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UNA PROPUESTA METODOLOGICA PARA EL
DICTAMEN DEL BALANCE DE LA NACION

RAFAEL PRIETO DURAN*

RESUMEN

En este articulo se realiza una propuesta metodolégica para la elaboracién del informe o
dictamen del Balance de la Nacién. Dicho balance es el informe que se debe presentar sobre la
gestién fiscal de las entidades o personas que manejen fondos publicos y su elaboracién es
funcién del Contralor General de la Repuiblica. El enfoque metodolégico planteado, difiere de
la auditoria tradicional de los estados financieros por cuanto la Constitucion Politica de Colombia
establece que el control Fiscal debe tener en consideracion los criterios de eficiencia, eficacia,
economia, equidad y valoracién de los costos ambientales y estos criterios deberian ser objeto
de inclusién en el informe y dictamen del Balance de la Nacién.
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PROPOSAL TO THE REPORT OF
"BALANCE DE LA NACION"

ABSTRACT

This paper presents a methodological proposal to prepare the report of "Balance de la Nacion".
The report is the document that must be presented by the Contralor General of the Republic
and consists of a report about the fiscal management of the entities or persons that handle
public funds. The methodologic approach proposed in this paper is different from the financial
statement traditional auditing, because the Colombian Politic Constitution lays down that the
financial control must considerate the efficiency, effectiveness, economy, equity and
environmental costs assessment; and those criteria should be included in the document and the
report of the "Balance de la Naciéon".

Key words: control, country management, conprehensive auditing.
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UNA PROPUESTA METODOLOGICA PARA EL DICTAMEN DEL BALANCE DE 1.A NACION

Naturaleza y alcance del ensayo

1 presente ensayo contiene una propuesta metodologica para elaborar el
informe o dictamen del Balance de la Nacion. Se trata, en esencia, de la
opiniéon que, en cumplimiento del mandato constitucional y legal, le co-
rresponde elaborar, en nuestro caso, al Contralor General de la Republica
sobre la gestion fiscal de las entidades o personas que manejen fondos publicos.

Cabe destacar que las ideas aqui expuestas difieren del enfoque tradicional sobre
el dictamen de los estados financieros cuya consolidacion corresponde al Conta-
dor General de la Nacién. Como se sabe, en las auditorias de estados financieros
se verifican las afirmaciones de la administracion contenidas en dichos estados —
algo asi como las hipotesis en el campo de las ciencias sociales— relacionadas con
la existencia u ocurrencia de los hechos econémicos alli contabilizados; la integri-
dad de las operaciones contables, la aplicabilidad del principio de valuacion o
asignacion, los derechos y obligaciones de la entidad, y la correcta presentacion y
divulgacion de los estados financieros.

Como puede apreciarse, este enfoque resulta demasiado restrictivo cuando se
trata del Balance de la Nacion, ya que se sitia dentro de un contexto esencialmen-
te contable, por cuanto esa metodologia de trabajo tiene por objeto verificar la
racionabilidad de los estados financieros y la correcta aplicacion de los principios
de contabilidad generalmente aceptados, sin evaluar la gestion resultante de la
ejecucion de las estrategias empresariales, de donde se precisa profundizar en la
significacion de los resultados financieros, ejecucion presupuestal y rendicion de
cuentas, con el proposito esencial de calificar la gestion en desarrollo de los obje-
tivos y metas trazados en los planes y programas (Fred, 1990).

Asi las cosas, el dictamen tradicional sobre el Balance de la Nacion es un asunto
que debe revisarse. Por lo tanto, debe quedar completamente claro que la opi-
nioén sobre la gestion fiscal va mucho mas alla del objetivo formal de una auditoria
de estados financieros.
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Por mandato constitucional, el control fiscal de las entidades del Estado y parti-
culares o entidades que manejen fondos o bienes de la Nacion, estd referido a la
gestion fiscal de cada entidad o persona. Dicho control comprende no solo el
ejercicio del control financiero, como lo dispone la propia Constitucion, sino
también el control de gestion y de resultados, basado en los critetios de eficiencia,
eficacia, economia, equidad y valoracion de los costos ambientales. Estos con-
ceptos son los fundamentos de los modernos desarrollos y avances en el campo
de la planeacion y control estratégico de las organizaciones. El sector publico no
es una excepcion a este nuevo estado del arte. Asi, la formulacion de objetivos y
la medicion de los logros alcanzados, constituyen la finalidad de toda estrategia
de gestion, con el proposito de orientar las acciones hacia la mejora permanente
de los resultados. Precisamente, el control fiscal va encaminado a examinar los
resultados de la gestion publica y no simplemente a opinar si los estados financie-
ros consolidados de la nacion son razonables y se ajustan a los principios de
contabilidad generalmente aceptados en Colombia (Lotino, 1993).

