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Al final del libro esta ubicado el codigo para que pueda acceder al Sistema de
Informacion en Linea - SIL, donde encontrard archivos complementarios a la
lectura del libro que le serdn de gran ayuda sobre entidades publicas que manejan
algun tipo de presupuesto, en los cuales se habla de aspectos generales de cada
una, su formacion, balances y presupuestos, entre otros.
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Prologo

La sexta edicion de esta publicacion tiene la particularidad de ser prologada por
un filésofo y educador. El profesor Enrique Romero ha tenido a bien que sus
intereses interdisciplinares pudiesen integrar a profesionales de otras disciplinas
en sus investigaciones documentales, conviccion que compartimos desde hace
tiempo. Dicho esto, quiero agradecer al autor por invitarme a compartir algu-
nas reflexiones en torno a su produccion académica, especificamente al libro que
Usted tiene entre manos: “Presupuesto publico y Contabilidad gubernamental”

Las cuatro partes en que ha sido concebida y publicada reiteradamente esta obra,
da cuenta de la necesidad que tenemos todos los ciudadanos de beneficiarnos de
la formacion permanente y actualizacion de quienes tienen la responsabilidad de
entender el ejercicio financiero buscando el bien comun de todas las personas.
Particularmente, el sector publico actua de manera casi automatica en los
procedimientos habituales que le han sido confiados por los ciudadanos cada vez
que se eligen a quienes administren “lo publico’, la “cosa de todos”, la res piiblica,
nuestra Republica de Colombia.

Por esta razon, el profesor Romero destaca esta responsabilidad del Estado
para con todos sus ciudadanos mediante unas lineas de trabajo bien definidas:
la estructura administrativa del Estado, la planeacion y el presupuesto publico,
el sistema nacional de contabilidad publica y el control del Estado. Es urgente
reconocer y reforzar la funcionalidad administrativa del Estado, pero también su
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compromiso humanizador con el entorno que frecuenta gracias al contacto diario
con los ciudadanos, ya sea de manera presencial o a través de otro tipo de sistemas
remotos de comunicacion.

Los funcionarios publicos han asumido la responsabilidad de promover el
crecimiento humano, de su dignidad y reconocimiento, a través de un ejercicio
profesional conforme a los valores que promueve la cultura arraigada en nuestro
pais, y que se recoge en la Constitucion Politica. La facilidad con la que los
ciudadanos puedan acercarse y “comprender” el sistema en el que se manejan
sus finanzas, redundara en beneficio del crecimiento personal y econdémico de
todas las personas. Esta publicacion recoge precisamente este afan que desborda
lo informativo e introduce la importancia de incorporar también procesos
pedagdgicos mas asertivos, con el fin de que todos puedan aprender a seguir sus
propios procesos publicos.

El ejercicio contable publico de los ciudadanos desborda igualmente la
automatizacion generada por la costumbre. En la medida en que se aprende a
preguntar por asuntos presupuestales y financieros, la percepcién de confianza
ird en aumento, y este ejercicio, que permite a las personas sentir que aportan en
el crecimiento social y econdmico de su entorno, podra generar lazos mucho mas
estrechos en el compromiso ciudadano en todos los frentes sociales y de relaciones
humanas. El control trasciende igualmente el tema fiscal. El conocimiento de las
labores propias de los entes que tienen la responsabilidad de cuidar los recursos y
los procesos publicos, aportan también niveles mayores de confianza en el ejercicio
de las finanzas publicas.

El profesor Romero nos introduce como lectores, y ciudadanos de a pie, en un tema
determinante para el desarrollo y el progreso social. Las categorias humanizadoras
y pedagdgicas del ejercicio publico permite que todaslas personas puedan acercarse
y conocer los temas que tanto les afecta y, por lo tanto, son necesarios conocer: El
Estado, el presupuesto, la contabilidad, el control. Agradezco al profesor Enrique
por la confianza de permitirme escribir estas lineas, y le felicito por mantener
cada dia esa disposicion por ilustrar en estos asuntos tan complejos a aquellos que
contamos con la curiosidad y el interés, pero a medida que nos acerquemos a leer
obras como estas, podremos comprometernos mas con nuestra sociedad.

