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RESUMEN

El desempeiio de los profesionales de las diversas dreas relacionadas con el Derecho, la
Administracion, la Contabilidad y la Economia, particularmente en lo relacionado con el
control del erario piblico, exige conocimientos en cada una de las facetas que lo determinan
con mayor profundidad, con el fin de responder a las necesidades de informacién y control
del Estado colombiano.

Hay una visién de control fiscal de cardcter normativo que se pierde en la ejecucion del dia
a dia en razén a la asuncién de modelos de control que pudieron dar resultado en el pasado,
pero que no fue asi, y de concepciones del ente objeto de control poco acordes con su
realidad.

Es necesario que con la accién se materialice una practica en favor del control, para que
respalde la utopia de una accion fiscalizadora que permita a los colombianos vivir mas
dignamente con un control a la altura de las necesidades nacionales, vale decir, que antes
que un simple gasto, sea un valor agregado para la riqueza nacional. No sc puede mantener
una institucién controladora que se estigmatice como una actividad mas para darle a un
grupo de colombianos medios de pago.

Los sistermas de informacién deben estar a la altura de las necesidades de control del erario
publico y de las tendencias de la informacion contemporanea; de no ser asi muy poco es lo
que se podré contribuir al bienestar nacional y a la satisfaccién de necesidades basicas de
la nacion y los territorios.

PALABRAS CLAVE: control integral, control fiscal, contralorias, informacion contable,
gestion fiscal publica, efectividad.




Nuevo Control Fiscal ;Sin Vision en Colombia?

1. Presentacion

1 control fiscal en Colombia atraviesa por una etapa de duras criticas, que se

configuran en clementos quc le otorgan a las contralorias un alto grado de
incredulidad por parte de los ciudadanos comunes y de quiencs, de alguna manera,
tuvieron nexos con la nueva etapa, a partir de 1991. Las criticas, luego de dicz
afios, confluyen en el alto costo y sus bajos beneficios, en su falta de gestion efectiva,
en su politizacién y poca tecnificacién, en su silencio y falta de iniciativa frentc a la
corrupcion, asi como en su continuismo en la practica mecanica y acritica, aun
cuando los sistemas de control se enriquecieron en el papel.

Todas estas voces abogan por la bisqueda de alternativas para reemplazar el
actual modelo de control y sus sistemas, en procura de mejores derroteros para la
funcion controladora del erario publico.

El desempeiio de los profesionales de las diversas arcas relacionadas con ¢l
derecho, la administracion, la contabilidad y la economia, particularmente en lo
relacionado con ¢l control del erario puiblico, exige conocimientos en cada una de
las facetas que lo determinan con mayor profundidad, con ¢l fin de responder a las
necesidades de informacién y control del Estado colombiano.

La ausencia de formacién de los funcionarios que ¢jercen los cargos operativos
y directivos del control fiscal es un elemento a ser evaluado desde diversas
concepceiones, ya que no se puede seguir pensando ¢n capacitaciones segmentadas
(revisién de la cuenta, contratacion, evaluacion del control interno, etc.), limitadas a
la normatividad, sin referencia a practicas concretas, ni creativas y sin herramientas
para su implementacion integral.

Con el presente documento se pretende presentar a la comunidad académica
y profesional de las areas relacionadas con ¢l control fiscal, algunos elementos para
la reflexioén, en torno a los sueifios vertidos en la nueva Constitucion Politica que
para el pais se definioé en las postrimerias del siglo XX. Diez atios despucs del
espacio generado para la reflexion en torno al control fiscal, es necesario abordar
una labor de analisis, antes que entrar a improvisar nuevos modelos o, en el pcorde

los casos, medidas de emergencia.
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2. Modelo de Control Fiscal: ;Una Utopia?

Existen diversas interpretaciones de la practica controladora, que corresponden
a diversos modelos de ejecucion del control, varios de ellos aparentemente disimiles
y contradictorios. Los conceptos de control son diversos e inciden en la practica
como una base conceptual compleja que determina la asuncion de metodologias,
procedimientos e instrumentos.

Regularmente se parte de la presuncion que todos los funcionarios de un grupo
comparten la misma 6ptica de control y que esta diferencia es inocua; sin embargo,
es necesario asumir de manera consciente tales diferencias.

Como una estructura mental, las nociones de control asemejan los paradigmas
que delinean la practica de los funcionarios y grupos de control. En la Tabla 1 se
interrelacionan cuatro de estos enfoques (anglosajon, latino, japonés y universal) y
dos énfasis (judicial y administrativo), los cuales permiten connotar una “torre de
babel” en torno al concepto de control.

Tabla 1. Tipos de Control

Enfasis
Enfoque

Judicial

Administrativo

Anglosajon

(Deteccibn, correccion,
accion correctora, hacer,
actuar, castigo, impulso
correctivo, intervencion)

Es una accion correcto-
ra que permite ajustar las
operaciones de acuerdo
al plan establecido y de-
tectar a los culpables de
las desviaciones.

Es una accion corrccto-
ra que permite ajustar las
operaciones de acuerdo
al plan establecido, en
bisqueda de mejoras ad-
ministrativas.

Latino

(Dispositivos, fiscaliza-
ci6n, prevencion verifica-
cién, examen posterior,
penalizacién)

Es el conjunto de dispo-
sitivos quec me permiten
constatar la desviacion
entre lo previsto y lo rea-
lizado para constituir la
prucba de los errores
asignables a un responsa-
ble.

Es el conjunto de dispo-
sitivos que me permiten
constatar la desviacion
entre lo previsto y lo rea-
lizado.

Contaduria Mo, 39

-

44

Medellin, septiembre de 2001




Enfasis
Enfoque

Judicial

Administrativo

Japonés

(Esfuerzo disciplinado,
hacer todo lo que sea ne-
cesario para alcanzar el

objetivo)

Es hacer lo que sea ne-
cesario para alcanzar los
objetivos de una organi-
zacion detectando y con-
denando a los culpables
en caso de no lograrse.

Es hacer lo que sea ne-
cesario para alcanzar los
objetivos de una organi-
zacién buscando ¢l mejo-
ramiento continuo.

Universal
(Seguimiento con base en
sistema de senales)

Es un sistema de segui-
miento a las variables es-
tablecidas, que arroja
unas sefiales que le per-
miten al agente cjecutor
saber en qué nivel se esta
cumpliendo con un plan,
y al controlador, determi-
nar su grado de respon-
sabilidad por el incumpli-
miento de éste.

Es un sistema de segui-
miento a las variables es-
tablecidas, que arroja
unas senales que le per-
miten al agente ejecutor
saber en qué nivel se esta
cumpliendo con un plan
en procura de mejoras en
su gestién.

Adicionalmente, los modelos de control pueden hacer énfasis en variables de
diverso tipo, tales como las operativas (eficacia en procesos y desempeiio en
actividades), presupuestales (ingreso, gasto y déficit), financieras (utilidad y
rentabilidad financiera), economicas (productividad, eficiencia y economia), sociales
(equidad y responsabilidad), culturales (capital intelectual y ambientes de trabajo) y
ambientales (responsabilidad ambiental y valoraciéon de costos y beneficios
ambientales).

;,Cudl es el enfoque y énfasis de control asumido en Colombia? El no saber
con certeza la respuesta a este interrogante, conlleva una serie de errores que
deben ser superados. Estos errores mas frecuentes se orientan a reducir ¢l control
en una de dichas tendencias, y redundan en los siguientes aspectos:

i. Asumir modelos empresariales deterministas y reducidos a variables de
tipo presupuestal y financiero, para el caso de las entidades e instituciones
de caracter publico, ‘
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1.

