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CONCEPTO
Referencia 2021ER05739801
Descriptor Presupuesto
general

Descriptores Constitucion de reserva presupuestal. Contrato estatal sin prérroga.

especiales
¢Es juridicamente procedente constituir reserva presupuestal sobre un
Problema contrato cuyo plazo de ejecucion vencid, cuyas obligaciones no se
juridico cumplieron en su totalidad durante el término de ejecucion y no se extendié
el plazo de ejecucion?
Articulos 14 y 89 del Decreto 111 de 1996
Fuentes Articulos 13 y 61 del Decreto Distrital 714 de 1996
formales Sentencias de la Corte Constitucional C-337 de 19 de agosto de 1993, C-192

de 15 de abril de 1997, C-967 del 21 de noviembre de 2012

IDENTIFICACION DE LA CONSULTA:

Se consulta si es juridicamente procedente constituir reserva presupuestal sobre un
contrato cuyo plazo de ejecucion vencid, cuyas obligaciones no se cumplieron en
su totalidad durante el término de ejecucion y no se extendié el plazo de ejecucion

CONSIDERACIONES

Lo primero que se observa es que era un contrato amparado con recursos de la
vigencia fiscal 2020 y que el contrato se termind segun el plazo previsto en dicha
vigencia, sin realizar prorroga o adicion del contrato, a pesar de no haberse
cumplido las obligaciones previstas.
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En estas condiciones, no es procedente solicitar un recurso presupuestado para
efectos de darle continuidad a la ejecucion, sino para su liquidacion si existieran
obligaciones pendientes de pago.

Adicionalmente, como la vigencia fiscal 2020 ya finalizé, en este momento no es
posible realizar reservas de recursos del 2020, puesto que por el Principio
Presupuestal de Anualidad la apropiacion de esa vigencia ya fenecio, y ya se esta
fuera de términos para solicitar mantenerlos y en todo caso, se requeria que la
obligacion contractual superara el afio fiscal.

Con el fin de resolver en términos generales la consulta formulada, es preciso
revisar en primer lugar, el principio de anualidad, el cual hace parte de los principios
que orientan la politica y el ciclo presupuestal, luego examinar una de las
excepciones de este principio, como es la reserva presupuestal, y mencionar
finalmente la constitucion de la reserva presupuestal cuando las obligaciones
contractuales no se cumplieron en la vigencia fiscal.

1. Principio de la anualidad presupuestal

Este principio establece que la estimacion de los ingresos y la autorizacion de
gastos debe efectuarse en periodos de un afio,* comprendidos entre el 1 de enero
y el 31 de diciembre de cada ano, denominado “vigencia fiscal’.

En el nivel nacional, es principio estd contenido en el articulo 14 del Estatuto
Organico del Presupuesto Nacional, Decreto 111 de 1996,2 el cual se incorporé de
la misma forma en el nivel Distrital, en el literal c) del articulo 13 del Estatuto
Organico del Presupuesto Distrital, Decreto 714 de 1996,2 asi:

“Principio de anualidad: El afio fiscal comienza el 10. de enero y termina el 31 de diciembre
de cada afio. Después del 31 de diciembre no podran asumirse compromisos con cargo a las
apropiaciones del afio fiscal que se cierra en esa fecha y los saldos de apropiacién no
afectados por compromisos caducaran sin excepcion”.

1 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta, Consejera Ponente:
Lucy Jeannette Bermudez Bermudez, 31 de mayo de 2018. Radicacion No. 05001-23-31-000-2011-
01664-02

2 “Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995 que conforman
el estatuto orgénico del presupuesto™

3 “Por el cual se compilan el Acuerdo 24 de 1995 y Acuerdo 20 de 1996 que conforman el Estatuto
Organico del Presupuesto Distrital.”
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La Corte Constitucional® ha sostenido que el principio de la anualidad tiene como
referentes de su cumplimiento, que las partidas presupuestales sean ejecutadas o
comprometidas durante la vigencia fiscal, esto es, entre el 1° de enero y el 31 de
diciembre de cada afio.