Oscar Yecid Aparicio Gémez
Doctor en Educacién, Doctor en Filosofia.
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El contenido de la presente obra, Presupuesto publico y Contabilidad gubernamental,
sexta edicion, constituye una guia estructurada de consulta que desarrolla en forma
sistemdtica y dindmica el ejercicio financiero de las entidades del sector publico,
forma un valioso aporte a la comprension y analisis de cuatro lineas estrechamente
relacionadas como herramientas gerenciales del Estado moderno, como son: la
estructura administrativa del Estado, la planeacion y el presupuesto publico, el sistema
de contabilidad publica y el control del Estado.

Bajo estos cuatro grandes temas, esta publicacién compila conceptos propios y
de varios autores especializados e integra la responsabilidad y el compromiso
estatal, desde la administraciéon publica, proyectando objetivos, estrategias
y metas, desde el origen de los recursos para atender las necesidades de la
comunidad establecidas en la Constitucion Nacional, planeando y ejecutando los
presupuestos, registrandolos en la contabilidad publica, para finalmente evaluar
la gestion administrativa y el ejercicio del control fiscal.

Por lo anterior, el primer capitulo describe, en forma clara y sencilla, la estructura
administrativa financiera del Estado colombiano, la cual es de interés general para la
sociedad como accionista del Estado al que pertenece, especialmente esta dirigido
a quienes requieren de una guia que facilite entender el ejercicio publico, desde la
conformacion estatal, sus fines o propdsitos, descentralizacién administrativa y
distribucion de recursosestablecidosen la Constitucion Nacional, para posteriormente,
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hacer la exposicion de la experiencia de caracter legal y cientifico del manejo de las
finanzas publicas, en un Estado competitivo en la toma de decisiones.

En segundo lugar, se refiere a la planeacion y el presupuesto publico, se presentan
los aspectos basicos en materia de planeacion desde la preparaciéon de los Planes de
desarrollo, las previsiones y proyecciones del Estado en dichos planes, dentro de la
nueva normatividad constitucional y legal. Luego continuamos con el presupuesto
publico, en donde se profundiza sobre los principios presupuestales, la clasificacion de
ingresos y gastos, los indicadores presupuestales y el desarrollo de ejercicios practicos.

Posteriormente, esta seccion se complementa con el nuevo sistema de contabilidad
publica, donde se exponen temas de plena actualidad, a partir del Régimen de
Contabilidad Ptblica emitido por la Contaduria General de la Nacion, apoyado por
el Articulo 354 de la Constitucién Nacional, desarrollado por medio de la Ley 298
de 1996. Por lo tanto, se profundiza en materia de la nueva reglamentacion del orden
nacional, incluyendo las Normas Internacionales de Contabilidad Publica, NIC-SP,
emitidas por el Public Sector Committee, PSC, el International Federation of Accountants
Committee, IFAC. Es asi que este tema es de trascendental importancia a medida que
cubre conceptos de armonizacién normativa y nuevos aspectos en materia de registro
presupuestal y presentacion de informes a entes de control.

En el ultimo capitulo, se finaliza con el ciclo administrativo ptblico relacionado con
el control estatal, el cual encierra y complementa los anteriores capitulos como una
necesidad apremiante que hoy exige un mundo globalizado, con el fin de ser competitivo
en el manejo eficiente de los recursos publicos. Por ello, se destaca el control fiscal
como evaluador externo del ejercicio financiero, de gestion, ambiental y de resultados;
complementado con el control interno como apoyo de la administracion en la Gestion
de calidad, contemplada a través del nuevo Modelo Estindar de Control Interno-
MECI, proporcionando elementos conceptuales y herramientas metodologicas para
la comprension, implementacion y evaluacion del sistema de control interno.

