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Con el presente articulo se pretende analizar conceptual
y juridicamente el tema de la anualidad y sus excep-
ciones, asi como la contratacion estatal, en el marco del
Estado Social de Derecho, a fin de contribuir con elemen-
tos de juicio a los administradores de la cosa publica, en
su proceso de toma de decisiones.

Para poder entender la controversia alrededor del tema,
es necesario iniciar por explicar la esencia del principio
de anualidad presupuestal. En esa medida, el articulo se
esmera por precisar los limites que tiene el principio y
las excepciones que se han venido aceptando por la Ley
y la jurisprudencia, para por ultimo precisar los alcances
y limites del principio frente a la ejecucion presupuestal
relativa a contratos, en donde la jurisprudencia es mas
incipiente o nula.

El problema se puede concretar en que, por la rigidez
presupuestal en la aplicacion del principio analizado por
parte de los actores fiscales y sus intérpretes, muchas
veces se ocasiona un dafo al Estado Social de Dere-

cho. Ello en la medida en que los servicios publicos, las
obras publicas, el funcionamiento del Estado y parte de
la economia que genera a su vez empleo, desarrollo y
cumplimiento de politicas macroecondémicas se paraliza
por tiempo, muchas veces indefinido, a causa de diversas
razones ajenas a la administracion estatal, producto de
lo cual se castiga en principio tanto a la administracién,
como a los ciudadanos.

Los recursos publicos son siempre escasos y deben estar
orientados no solo a las prioridades estructurales, sino
también temporales. Cuando una entidad decide utilizar
recursos de una vigencia en bienes, servicios u obras que
van a ser ejecutados en la siguiente, esta perdiendo la
oportunidad de aprovecharlos en atender otras necesida-
des presentes. Esta es la logica que quisieron introducir
las Leyes 819 de 2003 y 1530 de 2012, para corregir el uso
inadecuado de las reservas.

El contenido del presente documento esta estructurado
de la siguiente manera:

L. Principio de anualidad. A. Excepciones a la aproba-
cion anual del presupuesto. B. Excepciones a la ejecucion
anual del presupuesto. 1. Reservas presupuestales o de
apropiacion. 2. Reservas presupuestales por negocios
juridicos no perfeccionados. 3. Reservas de caja o cuentas
por pagar. 4. Pasivos exigibles por vigencias expiradas. 5.
La fiducia ptblica y los encargos fiduciarios. C. Excepcio-
nes al principio de anualidad que no aparecen durante el

cierre presupuestal. II. Efectos del principio de anualidad
en la contratacion estatal. 1. Planeacion en la Contrata-
cion. 2. Adicion de los contratos estatales. 3. Limite legal
a la adicion de contratos estatales. 3. Aspectos presupues-
tales a tener en cuenta en la adicion de los contratos. II1.
Estado Social de Derecho, dignidad humana, solidaridad
y gasto publico. IV. Conclusiones y bibliografia.

Principio de
anualidad

|

Imagen 1: Presupuesto. Recuperado de: http://www.isladeideas.com/iu/gmiu4/
media/k2/items/cache/68497d6cb194485d2759fde9466457b7_XL.jpg

El principio de anualidad, de acuerdo con la Corte
Constitucional’, tiene origen en la Constitucion misma

y su esencia es la de poder realizar de forma periddica

y continua, control politico al ejecutivo, por parte de

las corporaciones de eleccién popular y de la sociedad
en general, sobre la gestion realizada en un periodo de
un ano y facilitar la toma de correctivos en términos de
dicha gestion, de forma oportuna. Lo anterior, en razén a
que el presupuesto es un instrumento fundamentalmente
politico, en el cual la sociedad, a través de sus represen-
tantes y los gobernantes conciertan la viabilizacion de las
politicas ptiblicas, mediante la asignacion de recursos.

La desarticulacion de los procesos de planeacion, presu-
puestacion y control, llevo a que las reservas terminaran
convirtiéndose en uno de los origenes de los déficit de
las entidades publicas y en un factor entorpecedor de la
gestion y de la claridad de las cifras presupuestales. Por
esta razon, el legislador ha intentado, sin éxito, en varias
oportunidades acabar con dichas reservas, inicialmente a
través de la Ley 179 de 1994, posteriormente, limitarlas a

1 Ver entre otras Sentencias: C-478 de 1992, C337 de 1993 y C-502 de 1993.



través de la Ley 225 de 1995, la Ley 819 de 2003 y final-
mente a través de la Ley 1530 de 2012.

Para abordar el tema de los principios presupuestales es
importante recordar lo que la Corte Constitucional ha
dicho sobre los mismos y su fuerza vinculante. En este
sentido resulta primordial traer a colacion lo expresado
por la Corte en sentencia C-337 de 1993, M. P.: Vladimiro
Naranjo Mesa cuando expreso:

los principios consagrados en el Estatuto Organico

de Presupuesto son precedentes que condicionan la
validez del proceso presupuestal, de manera que al no
ser tenidos en cuenta, vician la legitimidad del mismo.
No son simples requisitos, sino pautas determinadas
por la Ley organica y determinantes de la Ley anual de
presupuesto.

El principio de anualidad del presupuesto ha sido
consagrado en el articulo 346 de la Constitucion Politica
respecto de la aprobacidn, y en el articulo 8° Inciso 1 de
la Ley 819 de 2003, en lo referente a la ejecucion, en los
siguientes términos:

Reglamentacion a la programacion presupuestal. La
preparacion y elaboracion del presupuesto general de
la Nacion y el de las entidades territoriales debera suje-
tarse a los correspondientes marcos fiscales de mediano
plazo de manera que las apropiaciones presupuestales
aprobadas por el Congreso de la Republica, las Asam-
bleas y los Concejos puedan ejecutarse en su totalidad
durante la vigencia fiscal correspondiente.

El principal problema relacionado con el régimen de
reservas esta en que dadas las deficiencias en la planea-
cion institucional y a la ortodoxa aplicacion de reglas
presupuestales y contractuales, las entidades publicas no
consiguen ejecutar en niveles adecuados el presupuesto
autorizado y con el propdsito de “no perder la plata” y
poder mostrar un nivel adecuado de ejecucion, terminan
comprometiendo el presupuesto en el tltimo mes del
ano, con graves consecuencias en términos de eficiencia,
eficacia, economia e inclusive moralidad.

Pero el uso inadecuado del régimen de reservas no es
el responsable de las deficiencias, sino el sintoma de las
deficiencias en los instrumentos de gestion y la desar-
ticulacion de los mismos. En otras palabras, de nada
sirve acabar el régimen de reservas si no se corrigen las
deficiencias de los instrumentos de gestion y su desarti-
culacion.

Aunque la Corte Constitucional determiné que las reser-
vas no se oponen al principio de anualidad, la practica
del como y porqué se constituyen, si han carecido de

respaldo constitucional y legal. No tiene logica desde la
perspectiva de la gestion y tampoco respaldo legal, ad-
quirir compromisos en una vigencia en su totalidad con
cargo al presupuesto de dicha vigencia, cuando va a ser
ejecutado parcial o totalmente en la siguiente vigencia.

Por todo lo descrito, la interpretacion armoénica de la nor-
ma, a pesar de las deficiencias de redaccidn, contenida
en el articulo 8 de la Ley 819 de 2003, debe entenderse en
el sentido que no es posible adquirir compromisos que
excedan en su ejecucion la vigencia, si no se cuenta con
una autorizacién para adquirir compromisos con cargo a
vigencias futuras y asi usar en los gastos el presupuesto
de la vigencia en la cual se ejecutan realmente.