“La Corte considera que ese argumento no es de recibo, pues un examen atento del proceso
presupuestal muestra que la distincion entre reduccion y aplazamiento no es tan rigida como
lo sugiere el analisis puramente literal. En efecto, conforme a la Constitucion y a ley organica,
en Colombia rige el principio de anualidad (CP art. 346), por lo cual una partida debe ser
ejecutada o comprometida en el afio fiscal respectivo, pues si ello no ocurre, la partida o los
saldos de apropiacidn no afectados por compromisos, inevitablemente expiran 0 caducan,
de suerte que no podran adquirirse compromisos con cargo a ella en los periodos fiscales
posteriores.” (Resaltado fuera del texto)

2. Reservapresupuestal: Excepcion al principio de anualidad en el proceso
de ejecucion del presupuesto

Como se indicé anteriormente, el principio de anualidad es un principio de caracter
presupuestal, en virtud del cual la estimacion de ingresos y la autorizacion de gastos
debe efectuarse en periodos de un afio,> comprendidos entre el 1 de enero y el 31
de diciembre, denominados “vigencia fiscal’.

Sin embargo, como lo ha sefalado el Consejo de Estado en su jurisprudencia,® el
principio de anualidad no es absoluto y debe leerse de la mano del principio de
planeacién, pues en el desarrollo de la actividad presupuestal existen proyectos o
compromisos cuya ejecucion supera el periodo de un afio calendario,” y que en
consecuencia, ameritan acudir a mecanismos presupuestales que permitan
conciliar las restricciones derivadas de este principio con la necesidad de atender
aguellos compromisos que se deben ejecutar en mas de una vigencia fiscal.

Los mecanismos presupuestales que representan una excepcion al principio de
anualidad y que permiten financiar proyectos y compromisos que superan la
vigencia fiscal, corresponden a: i) las reservas presupuestales, ii) las cuentas por
pagar, ii) las vigencias futuras, iv) las vigencias expiradas o pasivos exigibles y v)
los procesos de contratacion en curso.

4 Corte Constitucional, Sentencia C-192 de 15 de abril de 1997, M.P. Alejandro Martinez Caballero.

5 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Quinta. C.P. Lucy Jeannette
Bermudez Bermudez, 31 de mayo de 2018. Radicacion numero: 05001-23-31-000-2011-01664-02.

6 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Primera. Rad. 08001-2331-
000-2010- M.P. Oswaldo Giraldo Lépez. Sentencia del 1° de febrero de 2018.

7 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Primera. Rad. 08001-2331-
000-2010-M.P. Oswaldo Giraldo Lépez. Sentencia de 1° de febrero de 2018.
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A continuacion, nos referimos Unicamente a la constitucion de la reserva
presupuestal, tema que nos ocupa.

Las Reservas Presupuestales son un mecanismo que permite mantener los
recursos de la vigencia fiscal en curso para soportar presupuestalmente un contrato
gue debe continuar en la siguiente vigencia para su terminacion, y no es posible
ordenar su pago en la presente vigencia.® El objeto de la reserva presupuestal,
desde el punto de vista sustancial, es precisamente honrar los compromisos
contractuales que ha suscrito el 6rgano ejecutor del presupuesto, durante la
respectiva vigencia fiscal.

En ese sentido, la funcionalidad de las reservas presupuestales reside en que a
través de su utilizaciéon el Estado garantiza que al cierre de la vigencia atendera las
obligaciones que se encuentren en curso, y sin haber concluido éstas al cierre de la
vigencia fiscal.?

Conforme a lo expresado, las entidades publicas podran constituir reservas cuando
cuentan con un compromiso legalmente adquirido sobre el que se ha realizado
debida y oportunamente el registro presupuestal, pero cuyas obligaciones no han
sido ejecutadas en su totalidad al final de la vigencia fiscal del afio en el que se
adquirié dicho compromiso, con fundamento en dos hechos:

1. El contrato suscrito tuvo una justificacion inicial, razon por la cual, el mismo
debe ser finalizado contractualmente, en la medida en que existan recursos
presupuestales, en cumplimiento de los principios presupuestales y de los
principios de la Funcién Publica, entre ellos la eficiencia administrativa y la
continuidad en la prestacion del servicio, los cuales deben orientar las
actuaciones de la Administracion.