1l

v,

Asumir que control es sinénimo de auditoria, lo cual conlleva el énfasis en
las labores de revisién y deteccién mas que en las de andlisis y evaluacion,

Reducir el todo (p. €j.: patrimonio publico nacional) a sus partes (p. ¢j.:
patrimonio de los entes ¢ instituciones nacionales), 1o cual implica que se
revisen los componentes de la realidad estudiada, olvidando el sistema que
éstas conforman de manera sinérgica; aspecto que muy facil se observa en
la tendencia a ejercer el control desde algunos de los sistemas (control de
gestion, control financiero, control legal, etc.) y en la tendencia a compilar
los informes en lugar de consolidarlos o agregarlos,

Concentrarse en los procedimientos, olvidando lo esencial; en muchas
ocasiones se desarrollan descripciones parciales de larealidad controlada
pero sin realizar explicaciones de lo sucedido ni proyecciones del modelo
empresarial o de la entidad,

Revisar documentos en lugar de evaluar la eficiencia, la eficacia, la economia,
la equidad y la responsabilidad ambiental,

Asumir la dimensién presupuestal y financiera, obviando la de caracter
econémico y social,y

Tener una visiéon mecanica y determinista del ente o institucién controlada

en lugar de una visién holistica de su complejidad.

El padre del controlismo, Fabio Besta, considero a la Contabilidad (1909) como
la ciencia del control econdémico de la empresa y planteo, entre otros aspectos, la
teoria materialista de las cuentas (relacion de hechos administrativos con cl
patrimonio) y dividio el control en tres fases (Previo, concomitante y posterior); las
auditorias y el control presupuestal tuvieron su origen cn csta doctrina del control
cconomico' .

Sobre la base de las tres fases propuestas por ¢l italiano Besta, puede
relacionarse que el sistema de vigilancia y control de la gestion fiscal ha recorrido
cuatro tendencias en Colombia®:

MILLAN P, Régulo. 100 Afos de investigacion cientifica en contabilidad.. Kimpres LTDA., 2000,
p. 64.

Las tres primeras fases se toman con base en PENAGOS, Gustavo citado por MACHADO R., Marco
A. ¥y AMAYA R, Sandra P.  El nuevo control fiscal En: Informe de Gestion No. 1, Contraloria de Santa
Fe de Bogotd D.C., Santa Fe de Bogota, 1994, p. 23.
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2. Lade las cortes de cuentas, a partir de la creacion de la Contaduria General
de la Hacienda en 1821,

b. Lacreacion de organismos de control como la Contraloria General de la
Republica, a partir de la Ley 42 de 1923, inspirada en la primera misién
Kemmerer, a cuyo amparo se fortalecié el control previo, legal y presupuestal,

¢. Lade la generacion de condiciones para el control fiscal con la expedicion
de Ley 20 de 1975, 1a cual orientd el control fiscal a todas sus fases (previo,
perceptivo y posterior),

d. Ladel control econémico con la nueva constitucion de 1991, orientado a la
fase posterior de la gestiéon, con base en los criterios de selectividad, legalidad
y efectividad.

LLos cambios en ¢l control se fueron esbozando desde diversos circulos, en
torno a las mesas de trabajo de la Asamblea Nacional Constituyente (Mesa 10),
donde convergia la necesidad de reformar los articulos 59 y 60 de 1la Constitucion
Politica Nacional de 1886, y donde e¢ra claro que “... todas las propuestas plantean
la necesidad de reformar la estructura actual de las entidades controladoras asi
como los mecanismos de control fiscal, como una respuesta a una situacion de
crisis generalizada del control fiscal.”™

Es de conocimiento general que la transiciéon de la fasc ¢) a la d) en las
concepciones, metodologias, procedimientos y herramientas necesarias para una
nueva practica controladora, ha significado grandes esfuerzos para las contralorias
en sus diversos 6rdenes (nacional, departamental, municipal o distrital); sin embargo,
¢s muy largo el camino que aun queda por recorrer, dado que gran parte de los
funcionarios (en todos los niveles jerarquicos) acusan deficiencias en materia de
formacién y vision para cl control fiscal. El problema se aborda con capacitaciones
de emergencia que tan s6lo logran objetivos procedimentales pero no formativos en
la esencia del control fiscal.

El nucvo modelo de control esbozado en ¢l articulo 267 de la Constituciéon
Nacional y desarrollado en la Ley 42 de 1993, pretende basarse en la evaluaciéon y

3. MESA DE TRABAJO COMISION 10-CONTROL FISCAL En: Revista Economia Colombiana No.
235, Contraloria General de la Reptblica, Bogotd, mayo-junio de 1991, p. 38,
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el seguimiento de la gestion publica en busqueda de la efectividad. La gestion fiscal
estaria representada en variables, tales como, la eficiencia, eficacia, economia,
equidad y valoracién de costos ambientales, lo cual supera en su 6ptica de vigilancia
a la “conservacion y adecuado rendimiento” de los recursos y la eficacia presupuestal
connotadas en la Ley 20 de 1975.

Se dimensiona una nueva fase del control fiscal que hace énfasis en la
provisién de herramientas conceptuales, como la definicion del control
posterior y selectivo, la determinacién de criterios de evaluacion, la
profesionalizacién del recurso humano y la introduccién del control
econémico, que conlleva la operacionalizaciéon de nuevas practicas y
metodologia para la evaluacion de los diferentes objetos de vigilancia fiscal.?

Este modelo basado en el control econdémico, con caracter posterior, y
conducente a mejoras de la gestion en busca de la efectividad, es perfccto para
sistemnas en donde los planes de desarrollo y las practicas cotidianas se orienten ala
busqueda de la eficiencia y la eficacia (como en el sector privado) mas la economia,
equidad con la comunidad y responsabilidad con el ambiente (valoracion de costos
ambientales); igualmente, donde existan ambientes de control 'y sistemas de control
interno confiables.

Sin duda que en sistemas perversos “que funcionan desviandose de su funcion
social™, el control se orienta a privilegiar ¢l énfasis judicial con el fin de “‘cazar” y
constituir la prueba para condenar a los corruptos; bajo este enfoque se¢ corre ¢l
riesgo de sacrificar la posibilidad de brindar a los entes ¢ instituciones controlados
unas sefiales de como va su gestion enrelaciéon con los planes, programas, proyeclos,
objetivos y metas propuestos.

Con el nuevo control fiscal se persigue desarrollar unos sistemas de control
que se presentan en la Tabla 2, comparados con los del sector privado. Al amparo
de dichos sistemas, se pretende cubrir la totalidad de los aspectos que representan
la gestion integral de los entes estatales cn sus diversos 6rdenes y niveles; siendo
necesario destacar la mayor delimitacion en el sector publico .

4. MACHADO R., Marco A. y AMAYA R., Sandra I, Op.cit, p. 29,

5 Pprofundizar en ETKIN, Jorge R. Los sistemas perversos y la corrupcion institucionalizada En:
BARBOSA C., Octavio y NINO G., Juan E. (Compiladores). Hacia la transparencia en la gestion
publica., Departamento Administrativo de la Funcién Publica y Escuela Superior de Administraciéon
Publica -ESAP-, Santa Fe de Bogoti, 1994, p. 84,
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Tabla 2. Sistemas de Control

e

Publico

Descripceion

Privado

—

Revision de la

Auditoria de recursos (fondos,
bienes y valores). Examen de
la cuenta o estudio de los do-

Control contable,
financiero y

de gestion

sos y cumplimiento de planes, pro-
gramas y proyvectos.

Control fisico

Examen de la cantidad, calidad
v oportunidad con que se obtie-
nen o proveen los bicnes y servi-
cios.

Control de
resultados

Control del cumplimiento de ob-
Jjetivos y metas.

uenta = =
¢ cumentos que soportan las ope- presupuestal
raciones.
Control financiero Auditoria es-
- - o tados financieros para determi-
“ontro financier 3 A
anere: nar razonabilidad. Analisis fi-
nanciero.
Control de Andlisis del cumplimiento de nor- | o410l
legalidad mas legales que rigen. administrativo
; Control del manejo de los recur-
Control

Teniendo en cuenta que el control para su desarrollo requicre de sistemas de
observacién, medicion, validacion, analisis y evaluacién, los sistemas de control
antes enunciados, sc apoyan en los sistemas de evaluacién que se enuncian en la

Tabla 3.
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Tabla 3. Sistemas de Evaluacion

Evaluacion

Descripcion del Sistema

De la informacion

Determinar cumplimiento de calidad (normatividad,
requisitos y satisfaccion) de la informacion enviada
Vv sistemas de informacion.

