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Procedimiento para la constilueion de reservas de apropiacion presupuesial

Apreciada doctora,

En virtud de fa remision cfectuada por parte de la doctora Maria Marcela
Duarte Torres, Gerente de la Seccional IV de la Auditoria General de la
Republica, esta dependencia ha conocido de la consulta elevada por su
despacho en relacién con el tema de la referencia. Al respecto, y en desarrotlo
de la funcion de conceplualizacion atribuida a esta oficina, me permilo efecluar
el siguiente analisis:

1. A CONSULTA

La inquictud formulada se divide en lres preguntas, a saber:

a.  Si las reservas de apropiacion no operan a partir de la vigencia de
2000 o si se pieden conslituir con los saldos por cjecular de los
compromisos legalmente contraidos

b, ;Cudndo opera la autorizacion para compromeler vigencias luturas?

. linalmente, si es posible constiluir - tales reservas al clerre cde cada
vigencia segtin lo previsto en ol articnlo 87 de la Ley 225 de 1995,

teniendo en cuenta la reduccién del presupucsto duranie cuatro
ahnos,




Se aclara gue el fundamento de las mismas obedece, por una parle, a la
tesis segiin la cual se adelantan investigaciones con fundamento en la no
obtencidn de la respectiva antorizacion para vigencias lnturas. De otro
lado, porque en el proyeclo de presupuesto para la siguiente vigencia
fiscal se indica que las reservas presupuestales y cuentas por pagar,
correspondientes a 2001, “deberan constituirse a mas lacdar el 20 de enero
de 2002, Se concluye, por ende, que las reservas de apropiacion si operan.

2. TUNDAMENTOS

En atencion a que esta Oficina le compete conceptuar respecto de los
requerimientos que le sean formulados al interior de la Auditors, asi
procede, en términos gencrales y  abstractos.  Cabe reconocer,
adicionalmente, que se ignoran los documentos, intervenciones o
memorias de seminarios en los cuales aparezean interpretaciones de esla
entidadd  respecto de los temas consuttados,  concretamente,  la
transitoriedad de las reservas presupuestales para que, con base en cllo, se
pudicran analizar los fundamentos de la impresidn generada.  No
obstanle, ello no inhibe para efecluar las presentes consideraciones,

2.1. Unaaclaracidn necesaria

Pe conformidad con los arlfculos 151 y 352 de la Constitucion
Politica, corresponde al Congreso de la Repuiblica la expedicion de la
norma a Ia cual se sujeta la preparacion, aprobacitn y ejecucion del
presupuesto de rentas y ley de aprapiaciones. e conformidad con
Ia witinia de las normas citadas, dicha norma se hace extensiva a las
entidacles terriloriales,! v es con sujecion a ella que se cjercitan las

! Asf, 1a ley organica del presupuesto (compilada en ¢f Decrelo 111 de 1996 y
adicionada por la Ley 617) en sus articulos 104, 106 a 109 del Artlenlo Primero,
dispone, como principio bdsico, el ajuste de las normas arginicas que expidan las
auloridades facultadas para ello a la ley orgdnica de presupuesto en cuanlo a
programacién, elaboracion, aprobacidn y ejecicion de sus presupuestos (art, 104}, o la
adaptacion de las mismas a dicha ley (art. 109, De lo brevemente comentado se
puede entender que en el proceso presupuesto se encuentran tina serie de variables de
cardcter macroecondmico que rebasan el simple interds tesritorial o el fragmento
parcelado local. Obviamente, el proceso de glubalizacion de Ja econemia ha recorrido
el ambilo propio del refuerzo de un mercado interno el cual se conslruye,
necesariamente, sobre la base de un mangjo armidnico de nornws. Seria totalmente
irrealizable este propésilo st cada espacio fija su derrotero, sus directrices y sus puias,
El gasto puiblico es una variable significativa en eslas politicas y por ello la ley
orgdnica ba sido llamada a dar un tratamiento unificado a las niismas destacando el
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atribiciones que le son propias a dstas on dicha maleria (ofr,, arts,
300, mumeral 57, 313, numeral 5° i)

Dicha ley, establece como unoe de los principios bdsicos del sistema
presupuestal, agquél de anualidad segtin el cual

