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Concepto sobre normas de contratacion estatal - reconocimiento de pagos

Respetado sefior Pulido;

Acuso recibo de su comunicacion del pasado 18 de febrero, con Radicado N° 20192330006042, en
el cual de manera resumida solicita se conceptie sobre si fodo pago referente a capacitaciones,
congresos, servicios meédicos, efc, debe cefiirse a las normas de la contratacion estatal (Ley 80 de
1893, Ley 1150 de 2007, Decrefo 1083 de 2015), o es posible que dicho pago o realfice la entidad
a fravés de una resolucion de reconocimiento de pago. '

Al respecto, en atencion a su solicitud, este Despacho considera necesario realizar previamente las
siguientes precisiones.

Conforme a lo consagrado en el articulo 274 de la Constitucion Politica y en el Decreto Ley 272 de
2000, la Auditorfa General de la Republica es la entidad competente para ejercer la vigilancia de la
gestion fiscal de a Contraloria General de la Republica y de las contralorias territoriales del pais,
mediante los sistemas de control financiero, de gestion y de resultados, en desarrollo de los
principios de eficiencia, economia y equidad.

El Decreto Ley 272 de 2000, por el cual se determina la organizacion y funcionamiento de ia
Auditorfa General de la RepUblica, en su articulo 13, numeral 2, establece como objetivo de la
Oficina Jurldica el de Prestar la asesoria jurfdica requenda por el Audftor General de la Reptiblica y
demas dependencias del organismo, velando por que se actie de acuerdo con el ordenamient
jurfdico vigente y coadyuvando en la consolidacion de la unidad de criterio que debe acompx
labor de las dependencias de fa Auditorfa, asi como participar en la formulacién y adopcion
planes, programas y proyeclos de la enfidad.

De igual forma, el referido Decreto Ley 272, en su articulo 18, numeral 3, determin
las funciones de la Oficina Juridica la de Emitir los conceptos juridicos sobre tem.
¥ administrativos que le sean solicitados por el Auditor General o los requeri
dependencias del organismo.

Asi mismo, frente al alcance de ios conceptos, la Ley 1755 de 2015, por medi
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disposicién legal en contrario, los conceplos emitidos por las autoridades como respuestds a
peticiones realizadas en ejercicio del derecho a formular consultas no serén de obligatorio
cumplimiento o gfecucion.

Dentro de este marco legal, se procede a resolver su solicitud en los siguientes terminos:

Frente al asunto objeto de su peticidn, no se emitira concepto sobre situacion particular o concreta
alguna, a efecto de no tener injerencia en la toma de decisiones de las entidades vigiladas o de
control, susceptibles posteriormente de ser objeto de vigilancia.

No obstante, y con el propésito de brindar una ilustracién que contribuya a dar una mayor claridad
sobre el tema, se procede a realizar las siguienies precisiones de caracter general y abstracto
sobre el asunto.

NORMAS DE CONTRATACION ESTATAL ~ RECONOCIMIENTO DE PAGOS

El Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica y demas normas que rigen esta
materia, regulan y determinan todos los principios, procedimientos, modalidades de séleccion y
demas reglas que gobiernan ia contratacion estatal.

Sin embargo, para abordar el tema objeto de consulta, primero es necesario ampliar el espectro de
analisis, y estudiar iniciaimente el asunto desde el punto de vista presupuestal.

El Decreto 111 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 Organico del Presupuesto, determina:

“ARTICULO 71. Todos los actos administrativos que afecten las apropiaciones
presupuestales deberén contar con certificados de disponibilidad previos que garanticen fa
existencia de apropiacién suficiente para atender estos gastos.

Igualmente, estos compromisos deberdn contar con registro presupuestal para que los
recursos con él financiados no sean desviados a ningan otro fin.

En este registro se debera indicar claramente ef valor y el plazo de las prestaciones a las
que haya lugar. Esta operacién es un requisito de perfeccionamiento de estos actos
administrativos.

En consecuencia, ninguna autoridad podré contraer obligaciones sobre apropiaciones
inexistentes, 0 en exceso del saldo disponible, o sin la autorizacién previa del Confis o p
quien éste delegue, para comprometer vigencias futuras y la adquisicién de compromi
con cargo a los recursos del crédito autorizados.

