operaciones financieras, econémicas, sociales y
ambientales del ente publico, contiene una clasificacion flexible y la dinamica
utilizada y pormenorizada de las cuentas. El manual de procedimientos pretende
garantizar la razonabilidad de las cifras consignadas en los estados contables de
las actividades que conforman el sector publico.

El Catalogo General de Cuentas se encuentra conformado por cinco niveles de
clasificacion: Clase, Grupo, Cuenta, Subcuenta y Auxiliar. Dicho catalogo esta
integrado por clases: Activos, Pasivos, Patrimonio, Ingresos, Gastos, Costos de
ventas, Costos de produccion, Cuentas de orden deudoras, Cuentas de orden
acreedoras, Cuentas de planeacion y presupuesto.

El Plan General de Contabilidad Publica pretende, ademas, ser universal, flexible,
coherente y compatible. Es universal en tanto posee cobertura nacional, comun a
todos los entes publicos y estd en capacidad de suministrar informacién a los
distintos usuarios. Es flexible pues su estructura facilita la incorporacion y
asimilacion de los hechos econdmicos del sector publico. Su coherencia radica en
permitir relacionar e identificar los objetivos de los entes publicos, sin perjuicio que
estos realicen diferentes actividades y el caracter de compatibilidad lo da el hecho
de poseer la capacidad de unirse o integrase con otros modelos contables sin
perder su identidad'®.

4.2 LAS PRIMERAS REFORMAS AL PLAN GENERAL DE CONTABILIDAD
PUBLICA

El primer Contador General de la Nacion, Edgar Fernando Nieto, elaboré un
estudio titulado “Evolucion en el lenguaje contable del estado”. Alli se hace
referencia a la normativa que se adicion6 al Plan original, en busqueda de la
calidad de informacion publica y con lo cual se pretendia llenar espacios
conceptuales que permanentemente requieren los usuarios, de acuerdo con sus
necesidades y circunstancias del entorno. Sirve tal estudio como punto de partida
para presentar una descripcidn de las primeras reformas al Plan General de

1681bid. Cap. 3, p. 2y 3.
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Contabilidad Publica. A continuacion se sefalan las adiciones y los cambios mas
importantes respecto del Plan original de 1995.

La primera reforma al PGCP se realiza por medio de la resolucion 274 del 25 de

septiembre de 1997 e incorpora'®®:

= Circular externa 011 del 15 de noviembre de 1996. “Reconocimiento y
valuacion de los activos, correspondientes a los conceptos de depreciacion,
agotamiento, amortizacion y provision”.

= Circular externa 012 de 2 de diciembre de 1996. “Instrucciones para el registro
contable del proceso de causacién, recaudo y consignacion de los ingresos de la
nacion y conciliacién de saldos de operaciones reciprocas relacionadas”.

= Circular externa 013 del 2 de diciembre de 1996. “Instrucciones para el debido
reconocimiento, valuacion y revelacion de las operaciones financieras econémicas
y sociales”.

= Circular externa 014 del 17 de diciembre de 1996. “Notas a los estados
contables”.

= Circular externa 015 del 30 de diciembre de 1996. “Instrucciones para el
registro de las cuentas de presupuesto clase cero”

= Circular externa 016 del 30 de diciembre de 1996. “Aplicacién de los ajustes
por inflacién”.

El marco conceptual de PGCP fue modificado con la resolucién 040 de 15 de
marzo de 1999. Resolucién que fue seguida, entre otras, por las siguientes
normas: '"°

= Circular externa 019 del 6 de noviembre de 1997.”Normas técnicas relativas a
la valoracion de las inversiones a precios de mercado”.

= Circular externa 023 del 16 de marzo de 1998. “Reconocimiento de los
recursos naturales y del ambiente”.

