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Ciudad
CONCEPTO
| Referencia | 20181150860691. Radicado interno 2018ER100847
| Tema , Presupuestal -
A | Reservas presupuestales, principio de anualidad, continuidad
| Descriptores | del servicio.
' Problema | ¢Es juridicamente procedente hacer uso de la constitucion de
uridico reservas presupuestales para asumir compromisos que
[ J requieren mas de una vigencia para su ejecucion?
' | Articulo 89 del Estatuto Organico del Presupuesto Nacional,
Fuentes Decreto 111 de 1996; articulo 8° de la Ley organica 819 de
formales 2003; articulo 61 del Estatuto Organico de Presupuesto

| Distrital, Decreto 714 de 1996; Acuerdo Distrital 5 de 1998. |

IDENTIFICACION DE LA CONSULTA
El consuitante solicita que se le absuelva el siguiente interrogante:

“Solicito se concepttie si es procedente confinuar con la constitucion de
reservas presupuestales en los procesos que ejecuta el instituto Yy que en su
gran mayoria requieren mas de una vigencia para su ejecucién”

ANTECEDENTES

El Jefe de la Oficina Asesora de Planeacion del Instituto de Desarrolio Urbano
solicita concepto sobre la procedencia juridica del uso de las reservas
presupuestales, habida cuenta de la existencia de un concepto emitido por esta
Direccién durante el afio 2017 y de la expedicion de la Circular 002 de 2018, (sic)
expedida conjuntamente por las Secretarias Distritales de Hacienda y de Planeacion.

En dicho concepto se concluyé que el uso de las reservas presupuestales debia
leerse de la mano de principios como [a eficiencia administrativa y la continuidad en
la prestacion del servicio. El consultante transcribe un aparte:

“Uno de los principios caracteristicos del servicio publico es la eficiencia y,
especificamente este principio también lo es de la seguridad social. Dentro de
la eficiencia esta la continuidad en el servicio, es decir que no debe
interrumpirse la prestacién salvo cuando exista una causa legal que se ajuste a
los principios constitucionales”.
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El segundo antecedente que sefala el consultante es la Circular Externa 4 del 23 de
marzo de 2018, de “Lineamientos de politica para la programacién presupuestal de
la vigencia 2019”, de la que destaca.

“Asi mismo, atendiendo los principios de eficiencia y efectividad, es
importante y necesario ejecutar el presupuesto y lograr un alfo nivel de giros.
Desde este punto de vista, cabe reiterar que la constitucion de Reservas
Presupuestales debe ser excepcional y esta sujeta a la verificacion de
eventos imprevisibles y de manera complementaria a aquelfos en que, de no
constituirse, se afecte de manera sustancial la prestacion del servicio”.

CONSIDERACIONES

Para efectos de absolver la consulta se seguird la siguiente estructura: (1) El
principio de anualidad, (2) Llas reservas presupuestales, (3) Principios
Constitucionales de la Funcién Administrativa. (4) Circular Conjunta 4 de 2018.

1. PRINCIPIO DE ANUALIDAD PRESUPUESTAL

Este Principio de Anualidad tiene un marco normativo de la mayor jerarquia,
constitucional y legal organico. En el nivel nacional, se encuentra contenido en el
articulo 14 del Estatuto Organico del Presupuesto Nacional, Decreto111 de 1996,
“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”

“Articulo 14. Anualidad. El afio fiscal comienza el 1° 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.” (Negrilla fuera del texto)

A nivel Distrital, esta misma regla fue incorporada en el literal “c” del articulo 13 del
Estatuto Organico del Presupuesto Distrital, Decreto 714 de 19967, relativo a los
principios del Sistema Presupuestal del Distrito Capital.

De conformidad con el principio orgénico presupuestal de la anualidad, 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, denominado cada uno como
“vigencia fiscal”.

! Por el cual se compilan el Acuerdo 24 de 1995 y Acuerdo 20 de 1996 que conforman el Estatuto
Organico del Presupuesto Distrital.