Por esta razon, se consider6 adecuada la reglamentacion
en este aspecto, realizada en el Decreto 4730 de 20057,
aunque posteriormente modificado por el Decreto 1957 de
2007?, en el sentido de exigir la entrega a satisfaccion de
los bienes, obras o servicios antes del treinta y uno de di-
ciembre, a no ser que se cuente con una autorizacion para
comprometer presupuestos de vigencias futuras. Esto no
significa ni conceptualmente ni legalmente que las reser-
vas hayan desaparecido o que, como afirma la DAF*, que

2 Este Decreto reconoce que el régimen de reservas que se encuentra vigen-
te es el previsto en la Ley 225 de 1995, incluyendo su régimen de castigo y
suprime la nocion de excepcionalidad de las reservas que consideraba el De-
creto 4730 de 2005. Es decir, con este Decreto el Gobierno Nacional no solo
reconoce que las reservas estdn vigentes, sino la finalizacion del régimen
previsto en la Ley 819 de 2003, en cuanto al pago de reservas con cargo al
nuevo presupuesto.

3 Es importante anotar que no solo por expresa disposicion de este Decreto
sino por la distribucion de competencias normativas en materia presu-
puestal, este no aplica para las entidades territoriales. Sin embargo, es de
analizar si la competencia de las entidades territoriales podria dar para
interpretar en un sentido contrario la disposicion legal, lo cual considero
inviable.

4 Direccion General de Apoyo Fiscal, Concepto 002 del 15 de noviembre de
2006. Los argumentos para ésta afirmacion son los siguientes: a. Si bien es
cierto, que cuando se pacta recibo a satisfaccion antes del treinta y uno de
diciembre, por I6gica no deberian constituirse reservas, ya que al haberse
recibido a satisfaccion lo que procederia en caso de no haberse pagado,
seria la constitucion de una cuenta por pagar. También es cierto que la
dindmica contractual y comercial no responde necesariamente al calenda-
rio y se pueden presentar circunstancias no previstas que conlleven a una
suspension del contrato y por esta razon, a abarcar en su ejecucion parte de
la siguiente vigencia. Sin embargo, dicha circunstancia no debe ser previsible
al momento de suscribir el contrato, ni ser responsabilidad de la adminis-
tracion, ya que si era previsible, podriamos estar ante la responsabilidad

de funcionarios que valiéndose de instrumentos normativos vulneraron el
proposito de la Ley.

b. Desde el punto de vista legal, la Ley 819 de 2003, no derog® ni tdcita ni
expresamente el régimen de reservas de la Ley 225 de 1995 y por tanto
cuando se presenta la circunstancia alli descrita de encontrarse un compro-
miso perfeccionado a treinta y uno de diciembre, sin que se hayan recibido
a satisfaccion los bienes, servicios u obras, se debera constituir la correspon-
diente reserva presupuestal. Es importante anotar que el proyecto original
presentado por el Gobierno, contenia articulado que derogaba de forma
expresa el régimen de reservas, pero dichos textos no fueron aprobados por
el legislador.



se deban cargar al presupuesto de la siguiente vigencia.

El régimen de reservas ha implicado desde su creacion,
la extensién del presupuesto a la siguiente vigencia. Las
reservas desde la perspectiva presupuestal y contable

lo tinico que hacen es finalizar el proceso de ejecucion
iniciado en la vigencia anterior, sin que exista fundamen-
to legal por fuera del régimen transitorio de la Ley 819 de
2003, para incorporarlas al nuevo presupuesto. De hecho,
la Resolucion 36 de 1998, mediante la cual la Direccion
General de Presupuesto Nacional del Ministerio de Ha-
cienda y Crédito Ptblico, establecid las reglas de registro
de la ejecucion de las reservas, como una extension del
presupuesto de la vigencia anterior.

El treinta y uno de diciembre fenecen sin excepcion las
partidas no comprometidas, mientras que las comprome-
tidas contintian vigentes hasta tanto finalicen sus efectos,
y por su naturaleza no existe autorizacion legal para su
incorporacién al nuevo presupuesto, a no ser que sean
déficit fiscal. Obviamente, si son déficit es porque no son
reservas, es decir, porque no estan financiadas.

En conclusidn, las reservas estan vigentes, pueden ser
constituidas con el cumplimiento de los requisitos legales
y deben ser ejecutadas como una extension del presu-
puesto del cual se derivan sin que exista autorizacion
legal para su incorporacion al nuevo presupuesto.

En este orden de ideas, las excepciones al principio de
anualidad se clasifican en tres categorias en razén del am-
bito de aplicacién del principio de anualidad. Estas limita-
ciones o excepciones se refieren a la aprobacion anual del
presupuesto, la ejecucion anual del presupuesto, siendo
estas dos las categorias en que se clasifican las excepciones
al principio de anualidad y excepciones al principio de
anualidad que no aparecen durante el cierre presupuestal.

A. Excepciones a la aprobacion anual del presupuesto

En este acdpite se encuentran las denominadas adiciones
presupuestales, que son inclusiones de mayores ingresos
o de mayores gastos al presupuesto anual de la entidad
administrativa. Un caso tipico de un ingreso que siempre
se determina mediante adicion presupuestal es el de los
superavits, en razon a que estos recursos aparecen al
cierre fiscal. Por otra parte, los gastos extraordinarios que
deba ejecutar una entidad y que no tengan soporte en las
partidas presupuestales previamente aprobadas también
deberan ejecutarse mediante adicion presupuestal.

c. La Ley 819 de 2003, contemplaba un régimen transitorio, mediante el cual
se determinaba que al cierre de la vigencia 2004 se debian cargar al nuevo
presupuesto el 30% de las reservas y el restante 70% debia manejarse con-
forme el régimen tradicional de las reservas; y para el cierre de la vigencia
2005, dichos porcentajes se invertirian (30% reservas y 70% con cargo al
nuevo presupuesto). Sin embargo, la Ley no previd dicho mecanismo para
ser aplicado con posterioridad.

B. Excepciones a la ejecucion anual del presupuesto

Varias excepciones se presentan al momento de efectuar
el cierre presupuestal, operacion realizada al finalizar
cada vigencia presupuestal, en la cual se analiza la ejecu-
cion de las partidas, asi como el estado de las finanzas de
la entidad respectiva, que puede terminar en un balance
de superavit equilibrado o deficitario.

Segtn el principio de anualidad del presupuesto y en
desarrollo del principio de eficacia de la Administracion
Publica contenido en el articulo 209 de la Constituciéon
Politica, (en adelante: C.P.), el resultado que deberia apa-
recer al cierre fiscal, seria que las partidas presupuestales
que fueron aprobadas por la Ley, Ordenanza o Acuerdo
de presupuesto fueron debidamente comprometidas y
canceladas.

Sin embargo, en la practica presupuestal muchas veces
no es posible cancelar una partida dentro de su respecti-
va vigencia presupuestal. Piénsese a manera de ejemplo
en un contrato de construccion de una carretera que se
termina por fuera del tiempo inicialmente convenido,
porque las condiciones climdticas impidieron su ejecu-
cion durante dos o tres meses, y habra de entregarse la
obra terminada por fuera de la vigencia presupuestal en
que fue aprobada la partida. El contrato por la prérroga
0 suspension, segun fuere el caso, habria de extenderse
hasta el treinta de abril, razon por la cual no podra la
administracion cancelar la obligacion correspondiente
en la vigencia presupuestal originaria, sino en la que se
entrego la obra completamente ejecutada’.

