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Bucaramanga, 04 de diciembre de 2024.

Ingeniera

MARIA DEL ROSARIO TORRES VARGAS
Secretaria de Infraestructura

Municipio de Bucaramanga

Asunto: Respuesta a solicitud de concepto juridico Rad. 2-5dIB2-202411-00090022 de fecha 13 de
noviembre de 2024,

Cordial saludo,

Con el presente, me permito dar respuesta a la solicitud del asunto en los siguientes términos:

1. El objeto de la solicitud.

Refiere en solicitud que se solicita concepto juridico en relacion con ‘si se requiere contar con
autorizacion de Vigencias Futuras, como requisito previo a la contratacion de obras de gestion del
riesgo, teniendo en cuenta que la fotalidad de los recursos son de la vigencia 2024 y la efecucion de
los contratos se desarroffarén durante fa vigencia 2024 y 2025".

2. El problema juridico planteado.

Sea la primera cuestion a plantear, ia determinacion del problema juridico para el presente caso,
distinguiendo las circunstancias facticas juridicamente relevantes y precisando fa razén juridica a
dilucidar para emitir el concepto solicitado.

Si bien dentro del texto de la consulta se hace mencién de que el origen de los recursos para Ia
realizacion de la contratacién planteada corresponde en su totalidad a la vigencia fiscal de 2024,
distinguiendo que la ejecucion de los contratos se realizaria tanto en la presente vigencia fiscal como
en la siguiente, es decir en el afio 2025, también es cierto que dentro del texto de la pregunta se
menciona que el objeto de los contratos a suscribir corresponde a obras de gestion de riesgo, lo cual
permitiria inicialmente considerar la posibilidad de que los recursos que sustentan dicha contratacidn
sean parte del Fondo Territorial de Gestién del Riesgo de Desastres.

Por lo anterior, teniendo en cuenta que existe la posibilidad de que los recursos que sustentan la
contratacion provengan del mencionado Fondo, el presente concepto abordara dos problemas
juridicos diferentes y complementarios, segin se concrete o no esta hipotesis; es decir, por una parte
se aclarara si existe o no la necesidad de contar con la autorizacion para comprometer vigencias
futuras en el contexto factico planteado si el origen de los recursos es el fondo territorial de gestién
del riesgo de desastres y, por otra parte, en caso de tratarse de un origen diferente de los recursos
que soportan la contratacion, determinar si se requiere o no de la autorizacién para comprometer
vigencias futuras teniendo en cuenta que los recursos son en su totalidad de! afio 2024, pero su
ejecucion se realizara parcialmente en el afio 2025.

3. Respuestaalasolicitud de consulta

3.1. Primera hipétesis: el origen de los recursos corresponde al Fondo Territorial de Gestidn del
Riesgo de Desastres:

En el caso en que el origen de los recursos que soportan la futura contratacion corresponde al fondo
territorial de gestion del riesgo de desastres del municipio, no se hace necesario contar con la
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autorizacion de vigencias futuras para la apertura del proceso o el acto juridico que sea
equivalente, asi como tampoco para la suscripcion del contrato resultante que tenga como finalidad
la adopceion de medidas de conocimiento y reduccidn del riesgo de desastre, preparacién, resptesta,
rehabilitacién y reconstruccion. La anterior conclusién es independiente del momento en el cual se
plantee ejecutar el objeto de los contratos celebrados, es decir, es aplicable tanto para ejecuciones en
la presente vigencia fiscal como para ejecucion de actividades u obligaciones que impliquen la
recepcion de obras bienes o servicios en la vigengia fiscal siguiente.