= Circular externa 024 del 24 de junio de 1998. “Sobre pasivo pensional”

= Circular externa 025 del 18 de agosto de 1998. “Medidas para adecuar los
sistemas de informacion contable para el afio 2000”

= Resolucidon No. 320 del 14 de diciembre de 1998. “informacién sobre el control
interno contable”

169 NIETO SANCHEZ, Edgar Fernando. Evolucion en el lenguaje contable del Estado. En: Legis del
Contador. Bogota. (ene. — mar., 2000); p. 89-97.
1701bid.
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= Circular externa 029 del 18 de febrero de 1999. “Ildentificacién de los bienes
inmuebles que poseen las entidades publicas del pais”

= Resoluciéon No. 373 del 20 de diciembre de 1999. “Plazos para la presentacion
de la informacion financiera, econdmica y social a la Contaduria General de la
Nacién y otras obligaciones de informacion para los entes publicos de los niveles
nacional y territorial”.

= Resolucion No. 379 del 27 de diciembre de 1999. “Tratamiento contable de las
reservas probadas de hidrocarburos y la explotacion conferida a ECOPETROL.

43 EL SEGUNDO PLAN GENERAL DE CONTABILIDAD PUBLICA:
RESOLUCION 400 DE 2000

El nuevo Marco conceptual reestructura el Plan Contable anterior y explicita
aspectos de la contabilidad publica antes no percibidos. Inicialmente, establece
los aspectos metodoldgicos al describir las caracteristicas del sector publico
colombiano, los atributos del sistema nacional de contabilidad publica. Estos
desarrollan los postulados, los objetivos, los usuarios, las caracteristicas, los
requisitos, los principios y las normas técnicas de la contabilidad publica.

Es preciso sefalar que los aspectos metodolégicos introducidos con la reforma
indican las caracteristicas del sector publico colombiano, como una aproximacion
al entorno del marco conceptual; pues no se define el concepto de entidad
contable publica ni sus condicionantes, elementos fundamentales para la
construccion del sistema contable. El sujeto contable constituye la unidad basica
informativa, centro nodal de la construccion. Unidad que se encuentra
influenciada por el entorno econdémico, juridico y social. De su definicion depende,
en buena parte, hacer claridad acerca de los propdsitos que orientan el sistema
contable hacia la satisfaccién de los objetivos y de las necesidades de los
distintos usuarios. A pesar de ser un elemento considerado en casi todos los
ambitos, y de manera habitual por la regulacién contable, es infortunada su
mencidon en la estructura conceptual. Esto ha permitido a la critica expresar
reparos contundentes acerca de la calidad de la metodologia adoptada y, por
ende, facilita comparaciones con otros modelos en el ambito mundial que se han
blindado frente a esta situacion.

De igual manera, con la reforma se incorporan los atributos del sistema nacional
de contabilidad publica. Se establecen los postulados de la contabilidad publica,
los cuales se modifican: pasan de ser tres en el PGCP de 1995 a dos. Se
mantienen el postulado de confiabilidad y el de utilidad social; se elimina el de
confianza publica.

De igual modo se reorganizaron los objetivos, de acuerdo con las diferentes
necesidades de los usuarios. Se agruparon en cuatro categorias: a) de gestion, b)
de control, ¢) de cultura ciudadana y d) de analisis y divulgaciéon. Se eliminaron el
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objetivo general y los objetivos especificos del PGCP de 1995, pues se prestaban
a confusion frente a los de la Contabilidad Publica.

De otro lado, las caracteristicas'”" y los requisitos'’? de la informacién contable
publica se reunen en dos items diferenciados de los postulados. El primero
establece como caracteristicas que la informacion sea: a) racional, b) universal, c)
medible y d) comparable; el segundo requiere que la informacion sea: a)
oportuna, b) objetiva, c) consistente, d) relevante, e) verificable y f) comprensible.
El PGCP anterior reunia bajo el postulado de confiabilidad de la informacion
contable publica el conjunto de cualidades y condiciones de la informacion que se
le consideraban relacionadas.

El contenido, que guarda alguna coherencia légica con el método deductivo
cuanto que los escalones subsiguientes se van derivando de los precedentes,
define los principios contables como pautas orientadoras del proceder en el
proceso de generacidon de informacion. Referencia luego las normas técnicas que
permiten el reconocimiento, la medicién y la revelacién de las operaciones, en
tanto implican modificaciones a la riqueza neta de la sociedad en su conjunto; es
decir, los derechos, las obligaciones, los ingresos y los gastos.