La aprobacion anual del presupuesto por parte de las
corporaciones de eleccion popular, constituye para el
respectivo gobierno una autorizacion para captar recur-
sos y aplicarlos a las necesidades de la sociedad a la cual
representan. Sin embargo, la dinamica social, sus exigen-
cias y aun la cotidianidad de la Administracion Publica
no responden a una logica de anualidad y por esta razon,
ha sido necesario matizar la aplicacion del principio de
anualidad e inclusive, crear instrumentos aparentemen-
te contradictorios con dicho principio. Por este tipo de
circunstancias surgen las excepciones al principio de
anualidad, como son:

5 Igual hipdtesis se presentaria si el contrato terminado en diciembre tiene
un listado de lo que se denomina “pendientes”, que hacen imposible su
recibo definitivo y la elaboracion de las actas de obra que determinen el
inicio del proceso de pago. En este evento, que entra dentro del término de
vigencia y liquidacion del contrato (arts. 60y 61 Ley 80), tampoco podra
pagarse los dineros en la vigencia anual expirada, sino en la que se procede
a recibir y liquidar el contrato.



1. Reservas presupuestales o de apropiacion

Las reservas presupuestales o de apropiacion se ge-
neran cuando al cierre de cada vigencia fiscal estas se
constituyen “con los compromisos que al treinta y uno
de diciembre no se hayan cumplido, siempre y cuando
estén legalmente contraidos y desarrollen el objeto de la
apropiacién”, es decir, no se ha cumplido el objeto, (Art.
89. Estatuto Organico de Presupuesto). Lo que permite
que aunque la ejecucion del contrato no se haya termi-
nado, es decir, no sea atin exigible su pago, se reserve
del presupuesto que va a expirar el monto de la partida
presupuestal que atin no se ha hecho exigible, para que
este entre a titulo de reserva, en el nuevo presupuesto y
asi sea posible el pago con estos dineros en la siguiente
vigencia fiscal.

Las reservas se deben constituir en los registros inter-
nos de la entidad administrativa, y deben ser enviadas
antes del veinte de enero de la vigencia siguiente ala
Direccion General del Tesoro o su equivalente en el nivel
territorial y de la Contraloria General de la Reptblica o
su equivalente en el nivel territorial, para lo de su com-
petencia®.

A b =

6 La Direccion General del Tesoro, con el objeto de precisar los dineros que
no entran a la partida de superdvit de la vigencia expirada, compromete el
dinero del programa de caja para las erogaciones que se producirén en los
meses subsiguientes. De otra parte, la Contraloria podrd iniciar investiga-
ciones, si lo considera pertinente, con el objeto de determinar las razones
que generaron la inejecucion del presupuesto anual y la preservacion del
principio de anualidad.

Fotografia 1: Reserva. Recuperado de: http://www.portafolio.col/sites/portafolio.colfiles/imagecache/horizontal_galeria/Billetes20mil_0.jpg

2. Reservas presupuestales por negocios juridicos no per-
feccionados

Existen dos figuras que aparecieron en nuestro ordenamiento
juridico, una de ellas en la Ley de Responsabilidad y Transpa-
rencia Fiscal —819/2003— en el inciso 2 del articulo 8, y suele ser
confundida con la figura de las reservas de apropiacion.

El supuesto de hecho que da la posibilidad de aplicar la
figura se presenta cuando al momento del cierre fiscal se
produce una de dos circunstancias: Primera, cuando el
proceso de licitacion, concurso, subasta o aceptacion de
oferta no se haya perfeccionado y segunda, que adju-
dicado el contrato, realizada la subasta o aceptada la
oferta, esto es, el proceso perfeccionado y con el surgi-
miento de relaciones reciprocas, el contrato como tal atn
no se haya perfeccionado. Como vemos, los supuestos
de hecho son diferentes: en el primero no ha surgido el
derecho propiamente al compromiso presupuestal, en el
segundo, obviamente surge el derecho y obligacion del
COMpromiso.

J

En los términos de la Ley 819 de 2003, la primera circuns-
tancia se plantea de la siguiente manera:

“En los eventos en que se encuentre en tramite una
licitacion, concurso de méritos o cualquier otro proceso
de seleccion del contratista con todos los requerimientos
legales, incluida la disponibilidad presupuestal, y su per-



feccionamiento se efecttie en la vigencia fiscal siguiente,
se atendera con el presupuesto de esta tiltima vigencia”.
Si el proceso licitatorio no se ha adjudicado, el proceso no se
ha perfeccionado como tal con su debida culminacion y acto
administrativo en firme al treinta y uno de diciembre res-
pectivo, no es posible asumir el compromiso con base en las
apropiaciones de la vigencia expirada.

Cosa diferente es, cuando el proceso esté perfeccionado total-
mente, lo cual implica constituir la reserva presupuestal, en

el respectivo periodo. Sin embargo, como los compromisos

al treinta y uno de diciembre no se han cumplido, pero estan
legalmente contraidos, como lo indica el articulo 89 de la
Ley Organica de presupuesto, debera constituirse la reserva
presupuestal correspondiente, con el fin de que “desarrollen el
objeto de la apropiacion”. Por supuesto que debera existir el
registro presupuestal respectivo, el cual debera estar configu-
rado en la vigencia fiscal que fenece. Cabe anotar, que estas
reservas s6lo pueden utilizarse para el pago de las obligaciones
especificamente comprometidas y que dichas obligaciones son
canceladas con recursos de la vigencia expirada y previamente
relacionadas al Ministerio o Secretaria de Hacienda antes del
veinte de enero del afno subsiguiente’.

La segunda figura aparecio en la Ley 1530 de 2012, por

la cual se reguld la organizacion y el funcionamiento del
Sistema General de Regalias, que desarroll¢ el articulo
360 de la C.P. Esta Ley dispone en sus articulos 60 y 61,
el Sistema Presupuestal del Sistema General de Regalias
conformado por: el Plan de Recursos, el Banco de Progra-
mas y Proyectos de Inversion del Sistema General de Re-
galias y el Presupuesto del Sistema General de Regalias.
El Sistema Presupuestal del Sistema General de Regalias
se regira por los principios de planificacion regional, a
saber: programacion integral, plurianualidad, coordina-
cion, continuidad, desarrollo armonico de las regiones;
concurrencia y complementariedad, inembargabilidad,
publicidad y transparencia, de conformidad con lo
depuesto por el articulo 62 de la misma Ley. Segtin el
principio de plurianualidad: los componentes del Siste-
ma Presupuestal del Sistema General de Regalias deben
propender porque opere con un horizonte de mediano
plazo, en el cual se puedan identificar sus ingresos y se
definan presupuestos que abarquen una bianualidad, la
cual comienza el primero de enero y termina el treinta y
uno de diciembre del afio siguiente al de su inicio.

La Ley 1806 de 2012, por la cual se decreta el presupuesto
del Sistema General de Regalias para el Bienio del prime-
ro de enero de 2013 al treinta y uno de diciembre de 2014,
dispone en su articulo 14, que la incorporacién en los
presupuestos de las entidades publicas, se hara mediante
Acto Administrativo del jefe del érgano del sistema, de
la entidad publica designada como ejecutora de proyecto

7 Vler también el articulo 26 del Decreto Reglamentario 679 de 1994 y el
articulo 38 del Decreto Reglamentario 568 de 1996.

por los Organos Colegiados de Administracién y Deci-
sion ~-OCADs- o de las Corporaciones Auténomas Regio-
nales, y mediante Decreto del Gobernador o Alcalde.

Las entidades territoriales deben incorporar a sus pre-
supuestos, los recursos que reciban por funcionamiento
y para la ejecucion de proyectos financiados con cargo

al Sistema General de Regalias. Dicha incorporacion se
adelantara en un capitulo independiente del presupuesto
del respectivo 6rgano o entidad, una vez se asignen los
recursos con cargo al porcentaje destinado para el funcio-
namiento del sistema y cuando se acepte la designacion
como ejecutor de proyecto: la cual sera adelantada por el
OCAD respectivo. Los ingresos y gastos incorporados en
el capitulo independiente del presupuesto de cada 6rga-
no o entidad tendran para todos los efectos fiscales, una
vigencia igual a la del Presupuesto Bienal del Sistema
General de Regalias.

