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EL USO INDEBIDO DE LA FORMA DE PAGO DE ADMINISTRACION
DELEGADA DE RECURSOS EN LOS CONTRATOS INTERADMINISTRATIVOS,
UN ACTO QUE VULNERA EL PRINCIPIO DE ANUALIDAD DEL PRESUPUESTO
EN LA CONTRATACION ESTATAL.

Martin Palacio Maya’

Resumen

El presente articulo de investigacion estudia las implicaciones del uso indebido
de la forma de pago de administracion delegada de recursos en los contratos
interadministrativos, como un acto que vulnera el principio de anualidad del
presupuesto en la contratacion estatal. Vease como la figura del contrato
interadministrativo ha sido muy estudiada por la comunidad acadéemica desde la
etapa precontractual, pero muy poco desde sus implicaciones en la etapa de
ejecucion como es el asunto sub examine. El objetivo general es evidenciar como
el uso indebido de la forma de pago de administracion delegada de recursos en los
contratos interadministrativos constituye una acto vulnerador del principio de
anualidad del presupuesto en la contratacion estatal, atendiendo a o dispuesto en
el articulo 14 del Decreto 111 de 1996, el cual se desarrollara; a saber: (i)
conceptualizando el contrato interadministrativo, (ii) dando alcance a la forma de
pago de administracion delegada de recursos en los contratos interadministrativos,
y (iii) analizando las implicaciones de la forma de pago de administracion delegada

en el principio de anualidad del presupuesto, para asi llegar a unas (iv) conclusiones.

T Martin Palacio Maya, Especialista en derecho administrativo y candidato a magister en Derecho de
la Facultad de Derecho de la  Universidad Pontificia  Bolivariana. Email:

martinpalaciomaya @gmail.com
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Se realizd un analisis bibliografico de la Ley, la jurisprudencia de El
Consejo de Estado y de la doctrina, sobre la figura de la administracion delegada
en contratos interadministrativos y su relacion con el principio de anualidad del
presupuesto; con estas se tuvo un proceso de seleccion y de sistematizacion
para recolectar una serie de informacion relevante que posteriormente fue
estudiada para tener asi una definicion del estado del arte y del marco teorico

sobre el que se trabajo.

Palabras clave:

Contratos Interadministrativos, ferma-depage-de administracion delegada

de recursos, principio de anualidad del presupuesto.

Introduccion.

1

De conformidad con lo establecido en el numeral 2 “Contratacion Directa
articulo 2 “De las modalidades de seleccion” literal c¢) “Contratos
Interadministrativos” de la Ley 1150 de 2007 (Congreso de la Republica, 2007) la
contratacion entre entidades publicas puede realizarse a traves de la modalidad de
contratacion directa, lo anterior fundamentado en el principio constitucional de
colaboracion armoénica, entendido como aquel a través del cual “[LJas autoridades
administrativas deben garantizar la armonia en el ejercicio de sus respectivas
funciones con el fin de lograr los fines y cometidos estatales” (Congreso de la
Republica, 1998, Art. 6). Con fundamento en lo anterior, y debido a las facilidades
que dicha contratacion tiene en comparacion con otras modalidades de seleccion
de contratistas que requieren un proceso de seleccion, en la practica las Entidades
Estatales han evadido la realizacion de los mismos en contravia del principio de

seleccion objetiva -tema ampliamente desarrollado y discutido por la comunidad
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academica (doctrina) y las altas cortes (Consejo de Estado y la Corte Constitucional

Colombiana)-.

De igual forma, a traves de esta tipologia contractual del Contrato
Interadministrativo, y con el uso indebido que se le ha dado a la forma de pago de
administracion delegada de recursos, se ha vulnerado el principio de anualidad del
presupuesto, cuestion que sera objeto de estudio en el presente trabajo de grado,
ello en tanto, al establecer en el contrato la forma de pago referida — mandato sin
representacion —, “el contratista” factura a la entidad estatal todo el recurso una vez
comienza la ejecucion del contrato (surtida su firma electronica), a efectos de
realizar su “administracion”, trasladandolo a una cuenta de ahorros independiente,
pero ejecutandolo conforme a la necesidad, sobrepasando inclusive diferentes
vigencias fiscales. Planteamiento que, de facto, trae una vulneracion del principio
de anualidad del presupuesto, cuestionando con ello su eficacia normativa, al
encontrarse una disconformidad entre este mandato de optimizacion y el uso
iIndebido que se le da desde los diferentes operadores juridicos a esta alternativa

de forma de pago en la contratacion estatal.

