Las disposiciones examinadas por la Corte facultan a las asambleas para que deleguen en
cabeza de los gobernadores, de forma temporal, la competencia correspondiente a la
modificacién del presupuesto departamental en los términos descritos en la tabla 1 de esta
sentencia. Tras la revision de las reglas definidas en la Constitucién Politica sobre el
procedimiento de elaboracién y aprobacion presupuestal, y la distribucion de competencias
en materia presupuestal entre el ejecutivo y las corporaciones publicas de eleccién popular,
la Sala establecid la inconstitucionalidad de las facultades de delegacién de las competencias
comprendidas en la facultad de delegacién examinada. En particular, encontré que las
disposiciones demandadas violan: (i) el articulo 345 superior, segun el cual en tiempos de
normalidad institucional no se pueden hacer gastos publicos que no hayan sido decretados
por el Congreso, por las asambleas departamentales, o por los concejos distritales o
municipales; (ii) el articulo 347 de la Carta Politica que define el trdmite de incremento de las
rentas en el orden nacional y que resulta aplicable en el &mbito territorial como consecuencia
de la remisién el articulo 353 superior; vy (iii) las reglas definidas en el Estatuto organico del
Presupuesto sobre la modificaciéon del presupuesto, que exigen que, por regla general, el
aumento de los montos de las apropiaciones se adelante a través de proyectos de ley
presentados por el Gobierno Congreso de la RepuUblica sobre traslados y créditos adicionales

al presupuesto.

PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION-Concepto/PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION-

Composicién

PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION-Proceso presupuestal



PROCESO PRESUPUESTAL-Principios y reglas

PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION-Reglas de competencia/ PRESUPUESTO GENERAL DE
LA NACION-Reglas de procedimiento

En atencion al impacto del presupuesto desde la perspectiva democratica, social, econdmica,
politica y contable, la Constitucion definié una serie de reglas en materia presupuestal que se
clasifican como: a) reglas de competencia, esto es, las que asignan funciones concretas a las
autoridades en el proceso presupuestal; b) reglas de procedimiento que definen el tramite a
seguir en relacién con algunas de las etapas y operaciones sobre el presupuesto; y c)

disposiciones materiales, es decir, aquellas que definen los contenidos del presupuesto.

PRESUPUESTO DEL ESTADO-Competencias compartidas entre el Congreso y el Gobierno

(...) en el disefio constitucional sobre la elaboracién y aprobacién del presupuesto general de
rentas y ley de apropiaciones se definen competencias diferenciadas entre el Gobierno
nacional y el Congreso de la Republica. Al primero, en lo sustancial, se le asignan las
funciones exclusivas sobre la elaboracidn del proyecto, su presentacién ante el Congreso y la
emisién de conceptos previos y vinculantes frente a las propuestas de modificacion. Por su
parte, el Congreso de la Republica tiene la competencia de discusion y aprobacion del
presupuesto, en el que puede modificar algunos de los elementos presentados por el
Gobierno y proponer aumentos en la estimacion de los ingresos y de los gastos; estos ultimos

exigen de la autorizacién escrita del Gobierno.

LEY ORGANICA DEL PRESUPUESTO-Alcance en el orden territorial



(...) el articulo 352 de la Carta Politica sefiala que la Ley Organica del Presupuesto regula lo
correspondiente a la programacion, aprobacion, modificacidn y ejecucion de los presupuestos
de la Nacion, de las entidades territoriales y de los entes descentralizados de cualquier nivel
administrativo. Por lo tanto, la Ley Organica del Presupuesto es Unica para los niveles
nacional y territorial. Cuarto, el estatuto organico del presupuesto reconoce la competencia
de las entidades territoriales para proferir las normas organicas de elaboracién de sus
presupuestos. Sin embargo, precisa que esa regulacidon debe ajustarse a las normas
constitucionales, las disposiciones de esa misma ley organica y a las condiciones de cada
entidad territorial. Es decir, que tanto las disposiciones constitucionales que regulan el
Presupuesto General de la Nacién, como la ley organica del presupuesto, resultan aplicables
en lo pertinente a los presupuestos territoriales. Con todo, no puede perderse de vista que la
Constitucién reconoce un margen de regulacidn por parte de las entidades territoriales, pues
en los articulos 300 y 313 superiores le asigna a las asambleas departamentales y a los
concejos municipales las competencias para expedir las normas organicas del presupuesto
departamental y municipal respectivamente, y para aprobar los presupuestos anuales de

rentas y gastos.

