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RESUMEN

La contabilidad publica constituye ¢l subsistema de informacion contable encargado de la
medicion de los diferentes hechos financieros, econémicos y sociales que realizan las
entidades pertenecientes al sector publico, de tal manera que, al ser comunicada a través de
los estados contables, mejore ostensiblemente el mancjo, control y gestion de los recursos
estatales por parte de quienes tienen esta competencia,

Hoy, por la importancia que reviste la contabilidad publica en Colombia, como base para
un adecuado sistema de control, resulta importante rescatar su historia, la cual, como se
registra en este escrito, no es ajena a la historia de la contabilidad financicra, toda vez que
existen algunos rasgos generales que comparten estas ramas especializadas de la disciplina
contable. Este documento describe la evolucion de esta materia a partir del mismo
descubrimiento de Ameérica, teniendo claridad de que las diferentes instituciones creadas
entre 1492 y 1819, con el objetivo de vigilar y controlar los recursos, eran propias de la
Corona Espaiiola y no de una “Republica Independiente™ como si lo es la Colombia de
hoy. Fundamentados en la regulacion, se analizan en cada periodo (descubrimiento,
conquista, colonia y republica) los acontecimientos mis relevantes sobre el manejo de las
cuentas publicas, entre otros, la creacion y desaparicién de las diferentes instituciones que
tenian bajo suresponsabilidad la implementacion de sistemas de informacion para controlar
mis efectivamente los recursos estatales, y las diferentes formas adoptadas por estos
organismos para el reconocimiento de los hechos susceptibles de medicion, Estas tltimas
permiten observar la transicion de una contabilidad de caja a una contabilidad patrimomal,
v, en la actualidad, la evolucion hacia una contabilidad de gestion,

Se plantea, tambicén, la discusion que surge a partir de la Constitucion Politica de 1886 -
que culmina con la Constitucion de 1991- por el manejo de las cuentas y su respectiva
auditoria en cabeza de la hoy conocida Contraloria General de la Republica, Ademas, se
analiza el gran avance logrado en la contabilidad publica a partir de la Constitucion Politica
de 1991 con la creacion de la figura de “Contador General™, y, en consecucencia, lo que ello
ha significado para el Estado colombiano en materia de informacion y control.

PALABRAS CLAVE: Contabilidad publica, control, control fiscal, contaduria general
de la nacion, hacienda publica, hacienda nacional, presupuesto
publico, sistema de informacion, tesoro nacional, tesoro publico.
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Historia de la Contabilidad Publica en Colombia

“Nuestra conciencia del pasado no debilita o
encoge nuestros poderes activos. Empleada en
forma adecuada, nos proporciona una vision mas
libre del presente y refuerza nuestra
responsabilidad respecto al futuro. El hombre no
puede moldear la forma del futuro sin darse cuenta
de las condiciones actuales y de las limitaciones
de su pasado”

Ernst Cassirer

a historia del mancjo de las cuentas en el sector publico puede dividirse

de acuerdo a los diferentes periodos que se han vivido a partir del
descubrimiento de Ameérica en 1492, ¢s decir, la conquista, la colonia, y la
republica; desde luego, en los primeros periodos sin gran profundidad, pues la
carencia de sistemas de informacion en el sector publico ha sido una debilidad
que s6lo en los ultimos tiempos se ha intentado superar. No puede, obviamente,
desligarse la historia de la contabilidad, en genecral, del sistema utilizado
especificamente para cste sector. I’l retoma los aspectos fundamentales que en
materia de contabilidad financiera se han desarrollado. Es apenas logico que la
informacion contable publica tenga rasgos y caracteristicas propias por tratarse
de la cosa y gestion publica, esto precisamente porque en los asuntos publicos
prevalece el interés general sobre el particular, contrario a la informacion
destinada fundamentalmente a los propictarios de entes economicos privados,
que, por lo general, tienen el objeto de lucrarse con el desarrollo de sus
actividades. Esto con seguridad, como lo afirma Ricardo Vasquez Bemal, es lo
que ha orientado hasta hoy la visién financiera de la contabilidad y, por
consiguiente, se tiene un desarrollo mas notable de la teoria de la contabilidad
financiera'.

No puede decirse que existan lapsos claramente diferenciables para la ¢poca
de la conquista y la colonia, pues el hecho de conquistar mediante la fuerza o

1. VASQUEZ BERNAL, Ricardo. Marco Conceptual de la Contabilidad Pablica, Memorias VIII Simposio
Contaduria Universidad de Antioquia. Medellin, 1996
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violencia el territorio americano por parte de los espanoles, implicaba la
implementacion de estrategias que consistian en el descubrimiento, expropiacion
o conquista mediante la guerra y la inmediata colonizacién o poblamiento de
los territorios para fortalecerse militarmente. Se tienen datos que para 1550 ya
existian un sinnumero de ciudades fundadas y pobladas, y ¢s precisamente csta
fecha la que algunos autores han considerado como fin del periodo de la
conquista. Tal aclaracion es importante por cuanto ¢l surgimiento de diferentes
instituciones de control y vigilancia de los recursos de la corona sc dio hasta
1550 e, igualmente, la creacion de algunos impuestos como forma de acumular
recursos y obtener utilidades.

Antes de la llegada de los espafoles al continente americano vy,
especificamente, de Alonso de Ojeda al descubrir lo que hoy es Colombia, éste
estaba conformado por territorios indigenas tales como los muiscas, turbacos,
yalcones, quimbayas, pijaos, etc., ubicados en diferentes lugares del pais, entre
los cuales sc tenia la costumbre de pagar tributos representados en productos
agricolas a los caciques.

En 1492, los Reyes Catolicos® de Espaiia, Isabel de Castilla y Fernando de
Aragén, firman un convenio con ¢l descubridor Cristobal Colon, al que se le
denomindé capitulaciones, ¢l cual consistia en la forma como se repartirian los
biencs que lograra encontrar en la expedicién que financiaria la corona espanola.
Esta, con el propdsito de expandir y fortalecer ¢l desarrollo de una economia
capitalista que comenzaba a nacer, dirigia sus acciones a la busqueda de bienes,
principalmente metales como oro y plata, los cuales posteriormente eran
comercializados o reinvertidos. La busqueda de estos bienes fue principalmente
la motivacion de Colén, pues segin su diario de navegacion, citado por Alvaro
Tirado Mejia en Historia Economica de Colombia, se lee el siguiente
pensamiento del descubridor: "Que el seiior me dirija con su misericordia
para que yo descubra oro...cosa maravillosa ¢s el oro, quien lo posee obtiene
todo cuanto desea. Con el oro se abren las puertas del cielo a las almas™ .

|38 )

Esta denominacion de “Reyes Catélicos™ fue otorgada por el papa en 1492 como un reconocimiento por la
expulsion de los musulmanes que habitaban en el sur de Espana. Véase Margarita Pefia y Carlos Alberto
Mora, en Historia de Colombia. Editorial norma. Bogota, 1977,

1. TIRADO MEJIA, Alvaro. Historia Econémica de Colombia. El Ancora Editares. Decimooctava edicion.
Bogota, 1988. P. 13
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Por las expectativas de éxito que se tenian de la expedicion, y de los posibles
y cuantiosos recursos que se podian hallar, los Reyes Catolicos con cierta vision
de revision y control, y para mayor fidelidad y confiabilidad de la informacion
a ellos suministrada, se contratan personas especializadas que brindaran cierto
grado de conflanza de las operaciones ejecutadas, es asi como “En el primer
viaje de Colén a América, ademas de aventureros y sacerdotes, venia un contador
que informaria a los Reyes Catolicos de las posibles ganancias de la expedicion.
Pero también en las tierras, que Colén confundia con la India, existian imperios
igual de importantes al reinado de Castilla y Aragon de Espana, y tenian sus
propios contadores y su mancra de recoger los pagos debidos a los emperadores
incas y aztecas, o al zaque y al zipa muiscas™ . Esto era fundamentalmente una
forma o sistema de control fiscalizador de los recursos por parte de la corona.
En el segundo viaje de Colén los Reyes Catolicos nombran, como acompainiante
de la nueva expedicion, a un funcionario que se denominéd “Lugarteniente de
los Contadores Mayores de Castilla” cuyo fin principal era ejercer un control
sobre los ingresos y egresos correspondientes a la misiéon®.

En 1509, posterior a la muerte de la Reina Isabel (15006), la corona autorizo
la conquista de los territorios hasta la fecha descubiertos, por lo cual se dividio
en dos gobernaciones con las cuales se pretendia iniciar la conquista, que era
uno de los propésitos fundamentales. La primera de ¢llas, Nueva Andalucia, y
comprendia desde el Cabo de la Vela hasta ¢l Golfo de Uraba, bajo la
representacion de Alonso de Ojeda y, la segunda, Castilla de Oro, quec
comprendia desde el Golfo de Uraba hasta el Cabo Gracias a Dios
(Centroamerica)”.

Apartir de 1511, posterior a la fundacidén de Santo Domingo, Esparia
cstablece la estructura administrativa de la colonia, con la cual se crea el Tribunal
de la Real Audiencia de Santo Domingo, que administraba justicia y gobernaba
La Espanola (Isla de Santo Domingo). “Una de las funciones primordiales de
aquellas Reales Audiencias eran los Juicios de Residencia que se practicaban
alos Virreyes, Gobernadores, Capitanes Generales, o funcionarios que tuvieran

4. Contaduria General de la Nacion, Cuentas y Cuentos, Imiprenta Nacional, Santafe de Bogotd, 1997

5. GOMEZ LATORRE, Armando. Antecedentes Historicos de la Contralorfa. Articulo publicade en Revista
Economia Colombiana,

6. Margarita Pefa v Carlos alberto Mora. Historia de Colombia. Editorial norma. Bogota, 1977
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Jurisdiccion y mando o dispusieran de bienes y caudales publicos. El Juicio de
Residencia se practicaba al final del mandato del funcionario y el examen de
sus actuaciones incluia la rendicion de cuentas de los bienes fiscales o de uso
publico puestos a su cuidado'” . Puede establecerse una analogia de esta funcion
con la que hoy realiza la denominada Contraloria General de la Republica en
su ¢jercicio del control fiscal, notandose siempre la necesidad de controlar el
manejo de los recursos cuando éstos son manipulados por funcionarios que
tienen la oportunidad de hacer un uso indebido o mancjo irracional dc los
mismos.

Aunque se trataba de los controles que Espaifa establecia, es importante
anotar que gran cantidad de los sistemas de control contable, instituciones,
formas de invertir los ingresos, y recaudar los impuestos, etc., permanecieron
lucgo de lograr una completa independencia, pucs ¢l naciente Estado y sus
respectivos gobernantes tenian la necesidad de administrar adecuadamente las
finanzas publicas para desarrollar ¢l objcto social que en ese entonces se
proponia.