El presente articulo se desarrollara a través de los siguientes capitulos a
saber: (I) El contrato interadministrativo: conceptualizacion, (I1) Concepto y alcance
de la forma de pago de administracion delegada de recursos en los contratos
interadministrativos y (iii) Implicaciones de la forma de pago de administracion
delegada en el principio de anualidad del presupuesto, para asi llegar a unas

conclusiones.

Efectuada la busqueda en diferentes bases de datos (Google académico,
Redalyc, Dialnet, Scielo, El Libro, Legal Collection, LexBase, EBSCO y Scopus), asi

como en repositorios institucionales de distintas universidades (Universidad
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Pontificia Bolivariana, Universidad Autonoma Latinoamericana, Universidad de
Antioquia, EAFIT, Universidad de Medellin, Universidad Pontificia Javeriana,
Universidad Externado de Colombia, Universidad del Rosario y Universidad de los
Andes);, lo primero que se advierte es que lo que la comunidad académica (doctrina)
y las altas cortes (Consejo de Estado y la Corto Constitucional Colombiana) han
estudiado ampliamente la variable de “contrato interadministrativo”. En primer lugar,
desde la presunta vulneracion del principio de seleccion objetiva, y en segundo
lugar, desde el principio de transparencia o desde presuntos hechos de corrupcion,
perspectivas que se ubican, en la etapa precontractual, en tanto a través de esta
modalidad de contratacion directa se termina tercerizando la contratacion,
evadiendo procesos de seleccion y por tanto vulnerando el principio de seleccion
objetiva; y en la indebida ejecucion del contrato. Sin embargo, han sido muy poco
analizadas por la comunidad académica las problematicas que se dan en la
ejecucion del contrato interadministrativo, particularmente la referida en el asunto
estudiado, esto es, la relacion entre el principio de anualidad del gasto con el uso
iIndebido de la forma de pago de administracion delegada, lo que representa la
novedad e importancia de su estudio, pues como se explicara, es una practica

reiterada en la administracion publica.

Dentro del primer grupo de perspectiva de analisis, esto es, el contrato
interadministrativo y sus implicaciones con respecto al principio de seleccion

objetiva se encontraron las siguientes posturas de autores:

La primera, en manos de (SARMIENTO, 2016, p. 2) quien enfoca su analisis
en las implicaciones de tipo penal, por la comision del delito de contrato sin
cumplimiento de los requisitos legales, que trae la inobservancia del principio de
seleccion objetiva ni la pluralidad de oferentes en esta modalidad. La segunda vy
muy interesante, propuesta por (Pérez & Cueto, 2018, p. 8), quienes proponen que
“se esta ante la posibilidad del surgimiento de un nuevo réegimen especial dentro de

Pagina 7 de 29

Powered by CamScanner


https://v3.camscanner.com/user/download

la contratacion publica como fendémeno atipico, como consecuencia del uso
Inadecuado de los convenios interadministrativos y de cooperacion administrativa’.
En un tercer sentido, estan aquellos que defienden que “por el uso indebido de la
institucion, asi como la elusion de procedimientos de seleccion, la misma resulta
cuestionada, al punto de pensarse en su eliminacion del ordenamiento contractual
colombiano” (Quiceno Arenas, 2020). Y, en cuarto lugar, estan aquellos cuya
postura es que los convenios de administracion y contratos interadministrativos son
“conductas por medio de las cuales se evaden los procesos de convocatoria publica

en Colombia” (Garcera Tinoco, 2016).

Dentro del segundo grupo perspectiva de analisis, esto es, el contrato
interadministrativo y sus implicaciones con respecto al principio de transparencia
desde presuntos hechos de corrupcion, se encontro el articulo “Analisis del caso de
corrupcion en el contrato 073/2020, celebrado por la alcaldia municipal de La Palma
Cundinamarca” (Nino Pinilla, 2021); el articulo titulado “El Principio de transparencia
en la contratacion estatal”, en el que se analizan los indices de corrupcion en
Colombia, a fin de determinar la eficacia de la norma (Martinez Herrera & Gonzalez
Salguero, 2014).

lgualmente, el analisis de la responsabilidad fiscal, y como “/la desatencion
que por parte de los funcionarios ha prevalecido en el cumplimiento del principio de
planeacion, lo que atenta contra la transparencia en la gestion publica” (Diaz
Sarmiento, 2017, p. 8); y por ultimo, el analisis de los contratos y convenios
interadministrativos y las incidencias disciplinarias en la contratacion directa
(Sanchis, 2015).

