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ASUNTO: Analisis de la viabilidad de otorgar fenecimientos sobre
cuentas que han sido objeto de observacion por la
existencia de hallazgos de caracter fiscal

Se ha solicitado a la Oficina Juridica fijar posicién sobre la procedencia de olorgar
fenecimiento fiscal sobre cuentas rendidas que son objeto de observacion por la
ocurrencia de detrimentos durante el perfodo analizado.

En relacion con el tema planteado la Oficina Jurldica debe formular las siguientes
precisiones conceptuales:

1. Con anterioridad a la entrada en vigencia de la Carta Politica de 1991 el
fenecimiento fue entendido como un acto de aprobacién de las cuentas
rendidas por los encargados de recibir, recaudar, pagar o custodiar los fondos
o bienes de la Nacion y, sélo en los eventos en que parte de las cuentas
fueran objeto de glosa o cueslionamiento, se tramitaba el correspondiente
proceso de responsabilidad fiscal que podia concluir con fenecimiento con
cargo o alcance, es decir, con un aclo de aprobacion parcial en el cual
también se definfa la responsabilidad por el detrimento ocasionado sobre el
patrimenio publico o, mediante fenecimienio sin alcance, si no habia lugar a
deducir responsabilidad fiscal'.

L En esle sentido, establecia el articulo 11 de la Ley 20 de 1875 “‘tas observaciones
originadas en el examen diaric de cuentas serén contestadas por los ordenadores y cuentadantes
en escrito dirigido a fa seccion de fa Contraloria General de la Reptblica contemplada en esla fey.
La Contraloria dictard una reglamentacién especial para la tramitacion de estos juicios fiscales o de
cuentas, fijando términos hasta de veinte (20) dfas para la comlestacién de las glosas y hasta de



Es importante recordar que en vigencia de la Constitucion de 1886 el control
fiscal recaia sobre toda acluacion que pudiera compromeler los recursos
publicos y cubria todas las elapas que se debian surtir con tal objelo, pues se
entendla que la verificacion permanente sobre el cumplimiento de los
requisitos legales y la observancia de los procedimientos establecidos para
recibir, recaudar, pagar o custodiar los fondos o bienes de la Nacion,
garantizaba que éstos no se extraviaran o fueran destinados a objetivos
diferentes de los previstos por el ordenamiento legal.

De alli que en vigencia de ese modelo de control fiscal las contralorias
estuvieran obligadas a revisar en forma previa a la ejecucion del gasto todos
los actos y documentos que soportaban las operaciones (control previo y
perceptivo) y que, con posterioridad a su realizacién, debieran analizarse
nuevamente todos los soportes de las actuaciones con el fin de verificar que
astas se hubieran realizado conforme a las normas Yy procedimientos
establecidos (control posterior) y, no se hubieren perdido, mermado o
extraviado los recursos del Estado.

Este control fiscal en apariencia ampliamente reforzado y seguro se fundaba
en el andlisis puramente formal de las operaciones, pues se limitaba a
confrontar lo autorizado frente a lo ejecutado yfo existente sin entrar en
consideraciones sobre la necesidad del gasto, la satisfaccion real de
necesidades publicas y demas elementos indispensables para un analisis
adecuado sobre el uso dado a los recursos publicos.

Debido a que la éptica desde la cual se revisaba la gestion fiscal era distinta,
el fenecimiento era entendido como un acto de aprobacion legal y numeérico
de las operaciones de recibo, recaudo, pago y/o custodia de los fondos ©
bienes plblicos, como bien se deduce de lo establecido en el articulo 7° de la
Ley 20 de 1975 en el que se prevela:

*[ . .] Articulo 7°.- La Auditoria verificard la imarvencién o examen de
cuontas, sobre los respectivos Hbros de contabilidad, comprobanies y
registros con ef obfeto de constalar la forma como so estd cumpliendo la
gestion fiscal, y expodird el cortificado o fenccimiento sobro la logalidad y
autonticidad de las operaciones financloras y do los_movimientos de
almacén.” Resaltado por fuera del texto-

De la norma transcrita se desprende que el fenecimiento o finiquito, como
acto de aprobacién de la cuenia beneficiaba al responsable de rendirla, esto

otros veinte (20) para el pronuriciamiento de fos fanocimientos. Segun resulle del juicio, fos
fenecimientos con cargo podran establecer la responsabifidad Individual af ordenador o af pagador,
o solidaria, sf fuare ef caso.”
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es, a quien efectivamente tuviera a su cargo el manejo del recurso y estuviera
en capacidad de realizar actos de disposicion, administracion, custodia o
recibo de los bienes y recursos publicos, pues sobre €l recaia directamente la
labor de control fiscal.

