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0. INTRODUCCION

A partir de la creacién de la Contaduria General De La Nacion en Colombia, por
primera vez el pais presenta cifras concretas de lo que tiene y lo que debe,
reflejadas en un Balance General de la Nacién. Aunque en sus inicios no fue facil
obtener tal resultado, porque primaba la contabilidad presupuestal, la cual tenia
muchas falencias, tales como, informacion inoportuna, clasificacion de bienes, etc.

Esta nueva dependencia contable, debe estar bajo la direccion de un Contador
Publico, con la obligacién de difundir cada mes la informacién contable y financiera
del ente estatal en un lugar visible. Es aqui donde se considera la problematica de
la Contabilidad Publica como Herramienta del Control Social, debido a que la
nueva Constitucion Politica, brinda y ofrece herramientas de participacion, con la
cual se le da la importancia de la Participacion Ciudadana en Colombia, y sobre
todo del Control Social;, donde se empieza a notar el papel de la Contaduria
Publica en las veedurias.

Teniendo en cuenta el criterio para administrar recursos se puede afirmar el papel
importante que juega la contabilidad publica a través de los afios en las finanzas
del pais, asi lo hizo saber el contador general de la nacion al expresar que una
contabilidad que revele fielmente las operaciones de los entes publicos se
convierte en el mejor aliado cuando de tomar decisiones se trata; por esta razon el
legislador ha introducido estratégicamente algunos articulos a las leyes para
fortalecer el sistema nacional de contabilidad publica y de paso contribuir con el
saneamiento de las finanzas publicas.

Sin embargo se considera que el Control Social nace cuando los ciudadanos
empiezan a emprender una lucha del ejercicio participativo como lo es la accion de
cumplimiento y el derecho de peticién, pero todo no puede ser tan satisfactorio, los
organismos judiciales comenzaron a saturarse de oficios, los ciudadanos acuden a
estos en aras de buscar que se cumpla la gestibn y proteccion de la
administracion publica, o la famosa politica anti corruptiva.

El Plan de Formacién del Control Social por parte del gobierno, como experiencia
de coordinacién interinstitucional, busca preparar a los ciudadanos y ciudadanas
del pais, a las organizaciones sociales comprometidas con el ejercicio del Control
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a la gestion de las entidades del Estado, y a los funcionarios responsables de
dicha gestion publica®.

El reto, es seguir maximizando el ejercicio de la participacion ciudadana y en la
creacion de una cultura de lo publico y de la rendicion de cuentas por parte de los
servidores publicos, para seguir mas alla de su papel de instancia de consulta, de
opinién y de denunciante, para que sus observaciones tengan un efecto practico
para la administracion, es decir, se lleven a la mesa con un caracter de
participacidén ciudadana calificada, en términos de la correccion y la readecuacion
de politicas publicas y de la gestion administrativa.

! REPUBLICA 'DE QOLOMBIA. DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA ADMINISTRACION
DE LA FUNCION PUBLICA. Plan Nacional de Formacién para el Control Social de la Gestion
Pudblica. Bogota. D.C Colombia.
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1. ASPECTOS GENERALES DE LA INVESTIGACION

1.1ANTECEDENTES

Especfificamente en esta investigacion, no se ha encontrado documentacion
precisa de la contabilidad publica como herramienta fundamental en el control
social, pero a pesar de esto se evidencia que en Colombia se abren las puertas a
mecanismos de participacion ciudadana gracias a la reforma constitucional del afio
1991.

En los avances que presenta el gobierno se implementa la serie de documentos
de consulta del Plan Nacional de Formacion para el Control Social a la Gestién
Plblica como un instrumento significativo para la democracia participativa en
Colombia. Se presenta una segunda edicién actualizada en el afio 2003 con el
compromiso de incorporar nuevos temas, asi la nueva serie emitida en el 2006
rene modulos de formacion que desarrollan fundamentos éticos, legales,
historicos y practicos para un buen ejercicio ciudadano del control social.

Los temas tratados en modulos anteriormente mencionados, se incorporan al
objeto de estudio de este trabajo, dado que el reto es seguir maximizando el
ejercicio de la participaciéon ciudadana en la creacién de una cultura de lo publico y
de la rendicién de cuentas por parte de los servidores publicos, para ir mas alla de
su papel de instancia de consulta, de opinion y de denunciante.

El autor Luis Jorge Garay Salamanca, en su libro Ciudadania, Lo Publico y
Democracia®? expone el control social como el mecanismo por excelencia para
auditar al patrimonio publico, desde perspectivas diferentes a las esferas
institucionales, y por lo tanto requiere de instrumentos que le permiten al
ciudadano conocer la globalidad de los elementos que intervienen en el manejo de
lo publico.

Desde esta dimension, la contabilidad que aplica a las entidades estatales se
convierte en un valioso instrumento para el conocimiento y analisis del origen y
destinacion de los recursos que administran, porque le permite al ciudadano tener
una optica de imparcialidad.

2 GARAY SALAMANCA Luis Jorge. Ciudadania, Lo Publico y Democracia. Tercera Edicion. Textos
y notas. Editorial Litocencoa. Bogota 2002.
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Por otro lado, el autor Edgar Varela Barrios en su libro Desafios del Interés
Publico®, indica que las administraciones territoriales existen con la finalidad de
proveer a sus habitantes un conjunto de bienes y servicios publicos y de organizar
la vida en comun. Representan los intereses de la comunidad y por tanto en su
actuacion debe dirigirse a satisfacer los requerimientos planteados por los distintos
grupos sociales.

Es por ello que la participacion de los ciudadanos y ciudadanas, ademas de las
comunidades en la gestion de los asuntos publicos pasa de la declaracion de
derechos a la incorporacion de mecanismos de vinculacion efectiva en la gestion
operativa, estratégica e institucional de las organizaciones publicas.

En el texto: “El papel de la veeduria en la sociedad: La veeduria como mecanismo
de participacion ciudadana”, de los autores Omar de Jesus Montilla Galvis,
Armando Avila Mejia y Maximino Mafla Arango, la Contabilidad Publica es la base
para que operen los Auditores Civicos, con el propésito de transparencia y
oportunidad de informacién®.

Al mismo tiempo con la figura de veedor, la Contabilidad Publica y sus elementos
exigidos a presentar a los entes territoriales se ejerce control por parte del veedor,
el cual se observa o se inspecciona sobre el manejo eficiente de los recursos de
las transferencias nacionales o departamentales que se dan con una destinacion
especifica; igualmente evalla la correcta aplicacion de la ley de ajuste fiscal.

Para finalizar, se plantea que la figura del contador publico es muy importante en
este medio, la contabilidad publica permite realizar un seguimiento de los distintos
proyectos que adelanta el ente publico, conociendo desde el grado de avance del
proyecto hasta su situacién convenida; permitiendo hacer veeduria contractual.

® VARELA BARRIOS Edgar. Desafios del Interés Publico. [En linea] Disponible en:
http://www.univalle.edu.co/~edvarela/Presentaci%F3n%20libro%20Desaf% E Dos. pdf [Consultado
en Enero de 2011]

** MONTILLA GALVIS JesUs. AVILA MEJIA Armando. ARANGO MAFLA Maximiliano. El papel de
la veeduria en la sociedad: La veeduria como mecanismo de participacién. Grupo de Investigacion
en Participacion Ciudadana y Desarrollo de Mecanismos. Universidad del Valle. Cali- Colombia.
2001. ISBN : 9583324361
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1.2PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Actualmente Colombia vive las consecuencias de los malos manejos de algunos
funcionarios de la administracién publica en lo referente a los recursos publicos.
La aprobacion de la Ley 298 del afio 1996 determina la presencia institucional y
funciones de la Contaduria General de la Nacién (CGN); lo cual presenta una
macro estructura denominada “Sistema Nacional de Contabilidad Publica”,
cuyo contenido reune las politicas, principios, normas y procedimientos técnicos
sobre la materia.

De aqui se parte hacia la construccion de controles internos, que es una de las
caracteristicas de la funcién de esta instituciéon y como lo son la Procuraduria, la
Contraloria General de la Republica, el Congreso de la Republica y la Ciudadania.

No solo existen instituciones Estatales del Sistema Nacional de Control; aqui
también es fundamental la colaboracion, ejecucion y accion de la ciudadania, uno
de los objetivos de la Institucion promotora de control la CGN y que viene siendo a
la vez un gran reto, es la vinculacién de la contabilidad publica con las practicas de
control ciudadano, en otro sentido formal de una “Cultura Contable”.

‘La propuesta de promover, o como hoy se denomina, “empoderar’ a las
comunidades, estimulandolas para que hagan uso de los recursos
informativos, no obedecen al plurito de la informacidn per se, pues es bien
sabido que ella, por si misma, no tiene la capacidad de generar acciones
concretas por parte de quienes la inquieren.® ...Sélo mediante esta
apropiacion de la informacién el ciudadano estara en capacidad de
comprender y, por ende, de intervenir en los procesos de administracion de
lo publico, ejerciendo derechos constitucionales de participacion”.... °

“Los planteamientos expresados en la anterior cita, resultan claros, el autor Nieto lo
w7

resume en cuatro palabras: Hacer, “publico lo publico” *.

La contabilidad publica tiende a generar orden, organizacion, transparencia y
rendicion de cuentas en las entidades estatales. También detecta contratos que
han sido manejados o ejecutados de manera arbitraria o privilegiada hacia

® NIETO SANCHEZ Edgar Fernando. Contaduria General de la Nacién. Cultura Contable Publica:
El Ciudadano, Accionista del Estado., 2000, p. 21

® Ibid. p.21
" Ibid. p.22
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proveedores y contratistas. La contabilidad publica es una herramienta
fundamental del control social porque brinda veracidad y compromiso social, para
asi lograr una disminucién considerable de la corrupcion.

De acuerdo a lo anterior y tratandose de la contabilidad publica, se hace necesario
medidas de tipo coercitivo que tenga por objetivo garantizar el cumplimiento de las
disposiciones expedidas por el Contador General de la Nacién; como ejemplo se
evidencia la Ley 298 de 19962 articulo 4 al otorgar a la Contaduria General de la
Nacion a imponer las sanciones pertinentes a las entidades sujetas al Plan
General de Contabilidad Publica (PGCP), a sus directivos y demas funcionarios.

Es por eso que se empieza a buscar mas medios para llevar a cabo procesos de
calidad. El control social no es facil, y mucho menos en esta década, se juega
intereses propios, manipulaciones ilicitas. La intencion de este documento es
mostrar y enfatizar la importancia de la contabilidad publica como herramienta de
control social; concientizar para poner en practica la participacion ciudadana, con
un sentido de democratizar el ejercicio publico, de transformar las relaciones entre
el Estado y la sociedad Civil, pero es importante mencionar que el avance que se
ha venido presentando en el tema depende de las condiciones de seguridad que
posibilite a la ciudadania ejercer sus derechos fundamentales a la expresion,
organizacion, reunion vy critica.

Para concluir, los profesionales del ambito contable, deben comprender que la
contabilidad publica es una de las ramas mas comprometidas en el desarrollo del
pais; no solo representan un mercado financiero, tributario, de costos; si no que
también pueden ser accionarios y reconocidos administradores gubernamentales,
municipales y sobre todo ejes de manejos eficientes y transparentes. Vale la pena
mencionar:

“...La factibilidad de tener en Colombia una administracion
Gubernamental mas moderna, eficiente y transparente, que ‘rinda
cuentas” constantes y certeras a todos los organismos de control y en
especial a la ciudadania, principio y fin de un estado social de derecho,
como aspira a ser el nuestro”. °

® CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA. Ley 298 de 1996. Julio 23. Por la cual se
desarrolla el articulo 354 de la Constitucion Politica, se crea la Contaduria General de la Nacién
como una Unidad Administrativa Especial adscrita al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, y se
dictan otras disposiciones sobre la materia. Diario Oficial No. 42.840, de 25 de Julio de 1996

® Ibid. p.60
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1.2.1 Formulacién del problema: ¢Cual es la importancia de la contabilidad
publica como herramienta de control social de lo publico?

1.2.2 Sistematizacion del problema

¢, Coémo promueve el Estado el Control Social de lo publico?

e ¢ Qué estan haciendo los 6rganos Nacionales de control para la ejecuciony
desarrollo de los controles ciudadanos de lo publico?

e ¢ Existen en los instrumentos del Control Social, elementos de persuasion o
motivacion para los ciudadanos, y profesionales de la rama social que
incentive la preocupacion en el manejo y/o del conocimiento de los recursos
publicos?

e ¢Se reconocen los Contadores Publicos de la responsabilidad social para
ejercer la profesion en Colombia?

1.30BJETIVOS

1.3.1 General: Determinar la importancia de la contabilidad publica como
herramienta fundamental del control social de lo publico.

1.3.2 Especificos

Describir los elementos fundamentales de la contabilidad publica en Colombia.

Describir los planteamientos modernos acerca del concepto de funcidon
publica.

Definir los instrumentos técnico legales brindados por el Gobierno Nacional
para promover la importancia del Control Social.

Determinar la importancia de la Contabilidad Publica como mecanismo para
auditar el manejo del Patrimonio Publico desde perspectivas institucionales.

18



1.4 JUSTIFICACION

Se considera que el objeto de estudio para una investigacion tiene una razén para
la construccion del conocimiento; la Contabilidad Publica en el ambito del
conocimiento ha tomado fuerza —aunque existan debates que quisieran
comprobar lo contrario-, los Contadores Publicos no son los tenedores de libros
“‘como se cree en la cultura popular’, ya no son las fieles copias de ejecuciéon en la
elaboracion de libros, balances, e informes; en la actualidad ya forman parte de
una figura reguladora no solo privada, sino también publica o mejor dicho: “social’.
El Contador Publico se esta convirtiendo, en un “auditor civico”, el desempefio de
su labor tiene un fuerte impacto en la sociedad, generando un mejor escenario
para alcanzar niveles més altos de desarrollo en la totalidad de la poblacion.

Es por ello, que la profesion Contable se esta mirando mas detenidamente en
beneficio social o colectivo, en vez de un ejercicio profesional al servicio de los
intereses privados, como tradicionalmente se ha pensado. La Contabilidad Publica
como herramienta fundamental en el control social, busca mirar la gestion o
manejo de los recursos publicos o lo que debiera ser y sobre todo de la accion
que tiene los ciudadanos para con estos temas, porque el ciudadano siempre es el
perjudicado con los resultados de cualquier decisién que toman los representantes
politicos y/o publicos.

Bajo este orden de ideas, el objetivo de esta monografia es dar a conocer la
importancia de la contabilidad publica como herramienta del control social de lo
publico; teniendo en cuenta que existen mecanismo de control en Colombia y
sobre todo los beneficios que se obtendria de los manejos de los recursos
publicos.

Para la academia, hace algunos afios es muy importante hacer de un Contador
Publico un profesional integral, lo que ha llevado a las facultades de contaduria
publica a desarrollar transformacién en sus planes de estudio, permitiendo a los
futuros profesionales contar con conocimientos y actitudes para el servicio de la
sociedad en general.

En la Universidad Publica se estd debatiendo mucho sobre la suerte de la
educacion desde el punto de vista econdmico, los estudiantes de la carrera
contable cuentan con la formacién preliminar, cuentan con herramientas basicas
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para debatir sobre sus recursos publicos y el manejo de los mismos. Los
estudiantes actuales de Contaduria Publica y futuros profesionales han tomado
una actitud critica y creativa que proponen soluciones a los desafios del mercado,
buscando siempre la maximizacion de los beneficios publicos, y sobre todo que los
gobernantes o funcionarios del gobierno garanticen los derechos fundamentales
de la poblacién. (Como son la educacién, salud, vivienda, entre otros)

Para el Estado colombiano un profesional bien preparado no seria un gasto mas
en el balance econémico, sino una inversion a futuro que garantice una mejor
gestion publica, la administracion de lo publico. En este sentido los profesionales
de la contaduria publica se convierte en “protectores” de lo publico, vigilan que el
patrimonio de la nacién se administre correctamente para atender las necesidades
actuales y solventar las necesidades de las generaciones futuras.

15 MARCO DE REFERENCIA

1.5.1 Marco teodrico. El problema planteado es algo técnico y a la vez tedrico-
practico, en lo concerniente a los conceptos de la contabilidad publica y el control
social, por ello dificulta la identificacion de teorias especfficas sobre la materia y se
encuentra rodeado de algunos autores de textos implicitos, normas y algunos
trabajos de grado que intentan aproximarse al tema.

Bajo este orden de ideas, se encuentran la creacion de figuras tales como el
“Sistema Nacional de Contabilidad Publica”:

“‘Cuyo propésito es contribuir a una estructura de regulacion y
normalizacién centrada en el Sistema y no solamente en sus productos o
salidas, es decir en la informaciéon. Los propdsitos son los presupuestos
basicos que expresan los fines del SNCP, con sujecion a las restricciones
y condiciones que el entorno juridico, econdbmico y social del sector
publico colombiano, la entidad contable publica y los usuarios de la

informacion, le imponen”.*°

'“CONGRESO DE COLOMBIA.LEY 298 DE 1996 (julio 23). Por la cual se desarrolla el articulo 354
de la Constitucién Politica, se crea la Contaduria General de la Nacién como una Unidad
Administrativa Especial adscrita al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, y se dictan otras
disposiciones sobre la materia., Articulo 7. Diario Oficial No. 42.840, de 25 de Julio de 1996
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Observando la definicién, se percibir que la Contabilidad Publica en Colombia,
partiendo de sus propédsitos es a la vez, restricciones en sus funciones, esta
cometida en el entorno social, y es ahi donde se empieza a promover la figura de
la Contabilidad Publica como herramienta basica o primordial en el Control Social
en el problema planteado, son los usuarios, “los ciudadanos” o “contribuyentes”, a
quienes se les debe rendir o dar informacion de lo administrado; es esta la via
para facilitar y satisfacer las necesidades informativas de los usuarios, ademas
estos tienen el interés en informacion Contable Publica transparente, que les
permita conocer la gestién, el uso y condicién de los recursos y el patrimonio
publico. Aungue en este trabajo no se profundiza sobre el paradigma de utilidad,
pero si menciona algunas conclusiones del profesor Jorge Tua Pereda respecto al
interés y necesidad del usuario™*.

La Contabilidad Publica no puede ni debe limitarse al simple papel de dar cuenta
sobre los recursos Publicos del Estado, no se pretende decir o contraponer la
posicion anterior, pero si, clarificar y fundamentar que la Contabilidad Publica
Colombiana no solo es herramienta fuente de informacion de aquellos aspectos
Pulblicos, sino que hay que cultivarla, encaminarla y fundamentarla para que sirva
o sea herramienta del Control Social.

‘Forjemos un paréntesis en esta parte, estamos hablando de la
Contabilidad Publica primeramente, pero realmente sabemos ¢ qué es lo
Publico?, o a ¢qué se hace referencia?, revisando bibliografia
encontramos que: “Hace referencia a las responsabilidades directas e
indirectas del Estado con sus ciudadanos para dar cumplimiento al pacto
social generador.”?

Y es que se puede encontrar a manera de informacion técnica, y hasta teorica el
concepto de la Contabilidad Publica, pero para los fines de este documento, se
debe tomar méas bien como lo expresa el autor Romero'®, como la rama
especializada de la Contabilidad que permite desarrollar los diversos procesos de
medicion, informacion y control, en la actividad economica de la administracion
publica. Es la mas apropiada, o ero, no se debe dejar a un lado el Estado, como el

1 TUA PEREDA, Jorge. Globalizacion y regulacion contable. Algunos retos para nuestra profesion
marzo 1998. Revista de la Universidad de Antioquia N° 32

2 | UMINA. Revista de Pensamiento, Teoria e Investigacion Contable. Entre Apolo y Dionisio: Una
Discusion Sobre La Naturaleza de la Contabilidad Publica. VI Simposio Internacional de
Investigacién Contable 2004. Universidad de Manizales, P4g. 136

* ROMERO ROMERO Enrique. “Presupuesto y Contabilidad Publica”. 22 edicién, Bogota: Ecoe
Ediciones, 2003. Pag. 271.
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organismo o como aquella empresa que necesita esa informacion técnica de la
Contabilidad Publica para su informacién econémica. Y necesariamente se debe
tocar el organismo Estado, no es ajeno a la Contabilidad Publica y mucho menos
al Control Social; en Estado en forma parcial o total “interviene en la economia, y
que ha crecido excesivamente a expensas del mercado y ha usurpado derechos y
libertades de los ciudadanos, no solo mas alla de lo econémicamente conveniente
sino también de lo politicamente licito y lo moralmente admisible”**,

Entonces surge la pregunta: ¢Qué pasa con lo Publico, cuando deja este
caracter?, es decir, cuando el Estado vende al sector Privado, y es mas, aqui,
¢, Qué papel juega ya la Contabilidad Publica?, si de todas maneras esta Empresa
Privada sigue ofreciendo ese servicio Publico; en pocas palabras lo que se debe
tratar de superar, es la vision de la Contabilidad Publica, sélo como procesionaria
(de proceso) de informacion, se debe ampliar esa vision, por eso lo propuesto por
este documento, porque si ya las Entidades Publicas dejan este caracter,
entonces qué pasaria con el Control Social de estas, definitivamente debe de
seguir ejerciéndolo, y pues obviamente, ir de la mano con la colaboracién de la
Contabilidad Publica, planteamientos acordes con lo expresado con el autor
Bautista: “El papel de la Contabilidad Publica no puede ni debe limitarse al simple
papel de dar cuenta sobre los recursos publicos del Estado, debe ser
consecuente con su caracter Publico y expender su racionalidad a aquellos
activos o derechos sociales que se han transferido para su explotacion al sector
privado.”®

En este inicio del Marco Teorico, se debe considerar, que de una manera muy
explicita, se ha mostrado la prioridad o la importancia de la Contabilidad Publica
como tal, y como herramienta del Control Social. Consecuentemente se pasa al
Control Social, que entre otras cosas, para hablar de este, se debe dar algunas
pautas o consideraciones sobre el control: “El control ha estado ligado a la
indispensable necesidad de proteccién y seguridad individual y colectiva de los
miembros de la sociedad.”®

Y RODRIGUEZ Carlos. “Estado Contra Mercado” 12 edicion, Madrid: Ed. TAURUS, 2000. Pag. 13.
Citado por BAUTISTA Jairo Alonso. LUMINA. Revista de Pensamiento, Teoria e Investigacion
Contable. Entre Apolo y Dionisio: Una Discusion Sobre La Naturaleza de la Contabilidad Publica.
VI Simposio Internacional de Investigacion Contable 2004. Universidad de Manizales, Pag. 134

> LUMINA. Revista de Pensamiento, Teoria e Investigacién Contable. Entre Apolo y Dionisio: Una
Discusion Sobre La Naturaleza de la Contabilidad Pdudblica. VI Simposio Internacional de
Investigacién Contable 2004. Universidad de Manizales, Pag. 141

* | UMINA. Revista de Pensamiento, Teoria e Investigacién Contable. Control, Contabilidad y

Sociedad. Un Asunto Para Re-Pensar. Edgar Gracia Lopez.
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Esta perspectiva de control, tiene una orientacion ética, porque vincula las
necesidad del individuo, lo colectividad y la sociedad. Y si se va a él Control
Social, debe tener este propdésito fundamental, para que no pierda su objeto y
razon de ser.

Bajo este punto de vista, se entra a plantear las clases de controles, muy
brevemente en el entorno publico, que es concerniente; por ejemplo se evidencia
el Control Fiscal, que es el ejercido por la Contraloria Nacional y Territorial,
debido a que los agentes encargados del mismo, deben verificar la oportunidad y
confiabilidad de la informacion y de los registros contables que la soportan,
ademas deben establecer grados de exactitud y veracidad con que se registran
las operaciones de las entidades publicas. Se encuentra también el Control
Politico, que se ejercen en los diferentes niveles de la administracion, como por
ejemplo el de la Comision Legal de Cuentas de la Camara de Representantes, a
nivel territorial, corresponde a las Asambleas Departamentales y a los Concejos
Municipales. Por ultimo se habla del Control Ciudadano, el cual tratan de
implicar con el tema de la Contabilidad publica, y es la propuesta de: “empoderar’
a las comunidades, estimulandolas para que hagan uso de los recursos
informativos, no obedece al prurito de la informacion per se, pues es bien sabido
gue ella, por si misma, no tiene la capacidad de generar acciones concretas por
parte de quienes la inquieren."’