2 CONSEJO DE ESTADO- Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Quinta. Consejera
ponente: Lucy Jeannette Bermudez Bermudez. 31 de mayo de 2018. Radicacion numero: 05001-23-
31-000-2011-01664-02
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La importancia del principio de la anualidad ha sido resaltada por la misma

jurisprudencia de la Corte Constitucional3, tal como se indica continuacion:

“La estimacion de los ingresos y la autorizacién de los gastos publicos se debe
hacer periédicamente cada afio, del 10. de enero al 31 de diciembre,
integrando la unidad de cémputo determinada temporalmente en un periodo de
tiempo. Es la renovacion anual de la intervencion def Congreso en las materias
fiscales, de modo que sientan la permanencia y continuidad de fa potestad
legisiativa en tales asuntos. Este principio hace parte de nuestro
ordenamiento juridico debido a la funcién de control politico integral del
Congreso, pues a medida que éste se consolidé, reclamé para si la
intervencion en los asuntos fiscales, de manera peribédica y continua. Su
objetivo principal es facilitar la labor de armonizar Ia gestion presupuestal
con otras actividades que tienen lugar también dentro del marco anual. El
principio de la anualidad tiene, pues, la ventaja de acomodar la gestién.”
(Negrilla fuera del texto)

Posteriormente, la Corte Constitucional® reitera 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 respectivos.

‘La Corte considera que ese argumento no es de recibo, pues un examen
atento del proceso presupuestal muestra gue la distincién entre reduccién y
aplazamijento no es tan rigida como lo sugiere ¢l andlisis 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 eflo no ocurre,
la partida o los saldos de apropiacion no afectados por compromisos
inevitablemente expiran o caducan, de suerte que no podran adquirirse
compromisos con cargo a ella en los periodos fiscales posteriores.” (Negrilla
fuera def texto)

En este orden de ideas, el Principio de Anualidad se convierte en un mecanismo
para la armonizar la gestién administrativa y facilitar el control politico, teniendo en
cuenta que los recursos autorizados para gastar en la vigencia fiscal pueden ser

ejecutados o comprometidos.

2. MARCO LEGAL ORGANICO DE LAS RESERVAS PRESUPUESTALES

A continuacién se expone el marco normativo de las reservas presupuestales a nivel

nacional y a nivel distrital.

3 Corte Constitucional, C-337 de 19 de agosto de 1993, Magistrado Ponente Viadimiro Naranjo Mesa.
4 Corte Constitucional, Sentencia C-192 de 15 de abril de 1997, M.P. Alejandro Martinez Caballero.
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2.1 Marco organico de las reservas presupuestales en la Nacién

En el nivel nacional, las Reservas Presupuestales se encuentran reguladas en el

inciso 3° del articulo 89 del Decreto 111 de 1996, que indica:

“Articulo 89. Las apropiaciones incluidas en el presupuesto general de la
Nacion. son autorizaciones méximas de gasto que el Congreso aprueba para
ser ejecutadas o comprometidas durante la vigencia fiscal respectiva.
Después del 31 de diciembre de cada aho estas autorizaciones expiran
y, en consecuencia, no podran comprometerse, adicionarse, transferirse,
ni contracreditarse.

Al cierre de la vigencia fiscal cada drgano constituird las reservas
presupuestales con los compromisos que al 31 de diciembre no se
hayan cumplido, siempre y cuando estén legalmente contraidos Yy
desarrollen el objeto de la apropiacion. Las reservas presupuestales
sélo podréan utilizarse para cancelar los compromisos que les dieron
origen. (...)" (Negrilla fuera del texto)

De esta manera, mantiene vigencia la clara definicion que de esta figura realizé la
Corte Constitucional, en la Sentencia C-502 de 19935, citada también en el concepto

anterior, dirigido al IDU.

“l as reservas de apropiacién corresponden a compromisos y obligaciones
contraidos antes del 31 de diciembre con cargo a apropiaciones de la vigencia.
por los organismos y entidades que forman parte del Presupuesto General de
fa Nacién, y cuyo pago esta pendiente a esa fecha.