El Tribunal de la Real Audiencia de Santo Domingo fue reemplazado por
el Supremo Consejo de Indias, creado por ¢l Emperador Carlos V¥ en 1524,
como organismo ascsor y consultor. Este Consejo tenia funciones legislativas,
ejecutivas y judiciales, y en virtud estas ultimas "investigaba a los altos
funcionarios, fallaba en ultima instancia y expedia el finiquito a empleados de
manejo en su condicion de entidad fiscalizadora'”

Las gobernaciones eran creadas por la corona de conformidad con las
capitulaciones o contratos privados que ¢sta firmaba con los conquistadores.
Para este tiempo ya se habian creado gobernaciones tales como Popayin, Santa
Fe de Bogota, Cartagena, y Antioquia. Los gobemadores de cstos territorios
tenian bajo su responsabilidad el cobro de los impuestos y la respectiva
separacion y distribucion de la parte que correspondia a los Reyes. Las

7. Margarita Pena y Carlos alberto Mora, Historia de Colombia, Editorial norma, Bogota, 1977

8 FEl Rey Carlos | de Espaiia obtiene simultancamaente la corona del imperio alemin bajo la denominacion
de Emperador Carlos V.,

9. GOMEZ LATORRE, Armando. Antecedentes Historicos de la Contraloria, Articulo publicado en Revista
Economin Colombiana.
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actuaciones de los gobernadores eran vigiladas por los visitadores reales o
inspectores que la corona enviaba a las colonias. Los espafioles que incumplian
las capitulaciones eran devueltos a la corona para el respectivo juicio. Como
ejemplo se tiene que ... Pedro de Heredia, por supuesta defraudacion del tesoro
real, fue remitido a Espaiia para ser juzgado”'’.

Durante el periodo de la conquista se crearon algunas instituciones
importantes para recaudar impuestos, entre €stas s¢ encontraban: La
encomienda, la mita y ¢l resguardo. La creacion de estas instituciones tenia
como objetivo fundamental recaudar impuestos, es decir, un fin impositivo y
fiscal con el cual se pretendia obtener algunos ingresos para la corona espariola.

La encomienda, por ejemplo, “consistia en repartir los indios de las aldeas
o comunidades entre los conquistadores para que los empleasen como mano
de obra en las minas y en la agricultura; o sea, para que los indios
encomendados prestaran servicios personales. A cambio de estos servicios, el
encomendero esparniol debia protegerlos e instruirlos en la religion,
preferentemente por medio de un misionero o cura doctrinario”. Los
encomenderos a su vez pagaban los respectivos tributos a la corona de acuerdo
a lo que recibian de los indios y a lo acordado en las capitulaciones.

“Los impuestos que pagaban los indios a los encomenderos se conocian
con el nombre de la demora y se distribuian asi: Una parte para el “patron”,
una quinta parte del total para el rey, una cuota para el cura o encomendero
doctrinero, una parte para el sueldo de los recaudadores™" .

En 1604, mediante las Ordenanzas de Burgos del Rey Felipe I11, se creo el
Tribunal de Cuentas de Santafe de Bogota, ciudad que ya se habia constituido
como la capital ncogranadina. Posteriormente, en 1605, se crearon Tribunales
de Cuentas en aquellos lugares donde la extraccion de minerales representaba
un ingreso significativo para la Corona. “Estos Tribunales de Cuentas tenian a
su cargo el examen, enjuiciamiento y sancion de los empleados publicos que
tuvieran bajo su responsabilidad manejo de fondos, bienes o servicios del Estado

10, Margarita Pena y Carlos alberto Mora. Ibidem, P, 97

11, Secretaria de Hacienda, Alealdin de Medellin, Cartilla No 2. La Historia de los Impuestos en Colombia, P.
£
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Espanol y dentro de la respectiva jurisdiccion colonial a su cargo™? . Tales
Tribunales hacian las veces de las hoy conocidas Contralorias Regionales, los
cuales ejercian inspeccion, control y vigilancia de los recursos publicos.

A partir del periodo de la Reptblica se comienza a configurar un Estado
independiente de la corona espaiiola, con un sistema de gobierno, que aunque
conrezagos del régimen colonal, se encontraba bajo la direccion de los criollos,
los cuales tenian a partir de ese momento la responsabilidad de administrar
eficientemente los recursos de la naciente Republica de Colombia, y asumir
las funciones basicas que hasta ese entonces tenia.

La primera disposicion gubernamental en materia de hacienda publica se
presenta algunos dias después de la Batalla de Boyaca, en la cual el Libertador
Simon Bolivar ordena que todos los bienes de los espanoles conquistadores
fueran confiscados y que los mismos harian parte del patrimonio de la Nacion.
Asi, el Libertador hace uso de medio milléon de pesos, que al parecer dejaron
los espafioles en la casa de la moneda de Bogota, para {inanciar la campana
libertadora que hasta el momento dirigia en Colombia y Venezuela.

Con el nombramiento de Pedro Gual como "Gobernador Civil de la
Provincia de Cartagena ", se desmonta ¢l régimen tributario colonial, es decir,
desaparecen, al menos provisionalmente, los estancos de aguardiente y tabaco,
las alcabalas y ¢l tributo de los indigenas, los cuales habian sido incrementados
ostensiblemente por los espaiioles como mecanismo para financiar las guerras
que Espaifia y Francia libraban con Inglaterra. Aunque el impacto politico de
reducir los impuestos era bastante favorable, existia por parte del Gobierno la
preocupacion por la escasez de recursos para cl financiamiento de los gastos
en que se incurria.

Con la emision de la “Ley fundamental de la Republica de Colombia™
aprobada por los "Representantes de la Nueva Granaday Venezuela”, el 12 de
julio de 1821, se configura la union entre Colombia (Nueva Granada) y
Venezucla, Al respecto el articulo 1 de la mencionada ley dice: “Los pueblos
de la Nueva Granada y Venezuela quedan reunidos en solo Cuerpo de Nacion,

12. GOMEZ LATORRE, Armando. Antecedentes Histéricos de la Contraloria, Articulo publicado en Revista
Economia Colombiana.
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bajo el pacto expreso de que su Gobierno sera ahora y siempre POPULAR
REPRESENTATIVO". Con esta disposicion se configura en Colombia la forma
de Gobierno que hoy tiene el Estado, y que se encuentra expresa en el articulo
primero de la actual carta politica. En esta misma norma se define que las
deudas de ambas naciones serian en adelante “...reconocidas in solidum, como
deuda Nacional de COLOMBIA, las deudas que los dos pueblos han contrahido
separadamente, y quedan responsables a su satisfaccion todos los bienes de la
Republica”" . En este momento historico, la cartera de hacienda y tesoro
publico, a que se ha venido haciendo referencia, esta significando ¢l manejo de
las politicas tributarias para ¢l financiamiento del gasto publico, y de los bienes
y demas recursos propiedad de la Nacion.

En el periodo de Pedro Gual como Ministro de Hacienda se presentaron
varios proyectos de ley, entre los cuales, se aprueba en septiembre de 1821 en
el “Congreso de Cucuta” el impuesto de renta como tributacion directa que
gravaba “...la renta agricola, la de propiedades inmobiliarias y mobiliarias, la
renta minera e industrial, la de capitales dados a interés, la renta comercial,
los sueldos, v la renta de bienes de manos muertas”. Como se puede observar,
se crean en este periodo algunos tributos que hoy constituyen una fuente
importante de recursos para el Estado, tales como: Impuesto predial, impuesto
sobre la renta, industria y comercio, etc., ¢s decir, principalmente la tributacion
directa como forma mas eficiente y econémica para el recaudo de ingresos por
parte del Estado. Esto garantizaba ¢l fortalecimiento del Tesoro Publico que
debia soportar los cuantiosos gastos de la campana libertadora. Sin embargo,
la implementacion de estos tributos no prosperd debido a la inexistencia de
adecuados sistemas de informacion que permiticran controles exhaustivos sobre
los ingresos y riqueza de los contribuyentes.

En virtud de la Ley 8 de octubre de 1821, que autorizaba al ejecutivo la
organizacion del Tesoro Nacional, los recién posesionados Francisco de Paula
Santander como Vicepresidente de Colombia, en su calidad de encargado del
¢jecutivo, y el Ministro de Hacienda José Maria del Castillo y Rada, expiden el
decreto mediante el cual se estructura la Tesoreria General de 1a Republica

13, Articulo 8 de la Ley Fundamental de la Union de los Pueblos de Colombia, Julio de 1821, Citado en
Historia dela Hacienda y el Tesoro en Colombia, Por Luis Fernando Lépez Garavito, Editorial Banco de la
Republicn, Santafé de Bogota, 1992, P, 20
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como una dependencia de la Secretaria de Hacienda. Este organismo, creado
provisionalmente con ¢l objeto de reordenar un poco las finanzas del Estado,
tenia como funcién basica “recaudar y custodiar los fondos publicos de la
Republica”. Su direccion estaba bajo la responsabilidad de Juan de Dios Olano
como Ministro Tesorero y Luis Carbonel como Ministro Contador,

“El mismo dia que se establecio la oficina del Tesoro Publico en Bogota,
por sendo decreto, el Vicepresidente de la Republica organizo la Contabilidad
General de la Republica, encargando esta labor en cinco contadores generales,
establecidos en jerarquia con un decano y cuatro dependientes. Esta oficina
cumpliria una labor concomitante con las operaciones efectivas que
desarrollaria la Tesoreria General en los anos siguientes, registrando y
consolidando los movimientos de la cuenta del Tesoro™". Se observa, con la
creacion de esta oficina, una vision controladora de los recursos, al segregar
las funciones correspondientes al recaudo, del mancjo y registro de las cuentas,
Ello, como consecuencia de la imperiosa necesidad de implementar sistemas
de informacion cuyos resultados fueran claros y brindaran confiabilidad sobre
¢l manejo de los fondos publicos.

Posteriormente, se emite en enero de 1822, un decreto mediante ¢l cual se
crean las tesorerias departamentales, dependientes de la Tesoreria General, y
las tesorerias provinciales, dependientes de las tesorerias departamentales. El
objetivo principal con la reorganizacion de estas oficinas radicaba en el
fortalecimiento y articulacion de las pagadurias regionales, y sus respectivos
sistemas de informacién con la recién creada Tesoreria General. Asi, las
lesorcrias departamentales remitian cada cuatrimestre un estado de todos los
ingresos y egresos, clasificado por gastos ordinarios o extraordinarios, y
entregaban cstados contables al cierre de cada ano, para revision del Intendente
Departamental.

