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EL AMBITO SUBJETIVO DE LA CONTARILIDAD PUBLICA EN COLOMBIA Y SU EFECTO
EN EL MARCO CONCEPTUAL

Resumen: El presente y futuro de la contabilidad publica no puede limitarse a analizar los problemas de
la contabilidad en forma aislada, sino que es preciso tener en cuenta la contabilidad privada y las interrelaciones
entre ambos ordenamientos. Sin embargo, “dadas las especiales caracteristicas que se dan en las entidades
gubernamentales o Administraciones Piblicas, €stas necesitan una contabilidad especial, distinta de la
denominada contabilidad privada™. El clemento subjetivo de la contabilidad publica sc refiere al sujeto
respecto del cual se predica el 4mbito de aplicacion de las normas contables. El eselarecimiento de este
aspecto no constituye una simple cuestion tedrica o académica, sino que por cl contrario, tiene importan-
cia en el terreno prictico del asunto.

Palabras elave: contabilidad privada, contabilidad piblica, interrelacion, elemento subjetivo.

THE SUBJECTIVE SCENE OF THE PUBLIC ACCOUNTING IN COLOMBIA AND ITS
EFFECT WITHIN THE CONCEPTUAL FRAMEWORK

Abstract: The present and future of the public accounting shall not be limited the performance of an
independent analysis of the accounting problems. It is necessary to take into account the private accounting
and the interrelations between both ficlds. Nevertheless, “in view of the special characteristics of the
governmental organizations or Public Administrations, there is a need of a special accounting, other than
the so ealled private accounting . The subjective element of the public accounting refers to the person to
the accounting norms arc applied. The clucidation of this aspect does not conslitute a simple theoretical
or academic matter, but it is otherwise important on the practical domain.

Key words: private accounting, public accountin, interrelation, subjective element.

[.LE CADRE SUBJECTIF DE LA COMPTABILITE PUBLIQUE EN COLOMEIE ET SON
EFFET DANS LE CADRE CONCEPTUEL

Résumé: Le present et le devenir de la comptabilité publique nc pcut pas se limiter a analyser les
problémes de la comptabilit¢ de fagon isolée, mais il est necessaire de prendre en compte la  comptabilité
privée et les inter-relations entre les deux ordres, Toutefois, «vu les caracteristiques spéciales qui sont
données dans les organismes gouvernementzux ou les Administrations Publiques, celles-ci ont besoin d'une
comptabilité spéciale, différente de la comptabilité dite, privéen. L'élément subjectif de In comptabilité
publique [uit reference au sujet dont on fait "application des normes comptables, L'eclaircissement de cet
aspect ne conslitue pas une simple question theorigue ou academique, mais au contraire, il a de 1'importance
dans le terrain pratique de V'affaire.

Mots clef: comptabilité privée, comptabilité publique, interrelation, élément subjectif.
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Introduccion

radicionalmente existen pocas dudas al tener que delimitar el Ambito de aplica-

cion de la contabilidad publica; lo publico se contrapone a lo privado, permi-
tiendo hablar de contabilidad del sector privado, y de contabilidad ptblica para ha-
cer referencia a los entes del sector publico que, en la concepcion tradicional de la
Hacienda Publica, han sido los que integran el gobierno central del nivel nacional o
territorial. Por lo cual, es preciso advertir que esta clase de Entes nunca se puede
encontrar cn al Aambito privado, de donde se infiere que la scparacion entre conta-
bilidad piblica y privada no ha plantecado mayores conflictos. Conforme ha evolu-
cionado la Hacienda Puiblica, han aparecido nuevos entes de titularidad pablica
pero de naturaleza diferente a los que integran el gobierno central, haciéndose cada
vez mas complejo lo que se ha denominado “Sector Publico™ que es un término
acufiado por los Sistemas de Contabilidad Nacional (SCN) y en general plantean
una distincion entre Sector Publico y Sector Privado.

Para identificar el Ambito ptiblico es necesario identificar la complejidad del
sector ptiblico y la heterogeneidad de los entes que lo integran, por cuanto existe un
conjunto amplio de entes de naturaleza diversa, asi como unidades econdmicas
empresariales de similar naturaleza que las privadas, como ¢l caso de las Empresas
Industriales y Comerciales del Estado y Sociedades de Economia Mixta, que
incluso, se rigen por ¢l derecho privado en determinadas actividades que llevan a
cabo. En esta situacién y al seguir aplicando el mismo criterio de delimitacién, es
dccir, el criterio de titularidad, se impone una cormriente de opinion que identificaa la
Contabilidad Publica con la contabilidad de las entidades que integran ¢l sector

' Actualmente el estudio del marco conceptual de la Contabilidad Pablica en Colombia es de interés
prioritario
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publico, que es diferente a la contabilidad de la administracion publica’, y mas dis-
tinta que la contabilidad de los recursos publicos. Porque sila primera identificaala
contabilidad de las entidades que pertenecen al sector ptiblico, la scgunda se rela-
ciona con la contabilidad de las entidades que pertenecen a la Rama Ejecutiva del
poder publico, en tanto que la contabilidad de los recursos publicos es la que se
refiere a todas las personas que tienen a su cargo ¢l manejo o administracion de
dichos recursos sin interesar que las personas sean naturales, o juridicas de natura-
leza publica o privada.

I. Contexto

La contabilidad publica, entendida desde el punto de vista funcional o
instrumentalista, como la contabilidad de las operaciones del gobierno y de los par-
ticulares que tengan a su cargo la administracion de recursos publicos, permite
medir, registrar, y evaluar, en términos monetarios, las operaciones, programas y
proyectos, asi como los costos de las funciones llevadas a cabo por las entidades u
organismos que integran el gobierno y ias que ejecutan los particulares con los
recursos publicos.

El fin primordial de 1a contabilidad publica es proporcionar, en forma oportuna,
1a informacion financiera, econémica y social que proviene del uso de los recursos
ptiblicos cuando se ¢jecutan los plancs, programas, proyectos y actividades, a efec-
tos de que se puedan tomar decisiones acertadas, eficientes, eficaces y econémi-
cas, de acuerdo con los principios de la funcién administrativa en procura de los
fines y finalidades del Estado.

