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Fondos Cuenta, fondos especiales, autonomia presupuestal,
legalidad del gasto

:Es procedente la creacion de un fondo para financiar los
préstamos de vivienda de los trabajadores oficiales de la Unidad
Administrativa Especial de Rehabilitacion y Mantenimiento Vial?,
ise requiere autorizacién por parte del Concejo de la Ciudad o
de otra entidad para la creacion del fondo?, ;es posible por parte

de ia entidad realizar préstamos sin interés para la adquisicion de
vivienda?

Descriptores

Problema juridico

Suentes formales | Decreto 714 de 1996, Decreto Nacional 111 de 19S5 |

En atencion al Oficio, radicado bajo el numero 2016ER2214, mediante el cual soficita
conceptuar respecto de la creacidn de un fondo para financiar los prestamos de vivienda de
ios trabajadores oficiales de la Unidad Administrativa Especial de Rehabilitacion y
Mantenimiento Vial, le manifiesto:

IDENTIFICACION CONSULTA

La Unidad Administrativa Especial de Rehabilitacion y Mantenimiento Vial — UAZRMV-
consulta a esta Direccion respecto de:

1. “;Es procedente la creacion del fondo propuesto al interior de la UAERM Ve

2. Sies procedente, ;Cuél es el tramite que se debe adelantar para la creacion del fondo?
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3. ¢Se requiere autorizacion por parte del Concejo Municipal o de alguna entidad para la creacion
de dicho fondo?

4. ;Como debe ser el manejo de los recursos del fondo?

5. ¢Es posible por pearte de la Entidad realizar préstamos sin interés para la adquisicion de
vivienda?” o

SUSTENTO LEGAL v JURISPRUDENCIAL:
Previo a resolver las inquietudes plateadas, se realizan las siguientes consideraciones:

1- Naturaleza juridica de la Unidad Administrativa Especial de Rehazbilitacién Yy
Mantenimiento Vial UAERMY

El articulo 109 del Acuerdo 257 de 2006", dispone que UAERMYV esta organizada como una
Unidad Administrativa Especial del orden distrital del sector Descentralizado, de caracter
tecnico, con persconeria juridica, autonomia adminisirativa y presupuestal y con patrimenio
propic y su objeto es programar y ejecutar las obras necesarias para garantizar rehabilitacion
y el mantenimiento periodico de la malla vial local; asi como Ia atencién inmediata de todo el
subsistema de la malla vial cuando se presenten situaciones imprevistas que dificulien la
movilidad en el Distritc Capital y sus funciones béasicas son:

-Programar y ejecutar los planes y proyectos de rehabilitacion y mantenimiento de la malla
vial local.

-Suministrar la informacion para mantener aciualizado el Sistema de Gastién de la Malla Vial
del Distrito Capital, con toda la informacion de las acciones gue se gjecuten.

-Programar y ejecutar las acciones de manienimiento y aquellas que sean necesarias para
atender las situacionss imprevistas que dificulten la movilidad en la red vial de la ciudad.

-Atender la construccion vy desarrollo de obras especificas que se requieran para
complementar la accién de otros organismos v entidades como la Secretaria da Ambiente y
el Fondo de Prevencién y Atencién de Emergencias - FOPAE o quienes hagan sus veces.

Por su parte, el Acuerde 10 de 20102 del Consejo Directivo de la UAERMYV, consagra que ia
citada Unidad est& organizada como una Unidad Administrativa Especial del orden disirital
del Sector Descentrzlizado, de caracter tecrico, con personeria juridica, autonomia

T "Por ef cual se dictan normas basicas sobre la estrucnera, organizacion Y funcienamiemo de los organismos y de las entidades de Rogold,
Distrite Capital. y se expiden olras disposiciones”

) . - . - - Ly L I . y . . ’
= “Por el cual se reformean los Estatutas de o Unidad Administretive lispecial de Rehahilitacion y Mantenimienio Vial del Distrito Capital'
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administrativa y. presupuestal y con patrimonic propio adscrita a la Secretaria Distrital de
Movilidad vy sus funciones especificas son las relacionadas por el articulo 109 de Acuerdo
257 de 2006.