(...) En sintesis: para decirlo del modo mas sencillo, las reservas de
apropiacién y las reservas de Caja, permiten que los gastos previstos en
el Presupuesto para el afio respectivo, se efecuten, asi ello ocurra
después del 31 de diciembre. No se esta, se repite, vulnerando el
principio de la anualidad, pues de todos modos los gastos a los cuales
corresponden las reservas, se hacen con cargo al mismo presupuesto en
el cual estaban incluidos.” (Negrilla fuera del texto)

De esta manera, la Reserva Presupuestal surge efectivamente cuando una
apropiacion presupuestal es comprometida durante la respectiva vigencia fiscal, pero
no se ejecuta durante la misma y subsiste la obligacion de pago; su objeto desde el
punto de vista sustancial es precisamente honrar los compromisos contractuales con

posterioridad al cierre de la vigencia fiscal.

5 Primera Sentencia de la Corte Constitucional que se refiere a este tema, con posterioridad a la

entrada en vigencia de la Constitucion Politica de 1991, M.P. Jorge Arango Mejia, (4 de noviembre de

1993)
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2.2 Marco organico de las reservas presupuestales en el Distrito Capital

De manera analoga, en el nivel distrital, las reservas presupuestales se encuentran

reguladas en el articulo 61 del Estatuto Orgénico del Presupuesto, Decreto 714 de

1996, en los siguientes términos:

“Articulo 61. De las Apropiaciones y Reservas. Las apropiaciones
incluidas en ef Presupuesto Anual del Disirito son autorizaciones maximas
de gastos gue el Concejo aprueba para ser ejecutadas o comprometidas
durante la vigencia fiscal respectiva. Después del 31 de diciembre de cada
affo, estas aulorizaciones 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 fos compromisos que al 31 de diciembre no se
hayan cumplido, siempre y cuando estén legalmente contraidos y
desarrollen el objeto de fa apropiacién. Las reservas presupuestales solo
podran utifizarse para cancelar los compromisos que le dieron origen.
Igualmente, cada organismo y entidad constituira 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 establecerd los requisitos y plazos que deben observar
para el cumplimiento del presente articulo. (Acuerdo 20 de 1996 , art. 59

Adicionalmente, en caso de tener que usar las reservas, el articulo 14 del Acuerdo
20 de 1996, modificado por el articulo 1 del Acuerdo Distrital 5 de 1998, “Por ef cual
se modifica el Estatuto Orgénico del Presupuesto para el Distrito Capital”, establece
un mecanismo de ajuste al presupuesto por causacién, previendo:

“Articulo 1°.- £ artfculo 14 del Acuerdo 20 de 1996, quedarg asi:

En cada vigencia el Gobierno Distrital reducirs el Presupuesto de Gastos de
Funcionamiento cuando las reservas constituidas para ellos, superen ef 4%
del Presupuesto del afio inmediatamente anterior. fgual operacion realizara
Sobre fas apropiaciones de inversién, cuando las reservas para tal fin
excedan el 20% del presupuesto de inversion del afio anterior

Al determinar el valor de las reservas de gastos y del presupuesto del afio
inmediatamente anterior, se excluiran las financiadas con el situado Fiscal y
las Transferencias de Ingresos Corrientes de la Nacién y los demés ingresos
con destinacion especifica.

(..)

En consecuencia, se puede afirmar qQue esta autorizada la constitucion de las
reservas presupuestales con su mecanismo de ajuste con el fin de lograr mayor
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oportunidad en la prestaciéon de bienes y servicios, por parte de los drganos
gjecutores del presupuesto.

La superacion de los porcentajes mencionados, 4% en funcionamiento y 20% en
inversion, tiene efectos en el presupuesto de la siguiente vigencia fiscal a aquella en
gue se constituyo la reserva, pero no tiene efectos presupuestales para la misma
reserva presupuestal constituida.

3. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES DE LA FUNCION ADMINISTRATIVA

En este punto, vale la pena destacar que la utilizacion de las reservas
presupuestales debe acompafiarse de dos principios, a saber: i) la eficiencia
administrativa y ii) la continuidad en la prestacion del servicio.