Cada administrador ptiblico, o particular que cumpla funciones puiblicas, nece-
sita contar con informes relativos a su nivel de responsabilidad que le permitan
tomar las decisiones més apropiadas, con base en €l conocimiento completo y de-

* En cuanto a la contabilidad de la administracion piiblica debe tenerse en cuenta lo regulado en cl
articulos 39 de la Ley 489 del 29 de diciemnbre de 1998, 1a cual determina que “La Administracion
Publica se integra por los organismos que canforman la Rama Ejecutiva del Poder Publico y por todos
los demds organismos y entidades de naturaleza publica que de manera permancnte tienen a su cargo el
gjercicio de las actividades y funciones administrativas o la prestaciéon de scrvicios piblicos del Estado
colombiano™. (...) Por su parte, el articulo 40 exceptia que “El Banco de la Republica, los cnles
universitarios auténomos, las corporaciones auténomas regionales, la Comisién Nacional de Televi-
sion y los demas organismos y entidades con régimen cspecial otorgado por la Constitucion Politica se
sujetan a las disposiciones que para cllos establezean las respectlivas leyes.
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tallado de la situacién real acerca de la funcién que cumple. Ademas, los interesa-
dos fuera del gobiemno, tales como los bancos nacionales o extranjeros que adelan-
tan operaciones de crédito publico, y la ciudadania en general, también requieren
diferentes niveles de informacion sobre las actividades del Estado y el uso de sus
recursos.

La utilizacién de la contabilidad como instrumento de analisis cconémico de la
actividad del sector ptiblico, implica una organizacién adecuada de la misma para
que haga posible su integracién en la contabilidad nacional, dado que la actividad
econémica, financiera y social de los recursos publicos queda recogida en clla.

Desde su creacion, la Contaduria General de la Naciéon ha venido produciendo
instrumentos valiosos, como ¢l Plan General de Contabilidad Publica-PGCP, para la
estructuracion de un Sistema Nacional de Contabilidad Publica. Asimismo un con-
junto de regulaciones reglamentarias recogidas en resoluciones, circulares exter-
nas, cartas circulares, procedimientos e instructivos que le han venido dando forma
al sistema contable publico.

Con base en la informacién que suministra la contabilidad, el PGCP se consti-
tuye en uno de los pilares para la modernizacién de la administracion financiera
publica, teniendo en cuenta que debe ser considerado elemento fundamental en ¢l
disefio e implementacién de un sistema integrado de informacién financiera que
garantice la confiabilidad y oportunidad de las decisiones, la evaluacion efectiva de
los programas plblicos y los procesos de plancacion.

Si bien es cierto que en la redaccién del nuevo texto constitucional se incurrié
en algunos errores técnicos en lo relacionado con la contabilidad publica, como es
el hecho de asignarle funciones contables al control fiscal, ademas de atribuirle a
las contralorias la funcién de llevar a cabo la consolidacién de la contabilidad
presupuestal o llevar el registro de la deuda piblica, también ¢s justo admitir que el
mencionado texto se¢ apunta varios aciertos con respecto a la contabilidad, al reco-
nocerle la importancia que tienc como fundamento de la gestion y el control ptabli-
cos, ademas de que determina en sus contenidos algunas normas técnicas de la
mayor trascendencia, como la relacionada con ¢l proceso de consolidacion que
debe concluir en la preparacion del Balance General de 1a Nacién.

Para conocer la realidad financiera, econémica y social de los recursos publi-
cos, o conocer el impacto de la gestiéon publica sobre la organizacién social y la
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realidad econémica, entonces debera describirse toda la gestion a traveés de un
sisterna de cuentas, que permita llevar a cabo el proceso de consolidacion y obtener
un informe que muestre la accion de los recursos publicos. De esta mancra un
informe financiero consolidado del Estado incluira a todas las personas naturales y
juridicas de naturaleza publica o privada que de una u otra forma hayan tenido la
responsabilidad de administrar recursos publicos en cumplimiento de la finalidad
social del Estado, procurando el bienestar general y ¢l mejoramicento de la calidad
de vida de la poblacién. Asimismo debe incluirse en el proceso de consolidacion la
informacion relacionada con las operaciones que han llevado a cabo los particula-
res que tienen a su cargo recursos publicos.

Naturalmente las nuevas realidades no s¢ pueden afrontar con técnicas
desactualizadas o descontextualizadas, con los viejos catalogos de cuentas y los
viejos sistemas de reconocimiento y revelacién. Hay que construir un modelo con-
table que actlie con una estructura particular para que muestre el desarrollode la
gestién publica. En tal sentido, la informacion que construyan las Entidades Publi-
cas, y los particulares que tienen a su cargo recursos publicos, sera sobre labasede
un modelo normativo de contabilidad, €l cual requiere de manera complementaria la
existencia del respectivo plan de contabilidad.

II. El concepto de gestion

Gestionar significa conducir los asuntos de alguien y, también, ¢jercer las ac-
ciones relacionadas con la autoridad o mando sobre una determinada organizacion.
En este mismo orden ambos significados también se podrian aplicar al concepto de
Administracién, si llegaramos a admitirlo en el sentido de administrar los asuntos de
un tercero y administrar el buen funcionamiento de una organizacion. Sin embargo,
se utilizan los dos conceptos de manera indistinta. Pero, en definitiva, gestionar no
significa ejercer autoridad ni organizar. Gestionar significa utilizar el conocimiento
como mecanismo para facilitar una mejora continua o, “asumir la responsabilidad
sobre la accién de un sistema™.

Administrar significa mandar sobre una estructura organizativa jerarquica,
mientras que gestionar significa influir sobre un sistema complejo que deja atras la

' Metealfle, L., y Richards, S. (1987): La Modernizacion de la Gestion Publica, Madrid, INAT.
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forma piramidal de las jerarquias tradicionales para transformarse en una red com-
puesta por actores y organizaciones multiples.

El papel del gestor es, por tanto, radicalmente diferente al de un administrador.
“La idea que surge no es la de un manager que se sienta tranquilamente
controlando, sino que depende de mucha gente, ademdas de los subordinados,
con los que debe crear relaciones reciprocas; que necesita aprender como
negociar, discutir y llegar a compromisos; y la idea de un manager que a
medida que asciende en la jerarquia vive en un mundo politico donde debe
aprender como influir en otras personas distintas a los subordinados, como
maniobrar y cémo conseguir apoyo para lo que quiere hacer®”.

A los gestores publicos se les afiade una nueva nocién de responsabilidad, que
se trata de ser responsable frente a los resultados obtenidos y no iinicamente frente
a la adecuacién entre la actividad efectiva y la actividad prevista. Esta responsabi-
lidad modifica el rol gerencial, ¢l cual se ve ampliado hacia lo que se ha denominado
‘el derecho a dirigir” y “la obligacién de rendir cuentas®”. A diferencia del adminis-
trador, ¢l gestor reclama mas autonomia, mas margen de maniobra y, a cambio, se
hace responsable de los resultados obtenidos; de sus resultados, no del producto de
un disefio normativo determinado.

El paso del administrador al gestor refleja un cambio fundamental que tras-
ciende de la administracién publica tradicional a la llamada “nueva gestion publica™.
[a administracién ptblica tradicional encontré sus limites en las dificultades para
adaptarse a un mundo cambiante y globalizado como el que emerge a partir de la
década de los 80s. A partir de este momento aparecen muchas alternativas, cada
una presentando su propia especialidad pero compartiendo algunos rasgos comu-
nes: una mayor preocupacién por los resultados, mas atencion a la responsabilidad
gerencial. Este conjunto de ideas, con frecuencia excesivamente dispersas, esta
configurando lo que podria denominarse una nueva moda. Pero es una moda cn la
que la concepcién de “administracion publica”, demasiado ligada a percepciones
tradicionales, se ha ido cambiando por el de “gestiéon ptblica”, que es mas proxima
a las nuevas preocupaciones.