Lafinalidad deunificarestossustancialestemaspretendeaportar elementos, tematicas y
guiasante problematicas como la desinformacion y la falta de presupuesto por parte de
las entidades y el gobierno en general, para la capacitacion de los funcionarios publicos,
generando poca importancia sobre la cosa publica, lo que trae como resultado, que la
gestion no sea evaluada oportunamente, que las decisiones no sean las mas indicadas,
que la informacion enviada a los entes controladores no cumpla los objetivos trazados,
y en general, que la comunidad asuma la responsabilidad y se comprometa con la
modernizacion y competitividad del Estado.

En la presente edicion, incluimos nuevos conceptos relacionados con la Reforma
Tributaria, el proceso de paz y el posconflicto, como temas fundamentales que nos
tocan en materia de recursos, presupuestos e inversion social que redireccionan las
finanzas publicas.
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Finalmente, concluimos que estos temas han sido abordados con la mejor intencién,
y conocimiento, apoyados en la normatividad vigente para la parte conceptual y
técnica, combinando metodologias y experiencias, con cuadros de presentacion que
permiten visualizar y comprender, en forma clara e integral, el objeto de cada tema;
adicionalmente, se desarrollan ejemplos, talleres y cuestionarios para familiarizar y
retroalimentar la informacion.

Esperamos que los temas expuestos en esta nueva publicaciéon proporcionen el
conocimiento necesario para discusiones, mejoramiento y ensefianza que deben darse
alrededor de la gestion publica; y que optimice el desempefio profesional en el entorno
econdmico, politico, social y ambiental, relacionados con el manejo de los recursos en
el sector publico.

Fl autor
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Capitulo 1
7‘7

Estructura administrativa
del Estado colombiano

“Ningtin conocimiento humano puede ir mas alla de su experiencia”
John Locke (1632 - 1704)

» Conceptos basicos.

« Ramas y érganos del poder publico.
« Fines esenciales del Estado.

o Competencias y recursos del Estado.
 La descentralizacion del Estado.

« Ejercicios de evaluacion.

1.1. Conceptos basicos

El tema del Estado ha sido, sin duda, el tema medular de la ciencia politica
de todos los tiempos. Las reflexiones y estudios sobre el Estado van desde
su magnificacion hegeliana, al plantear que todo lo que el hombre es se lo
debe al Estado, hasta la consideracién marxista como un mero y simple ins-
trumento de dominio de una clase sobre otra, pasando por la concepcién
liberal de la consagracion de derechos individuales frente al Estado, a quien
se consideraba un ente separado de la sociedad (Allan Brewer Carias-1962).

1 Estado es quien ejerce el poder publico, porque es la figura juridica de la
Nacion y debe organizarse para atender a todos quienes lo conformamos. El
Estado, para poder organizar y administrar el pais, tiene el poder politico confor-
mado y reglamentado en la Constitucién Nacional de 1991, cuando afirma que
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“Colombia es un Estado Social de Derecho” organizado en cada una de las ramas
del poder publico y los 6rganos del Estado.

El Estado es una gran empresa organizada para administrar los recursos, igual que
cualquier empresa del sector privado; por lo tanto, se ha dividido estructuralmente
en tres ramas del poder publico: legislativa, ejecutiva y judicial, las cuales trabajan
en forma armonica para poder cumplir con todos los fines y objetivos de
mejoramiento social y de calidad de vida de la sociedad, tal como lo establece la
Carta Magna de 1991.

Veamos un resumen de las constituciones desde 1810.

Fecha Concepto
Constitucion del Estado Libre e Independiente del Socorro.
1810, Agosto 15 Consagra el federalismo, la libertad de los esclavos y la abolicion

de resguardos.

Constitucion de Cundinamarca. Declara que la provincia de
Cundinamarca se erige en Monarquia.

1811, Marzo 30

1811, Noviembre 27 | Acta de Federacion de las Provincias Unidas.

1811, Diciembre 9 | Promulgada Constitucion de la RepUblica de Tunja.