Del mismo modo, las tesorerias provinciales presentaban mensualmente a
las tesorerias departamentales, un estado de las entradas y salidas de fondos
debidamente discriminado, ademas, entregaban al cierre de cada ano, estados
contables para revision de los gobernadores de provincia.

14, LOPEZ GARAVITO, Luis Fernando. Historia de la Hacienda y el Tesoro en Colombia. Editorial Banco de
ln Republica, 1992, P, 23
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La Tesoreria General suministraba en forma mensual informacién a la
oficina de Contabilidad general, quien ejercia periédicamente algunas labores
de auditoria y control denominadas “visita de arcas".

Tres anos mas tarde, el 3 de agosto de 1824, mediantc ley aprobada por el
Congreso el 31 de julio del mismo afio, se reorganiza y reestructura la
administracién de la Hacienda Publica, en esta ley se suprime la Tesoreria
General de la Republica y se crean las administraciones de hacienda en cada
Departamento, dependiendo tinicamente de la “Direccion General de Hacienda
y rentas nacionales ”. Esta descentralizacién de la tesoreria, se entiende como
una forma de hacer mas eficiente las funciones por ella desarrolladas, a fin de
fortalecer el tesoro publico, toda vez que las constantes luchas independentistas
exigian, cada vez mas, cuantiosos recursos para su financiamiento, conceplo
¢ste que, para ese entonces, tenia mas prioridad que sobre cualquier otro, por
encima de los mismos salarios de los funcionarios ptiblicos. Esta dificil situacién
financiera por la que atravesaba el Estado lleva a los gobernantes a decretar, en
octubre de 1822, una disminucién de las partidas salariales de los empleados
publicos, y, al mismo tiempo, recordar la disposicién sobre la pena de muerte
para los funcionarios que sc apropiaran indebidamente del erario ptiblico o
malversaran los recursos de la Nacién, norma que habia sido emitida por ¢l
Vicepresidente General Santander tres afios antes (ley fundamental de los
empleados publicos de 1819). Ademas, como mecanismo para incrementar el
recaudo de ingresos se crea, en gobernaciones tales como Bogota, Cartagena,
Santa Marta y Riohacha, un sistema de ventas de bienes muebles publicos.

Con la reestructuracion al Sistema de Hacienda Nacional introducida en
1824, va configurandose lo que hoy se conoce como Ministerio de Hacienda y
Crédito publico. Se describe scguidamente la estructura general del nuevo
organismo:

“1. Se crea la Direccién General de Hacienda v rentas nacionales
dependiente de la Secretaria de Hacienda, apoyada con 5 directores
especializados.

by

Se crean las Administraciones de Hacienda en cada departamento
regidas por un intendente, para dirigir los procesos de recaudacion y
distribucion de las rentas publicas en cada region.
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3. Se crea en cada departamento una contaduria departamental para
que examine, glose y fenezca las cuentas de las tesorerias principales
y subalternas.

4. Se crea en cada departamento una tesoreria departamental
coordinadora de las tesorerias foraneas o de provincia. Los colectores
de rentas dependian de estos despachos y su sueldo era a destajo,
como porcentaje de su esfuerzo de recaudo que no podia exceder un
6% del producto recolectado.

5. Seestablecieron las Juntas de Hacienda, integradas por el intendente,
con contador y tesorero departamentales para que en forma especial
aprobaran gastos extraordinarios que por su urgencia no dieran tiempo
a ser consultados con el poder ejecutivo central.

6. Seordend crear las oficinas de Aduanas en los puertos que se juzgara
procedente, como oficinas independientes de la tesorerias. Estas
oficinas se conformaban por una planta minima de personal que
contaba con un administrador, un contador y un guarda almacén
(Véase articulo 93 de la Ley del 3 de agosto de 1824) """

Las fallas de comunicacion e integracion que surgen como producto de la
descentralizacion de este sistema, son la causa para impulsar una nueva reforma
de la Hacienda Nacional. En abril de 1826 s¢ hacen algunos ajustes consistentes
en la creacion de las siguientes Direcciones: Tesoreria, de Tabacos, y de
Aduanas, las cuales, a su vez, tenian contadores auxiliares que apoyaban ¢l
trabajo de las Direccioncs.

Hasta 1850 aproximadamente fue notorio el trabajo realizado con ¢l objeto
de fortalecer los sistemas de control para los tributos que habian prevalecido
hasta ¢l momento, tales como: Aduanas, tabacos, salinas, amonedacion, papel
scllado, alcabalas, aguardientes, diczmos, correos, venduta o moneda publica,
ete. de los cuales los mas representativos en el total de ingresos obtenidos eran
los impuestos de aduanas, tabacos, salinas y diezmos con ¢l 52,06%, 23,68%,
5,18%, y 6,85%, respectivamente, para los mencionados tributos.

15. LOPEZ GARAVITO, Luis Fernando, Historia de 1a Hacienda y el Tesoro en Colombia. Editorial Banco de
la Republica, 1992, P, 30
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Debido a los altos volimenes de operaciones y pagos que realizaba la
Tesoreria de Bogota, se decreta en junio de 1829 que en adelante seria ésta una
dependencia directa del “Ministro Secretario de Estado del Despacho de
Hacienda”, ordeniandose, ademas, el refuerzo de su estructura con la
incorporacion de dos funcionarios adicionales, con lo cual se fortalece este
organismo que habia sido eliminado en afios anteriores.

Con la separacion de Ecuador y Venezuela, la Nueva Granada reestructura
por tercera vez, en un periodo de 13 afios, la organizaciéon hacendistica del
pais, restableciéndose nuevamente la Tesoreria General de la Republica, v
centralizando en la Direccién de la Hacienda, las gobernaciones y provincias,
el control de los fondos publicos. LLa Contaduria General de la Hacienda
incorporada en esta nueva estructura cjercia los controles numérico vy fiscal de
las operaciones cfectivas de tesoreria, de estos controles se desprendian las
funciones de glosar, examinar y fenecer las cuentas de la Tesoreria General y
demads dependencias recaudadoras. En esta reforma se suprime la “Direccion
Contadora General de Tabacos”, y nacen los “Juzgados Contenciosos de
Hacienda”.

Con la "Ley organica de la Hacienda Nacional de 18327, se establece la
Tesoreria General de la Republica, constituida por dos tesoreros generales,
seis oficiales, un escribiente y un portero, es decir, reduciendo el nimero de
empleados respecto a la estructura organizacional de 1821, como una politica
de ajuste y austeridad del gasto.

De conformidad con el articulo 30 de la “Ley Orgdanica de la Hacienda
Nacional " de 1832, se establecen algunas funciones para los tesoreros gencrales,
que consistian, entre otras, en pagar los gastos publicos, examinar los reportes
o estados de cuenta enviados por las tesorerias provinciales, transferir los fondos
a las provincias para los respectivos pagos, suministrar mensualmente
informacién sobre el Tesoro y recaudar las rentas pablicas. El control de los
recursos y demas operaciones realizadas por la tesorcria, como ya se indico,
cran realizadas por ¢l ¢jecutivo a través de la Contaduria General de Hacienda.

En junio de 1836 se¢ modifica nuevamente la planta de personal de la

Tesoreria General, incrementando el nimero de empleados, en razén al trabajo
y responsabilidad asignada a esta institucién. Reaparece la Tesoreria General
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de la Republica, con dos tesoreros generales y tres secciones que manejaban,
respectivamente, los documentos de pago, los libros de cuentas corrientes y las
liquidaciones de nomina.

Las dificultades econémicas por las que atravesaba ¢l Estado colombiano,
y mas precisamente la  situacion de iliquidez o déficit del Tesoro Publico,
calculado por las tesorerias como la diferencia entre los recaudos y los pagos
efectivos, llevan al Presidente Simén Bolivar a implementar politicas de
austeridad, como la ya mencionada reduccion de salarios, recorte de
funcionarios, y supresion o fusiéon de entidades. Se transcribe seguidamente
una disposicion del Libertador que cita Luis Fernando Lopez Garavito en su
libro “Historia de la Hacienda y el Tesoro en Colombia™:

“...No bastando las actuales rentas publicas a cubrir los gastos de la Nacion,
y siendo imposible que la Republica pueda subsistir sin que se ponga un pronto
remedio a tan grave mal...he venido a decretar lo que sigue:

Articulo 1. Se suprime por ahora las provincias de Manabi, Chimborazo e
Imbabura. El territorio de la primera queda agregado a la provincia de
Guayaquil y el de los demas a la provincia de Pichincha ™.

No es extrano que el actual Gobierno de Andrés Pastrana Arango (1998 -
2002), adopte una politica de austeridad del gasto por las dificultades financieras
que atraviesa hoy el pais, y, en consecuencia, decida suprimir, fusionar,
desburocratizar y privatizar algunas entidades publicas, con ¢l objctivo de
eficientizarlas y reducir ¢l tamano del Estado, de conformidad con los
compromisos adquiridos actualmente (1999) con ¢l Fondo Monctario
Internacional (FMI).

Por las dificultades financieras, y su recrudecimiento en la década del 30,
se expide en mayo de 1836 la Ley de Crédito Publico, con la cual se permite ¢l
endcudamiento para el financiamiento del gasto y demas obligaciones a cargo
de la Nacion. Se trataba de adquirir mas recursos para sanear, al menos
temporalmente, el problema coyuntural de iliquidez. Se ordena, ademis, la

16, Lépez Garavito. Ibidem, P. 49
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creacidon de un fondo que garantizara ¢l pago de los créditos tanto externos
como internos que se contrajeran a partir de la fecha. Surge, entonces, el
“Deposito de Crédito Publico Granadino”, "'fondo parala atencion de la deuda
flotante generada por la emisién de vales de deuda”, "depcsitos de crédito
publico por salinas”, y “depésitos de crédito publico por medias anatas”.
Estos fondos tenian una destinacion especifica, y, por consiguiente, no hacian
parte de los fondos comunes originados con los recursos ordinarios de libre
destinacion. Lo que implicaba, a la luz de la Ley, que se tuvieran en “caja
separada’ los recursos que formarian parte de los fondos. Esto que se plantcaba
en la ley de crédito publico ¢s semejante a lo que hoy disponen las normas
presupucstales respecto al principio de “unidad de caja”'’, ¢l cual, tampoco ¢s
aplicable a todos los recursos que percibe la administracion gubernamental,

Lo que se desprende del analisis de las actuaciones del Gobierno
encaminadas a fortalecer las tesorerias, no cra precisamente que cllas
suministraran informacion ajustada a la realidad econémica, sino como un
mecanismo para hacer mas eficiente ¢l recaudo, de tal manera que se pudicra
atenuar la dificil situacion financiera que en ese momento sc vivia.