Esto condujo a que los resultados del control fiscal por regla general
recayeran sobre los empleados de manejo, esto es, sobre los pagadores ¥
almacenistas, como bien lo reconocié la Contraloria General de la Republica
en un documento del cual nos permitimos transcribir los siguientes apartes:

“[. . .] Toda la irracionalidad que se viene describiendo en cuanto al andamiaje
precedimental def control liscal, es poca, comparada con el hecho que en su
aplicacién, la tnfca responsabilidad fiscal sujola a vigilancia era la de fos
cajeros, pagadores y almacenisias da la adminisiracién, fos cuales, en
realidad, eran funcionarios lotalmenie subalternos de quienes manefaban con
sus aclos do administracién ef verdadero destino de las finanzas plibficas.
Ademds era también avidente of abandono de los reslanles procesos do fa
gostién fiscal, como lo son el ingreso fributario, 6! endeudamiento, las
inversicnas financieras y fas formas no fradicionales del capitalismo de
Estado.?

En la obra del profesor DIEGO YOUNES MORENO se hace una descripcion
de la forma en que se desarrallaba en la praclica el modelo de control previo
y que contribuye a la comprensién mas adecuada de la figura del
fenecimiento y su significado dentro del modelo constitucional y legal anterior.
Sobre el particular, afirma el Dr. YOUNES:

“f. . .] el conirol previo se ocupa enlra olos aspeclos de examinar: Ia éplica
numdrico legal del gasto, en especial si se da cumplimignto a la Ley de
apropiaciones presupuestales; sf el monto del gastoc ha sido autorizado por el
funcionario competente y los giros se efectuaron con axactitud de acuerdo con
los valores aulorizados: también examina s hay disponibilidad suficiente para
cubrir fos gastos; si se trata por la modafidad de avances en tinero, se rovisa
si los avances estan ya legalizados, como sucede por ejemplo con los vidlicos
que pagan a los funcionarios pblicos destacados en comisién... fguaimente
tiende el controf previo a verificar la exactitud de las pperaciones respaldadas

en documentos, facturas, comprobantes, ordenes de compra.™

El procedimiento descrito permite inferir que el fenecimiento constiluia un
acto de aprobacién numérico legal de las operaciones realizadas con cargo al
tesoro publicc y que las consecuencias de esta clase de control

2 CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA. INFORME ESPECIAL. Documento que
puede ser consultado en la Oficina Juridica y que reposa en folocopia, por lo que no es posible
suministrar algdn otro dato adicional.

3 REGIMEN DEL CONTROL FISCAL. Autar: Diego Younes Mereno. Editarial Temis, pag 87.
Bogota, 1987.
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esencialmente recaian sobre los llamados funcionarios de manejo, es decir,
sobre los almacenistas, pagadores y cajeros, que por regla general debian
rendir cuenta diaria de su gestién y someterla a la revision y analisis de los
funcionarios audilores.

Con ocasién de la expedicién de la Constitucion Politica de 1991 el énfasis
del caontrol fiscal ya no recae en forma exclusiva sobre el cumplimiento de la
norma y la existencia fisica de recursos.

Hoy la vigilancia de la gestion va mucho méas alld y presta especial
importancia a los resultados globales de la gestion administrativa, pues se
entiende que con ocasién de la implementacion del medelo de Estado social
de derecho, el mayor compromiso adguirido por las autoridades colombianas
las obliga a optimizar los recursos y a obtener beneficios de la actividad
desplegada. De alli que se imponga a los organismos de control fiscal que al
revisar la gestion fiscal se analice la eficacia, la economia y la equidad con
que se ha actuado, as! como la forma y efectividad con que las autoridades
piblicas cumplen el objeto para el cual han sido creadas las entidades a su
cargo.