El afo flscal comienza el 17 de enere v termina el 31 de diciembre de
cada ano,  Despugs de 31 de diciembre de no podrd asumirse
compromises con cargo a las apropiaciones del afe fiscal que se
cierra en esa fecha v los sabdes de apropiacidn no afectados por
compromisog cadieardn sin excepeion. {art. 14 del Artioulo Primern
del Decreto 11T de 194949}

[] pringipio presupuestal gira en torme a la asttneion de compromisos
por parle de las entidades cstatales, los cuales sdlo pueden
producirse dentro de un perfodo y con carge a unas delerminadas y
especificas apropiaciones. Esta norma, asi como otras perlenccienles
a dicha compilacion, diferencia entonces lres aspectos de la gecucion
presupuestal que asil lo admiten, a saber, el compromiso, la recepeion
del bien o servicio v el pago. De acuerdo con la normatividad
aludida, la entidad estatal puede, a 31 de diciembre ¥ respecto de
una sitiacion especifica, ¥ con cargo a tos recursos de esa particular
vigeneia fiscal, enconlrarse en las siguientes evenlualidades:

A Realizéd los actos  preparatorios pero min no se ha
compromelido la apropiacion;

b, Comprometié unos recursos pero no ha recibido los bienes y
servicios:

|":.

Comprometié unos recursos, recibid los bienes pero no ha
efectuado el pago;

d.  Lahipdtesis ¢.) con Ia variante de que ya ha efectaado el pago.

Lo previsto en d) no arroja ninguna inquietud pues toda la secuencia
de actos se produjo en una misma vigencia fiscal, La a), por su parte,

elemento e cjecueion presupuestal, entre otras materias,  De alli que en tewdos sus
niveles (programacitn, aprobacién ¥ ejecucion) deba encontrarse una normatividad
comtin, tomando la nacional como modelo. CORTE CONSTITUCIONAL, sent. C-
478 de & de agosto de 1992, M.P. Eduardo Cifuentes Mutioz
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debe ser excluida como posibilidad pues se reconoce que no se ha
“comprometido” una apropiacion. Son las situaciones b) y ¢} 1as que
deben ser ditucidas en lo tocanle a las reservays presupueslariag, pues
en ellas se parte del presupuesto bisico, al que se refiere el principio
de anualidad, es decir, el “compromise”.

I’s asi como el legislador estimd necesario consagrar inslituciones
como las reservas presupucstales v las caentas por pagar. De lag
mismas se cuenta con la siguienle definicion, proveniente de vna
autoridad en la materia

51, Reservas Presupucstaless Son los compromisas legalmente
adquiridos por los Grganos que conforman el Presupuesto
General de la Nacién, pero cuyo objoto po fue eumplido dentrg
ded afo fiscal que tepmina. Para que puedan ser cancetados Ias
enlidades deberdan constiluir las reservas v enviazin antes del
20 de enero de la vigencia siguiente, wna relacion de éstas a la
Direccidn General del Presupueste Nacional ...

Lh
b3

Cuentas Por Pagar:  Las entidades podrin constituir coentas
por pagar a 31 de diciembre de cada vigencia fiscal, cuando s
deriven de I entrega a satisfaccidn de fos bienes v servicios
contratados o s¢ hayan paclado anticipos a contratos antes del
31 de diciembre?

Ademils del principio en cita, en el arbicule 59 del Articulo Primero
del Decreto 111 se alude tanto a las reservas de apropiacion como a
las cuenlas por pagar v se otorgan unos pardmetros. Do esta forma,
el lileral b} corresponde a reservas de apropiacion y el ¢ a las
reservas de cafa o cuentas por pagar.

En todos los casos anles tratadoes, estamos haciendo referencia a la
afectacion de las apropiaciones contenidas en una vigencia fiseal para
atender compromisos adquiridos en cse mismo periodo y para
prestaciones que s¢ debicron realizar en ese mismo lapzo.