Para 1840, cuando ¢l Congreso aprueba la distribuciéon de la deuda total de
la Gran Colombia por su disolucién, ésta ascendia a $ 103.398.287.68, segun
los datos suministrados por la Direccion del Crédito Publico, nueva dependencia
adscrita al Ministerio de Hacienda. Deuda que fue asignada de la siguiente
manera: el 50% a la Nueva Granada, 25% a Venezuela, y ¢l 25% restante
correspondit a Ecuador' | teniendo como criterio fundamental ¢l nimero total
de habitantes en cada uno de los territorios.

En la década de 1840 atin perduraba la crisis financiera del Estado, razén
por la cual se crean nuevos impuestos directos y proporcionales, gravando las
rentas percapita de los granadinos entre 18 y 60 anos, sc acude igualmente a la
deuda interna y externa como una alternativa importante, aunque resultara
costosa, para dar salida a la coyuntura por la que atravesaba el pais. Seguin

17. El principio del sistema presupuestal denominado “Unidad de Caja” establece que con el recaudo de todas
las rentas y recursos de capital se atenderd el pago opartuno de las apropiaciones autorizadas en el Presupuesto
General de la Nacidn (Articulo 16 del Decreto 111 de 1996 — Estatuto Organico del Presupuesto).

18, Lopez Garavito, Ibidem, P, 56
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datos de la tesoreria “la deuda consolidada y flotante de la Nueva Granada a
31 dediciembre de 1840 ascendio a § 11.094.918, cuando el presupuesto publico
del mismo ano permitio gastos totales por $ 2.327.041"" .

Lo que en adclante sucedia no era mas que una preocupacion permanente
causada por el debilitamiento, cada vez mas recrudecido, de las finanzas del
Estado, como consccuencia, principalmente, de las guerras y batallas que
libraban las fuerzas militares con los esparfioles en sus intentos de reconquista,
y con los civiles por los descontentos que se producian con la administracion
publica.

Entre las principales causas que para 1843 ¢l entonces Secretario de
Hacienda, Rufino Cuervo, encontraba sobre el precario estado de las finanzas
publicas, se encuentran: “'/) Lo impreciso y complicado de las disposiciones
fiscales, 2) La dispendiosa y poco exacta recaudacion de las contribuciones y
3) La falta de una contabilidad fiscal exacta y la existencia de un sistema de
examen de libros y cuentas defectuoso™" .

Era evidente ¢l deplorable sistema de informacion contable que sc
mancjaba. La inexistencia de bases de datos sobre los contribuyentes y de sus
respectivas rentas, hacian complicado ¢l recaudo de los impuestos. Ademas, sc
adolecia de un eficiente sistema de control y auditoria de cuentas que brindaran
confiabilidad a la poca informacién que se suministraba, Esta inexistencia y
precariedad de controles facilitaba la corrupcion de los funcionarios que
manejaban los fondos publicos.

Luis Fernando Lépez Garavito en el libro “Historia de la Hacienda y el
Tesoro en Colombia™ afirma que £/ manejo contable o plan de cuentas de la
nacion dejaba mucho que desear, al punto que el 30 de junio el ejecutivo
autorizo por decreto la comision de un funcionario para que en Inglaterra y
Francia, estudiara los métodos y técnicas contables vigentes en esos paises
europeos ! . En este mismo libro ¢l autor plantea que “Para 1843 el estado de

19. Lopez Garavito, Ibidem, P, 63
20. LOPEZ GARAVITO. Ibidem, P. 72
21. LOPEZ GARAVITO. Ibidem, P. 73
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la contabilidad general de la nacion era el siguiente: 1) Faltaba por presentar
1.487 cuentas, 2) Faltaba por presentar la cuenta del ultimo ano...y 3) La
Tesoreria General habia rendido en 1843 la cuenta del aiio 1833, es decir
tenia un retraso de 10 afios " . En restimen, el estado de las cuentas era pésimo,
situaciéon que se explica por la poca idoneidad y conocimiento de los empleados
publicos en ¢l manejo de los asuntos contables.

En este afio (1843) se ordena “suprimir la Direccion General de Crédito
Nacional (hoy conocida como Direccion General de Crédito Publico) y refundir
sus funciones con la Secretaria de Hacienda en la parte de contratacion y
negociaciones, con la Tesoreria General de la Republica en la parte de
Contabilidad y registro del estado contable de los empréstitos” . Igualmente
el Secretario de Hacienda, mediante Decreto del 1 de julio de 1843, dispone la
creacion de una seccién de contabilidad que “cerrara la cuenta y la arreglara”™
para presentarla a la Secretaria de Hacienda, y ésta posteriormente al Congreso;
tal informacioén, sin perjuicio de la que debia procesar la Contaduria General
segun la ley del 26 de mayo de 1838 que, como ya sc indico, tenia retrasos de
10 anos aproximadamente.

En 1846, el Gobierno de Tomas Cipriano de Mosquera reestructura
nuevamente la Secretaria de Hacienda. Reestructuracion con la cual se clausurd
la Tesoreria General de 1a Reptblica, para dar vida a la Direccion General de
Tesorerias. Se crean, asi mismo, directores de rentas regionales a los que se les
Namo “Intendentes de Hacienda”, los cuales tenian como funciones revisar y
controlar ¢l recaudo de los impuestos municipales y de la Nacion misma.
También se crearon en las provincias “Administradores Principales de
Hacienda”, que tenian como funcionarios a un administrador contador que
administraba ¢l recaudo de los recursos, y a un tesorero pagador quien efectuaba
los pagos; ambos dependientes de la Dircccion General de Tesorerias,

La denominada “Ley Organica de Hacienda”, expedida en 1847,
recstructura todo el sistema de hacienda, creando 16 departamentos para la
administracion general de los fondos publicos, entre estos cabe mencionar: ¢l

22, LOPEZ GARAVITO. Ibidem, P. 73
23, LOPEZ GARAVITO. Ihidem, P. 78
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Departamento de Hacienda, Tesoreria, Contabilidad General, Deuda Nacional,
Gastos de Hacienda y del Tesoro, etc.. A las direcciones generales se les llamaria
sccciones, entre las cuales se crean la Seccion Director General de Ventas,
Scccion Director General de Impuestos, Seccién Director General
Administrador del Tesoro, Scccién Director General Deuda Nacional y Seccion
Director Contabilidad Nacional. A partir de esta fecha se inicia el sistema
presupucstal, y sc reglamenta en esta Ley Organica algunos requisitos previos
para proceder al pago de cuentas, entre éstos se reglamentan la liquidacion del
crédito del acreedor, orden de pago, y pago efectivo, ademas, en este estatuto
fiscal se dispone la conformacion y presentacion del presupuesto de gastos a
cargo del Director General Administrador del Tesoro, y la consolidacion y
presentacion del presupuesto nacional a cargo del “Director Contador General”,
También se crea con esta ley una “corte de cuentas” cuyos jueces eran
nombrados por la rama ejecutiva. Esta institucion tenia como funciones basicas
examinar y fenecer los actos de los administradores del Tesoro.

La mencionada ley “...reglamenté los procesos de apelacion y finiquito
ante la Corte y dio funciones precisas a los diferentes funcionarios involucrados
en el proceso. Sus actuaciones y la reglamentacion posterior, fue la base para
facilitar la creacion de la Contraloria General de la Republica en 1923,

Ast mismo, este Codigo de 1847 establecio en el Congreso Nacional la
Comision Legislativa de Cuentas, encargada de examinar y auditar la cuenta
general del presupuesto y del tesoro™* . Es de anotar que la Contaduria General
de Hacienda seria refundida afios después con la aparicion de la Contraloria
General de la Republica.

Era destacada la labor que ejercia la Direccion de la Contaduria General
de Hacienda en la implementacion de sistemas de informacion contable, asi lo
reconocia ¢l entonces presidente Tomas Cipriano de Mosquera al enunciar
personalmente en sus mensajes lo siguiente: “Los diferentes Secretarios de
Hacienda y el Contador General me han prestado una eficaz ayuda en mis
tareas, y con la cooperacion de los otros secretarios he dado los reglamentos
mas indispensables para ejecutar las leyes que acordéis sobre el arreglo de la

24, LOPEZ GARAVITO, Ibidem, P. 90
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contabilidad publica, y que se pondran en conocimiento de las Camaras™? . A
pesar de las reformas producidas en materia contable, tampoco fue posible
presentar el estado de cuentas para el periodo que correspondia de 1846 a 1847,
pues la informacién proveniente de las provincias era errada, confusa,
contradictoria y mentirosa, lo que dificultaba la conformacion de la Cuenta
General de la Hacienda.

Notese que hasta el momento los aspectos contables no tenian gran relacion
con la materia presupuestal, inclusive las instituciones y oficinas contables de
la Republica datan de mas antigiiedad que el mismo sistema presupucstal, lo
que se tiene hasta este momento es una contabilidad que, basicamente, informaba
de los recaudos y de los pagos realizados, a fin de determinar un resultado o
estados de cuenta general de cada uno de los periodos. La iniciativa que se
tiene por parte del Secretario de Hacienda Florentino Gonzalez, constituye un
gran avance en materia presupuestal como se mencion6 en lineas anteriores, y
unido a la inexistencia de una instituciéon que mancjara ¢l presupuesto,
coadyuvo a que se fuera asignando a las instituciones ya existentes las funciones
que tenian que ver con la reglamentacion de la materia. En ese sentido la
Contabilidad General introdujo aspecctos referentes a la programacion y
gjecucion presupuestal, pero se ordenaba que el sistema de registro fuera de
partida doble, y no simple, como funciona hoy el sistema presupuestal.

En 1851, con la reforma introducida por el Presidente José Hilario Lopez,
sc crean tres Departamentos: De Hacienda, Del Tesoro, v de Contabilidad
General, a este ultimo le correspondia la centralizaciéon de todos las gastos en
¢l presupucsto, prescribir los reglamentos de contabilidad, y consolidar cl
presupuesto de rentas y gastos de la Nacion con base en los informes de Hacienda
y ¢l Tesoro. A partir de estas dos altimas reformas sc fue conformando vy
perfeccionando lo que hoy sc conoce como sistema presupuestal, pero manejado
por los Departamentos u oficinas de contabilidad, creadas para este y otros
cfectos en materia contable propiamente. Hasta ¢l momento es ésta una de las
diferencias mas notables entre las funciones que hoy tienen la Contaduria

25, Mensaje del Presidente Tomds Cipriano de Mosquera en 1849, eitado en Lopez Garavito, Historia de la
Hacienda y el Tesoro en Colombia, Banco de la Repablica, Santa fe de Bogotd, 1992

26, Herramienta administrativa que indicaba las rentas estimadas a recaudar y los gastos a ejecutar durante el
ano. Es de anotar que hoy se conserva la misma estructura,
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General de la Nacion y la Contraloria General de la Republica, es decir, dos
instituciones con objetivos constitucionales diferentes. Es importante indicar
que larazén fundamental de la Contraloria en la actual legislacion es ¢l gjercicio
del control fiscal, sin embargo, sc¢ le han asignado otras funciones de caracter
presupuestal, como sc observara mas adelante.