1812, Marzo 21 En Rionegro se suscribe la Constitucion del Estado de Antioquia.

Expedida en Cucuta, Constitucion de la Replblica de Colombia,
1821, Julio 12 conformada por tres grandes departamentos: Cundinamarca,
Venezuela y Quito.

Promulgada la Constitucion de la RepUblica de Colombia.
1830, Mayo 5 Siguid los parametros de la anterior, pero disminuyo sus rasgos
centralistas.

1831, Noviembre 17 | Expedida la Ley Fundamental del Estado de la Nueva Granada.

Promulgada la Constitucion de la Nueva Granada. Refuerza el

1832, Marzo 1 .
poder de las provincias.

Sancionada la Constitucion Politica de la Nueva Granada.
1843, Abril 20 Aunque sigue lineamientos de las anteriores, refuerza los poderes
presidenciales.

Sancionada la Carta constitucional de la RepUblica de la Nueva

1853, Mayo 21 Granada. Descentralismo.

Expedida la Constitucion de la Confederacion Granadina. Divide

1858, Mayo 22 la replblica en Estados federales bajo un régimen unitario.

Suscripcion del Pacto de Union con caracteristicas de Constitucion

1861, Septiembre 20 provisional. Acentlia los poderes de los Estados.

Constitucion de los Estados Unidos de Colombia, firmada en
1863, Mayo 8 Rionegro, Antioquia. Federalista. Preambulo invoca al pueblo
como fuente de autoridad.

Constitucion de la Republica de Colombia. Caracter centralista,
presidencialista, autoritario y confesional.

Sancionada nueva Constitucion. Enfasis en derechos vy libertades
fundamentales.

1886, Agosto 4

1991, Julio 4
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1.1.

1. Constitucion de 1991

La presente constitucion politica que nos rige, trae una cantidad de bondades
dentro del Estado Social de Derecho con una serie de ideales de vida, garantizando
convivencia, trabajo, justicia, igualdad, conocimiento, libertad y paz, que al
convertirse en realidades nos damos cuenta que nunca podran cumplirse por falta
de los recursos.

Esta retdrica constitucional soniada, normalmente se da en paises con mds
necesidades, mientras que en los paises mas exitosos en términos de crecimiento
econdémico e indicadores sociales se tienen constituciones mas realistas.

La actual Constitucion, que ha sido promulgada en el pais, visualiza grandes lineas
orientadoras de la reforma, como son:

a).

b).
).

d).
e).

f).

g

La nueva Carta de Derechos: si bien se reescriben los derechos clasicos o
tradicionales que estaban insertos en la Constitucion de 1886, la reciente
ley de leyes ingresa al vocabulario constitucional un nutrido catélogo de
derechos, en especial en el plano social, tales como los relacionados con
los nifos, los jovenes, las mujeres, los ancianos, los minusvalidos y, en
general, un gran énfasis en la seguridad social. Lo propio puede decirse
de la consagracion de derechos tales como el de la vivienda digna y otros.

Las reformas politicas: el campo de las modificaciones al congreso es uno de
aquellos en los cuales se aprecian notables transformaciones.

La participacion ciudadana: la nocion de participacion se esparce en todo el
articulado.

El pluralismo: este también penetra en las instituciones reformadas.

La economia: un mayor espacio a los sectores nacionales en la planeacion,
y el reconocimiento constitucional de sectores que como el bursitil y el
asegurador no estaban en la antigua Carta.

La rama y la funcién ejecutiva: en este aspecto se aprecian importantes
modificaciones. Se define al presidente como simbolo de la unidad nacional
y se le atribuyen las investiduras de jefe de Estado, jefe de gobierno y suprema
autoridad administrativa.