El proceso de afectacion de las apropiaciones incorpora-
das en los presupuestos de las entidades con base en el
inciso anterior, sera el que corresponda al régimen presu-
puestal de la respectiva entidad, salvo en lo relacionado
con la vigencia de las apropiaciones, que sera igual a la
del presupuesto bianual del Sistema General de Regalias.

3. Reservas de caja o cuentas por pagar

Estas reservas se configuran para atender compromisos
adquiridos, los cuales al momento del cierre presupues-
tal ya son exigibles, sin que el pago efectivo de ellos se
haya realizado.

Al tenor del articulo 89 del Estatuto Organico de Pre-
supuesto son “cuentas por pagar con las obligaciones
correspondientes a los anticipos pactados en los contra-
tos y a la entrega de bienes y servicios”. Asi las cosas, el
ordenador del gasto y el pagador deben establecer las
reservas de caja, y una relacion de ellas debe ser enviada
antes del veinte de enero de la vigencia siguiente, a la
Direccion General del Tesoro o su equivalente en el nivel
territorial y de la Contraloria General de la Reptblica, o
su equivalente en el nivel territorial para lo de su compe-
tencia.

Entonces, la diferencia entre las reservas de apropiacion
y las reservas de caja se encuentra en que para las prime-
ras, el sujeto obligado al cumplimiento de la obligacién
no la ha satisfecho, es decir, atin no ha cumplido con el
objeto contractual, pero existe el negocio juridico que
debe cumplirse. En las segundas, ya se ha dado cumpli-
miento a la obligacién y tan solo esta pendiente el pago
segun el compromiso adquirido por el ente estatal, o se
trata de pagar el anticipo en un contrato en donde se
haya pactado esta forma de financiacion.



4. Pasivos exigibles por vigencias expiradas —Pave-

Se trata de una figura creada por la Ley 1365 de 2009,
basada en el principio del “no enriquecimiento sin causa
de la administracién”. Sobre el pago de obligaciones de
vigencias anteriores, la DAF ha sostenido:®

(...) las normas de caracter presupuestal han previsto
los mecanismos que deben observar los 6rganos de la
administracion para cancelar los compromisos duran-
te la vigencia fiscal en la cual se contraen o durante

la inmediatamente siguiente, prohibiéndose ademas
tramitar o legalizar actos administrativos que afecten el
Presupuesto cuando no retina los requisitos legales o se
configuren como hechos cumplidos.

Por otra parte, es de observar que la administraciéon no
puede enriquecerse sin causa; con respecto de esta figura,
la Corte Suprema de Justicia en sentencia de marzo 26 de
1958 manifesto:

El enriquecimiento injusto se produce toda vez que un
patrimonio reciba un aumento a expensas de otro, sin
causa que lo justifique. El enriquecimiento sin causa
debe reunir tres elementos conjuntos:

a) Un enriquecimiento o aumento de un patrimonio.

b) Un empobrecimiento correlativo, y

) Que el enriquecimiento se haya realizado sin causa,
es decir, sin fundamento juridico (...)

Asi las cosas, y atendiendo a que la Administracion
Publica no se puede eximir de las obligaciones que
legalmente contrajo, (las cuales deben corresponder a

las fuentes de gasto establecidas en el articulo 346 de la
Constitucion Politica); en concepto de DAF, solo seria
posible cancelar aquellos compromisos originados en
vigencias fiscales anteriores con cargo al presupuesto
vigente, que en su oportunidad se adquirieron con las
formalidades legales y contaron con apropiacion pre-
supuestal disponible o sin comprometer que las ampa-
raban. Por altimo, los gastos que asi se apropien deben
estar en el mismo detalle del Decreto de liquidacion o en
un grado de detalle que permita identificar el gasto que
se esta realizando, indicando que se trata de vigencias ex-
piradas, para garantizar que estos se orientan a cancelar
las obligaciones que se sustentaron. Todo lo anterior, sin
perjuicio de las responsabilidad que les corresponda a los
funcionarios de la administracion por las actuaciones que
causaron el no pago de estas obligaciones en cumplida
forma”.

En el fondo también cabria una justificacion constitucio-
nal, como mas adelante se explicara.

8 Concepto 2352 del 4 de julio de 1995, dirigido al Procurador Delegado
para Asuntos Presupuestales, Procuraduria General de la Nacion.

Varias son las condiciones que se requieren para la apli-
cacion de esta excepcion:

1. Cuando los compromisos se estén cumpliendo con
cargo a reserva presupuestal.

2. Que haya terminado la vigencia fiscal siguiente a la
asuncion original del compromiso —con cargo al RP, y
aun no haya sido posible cancelar la obligacion al treinta
y uno de diciembre respectivo.

3. Porque se haya dado cumplimiento a la obligacién y
tan solo esté pendiente el tramite de pago. No se trata
pues de cumplir, revisar y registrar futuras relaciones
obligaciones (medicion de acta, etc.).

4. Que haya una o varias cuentas ciertas y aprobadas por
todas las instancias administrativas requeridas v.g7*.,
aprobacion de interventoria, de la oficina juridica, si lo
requiere, y de la divisiéon de presupuesto y financiera de
la entidad; esto es, que se haya cumplido con todos sus
tramites.

Si el contrato, en un caso concreto, requirio estudios de
hidrologia adicionales que demandaron una consultoria
especial por varios meses, se presentaron problemas de
orden publico que comportaron su suspension por un
largo plazo del tiempo, se dieron aumentos de cantida-
des y circunstancias imprevistas en su ejecucion, (v.gr.,
voladuras de roca de alta densidad, etc.), que hicieron
imposible su ejecucién en forma anticipada al cierre de la
vigencia siguiente a la prevista para su ejecucion anual, y
asi mismo el contrato termina en diciembre del afio res-
pectivo, siendo posible realizar el tramite de las cuentas
finales e incluso el acta de liquidacion, pero imposible
generar el pago con fecha del altimo dia de diciembre del
ano expirado y con cargo a la partida presupuestal res-
pectiva, tan sdlo en estos eventos habria lugar a aplicar el
pasivo de vigencias expiradas —pave-.

Debe tenerse en cuenta que la figura de los “pasivos exi-
gibles vigencias expiradas” es de aplicacion meramente
excepcional, es decir, cuando no sean aplicables las demas
figuras y siempre y cuando los hechos que la generan
sean ajenos al contratista. Por tltimo, cabe sefialar que la
aplicacion del pave puede eventualmente generar respon-
sabilidad disciplinaria al funcionario responsable de tal
vulneracioén a los principios de eficacia y de eficiencia de
la Administracién Puablica, pero este hecho es indepen-
diente de la aplicabilidad o no de la excepcion.

Ahora bien, si el compromiso no es pagado, tampoco se
elude la eventual responsabilidad fiscal, de concurrir una

9 Veerbi gratia (abreviado v. gr. o v. g., en espafiol verbigracia) locucion latina
de uso actual que significa “ejemplo” o “por ejemplo”. Ver: http://biblio.
juridicas.unam.mx/libros/3/1093/22.pdf. Nota del editor.



culpa gravisima, toda vez que el pago no se produjo en
la respectiva vigencia, y por consiguiente habria lugar
también a un eventual detrimento patrimonial por la
mora que este hecho genere, puesto que para el pago de
estas cuentas habria necesidad, o bien de una adicion
presupuestal, de un futuro pago a cargo de las parti-
das judiciales o de conciliacion de la entidad, o bien de
esperar excepcionalmente a la préxima vigencia fiscal. En
todos los casos, al efectuarse el pago un meses después
de generada la obligacion, con el riesgo de incurrirse en
extra costos para la entidad, mas gravosos que la aplica-
cion del pave. (Naranjo y Cely, 2011, 253).