4 Stewart, R. (1983): “Mnnngcrinl Behaviour: How Research Has Changed the Traditional Picture”, en
Metealfe, 1., ¥ Richards, 5. (1987): La Modernizacién de la Gestion Pablica, Madrid, INAPR

Metealfe, L., v Richards, 5. (1987): op. cit.
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Quiza una de las concepciones mas precisas de gestion piblica es la que le
propone tres funciones: 1) La gestion estratégica, que busca establecer objetivos
y prioridades y disefiar planes operativos para alcanzarlos; 2) La gestion de los
componentes internos, que procura organizar y gestionar los recursos humanos y
los financieros y controlar los resultados obtenidos; y 3) La gestién de los compo-
nentes externos, quc pretende tratar con las unidades externas de la propia admi-
nistracién publica, con otras organizaciones independientes, con los medios de co-
municacién y con los ciudadanos®.

Pues bien, en la medida en que las mencionadas funciones requieran de recur-
sos publicos para su ejecucion, o efectivamente se lleven a cabo con la utilizacion
de esta clase de recursos, dichas funciones serdn objeto de identificacion, clasifica-
cién, medicién, registro y revelacion por la contabilidad publica, y asimismo los
ejecutores de dicha funciones deberan rendir cuentas de las decisiones que han
llevado a cabo.

Es notorio que estas funciones de la gestion publica estan ausentes en la admi-
nistracién ptblica tradicional. En este modelo, la nueva perspectiva de la gestion
ptiblica tiene como objetivo recuperar unos Ambitos de actuacién que el esquema
procedimental y la especializacion han marginado. La administracion es, en defini-
tiva, un acto mecanico. La gestién, en cambio, es un acto complejo, un lenguaje que
nos aleja de la estricta causalidad y nos acerca al mundo de la politica, de la defini-
cion de objetivos, de la autonomia para decidir cursos de accion, de la libertad para
resolver problemas, de la oportunidad para escoger entre alternativas y de la nece-
sidad de mantenernos atentos a lo que sucede en el exterior. La nueva perspectiva
de la gestién publica tiene como objetivo recuperar unos ambitos de actuacion que
el procedimentalismo y la especializacion habian marginado’.

I1I. La dimensién putblica de la gestion

Tras intentar dilucidar el hecho de que la gestién haya superado a la adminis-
tracion, cabe analizar la circunstancia de que s¢ utilice el adjetivo “publica’ cuando

¢ Allison, G. (1983): “Public and Private Management”, en Perry, J., y Kraemer, K. (cditores) Gerencia
Puablica,
7 Allison, G. (1983): Op. Cit.
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se podria hablar del término gestiéon de un modo genérico. O que la especificidad
ptiblica incorpore alguna peculiaridad a la gestién en este ambito. Eso que comun-
mente llamamos “lo publico” surge de la relacién que el Estado y la Sociedad esta-
blecen a favor de los intereses de la comunidad.

Teniendo en cuenta lo que ya hemos afirmado en ¢l sentido de que gestionar
significa conducir los asuntos de alguien, y que especificando en “lo publico” enton-
ces seria conducir los asuntos publicos desde el punto de vista administrativo, ope-
rativo o financiero. Asi, la “gestion publica” es una funcién publica que se lleva a
cabo mediante la administracion de los recursos econdémicos, fisicos y humanos, de
caracter publicos, por parte del Estado, o por parte de los particulares en gjercicio
de funciones publicas, en aras de mejorar las condiciones de vida de las personas a
través de la ejecucion de politicas que quedan plasmadas en planes, programas y
proyectos. Desde esta perspectiva, en nuestro ordenamiento juridico, la gestion
publica tiene una subespecie que es la “gestion fiscal” y esta relacionada con lo
econdémico. “De conformidad con la idea generalmente aceptada de que el

fisco o erario publico esta integrado por los bienes o fondos publicos cual-
quiera que sea su origen, el concepto de gestion fiscal alude a la administra-
cion o manejo de tales bienes, en sus diferentes y sucesivas etapas de recau-
do o percepcion, conservacion, adquisicion, enajenacion, gasto, inversion y
disposicion 8..."

“... se entiende por gestion fiscal el conjunto de actividades econdémicas, juridi-
cas y tecnoldgicas, que realizan los servidores publicos y las personas de derecho
privado que manejen o administren recursos o fondos ptiblicos, tendientes a la ade-
cuada y correcta adquisicion, planeaciéon, conservacion, administracion, custodia,
explotacion, enajenacion, consumo, adjudicacion, gasto, inversion y disposicion de
los bienes piiblicos, asi como a la recaudacién, manejo ¢ inversion de sus rentas en
orden a cumplir los fines esenciales del Estado, con sujecion a los principios de
legalidad, eficiencia, economia, eficacia, equidad, imparcialidad, moralidad, trans-
parencia, publicidad y valoracion de los costos ambientales”.

La gestién publica, a diferencia de la privada, permite desarrollar la expresion
de unos valores que no son sélo instrumentales, sino también politicos. Es decir, no

" Corte Cbnﬁlitucimml. Sentencin C-529/93.
¢ Articulo 3% de 1a Ley 610 de 2000.
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es limitarse a buscar la mejor manera de hacer las cosas, sino que se debe actuar
para reconciliar una gran diversidad de intereses sociales antagénicos. En este
sentido, la funcién basica de la gestion publica consiste en mediar entre muchos
ciudadanos que son, a la vez, miembros de una tinica comunidad. Asi pues, la
gestion publica no se concentra en los medios. Debe incorporar tambicn los objeti-
vos, su definicion y su articulacion operativa. No se trata de que la gestion publica
se deba ocupar tinicamente de los fines, pero tampoco exclusivamente de los me-
dios. La gestién puiblica debe ser instrumental y al mismo tiempo orientarse a partir
de unos valores sociales porque se antepone el cumplimiento de los fines del Esta-
do, de aqui su extrema complejidad.

El sector publico contiene valores miiltiples entre los que debe escoger y priorizar.
Se trata de una actividad evidentemente politica de la que no se puede separar la
gestion publica. La gestion publica debe entrar en ¢l contexto de la 16gica politicay,
por lo tanto, facilitar la expresién de voluntades, mediar entre ellas y encontrar
valores que sirvan para conducir sus resoluciones. La administracion publica se
compone de multiples organizaciones con objetivos particulares. Una organizacion
publica siempre se encuentra rodeada de unared de organizaciones especializadas,
en donde cada una se encuentra defendiendo y cumpliendo con el objetivo particu-
lar que le corresponde a su propia funcién administrativa o cometido estatal pero,
también, compartiendo los grandes valores y los objetivos generales de la funcion
publica, que conllevan asimismo el cumplimiento de los fines del Estado.