Y en este Ultimo es donde se debe interiorizar mas, el porque, la idea o la razén de
ser de este documento es la fusion o la vinculacion de la Contabilidad Publica como
herramienta basica o primordial del Control Social. Pero no solo es dejar expuesto
este proposito, se debe reconocer que existen en Colombia un mecanismo de
participacién, que en la actualidad se esta expandiendo mucho. Revisando algunos
apartados, sobre el Control Social, se encuentra la Participacion Ciudadana: “la
imprescindible participacion de todos los hombres y mujeres que quieran implicarse
en los problemas que les afectan, aportando puntos de vista, inquietudes y
soluciones.”®

Ademas, existen mecanismos de la Participacion Ciudadana, como por ejemplo: El
voto, el Plebiscito, el Referendo, la Consulta Popular, el Cabildo Abierto, la

' NIETO SANCHEZ, Edgar Fernando Contaduria General de la Nacién. Cultura Contable Publica:
El Ciudadano, Accionista del Estado. 2000, P. 21

®ORGANIZACION MUJERES PROGRESISITAS ¢Qué es la participacion ciudadana? [En linea]
Disponible en: Http//: http://www.fmujeresprogresistas.org/participa8.htm [Consultado Enero 15 de
2011]
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Iniciativa Popular Legislativa y Normativa ante las Corporaciones Publicas y como
dltimo la Revocatoria de Mandato. Sin embargo lo que se destaca es la importancia
de interiorizar estos aspectos, aunque es importante mencionarlos para la
abstraccion de temas y conceptos. Entonces, ¢ Como definir? o ¢como es visto el
Control Social?, se obtuvo un analisis o una definicién del mismo: “...El control
social se puede entender también como una forma de autorregulacion social...” 1°

Como caracteristica del Control Social, se tiene, que surge como posibilidad para
recuperar lo publico por parte de los ciudadanos, por tanto:

» Conlleva comportamientos éticos por parte de los servidores publicos.

» Constituye una nueva forma de interlocuciéon entre Estado y Sociedad.
» Esrespuesta ante los niveles de corrupcion en la administracion publica.
» Y propicia oportunidad en la gestion.

Y en el ejercicio, genera comportamientos colectivos que promueven:

» Representacion real de las comunidades destinatarias de la gestion.

» Desarrollo de capacidades de seguimiento a la administracion y ejecucion
cabal de la gestion.

» Apropiacion de argumentos y razones objetivas y analizables que apoyen las
afirmaciones y decisiones tomadas.

» Conocimiento, acompafiamiento y vigilancia de la comunidad a la forma en que
la administracion publica suministra bienes y servicios, el uso y consumo de
ellos por la ciudadania.

No se debe obviar, que si en los mecanismos de control social, como “la Accion
de Cumplimiento”, donde toda persona puede acudir ante la autoridad judicial para

19 ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA. Il Foro Nacional: ‘La importancia del control social para la
democracia’ [En linea] Disponible en:
http://www.bogota.gov.co/portel/libreria/php/x_frame_detalle.php?id=37741  [Consultado 11 de
Noviembre de 2010]
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hacer efectivo el cumplimiento de normas aplicables con fuerza material de ley o
actos administrativos, y si en esta se presentara pruebas mas concretas,
técnicas, se estaria hablando de “un informe de Contabilidad Publica”, donde se
expongan las deficiencias o traslados de montos de dineros publicos indebido. La
Accion de Cumplimiento, seria una defensa mas para el Control Social en el
ambito de los manejos de los recursos y patrimonio publico, daria mas credibilidad
y argumentos para tal efecto; el hecho que si la Contabilidad Publica se
replanteara en términos que van mas alla de lo Estatal, que corresponda a una
definicion de lo Publico, que sea consecuente al liberalismo, el cual debe permitirle
a los ciudadanos ejercer un Control Social sobre los recursos Publicos, entendidos
como lo que una sociedad considera que debe ser Publico y que ha pasado a
manos, para ser administrado por lo Privado.

En el anterior parrafo se expresa lo que se quiere mostrar en realidad, el uso
aceptable y correcto de la Contabilidad Publica en el Control Social, este
documento es solo un esbozo; pero si los ciudadanos tuvieran mas bases o
acceso al manejo o conocimiento de la Contabilidad Publica, se estaria en
condiciones diferentes a las actuales, no se debe pretender decir o exponer que
las veedurias 0 mecanismos actuales de participacion y controles actlales no
sirve, no eso nunca se debe decir, pero si tienen deficiencias, y muchas
limitaciones, aunque la Contabilidad Publica no es que haya llenado aun esos
enormes vacios de su naturaleza, pero si le lleva una gran ventaja al Control
Social, lo supera. Compartiendo una cita de Gracia —aunque no en todo- “Todo lo
cuantificable se puede medir y analizar, y hasta en lo cualitativo se encuentra

medida”?°.

1.5.2 Marco conceptual. A continuacién se presentan los conceptos que se
desarrollaran a lo largo del trabajo.

Control social. Este control es un proceso social que hace parte de la vida
cotidiana, de la cultura de la sociedad colombiana, supera la dimension de la
norma juridica y se constituye en un recurso permanente al cual las personas:
nifios, jovenes, hombres y mujeres, pueden acudir como escenario para regular
las actuaciones gubernamentales frente a lo que es de interés publico.

% GRACIA LOPEZ Edgar. LUMINA. Revista de Pensamiento, Teoria e Investigacion Contable.

Control, Contabilidad y Sociedad. Un Asunto Para Re-Pensar.
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El control social a la gestion publica estan establecidas como derecho y deber de
las personas para vigilar, revisar, monitorear, evaluar y orientar la gestion estatal,
sus resultados y servicios. Estas formas se traducen en diversas modalidades,
herramientas, mecanismos y recursos juridicos que de manera individual o
colectiva han sido apropiadas e implementadas por la poblacion desde antes de la
expedicion de la Constitucién Politica de 1991 y con mayor fuerza después de su
aparicion. El control social es amplio el conjunto de acciones a las cuales las
personas pueden acudir para interactuar con la administracion publica y
controlarla. Parte importante de ello son el conjunto de derechos fundamentales e
instrumentos juridicos existentes tales como el derecho de peticion, la accion de
cumplimiento, las audiencias publicas, las quejas, las denuncias, los comités de
vigilancia ciudadana, las asociaciones de usuarios, los comités de vigilancia y
control social y las veedurias ciudadanas.

El control social no se limita a la figura de veedurias, de las asociaciones o
comités exclusivamente, si no que se extiende a otras formas de organizacion civil
y comunitaria, y de intervencion ante la administracion. En esencia, la persona en
forma individual y colectiva, puede ejercer “funciones veedoras o de control social,
indistintamente como se le denominen®, acudiendo al conjunto de formas de
control social y a estrategias basadas en el dialogo y la argumentacion.

Bienes publicos. Los bienes publicos por su parte, de los cuales toda la
comunidad debe servirse segun sus necesidades, constituyen un conjunto de
bienes destinados al desarrollo o cumplimiento de las funciones publicas del
Estado Colombiano o aquellos que estan afectados al uso comun, tal como lo
disponen los articulos de la Constitucién Politica de Colombia, en los Articulos 63,
82y 102.

De acuerdo al Cdédigo de Procedimiento Civil los bienes de dominio publico se
subdividen en bienes fiscales y bienes de uso publico. Los bienes fiscales o
estatales, son aquellos que pertenecen a sujetos de derecho publico y que por lo
general, estan destinados al uso, goce y disfrute de la colectividad y por lo tanto
estan al servicio de forma permanente, con las limitaciones o restricciones que
establece el orden juridico y la autoridad competente. El Estado cumple
simplemente una funcién de proteccion, administracion, mantenimiento y apoyo
financiero a esta clase de bienes?.

? REPUBLICA DE COLOMBIA. CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo.
Seccion tercera. Consejero proponente German Rodriguez Villamizar. Bogota. 18 de marzo de
2004.
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La constitucion politica de Colombia contempla que los bienes publicos reciben un
tratamiento especial, son considerados como inalienables, inembargables e
imprescriptibles. Los bienes de uso publico son inalienables, es decir, no se
pueden negociar por hallarse fuera del comercio en consideracion a la utilidad que
prestan en benefici6 comun, por lo que, no puede celebrarse sobre ellos acto
juridico alguno. Esta caracteristica tiene dos consecuencias principales: la de ser
inajenables e imprescriptibles. La inajenabilidad significa que no se puede
transferir el dominio de los bienes publicos a persona alguna; y la
imprescriptibilidad, es entendida como el fenébmeno en virtud del cual no se puede
adquirir el dominio de los bienes de uso publico por el transcurrir del tiempo, en el
sentido que debe primar el interés colectivo y social, asi, su finalidad es la
conservacion del dominio publico en su integridad, toda vez que es contrario a la
l6gica, que bienes destinados al uso publico de los habitantes puedan ser asiento
de derechos privados. De esta forma, el Codigo de Procedimiento Civil en el
articulo 407, numeral 4°, modificado por el articulo 1°, numeral 210 del decreto -ley
2282 de 1989, sustrae la posibilidad de adquirir por prescripcion los bienes de
propiedad de las entidades publicas. De otro lado, la misma Constitucion Politica
define catego6ricamente el titular del derecho de dominio de los bienes publicos,
dejando atras la clasica discusion sobre la titularidad de los mismos, en la que
unos afirmaban que el propietario de los bienes de uso publico era el pueblo y
otros el Estado

Para facilitar la comprension de este trabajo se definen algunos términos usados
en los distintos analisis. Las definiciones son acordes a la tematica y a la
normatividad colombiana.

Los Actos Administrativos: son toda accién o suceso que realiza el funcionario
publico.

Los Asuntos Publicos: seria entonces para este documento, todas las
cuestiones o aspectos en el entorno publico, como por ejemplo las diversas
actividades de legalidad, gestion, administracion en el area publica, etc.

Ciudadano: que seria todo ser humano, reconocido por el Estado, miembro de
una comunidad civica con derechos y obligaciones.
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La Contabilidad Publica: rama especializada de la contabilidad que permite
desarrollar los diversos procesos de medicion, informacion y control, en la
actividad econémica de la administracién publica.?

El Sistema Nacional de Contabilidad Publica (SNCP): segun la Ley 298 del afio
1996, en el articulo 7: es el conjunto de politicas, principios, normas Yy
procedimientos técnicos de contabilidad, estructurados l6gicamente, que al
interactuar con las operaciones, recursos y actividades, desarrolladas por los
entes publicos, generan la informacidén necesaria para la toma de decisiones y el
control interno y externo de la administracion publica.

El Plan General de Contabilidad Publica (PGCP): es el instrumento mediante el
cual se regulariza las operaciones que realizan las entidades publicas. Se puede
decir, que es como el Decreto 2649 y 2650 de 1993, en la contabilidad general en
Colombia.

La Normatividad: es percibida como la regularizacién, los lineamientos o
delimitaciones por medio de leyes, decretos, oficios, circulares, reglamentaciones,
de una doctrina, profesion, manual, el cual intenta poner orden.

El Control: se dice de toda accion ciudadana, para minimizar los riesgos o el
grado de dificultad en cuanto lo relacionado en los asuntos publicos. Aqui se
analiza el desempefio de aquellos actos administrativos publicos, y evidenciando
las posibles desviaciones frente a los mismos, y se adopta una medida preventiva.

El Control Social: es una funcidn de inspeccidn y vigilancia de los ciudadanos al
ejercicio de la gestién de la administracién publica.?®

Funciones de cometido estatal: Estan relacionadas con el disefio, ejecucion y
administracion de la politica publica; la produccién y provision de bienes y
servicios publicos; la redistribucién de la renta y la riqueza; la salvaguarda de los
derechos individuales, colectivos, el orden publico, la defensa y la seguridad
nacional; el desarrollo y aplicacion de las leyes; la administracion de justicia, el
cumplimiento y preservacion del orden juridico; la gestion fiscal; la coordinacion,
regulacion y participacion en la actividad economica; todo ello para la busqueda

? ROMERO ROMERO Enrique. “Presupuesto y Contabilidad Publica”. 22 edicion, Bogota: Ecoe
Ediciones, 2003. Pag. 271.

% DE LA HOZ, Jorge Nigrinni. Participacion y Control Social de la Ciudadania en la Gestion de lo
Pudblico: La Accion de la Ciudadania y Las Comunidades. Tercera sesion. Taller de Construccion
de Modelos Elementales Para Evaluar La Participacion En La Gestion Publica.
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del beneficio general, el desarrollo humano, el equilibrio ambiental, el bienestar
social y econdmico, y el interés nacional.

Los Riesgos: segun el diccionario de la lengua esparfiola BASICO, editorial
norma, es la contingencia o proximidad de un dafio.

Los Usuarios: persona, ciudadano y comunidad, que necesite informacion
contable publica. Para la satisfaccidén de sus necesidades y transparencia.

La Rendicion de Cuentas: en la terminologia o mejor dicho, en este texto se

tomaria como toda explicacion, exposicion, publicidad de los manejos y asientos
técnicos “Registros”, de las entidades publicas, o especificamente del Estado.

El Entorno: es el contexto, con caracteristicas juridicas, econémicas y sociales,
cuyas caracteristicas referidas son acerca de los aspectos locales y globales; y en
su medida, delimitan.

Entidades del sector Publico: Definidas como entidad contable publica.

Los Mecanismos de Participacion: se define como los elementos que se pueden
utilizar por ley, (Ley 134 de 1994%%), para significar o dar prioridades a los
derechos de todo ciudadano, sobre todo en los aspectos publicos.

La Veeduria Ciudadana: grupos organizados por personas elegidas por la
comunidad o que se constituyen libremente para ejercer el Control Social en la
vereda, el barrio o el municipio donde se habitan, con el fin de vigilar el disefio y la
ejecucion de los programas, proyectos y servicios ofrecidos por las entidades
publicas para cumplir con las responsabilidades asignadas por la constitucion.

La Responsabilidad Social: el compromiso, deber y hasta obligacion, de los
ciudadanos, funcionarios y profesionales, con los asuntos y actos administrativos.

Recursos Publicos: Los bienes, derechos y valores provenientes de impuestos,
tarifas, transferencias, donaciones, participaciones, aportes, partes de capital,
venta de bienes y servicios a precios de mercado y no mercado, y los definidos
como tales en las normas y disposiciones legales.

1.5.3 Marco legal. En el desarrollo de esta investigacion hay un amplio marco
legal en la normativa de la contabilidad publica y control social, serian los
siguientes:

** CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA. Ley 134 de 1994. Mayo 31. Por la cuél se
dictan normas sobre Mecanismos de Participacién Ciudadana. Diario Oficial. 41.373.
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» La constitucion Politica de Colombia de 1991. En el articulo 354, donde se
reglamenta la figura de la contaduria general de la nacion, determinando las
politicas, principios y normas sobre contabilidad que se deben regir en el pais
para todo el sector publico; disefar, implantar y establecer politicas de control
interno.

» La constitucion Politica de Colombia de 1991. En los articulos referentes a la
Participacion Ciudadana. El articulo 270 de la Constitucion Nacional es el
instrumento mas importante de participacion ciudadana en el control fiscal.
Establece que « la Ley organizara las formas y los sistemas de participacion
ciudadana que permitan vigilar la gestion publica en los diversos niveles
administrativos y sobre sus resultados»

» La Resolucion 400 del 2000 de la Contaduria General de la Nacion, Modificado
por la Resolucién 222 del 2006. Habilita la estructura del catadlogo general de
cuentas; las cuentas y subcuentas necesarias para el reconocimiento y
revelacidon de los recursos que transfiere la Nacion a las entidades territoriales,
de conformidad con el sistema general de participacion.

» La Ley 14 de 1983. Referente al Marco Tributario Municipal. Estableciendo el
régimen de control de los sistemas tributarios, asi como los procedimientos
técnicos, administrativos y financieros; establecer las normas para tramitar los
recursos interpuestos contra la liquidacion de los impuestos, como el régimen
disciplinario aplicable a los funcionarios por sus errores u omisiones en el
cumplimiento de las normas.

» La Ley 152 de 1994. Ley organica del Plan de Desarrollo, por el cual se crean
los Bancos de Proyectos. El Municipio debe garantizar la existencia de
proyectos. Tiene como propésito establecer los procedimientos y mecanismos
para la elaboracion, aprobacién, ejecucién, seguimiento, evaluacion y control
de los planes de desarrollo.

» La Ley 134 de 1994. Reglamentacion de los Mecanismos de Participacion.
Articulo 99, consagré la participacion administrativa es un derecho de las
personas. No obstante, consagr6 normativamente las VEEDURIAS
CIUDADANAS, con posibilidades de ejercer control y vigilancia ciudadana a los
recursos publicos.

» El Decreto. 1236 de 1998. Organizacion y funcionamiento del fondo nacional de
seguridad y convivencia ciudadana.
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» ACTO LEGISLATIVO 01 DE 2001. Donde se reglamenta el Sistema General de
Participaciones. Incluye: La Ley 715 de 2001, Decreto. 159 de 2002, Decreto.
230 de 2002, Decreto. 258 de 2002, Decreto. 300 de 2002, Decreto. 457 de
2002, Decreto. 849 de 2002, Decreto. 992 de 2002, Decreto. 1015 de 2002 y
Decreto. 1338 de 2002.

» Ley 42 de 1993: trata sobre la organizacion del sistema de control fiscal
financiero y los organismos que lo ejercen. La norma fundamental esta
contemplada en su articulo 26.

» Ley 472 de 1998: Desarrolla el articulo 88 de la Constitucion Politica de
Colombia en relacion con el ejercicio de las acciones populares y de grupo y se
dictan otras disposiciones.

» Ley 489 de 1998: Fortalece los mecanismos de participacién ciudadana y
democratica al ejercicio de la funcién publica. Consagra la reglamentacion legal
de las acciones populares y de grupo.

» Resolucién 5588/04 por la cual se establece la competencia para el
conocimiento y tramite para el ejercicio del control fiscal posterior excepcional
en la Contraloria General de la Republica.

» Resolucion 5705/05 por la cual se crea en la Contraloria General de la
Republica el Centro de Atencion Integral al Ciudadano “CAIC”.

1.6 ASPECTOS METODOLOGICOS

1.6.1 Tipo de investigacion. Hasta el momento no se conoce algun estudio igual
o similar, se realizd el andlisis dentro del nivel descriptivo, ya que este tipo de
estudio se encuentra orientado a identificar los diferentes elementos vy
componentes entre las variables: CONTABILIDAD PUBLICA y CONTROL
SOCIAL; cuyo proposito es la delimitacion de los hechos que conforman el
problema de investigacion y asociacion entre las variables de acuerdo a los
objetivos planteados, pero en ninguna instancia, este tipo de investigacion, y en
especial este documento, busca explicar las relaciones causales, donde un
cambio en un factor, influye directamente en un cambio en otro; a través de
seguimientos y analisis de toda la informacion, como también la observacion, las

31



entrevistas, para describir a la Contabilidad Publica como herramienta
fundamental del control social de lo publico.

1.6.2 Método de investigacion. Para este documento, se considerd aplicar o
combinar los métodos inductivo y deductivo, porque se debe llegar a identificar y
relacionar diferentes factores para obtener una lectura clara de la situacién
validando la aplicacion de los objetivos propuestos que serian las fuentes de las
ideas, bajo este orden de ideas se encuentra las lecturas reflexivas y criticas del
material impreso; aqui se plantea mucho los conceptos, las teorias, los
argumentos relacionados con el tema.

En segunda instancia se hace necesaria la induccion, desarrollando un andlisis
sistematico, ordenado, coherente y légico del problema planteado, a partir de la
observacion especifica de algunas entidades publicas.

1.6.3 Técnicas de investigacion

1.6.3.1 Fuentes: Estas han sido tomadas desde libros, documentos, cartillas,
impresos de indole académica y documentacion por medios magnéticos. En estas
fuentes se encuentran las Fuentes Primarias y Secundarias de Investigacion a
saber:

Clasificando las FUENTES PRIMARIAS, Entrevistas:

Heriberto Sanabria Astudillo Alcalde Periodo 1994 - 1996 y Actualmente
Congresista, Humberto de Jesus Lopez Correa Alcalde Periodo 2000 — 2003,
Hugo Venancio Cérdoba, Alcalde Periodo 2004 — 2007, Wiliam Hernan Tello
Huérfano Tesorero Municipal Periodo 2000 — 2003, Walter Fernando Jaramillo
Bejarano Secretario de Gobierno Periodo 2004 — 2007.

Las FUENTES SECUNDARIAS, son las que han ofrecido informacion sobre el
tema, obviamente no son la fuente original de los hechos o situaciones, pero si
son los que los referencia. En el caso de este documento seria la obtencion y
recopilacion de informacion tedrica del tema, tales como: textos, revistas,
documentos, prensa, y toda clase de impresos académicos.

1.6.3.2 Instrumentos: En esta investigacion, no se puede disponer o escoger un
solo Instrumento de investigacion, pero si se plantea algunos a saber:

v El analisis de documentos. La revision de fichas bibliograficas, que
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cumplieron su funcién inicial, de esbozar, informar y darle figura al tema a
investigar, se analizé algunos materiales impresos, y posteriormente se utilizd en
el Marco Tedrico.

v La entrevista. Se contacté a profesionales y especialistas en el campo de
la Contabilidad Publica, Control Social y de Participacion Ciudadana y se refiere
aproximadamente cuatro entrevistas para profundizar los temas en mencién. Sin
embargo se tuvo arios acercamientos con: ElI Contador Publico José Olivar
Mosquera Mosquera, egresado de La Universidad del Valle. Especialista en
administracion publica de la Universidad Del Valle, dos semestres de maestria en
ciencias de la organizacion en La Universidad Del Valle, primer semestre en la
maestria en gestion empresarial de la Universidad Libre y de
la especializacion en administracion estratégica de control en la Universidad Libre.
Profesor de la Univalle sede Cali, de la Universidad Libre y La Universidad San
Buenaventura, en las é&reas de Contabilidad Publica, Metodologia de Ila
investigacion, Direccion y organizacion Contable, Control de Gestion,
Fundamentos de Contabilidad, Procesos y Ciclo Contable y Contabilidad del
Sector Solidario. Y quien ha sido un gran aportante en los temas de contabilidad
Publica. Ademas con el Licenciado en Historia Holbein Giraldo, egresado de la
Universidad del Valle, profesor de la Universidad del Valle sede Palmira y de
tiempo completo en la Universidad Libre sede Cali, especialista en teorias,
métodos Yy técnicas en investigacion social y realizé un Magister en filosofia. Cuyo
aporte seria en los aspectos de control social y de participacion ciudadana.
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2. ELEMENTOS FUNDAMENTALES DE LA CONTABILIDAD PUBLICA

El presente capitulo se remite a los fundamentos tedricos que definen y delimitan
la contabilidad publica sobre los cuales se sustenta el desarrollo de la
normatividad propia de las instituciones que administran recursos publicos; asi
como en el resultado de un proceso contable publico, con el fin de contribuir a la
toma de decisiones. De igual forma se muestra la estructura, el marco conceptual,
referido a los postulados, objetivos, usuarios, caracteristicas, requisitos, principios
y normas técnicas, caracterizando el entorno, la definicion de la entidad contable
publica del Sistema Nacional de Contabilidad Publica (SNCP) sus propositos, la
normalizacién y regulacion de la contabilidad publica.

2.1CARACTERIZACION DEL ENTORNO DEL SECTOR PUBLICO
COLOMBIANO

El sector publico colombiano funciona en un contexto con caracteristicas juridicas,
econdémicas y sociales que condicionan el SNCP. Las caracteristicas, referidas a
aspectos locales y globales, constituyen los macro-condicionales generales del
SNCP, en la medida que delimitan, definen y orientan los propésitos del mismo, es
decir, el control de los recursos publicos, la rendicion de cuentas, la gestion
eficiente y la transparencia, segun planes, presupuestos y funciones de cometido
estatal.

2.1.1 Entorno Juridico. El sector publico est4d condicionado por un entorno
juridico que regula su naturaleza, fines estatales, operacion, creacion,
transformacion y liquidacion, otorgando facultades e imponiendo limitaciones para
el desarrollo de las funciones de cometido estatal, por estar sujeto al principio de
legalidad.