5. La fiducia publica y los encargos fiduciarios

IPor altimo, se hace referencia a las fiducias publicas y
los encargos fiduciarios consagrados en la Ley 80, para
determinar si también estos constituyen una excepciéon
al principio de la anualidad y, por consiguiente, pue-
den ser un mecanismo apropiado para cumplir los fines
del Estado Social de Derecho. En ultimas, que se logre
la culminacién debida de los servicios y obras publicas
ejecutadas a través de contratos.

La Fiducia es el acto juridico mediante el cual una perso-
na natural o juridica, llamada fideicomitente o constitu-
yente, entrega a una sociedad fiduciaria uno o mas bienes
concretos, despojandose o no de su propiedad, con el
objeto de cumplir una determinada finalidad a favor del
fideicomitente o su beneficiario.

Fiducia en latin significa confianza. Las operaciones fi-
duciarias se apoyan en la confianza que el fideicomiten-
te o constituyente, entrega al fideicomisario. La Fiducia
es, por lo tanto, un contrato de transferencia temporal de
la propiedad. El fiduciario debera devolver el bien o los
bienes referidos una vez cumplidas sus obligaciones.

Fiducia mercantil- patrimonio auténomo

El fideicomitente se desprende de la propiedad de los
bienes que transfiere, sacandolos de su patrimonio. Estos
bienes entran a conformar un patrimonio auténomo, que
es administrado por la sociedad fiduciaria. Los acreedo-
res anteriores a la constitucion del fideicomiso podran
iniciar acciones legales pertinentes en caso de que el
patrimonio auténomo se hubiera constituido en fraude a
terceros.

El Patrimonio auténomo pensional consiste en la entrega
de sumas de dinero o bienes a la Fiduciaria, transfiriendo
o no su propiedad, para que sean administrados, inverti-
dos y constituidas las reservas y garantias destinadas a la
atencion y/o normalizacion de pasivos pensidnales, para

el desarrollo de la gestion encomendada por el Fideico-

mitente en el pago de mesadas pensionales, cuotas partes
pensionales o cualquier otra obligacion derivada de di-
chos pasivos. Asi mismo, sirve para la administracion de
recursos destinados a algunas operaciones relacionadas
con el sistema de seguridad social, en las areas de salud y
riesgos profesionales.

1.1 Encargo fiduciario

Se trata de una simple entrega de los bienes para el
desarrollo de un objeto especifico, sin transferencia de

la propiedad. Bajo este esquema fiduciario se maneja la
totalidad de los ingresos o rentas de los entes territoriales
en proceso de reestructuracion, y se realizan los pagos
que resulten necesarios a favor de sus acreedores, aten-
diendo a las previsiones del acuerdo de reestructuracion
suscrito.

1.2 Marco normativo

El contrato de fiducia se encuentra consagrado en el libro
Cuarto Titulo XIII del cédigo de Comercio. Asi mismo,
se encuentran algunas disposiciones en la Ley 222 de
1995 y la Ley 550 de 1999, también pronunciamientos de
la Superintendencia Financiera en las Resolucion 3914 de
1986 en Art 8 y en la Resoluciéon 3914 de 1986.

1.3. Concepto legal

Solo los establecimientos de crédito y las sociedades
fiduciarias especialmente autorizados por la Superinten-
dencia Financiera podra tener la calidad de fiduciarios.

Un primer concepto de importancia es que el andlisis de
la fiducia mercantil como negocio juridico esta determi-
nado en el Cédigo Civil en el articulo 1502. Determina
que las personas se obligan a través de los actos o decla-
raciones de voluntad. Por lo tanto, el legislador colom-
biano, al redactar la norma mercantil quiso dar el orden
genérico de los actos y declaraciones de voluntad, al de-
terminar que la fiducia mercantil es un negocio juridico
entendido como “acto cuya voluntad se encamina directa
y reflexivamente a la produccion de efectos juridicos,
como el otorgamiento de un testamento o la celebracién
de un contrato”.

Entonces la expresion de “Negocio juridico” del arti-

culo 1226 del cédigo de comercio, da a entender que el
contrato de fiducia mercantil puede realizarse mediante
un contrato por acto entre vivos o por la manifestacion
testamentaria, con la finalidad de producir similares
efectos y resultados.

Segtin lo expresado por la Contraloria General de la
Reptblica, la fiducia se sustenta en los siguientes argu-
mentos:



* La excepcion legal para suscribir contratos de fiducia
mercantil prevista en el inciso segundo del paragrafo 2
del articulo 41 de la Ley 80 de 1993, sélo aplica para una
parte de las actividades fundamentales.

* De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 110 del
Estatuto Organico del Presupuesto. Le corresponde al re-
presentante legal la ordenacién del gasto de los recursos,
calidad que no se altera cuando los recursos se manejan a
través de un contrato de fiducia.

¢ El Estado en su calidad de fideicomitente, no puede
trasladar a la Entidad Fiduciaria las obligaciones de
contratacion y de ordenacion del gasto previstas por el
legislador en la Ley organica y en el articulo 22 del De-
creto reglamentario 568 de 1996.

* De conformidad con lo previsto en la Ley 80 de 1993, la
competencia para ordenar y dirigir la apertura de licita-
ciones o concursos y para seleccionar los contratistas, el
numeral 5° del articulo 32 de la Ley 80, al respecto prevé:
“(...) en ningun caso las entidades publicas fideicomiten-
tes podran delegar en las sociedades fiduciarias la adju-
dicacion de los contratos que se celebren en desarrollo
del encargo fiduciario o de la fiducia publica”.

Para la seleccion de administradores por parte de las en-
tidades estatales y la seleccion de los administradores de
los patrimonios auténomos, se aplicara lo establecido en
el paragrafo 2° del articulo 41 de la Ley 80 de 1993, con
sujecion a las disposiciones presupuestales. Los recursos
que se destinen al patrimonio autonomo deberan haber
sido apropiados con dicho propdsito.

De conformidad con lo anteriormente expuesto, en el
concepto de la Superintendencia Financiera, la seleccién
de la sociedad fiduciaria a contratar por una entidad
estatal debera efectuarse con rigurosa observancia de

lo dispuesto en la Ley 80 de 1993, esto es, con base en el
procedimiento de licitacion o concurso previsto por ella,
tal y como se record6 en el numeral 1.3 de la Circular Ex-
terna 38 de 1994 de esta entidad, en atencidn al principio
de transparencia que rige la contratacion estatal.

No obstante, cuando el contrato de fideicomiso o encargo
fiduciario se entienda como una operacion conexa a la

de crédito publico o manejo de la deuda puiblica, esto es,
cuando las dos primeras se celebren como un medio ne-
cesario para la realizacion por parte de la entidad estatal
de operaciones de crédito ptblico o manejo de la deuda
publica, la forma de contratacion de la sociedad fiducia-
ria se encuentra sefialada en el Decreto 2681 de 1993.

Las dos figuras'® estan estipuladas en el numeral 5 del

10 Es importante precisar, que si bien la sentencia C-086 de 1995, M. P.:
Vladimiro Naranjo Mesa, que analizé el tema de la fiducia y declard la
inexequibilidad del primer inciso del numeral 5, permite deducir que la Ad-
ministracion también estd facultada, en virtud del articulo 32 de la Ley, para

articulo 32 y el numeral 20 del articulo 25 de la Ley 80 de
1993. Por todo lo anterior, es necesario recordar que los
errores en la Ley los debe corregir el legislador, honran-
do las reglas de la democracia y no via conceptos intere-
sados, erraticos y contradictorios. (Cabrera, s.f.).