Lo anterior {eniendo en cuenta que los recursos que ingresen al Fondo Territorial de Gestién del
Riesgo, no les aplica el principio de anualidad. Quiere ello decir que no procede [a liquidacion anual
presupuestal y, en consecuencia, permaneceran en las cuentas hasta su gjecucion. En ese orden de
ideas la Ley 1523 de 2012 en su articulo 54 indica el término acumulfativo?, el cual se refiere a que
los recursos, al estar en una cuenta especial, una vez finalizada Ia vigencia fiscal, no pueden ser
liquidados para incluir de nuevo en el presupuesto general, sino que los recursos gque no se ejecuten
en una vigencia, se acumulan con los asignados para la siguiente vigencia, dandoles un caracter de
recursos acumulados

Por lo cual, como se indico, al no aplicar el principio de anualidad no es necesario contar con la
autorizacién de vigencias futuras ieniendo en cuenta que las mismas no aplican bajo el régimen
excepiuado por la Ley 1523 de 2012, no obstante, es preciso aclarar que las apropiaciones
presupuestas que se realicen en aras de la futura contratacion, bajo la éptica del Fondo Territorial de
Gestion del Riesgo de Desastres, deberan expedirse con cargo al fondo respectivo.

3.2, Segunda hipdtesis: el origen de los recursos no corresponde al Fondo Territorial de
Gestion del Riesgo de Desastres:

En el caso en que el origen de los recursos que soportan la futura contratacidn no corresponda al
fondo territorial de gestion del riesgo de desastres del municipio, sino que se trate en sentido general
de recursos de inversion o funcionamiente con un crigen diferente, si se hace necesario que se
cuente con la autorizacion para comprometer vigencias futuras previo a la expedicion del acto de
aperiura del proceso o el acto juridico que sea equivalente y, por lo tanto, para la celebracién del
contrato resultante. Lo anterior por cuanto es de conocimiento del titular de [as funciones de gestion
contractual correspondientes a la fase de planeacion que la ejecucidn del objeto contratado se
realizara en una vigencia fiscal diferente a aquella en la cual se hard la afectacién definitiva del
presupuesto.

4. Fundamentos juridicos para la respuesta

El origen de la figura de las vigencias futuras para el compromiso de recursos presupuestales del
erario publico se encuentra en los principios aplicables a la gestion del presupuesto publico,
especificamente en el principio de anualidad. Segtin el mencionado principio, las vigencias fiscales de
los presupuestos son siempre de un afio, iniciando el 1 de enero de cada afio y terminando el 31 de
diciembre de la respectiva anualidad, por lo cual las apropiaciones presupuestales aprobadas por &l
Congreso de la Republica, las asambleas y los concejos deben ejecutarse en su totalidad durante la
vigencia fiscal correspondiente, siendo consecuencias de la anterior premisa las siguientes:

* Las obligaciones y compromisos presupuestales deben ser cumplidos Unicamente con cargo al
presupuesto de la respectiva anualidad

* Por lo tanto, aquellas obligaciones que llegado el 31 de diciembre no hayan sido cumplidas,
solo pueden serlo con cargo al presupuesto de la siguiente vigencia fiscal

s Aguellos recursos del presupuesto de la anualidad que no hayan sido comprometidos y
ejecutados a 31 de diciembre, es decir, los saldos de apropiacién caducan sin excepcion
feneciendo al final de la vigencia.

1 Circular 063 de 2017 de 09 de octubre de 2017 de la Unidad Nacional para la Gestidn del Riesgo de Desaslres Indica que:
*El cardcler acumulativo de los recursos, ests orienfado a que slento la Gestidn del Riesgo una polilica de desarrollo
indispensable para asegurar fa sostenibllidad, la seguridad termitorial, los derechos e inlereses coleclivos, mejorar fa calidad de
vida de las poblaciones y las comunidades en riesgo, se debe contar con recursos necesarios y, al menos disponibles, para
atender los procesos de conocimiento, reduccion del riesgo y manefo de desastres en sus fases de respuesta a las
emergencias, garantizando un flujo continuo de recursos.”
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La razén de ser del mencionado principio se ubica en dos causas principales: por una parte,
incentivar la correcta planificacion de los ingresos y los gastos ptblicos y, Por otra parte, favorecer el
correcto control politico y fiscal a la ejecucion de los recursos del Estado. Como corolario del principio
de anualidad, las fases posteriores a la apropiacién del presupuesto (es decir, aguellas que vienen
con posterioridad a la presentacion y aprobacién del mismo) deben darse todas dentro de una misma
vigencia fiscal, favoreciendo con esto el cumplimiento y concrecion de los principios de la funcidn
administrativa y la debida gestion fiscal.