La administracion de justicia: en materia de administracion de justicia, al
lado del Consejo de Estado y de la Corte Suprema de Justicia modificada,
surgen nuevas instituciones como el Consejo Superior de la Judicatura,
6rgano administrativo y disciplinario de la rama y que tuvo su antecedente
en la reforma constitucional de 1979.
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Figura 1. Constitucién politica

r CONSTITUCION POLITICA COLOMBIANA

e TRATADO DE DERECHOS DE LAS PERSONAS FRENTE
A LAS AUTORIDADES PUBLICAS

e ORDENAMIENTO DE LA ORGANIZACION DEL
PODER PUBLICO

o SISTEMA DE CONTROLES

o ES LA NORMA DE NORMAS, LEY DE LEYES

Fuente: elaboracion propia.

Figura 2. Estructura de la Constitucién de 1991

ESTRUCTURA DE LA CONSTITUCION DE 1991

l

NUESTRA CONSTITUCION TIENE UN PREAMBULO
O INTRODUCCION Y UN TEXTO NORMATIVO

e 13 TITULOS

¢ 51 CAPITULOS

¢ 380 ARTICULOS

¢ 61 ARTICULOS TRANSITORIOS

COMPUESTA POR:

Fuente: elaboracion propia.

1.1.1.1. Caracteristicas de la constitucion de 1991

1. La influencia de las ciencias sociales: una lectura cuidadosa y un analisis
detenido de la Carta de 1991 permiten apreciar como las ciencias sociales
encuentran su espacio en ella.

2. El preambulo y su valor juridico: por “preambulo” se entiende la declaracién
que antecede el articulado de la Constitucion. El de nuestra Carta,
textualmente expresa:

El pueblo de Colombia en ejercicio de su poder soberano, representado
por sus delegatarios a la Asamblea Nacional Constituyente, invocando
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la proteccion de Dios, y con el fin de fortalecer la unidad de la nacién y
asegurar a sus integrantes la vida, la convivencia, el trabajo, la justicia, la
igualdad, el conocimiento, la libertad y la paz, dentro de un marco juridico,
democratico y participativo que garantice un orden politico, econémico y
social justo, y comprometido a impulsar la integracién de la comunidad
latinoamericana, decreta, sanciona y promulga la siguiente CN.

. ElEstado: eslasociedad politica y juridicamente organizada, con la autoridad
suficiente para imponer un orden juridico dentro de su propio territorio y
para hacer respetar su personalidad ante el concierto internacional.

. Los principios del Estado colombiano: la nueva Carta Politica sefiala el
caracter juridico del Estado, al definirlo como un estado social de derecho,
organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada, democratica,
participativa y pluralista, fundada en el respeto a la dignidad humana, el
trabajo y la solidaridad, dentro de la prevalencia del interés general (Art.1).

. Los fines del estado: el articulo 2° define como fines del Estado, el servicio
a la comunidad, la promocién de la prosperidad general y la garantia de
los derechos que la Constitucién consagra. También lo son la participacién
de todos en la vida econdémica, administrativa, politica y cultural de la
Nacion, asi como la independencia nacional, la preservacion de la integridad
territorial, la convivencia pacifica y la justicia social.

. La soberania nacional: debe entenderse por soberania nacional la calidad
que tiene la nacién comprendida como este abstracto, de no obligarse ni
determinarse, sino por su propia voluntad, a través de portavoces cualificados,
es decir sus representantes renovados periddicamente.

. La diversidad étnica y cultural: la nueva Constitucion reconoce y protege la
diversidad étnica y cultural del pais, y establece como obligacion del estado
colombiano y de las personas proteger las riquezas culturales y naturales de
la nacion.

. El idioma castellano: el catalogo de principios fundamentales de la nueva
carta incluye al castellano como idioma oficial de Colombia, adicional a que
las lenguas y dialectos de los grupos étnicos son también oficiales en sus
respectivos territorios y, que la ensefianza en las comunidades con tradiciones
lingiiisticas propias se impartira en forma bilingiie.