I1. Efectos del principio de anualidad en la contratacion
estatal

La aprobacion del presupuesto anual y la expedicion del
respectivo Decreto de liquidacion por parte del Gobier-
no, implica cefiirse por parte de la administracién a la
planificacion de ejecucion que se ha hecho para la cele-
bracién y ejecucion de los contratos dentro de la respecti-
va vigencia anual. Al extenderse la ejecucion mas alla del
periodo de la vigencia anual que culmina el treinta y uno
de diciembre correspondiente, se requerira de la aproba-
cion de “vigencias futuras” y de la aplicacion de Ley del
Sistema General de Regalias, asi como del cumplimiento
de los requisitos previstos en la Ley Organica de Presu-
puesto -LOP- en sus articulos 10 y siguientes y dela Ley
819 de 2003.

En este orden de ideas, el Gobierno iniciara el proceso
de celebracion de los contratos para su ejecucion en la
respectiva vigencia con base en las partidas presupues-
tales aprobadas. En consecuencia, la facultad para que el
funcionario encargado de los aspectos financieros y pre-
supuestales de la entidad pueda expedir los certificados
de disponibilidad presupuestal -CDP-, como lo indica el
articulo 71 de la Ley Organica del Presupuesto — LOP- y
los requisitos establecidos en el Decreto 568 de 1996, ar-
ticulo 19, para el inicio de los tramites correspondientes,
que desemboquen en la adjudicacion y celebracién del
contrato. Acto administrativo que puede emitirse a partir
de la consolidacion legal del presupuesto, lo cual ocurre
una vez se ha publicado el decreto de liquidacién del
presupuesto de la respectiva vigencia anual.

Para la celebracién y respectiva ejecucion del contrato

se requerira del registro presupuestal'' -RP-, requisito
esencial en virtud del articulo 71 del Decreto Ley 111 de
1996. Es importante precisar que segun lo previsto en el
articulo 41 de la Ley 80, el -RP- no constituye requisito
para su perfeccionamiento, pero si para su ejecucion,
por lo que si bien, el Consejo de Estado da primacia al
criterio de la Ley 80 de 1993, esto es, si existe el contrato
y se entiende perfeccionado con su suscripcion, inde-
pendientemente de la eventual falencia del -RP- (auto
14935 del 27 de enero del 2000, M. P.: German Rodriguez
Villamizar)®.

celebrar contratos de fiducia comercial, lo cual se refiere preferentemente a
las dos figuras regladas por la Ley 80.

11 Verel articulo 71 de la LOP y Decreto Reglamentario. 568 de 1996,
articulo 20.
12 En este orden de ideas, se desconocid la piramide normativa, toda vez



Celebrado el contrato y comprometida la partida pre-
supuestal prevista para el cumplimiento de los pagos
durante la vigencia, de conformidad con el flujo del plan
anual mensualizado de caja -PAC-, se procede a dar
cumplimiento al gasto autorizado, previa presentacion

y aprobacion de las cuentas pactadas contractualmente.
Iniciado el contrato, este debe ejecutarse dentro de la
respectiva vigencia anual.

Ahora bien, ocurre en muchos eventos que lo previsto en
el contrato o convenio no se cumple en razén a todas las
vicisitudes que sufre la contratacion estatal, y se procede
a suspension del mismo, entonces se requiere de prorro-
gas por mayor ejecucion de obra o por circunstancias im-
previstas, tales como: problemas de orden publico, fuer-
za mayor, caso fortuito o, finalmente, el incumplimiento
de alguna de las partes, por tanto se determina que el
término contractual se extienda para el afio siguiente.

De tal suerte que el contrato o convenio no esta conclui-
do y se requiere que contintie durante la vigencia fiscal
subsiguiente. Se rompe pues, el principio de la anualidad
referido a la ejecucién del contrato y cabe preguntarse
sobre el manejo de los dineros que estan presupuestados
pero no gastados en el respectivo presupuesto anual.

1. Planeacion en la Contratacion

Los estudios y documentos previos necesarios en todos
los procesos contractuales se encuentran previstos en el
articulo 2.1.1 del Decreto 734 de 2012. Este establece que
“los estudios y documentos previos estaran conformados
por los documentos definitivos que sirvan de soporte
para la elaboracion del proyecto de pliego de condiciones
o del contrato, de manera que los proponentes o el even-
tual contratista respectivamente, puedan valorar ade-
cuadamente el alcance de lo requerido por la entidad asi
como la distribucion de riesgos que la misma propone”.

Deberan contener ademas, la descripcion de la necesidad
que la entidad estatal pretende satisfacer con la contra-
tacion; la descripcion del objeto a contratar, con sus es-
pecificaciones y la identificacion del contrato a celebrar,
asi como el presupuesto estimado para la contratacion y
los fundamentos juridicos que soportan la modalidad de
seleccion, entre otros.

Asi, una vez determinadas en los estudios previos las
caracteristicas, la naturaleza del bien o servicio a con-
tratar y verificada la cuantia segun el presupuesto, la
modalidad de seleccion para la escogencia del contratista
debe atender a las disposiciones del Estatuto General de

que se trata de una Ley orgdnica confrontada a una Ley ordinaria, Ley 80 de
1993, segtin la posicion asumida frente a la Ley 80 por la Corte Constitucio-
nal, al analizar la exequibilidad de la Ley 80. Ver Sentencia C-633 de 1996, M.
P: José Gregorio Herndndez G., y C-949 de 2001, M. P: Clara Inés Vargas H.

Contratacion de la Administracion Publica, previstas en
el articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, la cual prevé como
modalidades de seleccién: la Licitacién Publica, la Selec-
cion Abreviada, el Concurso de Méritos y la Contratacion
Directa. De esta manera, es la entidad la que en funcién
de la necesidad que pretende satisfacer, debe establecer
las condiciones técnicas del servicio o bien que desea
contratar y el presupuesto que requerira para atender
esa necesidad.

De acuerdo con el segundo inciso del primer numeral del
articulo 30 de la Ley 80 de 1993, en concordancia con el
numeral 12 del articulo 25 de la Ley 80 de 1993, la apertu-
ra de los procesos contractuales “debe estar precedida de
un estudio realizado por la entidad respectiva en el cual
se analice la conveniencia y oportunidad del contrato y
su adecuacion a los planes de inversion, de adquisicion

o compras, presupuesto”. En consecuencia, desde antes
de la apertura del proceso contractual deben preverse
todas las situaciones que puedan influir en el costo del
contrato, para evitar tener que realizar adiciones poste-
riores, por falta de prevision en los estudios realizados y
la consecuente responsabilidad que ello pueda generar.

2. Adicion de los contratos estatales

Dicho lo anterior, la figura de la adicion debe responder
en principio, a causas exogenas a la administracion que
obligan a incrementar el valor del contrato por razones
del servicio o de la imprevisibilidad y no, a omisiones
en los estudios respectivos a cargo de la entidad, del con-
sultor o del interventor. En este sentido, es indispensable
distinguir entre adicion del contrato, o contrato adicio-
nal y la mayor ejecucion del servicio contratado.

Asi, la adicidn de contrato o contrato adicional, es aquel
aumento del valor contractual con ocasién de la modifi-
cacion del objeto contratado, como la adicion de items no
previstos en el contrato, cambios en el alcance del objeto,
entre otros, las cuales requieren la realizacién de otro si

o contrato adicional, en el cual queden consignadas las
modificaciones efectuadas al contrato, tanto en items,
disenos, valores, plazos, etc.