Esta afirmacién encuentra apoyo en lo establecido en el articulo 267 de la
Constitucién Politica que claramente establece que la vigilancia de la gestion
fiscal incluye el ejercicio de un control financiero, de gestion y de resultados,
fundado en la eficiencia, la economia, la equidad vy la valoracion de coslos
ambientales, lo que en términos de lo establecido en el articulo 8° de la Ley
42 de 1993 conlleva que se examine ‘. . .] que la asignacion de los recursos
sea la mas convenienle para maximizar sus resultados; que en igualdad de
condiciones de calidad, fos bienes y servicios se obtengan al menor coslo;
que sus resultados se logren de manera oporiuna y guarden relacion con sus
objetivos y metas. Asi mismo, se pueden identificar los receptores de la
accién econbmica y analizar la distribucion de costes y beneficios entre
sectores econémicos y sociales y entre enlidades territoriales, y cuantificar ef
impacto por el uso o deterioro de los recursos naturales y el medio ambiente,
y evaluar la gestidn de proteccion, conservacién, uso y explotacién de los
mismos.~

En relacién con la nueva forma en que debe ejercerse el control fiscal y sus
alcances dentro del modelo de Estado social de derecho, ha indicado la Corte
Constilucional;
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Ley 42 de 26 de enero de 1993 “Por la cual se organiza el sistema de control fiscal

financiero y los organismos que lo gjercen”, arliculo Be,
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“I. . .J siguiendo fos lineamienlos def constitucionalismo moderno el Estalulo
Supremo pracisa en su aficulo 267 y sigufentes los contenidos bésicos daf
conirol fiscal, calificandolo como una funcidn pablica encomandada a la
Contraloria General de la Repablica y a las conlralorfas territoriales, en aras
de vigilar la gestion fiscal de fa administracién y de los particulares o entidates
que manejen fondos o bienes def Estado en sus diferentes ordenes.
lgualmente suprime los conlroles previo y perceptive, y el crilerio de
universalidad frente al nimero de aclos a revisar, al disponer exprasamente
que el controf fiscal se ejercerd en forma posterior y selectiva conforme a los
procedimientos, sistemas y principios que establezca fa ley. En este senlido
indica la Carla que la gestién fiscal del Estado incluye ef gjercicio de un conlrof
financiero, de gestién y de resultados, fundado en la eficiencia, fa economia, fa
equidad y Ia valoracién de fos coslos ambientales.

De oste modo quedd establecido que en adefante el controf fiscal ya no so
puede seguir mirando bajo el exclusivo criterlo econémico-formalista
quoe fo embargé durante tanto tiempo. Antes hien, pracisc es reconocer queg
al tenor del deslinde funcional de competencias y de la colaboracion armoénica
de poderes quo comempla el articufo 113 Superior, las contralorfas ostan
flamadas a realizar una actlvidad retroalimentadora en lorno a la
Administracién, vale decir, en términos de valer agrogado. Slendo dsta
una de las vias fdénoas para acceder Interinstitucionalmente a crocientes
indices do gestién publica, donde, a tlempo quo se dopura la
transparencia de los procedimientos y actuaciones da fa Administracidon,
se propicia y facllita eof cumplimiento efectivo do los fines del Estado.
Perspectiva bajo fa cual cobra especiales fuerzas la primacia de fo sustanciaf
sobre fo procedimental, en tanto el Estado meramonta funclonalista ha
tenido_gque_cederfe of paso a un Estado gestor, por_definiclén_mds
cercano a la comustidad, a la promocién do la prosperidad genoral y a la
garantia_do_los_principios, dorochos y dobares contemplados en la
Constilucion. Cierto es que la simple enunciacién de fos posiufados reciores
no salislace automélicamente fas ingentes demandas de la coleclividad, sin
embargo, habida consideracién de Ia senalada importancia que &l
ordenamiento superior le otorga a la concrecién malerial do los valoras,
principios, derechos y deberes, fos habitantes del pafs bien pueden aspirar a
un control fiscal representativo de sus intereses, y por tanio vindicativo del
derecho que lienen a conocer la suerla do fos recaudos, fa administracion y
disposicion sobre los bienes estatales, y por supuesto, la forma, oporiunidad y
cuantia con que se ejecutan los gastos.