El nuevo marco conceptual concreta los principios de contabilidad publica en los
siguientes términos: reconocimiento, causacion, registro, revelacion, gestidon
continuada, esencia sobre la forma, prudencia, no-compensacion, asociacion de
ingresos costos y gastos, hechos posteriores al cierre y periodo contable. El
anterior PGCP establecia dos categorias diferentes: a) los principios de
contabilidad publica, constituidos por: equidad, universalidad, esencia sobre la
forma, control y cumplimiento de las normas legales y b) las normas generales,
conformadas por: ente publico, reconocimiento de hechos y actividades
especificas, gestion continuada, unidad de medida, valuacion, causacion,
prudencia, consistencia, no-compensacion, revelacion plena, hechos posteriores
al cierre y periodo contable.

A continuacion se describen las normas técnicas de contabilidad publica en siete
categorias: normas técnicas relativas a: 1) los activos, 2) los pasivos, 3) la
actividad financiera, econémica o social, 4) las cuentas de orden, 5) las cuentas
de planeacidén y presupuesto, 6) los libros de contabilidad y 7) los estados
contables, fiscales y econdémicos e informes complementarios de los entes
publicos. En el plan anterior, las normas técnicas de contabilidad se encontraban
agrupadas en cuatro categorias: a) relativas a los estados contables e informes
complementarios, b) relativas al reconocimiento y valuacion, c) relativas a las
cuentas de planeacion y presupuesto y d) relativas a los libros de contabilidad.

El modelo instrumental sigue conservando la misma estructura; es decir, esta
conformado por el manual de procedimientos y el catalogo general de cuentas.

171 Contaduria General de la Nacién . Plan General de la Contabilidad Publica. 2000.
1721bid.
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Sin embargo, en el primero se establecen nuevos elementos, pues en el PGCP de
1995 sdélo se indicaba que la Contaduria General de la Nacion expediria con
posterioridad dicho manual. El nuevo PGCP establece un manual de
procedimientos relativos a: 1) los principios, 2) las normas técnicas de
contabilidad publica, 3) la presentacion de informacién y estados contables, 4) los
sistemas de informacion contable y 5) los desarrollos interinstitucionales
especificos. En cuanto al catdlogo de cuentas se define su estructura y, en
segundo lugar, las descripciones y las dinamicas. Aqui, las clases y los grupos
tienen la misma configuracién y en la descripcion y dinamica se establecen
algunas nuevas subcuentas que no habian sido contempladas en el PGCP
anterior.

A pesar de los esfuerzos por parte de los funcionarios de las entidades, el aspecto
de aplicacion practica del modelo contable publico no ha sido del todo afortunado.
En este sentido, se puede observar el proceso de mejoramiento continuo que ha
seguido la CGN; no sodlo se limita a la emision del PGCP, sino que ha tomado
acciones, en tanto se hacia prioritario que la informacion financiera de la
contabilidad publica reflejara los requerimientos fijados en el PGCP con el objetivo
de organizar las instituciones y corregir las fallas que habian aparecido en la
elaboracién de la contabilidad de las diferentes entidades del estado. Acciones
que permitirian que la contabilidad fuera util para los gestores de las entidades
publicas, asi como para otros usuarios

Persisten los problemas en la informacién y la toma de decisiones no se ha
nutrido suficientemente de los datos. Como se ha notado en el ultimo tiempo, el
pais requiere una Ley de saneamiento contable, y aun asi la calidad de la
informacion sigue siendo la preocupacion.

Finalmente, en la actualidad, la complejidad de las operaciones y el gran volumen
de la informacioén procedente de los flujos econdmicos, se puede transformar en
una masa inerme y, por lo tanto, no util para la toma de decisiones. De ahi que el
objetivo del proceso de saneamiento contable sea la busqueda de la
razonabilidad de los Estados Financieros, mediante la segmentacion y el estudio
cuidadoso y profundo de las cuentas; en especial en los puntos criticos del
balance con el propésito de hacerlo inteligible y confiable para la administracion
de todas las entidades del sector publico.