Puesto que existe un fundamento constitucional en cuanto a lo que debe ser el
objeto de control y un marco teérico de referencia sobre la materia, el paso siguien-
te consiste en definir la metodologia para llevar a cabo dicho examen. Justamente,
el modelo de control fiscal que se requiere en el caso que nos ocupd, no es otro
distinto al de un “modelo integral de auditoria” donde se precisa considerar a la
entidad sujeto de control como una organizacién econémica independiente y con
vida propia, lo que la identifica, a su vez, con un sistema compuesto por un conjun-
to de elementos con funciones estrechamente relacionadas entre si. De ahi que el
control fiscal requiera de metodologias organizacionales y sistemas de informacion
lo suficientemente eficaces para poder apreciar las interrelaciones fundamentales de
los distintos componentes de una entidad publica con el objeto de analizar los
procesos y actividades encaminados a ofrecer servicios esenciales a la comunidad.

Puesto que el control fiscal esta orientado hacia la gestién fiscal, se requiere,
entonces, una aclaracién de la materia objeto de analisis. Asi, por ejemplo, la
gestion puede definirse como la produccion de bienes o servicios que satisfagan
las necesidades de la comunidad, mediante la transformacion racional de ciertos
insumos esenciales. De donde, el concepto de gestion esta estrechamente relacio-
nado con la produccién de un bien o servicio, para lo que se requiere de la
utilizacion eficiente de los recursos, con el proposito de satisfacer las necesidades
de la poblacion. Asi las cosas, los bienes y servicios producidos son el resultado
de un proceso de transformacion de diferentes insumos con sujecion a ciertos
criterios de caracter técnico y economico. Por su parte, los procesos constituyen
un conjunto de actividades o tareas conducentes a la obtencién del bien o a la
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prestacion de un servicio. Todo esto, por lo tanto, debe-
ra ser materia de analisis en el curso de las intervencio-
nes y las conclusiones o hallazgos que se desprendan de
las auditorias seran objeto de consolidacion para efectos
del dictamen del Balance de la Nacion.

Por consiguiente, la auditoria del Balance de la Nacion
comprendera el analisis de los diferentes componentes
del plan estratégico de las entidades que conforman el
sector publico, en cuanto al cumplimiento de los obje-
tivos y metas en desarrollo de la misiéon y vision
institucional. Por lo tanto, se trata de la vision
macroeconoémica del 6rgano de control fiscal sobre la
gestion,y manejo de las finanzas o recursos del Estado,
con sujecion a las normas de auditoria generalmente
aceptadas en Colombia. La visién microeconomica, por
su parte, también sera materia de informes especiales, y
de estos informes se desprenderan los elementos estra-
tégicos para elaborar el dictamen macro sobre el Ba-
lance de la Nacion.

El modelo de Control Fiscal

En cumplimiento del Articulo 267 de la Constitucion
Politica, el control fiscal en las entidades del Estado y en
las entidades o particulares que manejen fondos o bie-
nes de la nacién, incluye, ademas del control financiero,
el “control de gestion y de resultados, fundado en la efi-
ciencia, la economia, la equidad y la valoracion de los
costos ambientales...”. Este mandato constitucional es
el eje medular que debe orientar las actividades de las
autoridades de control en sus intervenciones de control
fiscal. Por lo tanto, este trascendente ordenamiento cons-
titucional implica el desarrollo de auditorfas integrales
orientadas a profundizar en el analisis de las funciones
que le han sido asignadas a las entidades del sector pu-
blico y sus principales autoridades, con sujecion a los
criterios que la Constitucion y la ley establecen. En de-
sarrollo de lo anterior cabe, en consecuencia, canalizar
el acervo de informacion, su analisis concomitante y prin-
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cipales conclusiones, hacia los requerimientos que exige la evaluacion integral del
sector publico, con un criterio sistematico y cientifico, desarrollado por un grupo
multidisciplinario de especialistas en diferentes campos de la ciencia y la tecnologia.