Sea como sea, varias afirmaciones no admiten mayor discusion. Podemos en-
tonces afirmar que el adjetivo “publica” es relevante, que la gestion en el ambito
puiblico debe incorporar las especificidades de dicho ambito y, que la simple imita-
cién de las experiencias privadas conllevan un empobrecimiento de la gestion publi-
ca, porque ¢l desarrollo de esa gestion s¢ refleja en la naturaleza de los bienes que
cada uno produce.

Estas, entre otras, son algunas de las razones estructurales que ponen al
sector publico en desventaja cuando se le compara con el sector privado, las
cuales no tienen nada que ver con el buen o mal manejodela gestion publica, sino
que son obstaculos adicionales que el sector publico debe superar. El sector pu-
blico se ha caracterizado siempre, en su desarrollo conceptual, por el rechazo a
los criterios particulares o individualistas del sector privado, asociados con la

generacion de lucro.
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“La forma en que se ha desdibujado la separacion absoluta entre las
esferas publica y privada en torno al desarrollo de actividades que interesan
a la sociedad, se muestra propicia al afianzamiento de una concepcion mate-
rial de los asuntos publicos, por cuya virtud los particulares vinculados a su
gestion, si bien siguen conservando su condicion de tales, se encuentran su-
jetos a los controles y a las responsabilidades ajenas al desemperio de fun-
ciones publicas, predicado que tiene un fundamento material, en cuanto con-
sulta, de preferencia, la funcion y el interés publicos involucrados en las
tareas confiadas a sujetos particulares'®”.

Es claro, entonces, que el sector privado se ocupa de la demanda de productos
a un determinado precio de mercado. El ambito publico, por su parte, sobrepasa los
limites de 1a demanda mercantil. Se preocupa de las necesidades, tanto para definir
su significado en ¢l espacio ptiblico como para descubrirlas en la practica.

IV. La gestion publica y la contabilidad publica

En la gestion puiblica es muy importante el suministro de informacion para la
toma de decisiones, sobre todo en ¢l ambito politico, ya que las personas naturales
o juridicas que llevan a cabo gestiones con recursos publicos lo hacen en virtud de
una funcién asignada por una Ley o porque ejercen cargos en los cuales son esco-
gidos directa o indirectamente por los ciudadanos, y por tanto, una informacion
incorrecta puede desembocar en una decision politicamente “incorrecta”. Es claro
que la informacién que sc registra y revela en la contabilidad publica se deriva del
desarrollo de la ejecucion presupuestal, la cual tiene, a su vez, unas limitaciones
vinculantes por el estricto cumplimiento normativo que hay que seguir en dicha
ejecucién, asociada al principio de legalidad. Ese cardcter normativo del presu-
puesto y la contabilidad ptiblica es el que le da importancia al control de legalidad.

Del mismo modo el control de eficacia en la contabilidad se realiza a partir de
parametros con menos caracter financiero y mds caracter cconémico y social,
puesto que el cumplimiento de los fines del Estado no esta en funcion de la cantidad
de recursos que haya necesidad de utilizar sino de las necesidades sociales a solu-
cionar.

W Corte Constitucional, Sentencia C-181/97.
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Esas necesidades sociales se le tienen que resolver al ciudadano, respecto del
cual existe una obligacién de rendir cuentas a través de la informacioén, y por eso el
principal usuario de la informacién contable publica es el ciudadano, como contribu-
yente 0 como votante en un proceso electoral, el cual podra tomar decisiones poli-
ticas tendientes a cambiar a los gestores de los recursos publicos.

Si partimos de la premisa de que las entidades piblicas son entidades sin Animo
de lucro, el concepto de “beneficio” tiene categoria muy particular en el ambito
publico. Desde un punto de vista patrimonial, podemos calcular ¢l beneficio de la
unidad econdémica a través de la diferencia entre los ingresos y los gastos durante cl
periodo correspondiente, pero al existir magnitudes presupuestales habra que cal-
cular también un resultado presupuestal, en el cual no se podra hablar ni de utilida-
des ni de pérdidas, sino de déficit o superavit.

Por lo tanto, en la contabilidad publica el concepto de utilidad viene distorsionado
por el concepto de déficit o superavit presupuestal, que nos indicara si la unidad
econémica se ha desarrollado segiin unas expectativas que previamente han sido
programadas.

El Estado, en cumplimiento de los fines esenciales'! que le asigna la Constitu-
cion Politica y en desarrollo de las actividades que conllevan tener que aplicar los
recursos necesarios para solucionar las necesidades basicas de la poblacion, como
elemento propio de su finalidad social'?, lleva a cabo la ejecucioén de las diferentes
politicas a través del instrumento presupuestal para lograr ¢l bienestar de la comu-
nidad, el cual es, a su vez, el insumo de la informacion contable, al punto de poder
afirmar que “nada hay en la contabilidad publica que antes no haya pasado

' Constitucién Politica. Articulo 2°- Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la
prosperidad general y garantizar la efectividad de los derechos y deberes consagrados en la Constitu-
cion; facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida econdmica,
politica, administrativa y cultural de la Nacién; defender la independencia nacional, mantener la
integridad territorial y asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo.

Las autoridades de la Republica estin instituidas para proteger a todas las personas residentes en
Colombia, en su vida, honra, bienes, crecncias y demds derechos y libertades, y para asegurar ¢l
cumplimicento de los deberes sociales del Estade y de los particulares. (cursivas fuera de texto)

17 Constitucién Politica. Articulo 366 - El bienestar general y el mejoramiento de la calidad de Ia
poblacién son finalidades sociales dcl Estado. Scri objetivo fundamental de su actividad la solucion de
las necesidades insatisfechas de salud, de educacién, de saneamiento ambiental y de agua potable.
Para tales efectos, en los planes y presupucslos de 1a Nacién y de las entidades territoriales, el gasto
plblico social tendri prioridad sobre cualquier otra asignacién. (cursivas fuera de texto)
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por el presupuesto”’, convirtiéndose ¢l presupuesto en requisito sine qua non res-
pecto de la contabilidad.

De esta manera, la importancia de la informacién contable radica en la capa-
cidad de interpretar, desde el punto de vista del registro y la revelacion, el cumpli-
miento de los fines y objetivos constitucionales en desarrollo de la gestion publica
que haya sido encomendada.

En una sociedad democratica el gobierno tiene la obligacion de informar de sus
actividades econémicas, y el contribuyente tiene el derecho de ser informado sobre
ellas, por lo tanto el esquema metodolégico de la contabilidad publica se debe ex-
tender a los estados contables del Ente Puiblico y al suministro de informacion de
los particulares a los cuales se les haya encomendado una funcién publica que
implique el manejo o administracién de recursos publicos, por cuanto los organis-
mos incorporados en el ambito de aplicacion de la Contabilidad Publica desarrollan
sus actividades en el entorno de los recursos publicos.