Programacion y ejecucion del presupuesto. Cum-

Presupuestal plimiento de principios y normas presupuestales.
Gestion de procesos de la organizacion en cuanto a
Operativa su documentacion, seguimiento de su ejecucion y
mejoramiento continuo.
Hazal Cumplimiento de normatividad general que rige la
g entidad.
Contractual Manejo racional y legal de la contratacion.
PR Andlisis de gestién financiera y dictamen sobre la
(Andlisis) razonabilidad de estados contables. Analisis de la
deuda.
Gestion economica de provision, utilizacion y salida
Econdémica de bienes y servicios. Andlisis de productividad y
excedente de operacion.
Identificar los receptores de la accion economica,
Social distribucion de costos y beneficios entre agentes e
impacto social de la gestion.
Gestion de proyectos para recuperar o conservar el
ambiente, valoracion de costos ambientales, deter-
Ambiental minacion del impacto y efectos ambientales, analisis
de informacion sobre valoracion ambiental.
Determinar la confiabilidad de los elementos que
Del SCI componen el SCI en relacién con el cumplimiento de

los objetivos. Calidad del SCI

Del plan de
desarrollo

Formulacion y adopcion del plan de desarrollo. Ana-
lisis de programas y proyeclos.

Del desemperio

Determinar la calidad, cobertura y oportunidad en
los bienes y servicios ofrecidos por la empresa.
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Adicionalmente, los sistemas de evaluacion y control se han enriquecido con
Jos enfoques de las auditorias de gestion u operativa, financiera, de legalidad, de
sistemas, de programas y proyectos, de gestion ambiental, de calidad de servicios
e integral; igualmente, en otros casos ha significado la reduccion de la labor
fiscalizadora a la revision o verificacién de aspectos puntuales con base en las
normas de auditoria generalmente aceptadas.

Conrespecto a la funcién del Contralor, puede observarse de un breve andlisis
del articulo 268 de la Constitucién Nacional que presentan semecjanzas en su
genceralidad con las del seclor privado. Las funciones del Contralor se agrupan en
seis categorias: plancacion-programacion, organizacién, informacién, validacion,
control y las referentes a informacién-control. Estas funciones se relacionan en
comparacion con lo planteado para el sector privado en la Tabla 4.

Tabla 4. Funciones del Contralor

. Sector Pablico Sector Privado
Funcién (Articulo 268 C.N.) (Sam R. Goodman)

1. Prescribir los métodos y la forma
de rendir cuentas los responsables del
manejo de fondos o bienes de la Nacién
¢ indicar los criterios de evaluacion 13. Elaborar un presu-
financiera, operativa y de resultados puesto que muestre las
que deberan seguirse. necesidades futuras de
9. Presentar proyectos de ley relativos | la compaiiia de acuerdo
al régimen del control fiscal y a la | ¢on lo que muestran sus

organizacién y funcionamiento de la | cuentasy las solicitudes
Contraloria General. del gerente general y de
los demas funcionarios.

Planeacién y
programacién

12. Dictar normas gecnerales para
armonizar los sistemas de control fis-
cal de todas las entidades piblicas del
orden nacional y territorial.

Medecllin, septiembre de 2001 51 Contaduria No, 39




Funcién

Sector Publico
(Articulo 268 C.N.)

Sector Privado
(Sam R. Goodman)

Organizacion

10. Proveer mediantec concurso
ptblico los empleos de su dependencia
que haya creado la ley. Esta deter-
minara un régimen especial de carrera
administrativa para la seleccidn,
promocién y retiro de los funcionarios
de la Contraloria. Se prohibe a quienes
formen parte de las corporaciones que
intervienen en la postulacién y eleccion
del Contralor, dar recomendaciones
personales y politicas para emplecos en
su despacho.

12. Nombrar al auditor
interno y su personal y
fijar su sueldo.

Informacion

3. Llevar el registro de la deuda publica
de la Nacion y de las entidades
territoriales.

6. Conceptuar sobre la calidad y
eficiencia del control fiscal interno de
las entidades y organismos del Estado.
7. Presentar al Congreso de la Repu-
blica un informe anual sobre el estado
de los recursos naturales y del ambiente.
8. Promover ante las autoridades com-
petentes, aportando las prucbas res-
pectivas, investigaciones penales o
disciplinarias contra quienes hayan
causado perjuicio a los intereses patri-
moniales del Estado. La Contraloria,
bajo su responsabilidad, podra exigir,
verdad sabida y buena fe guardada, la
suspensién inmediata de los funcio-
narios mientras culminan las investi-
gaciones o los respectivos procesos
penales o disciplinarios.

11. Presentar informes al Congreso y
al Presidente de la Republica sobre el
cumplimiento de sus funciones y
certificaciéon sobre la situacion de las
finanzas del Estado, de acuerdo con
la Ley.

1. Desempeiiar el cargo
de funcionario contable
principal a cargo de los
libros de contabilidad de
la compaiiia, de los re-
gistros contables y de
las formas.

3. Preparar cl estado de
posicidn financiera de la
compailia, el estado de
resultados y los demas
estados e informes finan-
cieros y presentar al
presidente un informe
completo que cubra los
resultados de las opera-
ciones de la compaiia
durante el trimestre an-
terior y el ano fiscal hasta
la fecha de informe.

Contaduria No. 39
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Funcion

Sector Publico
(Articulo 268 C.N.)

Sector Privado
(Sam R. Goodman)

Art. 278-2 C.N. Presentar la cuenta
general del presupuesto y del tesoro a
la Camara de Representantes para que
éstarealice su examen y fenecimiento.
Art. 354 Paragrafo. Auditar ¢l balance
de la Hacienda que ha claborado el
Contador General de la Naciéon., Seis
meses después de concluido el afio fis-
cal, el Gobierno Nacional enviara este
balance al Congreso de la Repuiblica,
para su conocimiento y analisis.

Validacion

Art. 354 Paragrafo. Certificar el
balance de la Hacienda presentado al
Congreso por ¢l Contador General de
la Nacién,

8. Endosar a nombre de
la compania todos los
cheques o pagarés para
depésitos, cobros o
transferencias,

9. Refrendar todos los
cheques que el tesorero
expida contra fondos de
la compaiiia o de sus
subsidiarias con las ex-
cepciones ordenadas por
la Junta.

10. Aprobar el pago de
todos los comprobantes,
giros y demads cuentas
por pagar cuando asi lo
requieran ¢l presidente o
cualquier otra persona
designada.

11. Refrendar todas las
autorizaciones que expi-
da ¢l tesorero para el de-
posito de valores en las
cajas de seguridad de la
compaifiia o para extra-
crlos de alli.

Medellin, septiembre de 2001 53

Contaduria No. 39




Funcion

Sector Publico
(Articulo 268 C.N.)

Sector Privado
(Sam R. Goodman)

Control

2. Revisar y fenecer las cuentas
que deben llevar los respon-
sables del erario y determinar
el grado de eficiencia, eficacia
y economia con que hayan
obrado.

4. Exigir informes sobre su
gestion fiscal a los empleados
oficiales de cualquier ordeny a
toda persona o entidad publica
o privada que administre fondos
o bienes de la Nacion.

5. Establecer la responsabilidad
que se derive de la gestion fis-
cal, imponer las sanciones
pecuniarias que sean del caso,
recaudar su monto y cjercer la
jurisdiceidn coactiva sobre los
alcances deducidos de la misma.

2. Auditar todas las néminas y
comprobantes y verificar en
forma apropiada.

4. Supervisar la preparacion,
compilacién y presentacion de
todos los informes, estados,
estadisticas y demais infor-
macién que requicra laley o que
desee el presidente de la
compania.

5. Recibir todos los informes de
los agentes y de los departa-
mentos de la compaiiia que se
necesitan para registrar las ope-
raciones generales de la com-
pafiia o para dirigir o supervisar
sus cuentas.

6. Mantener el control general
sobre las practicas contables de
todas las compaiias subsi-
diarias.

7. Supervisar que s¢ cumplan
y se mantengan las clasifi-
caciones de cuentas y las demas
reglas y regulaciones contables
que exija cualquier cuerpo regu-
lador.

14. Supervisar todos los regis-
tros y los procedimientos de
personal y de la oficina para los
departamentos de la compariia
y de sus subsidiarias.