4.4 EL PLAN GENERAL DE CONTABILIDAD PUBLICA 2007. '"

El marco conceptual de la contabilidad publica en Colombia, representa un gran
avance en relaciéon con los precedentes descritos en capitulos anteriores. El

¥ CONTADURIA GENERAL DE LA NACION .Régimen de Contabilidad Ptblica. Plan General de
Contabilidad Pablica. Manual de Procedimientos, Catalogo de Cuentas. — CGC. Panamericana Formas e
Impresos S.A. Primera edicién. 2007.
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presente marco sigue un itinerario l6gico deductivo al construir una estructura de
conceptos basicos a partir de la realidad de la nacion colombiana; es decir, el
reconocimiento de su entorno, en sus aspectos juridicos, econdmicos, sociales y
su relacién con el Sistema Nacional de Contabilidad Publica. Es comprensible que
en el transcurso del tiempo se han ido modificando sus aspectos y, como es de
esperarse de acuerdo con las dinamicas cambiantes del medio, que este marco, a
pesar de ser una aproximacion valida, no sera el definitivo.

A continuacion se presentan los elementos constitutivos del nuevo marco
conceptual de la contabilidad publica en Colombia.

-

CARACTERIZACION DEL
ENTORNO DEL SECTOR
PUBLICO COLOMBIANO

1. Entorno Juridico

2. Entorno Econémico

3. Entorno Social

4. Entorno y Sistema Nacional de
Contabilidad Publica

/ 1. Entidad Contable Plblica

MARCO 2. Usuarios de la Contabilidad
CONCEPTUAL DEL Pablica
SISTEMA DE 3. Proceso Contable
CONTABILIDAD 4. Normalizacion y Regulacion de
PUBLICA la Contabilidad Publica
COLOMBIANO 5. Prop6sitos del  Sistema

Nacional de Contabilidad PUblica
6. Objetivos de la Informacion
Contable Publica

7. Caracteristicas Cualitativas de
la Informacién Contable Publica
8. Principios de Contabilidad
Pablica

9. Normas Técnicas de
Contabilidad Plblica

10 Estructura y Descripciones de

K las Clases

DE CONTABILIDAD

SISTEMA NACIONAL <
PUBLICA

El entorno juridico del Marco Conceptual determina el ambito de aplicacion al
partir del reconocimiento de la heterogeneidad del sector publico colombiano.
Pais donde el Estado divide sus funciones en las ramas del poder publico
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ejercidas, tanto en ambitos territoriales como nacional, y en los sectores central y
descentralizado; ademas de otros organismos autonomos definidos en su
ordenamiento juridico.

El entorno econdmico hace referencia a las entidades agrupadas en el gobierno
general y empresas publicas, en cumplimiento de sus funciones de asignacion de
bienes, redistribuciéon de renta y desarrollo econdbmico. En el entorno social se
sefala una economia de propiedad privada y de mercado en un sistema politico
de democracia participativa con el fin del cumplimiento de los propdsitos dictados
en la Constitucion Politica Colombiana. La sociedad colombiana exige informacién
relacionada con cuestiones sociales, ambientales, educativas, culturales, etc. El
Sistema Nacional de Contabilidad Publica se relaciona con el entorno general por
medio del Sistema Nacional de Contabilidad Publica que produce la informacion
de los diferentes intercambios econdmicos realizados por las entidades estatales
individualmente consideradas o en su conjunto para efecto de toma de decisiones
de los diferentes agentes interesados: la sociedad en general, los organismos de
control o los funcionarios publicos.

Posteriormente, en el Titulo Il del PGCP se establece la definicion del Sistema
Nacional de Contabilidad Publica, SNCP, cuyos propdsitos son: a) control que
supone el apoyo al control, interno y externo; b) rendicion de cuentas mediante la
cual el SNCP permite que los servidores publicos y los administradores de
recursos Yy/o patrimonio publicos rindan cuentas periddicamente; c) gestion
eficiente que indica como el SNCP apoya las decisiones de los gestores
responsables de desarrollar funciones de cometido estatal al emplear los recursos
y/o el patrimonio publicos de manera eficiente; y d) transparencia que deviene de
las exigencias sociales por una estructura democratica mediante la cual las
decisiones y el uso de los recursos sean transparentes y de conocimiento publico.