Por su parte, la mayor ejecucion del servicio contratado,
hace referencia a la ejecucién de mayores cantidades o
items contratados, que no implican la modificacion del
objeto del contrato, habida cuenta que las cantidades
estipuladas originariamente en este tipo de contratos
son solamente una estimacion o aproximacion, cuyo valor
definitivo solo se obtendra al finalizar el contrato, de la
suma de las multiplicaciones de las cantidades contrata-
das por los precios unitarios ofrecidos por el contratista.
Lo anterior aplica principalmente en los contratos estipu-
lados bajo la modalidad de precios unitarios, conforme a



los cuales se ejecutaran las mayores cantidades, pues en
las demds modalidades de pago que no sean determina-
bles no seria procedente tal operacién.

En este sentido, es pertinente aclarar que el contrato
celebrado bajo esta modalidad hace parte de los llamados
sistemas de precios indeterminados pero determinables
con base en los precios ofrecidos (precios unitarios) o
comprobados (reembolso de gastos y administracién de-
legada), segtn el caso, por el contratista. Por lo tanto, la
clausula de valor en el mismo “apenas sirve de indicativo
de un monto estimado hecho por las partes” y solo “sirve
para elaborar el presupuesto o para efectos fiscales”.

En efecto, el Consejo de Estado ha dicho a este respecto
que:

“Es preciso, entonces, entender que solamente
habra verdadera “adicién” a un contrato cuando
se agrega al alcance fisico inicial del contrato algo
nuevo, es decir, cuando existe una verdadera
ampliacidn del objeto contractual, y no cuando so-
lamente se realiza un simple ajuste del valor esti-
mado inicialmente del contrato, en razon a que el
calculo de cantidades de obra estimada en el mo-
mento de celebrar el contrato no fue adecuada; en
otros términos, los mayores valores en el contrato
no se presentan debido a mayores cantidades de
obra por cambios introducidos al alcance fisico

de las metas determinadas en el objeto del con-
trato, sino que esas mayores cantidades de obra
surgen de una deficiente estimacion inicial de las
cantidades de obra requeridas para la ejecuciéon
de todo el objeto descrito en el contrato”, Como lo
establece el concepto del Consejo de Estado del 18
de julio de 2002 emitido por la consejera ponente
Susana Montes de Echeverri.

En consecuencia, “es facil concluir que es un error cele-
brar contratos adicionales a los contratos principales ce-
lebrados por alguno de los sistemas de precios determi-
nables, para poder ejecutar obras cuyo costo de ejecucion
sobrepase el estimado inicialmente. En efecto el error
consiste en pensar que ese precio estimado inicialmente
es el verdadero contrato, pues, como se explico, solo es
un estimativo pero el verdadero valor se determinara
una vez concluya. Por lo mismo, no se trata de que se
esté adicionando el contrato, no, solo se esta procediendo
conforme lo previsto, esto es, aplicando el procedimiento
de precios unitarios a las cantidades ejecutadas y, por
consiguiente, si son mas cantidades a las previstas, pues
el valor del contrato es mayor, pero asi fue como se con-
vino” (DNP, 2011)

Por otra parte, debe resaltarse que esta figura contrac-
tual no debe ser utilizada para justificar omisiones en los
estudios previos ni puede abusarse de su utilizacion
para adicionar cantidades para la ejecucion de actividades
no imprevisibles ni presupuestadas inicialmente, pues ello
puede acarrear consecuencias disciplinarias, penales y
fiscales para el responsable. Asi las cosas, tratandose de
mayores valores no es necesario suscribir un contrato
adicional u otro si, para la formalizacion de tales acuer-
dos, habida cuenta que estos se deben a la ejecucion real
de los items previamente estipulados, los cuales seran
reconocidos a los precios unitarios pactados en el contra-
to, para lo cual debe contarse con la partida presupuestal
correspondiente.

Entre tanto, para las obras adicionales que modifiquen el
alcance o el objeto del contrato, se requerira de la celebra-
cién de un nuevo acuerdo con el contratista, el cual debe-
ra ser recogido en un otro si, con la partida presupuestal
que lo respalde.

3. Limite legal a la adicidn de contratos estatales

En relacion con la adicidn de los contratos estatales, el
articulo 40 de la Ley 80 de 1993, referido al contenido del
Contrato Estatal, es claro al establecer que: “Los contra-
tos no podrin adicionarse en mds del cincuenta por ciento
(50%) de su valor inicial, expresado éste en salarios minimos
legales mensuales”-SMMLV-. (Negritas fuera de texto). En
conclusion, cuando se van a realizar adiciones que modi-
fican el alcance del objeto contratado, los cuales se deben
realizar mediante otro si, aquellos no deben superar el
50% del valor inicial del contrato, expresado en SMMLV.

Entre tanto, cuando se van a ejecutar mayores cantida-
des, no puede entenderse que se esta adicionando el
contrato, sino que se realiza una operacion matematica
que permite determinar el valor real del contrato, pues
el valor inicial no es sino una aproximacion al valor real
que sera el resultante en la liquidacion final, motivo por
el cual, no puede predicarse de dicha ejecucion un limite
legal, pues imponerlo afectaria la buena ejecucion de los
servicios y el logro del fin perseguido con la contratacion.

Finalmente, los limites para la adicion de contratos
proceden cuando efectivamente se realizan adiciones al
objeto contractual y no cuando se hace un simple calculo
matematico que pretende determinar el valor real del
contrato. Cabe aclarar que en todo caso, debera calcular-
se para tal efecto que el valor de la adicién no supere el
50% del valor del contrato calculado en SMMLYV lo que
constituye una forma de actualizacion del precio conve-
nido establecido por el legislador, cuando la ejecucion
del contrato supera la anualidad de la vigencia fiscal.



4. Aspectos presupuestales a tener en cuenta en la adi-
cion de los contratos

Para aclarar estos efectos, se transcriben a continuacién
las conclusiones del concepto del Ministerio de Hacien-

da y Crédito Publico, ref. 10320, en el cual se analiz6 las

incidencias presupuestales de las adiciones a los contra-
tos, respecto de las reservas presupuestales y la vigencia
fiscal, asi:

Las reservas presupuestales se constituyen con el
fin de honrar aquellos compromisos no cancela-
dos en la respectiva anualidad, monto que no po-
dria ser modificado, toda vez que con el registro
del compromiso se perfecciona el acto administra-
tivo, y los recursos que lo financian no pueden ser
desviados a ningtn otro fin.

La adicion a un contrato es diferente a uno nuevo,
lo cual no obsta para obtener previamente el
Certificado de Disponibilidad Presupuestal que
garantiza el valor de las obras adicionales, y ase-
gura que éstas cuenten con un respaldo econémi-
Co para su ejecucion.

En caso que al cierre de la vigencia fiscal los
compromisos no se hayan cumplido, se encuen-
tren legalmente contraidos y desarrollen el objeto
de la apropiacidn, se podra constituir la corres-
pondiente reserva presupuestal, la cual fenece a
31 de diciembre de la vigencia fiscal en la que se
constituye.