En materia presupuestal las unidades administrativas especiales tienen el mismo tratamiento
de los establecimientos publicos, por disposicién del arficulo 82 de la Ley 489 de 1988,

Asi mismo, podemos determinar gue de conformidad con el articulo 29 del Acuerde 257 de
2006, a las unidades administrativas especiales con personeria juridica se les aplica el
mismo régimen presupuestal previsto para los establecimientos publicos.

2- Ambito de aplicacién del Estatuto QOrgénico de Presupuesto de Bogotd D. C.
{Acuerdos 24 de 1925 y 20 de 1996, compilado por el Decreto 714 de 1998)

=] ambito de aplicacion del Estatuto Organico de Presupuesto de Bogeta D. C. cuando se
refiere a la Cobertura det Estaiuto, disponiendo en su articulo 2° o siguiente:

“El presente Estatuto consta de dos (2) niveles: Un primer nivel gue corresponde af
Presupuesto Anual del Distrito Capital que comprende el Presupuesto de!
Concejo, la Contraloria, la Personerfa, la Administracion Central Distrital 'y los
Establecimientos Publicos Distritales que incluyen a fos Entes Autonomos
Universitarios (...)” (Resaltado fuera de texto)

Asi los hechos, se puede colegir que la UAERMYV al hacer parte del Presupuesto Anual del
Distrito Capital le son aplicakles en su integridad las disposiciones generales contenidas en
el Estatuto Organico de Presupuesto Distrital.

3- Autcenomia presupuestal

La autonomia presupuestal esta consagrada en el articulo 110 del Decreto 111 de 1996,
replicada en Bogota D. C., en cumplimiento dei articulo 109 del Estatuto Orgénico de
Presupuesio Nacional®, donde ordena a las entidades territoriales al expedir las normas
organicas de presupuesto que deberan seguir las disposiciones de la ley organica del
presupuesto, adaptandolas a la organizacién, normas constitucionales y condiciones de cada
entidad territorial, se encuentra replicada en el articulo 87 dei Decretc Distrital 714 de 1996,
“Por el cual se compilan el Acuerdo 24 de 1295 y Acuerdo 20 de 1996 que conformarn el
Estatuto Orgénico el Presupuesto Distrital”.

} Decreto Nacional 111 de 1996
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Ahora bien, respecte de la autonomia presupuestal la Corte Constitucional ha mencionado
en las Sentencias C-101 de 1996, C-272 de 1996, C-192 de 1997, C-283 de 1897; C-315 de
1997 y C-499 de 1988; lo siguiente:

‘Autonomia Presupuestal: Consiste en Ia posibilidad de ejecutar el presupuesto en
forma independiente a través de ja contratacion v de ja ordenacién del casto. o
dicho de ofro modo, el niclec esencial de la autonomia presupuestal, reside en Jas
facultades de manejo, adminisiracién v disposicién de recursos previamente
aprobado en la Ley Anual del Presupuesto, de Contratacién v de Crdenacidn daf
Gasto. lodo esto de conformidad con ias disposiciones constitucionales
pertinentes v /a Lev Orgéanica de Presupuesto.” (Resaltado fuera de texto)

‘(...) la autonomia consiste basicamente en el establecimiento de una gstructura y
organizacién de naturaleza administrativa especializada a la cual se le ha asignado un
haz de competencia especificas en relacion con la materia resefiada que puede
gjercerse denlro de un cierto margen de libertad e independencia a través de drganos
propios y que dispone al mismo tiempo de medios personales y de recursos materiales
de orden financiero y presupuestal tal que puede manejar deniro de los limites de Ja
Constitucidn y ia ley sin la injerencia ni la intervencién de otras autoridades u érganos.

(-]

También ha insistido esta Corporacién que la gjecucidn del presupuesto por parie de
los organismos constitucionales a los que se reconoce autonomia presupuestal supone
la posibilidad de disponer. en forma independiente, de fos recursos eprobados en
ia Ley de Presupuesto.” (Resaltado fuera de texto)

‘La independencia en la disposicién de los recursos no significa que no se requiera
del tramite presupuestal previsto en iz Lay Organica. en cuanto a la certificacion de
la existencia de recursos v Ia racionalizacion de la programacion presupuestal. En el
mismo orden de ideas, la autonomia en la ejecucion presupuestai no supone
independencia respecto de las metas macroecenomicas y los planes de financiamiento
de la operacién sstatal.