Ante los retrasos de la contabilidad que persistian ain en el gobierno de
Mariano Ospina Rodriguez (1857), se decide, para cste ano, la contratacion de
particulares que desatrasaran la contabilidad y registraran oportunamente las
operaciones o hechos econdémicos realizados, produciéndose asi una rendicion
oportuna de las cuentas, y demostrandose con este hecho “...la incompetencia
de los funcionarios de Hacienda para desarrollar sus tareas con dedicacion.
Era natural pensar que con una contabilidad retrasada, los fraudes y la
corrupcion administrativa tenian un gran aliado, que dejaba en la impunidad
delitos graves contra el tesoro publico de la Nacion'™' .

Con la expedicion de la Constitucion Politica de Rionegro (Antioquia), se
reorganiza la rama cjecutiva y se crean cuatro (4) Secretarias, entre ellas la
Secretaria de Estado, de Hacienda y Fomento, y del Tesoro y Crédito Nacional.
La primera Secretaria estaba conformada por tres secciones, una de las cuales
correspondia a Contabilidad.

Desde el punto de vista contable y, por consiguiente, del control, cabe
mencionar que para 1870, bajo la Presidencia de Santos Gutierrez y Secretario
del Tesoro Narciso Gonzalez Lineros, sc presenta por primera vez un informe
que contenia una relacion de los biencs propiedad de la Nacion, cuyo objetivo
principal era tener un mayor conocimiento y control sobre las propiedades del
[istado.

El Codigo Fiscal expedido en 1873 entra en vigencia a partir de 1874, y
constituye otra reforma de la Hacienda Nacional. Se crea en esta oportunidad
“una Oficina de Estadistica Nacional™ que recopilaria informacion sobre las
tierras de la Nacion; también se reorganizo la Administracion Nacional en 14
departamentos, de los cuales hacia parte el de la contabilidad general; se expide,

27. LOPEZ GARAVITO. Ibidem, P, 128
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igualmente, reglamentacion en materia presupuestal, especificamente sobre su
aprobacion, ¢jecucion y liquidacion, que son fases actualmente reconocidas
del ciclo presupuestal.

Con la reforma constitucional de 1886 se crea el Ministerio de Hacienda,
el cual en su seccion cuarta, conservaba ¢l Departamento de Contabilidad y
Bienes Nacionales. Igualmente el Ministerio del Tesoro tenia una Oficina
General de Cuentas, que para 1887 se denomindé Departamento de Contabilidad
General. La Constitucion Politica promulgada en 1886, bajo la administracién
de Rafael Nuifiez, crea en su articulo 59, un organismo de control, que en adelante
se llamaria Contraloria General de la Republica. De conformidad con este
articulo “la vigilancia de la gestion fiscal de la administracion, corresponde a
la contraloria general de la republica. La contraloria serd una oficina de
contabilidad y de vigilancia fiscal, y no ejercerd funciones administrativas
distintas de las inherentes al desarrollo de su propia organizacion”. Como se
puede observar, la misma constitucion plantea lo que afios mas tarde fuera
objeto de controversia, se trata de las funciones contables y de control asignadas
a un mismo organismo. Era clara la forma como hasta este momento, y desde
1821, venian funcionando las diferentes contadurias, dependiendo del Ministerio
de Hacienda o del Tesoro. Esto representaba, sin duda alguna, un “gran cambio”
en ¢l manejo de las cuentas del sector publico.

El articulo 60 de la aludida Constitucion reglamenta algunas funciones del
Contralor General, quien en adelante representaria a la Contraloria General de
la Republica. Al respecto menciona: “Las funciones del contralor general
seran determinadas por la ley, ademas, las siguientes atribuciones especiales:

1. Llevar las cuentas generales de la nacion, inclusive la de la deuda
publica interna y externa.

2. Prescribir los métodos de contabilidad de todas las dependencias
nacionales y la manera de rendir cuentas los empleados responsables.

3. Exigir informes a los empleados puiblicos nacionales, departamentales
o municipales, sobre su gestion fiscal "

Puede decirse que con la creacién de la Contraloria se fortalece e
institucionaliza ¢l control fiscal en Colombia, tal como sucedi6 con el Tribunal
Superior de Cuentas creado en 1819, organismo que fue considerado como “la
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primera institucion de control fiscal en el pais”. En adelante (1886 a 1923) se
emitieron normas que reglamentaron los asuntos presupuestales, tratando de
mejorar los sistemas existentes. Vale la pena mencionar algunos hechos
cspecificos; por cjemplo en 1898, mediante la Ley 62, se crea nuevamente la
Corte de Cuentas a cargo del Congreso de la Republica.

Vale la pena indicar el estado de la contabilidad para ¢l periodo presidencial
de Rafael Reyes en 1904. En oficio dirigido por la Administracién general de
correos nacionales, al Director de la Contabilidad General de la Republica, se
expresa una idea clara sobre los avances en materia de contabilidad publica
para este periodo, ademas revela los esfuerzos realizados por los funcionarios
que lideraban este proceso para implementar un sistema de contabilidad
adecuado y funcional, acorde con las necesidades de ese entonces. El oficio
expresa lo siguicnte:

“Este despacheo, teniendo a la vista las circulares expedidas por la
Direccion de su digno cargo, de fechas 21 de octubre y 13 de diciembre
del ano proximo pasado, se complace en manifestar que, en su conceplo,
EL Ramo de Contabilidad, que con tanto acierto ha puesto el supremo
Gobierno bajo la inteligente direccion suya, ha sido reglamentado hasta
la presente fecha de la manera mdas satisfactoria, si se atiende a la rapidez
con que se practican las operaciones de reconocimiento a favory cargo
del Tesorero, movimiento de caja, etc. etc., simplificadas en un pequeno
cuadro sinéptico que ahorra notablemente trabajo y tiempo en la
formacion de las cuentas que deben remitirse mensualmente a esa
Direccion, pues con tan sabio procedimiento quedan suprimidos el
Balance de prueba, donde van comprendidas multitud de operaciones
aritméticas y por consecuencia centenares de cifras, relacion de Caja, y,
ademcs, un cuadro sinoptico.

Por otra parte, el nuevo sistema de partida doble no puede ser menos
satisfactorio que el anterior reglamento para economizar no solamente
el tiempo y trabajo en la descripcion de las operaciones en el Diario y
traslados al Mayor, sino también en gastos de consideracion que antes
erogaba el Tesoro nacional en la compra del Libro Diario para cada una
de las oficinas de la Republica donde se manejan caudales publicos, libro
que queda suprimido con el magnifico sistema de llevar en uno *'general
de cuenta y razon” los elementos de descripcion y.los sumarios que
respectivamente se han llevado en el Diario y en el Mayor.
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Finalmente, la claridad y sencillez de las cuentas que en lo sucesivo
presentardn las oficinas de manejo con el nuevo reglamento de
Contabilidad, serd timbre de honor para el autor de él.

Por tanto, el suscrito Administrador general de Correos, en asocio de los
Sres. Liquidador de cuentas, Tenedor de Libros y demas empleados de
esta Administracion que se rozan con el Ramo de Contabilidad de la
Hacienda nacional, uno de los mds importantes, y en particular para la
actual progresista Administracion publica, tienen el honor de contribuir
con sus votos de aplauso por la actividad, inteligencia y laboriosidad
con que usted ha procedido a reglamentar de la manera mas clara y
precisa el Ramo que tan dignamente dirige, y no omitiran esfuerzo alguno
en coadyuvar a la buena marcha de la Contabilidad en lo tocante a la
Administracion de mi cargo.

Dios guarde a usted

BRAULIO VELEZ
José J. Cuenca — Celiano Rodriguez '

En 1912 desaparece el Codigo Fiscal que habia sido creado en 1873, y sc
reestructura y reglamenta la Corte de Cuentas, que en adelante se compondria
de 10 magistrados designados por el tribunal supremo de la contencioso
administrativo para periodos de 4 anos; el nimero de magistrados seria 13, de
los cuales 6 los nombraba la Camara de Representantes y 7 el Senado.

A partir de 1923, momento histérico de la contabilidad, las cosas parecen
cambiar aparentemente un poco, quiza por la importancia de las
recomendaciones del profesor Kemmerer. En esta perspectiva, se hace necesario
esbozar algunos elementos de gran consideracion que ayuden a comprender el
objetivo de tan conocida misidn y, en consecuencia, analizar ¢l impacto que en
materia contable tuvo la materializacion de sus estudios.

El profesor de la Universidad de Priceton, Edwin Walter Kemmerer, rcalizo
varias misiones, todas con los mismos resultados: modificacion de los sistemas
monetarios, bancarios y fiscales, principalmente. “Con una celeridad

28, Veéase diaro oficial, martes 17 de enero de 1905, P, 52
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espectacular, Sr. Kemmerer establecio en cada pais un banco central, el patron
oro, una superintendencia bancaria, una contraloria nacional, y una serie de
otras leyes fundamentales sobre presupuestos e impuestos”™ .

En 1922, ante ¢l rechazo del Congreso de la Republica para seleccionar
una comision de nacionales que reestructurara el sistema financiero, se oplo
por cxtranjeros que realizaran cstos estudios. Asi, con ¢l apoyo del presidente
Pedro Nel Ospina, por intermedio del Ministro de Hacienda, y ¢l embajador de
Colombia en Washington, se contrato a Kemmerer por su gran trayectoria en
asuntos economicos. Kemmerer llega a Colombia ¢l 10 de Marzo de 1923, y
meses mas tarde entregaba al Presidente Pedro Nel Ospina gran parte de sus
reccomendaciones.

El Congreso aprueba en corto tiempo (dos semanas) todo ¢l paquete de
proyectos resultado del estudio. Se crea legalmente la Superintendencia
Bancaria y el Banco de la Republica, es decir, sc reestructura el sistema
financiero colombiano. En cuanto a las reformas fiscales, se aprueba una ley
orgdnica del presupuesto, se reorganizan los ministerios financicros, las formas
para administrar y recaudar ingresos, y se reforma la contabilidad bajo la
direccion de la Contraloria, organismo que también se crea en este momento.,

Vale la pena mencionar que el equipo de trabajo, entre otros, estaba
conformado por Howard M. Jefferson como experto bancario; Fred R. Fairchild
de la Universidad de Yale como cspecialista en impuestos; Thomas R. Scarle,
provenia de una compaiiia de contadores de New York para estudiar los métodos
fiscales; el profesor Frederick B. Luguiens de Yale, como secretario y traductor,
y ¢l profesor Kemmerer, como especialista en asuntos economicos y lider de la
mision.