Para las modificaciones a las plantas de personal de los 6rganos que confo
Presupuesto General de fa Nacién, que impliquen incremento en los costos actual
requisito esencial y previo la obtencién de un certificado de viabifidad
expedido por la Direccidén General del Presupuesto Nacional en que sé
posibilidad de atender estas modificaciones.
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Cualquier compromise que Se adquiera con violacion de esfos preceptos creard
responsabilidad personal y pecuniaria a cargo de quien asuma estas obligaciones (Ley
38/89, articulo 86, Ley 179/94, articulo 49).

ARTICULO 72. El Confis autorizaréd la celebracion de contratos, compromisos u

obligaciones, con cargo a los recursos del crédifo_attorizados, mientras. se.perfeccionan

los respectivos emprestitos (Ley 179/94, artfculo 33).

ARTICULO 89. Las apropiaciones incluidas en ef Presupuesto General de fa Nacién,
son autorizaciones méximas de gasto que el Congreso aprueba para ser gjecutadas o
comprometidas durante la vigencia fiscal respectiva. Después def 31 de diciembre de cada
afio estas a auforizaciones expiran y, en consecuencia, no podrédn comprometerse,
adicionarse, fransfetirse ni confracreditarse.

Al cierre de la vigencia fiscal cada 6rgano constituird las reservas presupuestales con los
compromisos que al 31 de diciembre no se hayan cumplido, siempre y cuando estén
legalmente contraidos y desarrollen ef objeto de fa apropiacion. Las reservas
presupuestales solo podran utilizarse para cancefar los compromisos que les dieron origen.

lgualmente, cada organo conslifuirg al 31 de diciembre del afio cuentas por pagar con las
obligaciones correspondientes a los anficipos pactados en los coniratos y a la entrega de
bienes y servicios.

El Gobierno Nacional establecerd los requisitos y plazos que se deben observar para el
cumplimiento del presente articulo (Ley 38/89, arficulo 72, Ley 179/94, articulo 38, Ley
225/95, articulo 8°).

ARTICULQO 107. La programacibn, preparacion, elaboracion, presentacién, aprobacion,
modificacion y efecucién de las apropiaciones de las confralorias y personerias distritales
¥ municipales se regiran por las disposiciones contenidas en las normas orgdnicas del
presupuesto de los distritos y municipios que se dicten de conformidad con fa Ley Organica
del Presupuesto o de esfa dlfima en ausencia de las primeras (Ley 225/85, articulo 29).

ARTICULO 108. Las confraforias y personarias distritales y municipales fendrén la
autonomia presupuestal sefialada en la Ley Organica del Presupuesto (Ley 225/95, articulo
30).

ARTICULO 110. Los drganos que son una seccion en el Presupuesto General de Ja
Nacién, tendran la capacidad de contratar y comprometer a nombre de la perscna
juridica de la cual hagan parte, y ordenar el gasto en desarrollo de las apropiaciones.
incorporadas en la respectiva seccion, lo que constituye la autonomia presupuestal
que se refieren la Const.'tucton Politica y la ley. Estas facultades estarén en cabez '

vigentes.

En la seccién correspondiente a la Rama Legislativa estas capacidades se
forma arriba indicada y de manera independiente por e Senado y .
Representantes; Igualmente, en la seccién correspondiente a la ram
gfercidas por fa Sala Adminisirativa del Consejo Superior de ia Judicatura. .
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En los mismos términos y condiciones tendran estas capacidades fas Superintendencias,
Unidades Administrativas Especiales, las Entidades Territoriales, Asambleas y Concejos, las
Contralorias y Personerias Territoriales y todos los demas drganos estatales de cualquier
nivel que tengan personeria juridica.

En todo caso, ef Presidente de la Repliblica podra celebrar contrafos a nombre de fa Nacion
(Ley 38 de 1989, articulo 81. Ley 179 de 1994, articulo 51).” (Negrilla fuera del texto).

Nétese que el Estatuto Organico del Presupuesto — EQOP, no se refiere a la contratacion, de manera
exclusiva, como la tnica forma de sjecutar el presupuesto de gastos asignado a las entidades
pliblicas. Por el contrario, hace referencia a términos como apropiaciones, actos administrativos,
compromisos y obligaciones, de manera genérica para reglar la ejecucion presupuestal; términos
sobre los cuales mas adelante se profundizara.