Informacion y
control

13. Las demas que le senale la
ley.

15. Llevar a cabo los demas
trabajos y tener los poderes que
la junta de directores pueda or-
denar en forma ocasional y que
le pueda asignar el presidente.
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Las funciones del Contralor contenidas en el articulo 268 de la Constitucion
Politica superan en cantidad y calidad, las atribuciones del articulo 60 de la
Constitucion Nacional de 1886 (Llevar libro de la deuda, prescribir métodos de
contabilidad, exigir informes, revisar y fenecer las cuentas, proveer empleos y las
demas que le seiale la ley).

De otra parte, en apariencia, los lineamientos del articulo 267 superan en su
concepcion las funciones del Contralor, esbozadas en el articulo 268, dejando a este
la direccion general del proceso de control fiscal y a sus funcionarios el desarrollo
de los sistemas de control; sin embargo, es necesario concluir que es al Contralor a
quien le compete la responsabilidad de la evaluacion que permita “determinaren la
administracion, en un periodo determinado que la asignacion de recursos sea la mas
conveniente para maximizar sus resultados; que en igualdad de condiciones de
calidad los bienes y servicios se obtengan al menor costo posible; que sus resultados
se logren de manera oportuna y guarden relacioén con sus objetivos y metas™™.

Si a todo lo anterior, agregamos la necesidad de promover la participacion
ciudadana y comunitaria como base para ¢l ¢jercicio del control fiscal, las veedurias
ciundadanas y las audiencias publicas, se puede configurar una situaciéon de
expectativa aiin no satisfecha en forma global.

Las pretensiones de la nueva Constitucién Politica, se connotan en utopias
para el logro de la efectividad (no sélo legalidad) en la gestion de los recursos
publicos. Como lo planteara el magistrado Carlos Gaviria Diaz, con respecto a la
Constitucion “; Utépico? Claro que si. Pero, jcomo prescindir de esa utopia?
Paraddjicamente, es el mas honesto realismo el que la sefiala como inevitable.”

3. ILa Crisis de las Contralorias:
Modelos Lineales de Realidades Complejas

“La paradoja mds extensiva a la condicién humana, que nosotros
vemos, es que los procesos que nos habilitan para manipular simbolos

6. Articulo 8, Capitulo I (Principios y sistemas), Titulo T (Del control fiscal: sus principios, sistemas
y procedimientos técnicos) de la Ley 42 de 1993,
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_es decir, para crear modelos- y que nos permiten sobrevivir, crecer,
cambiar y disfrutar, son los mismos que nos permiten mantener un modelo
empobrecido del mundo”

Richard Bandler y John Grinder en la Estructura de la magia
(Volumen I)

El modelo de control fiscal para Colombia, en su expresion de naciony territorios,
se orienta hacia el control de gestion y resultados, un enfoque basado en la vision
integral del objeto (sujeto pasivo) de control que deberia permitir un seguimiento
integral en aras de lograr la efectividad en ¢l manejo de los recursos publicos.

Pese a que se supera en lo normativo (deber ser), ¢l enfoque legalista y mecanico
del pasado, fundamentado en una revision numérico-legal de cifras y formalidades,
en la practica no es asi. Por estarazon, la revisién y verificacion numérico-legal de
caracter micro debe dar paso a la evaluacién y control econdémico-social de caracter
macro, para lo cual es necesario que la parte fundamental, operativa y practica del
control fiscal se asuma bajo un enfoque integral en procura de la efectividad del
control fiscal.

Un elemento determinante del desempeiio, es la comprension del concepto de
control integral de la gestion, ya que de su apropiacién depende el desarrollo de una
labor que permita alcanzar la efectividad en la fiscalizacion de la riqueza publica.

Regularmente, los funcionarios han asumido la fiscalizacién, exclusivamente
como la judicializacién de la gestion publica, y centran sus esfuerzos en la constitucion
de la prueba o evidencia que permita determinar la responsabilidad fiscal o el traslado
de la investigacion a otros organismos, a partir de los hallazgos y las observaciones
contenidas en los informes.

La interpretacion del término fiscalizar como elemento orientador de la labor
de las contralorias, ¢s una dc¢ las causas de este enfoque judicial. Segin el
Diccionario de la Real Academia Espaiiola, fiscalizar es hacer el oficio del fiscal,
es decir, “criticar y traer a juicio las acciones u obras de otro”. Es necesario
“desjudicializar” este término para desarrollar un control mas efectivo, que supere
la tradicional labor de revisién y verificacion.

Contaduria No. 39 56 Medellin, septiembre de 2001



El término “fiscalizacion” viene del latin fiscus (cesta de mimbre que se utilizaba
para guardar riquezas o tesoros del imperio); se relaciona, entonces, con la vigilancia
del erario publico (del latin aerarius relacionado con las contribuciones o
tributaciones), concebido como riqueza (fondos, bienes, valores y recursos) que se
coloca a disposicion de los gestores, administradores, ordenadores del gasto publico
o funcionarios responsables de manejar dineros ¢ inventarios.

Bajo el enfoque judicializador se hace énfasis en las responsabilidades de los
funcionarios del ente vigilado; por consiguiente, las actividades de los grupos
operativos del ente controlador se desarrollan en torno a la rendicién de las cuentas
de almacén y tesoreria, la informacién contable-financiera, los informes de gestion
(ejecucion presupuestal, plan de desarrollo, indicadores de gestion, etc.) y la relacion
de contratos.

Como un legado cartesiano el todo controlado se divide en sus partes (financiera,
operativa, administrativa, ambiental, ctc.) y frente a este complejo estatal, los sistemnas
de control (revision de la cuenta, control legal, control financiero, control de gestion
y resultados, control fisico y evaluaciéon del sistema de control interno) son
independientes metodolégicamente y con poca interrelacion en su desarrollo; practica
que como consecuencia, define que cada uno de los grupos de control aplique sus
procedimientos para allegar las pruebas que fundamenten el juicio fiscal desde su
sistema de evaluacion y control.

Desde el legado cartesiano, desintegrado o conjuntista, el control fiscal no es
un macrosistema, sino la compilacién de sistemas en espera infructuosa de una
sintesis evaluativa y controladora del ente (primer nivel de agregacién), sector
(scgundo nivel de agregacién) y Nacion, Departamento, Municipio o Distrito (tercer
nivel de agregacion).

Bajo ¢l enfoque integral, la fiscalizaciéon no sélo se fundamenta en el aspecto
de cumplimiento o la dimensién judicial, tampoco se reduce a actividades y
desempefio, sino que ademas articula la gestion, resultados, efectos ¢ impactos en
torno a diversos elementos de tipo econémico, social y ambiental. La auditoria
integrada se impuso en el Canada en la década del setenta en procura del
“mejoramiento de laresponsabilidad de rendir cuenta en el sector ptiblico™ ; esta

7. Profundizar en: OFICINA DEL AUDITOR GENERAL DEL CANADA. Auditoria Integrada. Instituto
Latinoamericano de Ciencias Fiscalizadoras, Bogota, 1981,
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auditoria integra las auditorias financiera (examen de los estados financieros), de
cumplimiento (legal), evaluacién del sistema de control interno, auditoriade la
gestion y operacional (administrativa).

La Oficina del Auditor General del Canada define la auditoria integrada como
un “enfoque de auditoria de base amplia que tiene como objetivo la revision
sistematica y la elaboracién de informes sobre la responsabilidad de rendir cuentas
y sobre las actividades de apoyo, los sistemas y los controles empleados por la
administracion en el cumplimiento de sus responsabilidades™ .

Bajo el enfoque de la auditoria integrada, la funcion fiscalizadora sc centra en
determinar la responsabilidad de “rendir la cuenta y dar valor a cambio de dinero”,
lo cual hace referencia al grado de economicidad en la obtencién de los recursos, la
eficiencia en el uso de estos y la cfectividad en el logro de los objetivos. Los
responsables tienen la obligaciéon de administrar los recursos, y la contraloria, la de
presentar los informes en relacién con la responsabilidad de los administradores.