Ahora bien, respecto de la variable “administracion delegada de recursos” se

evidencia un muy poco estudio desde la doctrina, pero un amplio desarrollo en la
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normativa y la jurisprudencia de las altas Cortes (el Consejo de Estado y la Corte
Constitucional Colombiana). Frente a este concepto se tienen dos posturas, la
primera, la administracion delegada como una tipologia contractual atipica,
fundamentada en la definicion contenida en el Decreto 1518 de 1965, el cual en su
articulo 5 definié la administracion delegada como un contrato?; y la segunda,
aquella que entiende la administracion delegada como una forma de remuneracion
del contratista, que tiene un origen relacionado con viene de tradicionalmente se ha
clasificado el contrato de obra, a saber: “[EJn contratos de obra publica a precio
unitario, a precio global, por administracion delegada y por el sistema de reembolso
de gastos” (Consejo de Estado, 2018) bajo el radicado N° 11001-03-06-000-2018-
00124-00(2386), fundamentada en el contrato de mandado, postura en la que se

ubica esta tesis.

Por ultimo, en relacion a la variable “principio de anualidad presupuestal” —
“principio de planeacion” se evidencia un amplio estudio a nivel doctrinario,
especialmente por las areas economicas, entre las que se destacan posiciones tan
tajantes como las de Betancourt Ladino, quien plantea “No tiene logica desde la
perspectiva de la gestion y tampoco respaldo legal, adquirir 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” (Betancourt Ladino,
2012).

2 Articulo 5. “Se entiende por contrato por administracion delegada aquel que se ejecuta por cuenta
y riesgo de la entidad que contrata la obra y en el cual el contratista es un delegado o representante
de aqueélla. En este tipo de contratos el contratista recibira un honorario pactado de antemano, sea
una suma fija, o en proporcion al presupuesto o al valor real de la obra. Los interventores, como
representantes de la entidad que ha contratado la obra, podran exigir el cumplimiento de las

condiciones y terminos establecidos en el contrato’.

Pagina 9 de 29

Powered by CamScanner


https://v3.camscanner.com/user/download

De lo anterior surge entonces el siguiente problema de investigacion: ¢ El uso
iIndebido que se le da por parte de los diferentes ordenadores del gasto de la forma
de pago de administracion delegada de recursos en el contrato interadministrativo
representa un acto de la administracion vulnerador del principio de anualidad del

gasto de la contratacion estatal?
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|. El contrato interadministrativo: conceptualizacion.

Sea lo primero reconocer la existencia de unas relaciones entre las entidades
publicas con incidencia contractual, asi mismo como asentar su imperiosa
necesidad para el normal funcionamiento del Estado (Santos, 2008), siendo el
contrato interadministrativo “La modalidad de seleccion para la contratacion entre
Entidades Estatales®” (Art. 2.2.1.2.1.4.4. del Decreto 1082 de 2015) del que se
ocupa este primer acapite. El contrato interadministrativo es un tipo de contrato
dentro de |la modalidad de contratacion directa de |a contratacion estatal, regulado
a traves del articulo segundo, numeral cuarto, literal c, de la Ley 1150 de 2007, en

cuyo tenor se establece que:

“‘Articulo 2°. De las modalidades de seleccion. La escogencia del
contratista se efectuara con arreglo a las modalidades de seleccion de
licitacion publica, seleccion abreviada, concurso de meritos y contratacion

directa, con base en las siguientes reglas:

(--)

4. Contratacion directa. La modalidad de seleccion de contratacion

directa, solamente procedera en los siguientes casos:

c) Contratos interadministrativos, siempre que las obligaciones
derivadas del mismo tengan relacion directa con el objeto de la entidad

ejecutora senalado en la ley o en sus reglamentos.

Se exceptuan los contratos de obra, suministro, prestacion de

servicios de evaluacion de conformidad respecto de las normas o

3 Siempre y cuando las obligaciones derivadas del contrato tengan relacion directa con el objeto de

la entidad ejecutora.
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reglamentos técnicos, encargos fiduciarios y fiducia publica cuando las
instituciones de educacion superior publicas o las Sociedades de Economia
Mixta con participacion mayoritaria del Estado, o las personas juridicas sin
animo de lucro conformadas por la asociacion de entidades publicas, o las
federaciones de entidades territoriales sean las ejecutoras. Estos contratos
podran ser ejecutados por las mismas, siempre que participen en procesos
de licitacion publica o contratacion abreviada de acuerdo con lo dispuesto por

los numerales 1 y 2 del presente articulo.