En el entorno juridico, el conjunto heterogéneo de entidades del Sector Publico se
encuentra organizado por ramas del poder publico (Ejecutiva, Legislativa y
Judicial), niveles u ordenes (Nacional y Territorial) y sectores (Central y
Descentralizado), asi como otros organismos que gozan de autonomia e
independencia en virtud de funciones de cometido estatal especiales, definidas por
el ordenamiento juridico vigente.

El entorno juridico obliga a cumplir el régimen presupuestal, las formas de
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contratacion, el régimen laboral, las estructuras patrimoniales, el régimen para la
obtencién y uso de recursos, el desarrollo de actividades econdémicas y los
criterios de gestién o produccion de bienes y servicios, delimita igualmente la toma
de decisiones sobre los recursos economicos de las entidades del Sector Publico.

Las entidades que integran el Sector Publico estan obligadas a rendir cuentas y a
controlar el uso de los recursos publicos destinados para el desarrollo de sus
funciones de cometido estatal, observando los principios de la funcion
administrativa, como son: Igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad. Tales funciones implican su permanencia, consistencia
en el tiempo, caracterizan la produccion, contenido, estructura de los estados,
informes y reportes contables que provee el SNCP.

2.1.2 Entorno Econdmico. Se caracteriza segun la funcion econdémica de las
entidades del Sector Publico, se agrupan en Gobierno General y Empresas
Publicas. Las entidades que comprenden el Gobierno General desarrollan
actividades orientadas hacia la produccion y provision, gratuita o a precios
econémicamente no significativos, de bienes o0 servicios, con fines de
redistribucion de la renta y la riqueza, caracterizandose por la ausencia de lucro,
cuyos recursos provienen de la capacidad del Estado para imponer tributos u otras
exacciones obligatorias, o por provenir de donaciones privadas o de organismos
internacionales. La naturaleza de tales recursos, la forma de administrarlos y el
uso de los mismos, estan vinculados estrictamente a un presupuesto publico,
implica entonces, que la capacidad de toma de decisiones esta limitada, puesto
que en la decision sobre el origen y uso de los recursos intervienen los érganos de
representacion correspondientes. Su aplicacion y gestion, se rige por los principios
de la funcién administrativa.

Las empresas publicas comprenden entidades que actian en condiciones de
mercado y tienen vinculos econdémicos con el gobierno, como participacién en su
propiedad o en su control. Por estar dedicadas a la produccién de bienes o de
servicios para los fines del Estado, estas entidades son un instrumento de politica
econdmica, caracterizandose por poseer formas muy particulares o regimenes
juridicos, econémicos y sociales diferentes a los del gobierno general, en funcion
de su naturaleza organizacional.?®

? REPUBLICA DE COLOMBIA. CONTADURIA GENERAL DE LA NACION. Plan General de

Contabilidad Publica. P.10.
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Las empresas publicas, dada la diversidad en cuanto a naturaleza juridica y
econdmica, estan sujetas a la aplicacion de los principios, normas técnicas y
procedimientos de contabilidad publica. Sin embargo, para cumplir necesidades de
mercado 0 segun propoésitos especificos, también producen informacién con
criterios de Contabilidad e informacion financiera de naturaleza privada. En las
empresas publicas la gestion es descentralizada, delegada y desconcentrada, con
capacidad de decision sobre la asignacion de recursos econdmicos bajo criterios
de responsabilidad. Al tener el gobierno control o propiedad sobre tales entidades,
son significativas por representar una parte del patrimonio publico o recibir
recursos del presupuesto.

2.1.3 Entorno Social. En el modelo de economia de mercado, los intercambios
realizados entre agentes, la representacion de intereses de distinta naturaleza,
privados o publicos, sin importar el objeto de la transaccion, o la propiedad
inherente a cualquiera de los agentes que participan, tiene implicita una funcién
social inequivoca que requiere de transparencia. El Estado y su materializacion a
través de las entidades que componen el Gobierno y las empresas publicas en las
que éste participe, tiene como fin esencial, servir a la comunidad, promover la
prosperidad general, garantizando la efectividad de los principios, derechos y
deberes consagrados en la Constitucion Politica; facilitar la participacién de todos
en las decisiones que los afectan en la vida econémica, politica, administrativa y
cultural de la Nacién; defender la independencia nacional, mantener la integridad
territorial, asegurar la convivencia pacffica, la vigencia de un orden justo y la
prevalencia del interés general. En tal sentido el entorno social reclama al SNCP
informacion transparente?®.

El entorno social exige informacion sobre aspectos sociales, ambientales,
culturales e histéricos, entre otros, del sector publico. Las decisiones de los entes
publicos, y las actividades para satisfacer tales exigencias, pueden acarrear
hechos y acciones que deber ser reconocidas, cuantificadas bajo criterios distintos
a los monetarios. Esto demanda la produccion de informacion sobre bases de
medicion, como informes de tipo cualitativo, cuantitativo o fisico. EI| SNCP debera
estipular de acuerdo con sus principios, normas y procedimientos, diferentes
criterios de medida para dar cuenta de hechos cualitativos no siendo susceptibles
igualmente de ser expresados en términos monetarios.

%% bid. Pag. 12.
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2.1.4 Entorno y Sistema Nacional de Contabilidad Publica (SNCP). Las
entidades del sector publico, actuando individualmente o colectiva, mediante
transacciones, hechos u operaciones, modifican la estructura y composicion de
sus derechos de control, propiedad, el provecho sobre bienes, servicios y valores,
afectando tanto la estructura patrimonial publica como la riqueza social. Dichos
cambios se reconocen a través del SNCP revelandose por medio de estados,
informes, reportes contables, economicos, sociales y ambientales, permitiendo el
conocimiento claro, preciso, suficiente de las acciones y actividades de las
entidades del Sector Publico con respecto al uso que han dado a los recursos bajo
su responsabilidad?®’.

Las caracteristicas del entorno inciden en el concepto de entidad contable publica,
en el reconocimiento y revelacion de las transacciones, hechos u operaciones
objeto de contabilizacién; en el horizonte temporal en el cual se presentan los
estados, informes o reportes contables en la estructura y proceso del SNCP.

2.2SISTEMA NACIONAL DE CONTABILIDAD PUBLICA

Desde el punto de vista conceptual y técnico, la Contabilidad publica es una
especializacion de la General que, a partir de propdésitos especificos, articula
diferentes elementos con el objetivo de satisfacer las necesidades de informacion,
control financiero, econdmico, social y ambiental, propias de las entidades que
desarrollan funciones de cometido estatal, por medio de la Gestion de recursos
publicos®®. Por lo anterior, el desarrollo del SNCP implica la identificacion y
diferenciacion de sus componentes, tales como las instituciones, las reglas, las
practicas, el talento humano y los recursos fisicos.

Los elementos constitutivos del SNCP son: el ente regulador, que es la Contaduria
General de la Nacion; la regulacion contable publica, es decir el Régimen de
Contabilidad Publica emitido por el regulador, los sistemas electrénicos o
manuales, soporte para la construccion y conservacién de la Contabilidad, los
contadores publicos responsables de la preparacion y presentacion de la

?" INTOSAI. Guia de normas de control intemno del sector publico. Bruselas- Bélgica [En linea]

Disponible en: http://www.intosai.org/blueline/upload/lguicspubsecs.pdf [Consultado mayo de
2011]

“REPUBLICA DE COLOMBIA. MINISTERIO DE INDUSTRIA, COMERCIO Y TURUSMO. Consejo
Técnico de la Contaduria Publica. Orientacién a profesionales. 16 de Junio de 2009.
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informacion, las entidades contables publicas que emiten y presentan informacion,
sus representantes legales en calidad de responsables, la informacion contable
publica, estructurada en diferentes tipos de informes contables, los evaluadores
internos y externos de la informacion como los dérganos de control fiscal, las
auditorias, los usuarios de la informacién contable publica, entre ellos las
autoridades de control, de planeacion y gestion de las politicas publicas asi como
la ciudadania en general.

2.2.1 Propdsitos del Sistema Nacional de Contabilidad Publica. EI SNCP
satisface exigencias definidas como propésitos, los cuales corresponden a los
supuestos basicos que expresan los fines del mismo, con sujecion a las
restricciones y condiciones que el entorno juridico, econémico y social del Sector
Publico Colombiano le imponen. Estos propdsitos son condicionantes del
desarrollo conceptual e instrumental de la regulacidon contable publica, articulados
con la entidad contable publica, los usuarios, sus objetivos, que a su vez son la
base para identificar las caracteristicas cualitativas que la informacion cumple,
definir los principios y normas técnicas de contabilidad publica®®.

Los propésitos del SNCP son:

> El Propésito de Control, el SNCP apoya el control interno y externo, en
ambitos tales como la legalidad, el cumplimiento, viabilizando el control financiero,
econdmico y de eficiencia, asi como la salvaguarda de los recursos y el patrimonio
publico, siendo responsables los agentes publicos o privados, para el desarrollo de
funciones de cometido estatal.

> El Propdsito de Rendicion de Cuentas, significa que el SNCP permite que
los servidores publicos y los administradores de recursos del patrimonio publico,
rindan cuentas periédicamente a las instancias politicas, a la ciudadania, a los
inversores — acreedores y a otros agentes —, por el uso de tales recursos, asi
como el impacto de sus actuaciones sobre el bienestar particular y general, en
términos de eficiencia para la consecucion de los fines del Estado.

> El Propdsito de Gestion Eficiente, indica que el SNCP apoya las decisiones
de los gestores responsables de desarrollar funciones de cometido estatal,

? REPUBLICA DE COLOMBIA. CONTADURIA GENERAL DE LA NACION. Plan General de

Contabilidad Publica. P.23.

38



empleando los recursos y/o patrimonios publicos de manera eficiente, observando
los principios de la funcion administrativa contribuyendo al fortalecimiento de los
sistemas de informacién organizacional. lgualmente condiciona al SNCP para que
proporcione elementos adecuados para la planificacién y las decisiones de politica
publica de las entidades del Sector Publico consideradas en forma individual,
agregada y consolidada.

> El Proposito de Transparencia, deviene de las exigencias sociales por una
estructura democrética, en la que las decisiones y uso de los recursos sean
transparentes y de conocimiento publico, asi como de las demandadas del entorno
econdmico en el que la importancia del sector publico implica practicas, procesos
y decisiones ajustadas a los principios de la funciébn administrativa, disponiendo de
una informacién contable publica con criterios de confiabilidad, relevancia y
comprensibilidad. Por lo tanto, el SNCP se fundamenta en criterios homogéneos,
transversales, comparables y objetivos.

Los criterios homogéneos y transversales son pautas idénticas que se aplican a lo
largo de toda la estructura y elementos del SNCP, regulan y estandarizan los
procesos del mismo, dirigiéndolas hacia los fines expresamente sefalados, con
criterios de comparabilidad y objetividad que pueden ser comparados entre si,
aplicados por agentes diferentes a fendmenos o procesos similares, permitiendo
llegar a las mismas conclusiones.

2.3ENTIDAD CONTABLE PUBLICA

Para efectos del SNCP en Colombia, la entidad contable publica es la unidad
minima productora de informacidn caracterizada por ser juridica y/o administrativa
ylo econdémica, que desarrolla funciones de cometido estatal, controla recursos
publicos, la propiedad publica o parte de ella le permite controlar o ejercer
influencia importante; predomina la ausencia de lucro y que, por estas
caracteristicas, debe realizar una gestion eficiente; sujeta a diversas formas de
control a rendir cuentas sobre el uso de los recursos y el mantenimiento del
patrimonio publico®. En consecuencia, la entidad contable publica debe
desarrollar el proceso como tal producir estados, informes y reportes contables
con base en las normas que expida el Contador General de la Nacion.

% |bid. Pag. 14.
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La entidad contable publica se caracteriza como unidad juridica si el acto de
creacion le determina expresamente la personalidad juridica; por su parte, se
caracterizan como unidades administrativas, las creadas sin personeria juridica
por medio de la Constitucion Politica y demas disposiciones normativas,
dotdndolas de autonomia para el cumplimiento de funciones especificas de
cometido estatal. Se caracterizan como unidades econOmicas, las que se
adscriban o destinen recursos publicos para fines especificos, pero carentes de
autonomia y/o de personeria juridica.

Para todos los efectos de Régimen de Contabilidad Publica, son funciones de
Cometido Estatal las actividades desarrolladas por la entidad publica, dada la
naturaleza y finalidad de las entidades del Sector Publico. Por Ausencia de lucro
se entiende que no pretenden obtener rendimientos econémicos 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.

En la entidad contable publica, la actividad y la toma de decisiones se desarrolla
conforme a la ejecucion de un presupuesto propio, un plan de inversiones, u otro
similar, limitativo, por lo general, vinculante con una instancia superior, dentro del
nivel en gque se encuentra ubicado. Esto implica que la gestion eficiente esta
centrada en la ejecucion con base en principios de la funcion administrativa, segin
los planes, presupuestos y proyectos.

Debido a que las entidades del Sector Publico desarrollan funciones de cometido
estatal, controlan recursos y patrimonio publicos, estan sujetas a diferentes formas
de control que condicionan a la entidad contable publica. Por lo tanto, se entiende
por Control, a la capacidad y funciones de diversas instancias administrativas,
fiscales, politicas y ciudadanas para evaluar la responsabilidad en el cumplimiento
de las funciones de cometido estatal, en el uso, el mantenimiento de los recursos
del patrimonio publico, en un marco de legalidad explicito®. Las entidades del
Sector Publico estan obligadas a la Rendicion de cuentas. Es deber informar
periddicamente, lo cual se convierte en derecho de los ciudadanos.

Para efectos analiticos sobre la estructura y variados usos de los recursos y el
patrimonio publico, es posible conformar sectores o subsectores, con base en la
informacién reportada por el SNCP y la posibilidad de relacionarse con otros

*! Ibid. Pag. 16.
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sistemas estadisticos 0 macroecondmicos, los cuales se distinguen de éste, por
sus propositos especfficos y su estructura distinta.

2.4POSTULADOS DE LA CONTABILIDAD PUBLICA

> Postulado de confiabilidad: considerando que los usuarios requieren
informacidén contable razonable que soporte sus decisiones, el postulado de
confiabilidad reza: “La informacion contable publica busca revelar con
razonabilidad, los hechos financieros, econdémicos y sociales de los entes
publicos, garantizando que ésta no privilegia a usuarios especificos”.

> Postulado de utilidad social: considerando que la informacion contable
debe coadyuvar a generar un impacto positivo en la sociedad, el postulado de
utilidad social reza: “La informacién contable pretende que, mediante su adecuada
utilizacién, se emplee en forma transparente los recursos publicos en procura del
beneficio colectivo™?.

2.4.1 Objetivos de la Contabilidad Publica

> Gestion. A nivel institucional: permitir a los diferentes responsables, tomar
decisiones tendientes a optimizar el manejo de los recursos y lograr un impacto
social positivo.

A nivel consolidado: permitir la adopcion de politicas para el manejo eficiente del
gasto publico, orientado al cumplimiento de los fines y objetivos del Estado.

> Control. A nivel institucional: facilitar el control interno y externo de la
gestion publica, para que los recursos se utilicen en forma transparente, eficiente y
eficaz.

A nivel consolidado: facilitar el seguimiento de comportamientos agregados, como
entrada principal de otros sistemas estadisticos, con el fin de evaluar el resultado
de las politicas macroeconémicas.

> Cultura ciudadana. Conocer, por parte de la sociedad, los resultados de la
gestion publica, con el fin de generar conciencia ciudadana y sentido de

% REPUBLICA DE COLOMBIA. CONTADURIA GENERAL DE LA NACION. Plan general de la
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pertenencia en el manejo de los recursos publicos.

> Andlisis y divulgacion. Posibilitar el desarrollo de estudios e
investigaciones conforme a los requerimientos de los usuarios, e informar
oportunamente a la comunidad sobre el comportamiento del manejo de los
recursos.

2.4.2 Usuarios de la Informacién Contable Publica

> De acuerdo con el objetivo especifico de gestion: A nivel institucional:

entes que aplican el PGCP, emplean la informacion contable publica, para
retroalimentar los procesos de gestion organizacional. **

A nivel consolidado: organismos que compilan o usan estadisticas globales del
sector publico, entre otros: Contraloria General de la Republica, Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica, Contaduria General de la Nacion,
Contraloria  General de la Republica, Municipios, Departamentos, Distritos,
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Consejos Nacionales y Regionales de
Politica Econdmica, Social y Fiscal, Banco de la Republica.

> De acuerdo con el objetivo especifico de control. Instituciones que
ejercen control externo sobre los entes publicos, entre otros: Congreso de la
Republica, asambleas departamentales, concejos municipales, cabildos,
Procuraduria General de la Nacion, Contraloria General de la Republica,
Defensoria del Pueblo, contralorias y personerias departamentales, municipales y
distritales, Fiscalia General de la Nacion, Corte Constitucional, Corte Suprema de
Justicia, Consejo de Estado, Consejo Superior de la Judicatura y tribunales
superiores.

> De acuerdo con el objetivo especifico de cultura ciudadana. Persona
natural o juridica, que inadvertidamente pretendan informarse sobre los resultados
de la gestion publica, de los entes del orden nacional, territorial del nivel central y
descentralizado, de aquellas otras instituciones que de acuerdo con las normas
estén obligadas a acogerse al PGCP.

% REPUBLICA DE COLOMBIA. CONTADURIA GENERAL DE LA NACION. Plan General de
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> De acuerdo con el objetivo especifico de analisis y divulgacion.
Instituciones académicas, grupos de investigacién, gremios econémicos,
investigadores, analistas financieros y econémicos, medios de comunicacion, y
organismos multilaterales como el Fondo Monetario Internacional, el Banco
Mundial y el Banco Interamericano de Desatrrollo.

25 PROCESO CONTABLE

El proceso contable se define como un conjunto ordenado de etapas que se
concretan en el reconocimiento, la revelacion de las transacciones, los hechos vy
las operaciones financieras, econémicas, 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. Captura datos de la
realidad econdémica y juridica de las entidades contables publicas, los analiza
metodolégicamente, realiza procesos de medicion de las magnitudes de los
recursos de que tratan los datos, los incorpora en su estructura de clasificacion
cronolégica y conceptual, los representa por medio de instrumentos como la
partida doble, base del devengo o causacién en su estructura de libros,
agregandolos, sintetizandolos, convirtiéendolos en estados, informes y reportes
contables que son Utiles para el control en la toma de decisiones sobre los
recursos, por parte de diversos usuarios®.

El reconocimiento es la etapa de captura de los datos de la realidad econémica y
juridica, su analisis desde la éptica del origen, su aplicacion de recursos de su
incorporacion a la estructura sistematica de clasificacién cronoldgica y conceptual
de la Contabilidad, para lo cual se requiere adelantar procesos de medicion, que
consisten en la tasacién de las magnitudes fisicas 0 monetarias de los recursos
gue permiten incorporar y homogeneizar los atributos de los hechos acaecidos en
la realidad y su impacto para la entidad que desarrolla el proceso contable. Esta
etapa incluye el reconocimiento inicial de las transacciones, hechos u operaciones,
asi como las posteriores actualizaciones de valor. La informacidn presupuestaria
es un insumo basico de la etapa de reconocimiento en el proceso contable.

La revelaciéon es la etapa que sintetiza y representa la situacion, los resultados de
la actividad y la capacidad de prestacion de servicios o generacion de flujos de
recursos, en estados, informes, reportes contables, relevantes y comprensibles.

% Ibid. Pag. 20.

43



Para garantizar estas caracteristicas de los estados, informes y reportes
contables, la revelacion implica la presentacién del conjunto de criterios o pautas
particulares, seguidas en la etapa previa de reconocimiento, asi como la
manifestacion de la informacién necesaria para la comprensién de la realidad que
razonablemente representa la informacion contable publica.

Los estados, informes y reportes contables se refieren a entidades contables
publicas individuales y consolidadas. El Contador General de la Nacién es
responsable por la consolidacion de los estados, informes y reportes contables de
la Naciéon con los de las entidades descentralizadas territorialmente o por
senvicios®. La realidad econémica 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
econdmicos que no se derivan de una transaccion, sino que son la manifestacion
agregada de efectos por acciones del mercado, o de procesos internos de la
entidad contable publica, tales como el cambio en el nivel general de precios de
los bienes y servicios, depreciaciones, amortizaciones, provisiones, ajustes, las
operaciones de cierre, de consolidacion, los eventos asociados a fendmenos
fortuitos con impacto en los bienes, derechos y obligaciones.

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

2.6 NORMALIZACION Y REGULACION DE LA CONTABILIDAD PUBLICA

El Régimen de Contabilidad Publica es el medio de Normalizacion y Regulacion
contable publica en Colombia. La normalizacion contable es la identificacion de
criterios homogéneos, transversales y comparables para la preparacion,
presentacion y conservacion de la informacion contable de un sector, industrial,
region o pais. Es este caso, para el planteamiento de los criterios y practicas
contables que deben aplicar las entidades del sector publico y los agentes que
controlen o administren recursos publicos, a fin de consolidar la informacién para

% Ibid. Pag. 21
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la medicion de la masa patrimonial publica y permitir su comparabilidad, para
efectos de control, rendicién de cuentas, gestion eficiente y transparencia.

El Régimen de Contabilidad Publica esta basado en una estructura metodoldégica
para su construccion. La sujecion a una metodologia garantiza coherencia,
consistencia y legitimidad conceptual al proceso de regulacion y normalizacion.
Asi, este régimen no esta soportado Unicamente en la experticia o en la autoridad
legal, sino que se fundamenta en preceptos l6gicos y racionales que se contrastan
con la realidad organizacional, el entorno juridico, econémico y social en el que se
aplica; esta dinamica para la regulacion ha sido discutida, aceptada, validada por
la comunidad académica y profesional contable, por los diferentes reguladores a
nivel internacional y por los usuarios de la informacion.

De igual manera, este Régimen ha sido armonizado con normas y practicas de
mayor aceptacion a nivel internacional, en lo referente al Sector Publico. Las
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.

El Régimen de contabilidad publica contiene la regulacién contable publica de tipo
general y especifico. La regulacién contable publica de tipo general esta contenida
en el Plan General de Contabilidad Publica (PGCP). La regulacién de tipo
especifico estd contenida en el Manual de procedimientos y en la Doctrina
Contable Publica.

El PGCP contiene las pautas conceptuales que deben observarse para la
construcciéon del Sistema Nacional de Contabilidad Publica (SNCP), y esta
integrado por el Marco Conceptual y la estructura y descripciones de las clases.

El Manual de Procedimientos define los criterios y practicas que permiten
desarrollar las normas técnicas y contiene las pautas instrumentales para la
construccion de SNCP. Esta conformado por los procedimientos contables que
desarrollan los procesos de reconocimiento y revelacién por temas particulares;
por los instructivos contables que son la aplicacion de los procedimientos a través
de casos especificos; y por el Catadlogo General de Cuentas que complementa y
desarrolla la estructura, descripciony dinamicas de la clasificacion conceptual.

La doctrina contable publica esta conformada por los conceptos que interpretan
las normas contables, emitidos por el Contador General de la Nacién, los cuales
son de caracter vinculante.
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2.6.1 Caracteristicas de la Informacién Contable Publica

> Racional. Producto de una construccion logica-deductiva basada en
principios, normas y procedimientos, que se derivan teleolégicamente y se validan
empiricamente con el entorno.

> Universal. Busca incluir la totalidad de los hechos financieros, econdmicos
y sociales de los diferentes entes.

> Medible. Revela los resultados financieros, econdmicos y sociales,
empleando unidades de medida cuantitativas o cualitativas.

> Comparable.  Aplican homogéneamente  principios, normas Yy
procedimientos que permiten satisfacer las necesidades de confrontacién en el
tiempo.

2.6.2 Requisitos de la Informacion Contable Publica

> Oportuna: debe estar disponible en el momento que sea requerida por el
usuario y tener la posibilidad de influir en la toma de decisiones.

> Objetiva: debe elaborarse a partir de hechos existentes, con base en un
conocimiento preciso, seguro, profundo y claro de lo que acontece en un ente
publico.