Este nuevo especltro constitucional ha puesto al ordonador dof gasto en
un rango de autonomia e independencia ampliamento favorable a los
dasignios de Ia gostién fiscal que lo atafie, con unas responsabiffdades
correlativas que atienden a la defensa do diversos blenes Juridicos tales
como los referidos a la Administracién y al Tosore Publico. Ciaro que
este orden de cosas no le incumbe con exclusividad al ordenador def gasio,
dado que ef circuitc de la gestién fiscal fnvolucra a todos fos servidores
piiblicos que fengan poder decisorio sobre los blenes o renlas del Eslado.
Criterios dstos que en lo pertinenle cobifan & los particulares que manafen
fondos o bienes del Estado.
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En sintesis, con arreglo a la_nueva Carta Politica la gestién fiscal no se
puode reducir a_perfiles acondmico-formallstas, pues, on desarrolio do
los _mandatos _constitucionalos y legales el servidor piblico y of
particular,_dentro do sus respectivas osforas, deben obrar no selamaonia
salvaquardando la integridad dol patrimonio piiblico, sino anio todo,
cultivando_y animando su ospecifico proyocto de gestién y resultados.
Proceder dste que por enlero va con fa naluraleza propia de fas cosas
plblicas, por cuanio la efectiva realizacién de los pfanes y programas da orden
socio-econdémico, a tiempo que se sustenta y forlalece sobre cifras fiscales,
funge como expresién malerial de éstas y do la accion humana, por dondo la
adecuada preservacion y ulilizacién de los bienes y rentas del Estado puede
salir bien librada a instancias de la vocacidn de servicio fegflimamente
enlendida, antes que de un plano y esléni cumplimiento normalivo, que no por
obligatorio garantiza sin mds fa realizacién préctica de las lareas publicas. Por
esto mismo, a titulo de corolario se podria agregar que: el servidor piblico o ef
particufar -dentro do una dimension programatica-, con apoyo en los bienes y
fondos estatales puestos a su cuidado pueden alcanzar los objetivos y
resultados de la gestion proyeclada, al propio tiempo que dichos bienes y
fondos despliegan su eficiencia econémica manteniendo fa imegrafidad
patrimonial que la vida atif y la circulacion monelfaria les permite. S trata
entonces de abogar por la Integridad y fortalocimiento do un patrimanio
piiblico dindmico, eficiente y eficaz, on la senda do la gestidn estatal que
por principia _debe _privileglar _el intords general scbre el Interés
particular; lo que equivale a decir que: la mojor manera da preservar y
fortalecer of patrimonio ptitico se halla en la_accién programitica, gueo
no en la mera_contemplacién _de unos haberes “compleios™ poro
inortes."s —Resallado y subrayado por fuera del texlo original-

Este cambio de mentalidad necesariamente ha incidide en la comprension del
fenecimiento, pues como se indico, bajo el régimen anterior éste constituia un
acto de aprobacion legal y numérico de las operacicnes realizadas con cargo
a los recursos publicos, concepto gue varia sustancialmente en vigencia de la
Carta de 1991 toda vez que ya no sblo es objelo de evaluacién la
observancia de las normas aplicables a la custodia y ejecucion de los
recursos confiados al manejo de las autoridades y de los particulares, sino
adicionalmente, la forma en que son utilizados en miras a |a realizacién de los
cometidos estatales.

A lo anterior debe agregarse que dentro de esta concepcion ya no es
procedente revisar actuacion por actuacion, pues conforme a lo establecido
en el articulo 267 de la Carla, el control fiscal debe desarrollarse en forma
posterior y selecliva, es decir, una vez se han adoptado o ejecutado las
operaciones por parte de los responsables del erario y, no cobija la totalidad
de las acluaciones, sino una muestra representativa de ellas, tomada con
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CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-840 de 9 de agoslc de 2001. Magistrado

Ponente Dr, Jaime Aratjo Renleria.
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base en crilerios técnicos y que permite adoptar conclusiones sobre el
universo de la gestién fiscal.