Considerando las caracteristicas propias de dicho entorno, qué duda cabe en el
sentido de concluir que €l modelo contable publico colombiano introduce matices
particulares e incide de manera directa sobre los elementos que conforman ¢l mar-
co conceptual.

V. El ambito subjetivo de la contabilidad publica

Tradicionalmente, la “contabilidad’ como sistema de informacion, se ha clasi-
ficado en funcién del sujeto a cuya actividad se refiere, distinguiéndose entre: con-
tabilidad de la “empresa privada”, de las “entidades piblicas™ y de 1a “sociedad en
general”.

La doctrina contable!'? ha afirmado de forma unanime que la “contabilidad™
como disciplina que abarca los sistemas de informacién de la empresa privada,
entidades publicas y sector social, mantiene una interrelacién y en gran medida
interdependencia entre los citados sistemas de informacién, por lo que es posible
afirmar la similitud entre los principios que fundamentan la contabilidad privada,

Y Introduccion a los Principios Contables Publicos, 1GAE, Madrid, 1994,
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publica y nacional, que ha redundado tanto en beneficio de los empresarios como
de los profesionales de la ciencia contable.'

Es preciso tener en cuenta que la finalidad basica de la informacion contable
es constituirse como un instrumento de apoyo para la toma de decisiones en todos
los sectores de la economia, tanto publico como privado, cuestion que potencia la
busqueda de homogeneidad entre los sistemas contables con el fin de lograr la
comparabilidad asi como el intercambio informativo.

Cada dia son mas los empresarios interesados en conocer la evolucion de las
variables econémicas de los sectores de la economia en que actiaan, las evolucio-
nes del PIB, de los tipos de interés, de los precios, de los salarios, de las importacio-
nes, exportaciones, etc., datos suministrados por la contabilidad nacional de acuer-
do con la informacién contable de la empresa privada y entidades publicas.

También debe tenerse en cuenta que el futuro de la contabilidad viene determi-
nado por la creciente globalizacidn e internacionalizacién de la economia, mediante
el desarrollo de mercados comunes y la potenciacion del mercado internacional a
través de los acuerdos de reduccion de las limitaciones al libre comercio. Esta
situacion ha incrementado los usuarios de la informacién econdémica, demandando
cl acercamiento de los sistemas contables, publicos y privados, de todos los paises
vy exigiendo la cornparabilidad de la informacién contable nacional ¢ internacional.

Esto supone que el presente y futuro de la contabilidad publica no puede limi-
tarse a analizar los problemas de la contabilidad en forma aislada, sino que es
preciso tener en cuenta la contabilidad privada y las interrelaciones entre ambos
ordenamientos. Sin embargo, “‘dadas las especiales caracteristicas que se dan en
las entidades gubernamentales o Administraciones Publicas, ¢stas necesitan una
contabilidad especial distinta de la denominada contabilidad privada™".

El clemento subjetivo de la contabilidad publica se refiere al sujeto respecto del
cual se predica ¢l ambito de aplicacion de las normas contables. El esclarecimiento

“  Barea Tejeiro, J.- “Contabilidad Nacional y Plan General de Contabilidad™, Comentarios sobre el nuevo
Plan General de Contabilidad, ICAC, Madrnid, 1993, piginas 57-77.

15 POU DIAZ, J.- “El Plan General de Cnmubilidnd y las Administraciones Publicas”, Comentarios sobre
el nuevo Plan General de Contabilidad, ICAC, 1993, piginas 77-93.
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de este aspecto no constituye una simple cuestién teérica o académica, sino que,
por el contrario, tiene importancia en el terreno préctico del asunto.

Tradicionalmente han existido pocas dudas al tener que delimitar el ambito de
aplicacion de la contabilidad publica; lo publico se contrapone a lo privado, permi-
tiendo hablar de contabilidad del sector privado, y de contabilidad publica para ha-
cer referencia a los entes del sector publico que, en la concepcién tradicional de la
Hacienda Puiblica, han sido los que integran ¢l gobierno central del nivel nacional o
territorial. Por lo cual, es preciso advertir que esta clase de Entes nunca se puede
encontrar en al ambito privado, de donde se infiere que la separacién entre conta-
bilidad ptblica y privada no ha planteado mayores conflictos. Conforme ha evolu-
cionado la Hacienda Publica, han aparecido nuevos entes de titularidad publica
pero de naturaleza diferente a los que integran el gobierno central, haciéndose cada
vez mas complejo lo que se ha denominado “Sector Publico” que es un término
acufiado por los Sistemas de Contabilidad Nacional (SCN) y en general plantean
una distincién entre Sector Publico y Sector Privado.

Sin embargo, para identificar el Ambito piblico es necesario identificar la com-
plejidad del sector publico y la heterogeneidad de los entes que lo integran, por
cuanto existe un conjunto amplio de entes de naturaleza diversa, asi como unidades
econdémicas empresariales de similar naturaleza que las privadas, como el caso de
las Empresas Industriales y Comerciales del Estado y Sociedades de Econo-
mia Mixta, que incluso, se rigen por el derecho privado en determinadas activida-
des que llevan a cabo. En esta situacion y al seguir aplicando el mismo criterio de
delimitacién, es decir, el criterio de titularidad, se impone una corriente de opinién
que identifica a la Contabilidad Puiblica con la contabilidad de las entidades que
integran el sector publico, que es diferente a la contabilidad de la administraciéon
publica'é, y mas distinta que la contabilidad de los recursos publicos. Porque si la
primera identifica a la contabilidad de las entidades que pertenecen al sector publi-
co, la segunda se relaciona con la contabilidad de las entidades que pertenecen a la
Rama Ejecutiva del poder publico, en tanto que la contabilidad de los recursos
publicos es la que se refiere a todas las personas que tienen a su cargo €l manejo o

14 Fn cuanto a la contabilidad de la administracién publica debe tenerse en cuenta lo regulado en el
articulos 39 de la Ley 489 del 29 de diciembre de 19938, la cual determina que “La Administracion
Piblica se integra por los organismos que conforman la Rama Ejecutiva del Poder Plblico y por todos
los demis organismos y entidades de naturaleza publica que de manera permanente tienen a su cargo el
ejercicio de las actividades y funciones administrativas o la prestacién de servicios publicos del Estado
colombiano”. (...) Por su parte, el articulo 40 exceptia que “El Banco de la Repiblica, los entes
universitarios auténomos, las corporaciones auténomas regionales, la Comision Nacional de Televi-
516n y los demds organismos y entidades con régimen especial otorgado por la Constitucion Politiea se
sujetan a las disposiciones que para ellos establezcan las respectivas leyes.
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administracion de dichos recursos sin interesar que las personas sean naturales, o
juridicas de naturaleza publica o privada.