Este enfoque fue recogido por la nueva Constitucion Politica, en su articulo
267, al determinar como principios de control fiscal, la eficiencia, eficacia, economia,
equidad y valoracion de costos ambientales, lucgo desarrollado porla Ley 42 de
1993. Pero la auditoria integral no €s una concepcién que garantice el éxito del
control fiscal, pues su practica ha derivado en la sumatoria de revisiones €
inspecciones, que se presentan €n un informe compilado. Por tanto, es necesario
construir una alternativa mas moderna y mas adecuada, tal como el control integral,
fundamentado en la creacién de sistemas de sefiales y en ¢l seguimiento de la
gestion publica.

El control integral no es “integrar’” mediante compilacion, los diversos sistemas
de control; es “integrar’ las construcciones analiticas y cvaluativas realizadas por
los grupos operativos de los sistemas de control y las conclusiones por sectores en
torno al concepto de efectividad, que agrega los principios de control fiscal. Para
ello se requiere de nuevos instrumentos, tales como los tableros de control (Balanced
scorecard, Tableau d "bord, cuadro de mando, etc.), las matrices de interrelacion,
los indicadores, diagramas de procesos, tablas y graficos de composicion y evolucion,
etc.

8. Idem.
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El éxito del control integral depende del conocimiento de la entidad (objetivos,

operaciones, productos, recursos, etc.) y su entorno. No hay control g:’ no se rcal'iza
analisis y evaluacidn, desde una perspectiva integral. Personal directivo y operativo
deben hacer uso del capital intelectual, es decir, desarrollar menos revision y
verificacidn, mdas analisis y evaluacién. Esto marcara una profunda diferencia en
materia de valor agregado y procurard una mejor relacion costo-beneficio en la
gestion de las conlralorias.

Las caracteristicas de un sistema de control efectivo, segiin Le Blanc® son las

siguientes:

o Integracion con la plancacién (en funcién de los planes), vale decir, que se
conirolen los aspectos determinados en el plan de 1a organizacion.

> Flexibilidad (en funcion de los cambios), lo cual deriva en sisternas adaptativos
o inteligentes desde las Ingenierias,

s

o Prezisidn (evitar la toma de decisiones errdénez) lo cual selogra con sistemas
cle informacion confiables.

> Opeortunidad (en funcién de lz incertidumbre), pues el control Con base £n
sistemas de informacidn eficientes contribuye a reducir ¢l clesconocimiento
de las perturbaciones del sistema original o ente objeto de control.

o Objetivo (libre de los juicios de valor) mediante la interpretacién orientada a
representar la realidad.

A esi08 s¢ le agregan algunos principios que caracierizan &) conirol, lales como:

e Relevancia (que ¢l control sea un componenie clave del desarrollo del objeto
controlado).

o Excepcionalidad (control por excepceion o que sc conirole 1o mas imporiante.
Principio de materialidad en auditoria).

@ Controlabilidad (capacidad de hacer cumplir los planes y lograr lo esperado).

o Congruencia (relacion entre lo propuesto como control y lo ¢jecutado como
tal).

9.

PALMA LE BLANC, Arturo. Direccidén de organizaciones. Dolmen, Providencia (Chile), 1993, ps.

208-209.
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Actualmente el control presenta deficiencias y deseconomias observadas en
las quejas que emanan de los diversos agentes usuarios de los sistemas de control,
la falta de desarrollos tecnolégicos para el control, el desperdicio fiscal caracterizado
por la corruptela, la mala combinacion o asignacion de los recursos (publicos y
privados) y el incumplimiento de los fines para los cuales fue creado el Estado.

[arazon de esta situacién andémala radica en el control estatico que se desarrolla
sobre objetos dinamicos: la realidad del siglo XXI sc empieza a controlar con las
concepciones (modelos mentales) del siglo XVIIL

La necesidad radica en el conocimiento a fondo de los entes evaluados; conocer
su contexto, su filosofia, cultura, diagnostico, prioridades, estrategias, metasy senales.
De este conocimiento depende que se dé la transicion del cumplimiento de requisitos
a la satisfaccion de necesidades. Una vez se tenga un conocimiento aproximado
de larealidad y se la represente mediante la construccién o asuncion de un modelo,
se podran determinar los aspectos a controlar y los instrumentos necesarios para
hacerlo de manera efectiva.

Ia lecciéon podria ser que si no se da una aproximacion a la realidad que vaa
ser controlada, si no se conoce el objcto que se controla, esto se convierte en la
principal restriccion o ausencia de condiciones para que exista controlabilidad. La
asuncion de modelos que simplifican la realidad a controlar, debe estar medida por
procesos de representacion que permitan una vision aproximada de la complejidad
que representan, en la actualidad, los entes publicos objeto de control.

i la realidad no es como se presenta en los modelos simplificados y la realidad
cvoluciona en tanto los modelos permanecen estaticos, sc¢ debe tener mucha
objetividad al escoger o construir el modclo del objeto controlado. Los modelos
simples, lincales, estaticos y deterministas estan siendo criticados y empiczan a ser
reemplazados con €xito, por modclos complejos, estructurados, dinamicos y
estocasticos.

Adicional al modelo que se tenga del objeto a controlar (Estado, empresa o
institucion) debe ser también considerado ¢l modelo de control que sc¢ construyaa
partir de lo que se entiende por gestion y resultados de éste. Sise concibiera ¢l
objeto a controlar, simplemente como una entrada de recursos a un proceso mecanico
y la salida de unos productos, obviamente, se escaparan muchos elementos que
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"

constituyen perturbaciones (p. €j.: las amenazas del entorno econémico en econonru’as
inestables o la posibilidad de mafias de la corrupcién); de igual manera, si s¢ asumiera
como control la verificacion documental de operaciones para constituir la prueba
de la responsabilidad se estaria renunciando a enfoques mas dinamicos (p. €j.:
control con base en el analisis de tendencias). “Los modelos mentales forman un
sistema y todos los sistemas tienen una finalidad. La finalidad de nuestro sistema
de creencias es explicar nuestra presencia y dotarla de significado™'?.

En relacion con la empresa y entes estatales como objeto a ser controlado, no
s lo mismo concebirla como un conjunto de funciones, como una interrelacion de
Areas, un proceso lineal o representarla mediante un modelo de dindmica de sistemas;
los resultados, en materia de control, de estas concepciones o modelos mentales,
seran diferentes pues de seguro que los instrumentos utilizados también lo seran''.

Del modelo del objeto a controlar que se asuma depende la observacion,
medicion, informacion, analisis y evaluaciones resultantes que alimentaran el sistema
de control; un modelo impreciso lleva a observaciones y mediciones imprecisas, y
esto termina en un control poco efectivo. “El objetivo de un sistema de medicion es
representar a un observador un valor numérico corrcspondiente a la variable que se
mide. En general, este valor numérico o valor medio no ¢s igual al verdadero de la
variable.”"?

En la relacién de modelos del objeto controlado, modelos de sistemas de control
y efectividad del control surgen grandes posibilidades con los avances de la ciencia
contemporanea y la tecnologia de punta en torno a la teoria de la complejidad,
teoria del caos, 16gicas borrosas, estructuras disipativas y la inteligencia artificial
con las redes neuronales artificiales, los sistemas expertos, ¢l disciio asistido por
computador, etc..

En busca de nuevas dimensiones de interpretacioén y de comunicacion se hace
necesario recurrir a sistemas visuales mas efectivos que los sistemas lineales

10. O'CONNOR, Joseph y Mec DERMOTT, Jan. Introduceién al pensamiento sistémico. Urano, Barcelona,
1998, p. 98.

11. ARANGO S., Martin D. Una aproximacion metodoldgica para el modelamiento organizacional bajo
un enfoque de dinamica de sistemas En: Revista Tecnologia administrativa No, 27, Universidad de
Antioquia-Departamento de Ciencias Administrativas y Centro de Investigaciones y Consultoriasg
Administrativas =CICA-, Medellin, ps. 59-96,

12. BENTLEY B, John P. Sistemas de medicién. CECSA, México, 1993, p. 3.
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convencionales; en esa medida, “En los sistemas visuales de comunicacion es posible
enterarse, de un solo vistazo, de lo mas relevante que acontece en una organizacion,
en un partido, en una fabrica ... Las representaciones graficas son un importante
facilitador de la comunicacion en las organizaciones ... .

4. Informaciéon y Control en el Estado Colombiano

Se pretende que los estados contables sean una forografia de la
realidad financiera, econdmica y social de los entes.