De acuerdo con lo anterior y siguiendo la normatividad aplicable a la materia claro que cuando se
necesita atender compromisos con cargo al presupuesto de vigencias fiscales posteriores se requiere
la autorizacién previa para comprometer vigencias futuras. Pero este no es el nico caso, pues tanto la
doctrina como la jurisprudencia y los fallos de los 6rganos de control han mostrado que también se
hace necesario contar con la autorizacion de vigencias futuras cuando, si bien los compromisos van a
ser atendidos con recursos que corresponden todos a la vigencia fiscal en la cual se realiza el acto o
contrato, la recepeidn de las obras, bienes o servicios propios del proceso de abastecimiento, o el
cumplimiento de los requisitos para el pago o egreso, se planea realizar en una vigencia fiscal
diferente.

Estos dos escenarios tienen una caracteristica en comuin, en ambos casos las diversas fases del ciclo
presupuestal posteriores a la apropiacién, para el primer evento apropiacion respecto del compromiso,
y para el segundo evento compromiso respecto de obligacién (incluso obligacién respecto de pago), se
dan en vigencias fiscales diferentes. Dicho en otras palabras, desde el aspecto netamente practico, en
vitud del principic de anualidad presupuestal, las apropiaciones presupuestales, afectaciones
preliminares, compromisos presupuestales, afectaciones definitivas, gjecucion de los recursos,
obligacién presupuestal y pago o egreso, deben darse todos dentro de la misma vigencia fiscal, de lo
contrario sera necesario obtener la autorizacion previa al inicio de esa fase del ciclo presupuestal, para
comprometer vigencias futuras, independientemente de si los recursos con los cuales se atenderan las
obligaciones surgidas del compromiso provienen o no de [a vigencia fiscal actual.

Podria entenderse que la autorizacién para comprometer vigencias futuras no es exclusivo entonces
de los casos en que los compromisos de una vigencia fiscal deban ser honrados con cargo a
recursos de una vigencia fiscal posterior, sino también para todos aquellos casos en que no se
cumple plenamente con el principio de anualidad por cuanto varias de las fases del ciclo presupuestal
o de ejecucién de apropiaciones presupuestales se dan en vigencias fiscales diferentes.

Esta idea obtiene el cierre del argumento con dos conclusiones posteriores: primero, que si se
permitiera que la ejecucion de los recursos, el agotamiento de la obligacion presupuestal o el
respectivo pago todas estas fases del ciclo de ejecucion de apropiaciones presupuestales, se diera
en vigencia fiscal diferente a la del compromiso y apropiacion presupuestal inicial, incluso a la de las
afectaciones presupuestales, no solo se estaria dificultando e! control a la ejecucion de los recursos,
por !a dificultad en [a determinacion del momento de [a ejecucion del gasto, sino que adicionalmente
no se incentivaria de una forma correcta la debida planeacion del gasto, con su correspondiente
impacto en la planeacion presupuestal y contractual.

Adicionalmente, esa es la razon por la cual las normas presupuestales consagran las figuras o
herramientas que se deben utilizar cuando al final de la vigencia fiscal existen saldos de compromisos
presupuestales, tanto para el caso en que no hayan sido debidamente ejecutados y no haya sido
posible la verificacion de los requisitos para el pago por medio de la obligacion presupuestal (reservas
presupuestales o reservas de apropiacién) como para los casos en que habiéndose ejecutado no
haya sido posible honrar el pago por el cumplimiento de la obligacion (reservas de cagja o cuentas por

pagar).