En aquellos eventos en que el regimen aplicable a la contratacion de
la entidad ejecutora no sea el de la Ley 80 de 1993, la ejecucion de dichos
contratos estara en todo caso sometida a esta ley, salvo que la entidad
ejecutora desarrolle su actividad en competencia con el sector privado o
cuando la ejecucion del contrato interadministrativo tenga relacion directa con

el desarrollo de su actividad.

En aquellos casos en que la entidad estatal ejecutora deba
subcontratar algunas de las actividades derivadas del contrato principal, no
podra ni ella ni el subcontratista, contratar o vincular a las personas naturales
0 juridicas que hayan participado en la elaboracion de los estudios, disenos

y proyectos que tengan relacion directa con el objeto del contrato principal.

Estaran exceptuados de la figura del contrato interadministrativo, los
contratos de sequro de las entidades estatales” (Congreso de la Republica,
2007).

Por el hecho de ser una modalidad de contratacion directa, se tienen muchas

facilidades en comparacion con otras modalidades, tanto en la seleccion del
contratista como en los tiempos de la etapa precontractual, que son mucho mas

cortos en comparacion de aquellas modalidades de contratacion que requieren un
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proceso de seleccion previo. Es por lo anterior que el contrato interadministrativo se

convierte en un mecanismo agil de gran uso en la administracion publica.

Es de resaltar que conforme el Consejo de Estado, especificamente la Sala
de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, Seccion Tercera,
Consejero Ponente (E): Mauricio Fajardo Gomez, radicacion numero: 66001-23-31-
000-1998-00261-01(17860) preciso:

"En atencion a lo anterior y en relacion especificamente con lo que
interesa para el caso concreto, se puede senalar que los convenios o
contratos interadministrativos tienen como caracteristicas principales las
siguientes: (i) constituyen verdaderos contratos en los términos del Codigo
de Comercio cuando su objetivo lo constituyen obligaciones patrimoniales;
(if) tienen como fuente la autonomia contractual; (iij) son contratos nominados
puesto que estan mencionados en la ley; (iv) son contratos atipicos desde la
perspectiva legal dado que se advierte la ausencia de unas normas que de
manera detallada los disciplinen, los expliquen y los desarrollen, como si las
tienen los contratos tipicos, por ejemplo compra venta, arrendamiento,
mandato, etc. (v) la normatividad a la cual se encuentran sujetos en principio
es la del Estatuto General de Contratacion, en atencion a que las partes que
los celebran son entidades estatales y, por consiguiente, también se obligan
a las disposiciones que resulten pertinentes del Codigo Civil y del Codigo de
Comercio; (vi) dan lugar a la creacion de obligaciones juridicamente
exigibles; (vii) persiguen una finalidad comun a través de la realizacion de
intereses compartidos entre las entidades vinculadas; (viii) la accion
mediante la cual se deben ventilar las diferencias que sobre el particular

Surjan es la de controversias contractuales” (Consejo de Estado , 2011).
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A pesar de lo anterior, la contratacion directa a través de la modalidad de
contrato interadministrativo no es un asunto pacifico en nuestro pais. El derogado
Decreto Ley 222 de 1983 en su articulo 16 establecia un listado de los “contratos
interadministrativos internos”, entendiendo que los no contenidos estaban
clasificados en la categoria “contratos de derecho privado de la administracion”
destacandose el procedimiento de seleccion de licitacion publica (Presidencia de la

Republica, 1983, art. 16 y 25). Posteriormente, la Ley 80 de 1993 senalaba que la

modalidad o proceso de seleccion para el contrato interadministrativo es la

contratacion directa.