Del contador publico, el modelo contable, la transparencia y la
organizacion del ente, entre otros, depende la calidad de la
informacion; igual dependencia presentan la estética y el arte de
una fotografia con respecto al fotégrafo, la calidad de la maquina
fotogrdfica y la luminosidad del objeto enfocado. De no lograrse una
armonita entre estos elementos, estaremos en frente de una caricatura,
o simplemente de un prospecto de una realidad que dificilmente
intuimos.

Si el fotografo reduce su modelo a aspectos estdticos de la realidad
su fotografia serd borrosa y el modelo empleado acusard grandes
deficiencias para reflejar esa realidad que no basta con intuirla.

En desarrollo de un nuevo pensamiento contable, los sistemas de informacion
se orientan a satisfacer las necesidades de los usuarios, tanto del sector estatal
como del privado; no basta, pues, con ¢l calculo de una cifra que refleje un resultado,
se requiere que ¢ésta satisfaga las necesidades informativas de una serie de agentes
interesados a nivel publico (comunidad, socios actuales y potenciales,
administradores, etc.). La informacién contable toma, entonces, un lugar protagénico
en la marcha de los entes, en esta época de fin de milenio, que presagia ¢l transito
hacia una sociedad de informacion, donde los mensajes se convierte en un recurso
estratégico.

La relacién entre sistemas de informacién y control, se da bajo la idea de
dispositivo sensor que ... traduce los resultados o estados del sistema en forma de

13. RINCON B., Rafacl D. Los indicadores de gestion organizacional: una guin para su definicion En:
Revista Universidad EAFIT No. 111, Medellin, Julio-Scptiembre de 1998, p. 53.
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sefiales que son interpretadas por aquel y que se traducen en virtud de la interconexion
existente en otras sefiales ... el sistema controlador no manipula directamente los
objetos, sino que ordena a los dispositivos procesadores determinadas acciones,

encaminadas a ajustarse a las normas previas ... 4.

El sistema de informacion contable contiene una serie de elementos (unidad de
medida, criterios de valoracion y de mantenimiento de capital) y procesos (medicion,
valoracion, registro, representacion e informacioén) que permiten, a los diferentes
agentes de la economiaregional y nacional, obtener la informacién contable. Estos
estados contables conforman la salida de un sistema de sefiales (indicadores) de la
realidad del ente, y por medio de estos puede estructurarse una vision global de sus
flujos, actividad y situacion financiera, cconémica y social.

Los sistemas contables deben reunir las especificidades conceptuales y
tecnolégicas que garanticen el suministro de las seifiales oportunas, confiables,
comprensibles y pertinentes, en una serie de estados contables, para contribuir a
garantizar la adecuada disposicion, asignacion y combinacion de los recursos de
cualquier ente a nivel particular o consolidado.

Los entes publicos (Nacion, departamentos, municipios, empresas industriales
y comerciales del Estado, licoreras, escuclas y hospitales publicos, etc.) regularmente
habian prescindido de dicho sistema de seiiales, y en la ausencia de éste se ha
encontrado parte del origen de flagelos, tales como la corrupcioén, la inceficiencia y el
despilfarro en torno al patrimonio nacional. Sinun sistema de contabilidad publica,
practicamente el universo de decisiones de los entes se tomaron en ausencia de
una clara vision de sus operaciones, intentando conservar unos recursos €scasos y
otras tan solo se orientaban al gasto de un presupuesto asignado.

La corrupcion tiene un fértil terreno en los entes donde no existe transparencia
de la informacion y donde operaciones fraudulentas son escondidas tras la cortina
espesa de las cifras imprecisas e incomprensibles o de los datos no procesados.

La riqueza publica debe ser una preocupacion de los multiples agentes que
componen la Nacion colombiana, y en esa medida la informacién contable contribuye

14. PARRA R., Bernardo. La funcién de control en sistema En: Organizacién y gestion de empresas.
Universidad Nacional de Colombia-Facultad de Ciencias Econdmicas, Santa Fe de Bogota, 1995,
p. 170. :
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a la transparencia de la gestion piblica, pues es bien claro que en la medida en que
se implante un sistema de informacién adecuado, la Nacién podra servirse de la
informaci6n contable para el desarrollo de la cultura ciudadana, de la gestion (en lo
concerniente a planeacion, presupuesto, ejecucion y toma de decisiones), de control
(en cuanto a control interno, seguimiento a la gestion, control financiero, etc.), asi
como de analisis y divulgacién (significa desarrollar asesorias en beneficio de los
entes publicos).

Es fundamental para el desarrollo nacional que los usuarios de la informacion
contable publica puedan satisfacer las necesidades antes descritas. Entre los usuarios
de dicha informacion se destacan los organismos de representacion politica, las
autoridades econdémicas, los organismos de gestién del nivel nacional, los organismos
de control y la ciudadania, entre otros.

Este contexto informativo permite observar la importancia que tiene la
generacién de una cultura, donde la informacién contable pueda ser considerada
como un instrumento de utilidad publica, no s6lo un requisito. Enlamedida enque
la informacioén contable se oriente a satisfacer las necesidades antes descritas,
podran promoverse nuevos valores para que la contabilidad sea motor y guia del
desarrollo de los entes publicos y del Estado colombiano.

En términos generales los estados contables descritos en ¢l Plan General de
Contabilidad Publica, representan la situacién, la actividad y los flujos financieros,
econdmicos y sociales del ente publico.

En el Plan General de Contabilidad Publica que acogi6 la Resolucion 4444 dc
1995, expedida por ¢l Ministerio dc Hacienda y Crédito Plblico, se mencionaban
cuatro categorias de estados e informes contables, a saber:

» Estados contables de naturaleza cuantitativa.- Categoria en la cual se
mencionan sicte estados contables (estado de balance general; de actividad
financiera, econémica y social; de valor agregado; de rentabilidad publica;
de origen y aplicacion del excedente social; de ahorro, financiamiento e
inversion, y de cambios en la situacién financiera, econémica y social) y las
notas a los estados contables, como parte integrante de estos.

» Estados contables de naturaleza cualitativa.- Categoria donde s¢ mencionan
dos estados contables (estado de objetivos y de tableros de control o cuadros
de mando). :

Contaduria No. 39 64 Medellin, septicmbre de 2001



» Informes complementarios o especificos.- En esta categoria sc revelan los
informes que amplian la visién de un rubro importante, es decir, que reflejan
una situacién particular de los flujos que se asocian con operaciones y
actividades del ente publico. Se enuncian trece informes dentro de los
cuales se destacan el de rentas por cobrar, de inversiéon econémica y social,
de inversion ambiental, de endeudamiento y los previsionales, entre otros.
Puede notarse que la gama de estados aqui descrita permite representar
variables de interés comun no sélo en cuanto a la dimension financiera sino
econdmica, social y ecolégica.

» Estados contables e informes complementarios consolidados y agregados.
Esta categoria de estados e informes se orienta a revelar la situacion,
actividad y flujo de recursos de un grupo de entes publicos, a una fecha
determinada. Son el resultado de la agregacion y consolidacion de la
informacién contable a nivel institucional, sectorial, local, territorial, regional,
nacional y sector ptiblico en conjunto. Con estos informes y estados se
pretende brindar informacién sobre agregados de importancia significativa
para la definicién, analisis y control de decisiones de politica
macroeconomica.

Los elementos constitutivos de los estados contables son el activo (corriente y
no corriente), el pasivo (corriente y no corriente), el patrimonio publico, el ingreso,
el gasto, el costo, las cuentas de orden y las de planeacion y presupuesto.

Los estados contables mencionados en ¢l Plan General de Contabilidad Publica
bajo el caracter de cuantitativos, pueden ser clasificados en basicos, socioeconébmicos
y otros; adicionalmente, se mencionan las notas a los estados contables.

Los estados contables basicos son el balance gencral, y ¢l estado de actividad
financiera, econémica y social. El primero de éstos revela la totalidad de los bienes,
derechos, obligaciones y situacién del patrimonio publico del ente publico, micntras
que ¢l segundo revela el flujo de recursos percibidos y consumidos por ¢ste, ¢n
cumplimiento de su cometido estatal.