> Consistente: debe existir correlacion entre los fines que persiguen el
sistema y lo que revela la informacion contable publica, guardando ademas
correspondencia entre normas y procedimientos, y de ambos entre si.

> Relevante: debe ser Util a los usuarios en procura de que se cumplan
objetivos sociales.

> Verificable: debe ser susceptible de comprobaciones y conciliaciones
exhaustivas o aleatorias, internas o externas, que acrediten y confirmen su
procedencia y magnitud, observando siempre la aplicacion estricta de las normas
existentes para el registro de los hechos o actividades publicas.

> Comprensible: debe permitir a los usuarios, considerada por si sola,
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formarse un juicio sobre su contenido.

2.6.3 Principios de la Contabilidad Publica

» Reconocimiento: Los hechos financieros, econdémicos y sociales se

reconoceran en funcién de los eventos y transacciones que los generan,
empleando técnicas cuantitativas o cualitativas.

Por regla general, los hechos susceptibles de ser cuantificados monetariamente se
evaluaran al costo historico, sin detrimento de criterios técnicos alternativos que se
requieran en operaciones especiales, los cuales podran ser objeto de
actualizacion.

Para hechos no susceptibles de ser cuantificados monetariamente, se empleara lo
estipulado por normas técnicas especfficas.

> Causacioén: los hechos financieros, econdmicos y sociales deben
registrarse en el momento en que sucedan, independientemente del instante en
gue se produzca la corriente de efectivo que se deriva de éstos.

El registro se efectuara cuando surjan los derechos y obligaciones o cuando la
transaccién u operacion originada por el hecho incida en los resultados del
periodo.

> Registro: los hechos deben contabilizarse mediante procedimientos
técnicos adecuados a la organizacion de la entidad, observando las etapas del
proceso contable relativas a la identificacion y clasificacion, con sujecion a las
técnicas de valuaciéon que permitan el debido reconocimiento, garantizando la
confiabilidad y utilidad social de la informacion.

» Revelacién: los estados contables deben contener la discriminacién basica y
adicional que sea necesaria para una adecuada interpretacién cuantitativa y
cualitativa de los hechos; permitir a los usuarios construir indicadores de
seguimiento y evaluacién de acuerdo con sus necesidades, e informar sobre el
grado de avance de planes, programas y proyectos del ente publico.

> Gestion Continuada: se presume que la actividad del ente publico se
extiende por tiempo indefinido; por tanto la aplicacion de esta norma no esta
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encaminada a determinar su valor de liquidacion.

La presuncion de continuidad tiene como propésito establecer el valor que refleje
la capacidad del ente para continuar en funcionamiento; si por circunstancias
exdgenas o enddgenas se producen situaciones de fusion, liquidacion, escisién o
transformacion de un ente publico, se observaran las normas y procedimientos
aplicables para tal efecto.

> Esencia Sobre Forma: la esencia financiera econdmica y social de los
hechos debe primar sobre el requisito de forma o instrumental, al momento del
reconocimiento de los eventos y transacciones que los generen, respecto de los
cuales se presume la debida observacion de las realidades juridicas y
presupuestales que rigen al ente publico.

> Prudencia: en relacién con los ingresos, deben contabilizarse Unicamente
los realizados durante el periodo contable y no los potenciales o sometidos a
condicion alguna. Igualmente y con referencia a los gastos deben contabilizarse
no solo los realizados, sino también aquellos potenciales, desde cuando se tenga
conocimiento, es decir, aquellos que supongan riesgos previsibles o pérdidas
eventuales, cuyo origen se determine en el periodo actual o en periodos
anteriores.

Cuando existan diferentes posibilidades para reconocer y revelar de manera
confiable y verificable un hecho, estds se informaran en notas a los estados
contables, donde se justificard la opcién escogida y cuantificaran los
procedimientos alternativos, con el posible impacto econémico, financiero y social
en los mismos, de haber optado por uno de éstos y no por la opcién elegida.

> No Compensacion: en ningln caso deben compensarse las partidas de
activos y pasivos del balance, ni las de gastos e ingresos que integran el estado
de actividad, ni los gastos e ingresos correspondientes a la programacion y
ejecucion presupuestal.

> Asociacion de Ingresos, Costos Y Gastos: los flujos monetarios que
representen ingresos, costos y gastos deben estar adecuadamente asociados en
el periodo contable. Cuando por circunstancias especiales deban registrarse
partidas de periodos anteriores que influyan en los resultados, se revelara en
notas a los estados contables, la informacion relativa a la cuantia y origen de los
mismos.
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> Hechos Posteriores al Cierre: las informaciones conocidas con
posterioridad a la fecha de cierre y antes de la emisién de los estados contables,
que por su importancia suministren evidencia adicional sobre condiciones
existentes antes de dicha fecha, deben registrarse en el mismo periodo.

> Periodo Contable: corresponde al tiempo maximo que regularmente el
ente publico debe medir los resultados de sus operaciones financieras,
econdmicas y sociales, de ejecucion presupuestal, y el cumplimiento de las metas
de su programacion de actividades, efectuando los ajustes vy el cierre.

Normalmente, el periodo contable va del 1° de enero al 31 de diciembre, al final
del cual, se debe realizar el proceso de cierre. No obstante, se pondran solicitar
estados contables intermedios e informes complementarios, de acuerdo con las
necesidades o requerimientos de autoridades competentes, sin que esto signifique
necesariamente la ejecucion de un cierre. Adicionalmente, pondran solicitarse
estados contables e informes complementarios publicos por periodos superiores a
un afo, para revelar el estado de avance de los planes de desarrollo.

2.7 NORMAS TECNICAS DE CONTABILIDAD PUBLICA

2.7.1 Norma técnica relativa al reconocimiento y revelacién de los hechos
econdmicos, financieros y sociales. En el desarrollo de los principios de
registro, medicion y revelacion, la norma técnica relacionada con las etapas de
reconocimiento y revelacion precisa los criterios que deben tenerse en cuenta al
preparar y presentar informacion financiera, econdmica, social y ambienta, de
acuerdo con establecido en el régimen de la Contadurfa Publica. *°.

El registro adecuado determina la confiabilidad y la utilidad social que, como
pautas orientadores del sistema, permiten que a través de los estados contables
se reconozcan y revelen los resultados del ente contable en un horizonte temporal
determinado

2.7.2 Normas técnicas relativas a los activos. Estas normas estan orientadas a
definir criterios para el reconocimiento y revelacion de los hechos relacionados con

*Ibid. Pag. 34.

49



los bienes y derechos ciertos del ente publico, derivados del desarrollo de su
funcion administrativa o cometido estatal.

Estos bienes y derechos se originan en la ley, en los negocios juridicos y en los
actos o hechos que los generan. Dentro de estas normas se definen algunos
términos que hacen parte de las cuentas del activo.

> Inversiones e instrumentos derivados con fines de cobertura de
activos: Recursos aplicados en la creacion y fortalecimiento de los entes publicos,
asi como en la adquisicion de titulos valores, destinados al cumplimiento de
politicas sociales, econdmicas y financieras del Estado. Las inversiones deben
revelarse teniendo en cuenta la modalidad del titulo y los rendimientos que
genere. Ilgualmente, la finalidad con la cual se realizan, es decir, administrar la
liquidez, adquirir el control del ente emisory por razones politica.

> Rentas por cobrar: Son ingresos tributarios, anticipos y retenciones
pendientes de recaudo, exigidos sin contraprestacion directa que recaen sobre la
renta 0 la riqueza, en funcion de la capacidad econdémica del sujeto pasivo o
gravando la produccion, actividad y consumo.

> Deudores: Comprenden los derechos de cobro originados en el desarrollo
de las actividades financieras, econémicas y sociales del ente publico, que se
producen como resultado de la venta de bienes o0 senicios, asi como los
conceptos conexos a la liquidacién de rentas por cobrar, como los intereses
monetarios, sanciones y multas por extemporaneidad y demas derechos
originados en desarrollo del cometido estatal, por operaciones diferentes a los
ingresos tributarios.

> Inventarios: Comprenden los bienes corporales adquiridos a cualquier
titulo o producidos en desarrollo de la actividad fundamental del ente publico o
actividades conexas a la misma, con la intencion de ser comercializados,
transformados o consumidos en la produccion de bienes o prestacion de servicios
0 para suministrarlos en forma gratuita a la comunidad.

> Propiedades, planta y equipo: Comprende los bienes tangibles
adquiridos, constituidos, 0 que se encuentran en transito, en construccion, en
mantenimiento, 0 en montaje y que se utilizan para atender necesidades sociales,
mediante la produccién de bienes, la prestacion de servicios, o para la utilizacion
en la administracién o usufructo del ente publico, y por tanto no estar destinados
para la venta en desarrollo de actividades comerciales, siempre que su vida Uutil
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probable, en condiciones normales, exceda de un afio, entendiendo éste, como el
tiempo o los factores necesarios para estimar la operatividad del bien®’.

> Bienes de beneficio y uso publico y uso publico e historicos y
culturales: Comprende los bienes destinados para el uso y goce de todos los
habitantes del territorio nacional, que son de dominio del ente publico y pueden o
no, ser administrados por este. Estan orientados a generar bienestar social o a
exaltar los valores culturales y preservar el origen de los pueblos y su evolucion.

> Recursos naturales y del ambiente: Los recursos naturales y del
ambiente son bienes tangibles e intangibles, que por sus propiedades, especie,
género o clase, se encuentran en la naturaleza y el ambiente sin que hayan sido
objeto de transformacién. Comprende los recursos existentes, los formados, mas
todas aquellas inversiones adelantadas y orientadas a conservar o explotar los
recursos naturales y del ambiente, asi como el costo de ejecutar cualquier
actividad conexa con la conservacion de los mismos.®

> Otros activos: Comprenden los derechos y bienes tangibles e intangibles
que son complementarios para el cumplimiento del cometido estatal o estan
asociados a su administracion y mantenimiento, en funcién de situaciones tales
como posesion, titularidad o modalidad especial de adquisicion.

2.7.3 Normas técnicas relativas a los pasivos. Las normas técnicas de pasivos
estan orientadas a definir criterios para el reconocimiento y revelacion de los
hechos relacionados con las obligaciones ciertas o estimadas, contraidas por el
ente publico y derivadas del desarrollo de su funcién administrativa o cometido
estatal.

Estas obligaciones se originan en la ley, en los negocios juridicos y demas actos o
hechos que las generan. Desde el punto de vista econdémico, se originan como
consecuencia de operaciones que suponen un incremento de activos o generacién
de costos y gastos. Las obligaciones ciertas a diferencia de las estimadas, se
caracterizan porque su determinacion se obtiene de forma objetiva y exacta, tanto
en lo relativo al plazo para su cancelacion o aplicacion, fijado por las partes o las
normas legales, como en la cuantia del valor a restituir.

" Ibid. Pag. 43
*Ibid. Pag. 46.
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Operaciones de crédito publico. Las operaciones de crédito publico, OCP,
corresponden a aquellos actos o contratos que tienen por objeto dotar a la entidad
estatal de recursos, bienes o servicios, con plazo para su pago, los cuales deben
cumplir con normas especfficas que regulen cada clase de operacion®®.

Las operaciones de crédito publico deben reconocerse por el valor desembolsado,
tratandose de contratos de empréstito; por el valor del bien o servicio recibido,
para los créditos de proveedores y por el valor nominal de los titulos colocados.
Las operaciones de crédito publico deben revelarse atendiendo los criterios de
origen, plazos pactados, clase de entidad y operacion que provee el
financiamiento.

De acuerdo con su origen las operaciones de crédito publico, se clasificaran en
internas y externas. Se consideran operaciones de crédito publico internas las que
de conformidad con la reglamentacion vigente se celebre exclusivamente entre
residentes del territorio colombiano y pagadero en moneda nacional. Igualmente,
constituyen deuda publica interna, la emision de titulos de deuda publica que
tienen como propoésito reclasificar otra clase de obligacion, como sentencias,
conciliaciones, cruces de cuentas, siempre que las normas legales lo permitan.
Por su parte, las operaciones de crédito publico externas, corresponden a aquellas
gue se celebren con no residentes y pagaderas en divisas.

Obligaciones financieras: Corresponde a las obligaciones contraidas por los
entes publicos con instituciones financieras, que dada su modalidad y términos de
financiacién, sélo requieren ajustarse a las condiciones normales exigidas por los
prestatarios y por tanto no requieren de las formalidades propias de las
operaciones de crédito publico. Las obligaciones financieras deben reconocerse
por el valor desembolsado o asumido, o por el valor presente de los canones
futuros y opcion de compra pactados, tratandose de operaciones de leasing.

Cuentas por pagar: Comprende obligaciones del ente publico adquiridas con
personas naturales o juridicas, diferentes a las entidades financieras, en desarrollo
de sus operaciones.

Obligaciones laborales y de seguridad social integral: Comprende las
obligaciones generadas en la relacion laboral en virtud de normas legales,

% |bid. Pag. 52
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convencionales o pactos colectivos, asi como aquellas derivadas de la afiliacion al
sistema de seguridad integral. Las obligaciones laborales deben revelarse
atendiendo la naturaleza salarial o prestacional de la misma. Por su parte, las de
seguridad social se clasifican atendiendo a las prestaciones generales de los
regimenes establecidos por el correspondiente sistema.

Otros bonos vy titulos emitidos: Comprenden la emision de bonos vy titulos que
por sus caracteristicas especiales no se consideran operaciones de crédito
publico, dado que la intencion de los mismos no es obtener recurso, sino la
situacion y el reconocimiento de obligaciones.

Pasivos estimados: Corresponde a las obligaciones a cargo del ente publico
generado en circunstancias ciertas, cuyo valor depende de un hecho futuro; estas
obligaciones deben ser justificables, cuantificables y confiables. Deben
reconocerse por el valor que se estime, empleando criterios técnicos de
conformidad con las disposiciones legales vigentes, constituyéndose en
provisiones.

Otros pasivos: Corresponde a la obligacion originada en la actuacién por cuenta
de terceros, recaudos susceptibles de convertirse en ingresos a través del tiempo
y obligaciones que adquiere el ente publico en su calidad de garante. Igualmente,
aquellas originadas en la reclasificacibn como consecuencia del proceso de
depuracién de saldo.

2.7.4 Normas técnicas relativas al patrimonio publico. El patrimonio publico
comprende el valor de los recursos publicos representados en bienes y derechos,
deducidas sus obligaciones necesarias para cumplir los fines estipulados en la
Constitucion y la Ley*.

Las normas técnicas del patrimonio publico estan orientadas a definir criterios para
el reconocimiento y revelacion de los recursos béasicos para la constitucion y
desarrollo, asi como otros factores que impiden en el comportamiento patrimonial,
representando en las diferentes modalidades de superavit, de los entes que
conforman el sector publico.

Los recursos basicos estan conformados por los aportes iniciales y sus
incrementos directos, o como consecuencia de capitalizaciones originadas en las
disposiciones legales que les sean aplicables y por las determinaciones de
instancias superiores competentes.

% Ibid. Pag. 60.
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Los factores que inciden en el comportamiento patrimonial cuando generan
variaciones positivas constituyen un superavit, el cual dependiendo de su origen,
pueden ser pagado, operacional, devaluacion, donado e incorporado. Cuando las
variaciones generan resultados negativos se constituyen en déficit. Entre los
conceptos que se definen en este tipo de normas, figuran:

Superavit pagado.
Superavit operacional.
Superavit de valuacion.
Superavit donado
Superavit incorporado.
Hacienda publica.
Patrimonio institucional.
Capital social.

Capital autorizado y pagado.
Capital fiscal.

Capital parafiscal.

VVYVYYVVYVYVYYVYYVYVYY

2.7.5 Normas técnicas relativas a las cuentas de actividad financiera,
econOomica o social. Las normas técnicas de actividad financiera econémica y
social estan orientadas a definir criterios uniformes para el reconocimiento y
revelacién de los hechos relacionados con los ingresos, gastos y costos del ente
publico.

Las fuentes de actividad financiera, econdmica y social, comprenden los ingresos,
gastos y costos y reflejan el resultado de la gestion e incumplimiento del cometido
estatal del ente publico.

Ingresos: Expresion monetaria de los flujos percibidos por el ente publico en el
periodo contable, que refleja la obtencién de recursos originados en desarrollo de
la actividad financiera, econdémica y social, basica o complementaria, susceptibles
de incrementar el patrimonio publico.

El reconocimiento de los ingresos debe hacerse en cumplimiento del principio de
la acusacion, con base en el acto administrativo que los impone, las declaraciones
tributarias, las normas legales o en desarrollo de actividades de comercializacion y
prestacion de servicios. Para el caso de los ingresos tributarios el reconocimiento
y las liquidaciones oficiales se registrara una vez estos hayan quedado en firme. El
reconocimiento de los intereses de mora que estén sometidos a situaciones
inciertas deben ser registrados atendiendo el principio de prudencia.
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Gastos: Corresponden a los importes monetarios no recuperables en que incurren
los entes publicos en el periodo contable para la obtencion de los bienes y
servicios requeridos en el normal desarrollo de las actividades basicas y
complementarias adelantadas en cumplimiento de la gestidén social, operacional y
administrativa, susceptible de reducir el patrimonio publico. Dentro de los gastos
figura: +*

Gastos de administracion
Gastos de operacion
Gastos estimados

Gasto social

Gastos de inversion social
Otros gastos

VVVYYVY

Los gastos deben reconocerse racionalmente sobre la base del costo de los
bienes y servicios adquiridos, o los importes estimados cuando se trata de la
aplicacion de criterios 0 métodos técnicos que permiten aproximar la cuantificaciéon
de algun hecho o evento que no implica en si mismo una transaccion con terceros.
Se registran en la medida que ocurran los hechos financieros, econémicos y
sociales en forma tal que queden contemplados sistematicamente en el periodo
contable correspondiente, independiente del flujo de recursos monetarios o
financieros.

Costo de ventas y operacion: El costo de ventas comprende el valor de las
erogaciones y cargos asociados con la adquisicion o produccion de bienes y la
prestacion de servicios, vendidos durante el periodo contable.

Por su parte, el costo de operacion lo constituyen los valores reconocidos como
resultado del desarrollo directo de la operacién basica del ente publico, en la
administracion de la seguridad social, el desarrollo de las actividades financiera y
aseguradora y la explotaciéon de los juegos de suerte y azar, operaciones que por
sus caracteristicas y naturaleza no son objeto de acumulacion en los costos de
produccion.

Costos de produccion: Comprenden las erogaciones y cargos asociados clara y
directamente con la produccion de bienes o la prestacién de servicios de los
cuales el ente publico obtiene sus ingresos, en desarrollo de su funcién
administrativa o cometido estatal.

! bid. Pag. 69.
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2.7.6 Normas técnicas relativas a las cuentas de orden. Representan la
estimacion de hechos o circunstancias que pueden llegar a afectar la situacion
financiera del ente publico, asi como el valor de los bienes derechos y
obligaciones que requieren ser controlados por el ente publico Incluye igualmente,
el valor originado en las diferencias presentadas entre la informacién contable y la
utilizada para propdsitos tributarios.*?

Los hechos que puedan llegar a afectar la situacion financiera del ente publico
deben reconocerse por el valor estimado, determinado mediante criterios técnicos,
el cual es susceptible de actualizarse periédicamente. Por su parte, el
reconocimiento de los bienes, derechos y obligaciones registrados para control
administrativo, debe efectuarse por el valor en libros y actualizarse de acuerdo con
las normas especificas aplicables a cada concepto. El reconocimiento de las
diferencias entre la informacién contable y tributaria, debe efectuarse por el valor
resultante de su comparacion.

Las cuentas de orden se revelan atendiendo su naturaleza en deudoras y
acreedoras. Asi mismo, teniendo en cuenta la posibilidad de ocurrencia de hechos
que puedan llegar a afectar la situacion financiera del ente publico y la necesidad
de contar con informacién detallada sobre aspectos administrativos, transacciones
con terceros, asi como la necesaria para conciliar la informacion contable y
tributaria, en contingentes, de control y fiscales.

2.7.7 Normas técnicas relativas a las cuentas de planeacién y presupuesto.
Las normas técnicas de planeacion y presupuesto estan orientadas a definir
criterios para armonizar, integrar y conciliar los hechos que enmarcan la actividad
de los entes publicos, registrados desde la perspectiva financiera, econémica y
social, con la ejecucion de los planes de desarrollo y el presupuesto,
constituyendo una herramienta de apoyo a los procesos de seguimiento, control,
evaluacion de la gestion de los entes publicos y toma de decisiones.

Cuentas de planeacién: Las cuentas de planeacion representan los valores
aprobados y ejecutados de los diferentes programas, subprogramas y proyectos
de inversién publica, del plan plurianual de inversiones contenido en los planes de
desarrollo de las entidades nacionales y territoriales, que se ejecutan a traves del
presupuesto de gastos de inversion de cada ente a cargo de los proyectos.

El reconocimiento de las cuentas de planeacion debe realizarse de conformidad
con los valores establecidos en las diferentes etapas de los procesos que definen

*2 bid. Pag. 73
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la accion y materializacion de los planes de desarrollo y sus respectivos planes de
inversion.

Cuentas de presupuesto: Comprende un sistema de cuentas que constituyen la
expresion contable de las diferentes etapas del proceso presupuestal en sus
componentes de ingresos y gastos, desde la aprobacién hasta la ejecucion,
facilitando el seguimiento y control de cada una de sus etapas y asi permitiendo
conocer en cualquier momento el resultado de la ejecucion.

Las cuentas de presupuesto deben reconocerse por los valores establecidos en
las diferentes etapas del proceso presupuestal, respaldado en documentos
legales, como las leyes, ordenanzas, acuerdos, actos administrativos vy
documentos internos y externos, exigidos en el proceso.

2.7.8 Normas técnicas relativas a los libros de Contabilidad. Los entes
publicos deberan llevar libros de contabilidad para el registro de sus operaciones,
los cuales formaran parte integral de la contabilidad publica y podran ser
diligenciados ya sea en forma manual o sistematizada.

La informacion contenida en los libros y documentos que forman parte integral de
la contabilidad publica persigue los siguientes objetivos:

a) Permitir el conocimiento y la verificacion de los hechos financieros, econémicos
y sociales, realizados por el ente publico.

b) Conocer, ordenar y controlar las operaciones que lleve a cabo el ente publico
en desarrollo de su funcion administrativa o cometido estatal.

c) Elaborar los estados contables e informes complementarios con base en el
registro de las operaciones financieras, econémicas y sociales.

d) Permitir el ejercicio de las funciones constitucionales y legales que le competen
a los 6rganos de control, inspeccion y vigilancia.

e) Permitir total comprension y verificacion de los hechos financieros, econémicos
y sociales registrados por los entes publicos.

f) Controlar y conocer el movimiento de los inventarios de los bienes, ya sea por
unidades o grupos homogéneos.

g) Dejar constancia de las decisiones adoptadas por los érganos de direccion,
administracion y control.
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Para el registro de sus operaciones financieras, economicas y sociales los entes
publicos llevaran los siguientes libros de contabilidad: Libro Diario, Mayor,
Auxiliares.

2.7.9 Normas técnicas relativas a los estados contables y econémicos e
informes complementarios de los entes publicos. Son producto del proceso
contable y, en cumplimiento de fines financieros econémicos y sociales, revelan la
situacion, actividad y flujos del ente o entes publicos a una fecha y periodo,
respectivamente, clasificados por sectores, regiones o niveles y responden al
interés y necesidad de los usuarios, enmarcados en los postulados, principios,
objetivos, caracteristicas, requisitos y normas técnicas.

Estos pueden ser de naturaleza cualitativa o cuantitativa y poseen la capacidad de
satisfacer necesidades comunes de los usuarios. El contenido de los estados
contables del ente publico, debe ser consistente con los postulados de
confiabilidad - utilidad social, para atender propdsitos de cultura ciudadana,
gestion, control y analisis. Deben prepararse y presentarse en forma comparativa
con los del periodo inmediatamente anterior, siempre que tengan una duracion
equivalente, de acuerdo con las nhormas que, para el efecto, se expidan.
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Cuadro 1: Estados financieros basicos

* Activos

* Pasivos

* Patrimonio

*Ingresos

* Costos y gastos

* Cuentas de orden

* Cuentas de planeacion y presupuesto

ELEMENTOS I »
DE NATURALEZA
ESTADOS | CUALITATIVA
FINANCIEROS X
BASICOS

* Estado de objetivo
* Cuadro de mando o tablero de control

DE NATURALEZA
CUANTITATIVA

Fuente: Elaboraciéon de las autoras 2010.