Es decir que el fenecimiento ya no constituye un acto de aprobacion de
operaciones materiales de recaudo, inversion, custodia y disposicion de
fondos o bienes publicos, sino de la gestion fiscal globalmente considerada.

Dentro de este contexto ha sido necesario diferenciar el concepto de gestién
fiscal y de responsabilidad fiscal, El primero de ellos ha sido entendido como
't . .J el conjunio de actividades econdmicas, juridicas y tecnolégicas,
que realizan los servidores ptiblicos y las personas de derecho privado que
manejen o administren recursos ¢ fondos plblicos, tendienles a la adecuada
y correcta adquisicién, planeacién, conservacién, administracion,
custodia, explotacién, enajenacion, consumo, adjudicacién, gasto, inversion
y disposicién de los bienes publicos, asi como a la recaudacién, manejo e
inversién de sus rentas en orden a cumplir los fines esenciales del
Estado, con sujecién a los principios de legalidad, eficiencia, economia,
eficacia, equidad, imparcialidad, moralidad, transparencia, publicidad y
valoracién de los costos ambientales’. -Se resalta-

Por su parte, la responsabilidad fiscal puede ser definida como la atribucién
de las consecuencias juridicas previstas en el ordenamiento juridico para los
casos en que es posible verificar la ocurrencia de detrimentos al patrimonio
publico y que puede comprender tanto a los gestores fiscales como a quienes
contribuyan o determinen la gestién fiscal.

Desde este punio de vista el fenecimienlo constituye un pronunciamiento
objetivo y global acerca de la forma en que se han utilizado los recursos
plblicos por parte de las entidades y permite ponderar el grado de
observancia de los principios que rigen el manejo del erario, es decir, la forma
en que se ha cumplido la gestidn fiscal.

Para cumplir con ese objetivo {ponderar el grado de cumplimiento de los
principios de la gestion fiscal), en el proyeclo de ley inicialmente elaborado
por la Contraloria General de la Republica que habria de convertirse en la
Ley 42 de 1993, se proponia sustiluir el concepto de fenecimiento por
“dictamen” que podia reveslir tres modalidades distintas dependiendo de los
resultados que arrojara la aplicacién de los sistemas de control fiscal. El
articulo 13 del referido proyecto era del siguiente tenor literal:

“Articulo 13.- Resullados de la ojecuclén de los sistemas de control
fiscal,- Ef dictamen que fas Conlralorias emitan como resultante defl ejercicio
de los sistemas de conltrol sobre la gestion fiscal realizada por fos sujelos
vigilados, deberd indicar claramente el cumplimiento dade a los principios
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establacidos en la presente ley. Este diclamen ser calificara en tres categorias
sagtin sean fos resultados obtenidos asf:

a) “Salisfatorio”
B} “Con observaciones de forma”
¢) “Con peticlén de Aportura de Proceso de Reosponsabllidad Fiscal”

Ademas, a juicio de las Contralorias, copla de los dictémenes respectivos
deberdn ser remitidos a otras auloridades, cuando se considere pertinente.

Pardgrafo.- Se enliende por: “Dictamen Satisfactorio” aquel que se emila
cuando fa gestibn liscal se encuenlra ajustada a fos Principios
Constitucionales legales y reglamentarios. “Dictamen con Observaciones da
Forma" aguel que delermine fas fallas u omisiones formales susceplibles de
ser saneadas sin afectar el patrimonio piblico e impidan el cabal cumplimienio
de la misién y las funciones de la entidad vigilada; el funicionario responsable
tendrd hasta sesenta {60) dias para corregir dichas fallas u omisiones
observadas. De no dar respuesta salisfactoria dentro def término seflalado se
haré acreedor a fa imposicién de sancién de multa. “Dictamen con pelicion
doe Apertura de Proceso do Respensabilidad Fiscal” es aquel quo
determiine observacliones do fonde cuande so configuren conduclas
irregulares o indebida gestlién fiscal que constituyan dafto patrimonial al
Estado.