En esencia, la auditoria de gestion y de resultados esta encaminada a verificar la
utilizacion eficiente y eficaz de los recursos y el logro de los objetivos trazados en
los planes indicativos de desarrollo. Por lo tanto, procura medir el rendimiento
real con relacion al rendimiento esperado con el proposito de advertir a las auto-
ridades competentes las discrepancias observadas frente a los parametros de refe-
rencia establecidos. Por lo tanto, este tipo de auditoria requiere para su analisis
de una compleja base de informacion, entre las cuales se encuentra incluida la
informacion financiera de la entidad. Lo anterior exige, por supuesto, del analisis
cuidadoso de los indicadores y normas de rendimiento o desempeno disponibles
o que.sera menester elaborar, para poder valorar los criterios de eficiencia, efica-
cia, economia y equidad.

En el desarrollo de este modelo habra que tener en consideracion los siguientes
pasos, a saber:

Evaluacién del Sistema de Control Interno

La evaluacion del control interno es uno de los pilares fundamentales del analisis
de la gestion y desempeno de cualquier organizacion. Como se sabe, el control
interno es el sistema disefiado por la alta direccién y administracion de una enti-
dad con el objeto de proporcionar seguridad razonable en cuanto a la eficiencia y
eficacia de las operaciones, la confiabilidad en la informacion financiera y el cum-
plimiento de las leyes y regulaciones aplicables (COSO, 1995).

En teotia, la evaluacion del sistema de control interno se centra en la relacion
existente entre los objetivos que persigue el sistema con los componentes o ele-
mentos del mismo. Los componentes del sistema estan referidos al ambiente de
control, la valoracion del riesgo, las actividades de control, informacion y comu-
nicacion, supervision y seguimiento. Segun la literatura disponible y estandarizada
mundialmente, contenida en el informe COSO (1995), los componentes antetio-
res se subdividen, a su vez, en aquellos elementos que faciliten el analisis de una
determinada situacion con mayor profundidad. En atencién a lo anterior, es
conveniente conocer los componentes y elementos esenciales del sistema de con-
trol interno, segun se desprende de la literatura académica disponible.
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* Componentes y elementos del Control Interno

El ambiente de control: corresponde a la actitud de los directivos y administra-
dores con respecto al control. Comprende, por lo tanto, las politicas y procedi-
mientos que reflejan la filosofia, principios y valores de la organizacion en cuanto
a la importancia del control como parte esencial de la funcion directiva o admi-
nistrativa.

Evaluacion del riesgo: comprende la evaluacion del riesgo asociado con la
organizacion, sus actividades y el logro de objetivos empresariales asi como la
racionabilidad de la informacion que orienta las decisiones de los directivos o
administradores. Bajo la 6ptica de una auditoria de estados financieros, se exami-
nan las aserciones de la administracion contenidas en los estados financieros,
asunto ‘que es ineludible incluir en todo programa de auditoria financiera.

Actividades de control: comprende aquellas politicas o procedimientos que la
alta direccion o administracion ha incorporado para cumplir con sus objetivos.

Informacién y comunicacién: en este punto adquiere singular importancia la
necesidad de velar por la existencia de informacion confiable y oportuna a fin de
orientar los procesos de decision y control, en todos los niveles de la organizacion.

Seguimiento y verificacion: sobre estos componentes hay que resaltar la necesidad
de disponer de mecanismos de control independientes y el monitoreo de las recomen-
daciones adoptadas por las autoridades de la entidad en cuanto al logro de los objeti-
vos generales y especificos trazados en el plan indicativo o de accion adoptado.