La autonomia se cumple dentro de ios limites que imponen intereses superiores como
el equilibrio macroeconémico y financiero {(art. 341 CP); el mantenimiento de Ia
capacidad adquisitiva de la moneda (art. 373 CP); y Ia regufacién organica en
materia de programacién, aprobacion, modificacién Y ejecucién de Jos
presupuestos de la Nacién (art. 352)

El concepto de ordenador del gasto se refiere a [a capacidad de ejecucion del presupuesto.
Ejecutar el gasto significa que a partir del programa de gastos aprobado — limitado por ios
recursos aprobados en la Ley de presupuesio, se decide la oportunidad de contratar,
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comprometer los recursos y ordenar el gasto, funciones que atafien al ordenador del gasto”.
(Resaltado fuera de texto)

Se resalta que las posiciones que han sido reiteradas por la Corte Constitucional se explican
an la Sentencia C-365 de 2001:

“(...} Esta Corporacion ya habia sefalado que la ejecucion de! presupuesto por parte
de los 6rganos constitucionales a los que se reconoce autonomia presupuestal supone
la posibilidad de disponer, en forma independiente, de los recursos aprobados en ia
Ley de Presupuesto. En ese orden de ideas, aparece claramente que el Gobiemo, con
el fin de poder cumplir su responsabilidades fiscales globales, sélo tiene necesidad
de establecer reducciones o aplazamientos generales en las distintas entidades
auténomas, pero no existe ninguna razén para que el Ejecutivo establezca
especificamente cudles partidas deben ser reducidas o aplazadas, ni que
consagre trémites particulares que puedan afectar la autonomia administrativa
de tzles entidades. Fsta decisién debe entonces ser tomada por las respectivas
entidades auténomas, conforme a fa valoracién que hagan de sus propias
prioridades. Admitir que el Gobierno pueda reducir o aplazar partidas especificas de
las olras ramas del poder y de los otros érganos autonomos del Estado, o pueda fener
inferencia en la administracién de sus recursos, implica entonces un sacrificio
innecesario y desproporcionado de la autonomia de esas entidades eslatales, en
nombre de la busqueda de fa estabilidad macroeconomica y de la sanidad de las
finanzas publicas, por lo cual esa interpretacion es inadmisible. Por ello la Corte
considera que las normas acusadas son exequibles, pero en el entendido de que e/
Gobierno debe limitarse a sefiafar las reducciones globales necesarias en las
entidades estatales auténomas, pero no puede entrar a determinar las partidas
especificas que deben ser afectadas en las ofras ramas del poder, ni en [os oiros
érganos auténomos, ni afectar la gestion propia de esos recurses, ya que tal decision
es propia de la autonomia de gasto de esas entidades.{.. )" (Resaltado fuera de texto)

Atendiendo el desarrollo jurisprudencial expuesto frente a la figura de la Autoncmia
Presupuestal, se evidencia que las unidades especiales con personeria juridica
evidentemente gozan de autonomia presupuestal que deben desarrollar de conformidac con
lo definido por el articulo 110 del Decreto 111 de 1996 y el articulo 87 del Decreto 714 de
1996 v el alcance jurisprudencial gue le ha dado la Corte a la citada norma.

En consecusencia la autonomia presupuestal debe ser dentro de los imites que le impene los
intereses supericres como el equilibrio macroecondmico y financiero, el mantenimiento de la
capacidad adquisitiva de la moneda, asi como la regulacion corgénica en materia de
programacion, aprobacién, modificacion y ejecucion de los presupuestos de ia Nacidn, los
entes territoriales y el Acuerdo Anual de Presupuesto.
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4- Legalidad del gasto

E! Estatuto Organico de Presupussto del Distrito Capital establece como un orincipio del
sistema presupuestal el de la Legalidad del Gasto que a la luz del articulo 13 de la citaca
norma consiste en que en el presupuesto de cada vigencia fiscal no puede inciuirse ingresos,
contribuciones ¢ impuestos que no figuren en el presupuesto de rentas, y la prohibicion
expresa de realizar gastos que no estén previamente autorizados en la ley, los acuerdos
distritales, la resolucicnes del CONFIS o las juntas directivas de los establecimienics
publicos o las providencias judiciales debidamente ejecutoriadas,