En nuestro ordenamiento juridico, el problema se complica con la expedicion

de la Constitucién Politica de 1991. El texto normativo superior expresa que el
contador general “llevara la contabilidad general de /a Nacién ™, sin especificar
qué comprendera la Nacién'” para los efectos contables. Con lo cual podriamos
afirmar que en ¢l contexto constitucional al hablarse de Nacién, Pais, Gobierno,
Republica o Estado'®, se estd haciendo referencia a lo mismo, es decir, al sector
publico.

17 NACION Y ESTADO-Significaciéon. En general nuestra normatividad ha reservado la palabra “Na-

cion”, en vez de la palabra “Estado™, para hacer referencia a las autoridades centrales y distinguirlas de
las autoridades descentralizadas. La Carta utiliza la palabra Nacidn cuando se refiere a las competencias
propias de las autoridades centrales, mientras que la palabra Estado denota en general el conjunto de
todas las autoridades publicas. En nuestro orden constitucional la palabra “Estade™ no se refiere
exclusivamente a la Nacidén sino que sc emplea en general para designar al conjunto de drganos que
realizan las diversas funciones y servicios estatales, ya sca en el orden nacional, o ya sca en los otros
niveles territoriales. (Sentencia €-221/97 de la Corte Constitucional.) ESTADO-Sinénimo de Nacidn.
Cuando la Carta se refiere al Estado, ¥ le impone un deber, o le confiere una atribucion, debe entenderse
prima facie que la norma constitucional habla genéricumente de las autoridades estatales de los distintos
ordenes territoriales. Ahora bien ello no impide que en determinadas oportunidades la Carta pueda
asimilar, en un precepto especifico, las palabras Estado y Nacidn, y por ende denomine estatal a una
competencia nacional o a la titularidad de la Nacién sobre un determinado recurso. Sin embargo, como
en principio la Constitucién reserva la palabra Estado para hablar del conjunto de autoridades de los
distintos niveles territoriales, deberft mostrarse por qué en determinada disposicién esa palabra puede
ser considernda un sinénimo de Nacién. (Sentencia C-221/97 de la Corte Constitucional.)

MACION: “Es una entidad sociolégica manifestada en una agrupacion humana identificada por su ruza,
lengua y tradiciones més comunes. Es el elemento histérico geogrilfico del Estado, tienc su origen en un
sentimiento de selidaridad enire personas de un conglomerado social que los hace vivir juntos.” (Burdeau,
Georges: Tratado de Ciencia Politica, tomo II). En tales términos, la Nacion es un cucrpo separado de
los individuos mismos que la componen. Es un cpifendémeno extraido de la mente de los politicos para
atribuirle ¢l poder de definir, a su arbitrio, cémo y en cuiles circunstancias se ejerce la soberania. (Corte
Suprema de Justicia, expediente N” 2214, salvamento de voto a la sentencia del 9 de octubre de 1990
sobre convocatoria de la Asamblea Nacional Constituyente) ESTADO : “El Estado es la personifica-
cion jurldica de la Nacién, y mientras esta es una entidad sociologica aquel es un ente juridico, No
obstante, en Colombia, como se ha hecho en Francia por ¢l influjo de la revolucion francesa que tanto
exalto la idea de Nacién, sc emplea el vocablo Nacién para designar la persona juridien, equivalente a
Estado, y para diferenciarla de otras como el Departamento y el Municipio. Asi las cosas, “El Estado
a diferencia de la Nacioén sc concreta necesariamente en una organizacién politica y juridica, es un
poder institucionalizado, autébnomo, mientras que la Nacién es un grupo social necesario para la
existencia del Estado.” REPUBLICA: Forma de gobierno de tipo democritico en la que el Jefe del
Estado es elegido libremente por los ciudadanos con carficter temporal, ejerciendo su cargo en represen-
tacién del pueblo. En nuestra Constitucion Politica se establece en el articulo 1° que “Colombia es un
Estado social de derecho, organizado en forma de Republica unitaria..."” GOBIERNO: “El Gobierno
Nacional estd formado por el presidente de la Republica, los ministros del despacho y los directores de
departamentos administrativos. El presidente y el ministro o director de Departamento correspon-
dientes, en cada negocio particular, constituyen el Gobierno. “(art. 115 de la Constitucién Politica)

PAIS: Extensiéon geografica. Se emplea esta acepcion con las significaciones de regién, provincia y
territorio. De manera indistinta se utiliza como sinénimo de Nacién y de Estado.
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Sin embargo, la situacién se aclara con la expedicion de la Ley 298, la cual
reglamenta el articulo 354 Constitucional. En dicha Ley se expresa que las funcio-
nes del Contador General de la Nacion asi como las de la Contaduria General de la
Nacién se relacionan con la Contabilidad Publica.

Pero limitar la Contabilidad Publica a los entes que integran el sector publico
es dejar por fuera una parte importante de recursos publicos que estan a cargo de
particulares como, por ejemplo, las Camaras de Comercio, o las sociedades de
economia mixta que tienen una participacién minoritaria de recursos publicos. Aho-
ra bien, esta distincion comienza a ser correcta aunque sin aclarar la confusion
conceptual que encierran los preceptos constitucionales y de 1a ley, por lo que para
llegar a definir qué significa el apelativo de puiblico serd necesario acudir a criterios
diferentes a los que nos aportan los textos juridicos. Estos criterios, especialmente
de naturaleza econémica, se¢ pueden resumir en los siguientes: actividad que desa-
rrollan, forma de financiacién, y ausencia de animo de lucro.

En cuanto al criterio de la actividad, se hace referencia a qué es lo que hace
al ente publico objeto de estudio o, 1o que es lo mismo, la razén de ser de su existen-
cia 6 lo que en términos de sociedades mercantiles se denomina objeto social pero
cuya expresion no aplica para el sector ptblico sino que en ese campo s¢ utiliza el
de funcién administrativa'” o cometido estatal.

Consecuencia de la actividad que se realiza es ¢l criterio de la forma de fi-
nanciacién, la cual se constituye fundamentalmente por fondos publicos proce-
dentes de pagos obligatorios, directos o indirectos, sin contraprestacion. Es decir, su
financiacién normal s¢ hace a través de impuestos percibidos por el ente, bien de
manera directa o bien indirectamente de otro ente a través de transferencias de
fondos o como producto de la compra-venta de bienes o servicios piblicos destina-
dos a satisfacer necesidades individuales mediante un precio, procediendo la finan-
ciacién, en todo o en parte, de la venta de la produccion.

La ausencia o presencia de dnimo de lucro es, quizas, ¢l criterio mas relevan-
te en orden a determinar el ambito de aplicaciéon de las denominadas Contabilidad
Publica y Contabilidad del Sector Privado. De acuerdo con ello, la primera seria la
contabilidad a aplicar a las entidades publicas, y a los particulares que tienen a su

" Constitucion Politica, articulo 209,
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cargo ¢l manejo o administracién de recursos publicos en lo que corresponde a
dichos recursos, para el cumplimiento de los fines del Estado. Mientras que la
segunda, es decir, la contabilidad privada seria la contabilidad de los particulares y
las empresas privadas orientadas hacia el beneficio de caricter patrimonial.