*Balance general

*Estado de actividad financiera

*Estado de cambio en el patrimonio

*Estado de flujo de efectivo

*Estados fiscales

*Estado de operaciones efectivas de caja

*Estado de produccién o valor agregado

" Estado de fuentes y uso del ingreso

*Estado de variacion patrimonial

* Estado rentabilidad publica

*Estado de origen y aplicacion de excedentes social
" Estado de ahorro, inversiones y financiamiento
*Estado de cambio en la situacién financiera econémica y social

MNotas aplicativas a la informacion financiera:
-De caracter general
-De caracter especifico
-Relativas al ente reportante
-Relativas ala consistencia y razonabilidad de las cifras
-Relativas ala valuacion
-Relativas a situaciones particulares de cuentas y hechos posteriores al cierra
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Los Estados de cuentas econdmicas Constituyen un conjunto integrado de
cuentas que permiten determinar y clasificar las transacciones realizadas por
todos y cada uno de los entes publicos para evaluar su aporte a la produccion o
valor agregado del sector, las caracteristicas de su participacion en los procesos
de distribucion y redistribucion del ingreso, destacando el origen y la asignaciéon
del valor agregado vy la revelacion de los resultados econémicos patrimoniales de
Su actuacion, en términos de la estructura integral de activos y pasivos. Este
grupo de cuentas responde a criterios internacionales de clasificacion, en términos
de cuentas nacionales, de tal forma que sus resultados son comparables con los
obtenidos por entidades del mismo tipo.

Los Estado de produccién o valor agregado, contiene los elementos relativos a
los procesos productivos de bienes y servicios de mercado y no mercado,
necesarios para la obtencion del valor agregado creado por el ente publico, en
desarrollo de su actividad. En él se presentan desagregadas las transacciones que
conforman la produccién, a la cual se deducen los gastos en bienes y servicios
consumidos durante el proceso.

Se elabora a partir de la interpretacién econémica de los registros contables en
términos de jos conceptos de cuentas nacionales.

Informes complementarios o especificos: Revelan una situacién particular de
los flujos asociados con las operaciones y actividades desarrolladas por el ente
publico con un objetivo especial, para su uso y el de los demas usuarios de la
informacion. Deben prepararse y presentarse en forma comparativa con el periodo
inmediatamente anterior. Entre ellos estan:
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Cuadro 2: Estado financieros complementarios

Informes de.

sRentas de cobrar

eDeudores

eInversiones econdmicay social
INFORMES eInversion financiera

ESPECIFICOS eInversion parala conservacién ambiental
eSobre el capital humano

*Operaciones de crédito publico
sTransferencias aplicadas

eTesoro
A eLahacienda
sEjecucidn presupuestal
Estado financieros *Costos de produccidn
3 _— :
complementarios e Prevenciones
v
sInstrumentales
INFORMES eSectonales
CONSOLIDADOS Y °Reglon'ales
AGREGADOS p| eterntoriales

eDelaNacidn
¢ De sector publico

Fuente: Elaboracion de las autoras 2010.

La contabilidad publica es susceptible a los cambios que ocurren en los entornos
que la rodean, hace que esta adquiera una mayor importancia en la administracién
de los recursos publicos y que al mismo tiempo sea un instrumento para el control
de las acciones gubernamentales que tiene como objetivo la administracion de los
bienes y dineros del Estado. Por otro lado, existen cambios que modifican los
procesos contables o la forma como se presentan los diferentes informes,
aspectos técnicos que tienen como finalidad mejorar el acceso a la informacién, y
garantizar la fiabilidad de ésta.
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3. ALGUNOS PLANTEAMIENTOS MODERNOS ACERCA DEL
CONCEPTO DE FUNCION PUBLICA

A lo largo de este capitulo se exponen algunas consideraciones y planteamientos
sobre la funcién publica.

Aunque regularmente se haga uso del término publico en el vocabulario popular es
dificil definir ¢ Qué es publico? Usualmente en la ciudad se encuentran bienes que
se suponen son de propiedad publica y sin embargo sus verdaderos propietarios
son privados. De igual forma es frecuente encontrar bienes de propiedad estatal
gue se encuentran al servicio y disfrute de particulares.

La confusion sobre lo publico y privado amerita una cierta complejidad, no es facil
identificar los limites. Se puede decir que ciertos bienes o servicios son publicos o
no respecto a tres elementos:

> Uso
» Propiedad
> Interés

> Uso: algunos bienes son usados por la comunidad en general, disfrutan de
bienes o espacios aunque los propietarios de estos sean particulares y dicha
propiedad se considere privada. Los bienes que se usan por la comunidad de
forma libre, se perciben como publicos, sin embargo su mantenimiento,
adecuacioén y cuidado recae en terceros particulares que administran estos lugares
en funcion de un interés privado.

> Propiedad: algunos bienes y espacios son propiedad del Estado y son
administrados por instituciones del Gobierno central, departamental, municipal o
descentralizado. Este tipo de bienes hacen parte del patrimonio publico, sin
embargo no en todos los casos se encuentran al servicio del total de la
comunidad. Dependiendo la naturaleza del bien su disfrute puede estar al servicio
de los ciudadanos.

> Interés: Ciertos bienes resultan de interés publico dada la naturaleza de los
mismos, ya sea porque generen un beneficio colectivo, o porque su detrimento se
considere una pérdida cultural, social o econémica que afecta un colectivo de la
sociedad.
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De igual manera lo privado se puede clasificar utlizando los tres criterios
mencionados anteriormente (uso, propiedad, interés). Sin embargo, cuando se
profundiza en el analisis de lo publico y lo privado se comienza a revelar una serie
de complejidades, que hacen dificil entender la dinamica con que estos dos
elementos se vinculan a la vida de la sociedad, en especial la colombiana donde
por cultura existe una “incorrecta” utilizacion de lo publico.

En la Constitucion Politica Colombiana se reconoce dos tipos de bienes sujetos a
regimenes juridicos: publicos o colectivos y los privados o particulares.  Los
bienes privados estan amparados por el Articulo 58 de la Constitucion, y son
regulados por las leyes civiles, son entendidos como los que estan bajo el
absoluto dominio de sus propietarios, entendiendo el dominio como el derecho real
sobre una cosa corporal, para gozar y disponer del bien arbitrariamente, sin ir en
contra de la ley ni de un derecho ajeno.*®

Los bienes publicos por su parte, de los cuales toda la comunidad debe servirse
segun sus necesidades, constituyen un conjunto de bienes destinados al
desarrollo o cumplimiento de las funciones publicas del Estado Colombiano o
aquellos que estan afectados al uso comun, tal como lo disponen los articulos de
la constitucién de Colombia: 63, 82 y 102.

De acuerdo al Cbédigo de Procedimiento Civil los bienes de dominio publico se
subdividen en bienes fiscales y bienes de uso publico. Los bienes fiscales o
estatales, son aquellos que pertenecen a sujetos de derecho publico y que por lo
general, estan destinados al uso, goce y disfrute de la colectividad y por lo tanto
estan al servicio de forma permanente, con las limitaciones o restricciones que
establece el orden juridico y la autoridad competente. ElI Estado cumple
simplemente una funcién de proteccion, administracion, mantenimiento y apoyo
financiero a esta clase de bienes**.

La constitucion politica de Colombia contempla que los bienes publicos reciben un
tratamiento especial, son considerados como inalienables, inembargables e
imprescriptibles. Los bienes de uso publico son inalienables, es decir, no se
pueden negociar por hallarse fuera del comercio en consideracion a la utilidad que

“> REPUBLICA DE COLOMBIA. SENADO DE LA REPUBLICA. Cadigo Civil Articulo 669. Concepto
de Dominio.

“ REPUBLICA DE COLOMBIA. CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo.
Seccion tercera. Consejero proponente German Rodriguez Villamizar. Bogota. 18 de marzo de
2004.
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prestan en benefici6 comun, por lo que, no puede celebrarse sobre ellos acto
juridico alguno. Esta caracteristica tiene dos consecuencias principales: la de ser
inajenables e imprescriptibles. La inajenabilidad significa que no se puede
transferir el dominio de los bienes pulblicos a persona alguna; y la
imprescriptibilidad, es entendida como el fenébmeno en virtud del cual no se puede
adquirir el dominio de los bienes de uso publico por el transcurrir del tiempo, en el
sentido que debe primar el interés colectivo y social, asi, su finalidad es la
conservacion del dominio publico en su integridad, toda vez que es contrario a la
l6gica, que bienes destinados al uso publico de los habitantes puedan ser asiento
de derechos privados. De esta forma, el Codigo de Procedimiento Civil en el
articulo 407, numeral 4°, modificado por el articulo 1°, numeral 210 del decreto -ley
2282 de 1989, sustrae la posibilidad de adquirir por prescripcién los bienes de
propiedad de las entidades publicas. De otro lado, la misma Constitucién Politica
define categodricamente el titular del derecho de dominio de los bienes publicos,
dejando atras la clasica discusion sobre la titularidad de los mismos, en la que
unos afirmaban que el propietario de los bienes de uso publico era el pueblo y
otros el Estado.*®

Teniendo en cuenta las consideraciones anteriores del Consejo de Estado de
Colombia, “es facil’ definir lo publico y lo privado, sin embargo en la realidad
colombiana se presentan fendmenos complejos donde la propiedad privada se
coloca al servicio de la colectividad para garantizar los derechos civiles. Ejemplo
de ello es la educacion, la cual es ofertada por empresas privadas para garantizar
un derecho publico. Igualmente existen fenébmenos donde lo publico es colocado
al servicio del sector privado justificado en la creacion de un mayor beneficio.
Cuando se habla de servicios o derechos lo publico alcanza una mayor
significacion, donde se hace evidente la exclusion a causa del ingreso econémico,
lo que va en contradiccion de la naturaleza de lo publico.

La discusién entre lo que es o deberia ser lo publico se remonta varios siglos
atras. Para acercarse al concepto de Funcién Publica se puede adentrar a los
planteamientos Kantianos sobre lo publico y lo privado, Hegel y sus fundamentos
de la sociedad civil y la funcion de la burocracia estatal, los limites segun Marx de
la dicotomia hegeliana (sociedad civil — estado), la concepcién marxista del estado
y de la burocracia publica.*®

> Ibid.

“° VARELA Barrios. Edgar. Desafios de interés Publico. Identidades y deferencias entre lo publico y
lo privado. Centro Editorial Universidad del valle. Facultad de Ciencias de la Administracion.
Santiago de Cali- Colombia. 2009.
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3.1IDENTIDADES ENTRE LO PUBLICO Y LO PRIVADO

Las sociedades no deben verse s6lo en términos simplistas como sumatorias de
individuos privados vs. Abstracciones de lo publico (naciones, Estados,
soberanias, etc.)*’ La evolucion ha llevado a que los individuos se organicen con
la finalidad de alcanzar ciertos objetivos. A lo largo de la historia se evidencian
organizaciones que han logrado generar situaciones de cambio, bien por el
desarrollo de actividades politicas, culturales o econémicas. De igual forma los
individuos conforman familias, comunidades, asociaciones, gremios, clubes
comparten valores de culto religioso, rituales de integracion y exclusion, etc.,
coexistiendo y compartiendo intereses solidarios, al menos entre los que se
consideran iguales entre si.

3.1.1 Principales diferencias entre lo publico y lo privado: En primer lugar
debe sefalarse la diferente naturaleza del régimen de propiedad publico respecto
del privado. Los propietarios privados son responsables ante si mismos, mientras
que en la propiedad publica los agentes organizacionales, funcionarios,
gobernantes, actian respondiendo a una comunidad, en términos de su
legitimidad en relacion con los objetivos de politica publica que establecen el
horizonte institucional y la filosofia organizacional publica en donde actian como
responsables y ejecutores- Estado de Accidn.

El propdsito de la empresa privada en cuanto a sus beneficios, la obtencion
legitima de ganancias, la maximizacion del lucro, bien sea primordialmente
material, dinerario o, alternativamente, como lo habia expresado ya hace muchos
afios Max Weber, algun beneficio intangible en términos de status y prestigio por
parte de los propietarios, es decir se redunda no solo en una serie de beneficios
de tipo econdmico, sino también de caracter Social — Responsabilidad Social
empresarial.

En las sociedades actuales, sobre todo en la colombiana donde predomina un
sistema de mercado, tanto los bienes publicos como los privados juegan un papel
importante en el desarrollo de la sociedad en general. No se puede limitar la
discusion de lo publico a lo que es de propiedad del Estado, porque el sector
privado permite mediante la utilizacién de sus bienes acceder a gran parte de la

47 BRAUDEL, R. The Mediterranean and the Mediterranean World in the Age of Philipll, Berkeley,
Univ. of Cal. Press. Citado por VARELA Barrios. Edgar. Desafios de interés Publico. Identidades y
deferencias entre lo publico y lo privado. Centro Editorial Universidad del valle. Facultad de
Ciencias de la Administracién. Santiago de Cali- Colombia. 2009.
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poblacion a servicios como son la salud y educacion que en teoria, y en la
constituciéon politica, son derechos publicos.

Teniendo en cuenta lo anterior se concluye que la propiedad privada en cierto
sentido cumple una labor social, porque se subordinan al interés colectivo a
cambio de un beneficio econémico para los propietarios del bien o servicio. Lo
anterior se explica por una interpretacién de la sociedad donde el Estado y el
Mercado son fuerzas complementarias, que tienen como objetivo satisfacer las
necesidades un colectivo, en este caso la sociedad.

Durante mucho tiempo ha existido la discusion entre pensadores “de derecha e
izquierda”, “liberalismo y comunismo” que le conceden mayor o menor importancia
al mercado y al estado, en la generacion de desarrollo econdmico y social. Sin
embargo en la actualidad, y sociedades como la colombiana, la mezcla entre
acciones del mercado y estado han permitido mejores condiciones de progreso y
desarrollo.

Surge entonces una pregunta: ¢ Cuales de los servicios que se otorgan a través
del mercado con base en la relacién oferta-demanda, serian publicos? Si se
analizan las actividades financieras, el suministro de alimentos, el transporte en
sus diversas modalidades, los servicios domiciliarios (energia, acueducto,
alcantarillado, telefonia, television etc.) en una dimension —Ila del acceso y la
tedrica universalidad— todos son, o al menos deberian ser, servicios y bienes
publicos.

El caso del transporte sirve para ilustrar lo anterior, aunque es un servicio publico
la oferta de este se encuentra concentrada en manos de particulares, que a
cambio de la contraprestaciéon econdémico prestan el servicio a los ciudadanos, sin
embargo el esquema de esta prestacién se encuentra ampliamente regulada por
el Estado, convirtiéndose en un tema critico porque cualquier perturbacion en el
transporte publico se convierte en un atentado contra el orden publico.

Se evidencia entonces un fendmeno: la privatizacion de sectores o servicios
publicos. Y esta privatizacion se sitda, por regla general, en tres grandes campos:

1. La venta de los activos publicos de empresas y organizaciones
gubernamentales a compradores, consorcios, grupos empresariales nacionales y
extranjeros.

2. La apertura a la competencia donde existe monopolio publico, de tal modo
gque otros grupos empresariales u organizaciones que proveen bienes y servicios
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participen en el mercado. Se trataria, en cierta manera, de una desnacionalizacion
0 desestatizacion de determinadas actividades para que la ley de la oferta y la
demanda asigne racionalmente los recursos, el Estado entonces, puede ubicar su
inversion en otros campos en donde exista prioridad desde el punto de vista de la
politica publica (inversion social, gasto educativo, inversiones en infraestructura
etc.)

3. Mediante mecanismos de descentralizacion territorial, se establece una
relacion entre el Estado central los territorios y las regiones (departamentos.
municipios, distritos, etc.). La palabra descentralizacion implica pérdida o
redistribucion del poder de decision desde un centro, hacia una pluralidad, multitud
de &mbitos y lugares donde se toman decisiones sin necesidad de un control de
tutela. *® La competencia, se considera como la maxima forma en que se expresa
la descentralizacion, contraria a ello aparecen los carteles, oligopolios, monopolios
publicos y privados.

4. La autogestion, proceso mediante el cual se ha producido la devolucion de
una serie de atributos que el Estado, campos de accidén que serian delegados o
dewvueltos al sector empresarial privado o a las llamadas organizaciones sin animo
de lucro no gubernamentales y a las comunidades autogestionarias.

Es importante aclarar que la privatizacion recae sobre la propiedad de un bieny no
sobre el disfrute de un derecho. Es decir, se privatiza la empresa de transporte,
pero el derecho a transportarse sigue siendo un derecho publico y como tal segun
la ley nunca puede privatizarse, no puede existir esa limitacion de movilidad.

La justificacion de la privatizacion radica en que el sector empresarial privado ha
demostrado mayor eficiencia en el modelo gerencial para administrar los recursos
en un esquema de competencia, por su parte el sector empresarial del Estado ha
demostrado debilidades, por contar con un modelo burocratico sensible a
intereses politicos y a fenbmenos de corrupcion.

En un sentido positivo, la privatizacion es la devolucion, la recuperacién de esferas
que pertenecian a la comunidad y que le fueron arrebatados por el
intervencionismo del Estado patrimonial.®® La influencia de pensadores y
corrientes de izquierda; comunismo Yy socialismo auspicié el intervencionismo del

* URRUTIA MONTOYA Miguel. Posibilidades de privatizacion en Colombia. Economia

Colombiana. Numero 236. Julio Agosto. Bogotéd 1991. Citado por Edgar Varela. Pag. 304.

*9 CARDENAS José Hernan. Alcances y razon de ser de la privatizacion. Economia Colombiana,
Numero 236. Julio Agosto. Bogota 1991.
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estado en la economia, la sociedad, la cultura lo cual produjo que gran parte del
patrimonio de la nacion se concentrara bajo la administracion publica.

Es imposible, que pueda pensarse en una transformacion de las funciones
publicas que las lleve a un nivel de despolitizaciéon equivalente al modelo
administrativo privado, en donde, aunque en lo privado existen consideraciones
sobre el entorno politico, la legislacién, principalmente en relacibn con
definiciones, restricciones y/o favorecimientos por parte de los agentes publicos
gubernamentales; las decisiones corresponden a la légica, libremente definida, de
las empresas u organizacion privadas.

En lo privado la politica es prioritariamente definida por las instancias del staff
respectivo: la junta de accionistas, las atribuciones que correspondan a las juntas
directivas y a los equipos de management o en virtud de la diferente naturaleza de
la organizacion juridica de la empresa (sociedad accionaria, comanditaria,
propiedad familiar, etc.)®® La disposicion de las ganancias privadas aparece como
decisién autbnoma del propietario referido a criterios de racionalidad econémica,
primordialmente en términos de la reposicion del capital, las tasas de rentabilidad
esperada, las percepciones de propietarios y administradores sobre las
condiciones del negocio en el mercado nacional e internacional.

En cuanto a las organizaciones publicas debe precisarse que no existe una
definicion que les impida, tener lucro o ganancias. Un buen gerente o directivo de
las empresas comerciales e industriales que pertenecen total o parcialmente al
Estado posee deberes inherentes a su funcion, incluyendo tanto el servicio al
publico —velar por los intereses generales de la sociedad— como, desde luego,
maximizar la eficaciay la eficiencia de la organizacién publica a su cargo.

3.1.2 Dinamicas recientes de la relacion publico y privado. En América,
después de la Segunda Guerra Mundial, se privilegié un modelo de desarrollo con
base en el reforzamiento del rol del Estado. En esa edad de oro del
intervencionismo, se concretd en varias areas, principalmente:

a) La politica de sustitucion de importaciones buscando crear una base tecno-
productiva propia, proceso gradual donde prima la industria de bienes de
consumo, el sector de servicios y el de bienes de capital.

% PRZEWORSKI, Adam. Democracia y Mercado. Ediciones organizacion editorial Universidad de
Cambridge. 1991
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b) La conformacion de una vasta infraestructura para lo cual el Banco Mundial y
otras entidades de tipo multilateral, enfatizadas en megaproyectos de
comunicaciones, la producciéon de energia, la duracion basica en salud y la
educacion técnica.

c) La ampliacién de los mercados interiores aplicando politicas de ingresos y
salarios. Ello estuvo vinculado en mayor o menor medida al populismo y a las
negociaciones corporativas de la propia politica publica concertada con sus
directos beneficiarios.

En el caso particular de Colombia se continud, de este modo, una politica
comenzada desde finales del siglo XIX por la oligarquia republicana, la cual
pretendia impulsar la configuracién de un mercado interno.

Cabe destacar muchas de las actividades productivas y de servicios estuvieron a
cargo del sector privado (por ejemplo, la prestacion de los servicios de energia
eléctrica, acueducto y alcantarillados, los puestos, etc.). Posteriormente, cuando
se empezO a cimentar de manera nitida la constitucion progresiva de una base
industrial, ésta se encamind fundamentalmente hacia los bienes de consumo. Fue
al mismo tiempo un periodo en el que se vivido una significativa exportacion de
capitales hacia América latina, provenientes de las metropolis mas desarrolladas
de Europa y Norteamérica.

En Colombia, en particular, este modelo que propuso un desarrollo del mercado
interno, en cual la produccion interna satisficiera la demanda nacional, mediante
un papel activo del Estado como productor, tuvo un antecedente cercano en la
experiencia de gobierno por parte de la republica liberal (1930-1946). Habia en las
reformas que se emprendieron en el primer gobierno de la administracion de
Lépez Pumarejo (1934-1938) una linea que anticip6 el modelo propuesto por la
CEPAL; Comision Econémica Para América Latina y el Caribe, “Modelo Cepalino”
de los afios 50, en el sentido de fortalecer el papel del Estado en la actividad
economica y esbozar su rol en la planificacion del desarrollo.

Seguidamente, en los afios 50, cuando surgi6 un clima de violencia y
confrontacion armada anarquizada, siendo una paradoja, un periodo de gran
inversion extranjera. La modernizacion del Estado en Colombia se cimienta
entonces en un proceso doble: de un lado, en el esfuerzo por dotar al Estado de
instrumentos  gerenciales de corte racional-burocratico, principalmente
introduciendo el principio de la planeacion, esta es una fase en la que se sentaron
las premisas de la planificacién o la intervencién racional e intencional del Estado
como agente de cambio, de lo cual son claros ejemplos trabajos pioneros como el
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informe de la Misién Lebret®® y la Operacién Colombia del Dr. Lauchin Currie®?.

Efectivamente, en los 50, y luego hacia el final de la década con el comienzo del
Frente Nacional, se incrementd en Colombia la planeacion institucional y los
planes de desarrollo.

De otro lado, se acentué el rol empresarial del propio Estado, durante dicha
década (afios 50) en las telecomunicaciones, el petréleo, los puertos, parcialmente
la banca, las empresas de servicios publicos domiciliarios. Nuevas ramas de la
actividad empresarial publico-estatal afiadidas al manejo directo que venia
dandose de la gestidon ferroviaria y de la infraestructura de las llamadas obras
publicas.

Con relacién al fortalecimiento global del papel del Estado se trataba de aplicar el
modelo del llamado Welfare State o Estado de bienestar. Es asi como el Estado
asume una serie de funciones publicas, particularmente en la atencion de los
servicios educativos, salubridad, vivienda y, posteriormente, en el suministro de
otros servicios sociales - basicamente los denominados servicios del Estado
empresarial (el Estado propietario de organizaciones empresariales en el sector
industrial, de servicio y mercantil) -.

Esta tendencia manifiesta en la politica de sustitucion de importaciones y la
creacion de una base industrial nativa junto con las obras de infraestructura
encaminadas a estructurar el mercado interno; y el creciente papel del Estado en
sus funciones asistencialistas a través de la extension en la cobertura de los
servicios publicos, de la redistribucion de ingresos por vias tributarias con el
destino a la inversion social, etc., fue caracteristica de un modelo recortado y
limitado del Estado de bienestar.