Constituida la reserva presupuestal, y encontran-
dose en ejecucion, podria la entidad, al amparo de
la Ley 80 de 1993, adicionar el contrato con recur-
sos de la Vigencia Fiscal en la que se lleve a cabo
dicha adicidn, sin que sobrepase esa anualidad; de
esta forma se respeta el Principio de Anualidad.
En caso de exceder ese limite temporal, se debio
prever inicialmente, la autorizacion de Vigencias
Futuras. (Negritas fuera de texto)

En conclusién desde antes de la apertura del proceso
contractual deben preverse todas las situaciones que
puedan influir en el costo del contrato para evitar adicio-
nes posteriores por falta de previsioén en dichos estudios
y la responsabilidad que ello pueda generar. Dicho lo
anterior, es claro como la mayor ejecucion del servicio
contratado, en los contratos estipulados bajo la modali-
dad de precios unitarios no implican la modificacién del
contrato, habida cuenta que las cantidades estipuladas
originariamente en este tipo de contratos son solamen-
te una estimacion o aproximacion, cuyo valor definitivo
solo se obtendra al finalizar el contrato de la suma de las

multiplicaciones de las cantidades contratadas por los
precios unitarios ofrecidos por el contratista, razén por la
cual, en estos contratos no es necesario realizar ninguna
modificacion de los respectivos contratos, sin perjuicio
del deber de planeacion adecuada del objeto a contratar
y que para el efecto se cuente con las correspondientes
partidas presupuestales y formalidades respectivas a que
haya lugar.

Cuando resulte necesario y justificado adicionar activi-
dades al contrato, no solo su simple mayor ejecucion, la
entidad debe contar con la partida presupuestal corres-
pondiente que lo respalde y cumplir los procedimientos
contractuales previstos para esos efectos.

No se puede adicionar un contrato que ha sido motivo de
reserva, ni mucho menos, cuando ya se ha contabilizado
como cuenta por pagar, porque ademas de desconocer el
principio de planeacion contractual, viola el de anualidad
establecido en materia presupuestal, lo que implicaria
“inducir una vigencia futura” con las responsabilidades
que de ello se deriven conforme al Cédigo Unico Disci-
plinario.

La limitante a la adicion de los contratos es el 50% del
valor inicial, expresado en SMMLYV a efectos de mante-
ner actualizado el valor del contrato para lo cual debera
existir la respectiva partida presupuestal, sin perjuicio
de las reglas especiales aplicables a determinado tipo de
contratos.

Estado Social de Derecho, dignidad humana, solidari-
dad y gasto publico.

El caracter social del Estado de Derecho colombiano

no es una formula retdrica o vacia. Por el contrario, la
naturaleza social que identifica al ordenamiento juridico
tiene clara expresion en la prevalencia de los derechos
fundamentales, en la superacion de la crisis del Estado
de Derecho como sinénimo de la legalidad abstracta y en
la inmediata realizaciéon de urgentes tareas sociales, todo
lo anterior en desarrollo de los principios de solidaridad
y dignidad humana. Sobre este particular la Corte Cons-
titucional ha sostenido:

La dignidad humana y la solidaridad son princi-
pios fundantes del Estado Social de Derecho. Las
situaciones lesivas de la dignidad de la persona
repugnan al orden constitucional por ser contra-
rias a la idea de justicia que lo inspira. La reduc-
cion de la persona a mero objeto de una voluntad
publica o particular (v.gr. esclavitud, servidum-
bre, destierro), los tratos crueles, inhumanos o
degradantes (art. 12 C.P.) o simplemente aquellos
comportamientos que se muestran indiferentes



ante la muerte misma (v.gr. El sicariato), son
conductas que desconocen la dignidad humana
y, en caso de vulneracién o amenaza de derechos
fundamentales, pueden ser pasibles de repulsa
inmediata por via de la accion de tutela, sin per-
juicio de las acciones legales correspondientes.

[...]
La justicia social no es un valor o ideal de libre
apreciacion por parte de los jueces constitucio-
nales. Las concepciones de la comunidad y lo
comunmente aceptado como correcto o incorrecto
son ejes referenciales para el enjuiciamiento y la
determinacion de lo razonablemente exigible. El
juez constitucional no debe ser ajeno a las no-
ciones de lo justo e injusto que tiene la opinién
publica, mas atin cuando la interpretacion cons-
titucional se apoya en los valores y principios
consagrados en la Carta Politica, bien para recono-
cerlos, ora para promover su realizacion.

El Estado Social de Derecho mantiene el principio
de legalidad, pero lo supera y complementa al
sefialar entre sus finalidades la de garantizar un
orden politico, econdmico y social justo (Pream-
bulo C.P.). La naturaleza social del Estado de
Derecho colombiano supone un papel activo de
las autoridades y un compromiso permanente en
la promocion de la justicia social.

[..]

El Estado Social de Derecho, los principios de
dignidad humana y de solidaridad social, el fin
esencial de promover la prosperidad general y
garantizar la efectividad de los derechos, deberes
y principios constitucionales y el derecho fun-
damental a la igualdad de oportunidades, guian
la interpretacion de la Constitucion economica e
irradian todos los ambitos de su regulacion- pro-
piedad privada, libertad de empresa, explotacion
de recursos, produccion, distribucion, utilizacién
y consumo de bienes y servicios, régimen imposi-
tivo, presupuestal y de gasto ptiblico.

Las normas constitucionales en materia presupuestal
recogen el principio de prioridad del gasto publico social
sobre cualquier otra asignacion, como lo indica el articu-
lo 350 dela C.P., siendo su aplicacion obligatoria en los
planes y presupuestos de la Nacion y de las entidades
territoriales. Con miras a dar solucién a las necesidades
insatisfechas en materia de salud, educacion, saneamien-
to ambiental y agua potable establecidas en articulo

366 de la C.P., el constituyente opto6 por jerarquizar las
diferentes prioridades del gasto publico y subordiné la
constitucionalidad de las respectivas leyes presupuesta-
les a la prevalencia del gasto publico social.

[...]

El funcionario se halla en la siguiente encrucijada: o
bien, el respeto del principio presupuestal de la anuali-
dad y por consiguiente dejar inconclusas las obras y los
servicios, lo cual restringe la aplicacion de los princi-
pios citados y va en detrimento del gasto puiblico, de la
prosperidad y en tltimas de lograr la justicia social. O
bien, aplicar la excepcion al principio de anualidad, con
el sustento legal establecido en la Ley, de tal forma que
pueda cumplirse debidamente el objeto del contrato, fin
preeminente y ultimo de la contratacion publica, y asi
se vean cumplidas las condiciones para que la obra no
se suspenda, de tal suerte que se apliquen los principios
constitucionales y de proteccion del gasto publico”*.

Conclusiones

El presente articulo pretendi6 desarrollar el principio de
anualidad presupuestal en Colombia, sus excepciones,
la aplicacion del contrato estatal y sus aplicaciones sobre
el principio de anualidad, asi como la dicotomia entre el
principio de anualidad y el cumplimento de los fines del
Estado Social de Derecho. El analisis doctrinal y juris-
prudencial de este principio, asi como la inobservancia
de la planeacion en la Administraciéon Publica conduce
necesariamente al aplicar la contratacién en la ejecucion
de los proyectos, la necesidad de recurrir a un conjunto
de instrumentos que conducen a la desfiguracion del
principio de anualidad extendiendo su vigencia por un
aflo mas, en el caso de las reservas, y por mas de una
vigencia, en el caso las vigencias futuras, los pasivos de
vigencias expiradas y los patrimonios auténomos.

El presente documento tuvo la finalidad de presentar

el conjunto de situaciones a las que se ve abocada la
Administracion Publica en el manejo del presupuesto. Se
busco dar claridad a los servidores publicos que tienen la
responsabilidad de manejar el proceso presupuestal en
Colombia y servir de instrumento que permita mejorar el
proceso de planeacion, como elemento guia del proce-

so presupuestal colombiano, pues un buen plan y sus
correspondientes proyectos bien elaborados no harian
necesaria la utilizacion de las excepciones al principio de
anualidad.

13 Corte Constitucional. Sentencia T-505 de 1992 MP Eduardo Cifuentes
Munoz
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