La caracterizacion del sistema comienza por la definicion de la Contabilidad
Publica: “una aplicacion especializada de la contabilidad que a partir de propésitos
especificos, articula diferentes elementos para satisfacer las necesidades de
informacion y control financiero, econémico, social y ambiental”. Asimismo, define
los elementos que componen el sistema'’® y advierte la necesidad de su
adecuada articulacion y sinergia para garantizar el logro de los propdsitos y de las
necesidades de los usuarios de la informacién contable publica.

1%E| ente regulador, Contaduria General de la Nacion; la regulacion contable ptblica, es decir el Régimen de
Contabilidad Publica emitido por el regulador; los sistemas electrénicos o manuales, soporte para la
construccién y conservacion de la contabilidad; los contadores puablicos responsables de la preparacion y
presentacion de la informacion; las entidades contables publicas que emiten y presentan informacion y sus
representantes legales en calidad de responsables; la informacién contable pablica, estructurada en diferentes
tipos de informes contables; los evaluadores internos y externos de la informacién, como los 6rganos de
control fiscal y las auditorias; y los usuarios de la informacion contable publica, entre ellos las autoridades de
control, de planeacion y gestion de las politicas publicas y la ciudadania.
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Luego, define la entidad contable publica como la unidad minima productora de
informacion caracterizada por ser una unidad juridica y/o administrativa y/o
econdmica que desarrolla funciones de cometido estatal y controla recursos
publicos. Su obligacién consiste en desarrollar el proceso contable y producir
estados, informes y reportes contables con base en las normas que se expidan.
Ademas, sefiala que, dada la naturaleza y finalidad de las entidades del Sector
Publico, por ausencia de lucro se entiende que no pretenden obtener
rendimientos economicos y financieros que aumenten el patrimonio de la entidad.
Cuando resultan excedentes, como consecuencia del desarrollo de las funciones
de cometido estatal, se revierten a la comunidad mediante la redistribucion de la
renta y la riqueza.

Reconoce como usuarios de la Contabilidad Publica a: la comunidad y los
ciudadanos'”, los organismos de planificacion y desarrollo de la politica
econdémica y social'’®, los 6rganos de representacion politica como el Congreso,
las Asambleas y los Concejos'’’, las instituciones de control externo'’®, las
propias entidades y sus gestores'’® a Contaduria General de la Nacion'®. Los
agentes nacionales o internacionales que entregan recursos para contribuir a la
financiacion o prestacion de servicios o que realizan inversiones en, y con, las

entidades del Sector Publico™’, otras personas naturales o juridicas'®.

En lo referente a la informacion debe dar cuenta del cumplimiento de la legalidad,
la situacion financiera, econémica, social y ambiental de las entidades del sector
publico, el logro de objetivos, metas y nivel de desempeio de las entidades del
Sector Publico en cumplimiento de las funciones de cometido estatal, el impacto
de la gestion y uso de los recursos publicos en el ambito econdmico, social y
ambiental, orientados a la intervencién en beneficio de la comunidad. Para su
produccion se adoptan criterios generales; sin embargo, cada emisor de
informacion debe sefialar los criterios particulares empleados en el
reconocimiento y en la preparacion de la informacién contable publica, sus
cambios y los efectos producidos en los resultados.

™ Tienen interés en informacion contable ptblica transparente que les permita conocer la gestion, el uso y la
condicidn de los recursos y el patrimonio publicos.

16Requieren informacion contable con el fin de orientar la politica ptblica y coordinar los cursos de accion
de las entidades del Sector Publico dirigiéndolas hacia el interés general.

"Exigen la informacion contable para conocer el uso de los recursos ptblicos con el fin de ejercer control
politico.

8Quienes, con base en el sistema de contabilidad y la informacién individual o agregada reportada por la
entidad contable publica, desarrollan controles de tipo fiscal.

"|nteresados en realizar seguimiento y control interno a sus operaciones por medio del sistema de
contabilidad, asi como preparar estados, informes y reportes contables con el fin de conocer su situacion
financiera, econémica, social y ambiental.

1%9para los fines de consolidacion y gestion de la informacion contable publica.

181Requieren informacién con el objeto de hacer seguimiento a la destinacién de los recursos, al
cumplimiento.