No obstante, si en desarrollo do cualquier sistema de control se encuentran
indicios o evidencias que constituyan pruebas suficientes para iniciar proceso
de responsabilidad fiscal, serdn remitidas de inmediato a la instancia
competente.” —se resalla por fuera de texto-

Sin embargo, en el proyecto final se abandond esta definicion y en un
capitulo especial de "cuentas”, ésta fue definida en los mismos teérminos
contenidos en la Ley 42 y, en su articulo 42, se contemplo el procedimiento
que deberia observarse en caso de que con posterioridad a la revision de la
cuenta se advirtiera la comision de fraude (hoy articulo 17 de la Ley 42),

Lamentablemente el legislador no ha definido el concepto de fenecimiento y
sélo en el articulo 17 de la Ley 42 se hace mencion a él para precisar en qué
eventos puede ser levantado. Establece el referido articulo:

“Artfculo 17.- Si con posterioridad a la revisidn de cuenlas de los
responsables del erario aparecieren prugbas de operaciones fraudufentas o
irregutaridades relacionadas con ellas se fevantaré el fenecimiento y se iniciard
el juicio fiscal.”

De la norma transcrita se desprende que el fenecimiento es un aclo que se

profiere como conclusidn de la revision de cuentas, que en los articulos 14 y
15 de la misma Ley se ha concebido en los siguientes términos:
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“Articulo 14.- La revisién de cuentas os el estudio especlalizado do los
documentos quo soportan legal, técnica, financiera y contablemenic fas
operaciones realizadas por los responsablos del erario durante un pericdo
determinado, con miras a establocer la economia, la eficacia,_la eficiencia
y la equidad de sus acluaciones.

Articulo 15.- Para efeclos de la presente ley se enliende por cuenta el
informe acompaitado do fos documentos quo soportan legal, téenica,
financiera y contablemento Jlas oporaclones realizadas  por fos
rasponsables def eraric.” Se resalla y subraya-

El concepto de cuenta y revision de cuentas reafirma que el fenecimiento
sigue siendo concebido como un acto de aprobacion, sélo que ahora cobija la
gestion global de la entidad y recae no solo sobre las operaciones
econdmicas realizadas con cargo a los recursos publicos, sinc
adicionalmente, las demas actuaciones juridicas y técnicas que se realizan
en orden a cumplir con los fines esenciales del Estado.

De igual forma es posible concluir que el fenecimiento ya no constiluye un
aclo individual de aprobacidn de cuentas y que para impartirlo es
indispensable que se funde en la evaluaciéon legal, técnica, financiera y
contable, asi como en el analisis sobre el cumplimiento de los principios de
economia, eficacia, eficiencia y equidad.

De lo expuesto surgen varios interrogantes. En primer lugar, ¢ Quiénes estan
obligados a rendir cuentas de las operaciones realizadas con los recurses del
erario?; en segundo lugar, ;Cudles son los alcances de un fenecimiento? Y,
finalmente, jses posible abstenerse de otorgar fenecimiento a una cuenla
cuando ésta es objeto de observaciones como consecuencia de la ocurrencia
de hallazgos fiscales?

Para dar respuesta a estas inquietudes serd necesario, en primer lugar,
acudir a lo establecido en el articulo 16 de la Ley 42 de 1993 que prevé:

“Articulo 16.- Ei Contralor General de la Republica determinaré las personas
ohligatas a rendir cuentas y prescribird los métodos, forma y plazos para ello.

No obstante lo anterior, cada entidad conformard una sola cuenta que serd
ramilida por el Jefe del crganismo respeclivo a la Conlraforia General do la
Republica.”

Ahora, es preciso sefalar que en las entidades pdblicas no sélo los
representantes legales tienen a su cargo el manejo de fondos o bienes
publicos, pues para efectos de facilitar el cumplimiento de los comelidos
asignados se han desarrollado las figuras de la desconcentracion y
delegacién de funciones que permiten a los jefes de los organismos
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desprenderse de parte de las funciones de ordenacion del gasto, ordenacién
del pago y de custodia y manejo de los fondos y bienes publicos asignados al
ente y de las cuales son litulares en su calidad de representantes legales.