Mucho se ha discutido respecto a la existencia en Colombia y en otros paises de
América latina del tal Estado de bienestar. La concentracion de gran parte del
patrimonio de la nacién en manos del gobierno generé fendmenos comentados de
corrupcion, malversacion de fondos, concentracion de la inversion publica en
ciertas zonas geograficas con representacién politica, y la defensa de sectores
empresariales con gran influencia en la sociedad, todo en detrimento de los
grupos minoritarios de la sociedad, que por estar al margen no contaban con la
representacion politica suficiente para garantizar un trato igual.

°L VARELA Barrios. Edgar. Desafios de interés Publico. Identidades y deferencias entre lo publico y
lo privado. Centro Editorial Universidad del valle. Facultad de Ciencias de la Administracion.
Santiago de Cali- Colombia. 2009.

*2 |bid.
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En Colombia lo anterior fue evidente durante algunos gobiernos, siendo sintoma y
causa del conflicto armado, por ello durante el gobierno de Virgilio Barco (1986-
1990) comienza a gestarse un nuevo paradigma en la gestion publica. Este nuevo
modelo pone de manifiesto la importancia de la apertura econémica, para que
Colombia tenga una mayor participacion en la economia mundial, permitiendo la
competencia entre productores nacionales e internacionales. Pero lo mas
importante de este nuevo paradigma fueron los cambios al modelo administrativo
publico, el cual promueve la eficiencia, eficacia y transparencia. Todos estos
cambios, mas la continua participacién de la sociedad, y los grupos armados
termino con la redaccion de la Constitucion Politica de 1991, que daba origen a
una nueva interpretacion del Estado que finalmente termino con la transformacion
de la sociedad y cultura, un proceso que aun no termina.

En la Constitucion Politica de Colombia, se consagraron los derechos de los
ciudadanos, se acentuaron las tareas y deberes asistenciales y garantistas del
Estado social de derecho, por otro lado se concibié la funcion administrativa
publica bajo un esquema de eficiencia, ahorro, celeridad e igualdad apoyandose
en la delegacion tanto en el sector no gubernamental como descentralizando
funciones y responsabilidades en las regiones y autoridades locales.

Como lo ha anotado Peter Drucker®®, el nuevo modelo de gestién de los aparatos
publicos y privados se basa en la percepcién de cambios dramaticos del contexto:
el predominio de la sociedad del conocimiento. Y ello le otorga un sentido
dialéctico a la decision de qué se dejaran a manos del Estado y qué funciones
devolver al ambito privado, no siendo un debate o una decisién simplista, facil,
pues incluso las funciones fundamentales del Estado, las que predico el
liberalismo clasico -justicia y seguridad - implican hoy en dia un grado de
delegacion hacia el sector privado.

Las dimensiones del cambio, del redisefio entre los roles publico y privado, son
principalmente las siguientes:

> Politica publica de infraestructura. Se ha definido que la tarea debe ser
compartida entre el nivel central y los entes territoriales (municipios y regiones).
No obstante, la ejecucién de las obras publicas se hace por el sector privado a
través de ofertas de licitacion, concesion y contratacion directa incluyendo tanto
los mega proyectos como la construccion y reparacion de las redes vial,
ferroviaria, portuaria, aeroportuaria, etc. De otro lado, en el campo de las

*® DRUCKER Peter. Gerencia para el futuro: el decenio de los 90 y més alla. Editorial Norma.

Primera edicion. Bogota. 1993
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telecomunicaciones, una infraestructura de tecnologia sofisticada se ha avanzado
audazmente para recuperar el terreno perdido en la region y en el contexto global.
La telefonia celular, la television por cable, la eventual privatizacion de los canales
nacionales expresan la tendencia de que la oferta publica en esta materia sera en
lo fundamental provista por las organizaciones privadas, con animo de lucro.

> Politicas publicas de seguridad social. El proceso de implementacion de
la reforma al sistema de seguridad social y pensional ha permitido la creacion de
empresas privadas prestatarias de estos servicios en un esquema de competencia
regulada.

> Politica social. Tanto en la educacion como en la salud publica, la
vivienda, los servicios culturales, etc. se ha profundizado una tendencia que venia
de tiempo atrds: la oferta de dichos bienes y servicios satisfecha por
organizaciones particulares en competencia regulada con las organizaciones
publicas y la reubicacion del rol del Estado como agente regulador y fiscalizador
del interés general.

> Descentralizacion. Punto conflictivo donde se han presentado avances y
retrocesos. En particular por la preocupacion del gobierno central respecto del
control de la eficiencia, la calidad del gasto y la inversion publica ejecutado en las
regiones y municipios, pero transferido desde el nivel central.

El proceso de descentralizacion genera muchos riesgos, pero para ello debe
promoverse procesos de evaluacion de la inversién publica y de la gestion; utilizar
mecanismos del tipo mandato programético que aparecen consignados en la
Constitucion colombiana. La baja participacion electoral en las elecciones muestra
las grandes dificultades de acceder a tipos cualitativamente fuertes de democracia
de participacion.

> El Estado empresario. No se trata de que el Estado abandone totalmente
su funcion empresarial, resulta importante la presencia estatal para proveer
recursos adicionales al fisco publico y establecer criterios racionales respecto de la
competencia privada®. El punto decisivo aqui es la lucha contra todo tipo de
monopolios, sean publico-estatales o privados.

** VARELA Barrios. Edgar. Desafios de interés Publico. Identidades y deferencias entre lo publico y
lo privado. Centro Editorial Universidad del valle. Facultad de Ciencias de la Administracion.
Santiago de Cali- Colombia. 2009.
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> Los mecanismos de control de gestién. Para combatir la corrupcion se
ha considerado vital fortalecer la gestion publica a través de la puesta en escena
del conocido mecanismo de los “frenos y contrapesos entre las propias agencias
estatales”. Adicionalmente la Constitucion colombiana con el sistema legal que de
ella se ha desprendido han dotado a los ciudadanos y a las comunidades de
herramientas eficaces para ejercitar el control popular de los asuntos publicos.*®
Ilgualmente la reforma constitucional de 1991 establecido una serie de instancias
nuevas, fortaleciendo algunas “viejas” que pueden ser vistas en el sentido de una
amplificacion de la triada modélica de las ramas del poder publico, ejecutivo,
legislativo y jurisdiccional. Es evidente que instituciones como La Procuraduria, el
Consejo Nacional Electoral, la Comision Nacional de Television, el Sistema Estatal
de Universidades Publicas, la Veeduria del Tesoro para mencionar solo algunas
instituciones nuevas o reformuladas implican, de hecho, una capacidad mayor de
establecer un equilibrio de los poderes publicos constituyendo sistemas a veces
sofisticados de controles que, los cuales estan lejos de expresar una anarquia o
una atonia de la ciudadania y de los propios actores politicos con respecto a la
direccion misma del Estado.

> La politica criminal. En este campo se ha reforzado, sin duda, la politica
publica que concentra y centraliza el llamado orden publico en el gobierno central.
De otro lado, la nueva Constitucion promulgada en 1991 permite mecanismos de
justicia popular, como los llamados jueces de paz. En la medida que actien, el
Estado delegaria una serie de funciones justiciales con el fin de que sean
asumidas por la comunidad.

Ademas, muchos de los conflictos econémicos los zanjan organizaciones privadas
como las camaras de comercio, la delegacién de la seguridad en la prestacién de
vigilancia privada y las organizaciones civiles de defensa propia.

» La politica ambiental. En este campo se ha disefiado un esquema
institucional que ha recogido la legislacion mas avanzada sobre politica ambiental
existente hoy en dia. Pero este es un proceso que, desde el punto de vista de la
gestion publica, es aun incipiente. La politica publica no ha precisado si adopta el
esquema tedrico de la ecologia como administradora del capital ambiental, visidon
antropocéntrica del problema, o si los bienes naturales poseen determinaciones
externas a las necesidades humanas. Cabe anotar, de manera positiva, cOmo en
el nuevo esquema institucional en este campo se le ha dado un reconocimiento
expreso a las comunidades étnicas (indigenas y negritudes) y a las numerosas

* |bid.
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organizaciones ecoldgicas de tipo no gubernamental. De tal modo que la politica
publica colombiana le asigna claras responsabilidades a los actores publicos y
privados.

> El esquema de competencia politica. Este es quizas uno de los aspectos
criticos en la revaloracién de lo publico y lo privado. Los partidos y fuerzas
politicas representan el canal de mediacién por excelencia entre estos dos
espacios sociales. Son los agentes que concentran las demandas sociales y las
transforman en temas de politica publica, pero su crisis es hoy bastante aguda.
Desarticulados, afectados por la corrupcion, aunados a la pérdida de su
credibilidad, no son funcionales y no se vislumbra su reemplazo. Por ello se dan
con frecuencia opciones organizacionales difusas de corte alternativo que resultan
sblo efimeras y coyunturales. Este es uno de los puntos criticos en un programa
de modernizacién de la vida publica colombiana®®

3.2DIFERENCIAS ENTRE GESTION DE LO PUBLICOY LO PRIVADO

Es evidente que existen ciertas diferencias entre lo publico y lo privado, sobre todo
si se analiza desde el punto de vista de la propiedad, esto conlleva a que existan
diferencias significativas en la forma en como se administran. Lo publico tiene un
esquema administrativo ampliamente regulado, mientras que en lo privado existe
un campo mas amplio para la toma de decisiones.

La gestidn publica o administracion de los bienes publicos es un proceso complejo
en donde media la ley. Es la norma legal, llamese Ley, Decreto, Resolucion la que
indica al funcionario publico como debe desarrollar las actividades propias de la
gestion publica. Esto reduce significativamente el campo de accion del gerente o
director, cualquier desacato a la norma acarrea la ilegitimidad de su accién como
la sancién penal.

En el campo de accion de la empresa privada la gestion obedece a principios de
eficiencia, eficacia y oportunidades econémicas, los gerentes aunque tienen en
cuenta las normas legales y evitan ir contravia de las mismas, tiene la posibilidad

® VARELA E. La crisis de la civilidad en Colombia. Centro editorial Universidad del Valle. Cali —
Colombia 1995
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de tomar decisiones bajo su propio criterio asumiendo riesgos propios y para la
organizacion.

El autor Barry Bozeman, tedrico americano del management plantea que “no
habria diferencias sustanciales entre las organizaciones del gobierno y las
empresas econdmicas que pretenden obtener lucro. Para ello este Ultimo restringe
implicitamente la nocién de lo privado al circulo de la privacidad o intimidad” °’.

Desde luego que todas las organizaciones complejas enfrentan inexorablemente
tensiones dindmicas con la sociedad en su sentido extendido. Ya Adam Smith
habfa anotado el caracter publico del propio mercado®®.

En teoria los modelos gerenciales publicos y privados deberian parecerse y los
dos deberian funcionar con similares niveles de eficiencia, sin embargo en la
practica no es asi. El modelo de gestion publica estd ampliamente regulado, existe
un mayor control, las implicaciones de las decisiones pueden acarrear sanciones
disciplinarias, penales y politicas para el funcionario que las toma. Esto hace que
la gestion publica sea mas lenta e intervengan mas personas en la toma de
decisiones.

Frecuentemente se asocia la administracion publica al modelo de burocracia de
Max Weber donde impera lo escrito, lo establecido y formal. En donde existe una
transparencia en cada proceso, donde impera la racionalidad, la ley y la norma.
Sin embargo este modelo se sustenta en al division del trabajo y conllevo a que
las instituciones del Estado tuvieran grandes “aparatos burocraticos”, miles de
funcionarios terminaron en las nominas estatales, haciendo de este modelo
weberiano algo poco eficiente.

Ha existido la critica sobre la gestidén publica, se ha dicho “popularmente” que lo
malo de la gestiébn no es el modelo, sino los funcionarios los que hacen de lo
publico algo poco eficiente, en cierta medida esto cierto porque lo publico es
sensible a lo politico y en casos como Colombia lo politico es susceptible de
corrupcion. Colombia hasta hace algunos afios encabezo los indices de paises
mMAas corruptos.

> BOZEMAN Barry. La gestion Publica. Su situacion actual. Fondo de Cultura Econémica y

Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administraciéon Publica. México. 1998 Citado por: VARELA
Edgar. Desafios del interés publico. Identidades y diferencias entre lo puablico y privado.
Universidad del Valle. Programa Editorial. Segunda Edicion. Cali — Colombia 2005.
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Para alcanzar los objetivos del Estado: proteger y garantizar los derechos de los
ciudadanos pueden introducirse mejoras en los modelos gerenciales publicos,
modelos traidos del sector privado, pero en ningin momento se debe olvidar el
control legal sobre lo publico que en contextos como el colombiano es un control
amplio, regulado y ejercido por multiples instituciones.

Algunos autores y/o criticos argumentan que el Estado debe introducir modelos
gerenciales mas eficientes y reducir “la burocracia”, eliminando procedimientos y
protocolos para la ejecucion de actividades. Esto ha generado ciertos cambios sin
embargo nunca debe olvidarse que el riesgo de una mala gestidén recae sobre el
patrimonio de todos, lo cual es un gran desafio.

3.3LA CALIDAD PUBLICA Y LA ETICA PUBLICA

La gestion publica o el servicio publico exigen un gran compromiso ético, servir a
la sociedad en general debe ser un acto que exige los mas altruistas valores, sin
embargo la realidad colombiana demuestra lo contrario, los funcionarios publicos
con regularidad incurren en practicas que van contra la moral y contra la ley.

La ética alcanza una importancia dentro de la profesion de funcionario publico se
convierte en la primera frontera de control —autocontrol-, debe junto a las leyes
permitir que la gestion publica opere en un esquema de eficiencia y transparencia.

Sin embargo en la practica los funcionarios como personas son sensibles a incurrir
en practicas indebidas por lograr un determinado interés, y es que en las
instituciones publicas recaen los intereses de particulares, ya sean empresas,
particulares, grupos sociales, grupos violentos o armados.

El deber ser de los funcionarios publicos es desarrollar sus actividades con
honradez, transparencia, igualdad, compromiso, pero en la vida cotidiana el
contexto demuestra que no todos los funcionarios aplican tan nobles valores, por
lo tanto es necesario que se establezca un cédigo ético orientado a los
funcionarios publicos.

La construccién de la ética publica requiere del debate fundando en el principio de
igualdad en las sociedades actuales que asumen rasgos contrastantes, mas
plurales y participativas, mas exigente y escrutadora de la accién del gobierno. Por
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lo tanto, las aportaciones éticas deben provenir de la aceptacion de esta
diferenciacion como fundamentalmente iguales, pues existe un obligado interés
publico y la necesidad de inclusion para disefiar los componentes éticos, adoptar
los valores positivos que sustenten la nueva realidad social contemporanea, asi
como para definir los alcances y compromisos de la vida publica.

En Colombia por medio de la Ley 734 de 2002°°: por la cual se expide el Cédigo
Disciplinario Unico, se crea un codigo disciplinario que tiene como objetivo
sancionar las practicas indebidas de los funcionarios publicos.

3.4 ACERCA DE LA DEFINICION DEL SERVIDOR PUBLICO

La Constitucion Politica de Colombia redactada en 1991 en su Articulo 123
expresa: “servidores publicos los miembros de las corporaciones publicas, los
empleados y trabajadores del Estado y de sus entidades descentralizadas
territorialmente y por servicios. Los servidores publicos estan al servicio del Estado
y de la comunidad: ejercen sus funciones en forma prevista por la Constitucion, la
ley y el reglamento™.

En el Articulo 209 de la constitucion se define: “la funcién administrativa al servicio
de los intereses generales y se desarrolla con fundamento en los principios de
igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad, y publicidad
mediante la descentralizacién, la delegacién y la desconcentracion de las
funciones”.

El servidor publico es aquél que independientemente de su denominacién, ya sea
funcionario o servidor civil, esta normado por un régimen de funcién publica bajo
una ley especifica de derecho publico o mediante disposiciones equivalentes, y
asumen actividades enmarcadas en los intereses primordiales del Estado. No se
trata de todos los empleados o trabajadores del Estado, sino solamente aquellos
que desempefian las funciones esenciales que le atafian al Estado y sobre las

% REPUBLICA DE COLOMBIA. LEY 734 DE 2002. Por el cual se expide el Cédigo Disciplinario
Unico.

® REPUBLICA DE COLOMBIA. CONSTITUCION POLITICA DE 1991. Articulo 123. Gaceta
Constitucional No. 116 de 20 de julio de 1991
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cuales existe un amplio marco regulativo el cual depende de cada nacion y modelo
administrativo.

Teniendo en cuenta lo importante que es la administracion publica es importante
gque existan mecanismos eficientes de control que garanticen que los bienes y
dineros estatales seran administrados en funcién del interés comudn y en procura
de garantizar los derechos de la poblacion vy el progreso de la economia en el
corto y largo plazo.

La existencia de un sistema de control dentro de la administracion publica permite
evitar y castigar las practicas indebidas de funcionarios que utilizan los bienes
publicos en funcion de intereses particulares. Sin embargo para garantizar lo
anterior, es necesario que el control sea objetivo y que la informacién derivada de
las actividades de control se haga publica, para que las distintas fuerzas sociales,
utilicen dicha informacién para la toma de decisiones.

La Contaduria Publica juega un papel importante dentro de la funcion publica, el
proceso contable es un gran instrumento para generar informacion objetiva y veraz
de la situacion patrimonial del Estado, informacion con la cual los funcionarios
publicos utilizan en ejecucién presupuesta, desarrollo de proyectos y demas.
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4. MECANISMOS DEL CONTROL SOCIAL A LOPUBLICO

Desde la redaccion y publicacion de la Constitucion Politica de 1991 de Colombia,
la participacion ciudadana ha sido un objetivo, como derecho de las personas y
como un deber del individuo frente a la comunidad. El Estado ha creado
mecanismos mediante los cuales el ciudadano ya sea en forma individual o
colectiva puede exigir, 0 proponer cambios en las formas de gobierno, en los
proyectos publicos y la administracidén de los recursos de las comunidades.

Sin embargo, dichos mecanismos no son conocidos por todos y la democracia se
queda soélo en la fase representativa, distanciando al ciudadano de la
administracion publica, de igual manera es importante reconocer que las personas
tiene una mala asociacion entre los conceptos de lo politico y lo publico, y las
malas practicas politicas de corrupcion han distanciado al ciudadano de la
administracion publica y ademas dicho distanciamiento ha generado un
sentimiento de resignacion, que ha permitido que el control social sea visto como
una “utopia”.

El control social, es un tema de interés colectivo, si se entiende que la propiedad
publica es de todos entonces todos “tenemos” el derecho y la responsabilidad de
controlar su gestion. Sin embargo, es importante conocer los mecanismos legales
mediante los cuales la sociedad pueda ejercer un control eficiente, que impacte y
evite el detrimento patrimonial del Estado o que estos sean utilizados con fines
particulares (intereses privados) o en la consecucion de un delito.

Por lo tanto el control ciudadano y la participacion son objetivos del Estado
consignados en la ley, e impulsados a través de distintas politicas y estrategias.
Las distintas ramas del poder publico; ejecutivo, legislativo, judicial, promueven
acciones para lograr que el ciudadano se interese en temas publicos, sin embargo
fendbmenos politicos, como: corrupcién, clientelismo, impunidad, la ineficiencia en
la administracién de justicia, ha distanciado al ciudadano de la administracién
publico y por ende del mismo control.

Las entidades publicas son responsables de promover una ciudadania activa y
facilitar el ejercicio a la participacién ciudadana; de garantizar que en la toma de
decisiones se dé el reconocimiento y respeto al derecho libre a la informaciény a
la comunicacion, a la participacion en las decisiones de la administracion y al
acceso a la documentacién publica. Amplia normatividad como la Ley estatutaria
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134 de 1994 sobre los mecanismos de participacion ciudadana, la Ley 136 de
1994 de régimen municipal, el documento Conpes de 2779 de 1995 para la
promocién de la participacién de la sociedad civil, la Ley 489 de 1998, Estatuto
basico de la administracion publica y la Ley 850 de 2003 reglamentaria de las
veedurias ciudadanas entre otras, han dotado a la sociedad de herramientas para
el ejercicio del control social a la gestién publica.®*

Finalmente la participacion ciudadana y/o control social permite una administracion
publica transparente, que verdaderamente se oriente por el bienestar general, la
utilizacién de recursos publicos de manera responsable y eficiente.

La participacion ciudadana se define como la forma en que los diferentes actores
(sociales, economicos, politicos), en funciéon de intereses, necesidades Yy
motivaciones, intervienen en el ambito publico, con el fin de obtener bienes y
servicios publicos o de incidir en la definicibn de los asuntos de éstos y asi
mantener, reformar o transformar su propio entorno®. La participacion tiene un
espectro de accién amplio, pero en la practica no es tan facil ejercer todas las
actividades que sugiere el concepto de “participacion”.

Cuando se concibe la participaciéon ciudadana en un contexto de democracia los
alcances de la misma son fundamentales, porque es la forma en como el
ciudadano se crea, propone o critica los sistemas de direccion con los cuales se
administran los bienes publicos. Segun la Procuraduria General de Nacion de
Colombia, la participacion de los ciudadanos garantiza la transparente utilizacion
de los recursos publicos, y con ello garantizar el desarrollo de las comunidades, no
solo en el corto plazo sino a futuro.

El derecho de la participacion ciudadana esta consignado en la Constitucion
Politica de Colombia, en la jurisprudencia de la Corte Constitucional y los tratados
internacionales.

En la Constitucién Politica de Colombia de 1991. Se consagra la participacién con
un principio de funcion tripartita: derecho, deber y medio. Como derecho la
participacion es considera un “derecho fundamental”’ y el Estado debe garantizarlo.
Y es deber del ciudadano participar en lo politico, civil, y comunitario, es deber
consigo mismo Yy con la colectividad. La participacion también es considerada un
medio puesto que garantiza y reivindica otros derechos.

® REPUBLICA DE COLOMBIA. PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION. Memorias del

programa de capacitacion en participacion ciudadana y control social; En la garantia de derechos y
en la contratacion estatal. Santafé de Bogota. 2010. P.6

%2 bid. P.7
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En la Constitucién Politica de Colombia en su Articulo 1 se encuentra lo siguiente:

“Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica
unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales,
democratica, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad
humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la
prevalencia del interés general”.

En el Articulo 2 se establecen los fines del estado:

“Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la
prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y
deberes consagrados en la Constitucion; facilitar la participacion de todos en
las decisiones que los afectan y en la vida econdmica, politica, administrativa
y cultural de la Nacién; defender la independencia nacional, mantener la
integridad territorial y asegurar la convivencia pacffica y la vigencia de un
orden justo.

Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las
personas residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y
demas derechos vy libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes
sociales del Estado y de los particulares”.

Las instituciones publicas deben facilitar la participacién de todos los ciudadanos
en las decisiones que los afectan y en la vida econémica, politica, administrativa y
cultural de la nacion, tal como se expresa en el inciso 2° del articulo 103 y en el
articulo 270 de la Constitucion, contribuyendo a la organizacién, promocion y
capacitacion de las asociaciones profesionales, civicas, sindicales, comunitarias,
juveniles, benéficas o de utilidad comun no gubernamentales, sin detrimento de su
autonomia, con el objeto de que constituyan mecanismos democraticos de
representacion en las diferentes instancias de participacion, concertacion, control y
vigilancia de la gestién publica que se establezcan.®®

4.1 MECANISMOS DE PARTICIPACION

Considerando el Plan Nacional de Formacion para el Control Social a la Gestion
Publica® y con inicios en la Constitucién Politica de Colombia de 1.991 se crean

% Ibid.

64' REPUBLICA DE COLOMBIA. DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA FUNCION
PUBLICA. Plan Nacional de Formacién para el Control Social a la Gestion Publica. Editor Proyecto
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los mecanismos de control social con los cuales se realiza una auditoria a lo
publico. La vigilancia y el control de las acciones desarrolladas por las entidades
publicas Como las alcaldias, el puesto de salud, las secretarias, entre otras, es
una forma de participacion que respalda la constitucion.

4.2INSTRUMENTOS DE FORMACION PARA EL CONTROL SOCIAL DE LA
GESTION PUBLICA

Los instrumentos utilizados dan fe de lo expuesto en la Constitucion, La
efectividad de estas herramientas depende en gran medida del conocimiento que
de ellas tengan los ciudadanos y los servidores publicos, considerando el cuando,
ante quiény el cobmo de su uso, los alcances y limitaciones de cada uno de ellos.