Para el caso concreto, en la segunda hipétesis objeto de la presente consulta, el hecho de que la
totalidad de los recursos que fundamentan y soportan la contratacién correspondan a la vigencia
fiscal de 2024, no libra la administracion municipal del deber de obtener la autorizacién de vigencias
futuras, por cuanto se tiene claro como resultado del proceso de planeacién contractual y de la
naturaleza de las prestaciones del objeto del contrato, que la ejecucion del compromiso mediante la
recepcion de obras bienes o servicios se surtiré en una vigencia fiscal diferente a la de la apropiacion
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y afectacién presupuestal, siendo por lo tanto indispensable contar con |la debida autorizacion tanto
del CONFIS municipal como del Concejo Municipal. de lo contrario estariamos eludiendo un requisito
legal para ejecutar presupuesto en una vigencia fiscal diferente a la del origen de las apropiaciones,
dificultando el control politico y fiscal de los recursos publicos y vulnerando los principios de
planeacign tanto contractual como presupuestal propios de la funcién administrativa y de la gestion
fiscal en el sistema presupuestal colombiano. Existen pluralidad de fallos jurisdiccionales y de
responsabilidad fiscal asi como sanciones disciplinarias de los ¢rganos de control del Ministerio
pablico que respaldan esta interpretacion.

Por el contrario, para el caso de la primera hipotesis manejada denfro de la respuesta a la solicitud de
concepto, si los recursos que soportan la futura contratacion tienen como origen el fondo territorial
para la gestion del riesgo de desastres del municipio, por expreso mandato legal estos recursos son
de caracter acumulativo, lo cual no significa otra cosa diferente de que aguellos saldos de apropiacion
que existan al final de la vigencia fiscal, no son objeto de fenecimiento, es decir no caben dentro de la
regla de caducarse en excepcién, por cuanto, a diferencia de la regla general del sistema
presupuestal, aquellos que no sean ejecutados al finalizar la vigencia fiscal, seguirdn haciendo parte
del fondo para la siguiente vigencia fiscal.

Esta es ia interpretacion que debe darse al caracter acumulativo de los recursos que hacen parte de
los fondos para la gestidn del riesgo de desastres, en tanto aquellos recursos no estan sujetos a la
liquidacidn anual presupuestal y permanecen en las cuentas hasta su ejecucion independientemente
de la finalizacién de la vigencia fiscal, acumulandose con los asignados para la siguiente vigencia
fiscal. el cardcter acumulativo de este tipo de recursos se explica por cuanto la gestidn del riesgo de
desastres constituye una politica de desarrollo indispensable para asegurar los fines del Estado vy la
proteccion de los derechos e intereses de las personas, exigiendo siempre que tanto la nacion como
las entidades territoriales cuenten con los recursos necesarios en disponibilidad de apropiacion para
la atencion de los procesos de conocimiento reduccion del riesgo y manejo de desastres en sus fases
de respuesta a las emergencias, exigiéndose asl un {lujo continuo de recursos.

Es por la anterior razén que la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres en
desarrollo de su funcién ariculador del Sistema Nacional del Riesgo de Desastres, se ha manifestado
en repetidas ocasiones sobre la no aplicabilidad del principio de anualidad presupuestal a los
recursos de los fondos territoriales para la gesfion del riesgo de desastres por su cardcter
acumulativo, insistiendo en que los mismos no pueden ser liquidados para incluirse en el nuevo
presupuesto general como seria la regla presupuestal, sino que se acumulan junto con los asighados
parta la siguiente vigencia, dando alcance a la mencidn legal sobre las caracteristicas de dichos
recursos del Fondo. Lo anterior, con fundamento en lo dispuesto en la Ley 1523 en paragrafo del
articulo 54 que indica:

(..