* El Control Interno en las Entidades del Estado: Ley 87 de 1993

Seguin las normas de auditorfa generalmente aceptadas relativas a la ejecucion del
trabajo, cualquier tipo de auditorfa debe empezar con la evaluacion del sistema de
control interno de las entidades. Es por ello que en el caso que nos ocupa adquie-
re relevancia la aplicacion de la Ley 87 de 1993, por parte del sector publico, con
el proposito adicional de que las autoridades de control puedan darle estricto
cumplimiento al numeral 6° del Articulo 268 de la Constitucion Nacional, con
respecto a la opinion que debe emitir sobre “la calidad y eficiencia del control
fiscal interno de las entidades y organismos del Estado”.
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La Constitucion Politica de Colombia en sus Articulos 209 y 269 prevé con carac-
ter obligatorio, por parte de las entidades del Estado, disefiar y aplicar métodos y
procedimientos de control interno. Asi, el constituyente consagrd como obliga-
cion expresa para las autoridades de las entidades publicas, la implantacion del
control interno como principio administrativo basico y fundamental de la Admi-
nistracién Publica Colombiana.

En el citado Articulo 269 de la Constitucion Nacional, el constituyente dio al
legislador la competencia para expedir la Ley que definiera lo relacionado con la
implantacion del control interno en las entidades y organismos del Estado. En
razo6n de lo anterior, el 29 de noviembre de 1993 se expidi6 la Ley 87 del Sistema
de Control Interno para las entidades estatales.

La Ley trata, entre otros temas, la definicioén del control interno, los objetivos del
sistema, sus componentes o elementos, sus caracteristicas, la responsabilidad del
control interno, la creacion de una unidad u oficina encargada de medir y evaluar
la eficiencia de los controles, los informes, entre otros.

De ahi que este asunto tenga una importancia crucial al planear una auditoria y
mucho mas en aquellos casos cuando esta de por medio el manejo de los recursos
de la Nacion. Por tanto, el analisis de la gestion fiscal radica en buena parte en los
resultados que arroje la evaluacion del sistema de control interno. Para el efecto,
es menester construir una matriz entre los objetivos del sistema y sus principales
componentes y elementos.

Veamos a continuacion los restantes objetivos del modelo de control fiscal:
Cerciorarse de la confiabilidad de la informacion financiera

Los mecanismos de direccién y control no pueden operar eficientemente si las
organizaciones no disponen de un sistema de informacién confiable y oportuno.
Por esto, el modelo de auditoria integral debe incluir dentro de sus labores de
intervencion la auditorfa de estados financieros o de regularidad contable, la cual
tiene por objeto verificar si los estados financieros reflejan razonablemente la
situacion financiera consolidada y sus resultados, y si éstos han sido elaborados
con arreglo a las normas de contabilidad de general aceptacion.

Para el efecto, la auditotfa de estados financieros suele dividir las areas operativas

de las organizaciones en partes denominadas “componentes o ciclos” operacionales,
que bien pueden ser uno o varios rubros de los estados financieros, un grupo de
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operaciones o una actividad significativa (Arens & Loebbecke,
1988, p. 139-141). Eneste sentido es importante destacar que
los componentes pueden corresponder a la labor de un area
en particular o a dos o mas areas interrelacionadas.

Posteriormente hay que identificar las “afirmaciones o
aserciones de la administracion” cuya validez debe pro-
barse en el transcurso de la auditoria (Arens & Lobbecke,
1988, p 143-148). Las afirmaciones corresponden a las
manifestaciones (implicitas o explicitas) de la adminis-
tracion con respecto a los estados financieros y las tran-
sacciones en ellos incorporados. Esto es, que la sola
presentacion de los estados financieros significa por si
misma la garantia o afirmacién de que ellos cumplen
con los siguientes principios:

a) Existencia u ocurrencia: silos hechos econémicos
registrados en los estados financieros realmente tu-
vieron lugar en el periodo bajo consideracion.

b) Integridad: sitodas las transacciones u operaciones
han sido incorporadas a los estados financieros.

c) Valoracion o asignacion: silos valores incorpora-
dos en los estados financieros se han hecho en los
montos o cuantias adecuadas de conformidad con los
principios que regulan la materia; por ejemplo, pre-
cios de mercado.

d) Derechos y obligaciones: si las obligaciones y de-
rechos estan apropiadamente reconocidos en los es-
tados financieros.

e) Presentacion y divulgacion: silos componentes de
los estados financieros se cifien a las disposiciones de
orden contable sobre la clasificacion y revelacion. Por
ejemplo, activo y pasivo corriente, corto o largo plazo.