La Corte Constitucional ha manifestado que cuando no se cumple con el principio de
legalidad del gasto existe violacion al articulo 355 de la Constitucién Politica de Colombia, en
efecto en Sentencia C-324/08, adujo:

‘La prohibicidén general de que trata e! incisc primero del articuio 355 de la Carta se
materializaré cuando se registre, al menos uno, de Jos siguientes eventos: (i) se ecmita
dar aplicacién al principic presupuestal de legalidad del gasto; (ij) la lev que crea
la subvencion o auxilio en desarrollo de los articuios 334 y siguientes de fa C.P. o
desarrolla las subvenciones autorizadas directamente por la Constitucién Politica,
omita determinar de manera concreta y explicita su finalidad, destinatarios, alcances
materiales y temporales, condiciones v criterics de asignacion, publicidad e
impugnacion, asi como los fimites a ia libertad economica, (i) la asignacién
obedezca a criterios de mera iiberafidad, es decir, no se encuadre en una politica
pdbiica reflejaca en el Plan Nacional de Desarroilo o en los planes seccionales de
desarrolio; (iv) cuando el costo del subsidio pare el Estado sea mayor que el beneficio
social que se obtiene a partir de su implementacion o cuando el auxilio o subsidio séio
beneficie a un grupo de interés sin que reporte beneficios a fa sociedad en su conjunio
o coniribuya a ampliar las diferencias sociales; (v) cuando la asignacién de recursos
publicos no coniribuya a fortalecer la capacidad de acceso de los méas pobres a jos
bienes y servicios publicos esenciales, en la medida en que se entreguen a quienes
menos los necesita 0 menos los merecen; (vi} cuando ef subsidio tenga vocacién de
phermanencia convirtiéndose en una carga al presupueasio publico, en lz medida
que el subsidio o auxilio esta llamado a producir efectos inmediatos dentro de
una determinada coyuntura econdmica, de manera gue una vocacién de
bermanencia indica que la situacién o sector al cual se dirige requieres de otras y
maés profundas medidas estructurales; y (vil) Cuando el subsidio entrafis Ia figura de
/a desviacion de poder, esto es, cuando el incentivo se cree con un proposito distinto
de aquel para el cual aparentemente fue creado” (Resaltado fuera de texio)
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Respecto de |la posibilidad de la asignacién de recursos publicos gue no contravenga lo
dispuesto por el articulo 355 de ia Constitucion Politica de Colombia la Corte Constitucional®
ha dicho:

5- C

“Mediante sentencia C-507 de 2008 la Corte estudié la constitucionalidad del articulo
10 de! Plan Nacional de Desarrolio -Ley 1151 de 2007-, por ¢! cual se establecio la
creacion indeterminada de apoyos econémicos, en relacion con fos cuales se otorgaba
a! Gobierno Nacional la facultad de establecer el sector beneficiario, el valor del apoyo
o incentivo econdmico, asi como los requisitos y condiciones necesarios en cada caso;
v si bien el articulo fue declarado inexequible en razon a su generalidad y a la
indeterminacion de la ley, merece especial atencién el que en tal providencia se sefiald
como requisitos generales para autorizar cualquier excepcion al articulo 355 superior,
los siguientes: 1. Toda asignacién de recursos piblicos debe respetar el principio
de legalidad del gasto. 2. Toda politica publica del sector central, cuya efecucion
suponga fa asignacién de recursos o bienes pablicos, debe encontrarse reflejada
en ef Plan Nacicna! de Desarrofio y en ef correspondiente Plan de Inversién. 3.
Toda disposicidon gque auforice uma asignacién de recursos publicos, sin
contraprestacién por parte def beneficiario, tiene que encontrarse fundada en un
mandato constitucional claro vy suficiente que fa autorice. 4. Debe respetar el
principio de igualdad”. (Resaltado fuera de texto)

reacién de fondos cuenta o cuentas especiales

El articulo 30 del Decreto 111 de 1996, norma zplicable por remision del Estatuto

Presupuestal del Distrito Capital dispone:

“ARTICULO 30. Constituyen fondos especiales en el orden nacional, los ingresos
definidos en la ley para la prestacion de un servicio publico especifico, asi como los
pertenecientes a fondos sin personeria juridica creados por el legislador (Ley 225/95,
artfculo 27)7