Los estados socioecondmicos son ¢l estado de valor agregado, de rentabilidad

publica, al igual que el de origen y aplicacion del excedente social. El primero de
estos permite observar la generacién de riqueza del ente, asi como su correspondiente
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distribucion entre los diferentes grupos socioeconomicos, con enfoques a nivel micro
y macro, por areas o actividades; el segundo permite determinar la riqueza aportada
al bienestar de la sociedad, partiendo de la relacion existente entre riqueza publica
obtenida y capital puesto a disposicion del administrador, en tanto que el tercer
estado proporciona informacién sobre el origen (generacion) y aplicacion
(distribucion) del excedente social, por parte del ente publico.

Los otros estados corresponden al de ahorro, inversion y financiamiento, y ¢l
estado de cambios en la situacién financiera, econémica y social. El primero permite
obtener informacién sobre los origenes y usos de los recursos monetarios o sus
equivalentes, mientras que el segundo revela informacion sobre las causas que
originan las variaciones en la posicién financiera, econémica y social del ente publico.

Se enuncia que las notas son parte integral de los estados contables y
corresponden a las explicaciones que los complementan. Estas notas revelan
informacion adicional de los hechos financieros, econémicos y sociales, la
desagregacion de los valores en precios y cantidades, u otras situaciones de dificil
representacion o medicion cuantitativa que han afectado o pueden afectar la situacion
del ente publico.

En cuanto a los elementos de los estados contables, debe anotarse que en ¢l
PGCP (Plan General de Contabilidad Publica) se limitan a los definidos para los
estados contables basicos, frente a lo cual se requicre introducir los elementos dc
los estados contables socioeconémicos y de naturaleza cualitativa.

En el Plan General de Contabilidad Publica, no se ha referenciado la idea de
balance social, 1a cual es importante en la medida en que se asocie con resultados,
cfectos e impactos de la gestion de las administraciones publicas. Sin extender la
concepcidén de balance social y limitandola a la 6ptica del control fiscal, es necesario
resaltar la importancia del balance social de la ¢jecucion presupuestal, lo cual ticne
una relacién intrinseca con las cuentas del presupuesto en clase cero.

Los estados de naturaleza cualitativa mencionados en el Plan General de
Contabilidad Publica, son ¢l estado de objetivos y el de tableros de control (cuadros
de mando). El primero de estos permite hacer un seguimiento a los fincs, objetivos
y metas estratégicas a corto, mediano y largo plazo que orientan la estructura 'y
funcionamiento del ente publico; el segundo estado permite observar y hacer un
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seguimiento permanente a los aspectos mas si gnificantes del ente publico, mediante
Ja determinacién de un conjunto de indicadores generados por los estados contables.

Es importante anotar, como estos dos estados contables cualitativos por
naturaleza (lo cual no exime que aborden aspectos cuantitativos) se revisten de
especial importancia no s6lo para la administracion, sino para fomentar la participacion
comunitaria en el control de la gestion publica.

Una interrelacién entre los estados contables mencionados previamente, nos
permite concluir que los estados de naturaleza cualitativa, clasificados como basicos,
al igual que el estado cualitativo de objetivos, junto a algunos informes
complementarios o especificos son la fuente para elaborar los estados de naturaleza
cuantitativa considerados como sociocconomicos. A partir de todos estos la
Contaduria General de la Naciéon implementa su proceso de consolidacion, para
obtener los estados e informes por municipios, regiones, sectores, nacion, etc.

La importancia de lograr informacion con valores agregados (pasar del dato a
la informacion) radica en la posibilidad de satisfacer las necesidades de informacion
de diversos agentes; la consolidacion de sistemas de informacion tal como el SNCP
(Sistema Nacional de Contabilidad Publica), asi como la articulacién de sistemas de
informacion integrados como SIIF (Sistema Integrado de Informacién Financiera)
y FOSIT (Sistema para el Fortalecimiento Financicro Territorial), permiten articular
la transicion de informaciones con caracter de requisito a informes y bases de
datos que satisfacen necesidades globales y especificas.

La calidad de los sistemas de informacion tiene, entonces, una rclacion directa
con la efectividad del control, pucs permite que exisla sinergia entre los elementos
que componen el sistema de control.

Con las anteriores particularidades, no es comprensible que el actual Sistema
Nacional de Contabilidad Publica -SNCP- reformado en Diciembre de 2000, haya
climinado estados de naturaleza socio-economica relevantes para la funcién
fiscalizadora tales como el de rentabilidad publica y el de origen y aplicacion del
excedente social, cuando eran precisamente estos los que permitian analizar con
mayor claridad la eficiencia y la equidad en la generacion y distribuciéon de excedentes
sociales. Quizas la razon se sustenta en las exigencias de la banca internacional en
torno a aspectos relacionados con la deuda publica y variables de tipo financiero y
presupuestal.
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Ia propucsta de integrar sistemas de control en el SNC (Sistema Nacional de
Control) o control con cinco “C” desarrollada por el Contador General de la Nacion
o la propuesta del Sistema Nacional de Control Fiscal -SINACOF-, son contribuciones
a la integracion de los diversos controles que abundan en el Estado colombiano
tales como el control politico del Congreso de la Reptiblica, el control constitucional
de la Corte Constitucional, el control disciplinario de la Procuraduria General de la
Nacién, el control fiscal de las contralorias, el control ciudadano de las veedurias
civicas, el sistema de control interno en las entidades estatales, el control contable
de la Contaduria General de la Nacion, el control econémico del Ministerio de
Hacienda y ¢l control monetario del Banco de la Republica, entre otros.

El control gubernamental demarca cuatro tipos de control, a saber '*:

» Administrativo, procurar la recaudacién de las rentas, decretar su inversion
¢ inspeccionar.

> Presupuestal, el cual se ejerce sobre la programacion y ejecucion
presupuestal, para que exista coherencia entre ¢l presupuesto y los planes
de desarrollo y programas.

> Politico, relacionado con la aprobacién del presupuesto nacional, vigilar el
funcionamiento de las entidades en marco de las politicas gubernamentales
y fines estatales.

» Fiscal, comprobacién del acatamicnto de los aspectos relacionados con el
patrimonio publico.

En relacién con el control fiscal es necesario recurrir a la concepeion de
Estado y de empresa publica para asumir modelos acordes con su comple;j idad.

El anterior control fiscal, enraizado en la Ley 20 de 1975 (articulo 2), sciialaba
como objeto de control a “las entidades o personas que a cualquicr titulo reciban,
manejen o dispongan de bienes o ingresos de la nacién ...”"; con ¢l objetivo de
garantizarle al Estado su “conservaciény adecuado rendimiento”, se asumié como
instrumentos de control la revisién numérico-legal y rutinaria de cucntas, la

15. NINO G., Claudia y LARA D., Juan A. Modelos de control En: Informe de gestion No. 1, Contraloria
de Santa Fe de Bogotd, Santa Fe de Bogotd, 1994, p. 42.
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constitucion de la prueba, la apertura de juicios fiscales y la presencia en buen
pumero de auditorias '°.

Con la Constitucién Nacional de 1991 (articulo 267) se da un viraje significativo
al control fiscal con la introduccion de criterios de evaluacién tales como eficiencia
(relacion resultados/costos), eficacia (relacion resultados alcanzados/resultados
esperados), economia (relacion costo de insumos periodo actual/costo de insumos
periodo base), equidad (relacion distribucién de beneficios a los agentes/mejora de
esfuerzos de los agentes involucrados) y valoraciéon de costos ambientales (relacion
distribucion de beneficios a los agentes/utilizacion de ambiente). Puede observarse
que lo que sc pretende evaluar y controlar es la cfectividad de las administraciones
publicas y del mismo Estado colombiano; el concepto de cfectividad en las entidades
del sector privado se asocia con las variables eficiencia y eficacia, pero en el sector
publico es complementado por los de economia y equidad (con los agentes, entre
ellos la comunidad y el ambiente) dadas las caracteristicas del Estado en relacion
con el despilfarro, el incumplimiento de los fines sociales y el deterioro ambicntal.