Evaluar la eficiencia y economia en el manejo de
los recursos y bienes de la Nacion

El control de gestion o de racionalidad econémica, tam-
bién conocido como auditoria de economia y eficiencia,
tiene por objeto velar por la utilizacién o asignacion efi-
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ciente de los recursos. Cabe destacar que entre mayor “eficiencia” haya en el
manejo de los recursos econémicos, mayor disponibilidad de bienes y servicios
tendra la sociedad para atender sus necesidades. Ya sea porque produce mas con
los mismos recursos disponibles o porque puede producir la misma cantidad de
bienes y servicios al mas bajo costo alternativo. Es de observar que, de acuerdo
con los objetivos y metas trazados en el plan de accion de cada entidad, se debe
abordar este tema a fin de llegar a una conclusion sobre los logros del sector
publico segun las directrices de politica y estrategias de desarrollo.

Verificar la efectividad o eficacia en el logro de los objetivos trazados en
los planes indicativos de las entidades del Estado

El control de efectividad o de resultados, también denominado auditoria de efi-
cacia, evalda si se han alcanzado los resultados deseados o se han cumplido los
objetivos fijados por las autoridades y las disposiciones legales y estatutarias,
indicandose en todo caso las desviaciones con respecto a los objetivos y metas
contenidas en el plan indicativo y, por supuesto, en el presupuesto. Vale indicar
que la eficacia debe integrarse con la eficiencia para lograr los mas elevados indi-
ces de productividad, los cuales consisten en ser eficaz en la mejor utilizacion de
los recursos puestos a disposicion de una entidad.

Analizar los criterios de equidad utilizados en la asignacion de los
recursos y bienes de la Nacion

Bajo esta denominacion se verifican los criterios de justicia, imparcialidad o igual-
dad con que una organizacion asigna sus recursos entre la comunidad o clientes,
empleados, propietarios, Estado, entre otros.

Finalmente, evaluar y valorar los costos ambientales

Requerimientos de informacion del sector publico

Como se indico antes, el dictamen sobre el Balance de la Nacion debe cobijar la
totalidad de las instituciones que conforman el sector publico, ya sean del orden
nacional o territorial, del gobierno central o descentralizado. En atencion a lo
anterior, el plan de trabajo parte de este marco institucional para lo cual en la fase
de planeacion de las intervenciones las entidades del sector publico se han de
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clasificar por su pertenencia al orden nacional o territo-
rial y dentro de cada una de ellas al gobierno nacional
central o descentralizado. Preservando ese orden, luego
se distribuyen las entidades segun el tipo de actividad o
funciéon que realizan: educacion, salud, justicia, defensa,
vivienda, transporte, agua, energia, entre otros. Final-
mente, al interior de cada entidad segan el sector de acti-
vidad o funcién en que han sido clasificadas se presenta
el indicador o evidencia de auditoria que sustenta deter-
minado comportamiento.

Consolidacion de las evidencias o
hallazgos de las auditorias y otros
informes disponibles

El acopio de la informacion basica ha de provenir de las
diferentes intervenciones realizadas por la CGR, o de
requerimientos de informacion previamente regulados
por disposiciones promulgadas por la CGR. De alli se
seleccionaran los indicadores o evidencias consistentes
con los objetivos generales y especificos definidos en el
modelo de auditorfa integral antes descrito. Dicha in-
formacion sera luego evaluada y ponderada para obte-
ner los resultados consolidados del Sector Publico o un
segmento determinado del mismo o para una actividad
especifica. A continuacion se describen algunas activi-
dades esenciales sobre el particular.

Matriz de la evaluacion del sistema de control
interno

Esta constituida por los componentes y elementos del
sistema de control interno que sugiere la literatura aca-
démica y las disposiciones de caracter legal contenidas
enla Ley 87 de 1993.
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Matriz Auditoria Financiera

Aligual que el caso anterior, en esta matriz se consignaran las principales eviden-
cias que arroje la auditoria de estados financieros, anotando para los componen-
tes o ciclos de los estados financieros, las subestimaciones, sobreestimaciones o
incertidumbres significativas, encontradas en el curso de cada visita de auditoria,
asi como las correspondientes explicaciones o comentarios sobre el particular.