El regimen original de la Ley 80 de 1993 fue objeto de modificaciones
sustanciales por parte de la Ley 1150 de 2007 y la Ley 1474 de 2011, en las que si
bien se mantuvo la contratacion directa, se reglamentaron medidas con el fin de no
burlar normas contractuales en la utilizacion de esta figura, entre las que se
destacan entre otras, las siguientes, a saber: (i) Los contratos interadministrativos
deben tener relacion directa con el objeto de la entidad ejecutora, de conformidad
con la el articulo segundo de la Ley 1150 de 2007 (Congreso de la Republica, 2007,
art. 2, literal c, num. 4) (ii) Se introdujo la prohibicion para suscribir mediante la
modalidad de contratacion directa contratos interadministrativos de determinados
objetos (literal c, inciso 2, ibidem). (ii) La ejecucion quedd sometida, por regla
general al Estatuto de Contratacion Publica. (iv) se imponen restricciones a la
subcontratacion, y (v) Quedaron exceptuados del contrato interadministrativo los
contratos de seguro. Ahora bien, respecto a la contratacion directa, se debe tener
en cuenta que la misma es un mecanismo de seleccion de caracter excepcional, en
virtud del cual las entidades publicas en los casos expresa y taxativamente previstos
en el numeral 4 del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, modificado por el articulo 92
de la Ley 1474 de 2011, pueden celebrar contratos sin necesidad de realizar
previamente un proceso de licitacion publica o concurso, mediante un tramite

simplificado, abreviado, agil y expedito.
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Es necesario traer a colacion, a modo de doctrina, lo establecido en la
Circular Conjunta N° 014 por la Procuraduria General de la Nacion, la Contraloria

General de la Republica y la Auditoria General de la Nacion, que establecio que:

“[E]n la contratacion, ya sea de manera directa o a traves de licitacion
0 concurso publicos, la administracion esta obligada a respetar principios que
rigen la contratacion estatal y, especialmente, ciertos criterios de seleccion
objetiva a la hora de escoger el contratista al que se le adjudicara el contrato.
Respecto a la contratacion directa, (...), se observa que con anterioridad a la
suscripcion del contrato, es deber de la administracion hacer un analisis
previo a la suscripcion del contrato, analisis en el cual se deberan examinar
factores tales como experiencia, equipos, capacidad economica, precios,
entre otros, con el fin de determinar si la propuesta presentada resulta ser la
mas ventajosa para la entidad que contrata. Es decir, no por el hecho de
tratarse de una excepcion a la regla general de convocatoria publica, las
entidades pueden sustraerse de la obligacion de cumplir con los
principios que rigen la contratacion publica” (Procuraduria General de la
Nacion, Contraloria General de la Republica, Auditoria General de la Nacion,

2011) (Negrilla fuera de texto).

En este mismo sentido , el Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sala de lo
Contencioso Administrativo ha senalado que: "... la contratacion directa hace mas
flexible el procedimiento de eleccion y le da posibilidad a la Administracion de que
el trayecto de analisis de propuestas sea mas aqil" y que "dicho proceder
excepcional surgi6 como mecanismo para evitar que la administracion, en casos
expresamente determinados, como cuando la cuantia era minima, o por urgencia
manifiesta o por la misma naturaleza del negocio o de los bienes [sic] que se

pretendia adquirir, estuviera obligada a someterse a procedimientos largos y
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dispendiosos y que por el contrario pudiera elegir al contratista rapidamente y
satisfacer de manera pronta necesidades apremiantes... Radicados: 1100-10-326-
000-2003-000-14-01 (24.715); 1100-10-326-000-2003-000-32-01 (25.206); 1100-
10-326-000-2003-000-38-01 (25.409) (2008)".

Queda entonces claro que el contrato interadministrativo, entendido como el
contrato suscrito entre dos entidades publicas, ubicado dentro de la modalidad de
contratacion directa, deberia ser una excepcion en la contratacion estatal, ello en
tanto su facilidad y agilidad ha llevado a que sea una de las modalidades mas
usadas por las diferentes entidades. Aunado a ello, la falta de reglamentacion en la
materia ha llevado a los operadores juridicos a encontrar “alternativas” que terminan
usando al contrato interadministrativo para tercerizar la contratacion, evadiendo asi
el principio de seleccion objetiva, ademas de diferentes irregularidades en su

ejecucion que, al no estar reglamentadas, facilitan la comision de actos corrupcion.
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1. Concepto y alcance de la forma de pago de administracion

delegada de recursos en los contratos interadministrativos.