De su lado, la Sala Plena de la Corte Constitucional, mediante Sentencia N° C-101/96, del siete (7)
de marzo de 1996, M.P: Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz, al abordar el tema de la autonomia
presupuestal de los drganos que son secciones del presupuesto, determind:

“La efecucién del presupuesto por parte de los érganos constifucionales a los que se
reconoce autonomia presupuestal supone la posibilidad de disponer, en forma
independiente, de los recursos aprobados en la Ley de Presupuesto. La independencia
en la disposicion de los recursos no significa que no se requiera del tramite presupuestal
previsto en la ley organica, en cuanto a la certificacién de la existencia de recursos y la
racionalizacion de la programacién presupuestal. En el mismo orden de ideas, la autonomia
en la ejecucion presupuestal no supone independencia respecto de las metas
macroecondmicas y los planes de financiamienio de la operacién estatal. La aufonomia se
cumple dentro de los limites que imponen intereses superiores como el equilibrio
macroecondmico y financiero (art. 341 C.P}, el mantenimiento de la capacidad adquisitiva
de la moneda (art. 373 C.FP) vy la regulacién orgénica en materia de programacion,
aprobacion, modificacion y ejecucion de los presupuestos de fa Nacion (CP arts. 352).

Ef concepto de ordenador del gasto se refiere a la capacidad de ejecucion del presupuesto.
Efecutar el gasto, significa que, a partir del programa de gastos aprobado - limitado
por los recursos aprobados en la ley de presupuesto -, se decide la oportunidad de
contratar, comprometer los recursos y ordenar el gasto, funciones que atafien al
ordenador del gasto.

En consecuencia, la definicion legal que restringe la aufonomia presupuestal a fas
capacidades de contratacion, disposicion de los recursos propios prewamente
apropiados y ordenacion del gasto, no desconoce el ntcleo esencial de la aufono.
presupuestal reconocida por fa Constitucién a cierfos 6rganos del Estado com
Contralorfa General de Ia Repiblica.
{.-)

‘En sintesis: la norma que define el concepto de autonomia presupuestal de {os Organos
que constituyen una seccién del presupuesto no vulnera el ntcleo esenc:a de la
autonomia presupuestal del 6rgano de control de la gestion fiscal - Contralos
la Republica -, al establecer que dicho concepto consiste en las f;
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Asi mismo, la Sala Plena de la Corte Constitucional, Mediante Sentencia C-442/01, del cuaftro (4)
de mayo de dos mil uno (2001), Magistrado Ponente: Dr. Marco Gerardo Monroy Cabra,
Expediente D-3216, puntualizd:

‘Estas_dos.normas. {Articulos. 345.y._346. de la Constitucién. Politica). han. permitido..a. la

doctrinaf8] distinguir tres actividades distintas del Estado en relacion con el gasfo
cuales son: (i) La actividad de decretar un gasto, que es propia del Congreso a fravés de la
expedicion de una fey. Segtin la jurisprudencia de la Corfe, las leyes que decrefan gasto
puablico no tienen mayor eficacia que fa de constituir fifulos. juridicos suficientes para Ja
posterior inclusion del gasto en la ley de presupuesto, pero elfas en sf mismas no
constituyen ordenes para llevar a cabo fal inclusin, sino autorizaciones para elfo.[9] (i)} La
actividad de apropiar una suma para efectuar un gasto, actividad que se cumple por el
Congreso, cuando aprueba la partida correspondiente en la ley anual de presupuesto. Y (i),
la actividad de ejecutar el gasto, o de hacerlo, que se circunscribe a la fase gjecutoria del
presupuesto,

(...)

Desde este punto de vista, fa Corte encuentra que la disposicién acusada tiene en principio
un fundamento constitucional legitimo. Es decir, el legislador organico estaba facultado para
regular Ja sifuacién que describe fa norma en comento, pues efla acaece en la fase de
ejecucion presupuestal, cuya regulacion, de conformidad con lo prescrito por el articulo 352
de ja Constitucién mencionado, compete af Congreso a través de la Ley Organica referida.
Ef Fondo de Compensacién Interministerial es entonces una creacion del legislador llevada
a cabo bajo la expresa autorizacién del Constituyente, quien delegd en el Congreso la
regulacion, bajo reserva de ley orgédnica, de la fase ejecuforia del proceso anual
presupuestal.