182Como fuente de compilacion, investigacion y divulgacion, de acuerdo con necesidades particulares.
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Posteriormente, define el Proceso Contable como “un conjunto ordenado de
etapas que se concretan en el reconocimiento y la revelacion de las
transacciones, los hechos y las operaciones financieras, econdmicas, sociales y
ambientales, que afectan la situacién, la actividad y la capacidad para prestar
servicios o generar flujos de recursos de una entidad contable publica en
particular”.

Establece, ademas, que el Régimen de Contabilidad Publica es el medio de
Normalizacién y Regulacion contable publica en Colombia. La primera consiste en
la identificacién de criterios homogéneos, transversales y comparables para la
preparacion, presentacion y conservacion de la informacion contable de un sector,
industria, regidn o pais. La regulacion consiste en el acto de autoridad por el cual
se exige la aplicacion y observancia de un criterio dado o un conjunto de criterios
o practicas de accion, en aras de conseguir o salvaguardar el bienestar general y
el interés publico. De lo anterior se puede deducir que el PGCP no se soporta
unicamente en la experticia o en la autoridad legal. Se fundamenta en preceptos
l6gicos y racionales que se contrastan con la realidad organizacional y el entorno
juridico, econdmico y social en el que se aplica. De igual manera, se puede
sefalar que ha sido armonizado con normas y practicas de mayor aceptacion en
el ambito internacional, en lo referente al Sector Publico'®?.

Puede resaltarse, ademas, que el PGCP contiene las pautas conceptuales que
deben observarse para la construccion del Sistema Nacional de Contabilidad
Publica (SNCP) y esta integrado por el Marco Conceptual y la estructura y
descripciones de las clases. Asimismo, el Manual de Procedimientos define los
criterios y las practicas que permiten desarrollar las normas técnicas y contiene
las pautas instrumentales para la construccion del SNCP.

De igual manera, indica que los objetivos de la informacion contable publica
buscan hacer utiles los estados, informes y reportes contables considerados de
manera individual, agregada y consolidada provistos por el SNCP, con lo cual
satisface el conjunto de necesidades especificas y demandas de los distintos
usuarios. En este sentido, el Marco Conceptual del Plan General de Contabilidad
Publica identifica como objetivos de la informaciéon contable: a) gestién publica,
implica que la informacion contable sirve principalmente a la entidad contable
publica que la produce y, de forma agregada y consolidada, para la gestién de los
sectores o subsectores a los que pertenece; b) control publico, permite su
ejercicio en dos niveles, interno y externo. —Esto implica la existencia de
diferentes modalidades de vigilancia sobre la gestion de los recursos publicos,
como el control interno, politico, disciplinario, fiscal y ciudadano—; y c¢) divulgacién
y cultura, satisface necesidades generales de informacion para adelantar estudios
e investigaciones que sean de conocimiento publico y generacion de cultura sobre
el uso de los recursos publicos.

183|_as normas locales han sido enriquecidas con los elementos internacionales aplicables al contexto local y
estratégicos para la interaccion del sector publico en un entorno globalizado.
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En relacion con las caracteristicas cualitativas de la informacién contable publica
sefala que se orienta a la satisfaccion, con equidad, las necesidades informativas
de sus usuarios reales y potenciales, quienes requieren que se desarrolle en
observancia de las caracteristicas cualitativas de confiabilidad, relevancia y
comprensibilidad. Las caracteristicas cualitativas garantizan la confiabilidad son la
razonabilidad, la objetividad y la verificabilidad. Con la relevancia se asocian la
oportunidad, la materialidad y la universalidad; y con la comprensibilidad, la
racionalidad y la consistencia.

De otro lado, define los principios de contabilidad publica como pautas basicas o
macrorreglas que dirigen el proceso para la generacién de informacion en funcion
de los propésitos del SNCP y de los objetivos de la informacién contable publica,
al sustentar el desarrollo de las normas técnicas, el manual de procedimientos y la
doctrina contable publica. Son diez los principios de contabilidad publica: gestidon
continuada, registro, devengo o causacion, asociacion, medicion, prudencia,
periodo contable, revelacién, no compensacion y hechos posteriores al cierre.