Sea lo primero conceptualizar la forma de pago de administracion delegada
de recursos en los contratos interadministrativos. El contrato de mandato constituye
el origen de la administracion delegada, pues aquel es un contrato nominado
requlado en la Ley con un régimen juridico propio (articulos 21424 y subsiguientes
del Cadigo Civil y articulos 1262° y subsiguientes del Codigo de Comercio). Para el
desarrollo de presente capitulo resulta menester ubicar la administracion delegada
de recursos como una forma de pago del contrato -inicialmente de obra-, y no como
una tipologia contractual atipica, como la ha tratado algun sector de la doctrina. La
administracion delegada de recursos es una forma de remunerar al contratista, en
la que la obra es ejecutada por cuenta y riesgo de la entidad contratante, pero a
traveés de un contratista, quien es delegado o representante de aquella, a cambio de
unos honorarios previamente pactados (Consejo de Estado, MP: Carmen Teresa
Ortiz de Rodriguez, radicado N° 1300113-31-000-1999-90004-01(16605) (2010). Lo
anterior viene de como tradicionalmente se ha clasificado el contrato de obra, a
saber: “En contratos de obra publica a precio unitario, a precio global, por
administracion delegada y por el sistema de reembolso de gastos” Consejo de
Estado, MP: Edgar Gonzalez Lopez, Radicado N° 11001-03-06-000-2018-00124-
002(2386) (2018).

A pesar de lo anterior, se ha tratado la administracion delegada de recursos

como una tipologia contractual y no como una forma de pago, fundamentado en el

°> Articulo 1262: El mandato comercial es un contrato por el cual una parte se obliga a celebrar o

ejecutar uno o mas actos de comercio por cuenta de otra. (...).
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Decreto 1518 de 1965, el cual en su articulo 5 definid la administracion delegada
como un contrato®. Y es que esta clasificacion de las formas de remuneracion del
contrato de obra se trajo en la antigua normativa que regulaba la contratacion estatal
en el pais, esto es, el Decreto Ley 222 de 1983’. Actualmente, en el articulo 32 de
la Ley 80 de 1993 se guarda silencio sobre esta clasificacion, y han sido los
operadores juridicos quienes han seguido aplicandola incluso en contratos distintos

al de obra, como hoy se utiliza en el contrato interadministrativo.

Asi las cosas, bajo esta perspectiva, es claro que la administracion delegada
es una relacion contractual propia del mandato a traves de la forma de pago de
administracion delegada de recursos, en tanto el contratista ejecuta el objeto del
contrato por cuenta y riesgo del contratante, pero con independencia técnica,
administrativa y financiera (debiéndose centrar entonces en la normativa civil y
comercial que regula el contrato de mandato y las implicaciones que tiene el mismo).
Bajo la forma de pago de administracion delegada de recursos, el contratista actua
en un mandato por su cuenta y riesgo, pero en favor del contratante. Este es

precisamente el fundamento para justificar que, una vez suscrito electronicamente

 Articulo 5. “Se entiende por contrato por administracion delegada aquel que se ejecuta por cuenta
y riesgo de la entidad que contrata la obra y en el cual el contratista es un delegado o representante
de aquélla. En este tipo de contratos el contratista recibira un honorario pactado de antemano, sea
una suma fija, o en proporcion al presupuesto o al valor real de la obra. Los interventores, como
representantes de la entidad que ha contratado la obra, podran exigir el cumplimiento de las
condiciones y terminos establecidos en el contrato™.

" “Articulo 82. De las formas de pago en los contratos de obra. Segun la forma de pago, los
contratos de obra se celebran:

1. Por un precio global.

2. Por precios unitarios, determinando en monto de la inversion.

3. Por el sistema de administracion delegada.

4. Por el sistema de reembolso de gastos y pago de honorarios, y

5. Mediante el otorgamiento de concesiones” (Presidencia de la Republica, 1983).
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el contrato interadministrativo, “el contratista”tenga la potestad para facturar el valor
total del contrato, facultando a su vez al contratante para pagarselo en su totalidad,
en tanto “el contratista” debera realizar una administracion de este, usualmente a

través de una cuenta de ahorros independiente para cada contrato.

En este punto resulta menester dejar en claro que en este trabajo no se esta
cuestionando |a utilizacion de esta forma de pago, ni mucho menos su relevancia;
resulta entendible que una entidad estatal que no tiene ni el conocimiento técnico ni
la idoneidad, contrate a otra que si tiene cuenta con ambas. Justo hay que decir que
lo anterior no representa una vulneracion del principio de planeacion, pues como se
puede concluir, tiene un fundamento legal en el contrato de mandato, lo que se
analiza en el presente escrito es cuando, a través del uso indebido de esta forma
de pago, se sobrepasan diferentes vigencias fiscales, vulnerando asi el principio de

anualidad del gasto, y configurandose por tanto una falta al principio de planeacion.