Los recursos destinados a los fondos de fos que habla este artfculo serdn de carécter
acumulativo y no podran en ningtin caso ser refirados del mismo, por motivos diferentes a la
gestion del riesgo. En todo caso el monto de fos recursos debera guardar coherencia con los
niveles de riesgo de desastre que enfrenta el departamento, distrito o municipio.”

Como se menciona, estos fondos tienen una caracteristica especial y es que no estan
sujetos al principio de anualidad presupuestal, segtn lo dispone la Unidad Nacional para la
Gestion del Riesgo de Desastres en Circular No. 063 de 09 de octubre de 2017 y en la “Gufa
para la creacion y funcionamiento de los fondos territoriales de gestion del riesgo de
desastres”.

Caracteristicas de fos Fondos Teniforiales de Gestion del Riesgo de Desastres
{(FTGRD)?

2 GButa para la creacion y funcionamiento de fos fondos territoriales de gestion del riesgo de desastres.
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1 Los fondos tienen aufonomia patrimonial y financiera. Es decir, los recursos
asignados al fondo implican que la entidad territorial tiene la posibilidad de disponer
de ellos con autonomia del presupuesto de rentas y gastos. En igual sentido, Ia
connotacién de los términos patrimonio independiente y autonomia financiera se
refiere a que cada fondo tiene su propio patrimonio y su propio presupuesto,
diferentes al de la entidad teritorial, sin ser completamente ajenos a este; la
autonomia financiera se refiere a que decide auténomamente la forma de afectar los
recursos del fondo de acuerdo con la destinacién, en acciones relacionadas con fa
gestion del riesgo de desastres.

2 Los recursos de los fondos son inembargables. En relacién con la proteccion legal de
los recursos puiblicos, Ia regla general es su inembargabilidad, como lo establece el
Estatuto Orgénico de Presupuesto en el articulo 19, al preceptuar que sonh
inembargables las rentas incorporadas en el Presupuesto General de fa Nacién, asi
como los bienes y derechos que lo conforman. De igual forma, la mencionada norma
establece que los funcionarios judiciales se abstendran de decretarles drdenes de
embargo cuando no se ajusten a lo dispuesto en fa norma en mencion, so pena de
mala conducta {Ley 38 de 1989, articulo 16; Ley 179 de 1994, articulos 6.° y 585, inc.
3.°). En ¢l artfculo 19 del Decreto 111 de 1996 sefialado se incluyen dentro del
principio de la inembargabifidad los recursos del Sistema General de Participaciones
y, en armonia con esta disposicion legal, fos articulos 18 y 57 de la Ley 715 de 200171
también lo hacen con los dineros comespondientes a educacion y salud,
respectivamente. En este orden juridico, el artfculo 91 de la Ley 715 de 2001
establece que estos recursos, como los de destinacion especifica, no estén sujelos a
embargos ya que su destinacién es de interés pablico y por lo tanto deben
manejarse en cuentas separadas sin aplicar el principio presupuestal de la unidad de
caja.

3. Los recursos no estén sujetos al principio de anualfidad presupuestal. Esto significa
que no procede la liquidacion anual presupuestal y, en consecuencia, permaneceran
en las cuentas hasta su ejecucion. El término acumulativo del paragrafo 1.° del
arlfculo 54 de la Ley 1523 de 2012 se refiere a que los recursos, al estar en una
cuenta especial, una vez finalizada la vigencia fiscal, no pueden ser liquidados para
incluirse de nuevo en el presupueslo general, sino que aquellos que no se gjecuten
en una vigencia se acumulan con-los asignados para fa siguiente, déandofes un
cardcler de recursos acumulados. (Subraya para hacer énfasis).