En términos de control social, los instrumentos juridicos constituyen un conjunto
de acciones que facilitan la relacion ciudadano-administracion publica, porque
permite conocer el que hacer de las administraciones y las razones que la
sustentan.

Las herramientas juridicas se presentan acorde a su objetivo principal:

* Mecanismos para obtener informacion.
* Mecanismos para intervenir ante los riesgos de la gestion publica.
* Mecanismos de participacion politica.

4.2.1 Mecanismos para obtener informacion

*Consulta previa: Mecanismo que pretende garantizar el goce pleno de los
derechos vy libertades fundamentales de los pueblos indigenas y comunidades
negras tribales. Hace énfasis en el derecho inherente que tiene todo ser humano
a ser consultado previamente a la toma de decisiones que le puedan afectar su
modo de vida, sus creencias, sus tierras, territorios y a participar, cuando sea
posible de los beneficios que se derivan de ciertos proyectos de desarrollo®.

*Audiencia publica: Reunién publica de miembros de la comunidad,

Sistema Nacional de Capacitacion Municipal Convenio Gobierno de Colombia - Unién Europea.
Bogota 2010.

®*REPUBLICA DE COLOMBIA. DEFENSORIA DEL PUEBLO. Mecanismos Juridicos para el
control social. Documentos de formacion. Médulo dos. Segunda edicion Bogota Colombia. 2006.
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organizaciones sociales, organizaciones no gubernamentales y autoridades, que
se realiza con el fin de consultar, escuchar quejas, debatir, llegar a acuerdos sobre
asuntos de interés general, sobre aspectos relacionados con la formulacién,
ejecucion, evaluacion de politicas y programas a cargo de la entidad, en especial
cuando esté de por medio la afectacién de derechos o intereses colectivos®®.

Modalidades de audiencia publica:

Audiencias publicas en el marco del proceso contractual, ya sea para aclarar los
términos de referencia o pliegos de condiciones o para adjudicar los contratos.

Audiencias publicas ambientales sobre decisiones en tramite, cuando se
desarrolle o pretenda desarrollar una obra o actividad que pueda causar impacto
al medio ambiente o a los recursos naturales renovables y para la cual se exija
permiso o licencia ambiental.

Audiencias publicas para que los ciudadanos reciban informacion y audiencias de
rendicion de cuentas de las entidades sobre aquellos procesos que son objeto de
control social o para que informen a las comunidades que representan acerca de
los procesos de seguimiento que han adelantado. Igualmente, para que los
ciudadanos expresen su opinion, presenten sugerencias y evallen la gestion de la
entidad convocante.

*Derecho de peticién: Derecho fundamental que tienen todas las personas para
hacer peticiones respetuosas, de interés general o particular, ante las
autoridades publicas o ante los particulares que cumplen alguna funcién publica,
con el fin de que sean resueltas pronto y de una forma efectiva. Constituye el
medio a través del cual los ciudadanos ejercen control politico y social de
actividades que son de interés particular o general®’.

4.2.3 Mecanismos para Intervenir ante los riesgos de la gestion publica

Acciones populares: Mecanismo para la defensa y proteccién de los derechos e
intereses colectivos, es decir, aquellos que afectan el patrimonio, el espacio, la
seguridad publica, la moral administrativa, la libre competencia econdmica, el

% Ibid.

®" PEREZ ATAHUALTA Andrés. El derecho fundamental de peticion. Universidad Javeriana. [En
linea] Disponible en:  http://www.javeriana.edu.co/juridicas/pub_rev/univ_est/pdfs/cap.%206.pdf
[Consultado el 12 de agosto de 2011]
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ambiente y la salud publica®®.

Accion de grupo: Garantia constitucional de caracter judicial que permite a una
pluralidad de personas, constituidas como grupo, acudir ante la justicia para
reclamar la reparacion del dafio ocasionado a un derecho fundamental, a un
derecho o interés colectivo, o a un derecho de caracter patrimonial de cada uno de
los miembros de ese conjunto de personas, cuando el dafio sea producido para
todos por una misma causa

Accion de tutela: Mecanismo que cualquier persona puede usar para solicitarle a
un juez la proteccion rapida y efectiva de sus derechos fundamentales cuando
estos son amenazados o violentados por una autoridad publica o por particulares.

La accion de tutela, regulada por el Articulo 86 de la Constitucién Politica, asi
tenga caracter subsidiario frente a las acciones ordinarias, constituye el principal y
mas efectivo medio de proteccion de los derechos fundamentales. La Constitucién
ordena que el procedimiento que corresponda a esta accion sea preferente y
sumario.®®

Accion de cumplimiento: Mecanismo para la proteccion de los derechos, que

busca atacar el incumplimiento de normas (Constitucion Politica, leyes, decretos),
actos administrativos, deberes y obligaciones de la administracion publica’.

Denuncia: Acto de poner en conocimiento de la autoridad aquellos hechos que
constituyan un delito, es decir, una infraccion a la ley penal.

Queja: Manifestacion de inconformidad de una persona con respecto a la
conducta oficial realizada u omitida por uno o varios servidores publicos o
particulares que ejercen funciones publicas, con el fin de que el Estado despliegue

®® REPUBLICA DE COLOMBIA. DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA FUNCION
PUBLICA. Plan Nacional de Formacion para el Control Social a la Gestion Publica. Editor Proyecto
Sistema Nacional de Capacitacion Municipal Convenio Gobierno de Colombia - Unién Europea.
Bogota 2010.

%9 CIFUENTES MUROZ Eduardo. La accién de tutela en Colombia. Revista Luis Et Praxis. Afio 3
Numero 1. Chile P.166.

® LORA Ana Maria; MUNOZ Lina Marcela; RODRIGUEZ Gloria Amparo. Manual de Acceso a la
Informacion y a la Participacion Ambiental en Colombia. Coleccién Utiles para Conocer y Actuar N°
10. Iniciativa de Acceso Colombia, ILSA y Universidad del Rosario. Primera edicién. Bogota,
Colombia. 2008.
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en su contra la accién disciplinaria y el poder punitivo’™.

Accién publica de inconstitucionalidad: Mecanismo que se ejerce para la
defensa de las normas constitucionales. La accion de inconstitucionalidad contra
los Actos Legislativos, s6lo procede dentro del afio siguiente a su promulgacion,
segln lo prescribe el inciso segundo del Articulo 379 de la Constitucién.”

Accion publica de nulidad: Mecanismo de defensa que permite declarar nulo o
suspender provisionalmente un acto administrativo de caracter general que
amenace o viole un precepto de la constitucion Politica.

4.2.4 Mecanismos de participacion politica

Iniciativa popular: La iniciativa popular legislativa y normativa es el derecho
politico de un grupo de ciudadanos de presentar un proyecto de acto legislativo y
de ley ante el Congreso de la Republica, de ordenanza ante las Asambleas
Departamentales, de acuerdo ante los Concejos Municipales o Distritales y de
resolucion ante las Juntas Administradoras Locales, ademas resoluciones de las
corporaciones de las entidades territoriales, para que sean debatidos y
posteriormente aprobados, modificados o negados por la corporacion publica
correspondiente.

Referendo: Convocatoria que se hace al pueblo para que apruebe o rechace un
proyecto de norma juridica, derogue 0 no una norma ya vigente. Puede ser
nacional, regional departamental, distrital, municipal o local, derogatorio o
aprobatorio.

Referendo aprobatorio: Sometimiento de un proyecto de acto legislativo, de una
ley, de una ordenanza, de un acuerdo o de una resolucién local, de iniciativa
popular, que no haya sido adoptado por la corporacién publica correspondiente, a
consideracion del pueblo para que este decida si lo aprueba o lo rechaza total o
parcialmente .

" REPUBLICA DE COLOMBIA. DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA FUNCION

PUBLICA. Op cit.

> REPUBLICA DE COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-543/98; caducidad de la
accion publica de inconstitucionalidad contra acto legislativo.

® REPUBLICA DE COLOMBIA. CONGRESO. Ley 134 de 1994. Por la cual se dictan normas
sobre mecanismos de participacion ciudadana. Diario Oficial nimero 41373.
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Referendo derogatorio: Sometimiento de un acto legislativo, de una ley, de una
ordenanza, de un acuerdo o de una resolucion local, en algunas de sus partes o
en su integridad, a consideracion del pueblo para que este decida si lo deroga o
no.

Consulta popular: Mecanismo mediante el cual el Presidente de la Republica, el
Gobernador o el Alcalde, segun el caso, somete una pregunta de caracter general
sobre un asunto de trascendencia nacional, departamental, municipal, distrital o
local, a consideracion del pueblo para que este se pronuncie formalmente al
respecto’”.

Revocatoria del mandato: Derecho politico por medio del cual los ciudadanos
dan por terminado el mandato que le han conferido al gobernador o alcalde.

Plebiscito: Pronunciamiento del pueblo, convocado por el Presidente de la
Republica, mediante el cual apoya o rechaza una determinada decision del
ejecutivo.

Cabildo abierto: Reunion publica de los Concejos Distritales, Municipales o de las
Juntas Administradoras Locales, en la cual los habitantes pueden participar
directamente con el fin de discutir asuntos de interés de la comunidad.

4.3 FORMAS DE CONTROL DE LA GESTION PUBLICA

Los controles de la gestibn publica establecidos en el ordenamiento juridico
institucional colombiano son: interno, fiscal, disciplinario, juridico, ciudadano, social
y politico™.

™ Ibid.
™ Ibid.
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Control interno: En el Articulo 269 de la Constitucion Politica de Colombia sefala

la obligatoriedad de las directivas de las entidades publicas de disefar y aplicar
métodos y procedimientos de control interno.

La Ley 87 de 1993 establecio las normas para el ejercicio del control interno, lo
defini6 como el sistema integrado por el esquema de organizacion y el conjunto de
los planes, métodos, principios, normas, procedimientos y mecanismos de
verificacion adoptados por una entidad, con el fin de procurar que todas la
actividades, operaciones y actuaciones se realicen de acuerdo con las normas
constitucionales legales vigentes, dentro de las politicas trazadas por la direcciény
en atencion a las metas u objetivos previstos.

Control interno contable: En las entidades y organismos publicos, esta asociado
a la existencia y efectividad de mecanismos de verificacion de las actividades
propias del proceso contable, que garantizan que la informacién financiera,
econdmica y social cumple con la normas conceptuales, técnicas y
procedimentales que establece el Plan General de Contabilidad Publica, revelando
sin ambigledades y con adecuada precision en la informacion generada, tanto la
situacion como los resultados de las operaciones efectuadas.

Control fiscal: El Articulo 267 de la Constitucion Politica de Colombia, lo define
como una funcion publica que ejercera a la Contraloria General de la Nacién en
forma posterior y selectiva sobre las entidades publicas y las organizaciones
privadas o sobre los particulares que manejen los fondos publicos.

Asi mismo, el Articulo 267 de la Constitucion Politica de Colombia y los Articulos
9, 10, 11, 12, 13,14 y 18 de la Ley 42 de 19937, sefialan que la vigilancia sobre la
gestion fiscal incluye el ejercicio del control financiero, de legalidad, de gestion, y
de resultados, de revision de cuentas y la evaluacion del control interno de las
entidades sujetas a vigilancia, fundado en la eficiencia, la economia, la equidad y
la valoracion de los costos ambientales.

Control disciplinario: Es el ejercido por el Ministerio Publico sobre la conducta de
los servidores publicos con el objeto de velar por el cumplimiento de los principios
de la funcién administrativa consagrados en la C.P. bajo los términos de igualdad,
moralidad, eficiencia, economia celeridad, imparcialidad y publicidad.

® REPUBICA DE COLOMBIA. CONGRESO. Ley 42 de 1993. Sobre la organizacion del sistema de
control fiscal financiero y los organismos que lo ejercen. Diario Oficial No. 40.732, de 27 de enero
de 1993
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Control juridico: Se ejerce por parte de las autoridades jurisdiccionales sobre los
actos administrativos expedidos por los servidores publicos en uso de sus
competencias, con el objetivo de velar por el cumplimiento de las normas
superiores.

Son ejemplos del control juridico los denominados controles de legalidad y de
constitucionalidad que se ejercen en la jurisdiccién contencioso - administrativa y
constitucional.

Control ciudadano y social: Ejercido por los ciudadanos, directamente o a través
de las organizaciones de la sociedad, sobre la gestion estatal de los asuntos
publicos de su interés.

Control politico: Es el que ejercen las corporaciones de eleccion popular,
Congreso, Asamblea y Consejos sobre los jefes de la administracion publica en
los niveles nacional, departamental y local. De conformidad con las normas
vigentes (Constitucién Politica ., Ley 5 de 1992, Ley 196 de 1994 y Decreto 1222
de 1986), les corresponde a los Congresistas, Diputados y Concejales solicitar
informes a los servidores publicos de los niveles de la administracidon publica de su
competencia, en los asuntos bajo su responsabilidad.

4.3.1 Relacion del control politico con la contabilidad publica. De la misma
manera que cualquier tipo de control, el control politico requiere sistemas de
informacion que les permitan a los concejales y diputados saber cual es realmente
el valor agregado de una gestién en las entidades publicas.

Los informes que deben presentar las entidades publicas a la Contaduria General
de la Nacion son una informacién relevante, los mismos generan informacion
confiable sobre la misién general y las metas estratégicas de las areas
funcionales; el cumplimiento de objetivos y metas trazadas, revela la totalidad de
sus bienes, derechos, obligaciones y la situacion del patrimonio publico, el flujo de
recursos percibidos, consumidos, la generacion de riqueza social, su origen y
aplicacion de la misma.

En sintesis los Concejos y Asambleas pueden, a traves de la informacion
contable, obtener mayores elementos de juicio para evaluar la gestion municipal y
departamental y sus resultados.

El control social de la gestion publica: Es la forma de participacion ciudadana
que permite a los individuos y a las organizaciones de la sociedad influir en las
condiciones de modo, tiempo y lugar como se desarrolla la gestion publica. Es
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decir, orientar, corregir, rectificar las decisiones, la administracion, el manejo de
recursos, el tiempo, el lugar de realizacion de servicios y programas del Estado,
todo ello con el fin de contribuir al logro de los objetivos propuestos, la eficiente y
transparente utilizacion de recursos, la prestacion equitativa de los servicios y el
cumplimiento de los fines sociales del Estado”’.

Este control social a la gestion publica se realiza a través de observaciones,
sugerencias Yy, llegado el caso, mediante denuncias, observando no solo las
posibles desviaciones a los acuerdos sociales (corrupcion), sino el cumplimiento
de los términos del acuerdo social, es decir, la satisfaccion de las necesidades
basicas, la redistribucion y ejercicio equilibrado del poder, los procedimientos
democréticos, la asignacion transparente de recursos, el respeto por la
normatividad, el control de la discrecionalidad de la administracion a través de
decisiones visibles y legitimas mas que legales.

El control social a la gestion publica, realizado en forma individual o colectiva, es
una de las reglas que rigen las relaciones entre los ciudadanos y el Estado
colombiano. Por ello, desde la Constitucion Politica de Colombia (articulos 2°, 3°,
103, y 270 entre otros) se establece que los ciudadanos podran vigilar la gestién
publica y sus resultados.

En el Articulo 103 del ordenamiento constitucional se sefala que “El Estado
contribuirA a la organizacién, promocion y capacitacibn de asociaciones
profesionales, civicas, sindicales, comunitarias, benéficas o de utilidad comdn no
gubernamentales sin detrimento de su autonomia, con el objeto de que
constituyan mecanismos democraticos de representacion, en las diferentes
instancias de participacion, concertacion, control y vigilancia de la gestion publica
que se establezcan’.

De igual forma la Ley 134 de 1994, en su Articulo 100 establece que las
organizaciones civiles” podran constituir veedurias ciudadanas o juntas de
vigilancia a nivel nacional en todos los niveles territoriales, con el fin de vigilar la
gestion publica, los resultados de la misma y la prestacion de los servicios
publicos.

La veeduria ciudadana es un mecanismo de participacién establecido por la
Constitucion Politica para que los ciudadanos se organicen y vigilen lo que hace el

" REPUBLICA DE COLOMBIA. DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA FUNCION

PUBLICA. Op cit.
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gobierno. Es decir, es una de las formas de hacer control social a la gestion
publica.

La sentencia T596 de 2002 de la Corte Constitucional’®, sostiene que el libre
ejercicio de los derechos politicos y de la participacion ciudadana consagrados en
la Constitucion no depende de que exista una ley estatutaria para las veedurias,
donde los ciudadanos asociados para fiscalizar la gestion estatal tienen derecho a
acceder a la informacion que juridicamente es publica.

El control social es el desarrollo de la ampliaciéon y profundizacién de la
democracia en las sociedades contemporaneas. Por ello, va mas alld de la
participacién ciudadana que se expresa a través de la participacion de quienes
tienen derechos politicos, logrados y expandidos desde que se establecié el
sufragio universal. De tal manera las sociedades modernas, que dieron el transito
de democracia representativa a democracia participativa, avanzan hacia la
consolidacion de la democracia social.

Como sefialo la Corte Constitucional en la sentencia de revision de la
constitucionalidad del proyecto de ley estatutaria “por la cual se dictaron Normas
sobre los mecanismos de participacion ciudadana”:

“La participacion expresa un proceso social de intervencion de los sujetos en
la definicion del destino colectivo.

De ahi que su dimensién dominante no se contraiga ni siquiera de manera
prevalente al campo de la participacion politica, pues se concibe como un
principio de organizacion y de injerencia activa de los individuos, que irradia
todos los procesos de toma de decisiones que tiene lugar en los destinos
campos y esferas de la vida social””.
La democracia social, en consecuencia, recoge los nuevos roles del individuo
como funcionario, estudiante, profesor, padre de familia o en cualquiera otra

esfera en que se desarrolle socialmente, recogiendo también la necesidad de

® CORTE CONSTITUCIONAL. SALA TERCERA. Sentencia T-596/02 expediente t-496339.
Magistrado proponente. Dr. José Manuel Cepeda Espinosa. Bogota 1 agosto de 2002.

" CORTE CONSTITUCIONA. Sentencia C-180 de 1994. REF.: Expediente No. P.E. — 005

Revision constitucional del proyecto de ley estatutaria No. 92/1992 Senado - 282/1993 Céamara,
"por la cual se dictan normas sobre mecanismos de participacién ciudadana." Magistrado
proponente. HERRERA VERGARA Hernando
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nuevas formas de organizacion y mediacion de lo colectivo, como complemento a
las formas tradicionales de la democracia politica.

La Constitucion Politica Colombiana avanza no solo al profundizar la democracia
representativa estableciendo un sistema semi-parlamentario, sino al definir la
organizacion de la republica como un Estado de derecho participativo.

De tal forma al avanzar en la estructuracion de una democracia social, ella
propende por el desarrollo del control social como mecanismos para garantizar el
cumplimiento de las iniciativas propuestas directamente por las organizaciones
sociales o la comunidad.

Caracteristicas del control social: Los ciudadanos deben ejercer el control
social atendiendo unas minimas caracteristicas, con el propésito de que el control
que realicen los mismos no debe ser Unicamente de evaluacién sobre lo que ya se
hizo. Si bien un problema o dificultad puede ser motivo de control social, este es el
punto de partida para iniciar un proceso organizado orientado a garantizar que se
cumplan sus fines sociales con calidad y equidad, a través de evaluaciones que
mejoren el modelo de gestion y a futuro se puedan evitar situaciones no deseadas,
como el detrimento patrimonial, corrupcién, entre otras practicas.
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llustracion 1: Control Social
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entender las posibilidades
resies de la adminstracion
para ejecutar cabalmente su
gestién. Para saber qué
pedir, qué esperar y de
cudl instancia de fa
administracién.

Argumentos
y razones
objetivas que les
permitan explicar a la
administracién lo
que cbservan
de su gestion.

Responsabilidad,
para asumir las
consecuencias positivas
y negativas de los
acciones que se
adelanten,

Propuestas,
orientando a la
administracién sobre
lo que quiere la
comunidad y el
porgque.

Solidaridad, en
representacién de las
comunidades
destinatarias de la
gestion.

CONTROL
SOCIAL

Conocimiento,
solicitando con
precision lo que se requiere,
promoviendo que la
administracién entregue
la informacidn de forma
clara, suficiente y
oportuna y haciendo una
revision seria
de ella.

Oportunidad,
buscando un
impactlo preventivo
de su accidn,
informando en &l
momento
adecuado.

Actitud respetuosa,
asumiendo que a
través del control

social los
ciudadancs son
colaboradores de la
administracién.

Fuente: Departamento Administrativo de la Funcion Publica

4.4 ORGANIZACION PARA EJERCER EL CONTROL SOCIAL

La organizacion social para el control social es responsable de definir sus

objetivos, metas, actividades y estructura interna.

Estructura interna: El trabajo de una organizacion, la posibilidad de alcanzar sus
objetivos y metas, asi como el Optimo desarrollo de las actividades que se
proponga, estan determinados, en gran medida, por su gestion. Todo esto significa
gque tanto estas organizaciones, como la administracion, deben ser eficientes y

eficaces.
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Eficientes, utiizando de la mejor forma posible sus recursos, incluidos la
informacién y el tiempo.

Eficaces, en la medida en que se tomen decisiones, ejecutandolas respondiendo a
los objetivos, actividades y recursos definidos con claridad.

Para emprender colectivamente una labor de control social es conveniente tener
claridad sobre las condiciones en las que ésta se va a adelantar. Para ello sera
necesario adoptar una forma basica de organizacion teniendo en cuenta los
siguientes aspectos:

1. Nombrar un vocero y un coordinador

Establecer un reglamento interno, es decir, definir normas, deberes y
derechos de quien la conforman.

Asignar funciones y responsabilidades.

Crear subgrupos de trabajo segun las actividades que se planee realizar.
Establecer el tiempo en el que se va ejercer el control social.

Sefialar la manera de evaluar su gestion y de hacer seguimiento a lo
logrado.

N

o0k

Si bien no es obligatorio que una organizacion que ejerce el control social se
conforme como una persona juridica, puede constituirse a través de un acta de
constitucion o mediante la obtencion de personeria juridica.

Para obtener la personeria juridica se debe registrar en la Camara de Comercio un
documento que contenga la siguiente informacion:

e Nombre, identificacion y domicilio de las personas que integran la
organizacion.

e Nombre de la organizacion.

e Clase de persona juridica.

e Obijeto.

e Patrimonio y forma de recibir los aportes.

e Forma de administracion con indicacién de las atribuciones y facultades del
administrador y el representante legal.

e Periodicidad de las reuniones ordinarias y los casos en los cuales habra de

e Convocarse areuniones extraordinarias.

e Duracién precisa de la organizacion y las causales de disolucion.

e Forma de hacer la liquidacion una vez disuelta la organizacion.

e Facultades y obligaciones Del revisor fiscal, si es el caso.
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e Nombre e identificacion de los administradores y representantes legales.

En caso de constituirse como veeduria ciudadana, segun la Ley 850 de 2.003%°,
ésta deben registrarse ante la Personeria Municipal o ante la Camara de
Comercio.

4.5 FUNCIONES DEL CONTROL SOCIAL

Entre las funciones del grupo o de las personas que ejerzan el control social a la
gestion publica se destacan las siguientes:

e Participar y conocer desde la planeacion, el desarrollo y la evaluacion, el
objeto publico a controlar.

e Vigilar que los recursos publicos se empleen para lo previsto en la politica
publica, plan, programa, proyecto o contrato.

e Velar por la correcta ejecucion, oportunidad y pertinencia de las decisiones
tomadas, las acciones previstas y los proyectos o contratos programados.

e Solicitar, por escrito, a las entidades oficiales contratantes, supervisores,
contratistas e interventores informacion pertinente sobre la gestion y grado
de avance de la gestion.

e Recibir los informes, observaciones y sugerencias que presenten los
ciudadanos y otras veedurias sobre las politicas, planes, programas,
proyectos o contratos objeto del control.

e Opinar sobre el tema de interés, manifestar las dificultades y presentar
aquellas alternativas de solucién que consideren pertinentes.

e Presentar por escrito a la entidad pertinente las recomendaciones,
sugerencias y si es del caso, las denuncias que se desprendan del control
social. Los informes deben estar sustentados y acompafados de la
documentacion requerida.

e Presentar a los 6rganos de control informes de control social sobre los
asuntos que en primera instancia no hayan sido atendidos o debidamente
resueltos por las entidades correspondientes. Es importante diferenciar las
competencias de cada 6rgano.

e Informar a la comunidad de manera oportuna, pertinente, clara y

% REPUBLICA DE COLOMBIA. CONGRESO. Ley 850 de 2003. Por medio de la cual se
reglamentan las veedurias ciudadanas. Diario Oficial NUmero 45.376 de 19 de Noviembre de 2003.
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permanente acerca de su gestion.

e Escoger entre las alternativas aquella que determine la forma de actuar
frente a una situacion.

e Apoyar o rechazar una decision del gobernante a través del plebiscito.

e Discutir asuntos de interés de la comunidad en los cabildos abiertos.