Resulta relevante para el lector conocer que en Colombia han sido los
organos de control fiscales (contralorias), disciplinarios (Ministerio Publico), vy
judiciales (Consejo de Estado y Corte Constitucional Colombiana) los que se han
encargado de dotar de consecuencias juridicas a los actos, hechos, operaciones y
contratos contrarios a la normativa contractual, especificamente a los principios en
los que esta se fundamenta. Al respecto, cabe resaltar la reciente Sentencia del
Consejo de Estado en accion de nulidad y restablecimiento del derecho, en la que
rectifica una sancion impartida por la Procuraduria de destitucion e inhabilidad para
el ejercicio de funciones publicas por el término de 10 anos a una funcionaria que
desconocid en su actuacion principios propios de la contratacion estatal, en el caso
concreto, por vulneracion del principio de seleccion objetiva, en el que se utilizo la

figura del Contrato Interadministrativo para evadir un proceso de seleccion, y
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tercerizar la contratacion. Consejo de Estado, MP: William Hernandez Gdmez,
Radicado N° 11001032500020150048000(1211-2015) (2022).
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lll. Implicaciones de la forma de pago de administracion delegada de

recursos en el principio de anualidad del presupuesto.

En la contratacion estatal existe el principio de anualidad del presupuesto, a

través del cual las vigencias fiscales se contabilizan desde el 01 de enero hasta el

31 de diciembre, y los recursos de una vigencia deben ser ejecutados en la misma,
con algunas excepciones (vigencias futuras o reservas). Lo anterior, de conformidad

con el articulo 14 del Decreto 111 de 1996; a saber:

“ARTICULO 14. ANUALIDAD. El afo fiscal comienza el 1° de

enero y termina el 31 de diciembre de cada ano. Después del 31 de

diciembre no podran asumirse compromisos con cargo a las

apropiaciones del ano fiscal que se cierra en esa fecha y los

saldos de apropiacion no afectados por compromisos caducaran

sin excepcion (Ley 38 de 1989, art. 10)” (Presidente de la Republica

de Colombia, 1996). (Negrilla y subrayado fuera de texto).

Como consecuencia de lo anterior, todo el recurso que no haya sido
ejecutado en determinada vigencia, no sera entregado para la proxima vigencia, a
manera de castigo por la inejecucion, por lo que para los ordenadores del gasto de
las diferentes entidades publicas, buscando que el presupuesto no sea castigado
para la proxima vigencia, resulta una alternativa de un gran uso acudir a un uso
iIndebido de |a forma de pago de administracion delegada de recursos, — mandato —
en el contrato interadministrativo, en la cual, como se vio, “el contratista” factura a
la entidad estatal todo el recurso una vez suscrito el contrato, a efectos de realizar
su “administracion”, trasladandolo a una cuenta de ahorros independiente, pero
ejecutandolo conforme a la necesidad de la entidad, y de esta forma sobrepasando

inclusive diferentes vigencias fiscales. Esto es, desconociendo y vulnerando el

Pagina 21 de 29

Powered by CamScanner


https://v3.camscanner.com/user/download

principio de anualidad del presupuesto, trayendo consigo un cuestionamiento a la

eficacia normativa de este mandato de optimizacion.

Lo anterior se produce por una falta de planeacion, “entendida como aquel
analisis previo, con el fin de identificar las diferentes etapas, insSumos necesarios,
responsables, posibles riesgos, entre otros aspectos que permitan una mayor
eficacia y eficiencia de la actividad contractual” (Amaya Rodriguez, 2015); en tanto
la entidad pretende, en la mayoria de los casos, ejecutar un presupuesto disponible,
y al no darse los tiempos necesarios para un proceso de seleccion objetiva, acuden
a esta modalidad de contratacion directa, utilizando esta forma de pago para facturar
todo el recurso en la misma vigencia, y que el mismo no sea castigado. Asi las
cosas, lo que se pretende con este articulo como objetivo general es evidenciar
como el uso indebido de |la forma de pago de administracion delegada de recursos
en los contratos interadministrativos constituye una alternativa de vulneracion del
principio de anualidad del presupuesto en la contratacion estatal, atendiendo a lo
dispuesto en el articulo 14 del Decreto 111 de 1996, que requiere una
reglamentacion para brindar de eficacia al principio de anualidad del gasto y el

principio de planeacion.