Adicionalmente, este cardcter acumulalivo esté orientado a que siendo la gestion del
riesgo una politica de desarrollo indispensable para asegurar Ia sostenibilidad, fa
seguridad terriforial, fos derechos e intereses cofectivos, mejorar la calidad de vida
de las poblaciones y las comunidades en riesgo, se debe contar con recursos
necesarios, o al menos disponibles, para atender los procesos de conocimiento,
reduccion del riesgo y manejo de desastres en sus fases de respuesta a fas
emergencias, garantizando un flujo continuo de los recursos.

4. Los recursos de los fondos no hacen unidad de caja. La unidad de caja hace
referencia a que todos los ingresos se destinen a salisfacer las necesidades def enle
territorial, es decir, que no hay ingresos o rentas con destinacion especifica y, en
consecuencia, se destinan para satisfacer los gastos previamente presupuestados.
No obstante, es evidente que algunas rentas, ingresos o transferencias tienen
destinacién especifica, como, por ejemplo, el Sistema General de Participaciones.
Para el caso del FTGRD, que por su naturaleza legal tiene en sus objetivos el
caricter de interés publico, se constituyen como cuentas especiales, con recursos
propios, autonomia patrimonial, independencia financiera y contable recursos que no
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infegran la caja general o de lesorerfa del ente lerritorial, siendo de esta manera
tofaimente independientes.

En conclusién, independientemente de la vigencia fiscal del presupuesto en el cual encuentra origen
los recursos que fundamentan la futura contratacién y también con independencia de la vigencia fiscal
en la que se planee la gjecucién de los compromisos presupuestales, su obligacion, la verificacion de
los requisitos para su pago y el eventual egreso, los recursos que hacen parte del fondo territorial
para la gestion del riesgo de desastres, por su cardcter acumulativo, no requieren de autorizacion de
vigencias futuras para su compromiso, afectacion, ejecucion o pago.

5. Normas en que se sustenta la respuesta

+ Constitucion Politica, articulo 346

e DecretoLey 111 de 1998, articulos 14, 68, 71y 89

e Ley819de 2003, articulos 8y 12

s Ley 1483 de 2011

o Ley 1523 de 2012, articulo 54

¢ Decreto 4836 de 2011

s Decreto 1068 de 2015, artfculos 2.8.1.7.3.1. y siguientes y 2.6.6.1.1.

e Corte Constitucional, sentencias C-337 de 1993 y C-490 de 1994

o Consegjo de Estado, Concepto 2263 de 2016

s Consejo de Estado, Rad. 2011-01664 sentencia del 31 de mayo de 2018

» Manual de inversion ptibica nacional del DNP

» Estatuto Organico del presupuesto del Municipio de Bucaramanga, Decreto 076 de 2005,
Acuerdo 044 de 2008 y Acuerdo 020 de 2009

» Decreto municipal 0178 de 2023 Presupuesto general de rentas y gastos de 2024

» Decreto municipal 0179 de 2023 liquidacién del presupuesto general de rentas y gastos

de 2024

Circular No, 063 del 9 de octubre de 2017 de la UNGRD

Guia para la creacion y funcionamiento de los fondos territoriales de gestidn del riesgo de
desastres

6. Alcance del presente concepto.

El presente concepto se expide en los términos del articulo 28 de la Ley 1437 de 2011 Cadigo de
Procedimiento Administrativo y constifuye una asesoria juridica respecto de las herramientas
normativas a tener en cuenta, sin implicar en ningin caso invasion de la respectiva &rbita funcional y
competencial de los funcionarios y autoridades.

Atentamente,

PAOLA ANDREA MATEUS PACHON

Secretaria Juridica
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Aprob6: lvan Mauricio Alvarez Arango/ Abg. Asesor Despacha.
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Comedldumente nos permthmos solicitar a su Despacho orientaciones y concepfo )
juridico, enrelacién a si se requiére contar con la autorizacion de Vlgencms Futuras
como requisito previo a la cenlratdcion de obras de geshon del riesgo, teniendo
enegenita que la totalidad de los recursos son de la vigencia: 2024 v la ejecucion
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