46 IMPACTO DEL CONTROL SOCIAL

La gestion en la administracion publica mejora cuando es participativa, esto
significa que la administracion conoce, estudia y responde a las razones de la
ciudadania al presentar proyectos, observaciones, sugerencias, peticiones,
demandas y denuncias sobre algunos aspectos de la gestién. Mejora cuando es
pertinente y corresponde a las necesidades de las comunidades; cuando es
eficiente, porque cumple las metas de sus proyectos, invirtiendo los recursos
asignados en el plazo previsto; cuando es oportuna por ocurrir en el momento
adecuado; cuando es transparente y comprensible para la gente ajustada a las
normas que la regulan.

El comportamiento ciudadano frente a la gestion de lo publico mejora cuando: el
uso que hacen los ciudadanos de los bienes y servicios corresponde al propésito
para el que fueron dados. Cuando se dirige a los funcionarios publicos haciendo
adecuado uso de los instrumentos y herramientas que brinda la ley.

El control social en la actualidad tiene un gran impacto en la sociedad y en la
administracion publica, sin embargo el ciudadano no en todos los casos se apropia
de su rol en la defensa de lo publico y no hace uso activo de los mecanismos de
participacién. De igual forma en muchos escenarios del pais no se dispone de
informacion veraz que refleje el estado patrimonial de los bienes y entes de la
nacion, aspecto que limita mucho las actividades de control o que conducen a
“‘juicios” de valor incorrectos.

El contador publico tiene un papel importante en los procesos de generar
informacion que refleje la situacion o estado de los recursos publicos, los procesos
de gestidn publica, o la actuacion de los funcionarios del Estado. Informacion que
es la base de las actividades de control y que permite realizar un seguimiento y
monitoreo de la gestion publica mas objetiva, clara y apegada a la ley.
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El gran desafio que enfrentan los distintos municipios y entes territoriales radica
en la falta de un control social de lo publico, sin embargo al igual que los
funcionarios publicos la ciudadania enfrenta una necesidad de informacion real,
veraz y verificable, la actividad de control se encuentra limitada por la ausencia
de informacion real que permita la toma de decisiones acertada. En muchas
ocasiones aungue se existen recursos su administracion de dificulta en la medida
que se desconoce su valor econémico, Vy el impacto que debe general su
utilizacion. Como ejemplo se evidencia que la falta de presupuestos y estados de
resultados, han llevado a diversos gobernantes a tomar decisiones equivocadas,
conllevando a endeudamiento.

Teniendo en cuenta lo anterior, es importante que desde la contaduria publica se
generen acciones un pro de lograr una mejora administracion, la cual inicia con la
generacion de informacion veraz, fidedigna y verificable, sobre la cual distintos
estamentos de la sociedad tomaran decisiones, ya sean para el control o la
gestibn. Los aportes del contador publico se convierten en un instrumento e
insumo para lograr el control social y por ende la mejor administraciéon de los
bienes y recursos publicos, que finalmente deben favorecer a toda la comunidad
en general e incluso a las generaciones futuras.
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5. LA CONTABILIDAD PUBLICA COMO MECANISMO PARA
AUDITAR EL MANEJO DEL PATRIMONIO PUBLICO

5.1LA CONTABILIDAD PUBLICA: SU RESPONSABILIDAD

El patrimonio publico resulta un recurso importante para el desarrollo del pais en el
corto plazo, como para las generaciones futuras, por lo tanto su gestion, utilizacién
y preservacion son temas de interés colectivo. Sin embargo es dificil establecer
posiciones objetivas que permitan analizar se forma clara y contundente la
actuaciones de los funcionarios publicos respecto a la administracion de los
activos del Estado.

El Contador Publico como profesional tiene una gran responsabilidad al analizar y
emitir informacion que demuestro de forma cierta el Estado del patrimonio publico.
Entonces la sociedad entiende que el Contador Publico es quien suministra
informacion “clave” para la toma de decisiones y a partir de esta el ciudadano
puede aprobar la administracién de los funcionarios publicos y o de un gobierno ya
sea municipal, departamental o nacional.

Sobre el Contador recae una gran responsabilidad, las cuales se encuentran
contenidas en un amplio compendio de normas y leyes. Sin embargo en la Ley 43
de 1990 se define uno de los aspectos, mas importantes, de la profesion: La Fe
Publica.

“ARTICULO 10. DE LA FE PUBLICA. La atestacion o firma de un Contador
Pudblico en los actos propios de la profesion hara presumir, salvo prueba en
contrario, que el acto respectivo se ajusta a los requisitos legales, lo mismo
gue a los estatutarios en el caso de personas juridicas. Tratandose de
balances se presumird ademas, que los saldos se han tomado fielmente de
los libros, que estos se ajustan a las normas legales y que las cifras
registrados en ellos reflejan en forma fidedigna la correspondiente situacion
financiera en la fecha del balance®.

8 REPUBLICA DE COLOMBIA. LEY 43 DE 1990. Por la cual se adiciona la Ley 145 de 1960,
reglamentaria de la profesion de Contador Publico y se dictan otras disposiciones. Diario Oficial
Numero 39602. Diciembre 13 de 1990.
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PARAGRAFO. Los Contadores Publicos, cuando otorguen Fe Publica en
materia contable se asimilaran a funcionarios publicos para efectos de las
sanciones penales por los delitos que cometieren en el ejercicio de las
actividades propias de su profesion, sin perjuicio de las responsabilidades de
orden civil a que hubiere lugar conforme a las leyes”.

Como poseedor de Fe Publica el Contador Publico tiene un poder y una
responsabilidad frente a la sociedad, estas atribuciones deben estar orientadas a
velar porque se cumpla la normatividad del Estado Colombiano, y que ademas se
administren los bienes y patrimonio publico de forma eficiente, eficaz,
transparente, sin olvidar la preservacion de los activos para el disfrute y el
desarrollo de las generaciones futuras.

El atributo de la Fe Publica, implica también una responsabilidad juridica, “los
contadores publicos, cuando otorguen fe publica en materia contable, se
asimilaran a funcionarios publicos para efectos de las sanciones penales por los
delitos que cometieren en el ejercicio de las actividades propias de su profesion,
sin perjuicio de las responsabilidades de orden civil que hubiere lugar conforme a
las leyes.”®® Como se sabe la fe publica es asentimiento o aceptacién de lo dicho
por aquellos que tienen una investidura para atestar, cuyas manifestaciones estan
revestidas de verdad y certeza.

Teniendo en cuenta los planteamientos anteriores se deduce que el Contador
Publico, debe actuar con transparencia, su actividad profesional se orienta en
analizar y generar informacion de forma objetiva, utilizando técnicas, aceptadas y
reconocidas y en armonia con las normas legales vigentes.

La Contaduria Publica es una profesion liberal y como tal tiene las siguientes
caracteristicas propias de las profesiones liberales®

1. Se considera esencial para asegurar el bienestar de los miembros de la
sociedad.

2. Enfatiza la importancia del servicio y el espiritu de éste

3. Establece en el codigo de ética, las normas y comportamientos que deben

82 CONSEJO TECNICO DE LA CONTADURIA PUBLICA. Concepto 012 de 16- 06 de 2009.

% CONSEJO TECNICO DE LA CONTADURIA PUBLICA. Procedimiento No. 3 “Codigo de Etica
Profesional”. ECOE. Ediciones, segunda edicion, noviembre de 1996, Santa Fe de Bogota, D.C. p.
58
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seguir sus miembros.

4. Privilegia amplios periodos de estudio, fundamentados en conocimientos
teoricos.

5. Aboga por el exclusivo derecho de ofrecer sus servicios.

6. Propende por la autonomia de fijar sus propios objetivos, reglas,
procedimientos y desarrollos en el campo de su quehacer.

7. Asume una identidad y una cultura propia, con su propio lenguaje,
procedimientos, simbolos, habitos, etc.

8. Fomenta y preserva su prestigio profesional individual y gremial.

9. Obtiene remuneraciones comparativamente altas de cara al sitio o lugar de
ejercicio

El Contador PuUblico entonces debe entonces desarrollar sus actividades en
funcion del interés publico y sin contrariar la norma. Los estados financieros o
informes que emita deben tener la credibilidad, para que los ciudadanos o
mecanismos de control puedan tomar decisiones de acuerdo a la informacién
contenida.

Teniendo en cuenta que la informacion contable, revela el estado real de los
activos de la nacion y refleja el resultado de la gestion publica, entonces el
Contador Publico es de vital importancia dentro del Control Social. Ademas los
informes financieros de las instituciones estatales, permiten ejercer un control
interno a estas entidades. Este se define como:

‘La Ley 87 de 1993, define al Control Interno, como el sistema integrado por
el esquema de organizacion y el conjunto de los planes, métodos, principios,
normas, procedimientos y mecanismos de verificacion y evaluacion
adoptados por una entidad, con el fin de procurar que todas las actividades,
operaciones y actuaciones, asi como la administracion de la informacién y
los recursos, se realicen de acuerdo con las Constitucionales y legales
vigentes, dentro de las politicas trazadas por la direccion y en atencion a las

metas y objetivos previstos”.®

En control interno es un instrumento fundamental dentro de la gestion publica,
permite corregir o castigar actuaciones indebidas dentro de las instituciones de la

% REPUBLICA DE COLOMBIA. MUNICIPIO DE SANTA HELENA. Control interno contable. [En

linea] Disponible en: http://santahelenadelopon-santander.gov.co/apc-aa-
files/64383133313238343932643435333732/MANUAL_CONTROL_INTERNO_ CONTABLE.pdf
[Consultado el 15 de Septiembre de 2011]

99


http://santahelenadelopon-santander.gov.co/apc-aa-files/64383133313238343932643435333732/MANUAL_CONTROL_INTERNO_CONTABLE.pdf
http://santahelenadelopon-santander.gov.co/apc-aa-files/64383133313238343932643435333732/MANUAL_CONTROL_INTERNO_CONTABLE.pdf

nacion. Posterior al control interno debe surgir un control social, donde la sociedad
civil identifique y emita un criterio sobre la actuacion de los funcionarios publicos.

La realizacion de un control interno debe estar orientado por los principios que
garanticen que este sea idoneo, y responda a las exigencias de la ley. Estos
principios son:

Igualdad

Moralidad

Eficiencia

Economia

Celeridad

Imparcialidad

Publicidad

e Valoracion de los costos ambientales

Los objetivos del control interno son:

e Proteger los activos

e Obtener informacion veraz, confiable y oportuna

e Promover la eficienciay la eficacia en la operacion

e Adhesion a la politicas determinadas por la Direccion

Considerando lo mencionado anteriormente, se observa que la Contabilidad
Plblica, juega un papel activo en la administracion publica, a través de la
informacion contable se puede ejercer un control sobre el patrimonio de la nacion.

5.1.1 La contabilidad publica como instrumento para el control social. La
Contabilidad Publica permite registrar, conservar e interpretar la informacién
econdmica, financiera y social tanto de los municipios como de los departamentos,
asi como de sus entes descentralizados facilitando la toma de decisiones,
garantizando el manejo ordenado de sus obligaciones, derechos, bienes y
recursos.

La Contabilidad territorial posibilita la realizacion de seguimiento en materia
administrativa y financiera. Genera difundiendo informacion financiera confiable,
oportuna y completa. Genera e irradia a la ciudadania informacion relativa al uso
de los recursos publicos; apoya la realizacion de la funcion del control.
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La organizacion y funcionamiento de la Contabilidad publica territorial esta
reglamentada por la constitucién, la Ley 298 de 1996 ®y diversas resoluciones,
circulares y procedimientos expedidos por la Contaduria General de la Nacion.

Contenido del informe de control interno. Este informe deberd contener
conclusiones sobre el sistema contable en lo siguiente:

Si la informacion financiera, econdmica y social de la entidad es confiable, en
términos de la evaluacion del ambiente de control, la valoracion de riesgos, las
actividades de control de los procesos para el manejo de los recursos, bienes y los
sistemas de informacion que garanticen que el registro de las transacciones se
realiza en forma exacta, veraz y oportuna de acuerdo con las normas expedidas
por la Contaduria General de la Nacion.

Si existe el area funcional responsable de las actividades de contaduria al interior
del ente publico de acuerdo con el establecido en el articulo 5 de la Ley 298 de
1996 y si se dio cabal cumplimiento a la Circular Externa 29 de 1999 sobre
inventario de bienes inmuebles de la Contraloria General de la Nacion.

Para los entes publicos del nivel nacional que se encuentran sujetos al ambito de
aplicacion del Sistema Integrado de informacion Financiera, SlIF, adicionalmente
se debera evaluar el estado de su implantacion en relacidn con los procesos de la
incorporacion de la informacion financiera econémica y social.

Requisitos basicos que deben cumplir las entidades territoriales en relacién con la
contabilidad publica.

*Todos los municipios, departamentos y sus entidades descentralizadas deben
contar con una unidad encargada de llevar la Contabilidad.

*Deben llevar la Contabilidad segun las normas vigentes.
* Trimestralmente el municipio, departamento y sus entidades deben presentar la

informacién financiera, econdmica y social, segun el catalogo de cuentas y
operaciones reciprocas.

®REPUBLICA DE COLOMBIA. CONGRESO. LEY 298 DE 1996. Por la cual se desarrolla el
articulo 354 de la Constituciéon Politica, se crea la Contaduria de General de la Nacién como
Unidad Administrativa Especial adscrita al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y se dictan
otras disposiciones sobre la materia. Diario Oficial nimero 42.840 de 25 de Julio de 1996.
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*Mensualmente las entidades gubernamentales deben elaborar tres estados
contables: el balance general, el estado de la actividad financiera, econémica y
social, y el estado de cambio en el patrimonio, remitiran a la Contaduria General
de la Nacién, en forma semestral los dos primeros estados contables y con corte
al 31 de diciembre el estado de cambio en el patrimonio.

°Los estados contables de cierre de afo deben presentar una columna
comparativa con el afio anterior.

*El alcalde y el gobernador deben divulgar a la comunidad los estados contables

Estados contables disponibles para la ciudadania y las autoridades de
gestion y control

Como resultado del proceso contable los estados disponibles para cualquier
ciudadano o entidad, segun el ambito de aplicacion de los mismos, son:

Balance General.

Estado de Actividad Financiera, Econdmica, Social y Ambiental.
Estado de Cambios en el Patrimonio.

Estado de Flujos de Efectivo.

YV V VY

De conformidad con lo establecido en el Plan General de Contabilidad Publica,
toda la documentacion contable que constituya evidencia de las transacciones,
hechos y operaciones efectuadas por la entidad contable publica debe estar a
disposicion de los usuarios de la informacién, en especial para efectos de
inspeccion, vigilancia y control por parte de las autoridades que los requieran.

5.2PRINCIPALES INSTITUCIONES DEL ESTADO ENCARGADAS DE
CONTROL

En Colombia existen varias entidades de control, entre estas sobre salen la
Procuraduria y la Contraloria General de la Nacion.

5.2.1 La Procuraduria General de la Republica de Colombia. Es la Entidad que
representa a los ciudadanos ante el Estado, junto a la personeria de Colombia y la
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Defensoria del pueblo forma el Ministerio Publico. Su principal funcién es velar por
el cumplimiento de las funciones impuestas por la constitucion y la ley a los
servidores publicos.(Articulos 275 a 278 de la Constitucion Politica de Colombia).
Es una de las partes méas importantes del estado Colombiano®®.

Funciones de la Procuraduria

e Vigilar el cumplimiento de la Constitucion, las leyes, las decisiones judiciales y
los actos administrativos.

e Proteger los derechos humanos y asegurar su efectividad, con el auxilio del
Defensor del Pueblo.

e Defender los intereses de la sociedad.

e Defender los intereses colectivos, en especial el ambiente.

e Velar por el ejercicio diligente y eficiente de las funciones administrativas.

e Ejercer vigilancia superior de la conducta oficial de quienes desempefien
funciones publicas, inclusive las de eleccion popular; ejercer preferentemente
el poder disciplinario; adelantar las investigaciones correspondientes, e
imponer las respectivas sanciones conforme a la Ley.

e Intervenir en los procesos y ante las autoridades judiciales o administrativas,
cuando sea necesario en defensa del orden juridico, del patrimonio publico, o
de los derechos y garantias fundamentales.

¢ Rendir anualmente informe de su gestidn al Congreso.

e EXxigir a los funcionarios publicos y a los particulares la informacién que
considere necesaria.

e Las demas que determine la ley.

Otras funciones®’

e Sancionar, previa audiencia y mediante decision motivada, al funcionario
publico que incurra en alguna de las siguientes faltas:

e Infringir de manera manifiesta la Constitucion o la ley; derivar evidente e
indebido provecho patrimonial en el ejercicio de su cargo o de sus funciones;
obstaculizar, en forma grave, las investigaciones que realice la Procuraduria o
una autoridad administrativa o jurisdiccional; obrar con manifiesta negligencia

8 REPUBLICA DE COLOMBIA. Constitucion Politica de Colombia del afio 1991. Articulo 277.
8 REPUBLICA DE COLOMBIA. Constitucién Politica de Colombia del afio 1991. Articulo 278
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en la investigacion y sancion de las faltas disciplinarias de los empleados de su
dependencia, o en la denuncia de los hechos punibles de que tenga
conocimiento en razén del ejercicio de su cargo.

e Emitir conceptos en los procesos disciplinarios que se adelanten contra
funcionarios sometidos a fuero especial.

e Presentar proyectos de ley sobre materias relativas a su competencia.

e Exhortar al Congreso para que expida las leyes que aseguren la promocion, el
ejercicio y la proteccién de los derechos humanos, y exigir su cumplimiento a
las autoridades competentes.

e Rendir concepto en los procesos de control de constitucionalidad.

e Nombrar y remover, de conformidad con la ley, los funcionarios y empleados
de su dependencia

5.2.2 Contraloria General de la Nacidén. De acuerdo con el Articulo 119 de la
Constitucion Politica de Colombia, la Contraloria es la encargada del control fiscal
de la nacion. Ademas, es la encargada de evaluar los procesos que se llevan a
cabo en otras entidades del estado teniendo en cuenta que de ellas dependen
factores econémicos y ambientales entre otros.

Inspecciona el estado financiero tanto de las entidades como de los servidores
publicos, ademas establece si han o no logrado sus objetivos, planes y proyectos.

La Contraloria también estd en capacidad de sancionar a las entidades que de
una u otra forma perjudiquen al Estado o a su patrimonio. Otra funcién, es la de
recuperar los bienes publicos que han tenido una mala administracién o que han
sido tomados por personas particulares para no darles un uso correcto.

Es asi como la Contraloria también relaciona a la comunidad con los procesos de
gestion publica y les da participacion para que puedan denunciar malos manejos
fiscales.

Finalmente, esta entidad colabora con el Congreso de la Republica y con el
desarrollo de las funciones legislativas. Lo que realmente se busca es lograr una
administracion publica teniendo en cuenta la eficiencia y la integridad como bases
para un desarrollo efectivo de la nacién.

Art. 267 de la Constitucion Politica: El control fiscal es una funcion publica, la cual
vigila la gestion fiscal de la administracion y de los particulares o entidades que
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manejen fondos o bienes de la Nacion. La vigilancia de la gestion fiscal del Estado
incluye el control financiero, de gestion, de resultados, fundando en la eficiencia, la
economia, la equidad y la valoracion de los costos ambientales.

En el Articulo 209 de la Constitucion Politica: La funcion administrativa esta al
servicio de los intereses generales y se desarrolla con fundamento en los
principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y
publicidad.
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6. CONCLUSIONES

La Contaduria Publica es sensible a los cambios que suceden en su entorno, por
ello que esta condicionada por los entornos politico, juridico, econémico y social.
Sin embargo es un instrumento fundamental para la funcién publica, por medio de
esta, se puede conocer el estado patrimonial del Estado, satisface las
necesidades de informacion, control financiero, econémico y social. La
informacion contable emitida por la Contaduria General de la Nacién y demas
entes contables del Estado permite al ciudadano del comun realizar actividades de
control, fiscalizar el uso que se le esta dando a los bienes publicos en funcién del
bienestar colectivo.

En la actualidad se presenta cierta confusion al momento de definir qué es lo
publico, se suele confundir los limites de lo publico y lo privado. Es importante que
los ciudadanos reconozcan cuales bienes son propiedad del Estado y deben estar
al servicio del interés colectivo. Los bienes publicos estan protegidos por la Ley
Colombiana, deben servir a la comunidad en general, son considerados por la
Constitucion Politica de Colombia de 1991 como inalienables, inembargables e
imprescriptibles. La inajenabilidad significa que no se puede transferir el dominio
de los bienes publicos a persona alguna; y la imprescriptibilidad, es entendida
como el fendbmeno en virtud del cual no se puede adquirir el dominio de los bienes
de uso publico por el transcurrir del tiempo.

La Constitucion Politica de Colombia de 1991, permitié que la participacion de los
ciudadanos sea mas activa, que el ciudadano sea protagonista de Ila
administracion publica y uno de los principales fiscalizadores de lo publico.
Existen diferentes mecanismos de participacion, entre estos se encuentran: la
consulta previa, la audiencia publica, derecho de peticion, acciones populares,
accion de grupo, accion de tutela, accion de cumplimiento, denuncia, queja, acciéon
publica de inconstitucionalidad, accién publica de nulidad, iniciativa popular,
referendo, consulta popular, revocatoria del mandato, plebiscito y cabildo abierto.
Todas las anteriores son herramientas de participacion, se concluye que en
Colombia existen diversos mecanismos de participacion a disposicién del
ciudadano facilitandole la participacién en los procesos de administracion y
fiscalizacion de los bienes publicos.

La contaduria publica juega un papel fundamental dentro del control social al
patrimonio publico, la informacién resultante del proceso contable debe ser
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objetiva, clara, veraz e imparcial y permite que a partir de ella diferentes sectores
sociales, grupos de ciudadanos y entidades territoriales tomen decisiones en
procura de administrar los bienes del Estado en pro del servicio e interés colectivo.
El contador publico es poseedor de la Fe Publica segun el contenido de la ley y
como tal asume una responsabilidad ante la sociedad, debe velar que sus
actuaciones, la de los funcionarios publicos y empleados privados estén dentro del
marco legal que estable la ley colombiana. Los contadores publicos, cuando
otorguen fe publica en materia contable, se asimilan a funcionarios publicos para
efectos de las sanciones penales por los delitos que cometieren en el ejercicio de
las actividades propias de su profesion, es decir que el contador asume una
responsabilidad juridica.
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7. RECOMENDACIONES

Se evidencia que en Colombia existen mecanismos de participacion ciudadana
que facilitan las actividades de control social a los bienes del Estados y la gestion
publica, sin embargo la realidad colombiana demuestra que subsisten practicas de
corrupcioén en la gestion publica, y sobre todo en los procesos de contratacién, en
donde el Estado delega en el sector privado la construccion o administracion de
bienes publicos. Para garantizar una mayor Yy eficiente participaciéon se
recomienda.

e Mejorar la relacion entre el ciudadano Yy las entidades de control, tales
como la Procuraduria, Personeria, Contraloria, Auditoria general de la
Nacion, para que el ciudadano denuncie de forma oportuna acciones que
van en contra de la ley.

e Mejorar los procesos de administracion de justicia, para garantizar que las
denuncias de la ciudadania termine en sanciones concretas y no se siga
presentando impunidad.

e Invertir en la educacién de los profesionales y del ciudadano en general

para que este haga uso eficiente y oportuno de los mecanismos de
participacion ciudadana.
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