La priclica presupuestal tambicén ha dado origen a situaciones en las
que o5 necesarie afectar vigencias fiscales con un compromiso
contractal,

ASPECTOS GENERALES DEL PROCESO PRESUPUESTAL COLOMBIANOD,
hlinisterio de Facienda y Crédilo Pablico, Bogetd, 1O, sin fecha, pig. 3%,

.
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Para comenzar ¢l procesn contractual de esta eventualidad se
requerini, previamente, ademds clel certificado de disponibilidad,
cuando sea del caso, la autorizacion de comprometer vigencias
futuras que respalden ese compromiso, lo cual garanlizard la
incorporacion de las parlidas necesarias para cumplir con la relacion
juridica.

De lo brevemente indicado so deriva que, aungue s posible
confundir las reservas presupueslales y las vigencias futuras, se lrata
de figuras diversas vy cuya diferencia radica on la vigencia
presupuestal que se afecta con las mismas y el iempo que se tomard
el conlratista para realizar su labor. En la reserva, estamos denlro de
Ja misma vigencia fiscal del compromiso con recursos que se “traen”
de dicha anualidad (que es la inmediatamente anterior de aquéla en
la que se efeclia el pago). Por su parte v, como surge de su nombre,
la vigencia fulura afecta varias anualidades y sélo en cf campo
contractual.

[t lo que a reduccion presupuestal se refiere, estamos en presencia
de un fendmeno totalmente diferente y atafe a otra figura
presupuestal de las anles Iratadas. En efecto, cosa diferenfe es que
in la propia ley orginica del presupuesto se haya eslablecido vno de
los evenlos para proceder a efectuar una reduccion presupuestal, la
existencia de un monlo de reservas gue provicnen de la anterior
vigencia, con el fin de evilar presiones {iscales adicionales y eliminar
los rezagos presupueslales, Pero ello en nada afecla la nocion de
roeservas i su comstitucion.

Aspectos normativos recienles del nivel nacional

l.as preguntas que se han originado parecen obedecer a una especial
siluacion acaecida en virlud de la expedicién de la Ley 628 del ano
préximeo pasado “[plor la cual se decrela el [’re%upuuqtn de Renlas y
Recursos de Capital v Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal
del 1o. de enero al 31 de diciembre de 2001” y on donde se contempld
Ia siguiente normatividack:

Arliculo 31, Las reservas presupucstales y las cuentas por pagar de
los Srpganos que conferman el Presupuesto General de In Nacion,
corresponclientes al atio 2000, deberdn constituirse a mis tardar el 20
de enero de 2001 y remitirse a la Direccion General det Presupuesto
Publice Nacional en la misma fecha. Las primeras serdn constiluidas

f,_u
s



par el ordenador del gasto v el jefe de presupuesto o quien haga sus
veees, v 1as segundas por el ordenadaor del gasto v el tesorero de cada
argano. [..]

Articulo 320 Constituidns las cuentas por pagar v las reservas
presupuestales de la vigencia fiscal de 2000, los dineros sobrantes
serdn reintegrados a la Direccidn del Tesoro Nacional 2 mis tardar el
25 dde enero de 2001 cuande se trate de recursos de la Nacidn. El
reintepro serd refrendado por el ordenador det gasto ¥ ¢l funcionario
de manegjo respectivo.

Adiculu 33, Las reservas presupuestales correspondientes al afio
fiscal de 2000 que no hubieren side ejecutadas a 31 de diciembre de
2001 expiraran sin excepcion, En censecuencia, los funcionarios de
mangjo de los respectivos drganos reinlegravdn fos dineros de 1a
MNacidn a la Direccidn del Tesoro Nacional, antes del 13 de enero del

afo 20002,

[

Artieuln 35, Los drganos de que trata el artfevla o. de la presente ley
soto podnin asumir compromises que afecten las apropiaciones de la
presente vigenecia fiscal, siempre ¥y coando los bienes ¥ servicios se

vavan a recibir a satisfaccion a 31 de diciembre del #to 2001, (se
subraya)

A s turno, v respecto de la vigencda actual, el legislador previg, en
su artfcule 35, que sdlo se podian asumir compromisos con cargo a la
misma, siempre v cuando s¢ hayan recibido los bienes o servicios
contratades. A renglén seguido, el legislador previd una fdrowila de
financtacion de obligaciones euye pago lraspasara vigencias en los
sigiientes términas:

Adienle 36, Cuando se requiera exceder la anualidad se deberd
obtener atlorizacidn para asumir compramisos que afecten vigencins
ftaturas, atn en of evento de que cuenlen con apropiacion suficiente
durante la vigencia fiscal en curso. Se exceptian de esta disposicion
lus contratos de seguros.