En este sentido la Corte coincide con la opinién del sefior procurador, para quien el Fondo
de Compensacién Interministerial es también un mecanismo de ejecucion
presupuestal. Al respecto, de la vista fiscal son las siguientes afirmaciones:;

“ Ef fondo de compensacion inferministerial, constituye, ademas un mecanismo de ejecucion
presupuestal. Expliqiemos con detenimiento este aserio:

Una vez expedido el presupuestc comienza su ejecucion, que no es ofra cosa que el
recaudo de las rentas esfablecidas en el presupuesto de renfas y la ordenacién de los
gastos decrefados en la ley de apropiaciones. Esia tarea le compete principalmente al
Presidente de la Repiiblica, a quien la Carta le atribuye la facultad de cuidar la exacta
recaudacion de las rentas y caudales puablicos y decretar su inversién con arreglo a la ley (
Art. 189-20 de la CR).”

Ahora bfen al regular med.rante ley orgémca la gjecucioén presupuestai el leglslatfvo go. ;

credifos a objetos no previstos en elfa. Las demés normas superiores ¢«
capitulo referenfe al presupuesto, se refieren al momento de preparacion
mas no al de su gjecucién. No obstante, ef articulo 345, que en ese
principio de legalidad de fos ingresas y de los gastos en Ia fase de efecuc
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constituye un lirmite impuesto al legistador organico cuando acomele la tarea de regular esta
fase del proceso. Resufta entonces necesario verificar si en la disposicién acusada se
transgredio dicho fimite.

12. La Corte aprecia que la disposicién que ordena la creacion del Fondo de Compensacién
Interministerial para el obfjeto de atender con los recursos que lo integran los falfantes de
apropiacion en gastos previamente decretados, en aquellos casos de excepoional urgencia
calfificados como tales por ef Presidente de la Republica y el conssjo de Ministros, no es
ofra cosa que un mecanismo de ordenacion del gasto gue reviste caracteristicas
particulares, que en principio no desconocce la Constitucién.” (Negrilla fuera del texto).

Sobre este punto, la ejecucion del gasto del Fondo de Compensacion Interministerial se hara
mediante resclucién motivada, previa expedicion del certificado de disponibilidad presupuestal
por parte del Jefe de ia Division de Presupuesto del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico o
quien haga sus veces, fal como lo establece el Decreto 568 de 1986, articulo 35, inciso 3°

De otra parte, es relevante consignar lo que al respecto ha determinado el Ministerio de Hacienda vy
Crédito Puablico sobre la E}ecucnon presupuestal de gastos, en especial sobre la definicion de
algunos conceptos fundamentales’ para dar claridad sobre el tema bajo consulta:

“3. Ejecucion presupuestal de gastos

Las apropiaciones incluidas en ef PGN se entienden legalmente ejecutadas con la
recepcién de los bienes y servicios que se han acordade en los compromisos adquiridos
con fodas las formalidades legales y, en los demas eventos, con el cumplimiento de los
requisifos que hagan exigible su pago,

(.}

Decreto 1957 de 2007 [Reglamentario del EOP] Articulo 1°. Los compromisos
presupuestales legalmente adquiridos, se cumplen o gjecutan, tratandose de contratos o
convenios, con la recepcion de los bienes y servicios, y en los demas eventos, con el
cumplimiento de los requisifos que hagan exigible su pago.

Para pactar la recepcion de bienes y servicios en vigencias siguientes a la de celebracion
del compromiso, se debe contar previamente con una autorizacién por parte del Confis o de

- quien éste delegue, de acuerdo con lo establecido en la ley, para asurmir obfigaciones con
cargo a presupuestos de vigencias futuras.

3.1. Proceso de afectacién presupuestal
La afectacién del presupuesto constituye un procedimiento de ejecucion presupuestal
llevado a cabo por los érganos que forman parte del PGN, en virtud de la autonom
presupuestal otorgada por la Constitucion Folitica y la ley.