Frente al examen de constitucionalidad realizado por la Corte Constitucional a esta norma
manifesto®:

“(...) Asi mismo, los fondos especiales constituyen una de las excepciones al principio
de unidad de caja, [12] principio definido de la siguiente manera en el articulo 16 del
Decreto 111 de 1996: "Con el recaudo de todas las rentas y recursos de capital se
atendera el pago oportuno de las apropiaciones autorizadas en el Presupuesto

4 Sentencia C-324/09
S Sentencia C-009/02, Magisirado Ponente: Dy, JAIME C ORDOBA TRIVINO

e

At
s

L

MEJOR

FaAR L TODOE

v Lt e

5 Cabrening

358-F.01
V.5




ALCALDIA MAYOR
DE BOGOTA DC.

SECRETARIA O HATIENDA

General de la Nacién" Entonces, si los fondos especiales constituyen una
excepcion al principio de unidad de caja, su determinacion y recaudo se
efectuard de acuerdo con las decisiones gque para cada caso acopte of
legisiador. (.. )" (Resaitado fuera de texio)

Dado lo anterior, se puede establecer que el Estatuio Organice del Presupuesto contempla
los fondos cuenta o fondos especiales sin personeria juridica, los cuales deben ser creacos
por ley para la prestacion de un servicio publico especiiico, deben ser creados por el
legislador, por cuanto como lo sostiene la jurisprudencia la creacion de estos fondos
constituyen una excepcion al Principio de Unidad de Caja que rige a los presupuestos v el
cual se encuentra definido en el articulo 16 del Decreto 111 de 1896, como en el articulo 13
del Decreto 714 de 18G86.

Par lo anterior, para el caso de Bogota D.C., ia creacidn de una cuenia en una entidad que
haga parte del Presupuesto Anual del Distrito Capital, que pretenda manejar recursos con
destinacion especifica mediante un fonde sin personeria juridica o cuenta especial,
separados de la unidad de caja, deben ser necesariamente autorizados o creados mediante
acuerdo del Conceio de la ciudad.

CONCLUSION

Del andlisis legal y jurisprudencial precedente se da respuesta a sus inquietudes en el orden
planteado desde ef &mbito presupuesial:

1. ¢Es procedente ia creacidén del fondo propuasio al interior de la UAERMV?

Respuesta: Tal como se manifesté en & anterior analisis, en opinién de este Despacho 'z
procedencia de la creacion de un fondo cuenia o cuenta especial al interior del presupuesio
de la UAERMYV, esté cada respecic a las funciones qgue cumpie la citada Unidad, dentro de
los cuales a la luz del Acuerdo 257 de 2008, no se establece como funcion de la misma la
financiacion de préstamos a los frabajadores oficiales de ia Entidad.

En este sentido, este Despache no encuentra viable |a creacion de un fondo cuenta o cuania
especial al interior dai presupuesto de la UAERMV con el objeto de financiar préstamos de
vivienda a los trabajacores.

2. 5i es procedente, ;Cud! es e tramite qgue se debe adelantar para la creacién dal
fondo?

Respuesta: £n opinién de este Despacho no es procedente.
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3. ¢Se requiere autorizacion por parte del Concejo Municipal o de alguna entidad
para la creacién de dicho fondo?

Respuesta: de manera general para la creacidon de los fondos cuenta o cuentas especiales
se requiere autorizacion del Concejo de Bogotéd D.C.

4. ;Camo debe ser el manejo de los recursos def fondo?

Respuesta: El manejo de los recursos del fondo cuenta o fondoe especial sera el dispuesto en
su acto de creacidn.

5. ¢Es posible por paite de la Entidad realizar préstamos sin interés parz la
adquisicion de vivienda?

Respuesia: Atendiendo [z misionalidad de la UAERMV y del andlisis realizade de las
funcicnes legales asignadas a esa Entidad, este Despacho considera gue no es posible
realizar los préstamos planteados en {a solicitud.

El presente Concepto se expide bajo las previsicnes contenidas en el articulo 28 la Ley 1755
de 2015.

Cordialmenie

LEONJ‘éE@ ARTURO PAZOS GALINDO
Directdr Juridico

Radicado:2018ER2214
Revisd: Clara Lucia Morales Possg,
Prayecto: Alfonse Suarez Ruiz
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