La leclura de esta normatividad pudo originar dos impresiones
simubtdneas. Por una parle, que la vigencia futura se convertiria en
gl suceddneo de las reservas presupueslales v, que, de otro lado, “a
parlic de la vigencia fiscal de 20007, estas idllimas no se podian
constituir, Como ya vimos, una v otra figura contienen diferencias
sustanciales respeclo del proceso de cjecucidn presupuestal. Cabe



recordar que en las respectivas leyves anuales se establecian normas
similares a las comentadas (por gemplo, arts. 28 2 30 de la Ley 182 de
1998}, Por su parte, la reserva presupuestal estd regulada
especilicamente en el Decrete compilatorio 111,

En este contexlo debe interpretarse lo previsto en el articulo 78 del
articuto primero del mencionade decreto.  El mismo contiene un
sistoma de programacién del presupuesto general de fa Nacion
tomando como parimetro el monto de las reservas presupuestales
“que exceda el 2% de las apropiaciones de funcionamiento v el 15%
de las det presupuesto de inversidn”, lo cual no quiere significar que
esta  figura presupuestal huobicse side  susiraida de  nuestro
ordenamiento a partic del 2000, en virtud de la gradualidad
transiloria en la reduccion. Como se ha insistido en esle oscrito, la
reserva presupuestal es una de las figuras consagradas en la ley
orgdnica del presupuesto con vocacion de permanencia, tal y como
se Jee en el articulo $9 aludido. Por tanlo, hace parle inlegral de la
forma de cjecucion presupuestal en las respectivas anuatidades.  De
este modo, la utilizacion de la misma como criterio para la
programagion y gjecucion presupuestal y, especificamente, con el
proposilo de reducir el presupuesto, no contiene un desmonte
gradual de las mismas. Lo que si evidencia es la voluntad de hacer
cada ver mds real el presupucsto conforme a la capacidad de
gjecucitn de cada seceion durante la respectiva anualidad,  Es claro
que con ella no se decide acerca de la constilucidn o no de una
reserva pues la hipitesis normativa parte de la base de que ellas han
sido “constituidas” y que el Gobierno las tomara en cuenta como
elemento de programacion y ejecucion, es decir, medianle el sislema
de reduceion de los presupueslos para inversion y lunctonamiento.

Ahora bien, para complementar la regulacion reciente, no puede
pasarse por alto que mediante Ia Ley 698 de 3 de octubre de 2001 se
derogd, expresamente, ol articulo 33 de la Ley 628, ya citado, con lo
cual el sdlo compromiso de la apropiacidn tiene el aleance necesario
para conslituir ta respecliva reserva,

Finalmente, que el mecanisme de reservas no ha sido derogado por
nuestre ordenamicnto se colige del extracta que usted allega a esta
COficina en donde se alude a este tema.  En efecto, siguiendo con la
eslructura ya planteada, en el capitilo IV del provecto presentado a
consideracion del Congreso de la Repdblica relativo a reservas
presupuestales y cuentas por pagar, s¢ propone la regulacion de



dichos aspectos. Allf se determina la forma de constituir las reservag
y cuentas por pagar “correspondientes al afe 20017 asi como su
expiracion (arts. 30 y 32).  Reitera, asi misma, el articulo 35 de la Ley
628, el cual, como ya se indicd, fue derogado, Aunque es probable
que dicha normatividad sea adoplada, debe resallarse que estamos
en presencia de un proyecte de ley, et cual debe surlir fas etapas
respectivas tendienles a su sancidn y que los lexlos presentados son
susceplibles de ser modificados en el Her legislative, lo cual debe
confrontarse, enkonces, con ol texto que eslid pendienta de sancidén
presidencial.

Quedan, asi, absuellas las tres pregunias formuladas,

Cordialmenle,

Juan Fernanda Romero Tolxén
DIRECTOR
OFICINA JURIDICA

Copia: Boclora Maria Mareela Duarle Torres, Gerenle Seccional IV
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