Matriz de indicadores de gestion y de resultados
En esta mattiz se recogen los indicadores pertinentes para su consolidacion y analisis.
Base de datos consolidada del sector publico

Contendra las principales evidencias o hallazgos encontrados en desarrollo del
plan general de auditoria trazado, asi como la informacion general de cada enti-
dad en cuanto a su mision, vision, objetivos y metas, informacion financiera,
ejecucion presupuestal, entre otros. Con base en toda esta informacion se proce-
dera a efectuar el andlisis consolidado de la gestion del sector publico. De alli
surge la matriz de desempeno sectorial.

Matriz de desempefio sectorial

Esta matriz esta constituida por la informacion relevante —indicadores de desempe-
o 0 de gestion— de las entidades de cada sector, esto es, salud, educacion, agua
potable y saneamiento, vivienda, recreacion y deportes, cultura, desarrollo comunita-
110, defensa, seguridad, justicia, trabajo y seguridad social, desarrollo industrial, desa-
rrollo comercial, turismo, agro, minerfa, comunicaciones, transporte, infraestructura
vial, energfa eléctrica, gas, medio ambiente, planeacion, prevencion y atencion de de-
sastres, desarrollo institucional, infraestructura del Estado y otros sectores.

Con base en dicha informacién se procede a analizar el grado de volatilidad que

muestran los indicadores de desempeno o de gestion seleccionados con el objeto de
apreciar las discrepancias o similitudes entre las entidades del respectivo sector.
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Matriz de Control o Semaforo de la Gestion Publica

Con los resultados del analisis del punto anterior se clasificaran las entidades del
sector publico segun el resultado de la gestion y con atenciéon a las variables
criticas de desempeno o gestion. La calificacion puede establecerse en una escala
de uno a diez, segin el caso. Dichos resultados guiaran las actividades futuras de
los organismos de control en sus planes de intervencion y seguimiento.

Informe final
Esencialmente, el informe costara de las siguientes partes, a saber:
Parte A. Segun la estructura institucional y funcional del sector publico

La clasificacion institucional de las entidades y sus resultados: nivel nacional y
territorial. La clasificacién funcional o por actividades de las entidades y sus
resultados: educacion, salud, vivienda, justicia, defensa, agro, energia, entre otros.

Parte B. Segtin los componentes del modelo de control fiscal

En esta parte del informe se presentarian los principales resultados encontrados
con sujecion al modelo de auditorfa integral llevado a cabo.

Aqui se presentaran los resultados de la evaluacion del control interno, los princi-
q ;5

pales problemas de la informacion de los estados financieros y los comentarios
que se desprenden de los indicadores de gestion y de resultados. En atencién a lo
anterior, el desempeno de una entidad puede medirse, por lo tanto, en términos
de resultados v estos resultados pueden expresarse en términos de indices de

y
desempeno o de gestion.

El dictamen propiamente dicho

Anexos

Incluye las observaciones destacadas segun tipo de entidad, siguiendo el ordena-
miento institucional y funcional.
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Reflexiones finales

Dada la importancia de la gestién publica y su control fiscal, el presente ensayo
muestra una propuesta metodologica para elaborar el informe o dictamen del
Balance de la Nacion. El enfoque tradicional resulta demasiado restrictivo cuan-
do se trata del Balance de la Nacion, ya que se sitiia dentro de un contexto esen-
cialmente contable, por cuanto que esa metodologia de trabajo tiene por objeto
verificar la racionabilidad de los estados financieros y la correcta aplicacion de los
principios de contabilidad generalmente aceptados, sin pronunciarse sobre la ges-
tién resultante de la ejecucion de las estrategias empresariales. De ahi se precisa
profundizar en la significacion de los resultados financieros, ejecucion presupuestal
y rendicion de cuentas, con el proposito esencial de calificar la gestion en desarro-
llo de los objetivos y metas trazados en los planes y programas, principalmente
aquéllos que establece la Constitucion Nacional en cuanto a la eficiencia, eficacia,
economia, equidad y valoracién de los costos ambientales.
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