2. Existe un contrato suscrito con un tercero al que se le debe honrar la
obligacion de pago.

En estos eventos, los recursos con los que se pretende financiar el pago existen,
pero no es posible realizar el mismo, habida cuenta que aun no se ha cumplido con

8 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil- Consejero Ponente: German Bula Escobar.
5 de julio de 2016. Radicacion nimero: 11001-03-06-000-2016-00001-00(2278)

9 Asesoria No. 013455 3 de mayo de 2011 Consultante: Maria Consuelo Del Rio Mantilla Veedora
Distrital, Veeduria Distrital, Tema: Normas Orgéanicas de Presupuesto.
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la totalidad del objeto contractual, pero subsiste el negocio juridico que debe
cumplirse.®

Por ello, a través de las reservas presupuestales se permite que se reserve 0
guarden recursos soportados en una partida presupuestal que entra a titulo de
reserva presupuestal en la siguiente vigencia fiscal,* permitiendo que se realice el
pago con estos recursos publicos al momento de la exigibilidad contractual
respectiva.

Vale la pena destacar que, en razén a que las reservas constituyen compromisos
debidamente soportados con un certificado de disponibilidad presupuestal y un
registro presupuestal, las mismas deben identificar claramente el beneficiario, no
siendo posible la constitucion de reservas globales; en consecuencia, estas solo
pueden ser utilizadas para cumplir con los compromisos que les dieron origen.*?

El fundamento legal de esta figura se encuentra contenido en el inciso 3° del articulo
89 del Decreto 111 de 1996, Estatuto Organico Nacional, que sefiala:

“Articulo 89. Las apropiaciones incluidas en el presupuesto general de la Nacién son
autorizaciones maximas de gasto que el Congreso aprueba para ser ejecutadas o
comprometidas durante la vigencia fiscal respectiva.

Después del 31 de diciembre de cada afio estas autorizaciones expiran y, en consecuencia,
no podran comprometerse, adicionarse, transferirse, ni contracreditarse.

Al cierre de la vigencia fiscal cada 6rgano constituira las reservas presupuestales con los
compromisos gque al 31 de diciembre no se hayan cumplido, siempre y cuando estén
legalmente contraidos y desarrollen el objeto de la apropiacién. Las reservas presupuestales
sélo podran utilizarse para cancelar los compromisos que les dieron origen. (...)” (Resaltado
fuera de texto)

De manera analoga, en el nivel distrital, las reservas presupuestales se encuentran
reguladas en el articulo 61 del Decreto Distrital 714 de 1996, que compila las normas
organicas del Presupuesto, , en los siguientes términos:

“Articulo 61. De las Apropiaciones y Reservas. Las apropiaciones incluidas en el
Presupuesto Anual del Distrito son autorizaciones maximas de gastos que el

10 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil- Consejero Ponente: German Bula Escobar,
5 de julio de 2016. Radicacion nimero: 11001-03-06-000-2016-00001-00(2278)

11 |bidem.

12 Asesoria No. 013455 3 de mayo de 2011 consultante: Maria Consuelo del Rio Mantilla Veedora
Distrital, Veeduria Distrital Tema: normas organicas de presupuesto.
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Concejo aprueba para ser ejecutadas o comprometidas durante la vigencia fiscal
respectiva. Después del 31 de diciembre de cada afo, estas autorizaciones
expiran y en consecuencia no podran comprometerse, adicionarse, transferirse ni
contracreditarse.

Al cierre de la vigencia fiscal cada organismo y entidad constituird las reservas
presupuestales con los compromisos gue al 31 de diciembre no se hayan cumplido,
siempre y cuando _estén legalmente contraidos y desarrollen el objeto de la
apropiacion. Las reservas presupuestales solo podran utilizarse para cancelar los
compromisos que le dieron origen.

Igualmente, cada organismo y entidad constituird al 31 de diciembre de cada afio
cuentas por pagar con las obligaciones correspondientes a los anticipos pactados
en los contratos de la entrega de bienes y servicios.

El Gobierno Distrital establecera los requisitos y plazos que deben observar para
el cumplimiento del presente articulo.