A pesar de que el representante legal conserva las facultades de supervision
respecto de las funciones que sean delegadas o desconcentradas, lo cierto
es que la calidad de responsable de los fondos o bienes pulblicos en las
entidades estatales puede ser compartida por ellos con sus funcionarios
subalternos: de alli que conforme al desarrollo dado al procesc de
responsabilidad fiscal el concepto de geslor fiscal comprenda no sélo a los
jefes o directivos de los organismos, sino adicionalmente a cualquier otro
funcionario que tenga a su cargo el manejo del patrimonio publico. En esle
mismo sentido se ha expresadc la Corte Constitucional al analizar el tema de
la gestion fiscal, respecto de lo cual ha precisado:

‘. . .] Al amparo de la nueva concepcién que sobre conlrol fiscal incorpora la
Conslitucién de 1991, fa ley 610 de 2000 prescribe en su articulo 3 fa nocidn
de gestién fiscal en los siguientes términos:

[. . .] Como bien se aprecia, se Irata de una definicién quo comprendo fas
actividades econémicas, juridicas y tecnolégicas cemo universo posible
para la accién do quienes tienen la compelencia o capacidad para
realizar uno o més do los verbos asocclados al tréfico econémico de los
recursos y bienes pablicos, en orden a cumplir los fines esonciales dof
Estado conformo a uncs principfos que militan como basamento, prosecucian
y sentido teleolégico de las respectivas alribuciones y facullades. Escenario
dentro dol cual discurron, entre otros, el ordenador del gasto, of fefe do
planeacién, el jefe juridico, ol almacenista, ol jofo do presupuesto, ol
pagador o lesorero, ol rosponsable de la caja menor, y por supuaos(o, los
particulares que tengan capacidad 1 doclsoria frento a los fendos o bienos
dol erario publico puostos a su cargo. Siendo palente que en fa medida en
que los particulares asuman el manejo de tales fondos o bienes, dgben
somelerse a esos principios que de ordinario son predicables de fos servidores
piiblicos, a tiempo que contribuyen directa o indirectamente en la concrecion
de los fines del Estado.

Por o tanto, cuando alguna contraloria del pals decide crear y aplicar un
programa de control fiscal en una ontidad detorminada, debo actuar con
criterio solectiva franto a los servidores ptblicos a vigilar, esto es, tieno
que fdentificar puntuaimente a quienes efercon gestion fiscal dentro do la
entidad, dejando al margon do su 6rbita controladora a todos los demis
servidores. Lo cual os Indicativo do que el control fiscal no se puodo
practicar in sélidum o cen criterio universal, tanto_desde el punio de
vista de los aclos a examinar, como desde la dptlca_de los servidoros
piiblicos _vinculados al respectivo _enta, Circunstancia por demas
imporiante si se tignen en cuenta fas varias modafidades de asociacion
econbmica que suele asumir el Estado con los particulares en fa fronda de fa
doscentrafizacién por servicios nacional y/o territorial. Eventos en fos cuales ia
aclividad fiscalizadora podré encontrarse con empleados publicos,
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trabajadores oficiales o empleados particularesb, sin que para nada imporle su
especifica condicidn cuando quiera que fos mismos tangan adscripciones de

gestion fiscal denlro de las correspondientes entidades o empresas.” -Se
resalta y subaraya-

Si se tiene en cuenta que por regla general todo aquel que maneje o
administre recursos de terceros esta en el deber de rendir cuenta de la
gestion realizada con cargo a los mismos, seria legalmente admisible que en
la definician de los sujelos obligados a cumplir con esta obligacion quedaran
comprendidos todos los funcionarios que en virtud de actos de delegacién o
desconcentracion de funciones tienen facultades para comprometer o
disponer de los recursos publicos.

Ello podria ser considerado como un desarrallo adecuado de lo establecido
en el articulo 16 de la Ley 42 de 1993. Sin embargo, la funcién publica
encomendada a los organismos de control obliga a analizar como se ha
desarrollado la gestién fiscal del ente, globalmente considerada, lo que
impone exigir una sola cuenta por cada organismo publico que debera ser
responsabilidad del director ¢ jefe del ente y cuya evaluacidon poedra dar lugar
a promover procesos de responsabilidad fiscal en contra de los demas
gestores si es que han realizado o contribuido a la realizacién de algin
detrimento.

Ahora bien, en ejercicio de la atribucién conferida por el numeral 1° del
articulo 267 de la Carta y del articulo 15 de la ley 42 de 1993, fanto el
Contralor General como las demas autoridades de control fiscal revisan y
califican los resullados arrojados per la evaluacién conforme a criterios
previamente definidos, que reflejan la pericia del organismo para detectar
falencias que se pueden presentar en el desarrallo de la gestion fiscal.