Como se anotd antes, la Contraloria aparece con la Constitucion de 1886,
y s¢ reglamenta posteriormente con la Ley 42 de 1923, Es incuestionable la
creacion de este organismo, el cual, en adelante, vigilaria y controlaria la
utilizacién de los recursos que el Estado estaba manejando como resultado de
la indemnizacién de Estados Unidos a Colombia por la separacion de Panama,

20, PAUL W, Drake, Primera mision kemmerer. Prosperidad al debe 1923-28, Revista cconomia colombiana.
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por las bonanzas petrolera y bananera, y demas inversiones extranjeras que se
avizoraban con la reforma financiera y fiscal del pais, producto de las
rccomendaciones del profesor Kemmerer.

En lo que respecta especificamente a la Ley 42 de 1923, y lo que ¢lla
reglamenta en materia contable, citamos los siguientes articulos que ilustran
sobre las facultades y detalles de sus competencias, asi:

Articulo 6: El contralor general tendra competencia exclusiva en todos
los asuntos referentes al examen, glosa y fenecimiento de cuentas de los
Juncionarios o empleados encargados de recibir, pagar y custodiar fondos o
bienes de la nacion... y en todos los asuntos relacionados con los métodos de
contabilidad y con la manera de llevar las cuentas de la nacion, la conservacion
de los comprobantes y el examen e inspeccion de los libros, registros y
documentos referentes a dichas cuentas”.

Articulo 10: Llevara las cuentas generales de la Nacion, incluyendo las
relacionadas con la deuda publica.

No cra necesario especificar que el Contralor General debia llevar las
cuentas “relacionadas con la deuda publica”, porque ésta funcién se sobrentendia
en la primera parte del articulo, Sin embargo, la indicacién explicita se debid
especialmente a que éstas cuentas constituian (y constituyen actualmente) un
rubro bastante significativo en las finanzas del Estado (como alternativa o
mecanismo de financiacion del gasto publico o déficit fiscal). Otros articulos
de la citada ley que tratan sobre el particular, son los siguientes:

Articulo 11: El contralor prescribira los métodos de contabilidad v la
manera de rendir todos los informes financieros de cualquier Ministerio,
Direccion, Servicio, Oficina, Seccion u otra entidad administrativa del
Gobierno.

Articulo 12: Prescribira los procedimientos que han de seguir todos los
Juncionarios, empleados y agentes encargados del manejo de fondos o
propiedades de la Nacion, para presentar sus cuentas, formar y confrontar
inventarios, asi como para todo lo que se refiere a la enajenacién de esos
Jondos o bienes, en cualquier forma que se haga.
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Articulo 13: Prescribira también la forma que deben tener los libros de
contabilidad, recibos, comprobantes y todos los documentos que se refieran al
recibo o desembolso de fondos, asi como de cualesquiera formularios
relacionados con las cuentas de los empleados o agentes de la Republica.

Articulo 15: Hara el examen e inspeccion de los libros, registros y
documentos relativos a la contabilidad nacional; efecturara la revision y
fenecimiento de las cuentas de todas las personas que manejan caudales del
Tesoro Publico o bienes nacionales; examinara y revisard todas las deudas y
reclamaciones de la clase que fueren, que el Gobierno de la Republica deba
satisfacer en cualquiera de sus ramos, lo mismo que los créditos existentes a
Javor de él.

Con la anterior reglamentacion no queda duda que la autoridad en materia
de contabilidad seria, en adelante, la Contraloria. Y lo que sc desprende de las
reglamentaciones de los informes que debian suministrar los empleados
ptiblicos, ¢s que la prescripcion de los métodos de contabilidad cra
eminentemente presupuestal, lo cual quicre indicar que cl sistema para el
procesamicnto de los datos era de partida simple, y no como habia sido
reglamentado en el siglo XIX, en donde se expresaba que la contabilidad debia
ser por partida doble, y adicional a la informacién presupuestal, que como
antes se dijo, daba cuenta de las ¢jecuciones de ingresos y gastos, teniendo
como referente o punto de control las programaciones iniciales.

La ey 10 de 1930 preceptia en su articulo 5 que “/a contraloria general
ejercerd en lo sucesivo, por si o por medio de las auditorias seccionales, ¢l
control o fiscalizacion de las rentas y gastos de las intendencias y comisarias,
para lo cual podrd dictar las disposiciones y reglamentaciones que estime
necesarias en consonancia con la ley .

El decreto 911 de 1932, reglamentario de la Ley 42 de 1923, en su articulo
1 preceptia que: “El Departamento de Contraloria serd una oficina de
contabilidad y control fiscal y no ejercerd funciones administrativas distintas
de las inherentes al desarrollo de su propia organizacion”. Asi mismo, el
articulo 6 establece lo siguiente: “E1 sistema de contabilidad que debe establecer
el Contralor General para mostrar la situacion fiananciera de la Nacion, serd
de tal naturaleza que sefiale en cualquier momento la existencia de dineroy
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demas recursos disponibles para atender las obligaciones del Jondo comun,
distinto del dinero y demds recursos disponibles para hacer Jrente a las
obligaciones procedentes de empréstitos y de otros Jondos especiales que cree
la Ley. Eldineroy demas recursos del fondo comiin no se usardn para atender
obligaciones de ningun otro fondo, ni el dinero ¥y demas recursos de otros
Jondos para atender obligaciones del fondo comiin”. De igual forma el articulo
7 del mencionado decreto establece que “En cada ministerio habra un oficial
de presupuesto y contabilidad. Este empleado tendra directamente a su cargo
los libros y registros de presupuesto y contabilidad del ministerio Yy contard
con el personal suficiente para ello...Serd directamente responsable ante el
ministro de la manera de llevar los libros, registros Y cuentas, de acuerdo con
la ley y sus reglamentaciones, asi como de la preparacion, bajo la direccion
del ministro de Hacienda y Crédito Publico para la preparacion de la ley
anual de apropiaciones, y de la presentacion de cualquier otro informe o cuenta
oficial que le solicite el ministro de su ramo ",

En este mismo decreto se reglamenta la periodicidad mensual de los
informes que ¢l Contralor General debia rendir al Presidente de la Republica,
los cuales debian reflejar “claramente las operaciones financieras del Gobierno
Nacional, asi como su situacién fiscal, al expirar el periodo a que ella screfiere”
(Articulo 31 — Decreto ley 911 de 1932). Tal informe mensual debia contener
los siguientes elementos: 1. Una relacién de las rentas recaudadas en ¢l
transcurso del afio; 2. Una relacion de las reservas por contratos y pedidos
imputables a la vigencia en curso, segregadas por ministerio o departamento
administrativo; 3. Una relacién de los compromisos contraidos por el Gobierno
en forma de empréstitos; y 4. Un balance, con los elementos anteriores, donde
se exprese la situacion fiscal y de la tesoreria en las respectivas fechas.

Con lo anterior se vislumbra un sistema de contabilidad con un marcado
objetivo hacia el control de los recursos monetarios, lo cual esta lejos de
corresponder a una informacion integra y confiable de la situacion financiera,
cconomica y social del Estado. Se exigia mas de informacion sobre el estado
del tesoro y de la deuda priblica pucs, al parccer, constituia la necesidad mas
apremiante del Gobierno como usuario de la misma. Lo que sc regula en este
articulo ya se habia legislado con mucha anterioridad al reglamentar la materia
presupuestal, es claro que se trata de lo que hoy se conoce entre los principios
del sistema presupucstal como “unidad de caja”. Se trataba, entonces, de respetar
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las apropiaciones que se hacian de los ingresos y, asi, asegurar ¢l pago oportuno
de las obligaciones que surgicran de las relaciones de intercambio de bienes o
SCIVICios.

Con la reforma constitucional de 1945 se dispone que la Contraloria General
sera “‘una oficina de contabilidad y vigilancia fiscal . Disposicion que no era
novedosa, pues ya la Constitucién de 1886 habia preceptuado lo mismo. Es
claro que la inconformidad planteada inicialmente sobre la concentracion de
las funciones de fiscalizacion, control y manejo de las cuentas en un mismo
organismo continuaba vigente.

El articulo 1 de la Ley 58 de 1946 ratifica lo que la Ley 42 de 1923 habia
planteado en su articulo 1, es decir, indica nuevamente la competencia del
Contralor General para reglamentar en materia de contabilidad, y aclara que la
informacion solicitada por 1a administracién a los empleados subalternos para
cualquier efecto, en nada afectan las funciones de control fiscal ejercida por la
Contraloria.

Pese a las reglamentaciones de la contraloria en materia de contabilidad,
para 1955 alin no se contaba con un adecuado sistema contable que permiticra
obtener la situacion financiera real del Estado colombiano, esto s¢ nota de una
lectura al libro 1V del Estatuto Unificado de Vigilancia Fiscal de la Contraloria,
intitulado “Contabilidad pitblica gubernamental para la nacion, los
departamentos, territorios y municipios de Colombia™. Se manifiesta, por
ejemplo, que “la falta de estandarizacion de la Contabilidad de la Nacion, los
Departamentos y los Municipios de Colombia, ha hecho imposible hasta ahora
la consolidacion de las situaciones fiscales de las tres ramas del Tesoro Publico,
y ha impedido precisar ¢l monto de las contribuciones de los ciudadanos y de
los gastos globales e inversiones de la administracion publica, representativos
del patrimonio comun™.*°

Esta preocupacion fue planteada por ¢l entonces Contralor General de la
Republica, Coronel Alberto Ruiz Novoa, en el tercer Congreso Nacional de
Contralores realizado en Bogota, quién promovid y propuso una comision “que

30, FERRO, Jaime. Introduccion a la contabilidad gubernamental. Bogotd, Octubre de 1957. P, 19
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estudiara y propusiera la unificacion de los sistemas contables, presupuestales
y fiscales en general”, estudio que se sometié a consideracion en la cuarta
Conferencia Nacional de Contralores.

De los fundamentos del sistema adoptado cabe mencionar que:

“1. Los Balances consolidados de la Nacion, los Departamentos, los
Territorios y los Municipios, resumen las operaciones y situacion
contable de estas entidades, es decir, sintetizan su contabilidad central.
Estos Balances presentados homogéneamente, se consolidaran a su
turno, para formar el 'Gran Balance General del Tesoro y la Hacienda
Publicos”.

2. Los Balances constan de dos partes: Balances de las Cuentas del
Tesoro, para enfrentar los activos y pasivos corrientes, y poder deducir
de su comparacion la situacion fiscal de los respectivas entidades
gubernamentales, y Balance de las Cuentas de la Hacienda, en que -
Sfigurando como primer renglon la situacion fiscal para enlazar la
primera con la segunda parte - aparecen enfrentados los activos
diferidos con los pasivos de la misma naturaleza para deducir de su
diferencia el Capital de la Hacienda Publica.”'