Pero el entorno de la Contabilidad Publica viene determinado, ademas del marco
econdmico expuesto, por un marco juridico constituido por un conjunto de normas
que conforman el Derecho Administrativo®, destacando, entre otras, las que regu-
lan su régimen patrimonial, régimen de personal, la gestion de los servicios y la
actividad econémico-financiera. La actividad econémico-financiera se encuentra so-
metida a unos determinados regimenes contractuales, presupuestarios y de control.

En este orden de ideas, y desde un punto de vista juridico-formal, los sujetos
contables que se enmarcan cn el ambito de la contabilidad publica estan conforma-
dos por el amplio espectro de entidades que integran ¢l denominado sector piblico
y reunan las caracteristicas econémicas que han quedado planteadas, agregando
una parte importante de particulares que tienen a su cargo el manejo o administracion
de recursos puiblicos, en cumplimiento de una funcién publica®' asignada por el Estado.

Las consecuencias de la definicién de un Aambito de aplicacion referido sélo a
los entes publicos, tendria que concluir en que los particulares no estan obligados a
rendirle informacién a la Contaduria General de 1a Nacién, lo cual también incluye

© Entendiendo el Dereccho Administrutivo en su significado mas amplio como ordenamiento juridico
publico en contraposicion del ordenamiento juridico privado.

31 FUNCION PUBLICA-Naturaleza. La funcién publica, implica el conjunto de tarcas y de actividades
que deben cumplir los diferentes 6rganos del Estado, con ¢l fin de desarrollar sus funciones y cumplir sus
diferentes cometidos y, de este modo, ascgurar la realizacién de sus fines. Se dirige a la atencion y
satisfaccion de los intereses generales de la comunidad, en sus diferentes ordenes y, por consiguiente, se
exige de ella que sc desarrolle con arreglo a unos principios minimos que garanticen la igualdad, la
moralidad, la eficacia, la economia, lu celeridad, la imparcialidad y la publicidad, que permitan ascgurar
su correcto v eficiente funcionamiento y generar la legitimidad y bucna imagen de sus acluaciones ante
la comunidad. (Corte Constitucional, Sentencia C-631/96). FUNCION PUBLICA-Prestacidn por
particulares. En la Constitucién Politica se encuentra la autorizacidn para que el gjercicio de funciones
plblicus y la prestacion de servicios de esa misma naturaleza sea confiado a particulares, La complejidad
y ¢l ntimero creciente de las tarcas que Ia organizacién politica debe cumplir en la etapa contemporanca
ha llevado a procurar el concurso de los particulares, vinculandolos, progresivamente, a la rcalizacién
de actividades de las cuales el Estado aparece como titular, proceso que en algunas de sus manifestacio-
nes responde a la denominada descentralizacién por colaboracién, inscrita dentro del marco més
amplio de la participacién de los administrados “en las decisiones que los afcctan y en la vida econdmi-
ca, politica, administrativa y cultural de 1a Nacién™, consagrada como uno de los fines prevalentes del
Estado colombiano. (Corte Constitucional, Sentencia C-181/97).
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a las Sociedades de Economia Mixta en las cuales el aporte que se efectiie con
recursos publicos sea minoritario, por cuanto éstas no tienen la categoria de ente
publico y se regulan por el derecho privado.

Ia jurisprudencia de la Corte Constitucional expresa que "/as entidades en
las cuales exista dentro del capital, aporte estatal, en cualquier proporcion,
no pueden ser consideradas como entidades privadas... cuando el capital de
una empresa incluya aportes del Estado o de una de sus entidades territoria-
les en proporcion inferior al cincuenta por ciento (50%) del mismo, no alcan-
zan la naturaleza juridica de sociedades comerciales o empresas de “econo-
mia mixta”, pues, se insiste, esta naturaleza juridica surge siempre que la
composicion del capital sea en parte de propiedad de un ente estatal y en
parte por aportes o acciones de los particulares, que es precisamente la ra-
zon que no permite afirmar que en tal caso la empresa respectiva sea "del
Estado” o de propiedad de “particulares” sino, justamente de los dos, aun-
que en proporciones diversas, lo cual le da una caracteristica especial, deno-
minada “mixta’”, por el articulo 150, numeral 7°de la Constitucion® ",

Es cierto que la diversidad de entidades que integran el sector publico y la
variedad de servicios que se prestan a los ciudadanos en cumplimiento de los fines
del Estado, hacen que se presente una gran heterogeneidad, que dificulta la enume-
racién de un conjunto de caracteristicas comunes a todas las organizaciones, maxi-
me si se considera que en dicho sector se encuentran Entidades que carecen de
alguna finalidad lucrativa junto a otras que aungue no tienen animo de lucro si
desarrollan su actividad esperando obtener un beneficio. Estos ultimos presentan
un comportamiento similar al de sus homénimos del sector privado, en el sentido de
desarrollar una actividad especulativa y le son aplicables algunas normas del dere-
cho privado. Tal es ¢l caso de las empresas 1ndustriales y comerciales del Estado,
asi como las sociedades de econormnia mixta con régimen de empresa industrial y
comercial.

Es por lo anterior que la delimitaciéon del ambito de la contabilidad piblica se
constituye en un paso preliminar para abordar la problematica contable de las uni-
dades que lo componen. Las diferentes caracteristicas de las entidades que com-
ponen el sector publico justifican sus divergencias financicras y contables. “Habra

= Corte Constitucional, Sentencia C-953/99,
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que pormenorizar en las microunidades del sector publico..., toda vez que ¢l con-
cepto de scetor publico resulta, en ocasiones, excesivamente genérico y heterogé-
neo”.?? Ahora bien, la situacién se torna atin mas complicada si en la relaciéon
definida para el &mbito de aplicacién del PGCP se incluyen funciones estatales que
no tienen el caracter de secciones presupuestales? y por tanto no se podrian con-
siderar entes contables como es ¢l caso de la Vicepresidencia de la Republica, los
Consejos Superiores de la administracion®, Corte Constitucional, Corte Suprema
de Justicia, Consejo de Estado, Consejo Nacional Electoral. Idéntico criterio se
aplicaria para los Organos Auténomos Territoriales cuando formen parte del presu-
puesto de la respectiva Entidad Territorial como una Unidad Ejecutora del mismo,
mas no como una Seccién, dado que el caracter de Seccién le da al Ente Pablico
unas caracteristicas especiales y la hace tener una organizaciéon administrativa ne-

3 Requena Rodriguez, J.M. (1988): La Contabilidad en el Scctor Publico Espafiol, Revista Economistas,
n® 31, abril-mayo, pags. 8-12.