De conformidad con lo anterior, las entidades ejecutoras del presupuesto anual si
pueden constituir reservas presupuestales, teniendo en cuenta entre otros
aspectos, la naturaleza y la complejidad de los contratos que suscriben.

3. Aspectos contractuales

En el proceso contractual, se pueden presentar situaciones que hacen necesario la
modificacién de algunas clausulas del contrato.

De esta manera, durante la ejecucién del contrato las partes pueden establecer de
comun acuerdo, las modificaciones y/o ajustes de algunos términos o condiciones
pactadas inicialmente,*® con el fin de garantizar su adecuada ejecucion y el logro de
los objetivos propuestos.

Entre las modificaciones que permite la ley, se encuentra la prérroga del contrato,
esto es, extender el plazo para el cumplimiento de las obligaciones contractuales,
antes del vencimiento del plazo de ejecucion, estipulado en el contrato.

Con el acto de prérroga del contrato suscrito entre las partes, antes de finalizar la
vigencia fiscal, se puede constituir la reserva presupuestal, por parte de la entidad
publica respectiva.

13 Articulo 40 de la Ley 80 de 1993
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Como se indic6 anteriormente, cuando exista un compromiso legalmente adquirido
sobre el que se ha realizado debida y oportunamente el registro presupuestal, pero
que al final de la vigencia fiscal, las obligaciones no han sido ejecutadas en su
totalidad, las entidades publicas pueden constituir reservas presupuestales, lo que
permite que se reserven o0 guarden recursos en la siguiente vigencia fiscal, para
realizar el pago con estos recursos, cuando asi lo determine el ordenador de pago
competente.

Es importante tener en cuenta lo sefialado en el articulo 61 del Decreto Distrital 714
de 1996, que dispone que “Al cierre de la vigencia fiscal cada 6rgano constituira las
reservas presupuestales con los compromisos que al 31 de diciembre no se hayan
cumplido, siempre y cuando estén legalmente contraidos y desarrollen el objeto de
la apropiacion.” (resaltado fuera del texto)

Asi las cosas, si antes de finalizar la vigencia fiscal, no se han cumplido las
obligaciones contractuales en su totalidad, y el contrato se encuentra vigente, la
entidad puede constituir la reserva presupuestal al 31 de diciembre, con el fin de
reservar recursos para cubrir el valor pendiente de pago al contratista. Si el contrato
no se prorroga, no se puede constituir reserva presupuestal.

En este sentido, si el plazo de ejecucidn del contrato vencio, la etapa que procede
es la liquidacion del contrato, tal como lo establece el articulo 60 de la Ley 80 de
1993, modificado por el art. 217 del Decreto 019 de 2012.

CONCLUSIONES

Con base en lo expuesto, se procede a responder la pregunta formulada por la
consultante:

¢Es juridicamente procedente constituir reserva presupuestal sobre un
contrato cuyo plazo de ejecuciébn vencid, cuyas obligaciones no se
cumplieron en su totalidad durante el término de ejecucidon y no se extendio
el plazo de ejecucion?

Por las razones expuestas, si finaliza la vigencia fiscal, el contrato vence su plazo
de ejecucion sin que se cumplieran las obligaciones en su totalidad, y no hubo
prérroga del contrato, no es posible constituir la reserva presupuestal para falta de
oportunidad. Si aun existe obligacion de pago por cumplir se debera realizar la
gestion de recursos en la vigencia fiscal donde se vaya a realizar dicho
reconocimiento como vigencia expirada o pasivo exigible denominacion que recibe
en el Distrito Capital.
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En procura de impulsar la politica de mejoramiento continuo en el procedimiento de
Asesoria Juridica de la Secretaria Distrital de Hacienda, solicito verifique si el
concepto emitido contribuyo a resolver de fondo el problema juridico planteado. De
no ser asi, por favor informe de manera inmediata a la Direccion Juridica.

Cordialmente,

<~ Firmado digitalmente
por Leonardo Arturo
Pazos Galindo
LEONARDO ARTURO PAZOS GALINDO

Director Juridico
Ipazos@shd.gov.co

Revisé: Manuel Avila Olarte — Subdirector Juridico de Hacienda
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