También indica cuales son las normas técnicas de contabilidad publica:

Normas técnicas relativas a las etapas de reconocimiento y revelacion de los
hechos financieros, econdmicos, sociales y ambientales. Precisan los criterios que
deben tenerse en cuenta al preparar y presentar la informacién para lo cual debe
considerar mediciones apropiadas a las caracteristicas y circunstancias que dan
origen a las diferentes transacciones, hechos y operaciones de la entidad
contable publica. Lo anterior implica que se puedan asociar claramente los
elementos de los estados contables (activos, pasivos, patrimonio, ingresos,
gastos, costos y cuentas de orden) que son afectados por los hechos; que las
expectativas de aplicacion y generacion de recursos para el cumplimiento de
funciones de cometido estatal sean ciertas o que pueda asegurarse que
aconteceran con alto grado de probabilidad; y que la magnitud de la partida pueda
ser medida confiablemente en términos monetarios o expresada de manera clara
en términos cualitativos, o cuantitativos fisicos. Para la valuacion se definen las
siguientes bases: costo historico'*, costo reexpresado, valor presente neto, costo
de reposicién, valor de realizacion, valor razonable'®. Este ultimo atiende las
tendencias internacionales.

Las normas técnicas relativas a los activos. Posteriormente, ofrece un listado de
componentes del activo y sefiala sus nociones y tratamiento contable: las
inversiones e instrumentos derivados, rentas por cobrar, deudores, inventarios

184E| cual sera objeto de actualizacién al hacer uso del costo reexpresado, Valor presente neto, Costo de
reposicion, Valor de realizacion y Valor razonable.

185 Se define como el precio que se pagaria por un activo o el importe por el cual se cancelaria un pasivo en
una transaccién realizada entre partes interesadas, conocedoras y que actlan en condiciones de independencia
mutua. Este valor puede determinarse en un mercado activo o por medio de una metodologia que tase dicho
valor.
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propiedades, planta y equipo, bienes de beneficio y uso publico e histéricos y
culturales, recursos naturales no renovables y otros activos.

Las normas técnicas relativas a los pasivos. Expone los grupos que las
componen: operaciones de crédito publico y financiamiento con banca central,
operaciones de financiamiento e instrumentos derivados, cuentas por pagar,
obligaciones laborales y de seguridad social integral, otros bonos y titulos
emitidos, pasivos estimados y otros pasivos.

Las normas técnicas relativas al patrimonio definido como el valor de los recursos
publicos representados en bienes y derechos, deducidas las obligaciones, para
cumplir las funciones de cometido estatal. Al igual que los casos anteriores se
establecen los criterios para el reconocimiento y revelacién. Ademas, sefala que
los factores que inciden en el comportamiento patrimonial, cuando generan
incrementos, se constituyen en superavit que, de acuerdo con su origen, puede
ser pagado'®, operacional'®’, de valuacion, donado'® e incorporado’®. De otro
lado, cuando generan disminuciones corresponden a la incorporacion de pasivos
y al reconocimiento, por parte de las entidades del gobierno general, de
provisiones, agotamiento, depreciaciones y amortizaciones, asi como el retiro de
las rentas por cobrar y los deudores, en los casos expresamente sefialados en las
normas técnicas aplicables. Los componentes del patrimonio son Hacienda
publica y el Patrimonio institucional.

Las normas técnicas relativas a las cuentas de actividad financiera, econémica,
social y ambiental se encuentran constituidas por ingresos, gastos, costos de
ventas y operacion y costos de producciéon. Estas cuentas también incluyen las
partidas extraordinarias. Al igual que los casos anteriores, en estas normas se
indican las definiciones y tratamiento contable.

Subsecuentemente, se presentan las definiciones y tratamiento de las cuentas de
orden y las normas técnicas relativas a las cuentas de presupuesto y tesoreria
compuestas por las cuentas de presupuesto de ingresos y tesoreria y las cuentas
de presupuesto de gastos. En otro aparte se entregan las normas técnicas
relativas a los soportes, comprobantes y libros de contabilidad que son
estructuras que sistematizan, de manera cronolégica y nominativa, los datos
obtenidos de las transacciones, los hechos y las operaciones que afectan la
situacion y la actividad de las entidades contables publicas. Los libros de

18Exceso originado en la venta de acciones o cuotas partes de interés social, respecto de su valor nominal.
187Se origina como consecuencia del reconocimiento de ingresos, gastos y costos relacionados con las
funciones de cometido estatal, en un periodo contable, mas los resultados de periodos anteriores que estan
disponibles.