2 ARTICULO 36. (Deereto 111 de 1996 compilado de la Ley 38 de 1989, art. 23, Ley 179 de 1994, art,
16). El Presupuesto de Gastos se compondra de los gastos de Funcionamiento, del servicio de la deuda
publica y de los gastos de inversion.

Cada uno de estos gastos sc presentard clasificado en diferentes secciones que corresponderian a: La
Rama Judicial, la Rama Legislativa, la Fiscalin General de la Nacién, la Procuraduria General de la
Nacién, la Defensoria del Pueblo, la Contraloria General de la Republica, la Registraduria Nacional del
Estado Civil que incluyec el Consgjo Nacional Electoral, una (1) por cada Ministerio, Departamento
Administrativo y Eslablecimientos Publicos, una (1) para la Policia MNacional ¥ una (1) para el Servicio
de la Deuda pablica. (...) (negrillas y cursivas fucra de texto)
ARTICULO 14°. (Decereto 568 de 1996) EIl proyecto de presupuesto de Gastos se presentard al
Congreso clasificade en secciones presupuesteles distinguiendo entre cada una los gastos de funciona-
micnto, servicio de la deuda piblica y los gastos de inversion.. (...) (negrillas y cursivas fuera de texto)
ARTICULO 16°. (Decrcto 568 de 1996) El anexo del decreto de liquidacion del presupuesto en lo
correspondiente a gastos incluird, ademas de las clasificaciones contempladas en el articulo 14, las
siguientes:
a) UNIDADES EJECUTORAS ESPECIALES comprenden:

- Unidades Administrativas Especiales de 1z administracién eentral,

- Las Superientendencias sin personcria juridica.

. En las entidades de prevision social una unidad ejecutorn especial para enda uno de los regimenes

que administre asi: el régimen contributivo en salud, el régimen pensional y ¢l pago directo de

cesantias,

- En el Ministerio de Defensa una unidad ejecutora especial para cada una de las fuerzas militares

asi: el gjército, la armada y la fuerza aérea.

- En la Rama Judicial una unidad cjecutora especial para cada una de las altas cortes judiciales. (...)

[

La Ley 489 de 1998 sc refiere a los Consejos Superiores de la Administracion como organismos
consultivos o coordinadores, para toda la administracion o parte de ella, con caricter permanente o
temporal y con representacion de varias entidades estatales y, si fuerc el caso, del sector privado. Como
por ejemplo ¢l CONFIS, CONPES, Consejo de Ministros, ete.
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cesaria para el manejo financiero y presupuestal, en tanto que ¢l caracter de Uni-
dad Ejecutora la hace depender de una Seccién para el mancjo financiero y
presupuestal sin que ello implique que pierda autonomia®.

Como punto de partida para definir un marco conceptual resulta imprescindi-
ble identificar los sujetos a los cuales se va areferir, sus caracteristicas juridicas y
la naturaleza econdmica de la actividad que realizan, puesto que todos estos aspec-
tos van a condicionar tanto el conjunto de normas como su contenido, perfilando el
marco de referencia al que van a ir dirigidas las normas, para lo que sc debera
partir de la enunciacién de los preceptos constitucionales y legales que regulan el
régimen de contabilidad publica.

Conclusion

Ia delimitaciéon del ambito de la contabilidad ptblica se constituye enun paso
preliminar para abordar la problematica contable de las unidades que lo conforman.
Para determinarlo es necesario identificar la complejidad del sector publico y la
heterogeneidad de los entes que lo integran, por cuanto existe un conjunto amplio
de entes de naturaleza diversa, asi como unidades econbémicas empresariales de
similar naturaleza que las privadas, como el caso de las Empresas Industriales y
Comerciales del Estado y Sociedades de Economia Mixta, que incluso, se rigen
por el derecho privado en determinadas actividades que llevan a cabo.

Este criterio de titularidad que se tiene para efectos de clasificar a los entes
plblicos y, por consiguiente, definir el &mbito de la contabilidad publica, hace que
&sta sea comunmente definida como la contabilidad de las entidades que integran el

* ARTICULO 110 (Deereto 111 de 1996, compilado de la Ley 38 de 1989, art. 91, Ley 179 de 1994, art.
51.) Los Grganos que son una seceidn en ¢l Presupuesto General de la Nacidn, teadridn la capacidad de
contratar y comprometer a nombre de la persona juridica de la cual hagan parte, ¥ erdenar el gasto cn
desarrollo de las apropiaciones incorporadas en la respectiva seccién, lo que constituye la autonomia
presupuestal a que se refieren la Constitucién Politica y 1a ley. (...) En la scceidn correspondiente a la
Rama Legislativa estas capacidades se ejerceriin en la forma arriba indicada y de manera independiente
por el Senado y la Camara dc Representantes; igualmente, en la scccidn correspondiente a la Rama
Judicial serdin gjercidas por la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura.

En los mismos términos y condiciones tendran cstas capacidades las Superintendencias, Unidades
Administrativas Especiales, las Entidades Territoriales, Asambleas y Concejos, las Contralorias y
Personerias Territoriales y todos los demis 6rganos estatales de cualquier nivel gue fengan personeria
Juridica. (...) (negrillas ¥ cursivas fuera de texto)

Contadurin Universidad de Antioquia - No. 43 Medellin, julio - diciembre de 2003 225



Colmenares et al: El ambito subjetivo de la contabilidad publica en Colombia y su efecto...b———H

sector publico, que es diferente a la contabilidad de la administracién publica, y mas
distinta que la contabilidad de los recursos publicos. Porque la primera identificaa
la contabilidad de las entidades que pertenecen al sector publico, la segunda se
relaciona con la contabilidad de las entidades que pertenecen a la Rama Ejecutiva
del poder ptiblico, en tanto que la contabilidad de los recursos publicos es la que se
refiere a todas las personas que tienen a su cargo el manejo o administracioén de
dichos recursos sin interesar que las personas sean naturales, o juridicas de natura-
leza publica o privada.

Asi las cosas, la definicién de un Ambito de aplicacion referido s6lo a los entes
publicos, como el que contiene el PGCP, concluye en que los particulares no estan
obligados a rendirle informacioén a la Contaduria General de la Nacién. Entendiendo
al mismo tiempo que este ambito definido para el PGCP tampoco corresponde en
estricto sentido a entes publicos porque alli se relacionan funciones publicas que no
tienen ¢l caracter de entes.

No obstante lo anterior, y en consideracion a las ideas desarrolladas, desde un
punto de vista juridico-formal, los sujetos contables quc sc enmarcan en el ambito
de la contabilidad piblica deben estar conformados por el amplio espectro de enti-
dades que integran ¢l denominado sector publico, agregando una parte importante
de particulares que tienen a su cargo ¢l manejo o administracion de recursos publi-
cos, en cumplimiento de una funcién piiblica que ha sido asignada por ¢l Estado.
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