A pesar de haberse introducido a partir de 1991, una serie de instrumentos que
pretenden articular un sistema de control fiscal armonico, tales como ¢l control de
gestion y resultados, el control posterior y selectivo, la evaluacion econdémica,
ambiental y social, los indicadores de desempefio, la evaluacion del sistema de
control interno, las facultades para ¢jercer la jurisdiccion coactiva y demas
procedimientos, sistemas y principios definidos mediante Ley 42 de 1993, el control
fiscal atin es ejercido con los instrumentos tradicionales con los que se pretendia
una finalidad en la década de los setenta: conservacion y adecuado rendimiento de
los bienes o ingresos de la Nacion.

La finalidad del Estado en relacién con los fondos, bienes y valores ya no es la
conservacién como fin, sino su optimizaciéon como medio para satisfacer las
necesidades de la nacion colombiana (efectividad); los fondos, bienes y valores se
expresan como factores y recursos escasos que deben ser adecuadamente adquiridos,
combinados y utilizados.

Prueba de que atin se comparte la orientacion tradicional en relacién con los
factores y recursos, es que cn la formulacién, ejecucion y elaboracion de informes
de los programas periodicos de control, se hace énfasis en la aplicacion de

16. MACHADO R, Marco A. ¥y AMAYA R., Sandra P. op. cit,, p. 24,
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procedimientos de auditoria con los que se pretende constituir prucbas y buscar
evidencias documentales, abandonando la evaluacién de las variables o cinco “E”
(eficiencia, eficacia, economia, equidad con la comunidad y equidad con el ambiente)
que constituyen el modelo de efectividad definido.

De otra parte, la vision integral del Estado colombiano y sus entes componentes,
se pierde en la aplicacién de los procedimientos que dinamizan los sistemas de
control (revision de la cuenta, control legal, control financiero, control de gestion y
resultados) sobre areas, procesos y operaciones (compras, ventas, contratacion,
ete.). En los informes finales tan s6lo se describen los cumplimientos documentales
y las operaciones agregadas que han sido controladas mediante examenes y
revisiones, sirviendo esencialmente para salvar o condenar a los responsables del
erario publico.

Se hace necesario, entonces, desarrollar evaluaciones de la gestion (operativa,
financiera, econémica, social y ambiental) que permitan saber si el Estado esta
siendo efectivo, vale decir, si esta cumpliendo con sus fines y si la combinacion de
los recursos y factores asi lo permite. Estas informaciones parciales (por scctores,
entes, sistemas de control, dimensiones, sistemas de la empresa, procesos y areas)
deben ser integradas o agregadas (no s6lo compiladas) en relacion con las variables
representativas del concepto de efectividad, pucs son las que se van a medir, informar,
analizar, evaluar y, en sintesis, controlar.

Para lograrlo se requicre de la provisiéon y uso de modelos e instrumentos
adecuados a esta nueva exigencia de control efectivo de sistemas reales y complejos,
en ambientes de turbulencia e incertidumbre.

I.os contextos actuales presentan cambios permanentes que configuran
tendencias en materia ambiental, social, econémica y financiera, asi como en lo
relacionado con la informacién y el control. En su conjunto estas tendencias permiten
visionar un mundo diferente, que no debe ser ignorado por quienes tengan bajo su
responsabilidad la informacién y ¢l control, desde diferentes cxpresiones y
dimensiones.

Como elemento para la reflexion en cuanto a la informacion y el control, se
mencionan, de manera sintética, algunas tendencias generales, en el mundo. Es
necesario afirmar que autores como Toffler, Thurow, Drucker, Naisbitt y Attali,
entre otros, demarcan ¢l trinsito hacia una sociedad de informacion con algunas
cxpresiones sintetizadas como tendencias generales, cuya repercusion se relaciona
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con los cambios en la informacién y en la asuncion o énfasis del control. Entabla
5. se agregan los planteamientos contables de A. Mourtardier'” y se desarrolla la

mencionadarelaciéon' .

Tabla 5. Tendencias de la Informacion y el Control

I

Tendencia
General

Tendencia de
Informaciéon

Tendencia
de Control

De la segmentacién ala
integracion

Informacién integrada

Control integrado de la
gestion

FDe lo histérico a lo
actualizado

Informacién en tiempo
real

Seguimiento permanente con
base en un sistema de seiiales

De la retrospectiva a la
prospectiva

Informaciéon en
perspectiva analitica

Control oportuno con basc
en analisis y evaluacion

Del corto al largo plazo

Informacioén de efectos e
impactos

Control en el tiempo de
cfectos € impactos

De lo unidimensional a
lo multidimensional

Informacién
multidimensional

Control multidimensional

De la regulaciéon
externa a la
autorregulacion

Informacién de gestion y
resultados

Autocontrol con
participacién externa
(convenios y compromisos)

Del énfasis en la
economia al andlisis de
efectividad

De la nocién de costo a la
nocion de valor

Control de procesos de
valoracion

De lo tangible alo
intangible

Medicién y valoracion de
intangibles

Control de intangibles

De lo cuantitativo a lo
cualitativo

Lstados contables
cualitativos

Control de aspectos
cualitativos

De los informes a las
bases de datos

Bases de datos para lograr
estados contables a la medida

Control con base en
informaciéon multiple

17. MOUTARDIER, Annie. Quel avenir pour les expert-comptables? En: Revue Francaise de Comptabilité
No. 293, octubre 1997, p. 76.

18, MACHADO R., Marco A. Instrumentos para la efectividad del control: una visién integral. Ponencia
presentada al Simposio “El sisterma de controles en el nuevo Estado colombiana™, Medellin, noviembre
de 2000, p. 18.
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A partir de estos horizontes, la Contaduria General de la Nacion debera diseniar
y promover la implementacion de sistemas integrados de informacion, asi como
megjorar sus metodologias de unificacion, centralizacién y consolidacion, para obtener
los estados ¢ informes por sectores, tipo de entidades, Nacion, regiones, municipios,
etc., asi como por dimensiones de la realidad (financiera, econémica, social y
ambiental).

La importancia de lograr la informacion con valores agregados (pasar del dato
a la informacién) radica en la posibilidad de satisfacer las necesidades de
informacién, y permitir la transicién de informaciones-requisito a informes oportunos,
objetivos, consistentes, relevantes, verificables y comprensibles que satisfacen
necesidades globales y cspecificas de los usuarios, entre estas, las de evaluacion,
seguimiento y control.

Es el Plan General de 1a Contabilidad Publica -PGCP-, sus investigaciones y
su desarrollo, el andamiaje conceptual ¢ instrumental, que con sus aplicaciones a
las necesidades de los entes piiblicos y a las tendencias de la informacién y el
control, permitira obtener la informacion que revele la compleja realidad del Estado
colombiano (entes e instituciones), representada cn sus dimensiones financiera,
econémica, social y ambiental, y en las variables del modelo de efectividad
representadas en las variables de eficiencia, eficacia, economia, equidad y costos/
beneficios ambientales.

El desarrollo no sélo de estados contables, sino de sistemas integrados de
informacién-comunicacién que brinden estados integrados, en tiempo real, con
perspectiva analitica, de largo alcance, multidimensionales, en torno a la gestién y
los resultados, superando la nocién de costo historico, sobre aspectos intangibles-
cualitativos, y con bases de datos actualizadas, seria la gran contribucion de los
contables a la transparencia de la gestion publica.

Como colofén, solo con informaciones acordes con la compleja realidad de los
entes estatales, connotada en la riqueza que por ellos circula, ¢l patrimonio que s¢
acumula, la efectividad de la gestion realizada (p. ¢j.: como optimizacion de recursos),
al igual que los resultados, efectos ¢ impactos alcanzados, se podra tener una imagen
mas aproximada del mancjo de lo publico, para erradicar flagelos como la corrupceion
administrativa, el despilfarro de recursos piiblicos y la incficiencia de los gestores.
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En el disefio y construccion de sistemas de informacién para diversos
agentes (comunidad, trabajadores, funcionarios, c’:rganos prblicosf e instituciones
controladoras, etc.) debe considerarse quec dichos administradores son
ciudadanos a los que se les ha encomendado una porcién de riqueza publica, la
cual en su disposicién y gestion tiene por finalidad permitir el cumplimiento de
los planes, programas, proyectos, objetivos y metas en procura de disminuir el
malestar publico y atender las Necesidades Bésicas Insatisfechas —-NBI-dela
Nacion y sus regiones.
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