Es importante aclarar que, de extenderse la ejecucion mas alla del periodo
de la vigencia anual que culmina el 31 de diciembre correspondiente, se requeriria

de la aprobacion de “vigencias futuras” y el cumplimiento de los requisitos previstos

en la Ley Organica de Presupuesto. Bien pueden existir contratos que ameriten que
la ejecucion del presupuesto se realice por mas de una vigencia fiscal y ello no
necesariamente implica una mala planeacion o violacion al principio de anualidad
del gasto. Por este tipo de circunstancias es que surgen las excepciones al principio
de anualidad del presupuesto, como por ejemplo las vigencias futuras contempladas
en el articulo 10 de la Ley 819 de 2003.
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El principio de anualidad del presupuesto emana del principio de planeacion,
definido por la Corte Constitucional Colombiana en Sentencia C 300 de 2012, MP:

Jose Ignacio Pretelt Chaljub de la siguiente manera:

“El principio de planeacion hace referencia al deber de la entidad
contratante de realizar estudios previos adecuados (estudios de
prefactibilidad, factibilidad, ingenieria, suelos, etc.), con el fin de precisar el
objeto del contrato, las obligaciones mutuas de las partes, la distribucion de
los riesgos y el precio, estructurar debidamente su financiacion y permitir a

los interesados disenar sus ofertas y buscar diferentes fuentes de recursos’

(Corte Constitucional Colombiana, 2012, pag. 45).

Conforme a lo anterior, todo ordenador del gasto debera realizar las labores
de planeacion propias para evitar que el presupuesto asignado le sea castigado
para la proxima vigencia. Al comenzar determinada vigencia fiscal, una entidad
publica deberia tener bien distribuido sus recursos de funcionamiento y de inversion
para su correspondiente ejecucion en esa vigencia, distribuyéndolos por rubros
presupuestales, y adelantar asi los tramites precontractuales necesarios para poder
adelantar, dentro de los plazos estipulados, los diferentes procesos dentro de las
etapas precontractual, contractual y poscontractual que se requieran. Sin embargo,
el problema en este punto bien podrian ser los tiempos para su contratacion vy
ejecucion, mas aun cuando la alternativa es una modalidad de contratacion con
criterios de seleccion objetiva, en tanto se requiere que el mismo sea ejecutado en

la vigencia correspondiente.

Dicho lo anterior es que se le encuentra sentido a la “salida” que estan
teniendo los operadores juridicos a la problematica planteada en lineas anteriores,

en tanto el contrato interadministrativo, al ser una modalidad de contratacion directa,
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reduce en gran medida los tramites precontractuales, y a través de la forma de pago
de administracion delegada de recursos, la totalidad del presupuesto, por |lo menos
en el papel, queda ejecutado en su totalidad en la vigencia correspondiente -por lo
que el mismo no sera castigado-. Asi las cosas, este trabajo de grado realiza un
cuestionamiento a la eficacia normativa del principio de planeacion, y mas
especificamente al principio de anualidad del presupuesto, que requiere una
reglamentacion del contrato interadministrativo, por lo menos en l|la ejecucion
financiera del mismo, tal como lo afirma Betancourt Ladino en su texto Principio de
anualidad, reservas, vigencias futuras y planeacion de la contratacion, en que afirma
que: “No tiene Iogica desde la perspectiva de la gestion y tampoco respaldo legal,
adquirir 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” (Betancourt Ladino, 2012).
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Conclusiones.

El contrato interadministrativo como modalidad de contratacion directa deberia ser
una excepcion, sin embargo, por su agilidad y facilidades, es un mecanismo muy
utilizado por las diferentes entidades publicas. Aunado a lo anterior, por la falta de
reglamentacion, se ha llegado a la utilizacion de “alternativas” en la ejecucion
contractual que le dan mas juego a los diferentes operadores juridicos, como lo es
la forma de pago de administracion delegada de recursos, a efectos de poder
ejecutar el presupuesto en diferentes vigencias fiscales, aun cuando la facturacion
total se tenga en el mismo ano de su suscripcion. Lo anterior se considera de plano
una vulneracion del principio de planeacién y mas particularmente del principio de

anualidad del presupuesto; de conformidad con el articulo 14 del Decreto 111 de
1996.

Asi, por el mal uso que le dan los diferentes operadores juridicos a la forma
de pago de administracion delegada de recursos en los contratos
interadministrativos, se cuestiona la eficacia normativa del principio de anualidad
del presupuesto, que lleva a la necesidad para el Estado de reglamentar el contrato
interadministrativo en el uso adecuado de la forma de pago de administracion
delegada de recursos, buscando brindar de eficacia normativa el principio de

anualidad del presupuesto y por tanto el principio de planeacion.
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