88Comprende los bienes y derechos recibidos de terceros sin contraprestacion econémica, destinados a la
formacion bruta de capital, con independencia de la naturaleza del bien o derecho recibido.

1893e origina en el descubrimiento de reservas de recursos naturales no renovables, en el reconocimiento de
bienes que, por situaciones de legalidad, medicién u otra causa especial, no habian sido reconocidos en el
traslado de bienes y derechos de otras entidades contables publicas, siempre que constituyan formacién bruta
de capital para la entidad que los recibe y en los intangibles formados.
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contabilidad se clasifican en principales (Diario y el Mayor) y auxiliares (pueden
ser fisicos o virtuales).

Luego, se presentan las Normas técnicas relativas a los estados, informes y
reportes contables. Normas que articulan criterios para conseguir una
representacion razonable de la situacién, actividad y recursos de la entidad
contable publica. La informacion revelada en los estados, informes y reportes
contables en atencion a la condicion de materialidad, representa transacciones,
hechos y operaciones relevantes para el usuario. Adicionalmente, se establece la

cuantia para determinar la materialidad el caso de la cuantia'®.

Los estados, informes y reportes contables deben certificarse, mediante firma, por
parte del representante legal de la entidad, asi como por el contador publico
responsable de su preparacion. Los estados contables basicos son el Balance
General, el Estado de Actividad Financiera, Econémica, Social y Ambiental, el
Estado de Cambios en el Patrimonio y el Estado de Flujos de Efectivo. Las notas
a los estados contables basicos forman parte integral de los mismos. Estos deben
presentarse en forma comparativa con los del periodo contable inmediatamente
anterior.

Asimismo se sefialan otros informes como los Estados contables consolidados,
los Informes contables especificos, entre los que se encuentran Informe de costos
de produccidn, los Informes contables por segmentos y los Informes contables
complementarios, divididos, a su vez, en Informe de objetivos, Informe cuadro de
mandos o tablero de control, Informe de operaciones efectivas de caja, Informe de
ahorro, inversion y financiamiento, Informe de fuentes y usos del ingreso, Informe
de variacion patrimonial, Informe de produccion o valor agregado y Reportes
contables.

De otro lado, se enuncian las Normas técnicas relativas a los hechos posteriores
al cierre. Frente estos ajustes se establecen la necesidad de verificar su
materialidad y la evidencia sobre las condiciones y existencia de un activo, pasivo,
ingreso, gasto o costo a esa fecha. El ajuste de una provisién y el reconocimiento
de un pasivo sobre el cual ya se habian constituido estimados.

Finalmente, se establece la estructura y descripciones de las Clases como base
de planificacion del Régimen de Contabilidad Publica. La clasificacion de las
cuentas esta estructurada en las siguientes clases: 1. Activos, 2. Pasivos, 3.
Patrimonio, 4. Ingresos, 5. Gastos, 6. Costos de ventas y de operacion, 7. Costos
de produccion, 8. Cuentas de orden deudoras, 9. Cuentas de orden acreedoras y
0. Cuentas de presupuesto y tesoreria.

1%No se consideran materiales las partidas o hechos econémicos que no superen el cinco por ciento (5%) en
relacion con un total. Entre el cinco por ciento (5%) y el diez por ciento (10%) en relacién con un total,
algunas partidas o hechos podran ser materiales y otras no; y las mayores al diez por ciento (10%) deben
considerarse como partidas o hechos econdmicos materiales que pueden tener un impacto significativo en la
informacion contable y, por tanto, en las decisiones que se tomen o evaluaciones que se realicen.
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AUTOEVALUACION

1. Caracterice el modelo vigente de contabilidad publica colombiano.

2. ldentifique semejanzas y diferencias entre el modelo actual y los anteriores.
3. Qué avances se pueden sefalar en relacion con los otros modelos.

4. Dada la estructura que presenta el PGCP, analice de manera critica la misma,
estableciendo a qué corresponden los diez apartes del plan.
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