El primero de estos principios, la eficiencia administrativa, ha sido definido por la
Corte Constitucional en los siguientes términos:

"En lo que ataite al principio de eficiencia fa jurisprudencia de este Tribunal
ha sefialado que se trata de la maxima racionalidad de la relacidn costos-
beneficios, de manera que fa administracion ptiblica tiene el deber de
maximizar el rendimiento o los resultados, con costos mernores, por cuanto
los recursos financieros de Hacienda, que tienden a limitados, deben ser
bien planificados por el Estado para que fengan Como fin satisfacer las
necesidades prioritarias de la comunidad sin el despilfarro del gasto pablico.
Lo anterior significa, que la eficiencia presupone que el Estado, por el interes
general, esta obligado a tener una planeacion adecuada del gasto, y
maximizar la relacién costos — beneficios®”

El segundo de estos principios, referido a la continuidad en la prestacion del
servicio, ha sido desarrollado particularmente en el ambito de la prestacion de los
servicios de salud?, como el derecho a la no suspension injustificada del
tratamiento, una vez ha iniciado. A su vez, este principio ha sido entendido como
una de las caracteristicas de todo servicio publico, atendiendo al mandato de la
prestacidn eficiente de los servicios publicos (Art. 365 C.P.)8, y con sustento en el
principio de buena fe consagrado en el articulo 83 constitucional.

En la Sentencia T-406 de 1993, la Corte Constitucional se refirié a este principio en
los siguientes términos:

“El servicio publico responde por definicion a una necesidad de interés
general: ahora bien, la satisfaccion def interés general no podria ser
discontinua: toda interrupcion puede ocasionar problemas graves para la vida
colectiva. La prestacién del servicio piiblico no puede lolerar interrupciones®”

§ CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C-826 de 2013.
7 CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencias T- 234 de 2013,
8 CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencias T- 234 de 2013
9 CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia T-406 de 1993.
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Asi las cosas, al servidor puablico le corresponde observar los principios y aplicarlos
para evitar interrupciones de los servicios publicos, generando una discontinuidad
que terminaria por afectar la satisfaccion de las necesidades de los ciudadanos.

4. CIRCULAR CONJUNTA 4 de 2008

De conformidad con lo expuesto, la excepcionalidad a gue hace referencia la
Circular Conjunta 4 de 2018, debe entenderse hecha a que la constitucion de las
reservas presupuestales por parte de los 6rganos ejecutores del presupuesto anual,
no supere los porcentajes que se han mencionado, tanto en funcionamiento, como
en inversion, previstos en el Acuerdo Distrital 5 de 1998 y en el Manual Operativo
Presupuestal del Distrito Capital, adoptado mediante la Resolucion 191 de 2017,
expedida por la Secretaria Distrital de Hacienda.

‘De conformidad con este Acuerdo, cuando las reservas del Presupuesto
Anual del Distrito Capital superen globalmente Ios porcentajes establecidos
para los gastos de funcionamiento o de inversion, la Secretaria Distrital de
Hacienda preparara el proyecto de decreto de reduccion presupuestal, que
debera suscribirse maximo el 30 de abril de cada anualidad. (resaltado fuera
del texto)

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.

Deben sujetarse, en todo caso a las disposiciones organicas del presupuesto que se
han mencionado, y sobre todo, a lo establecido en el Acuerdo Distrital 5 de 1998, en
relaciéon con los montos maximos de las reservas presupuestales, tanto en
funcionamiento, como en inversion. Lo anterior con el objeto de evitar la reduccion
de su presupuesto anual, en los términos ya indicados.

Resta mencionar que el articulo 8° de la Ley Orgénica 819 de 20030 establecit la
siguiente regla de discipiina fiscal para la elaboracion del presupuesto General de la
Nacién y de las entidades territoriales, relacionada con el manejo de las reservas
presupuestales:

“Articulo 8°. Reglamentacién a Ia programacion presupuestal. la
preparacion y elaboracion del presupuesto general de Ia Nacion y el de las
Entidades Territoriales, deberd sujetarse a los correspondientes Marcos
Fiscales de Mediano Plazo de manera que las apropiaciones presupuestales
aprobadas por el Congreso de la Republica, las Asambleas y los Concejos,
puedan ejecutarse en su totalidad durante la vigencia fiscal correspondiente.