Hacian parte de este balance consolidado las inversiones del fisco en
entidades tales como: licoreras, teléfonos, cajas, fondos y servicios especiales,
ademas, se incluian las cuentas de resultado de los establecimientos publicos,
empresas de servicio publico, ctc., que administraran dincros y fondos publicos.

El sistema de registro es de partida doble, y se exceptuaban de éste a las
entidades u oficinas que tuvieran poco movimiento, caso en ¢l cual debian
utilizar “el sistema de cuentas elementales de ingresos y egresos, resumidos en
Estados de Caja que muestran su movimiento, acompanados de los
comprobantes respectivos™? | sistema mas comunmente conocido como de
partida simple.

31. FERRO, Jaime. Ibidem, P. 21
32, FERRO, Jmime. Ibidem, P, 22
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Para este tiempo el panorama de la contabilidad es totalmente diferente, y
los contralores muestran su preocupacion por la implementacion de un sistema
de informacion que les ayude a hacer su trabajo. Aunque €ste no es un sistema
perfecto, si representa un avance en la contabilidad publica. Lo que continta
preocupando es la institucion autorizada para prescribir los métodos y normas
de la contabilidad, tal como lo habia contemplado la Ley 42 de 1923 ¢n su
articulo 11 y ¢l Decreto Ley 911 de 1932,

En 1968, la administracion del Presidente Carlos Lleras Restrepo, mediante
¢l Acto Legislativo nimero 1, se pretendio segregar las funciones de auditar y
llevar cuentas. El articulo 76 que trata sobre las disposiciones transitorias,
reza lo siguiente: “a. La ley determinara el organismo encargado de llevar las
cuentas publicas generales de la nacion. Entre tanto lo seguira haciendo la
Contraloria General de la Repiblica.”

Posteriormente, en desarrollo de esta disposicion, ¢l Congreso de la
Republica mediante la Ley 17 del 30 de diciembre de 1972, concede facultades
extraordinarias al ejecutivo para reformar las leyes y normas organicas del
presupuesto. En virtud de estas facultades ¢l Presidente expide el Decreto 294
de 1973, ¢l cual en su articulo 135 preceptuaba lo siguiente: “De la Contabilidad
de la Nacion. En desarrollo del articulo 76, literal a.) del acto legislativo N° 1
de 1968, y para facilitar la ejecucion presupuestal, distinguiendo, ademas, las
funciones de contabilidad y auditoria, el Ministerio de Hacienda y Crédito
Pithlico a través de la Direccion General del Presupuesto, llevara la
contabilidad general de la nacion™. Esta disposicion fue declarada inexequible
por la Corte Suprema de Justicia, mediante sentencia de Septiembre de 1973,
por lo que continud vigente la ultima parte del mencionado acto legislativo
(Art. 76, lita) y, en consccuencia, la Contraloria continuaria llevando las cuentas
publicas, como lo habia prescrito la Ley 42 de 1923,

Con la Ley 29 de 1975, se crea una comision interparlamentaria que
conceptuaria sobre ¢l organismo y la forma de llevar la contabilidad de las
entidades publicas; pero tal concepto no cambio en nada los cosas y, ademis,
con la expedicion de la Ley 20 del mismo ano se ratifico a la Contraloria como
autoridad en materia de contabilidad publica. En este sentido su articulo 29
dispuso que: “La Contraloria General de la Repuiblica prescribira los métodos
v ordenamientos contables para el registro de fondos y bienes nacionales,
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mantendra la clasificacion de bienes fiscales, balance de la hacienda, tesoro
nacional, balance del tesoro; y el presupuesto nacional, estableciendo una
nomenclatura de cuentas de acuerdo con la Constitucion, y las normas
organicas del presupuesto.”

También esta ley dispone lo siguiente:

“Articulo 30: Los métodos de contabilidad destinados al registro de las
operaciones derivadas de la gestion fiscal, las de reconocimientos de rentas e
ingresos incorporados en el presupuesto y la de gastos publicos autorizados,
captaran el origen, formacion, utilizacion y resultados del tesoro nacional,
como parte integrante de la hacienda nacional y, ademas, conservardan para
tal efecto, la separacion con los destinados al registro de los bienes fiscales”.

“Articulo 32: Las entidades descentralizadas del orden nacional enviaran
sus estados financieros a la Contraloria General de la Republica, segun el
detalle y periodo que senale el contralor para efecto de la consolidacion de la
operaciones presupuestarias y financieras en la contabilidad del Estado .

“Articulo 34: El balance general de la nacion cortado a 31 de diciembre,
que de conformidad con la Constitucion Nacional presente el contralor al
Congreso junto con el informe financiero anual, mostrara el déficit o superavit

fiscal y comprende:

1. Balance del tesoro: Los saldos de las cuentas de activos corrientes,
Jrente a los saldos de las cuentas de pasivo corriente;

2. Balance de la hacienda: los saldos de las demas cuentas del activo
Jrente a los saldos de las demas cuentas del pasivo y del patrimonio. El
balance llevard como anexos el detalle de todas las cuentas en que se
basa". Se advierte en ¢l articulo 35 de esta ley que el informe financiero
a que sc refiere el anterior articulo debe ajustarse a las normas de la Ley
Orgdanica del Presupucsto.

El articulo 51 de esta misma ley reglamenta los elementos de la denominada
“cuenta general del presupuesto y el tesoro”, y dispone que ésta contendra: 1.
Los estados que revelen detalladamente los reconocimientos de las rentas y
recursos de capital contabilizados durante ¢l ¢jercicio, con los respectivos
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aumentos y disminuciones respecto de lo presupuestado; 2. Un estado
comparativo de las rentas y recursos de capital y los gastos y reservas
presupuestados para el ano fiscal, en el que se muestre ¢l reconocimiento de
las rentas, empréstitos, gastos y reservas, superdvit o déficit de la ¢jecucion
presupuestal; 3. Estado de la deuda publica al finalizar ¢l afio fiscal, clasificada
en interna y externa, con su respectiva amortizacion de la vigencia lanto de
capital como de intereses; 4. Balance de la Nacion (tal como se preseribe en el
articulo 34); 4. Relacién detallada de gastos pagados durante el afio fiscal con
cargo a las reservas de la vigencia inmediatamente anterior; y 5. Las
recomendaciones del Contralor General sobre discha cuenta.

Mediante ¢l Decreto Ley 924 de 1976 se reglamenta la estructura organica
de la Contraloria General de la Republica, y en ella la “Division de Contabilidad
Nacional”, que desarrollaria las funciones contables prescritas en ¢l Decreto
925 del mismo afio, asi, por ¢jemplo, a las entidades vigiladas por la CGR se
les prohibia contratar la elaboracién de manuales de contabilidad y control
fiscal, sin el visto bueno de esta institucion (Art. 7, Decreto 925 de 1976), el
articulo 9 del mismo decreto expresaba que: “La Contraloria General de la
Repuiblica registrard, para efectos de la consolidacion de la contabilidad
general de la nacion, las operaciones que realicen la administracion nacional
y sus entidades descentralizadas. Tanto el registro como la consolidacion de
las cuentas generales de la nacién se hardn mediante la aplicacion de sistemas
técnicos de contabilidad que prescribira el Contralor General de la Republica. ™

S6lo hasta 1991 se dirime la discusion que habia surgido con la Constitucion
de 1886. Con los esfuerzos del constituyente Ignacio Molina Giraldo, de la
Comision de Cuentas de la Asamblea Nacional Constituyente, se incorporo ¢l
articulo 354 de la nueva Constitucion, el cual establece lo siguiente:

“Habra un Contador General, funcionario de la rama ejecutiva, quien
llevara la contabilidad general de la Nacion y consolidara ésta con la de sus
entidades descentralizadas territorialmente o por servicios, cualquiera que
sea el orden al que pertenezcan, excepto la referente a la ejecucion del
Presupuesto, cuya competencia se atribuye a la Contraloria.

Corresponden al Contador General las funciones de uniformar, centralizar

y consolidar la contabilidad publica, elaborar el balance general y determinar
las normas contables que deben regir en el pais, conforme a la ley.
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PARAGRAFO. Seis meses después de concluido el ario fiscal, el Gobierno
Nacional enviara al Congreso el balance de la Hacienda, auditado por la
Contraloria General de la Republica, para su conocimiento y analisis”.

Es importante aclarar que la responsabilidad y competencia de la
Contraloria, mencionadas cn este articulo, se refieren sélo a la centralizacion
y consolidacion de las cuentas presupuestales, y no, como podria entenderse,
que ¢éste organismo debe llevar la contabilidad de la ejecucidon presupuestal.
Asi lo disponen los articulos 36 y 37 de la Ley 42 de 1993 (reglamentaria del
control fiscal) de conformidad con el citado articulo 354 de la C.N.

Puede decirse que en adelante se constituye una nueva ctapa de la
contabilidad publica. Del articulo anterior se desprende que la contabilidad
“referente a la ejecucion del presupuesto” es competencia de la Contraloria.
Disposicion bastante controvertida porque a la luz de las funciones de control
fiscal asignadas constitucionalmente a este organismo, y dada la concepcion
que hoy se tiene del control, éstas funciones no debieron asignarse a organismos
diferentes. Aunque se trata de dos sistemas de informacién (contable y
presupuestal) con objetivos diferentes, no dejan de ser sistemas contables cuya
competencia, en aras de la funcionalidad, el desentrabamiento y agilidad de las
funciones publicas, deben ser del Contador General, y poder asi gjecutar
cficientemente las funciones de fiscalizacion y control de los recursos publicos,
asignadas en esta misma Constitucion.

Con lo dispuesto en la nueva Constitucion sobre ¢l tema en cuestion, en
1993 la Contraloria General de la Republica, bajo la direccion de Manucl
Francisco Becerra, presenta como propuesta de instrumento para procesar la
informacion contable en el sector publico, un modelo de plan de cuentas que
hiciera parte de un sistema nacional de contabilidad publica, y que ayudara a
revelar la realidad econdmica de los entes puiblicos. Sin embargo, la propuesta,
en ese momento, parece haber tenido poco eco, pués, ain no existia la figura
de “Contador General” que ordenaba la Constitucion.

El avance que se tiene, hasta ese entonces, en materia de control es bastante
significativo, ¢l Contralor reconoce, en su propio diagnostico sobre la situacion
contable publica, lo siguiente: “Pudo detectarse que los sistemas y métodos
utilizados para el registro de las transacciones sc apartan de los principios
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contables generalmente aceptados, tales como la causacién por gjemplo, 0 como
la no separacion de funciones, donde el mismo que maneja y recauda los bienes
v los fondos es quien hace los registros™ (La subraya cs nuestra), es decir,
resalta como una debilidad lo que tanto se discutié desde ¢l surgimiento de la
misma Contraloria, respecto a sus funciones de llevar las cuentas y a la vez
¢jercer el respectivo control.