. El sistema democratico participativo estd definido por la democracia
participativa. Esta concepcion de la democracia alienta el concurso activo de
los ciudadanos en las decisiones administrativas requeridas para el manejo de
la cosa publica. La doctrina concibe la democracia participativa como la que
permite que los ciudadanos ejerzan permanente influjo en las decisiones del
Estado, como la iniciativa popular, el referendo, el revocatorio, el plebiscito,
la consulta popular y el cabildo abierto.
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Figura 3. Glosario constitucional

NACION Conjunto de personas del mismo origen
étnico que generalmente hablan un mismo
idioma, tienen tradicion en comun y ocupan
un mismo territorio.

GOBIERNO Conjunto de organismos y personas que
dirigen a una nacién y quienes llevan sus
funciones. El gobierno cambiara después de
las elecciones.

REPUBLICA Sistema de gobierno en el que el poder reside
en el pueblo. Este sistema esta personificado
por un jefe supremo Ilamado presidente,
quien es elegido por el pueblo.

Fuente: elaboracion propia.

Figura 4. Estado

SOCIEDAD HUMANA ASENTADA EN UN
TERRITORIO PROPIO, LA CUAL POSEE UNA
SOBERANIA'Y UNA JURIDICIDAD QUE ELLA
MISMA CREA, DEFINE Y APLICA, ADEMAS
DE UN COMPONENTE TELEOLOGICO
ENCAMINADO AL BIEN COMUN.

Fuente: elaboracion propia.

Los derechos humanos son las consignas asumidas por la humanidad para
determinar las condiciones de dignidad con las que debe contar cualquier persona
por el simple hecho de haber nacido, para su realizacion.
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Figura 5. De los principios fundamentales

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

Fuente: elaboracion propia.

1.1.2. Estado social de derecho

Todas las personas tienen derechos. Al Estado le corresponde garantizarlos y
establecer condiciones necesarias para que se cumplan en el marco de la igualdad
de oportunidades, la equidad y la convivencia.

Figura 6. Unitario

UNITARIO
Colombia es:

* Una sola republica con unidad en cuanto a las decisiones
politicas y administrativas.

* Un solo centro de referencia.

e Un mismo régimen constitucional.

e Las mismas leyes para todas las entidades territoriales
que lo constituyen.

Fuente: elaboracion propia.

Son fines esenciales del Estado:

Servir ala comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la efectividad
de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion; facilitar la
participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida econdmica,
politica, administrativa y cultural de la Nacién; defender la independencia
nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia y la vigencia
de un orden justo.
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Figura 7. Derechos

DERECHOS INDIVIDUALES

DERECHOS FUNDAMENTALES DE LA PERSONA
(articulos del 11 al 41)

Exaltan y protegen al ser humano como tal, en consideracién. A su
individualidad y a sus relaciones interpersonales. Estos derechos se
conocen también como "DERECHOS DE PRIMERA GENERACION".

DERECHOS FAMILIARES

DERECHOS SOCIALES, ECONOMICOS Y CULTURALES
(articulos del 42 al 77)

Resaltan la vida, la accion, las labores y las interrelaciones de la persona
en familia, sociedad o en organizaciones civiles, laborales, culturales,
politicas, cientificas, econémicas y juridicas. A estos derechos se les
conoce como "DERECHOS DE SEGUNDA GENERACION".

DERECHOS COLECTIVOS

DERECHOS COLECTIVOS Y DEL MEDIO AMBIENTE
(articulos del 78 al 82)

Garantizan la vida del ser humano dentro de la colectividad social,
natural, del medio ambiente y del dmbito juridico. Estos "DERECHOS
DE TERCERA GENERACION" tienen como finalidad la interrelacién de
la persona con el medio, el habitat, el espacio piblico y los elementos

circundantes que pueden fomentar, proteger o atacarlo.

Fuente: elaboracion propia.

1.1.3. Estado democratico y participativo

o Sus decisiones tienen como punto de partida la voluntad del pueblo.

 El pueblo elige mediante el voto no solamente a sus representantes sino
también al programa de gobierno o accién administrativa que considera
conveniente.

 Avanza de la representacion a la participacion directa.
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