)

10 Por la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia
fiscal y se dictan otras disposiciones.

* MEJOR

_S6S
COIBET PARA TODOS']

35-F.0t
V7



ALCALDIA MAYOR
DE BOGOTADC.

SECRETARIA DE HACIENDA

Paragrafo transitorio. Lo preceptuado en este articulo empezaré a regir,
una vez sea culminada la siguiente transicion:

El treinta por cienfo (30%) de las reservas del Presupuesto General de la
Nacién y de las Entidades Territoriales que se constituyan al cierre de la
vigencia fiscal del 2004 se atenderan con cargo al presupuesto del afio
2005. A su vez, el setenta por ciento (70%) de las reservas def Presupuesto
General de la Nacién y de las Entidades Territoriales que se constituyan al
cierre de la vigencia fiscal de 2005 se atenderén con cargo al presupuesto
del afio 2006.

Para lo cual el Gobierno Nacional y los Gobiernos Territoriales,
respectivamente haran por decreto los ajustes correspondientes”,

Desde el punto de vista histdrico, en relacion con la anterior disposicion normativa,
se suscitaron diferentes interpretaciones, algunas de ellas tendientes a afirmar que
con este articulo se pretendid eliminar la figura de las reservas presupuestales. Sin
embargo, el Ministerio de Hacienda y Crédito Pulblico en ia Circular Externa 43 de
2008, afirmé que esta interpretacion era incorrecta, y, por el contrario, concluyo
que las reservas presupuestales son una figura juridico-presupuestal vigente en el
ordenamiento juridico colombiano:

“(...) Frente a ésta disposicion, algunos operadores juridicos consideraron
que una vez terminada la fransicion prevista en el mencionado paréagrafo, la
institucién de las reservas presupuestales desaparecia, tanto para la Nacion
como para las entidades territoriales.

Ante esta interpretacion, tanto la Direccion General de Presupuesto Publico
Nacional, para los érganos que hacen parte del Presupuesto General de la
Nacién, como la Direccion de Apoyo Fiscal, para las entidades territoriales,
han reiterado la existencia de las reservas presupuestales, aun después de
terminada la transicion contemplada en el precitado paragrafo por las
siguientes razones:

(). El articulo 8° de la Ley 819 de 2003 no derogé, ni expresa, ni
ticitamente, el articulo 89 del Estatuto Organico de Presupuesto,
norma_que consaqgra la existencia de las reservas presupuestales en
los siquientes términos: {...}

()

(iii). La intencion del legistador del afio 2003 no era eliminar las reservas
presupuestales, sino en un contexto de disciplina fiscal, propender porque
las entidades ejecutoras sélo programen lo que se encueniran en capacidad
de ejecutar en la respectiva anualidad (...). (Subrayado fuera de lexto)”.
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CONCLUSION

El articulo 8° de la Ley 819 de 2003 no derogd ni expresa, ni tacitamente el articulo
89 del Estatuto Organico de Presupuesto Nacional y en consecuencia, las reservas
presupuestales son una figura presupuestal vigente.

Es procedente que el IDU constituya reservas presupuestales, pues los estatutos
organicos del presupuesto nacional y territorial, Decretos 111 de 1996 y 714 de
1996, prevén expresamente la existencia de esta figura presupuestal, asi como sus
efectos.

La Circular 4 de 2018 tiene como objeto orientar la funcion administrativa, mas no
regular o reglamentar la materia presupuestal.

En procura de impulsar la politica de mejoramiento continuo en el procedimiento de
Asesoria Juridica, solicito verifique si el concepto emitido contribuy6 a resolver de
fondo el problema juridico planteado.

De no ser asi, por favor informe de manera inmediata a la Direccion Juridica,

LEONA RO PAZOS GALINDO
Director Juridico
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