Haciendo uso del mencionado articulo 354, ¢l Presidente de la Republica,
Ernesto Samper Pizano, y su Ministro de Hacienda, Guillermo Perry Rubio,
mediante el Decreto 85 de 1995, dan vida a 1a Direccion General de Contabilidad
Publica (DGCP); organismo a cargo del Contador General, y que funcionaria
como una dependencia del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico. Del mismo
lado se establece su estructura organica mediante el decreto 86 del mismo afo.

La emision del primer Plan General de Contabilidad Publica (PGCP) por
parte de la DGCP, mediante la Resolucién 4444 de 1995, constituyd un
acontecimiento trascendental en este nuevo periodo de la contabilidad publica.
Este PGCP es, pues, el instrumento mediante el cual se canalizan las operaciones
que realizan las entidades piblicas. La primera parte del plan corresponde al
marco conceptual de la contabilidad piblica, y la segunda al modelo
instrumental, conformado a su vez por ¢l catilogo general de cuentas y ¢l manual
de procedimientos contables.

Con base en este instrumento y otras instrucciones adicionales, igualmente
reglamentadas mediante resoluciones de la DGCP, que sc hicieron obligatorias
con su promulgacién dada la potestad de regular contablemente, las entidades
publicas presentan a diciembre 31 de 1995 ¢l primer balance general, que aunque
deficiente, revelaba la situacion financiera econémica y social de los entes
ptiblicos y, por consiguiente, del sector publico en general, al realizar este
organismo ¢l proceso de agregacion y consolidacion de las cifras de los cstados
contables, tal como se dispone en la constitucion.

En 1996 ¢l Congreso aprueba la Ley 298, con la cual se crea la Contaduria
General de la Naciéon (CGN). El articulo 1 de esta Ley ordena lo siguiente: “A

311, CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA. Divisién de contabilidad nacional . Propuesta de plan
contable tnico para el sector publico de Contabilidad Pablica. Imprenta de 1o Contraloria General de la
Republica. Bogotd, 1993, P. 17
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cargo del Contador General de la Nacion, créase la Contaduria General de la
Nacion como una Unidad Administrativa Especial, adscrita al Ministerio de
hacienday Crédito Publico, con Personeria.Juridica, autonomia presupuestal,
técnica, administrativa, y regimenes especiales en materia de administracion
de personal, nomenclatura, clasificacion, salarios y prestaciones”,

A la CGN se le asigna en esta Ley, entre otras, las siguientes funciones:

1. Determinar las politicas, principios y normas sobre contabilidad, que
deben regir en el pais para todo el sector publico (articulo 4 literal a).

2. Establecer las normas técnicas generales y especificas, sustantivas y
procedimentales, que permitan uniformar, centralizar y consolidar la
contabilidad publica (articulo 4 literal b).

3. Llevarla Contabilidad General de la Nacion, para lo cual expedira las
normas de reconocimiento, registro y revelacion de la informacion de
los organismos del sector central nacional (articulo 4 literal ¢).

4. Elaborar el Balance General, someterlo a la auditoria de la Contraloria
General de la Republica y presentarlo al Congreso de la Repuiblica,
para su conocimiento y analisis por intermedio de la Comision Legal

de Cuentas de la Camara de Representantes, dentro del plazo previsto
por la Constitucion Politica (articulo 4 literal f).

5. Adelantar los estudios e investigaciones que se estimen necesarios para
el desarrollo de la ciencia contable (articulo 4 literal o).

I's de anotar que esta ley deroga las normas emitidas anteriormente, es
decir, los Decretos 85 y 86 de 1995, Las normas hasta ese momento emitidas
por la DGCP, que orientaban sobre el procesamiento de la informacion contable,
continuarian vigentes hasta que la CGN dispusiera lo contrario.

Actualmente la CGN emite sus disposiciones a través de resoluciones,
circulares externas, cartas circulares, y de conceptos que se convierten en
doctrina contable publica de obligatorio cumplimiento para las entidades sujetas
a su ambito de aplicacion, las cuales deben reportar informacion a la CGN

trimestralmente.
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Por su parte, la Contraloria General de la Republica continua desarrollando
las actividades relacionadas con ¢l control fiscal con el objetivo de vigilar la
gestion fiscal de la administracion y de los particulares o entidades que manejen
fondos o bienes publicos. La vigilancia de la gestion fiscal del Estado comprende
el control financiero, de gestion y de resultados (articulo 267 de la C.N.). Esto
significa que la contabilidad se constituye en herramienta clave para el gjercicio
de esta funcién piblica cuyo proposito es controlar los recursos y bienes del
Fstado. Esta es la razon por la que la CGR ha dispuesto claras directrices a sus
auditores consistentes en observar y aplicar los principios y normas de
contabilidad publica en sus procedimientos de auditoria y, con base en cllos,
determinar la razonabilidad de la informacion contable y la gestion y resultados
de los administradores publicos.

Entre otras, son funciones del Contralor General de la Republica: 1.
Prescribir los métodos y la forma de rendir cuentas los responsables del manejo
de fondos o bienes de la Nacion ¢ indicar criterios de evaluacion financiera,
operativa y de resultados que deberdn seguirse, 2. Revisar y fenecer las
cuentas...3. Llevar un registro de 1a deuda pablica de la Nacién y de las entidades
territoriales...7. Presentar al Congreso de la Republica un informe anual sobre
el estado de los recursos naturales y del ambiente...11. Presentar informes al
Congreso de la Repiiblica sobre el cumplimiento de sus funciones y certificacion
sobre la situacion de las finanzas del Estado...13. ...Presentar a la Camara de
Representantes la cuenta general del Presupucsto y del Tesoro y certificar ¢l
balance de la Hacienda presentado al Congreso por el Contador General”
(articulo 268 de la C.N.). |

Queda claro que la competencia en malteria presupuestal corresponde al
Contralor, y en materia contable al Contador. Sin ambargo, ¢l hecho de
incorporar en la contabilidad la posibilidad de que ésta reflgje todo el ciclo
presupuestal a traves de la clase cero (0) del CGC (cuentas de plancacion y
presupuesto), indica que el sistema de informacién contable subsume al sistema
de informacion presupuestal y, por lo tanto, revela una tendencia en ¢l sentido
de que sea el Contador General quien, en un futuro, precriba las normas
presupuestales.

Con el animo de ejercer un control sobre la propia Contraloria, la
Constitucion Nacional crea la figura de auditor, de tal manera que esta Institucion
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de control, por sus amplias atribuciones concedidas, no se sobrelimite ni exceda
en el ejercicio de sus funiones. Es asi como el articulo 274 de la Constitucion
establece que: “La vigilancia de la gestion fiscal de la Contraloria General de
la Republica se ejercera por un auditor elegido para periodos de dos afios por el
Consejo de Estado, de terna enviada por la Corte Suprema de Justicia”.

LaLey 42 de 1993 que reglamenta *“...1a organizacion del sistema de control
fiscal, financiero y los organismos que lo ejercen”, incorpora, entre otros,
algunos elementos que son importantes desde ¢l punto de vista de la Hacienda
y la Contabilidad Publica. Se trata de los conceptos de “Hacienda Nacional”,
“Tesoro Nacional”, “Bienes Fiscales” y, “Contabilidad de la Ejecucion del
Presupuesto”. Al respecto se transcriben los articulos 35 y 36 de la mencionada

ley:

“Articulo 35. Se entiende por Hacienda Nacional el conjunto de derechos,
recursos y bienes de propiedad de la nacion. Comprende el tesoro nacional y
los bienes fiscales; ¢l primero se compone del dinero, los derechos y valores
que ingresan a las oficinas nacionales a cualquier titulo; los bicnes fiscales
aquellos que le pertenezean asi como los que adquiera conforme a derecho.

Articulo 36: La contabilidad de la ejecucién del presupuesto, que de
conformidad con el articulo 354 de la Constitucion Nacional ¢s competencia
de la Contraloria General de 1a Reptiblica, registrard la ejecucion de los ingresos
y los gastos que afectan las cuentas del tesoro nacional, para lo cual tendra en
cuenta los reconocimientos y los recaudos y las ordenaciones de gastos y de
pagos.

Para configurar la cuenta del tesoro se observaran, entre otros, los siguientes
factores: la totalidad de los saldos, flujos y movimicentos del efectivo, de los
derechos y obligaciones corrientes y de los ingresos y gastos devengados como
consecuencia de la ejecucion presupuestal™.

Es pertinente indicar que los conceptos de “contabilidad general de la
nacion”, “presupuesto general de la nacioén™ y “tesoro nacional”, manejados en
la regulacion contable y presupuestal, respectivamente, son consistentes, es
decir, que s6lo se entienden para las entidades que hacen parte del nivel central
nacional. Asi, para indicar la contabilidad, el presupuesto y el tesoro de todo el
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sector publico, se acufian los términos de contabilidad publica, presupuesto
publico y tesoro publico, respectivamente.

Por todo lo anteriormente expucsto, no es correcto afirmar que sélo desde
1991 con la Constitucion politica, y mas precisamente desde 1995, momento
en el que sc decreta la creacion de la Direccion General de Contabilidad Publica,
se implemento un sistema nacional de contabilidad piblica, pues en los siglos
XVIII y XIX, aunque poco funcionales y utiles, se habian creado instituciones
adscritas a las secretarias y, posteriormente, Ministerios de Hacienda y del
Tesoro, que tenian bajo su responsabilidad la rendicion de las cuentas publicas,

La Contraloria, por su parte, también habia hecho un buen trabajo. Por
tanto, no es cierto, como han afirmado algunos autores, que ¢l modelo
Kemmerer haya permanecido hasta principios de la década de los 70. Se
cvidencia en ¢l estatuto unificado de vigilancia fiscal, la precocupacion de la
Contraloria por implementar un sistema que se ajustara cada vez mas a la
realidad de las entidades, para adoptarlo a mediados de la década del 50. Lo
que si puede ascgurarse que perdurd, desde la Ley 42 de 1923, fue el manejo
integral de las cuentas y su respectiva auditoria por parte de la Contraloria.

Queda por anotar que ¢l nuevo sistema nacional de contabilidad publica sc
ajusta categéricamente a las modernas corrientes del pensamiento contable y,
en consecuencia, la informacion contable se procesa teniendo como referente
a sus usuarios, bajo los postulados de confiabilidad, utilidad y confianza publica.
Es indudable que la aparicion de la Contaduria General de la Nacion y todo el
esfuerzo por ella realizado hasta ahora, representa un gran avance para la
profesion y la disciplina contable.
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