Cualquier acto administrativo que afecte las apropiaciones presupuestales dg

prewamente con cemﬁcado de disponibitidad presupuestai que garantrce la exfsfencfa__ fe
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3.4. Compromisocs

Son los actos y confratos expedidos o celebrados por los érganos pdblicos, en
desarroflo de la capacidad de contratar y de comprometer el presupuesfo, realizados en

e CUMPlimiento. _de._las.. funciones...pibifcas..asignadas. por._la. ley. Dichos. actos .deben

desarroflar el objeto de la apropiacién presupuestal. Previamente a la adguisicién del
compromiso (bien sea g traves de la expedicion de actos administrativos o de la
celebracion de contratos}, la entidad ejecutora debe contar con el respectivo certificado de
disponibilidad presupuestal. Las entidades deben comprometer los recursos apropiados
enire el 1° de enero y el 31 de diciembre de cada afic. Los saldos de apropiacién no
afectados por compromisos caducaran sin excepcion.

3.6. Obligacion

Se entiende por obligacién exigible de page ¢f monto adeudado por el ente publico como
consecuencia del perfeccionamienfo y cumplimiento —total o parcial- de los compromisos
adquiridos, equivalenfe al valor de los bienes recibidos, servicios prestados y demas
exigibilidades pendientes de pago, incluidos los anticipos no pagados que se hayan pactado
en desarrofic de las normas presupuestales y de contratacion adminisirativa.

3.7. Pago

Es el acto mediante el cual, Ia enfidad pablfica, una vez verificados los requisifos previstos
en el respectivo acto administrative o en e confrato, feniendo en cuenta el
reconocimiento de la obligacion y la auforizacion de pago efectuada por el funcionario
competente, liquidadas las deducciones de ley ¢ las confractuales (tales como amoriizacién
de anticipos y ofras) y verificado el saldo en bancos, desembolsa al beneficiario el monto
de la obligacibn, ya sea mediante cheque bancario o por consignacién en la cuenta
bancaria del beneficiario, extinguiendo la respectiva obligacion.” (Negrilfa fuera del texto).

De esta forma, queda claro que la ejecucion del presupuesto de gastos de las entidades que
forman parte del Presupuesto General de [a Nacidén sigue una cadena de etapas y pasos
legaimente establecidos, a través de los cuales, y con el fin de lograr los cometidos estatales, Ia
entidad ptiblica compromete la apropiacién presupuestal por medio de actos administrativos o de la
celebracién de contratos, que una vez cumplidos los compromisos adquiridos se genera la
obligacion exigible de pago, la cual se extingue una vez se desembolsa al beneficiario el monto de
la obligacion, es decir, cuando se efectia el correspondiente pago.

En conclusion, si bien la contratacion publica es el mecanismo que comtinmente se conoce y utiliz
para comprometer ef presupuesto estatal, no es la lnica manera en que ello ocurre, puesto qu
través de actos administrativos también se compromete legalmente la apropiacion presu

De esta manera se espera haber dado mayor claridad sobre los temas cc
consecuancia y de acuerde con 1o anteriormente expuesto, queda atendida de fon

El anterior concepto se imparte en los términos del articulo 28 del Codigo’
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo - articulo modificado por el articulo 1 de la Ley
1755 de 2015, como respuesta a la peticion realizada en ejercicio del derecho a formular consultas,
por tanto no sera de obligatorio cumplimiento o ejecucioén. i
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Para este Despacho es importante conocer la percepcion sobre la atencidn brindada y, por lo
mismo, adjunto a la presente encontrara un formato de encuesta para que por favor la diligencie y
nos la remitida a la direccion de correspondencia Carrera 57C N° 64A-29 de Bogota o al correo
electrénico juridica

Cordial YA

Anexo: Encugsta de dafisfaccion de usuarios OL200.P03.F02.

Nombre y Apetido Firma ~/f£ )7 Fecha ,
Proyectado por: | OHRJ m/b‘i;/?ﬁ} )
Revisado por: COVR é*. R =
Aprobado por: COVR -

Los arriba firrantes declaramos gue hiemos revisado ef documento y lo eéimtramos ajustado a las normas y disposiciones
fegales vigentes v por lo tanto, bajo nuestra responsabilidad io presentamos para la firma
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