La calificacion obtenida como consecuencia de la aplicacién de los crilerios
sirve de fundamento para otorgar ¢ negar el fenecimiento de la cuenta, que
se convierte en una especie de dictamen acerca de la razonabilidad y
caracler satisfactorio de la gestion desarrollada por la entidad y que
obviamente es un reflejo de la acluacién realizada por sus funcicnarios y del
entorno dentro del cual ésta se desenvuelve.

Estos criterios varian peridédicamente pues no todo el tiempo cada uno de los
faclores evaluados lienen el mismo peso dentro de la gestién o inciden en la
misma forma en la manera como son ejecutados los recursos publicos. De

6 Tal como ocurre en relacion con los empleados de los empresas de servicios piblicos mixtas; y de las
empresas de servicios publicos privadas que incorparen sportes estatales. (arts. 14, numerales 6 y 7, y 41 de
la It}' ‘i42194]

7T

CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-840 de 2001 anles citada.
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alli que se puedan presentar casos en que una gestion amerite una
calificacién satisfacloria a pesar de que dentro de la entidad se hayan
presentado casos de detrimento, pues se insiste, ésta analiza la gestion
globalmente considerada reflejada en la cuenta y no, la responsabilidad
personal que corresponde a quien tiene a su cargo el manejo directo del
recurso publico, pues esta es objeto de analisis dentro del proceso de
responsabilidad fiscal.

Es evidente que si una irregularidad generadora de detrimento es tan grave
que sdlo es una muestra de la poca o mala gestion fiscal, ésta siluacion
necesariamente debera verse reflejada en el pronunciamiento que se emita
por parte del organismo de control, pues si se emile fenecimiento, lo Unico
que queda en evidencia es que |05 criterios adoptados para la calificacion de
la cuenta son errados y sera necesario modificarlos.

CONCLUSIONES

De acuerdo con las consideraciones ampliamente expuestas en esle escrito sobre
el tema del fenecimiento, es posible concluir:

1.-

Con ocasion de la expedicién de la Carta Politica de 1991 el control fiscal ya
no se reduce al andlisis formal de las operaciones econémicas realizadas por
los responsables del erario y por ello el fenecimiento ya nc constiluye un acto
de aprobacion individual de las cuentas presentadas por quienes tienen a su
cargo aclos de disposicién o custodia de los bienes o fondos publicos.

La responsabilidad individual que se pueda deducir de los actos de gestion
fiscal realizados materialmente por los encargados del manejc del recurso
pUblico es objeto de analisis dentro del proceso de responsabilidad fiscal, que
se puede iniciar con base en los hallazgos de caracter fiscal estructurados
como conclusion de las labores de auditoria.

Bajo la nueva comprension, el fenecimiento constituye el acto de aprobacion
de la cuenta que es un reflejo de la gestién fiscal desarrollada por cada
entidad publica y que en la actualidad comprende no s6lo las operaciones
financieras y contables, sino adicionalmente las juridicas y técnicas y de
gestion y resultados.

De conformidad con lo establecido en el articulo 14 de la Ley 42 de 1993, la

revision de la cuenta tiene por objeto el estudio de los documentos que
soportan legal, técnica, financiera Y contablemente las operaciones
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realizadas por los responsables del erario, en miras a establecer si han
acluado dentro de criterios de economla, eficacia, eficiencia y equidad.

De alli que para otorgar el fenecimiento de la cuenta se hayan adoptado
metodologlas que permiten calificar la gestién fiscal globalmente considerada
y ponderar faclores que inciden en el manejo del recurso publicc que
permiten otorgar un fenecimiento ain en el evento en que se detecte la
ocurrencia de detrimentos al patrimonio publico que conduzca a la
apertura de un proceso de responsabilidad fiscal.

De esta forma queda rendido el concepto solicitado, que se expide en los términos
del articulo 25 del Codigo Contencioso Administrativo.

Atentamente,

AMPARO Q!JiNTERD ARTURO

Jefe Oficina Jurldica

>