AUTONOMIA DE ENTIDADES TERRITORIALES-Ajustes del presupuesto por el poder central

PRINCIPIO DE LEGALIDAD DEL PRESUPUESTO-Alcance

A partir de las reglas previstas en la Carta Politica, el principio de legalidad del presupuesto
exige la definicién democratica de un ambito temporal sobre los recursos publicos, pues los
presupuestos comprenden un periodo fiscal especifico; un limite cuantitativo, ya que se
proyectan los montos de los ingresos y se emiten autorizaciones maximas de gasto; v,
finalmente, un limite material sobre la destinacién del gasto porque en los presupuestos se

indica en qué se deben emplear los recursos publicos. De manera que, la competencia de las



corporaciones publicas de eleccién popular incluye la aprobacién del monto de los recursos
disponibles (rentas), las autorizaciones maximas de gastos (apropiaciones) y la destinacién
de los recursos. Adicionalmente, la modificacién de estos elementos exige, por regla general,
la aprobacién de la corporacién de eleccién popular respectiva salvo algunas operaciones
presupuestales en las que se pueden alterar esos elementos directamente por el Ejecutivo,
como se explicard mdas adelante, por ejemplo, en relacién con los recursos de cooperacién

internacional no reembolsables.

PRINCIPIO DE LEGALIDAD DEL PRESUPUESTO-Fundamento

MODIFICACION DEL PRESUPUESTO-Atribucidn legislativa

Con respecto a la modificacion del presupuesto, la jurisprudencia ha destacado que uno de
los principales cambios que introdujo la Constitucién Politica de 1991 consistié en el
fortalecimiento del Congreso de la Republica en la definicién del presupuesto. De ahi que,
solo para atender las situaciones de anormalidad institucional, la Carta Politica de 1991
autorice que las modificaciones presupuestales que impliguen creacién y modificacion de
rentas, adiciones y traslados que alteran las partidas globales definida por el Congreso
destinadas a funcionamiento, servicio de la deuda, programas y subprogramas se adelanten
directamente por el Gobierno Nacional. Con todo, en el marco de dichas situaciones de
excepcioén, la modificacién del presupuesto debe siempre adelantarse mediante normas con
rango o jerarquia de ley. En consecuencia, en los estados de anormalidad institucional
procede la modificacion del presupuesto por parte del Gobierno nacional, pero solo mediante

decretos legislativos.

OPERACIONES RELACIONADAS CON EL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION-Subreglas



PRINCIPIO DE LEGALIDAD DEL PRESUPUESTO-Aplicacién en el ambito territorial

PRINCIPIO DE LEGALIDAD DEL PRESUPUESTO-Alcance en la modificacién del presupuesto de

entidades territoriales

El principio de legalidad del presupuesto es aplicable a las entidades territoriales. Sin
embargo, en la modificacion de las rentas y del gasto se prevén algunos escenarios
particulares en materia presupuestal, como la modificacion directa por parte del gobernador
en relacion con los recursos provenientes de: (i) el sistema general de participaciones; (ii) el
Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales; (iii) el Sistema General de
Regalias; (iv) convenios con entidades del Estado o de cooperacion internacional; (v) tesoro

nacional; y (vi) convenios de cooperacidn internacional.

ORGANIZACION TERRITORIAL-Contenido

GOBERNADOR-Funciones en materia presupuestal

ASAMBLEA DEPARTAMENTAL-Atribuciones

DELEGACION-Concepto

DELEGACION DE FUNCIONES-Alcance



En relaciéon con la posibilidad de delegacién, la jurisprudencia de esta Corporacién ha
seflalado que la separaciéon de funciones es uno de los principios medulares de la
organizacion del Estado Social de Derecho. Esta separacién funcional pretende evitar la
concentracion del poder politico en una persona o instituciéon, que lo ejerza de manera
abusiva o arbitraria, bajo el entendido de que “[s]dlo la restriccidn o limitacidn en el ejercicio
del poder politico permite superar el peligro inherente a un gobierno de hombres y no de
leyes”. Por lo tanto, la posibilidad de delegaciéon de competencias estd sometida a limites
temporales y sustanciales, y no puede implicar en ningun caso el vaciamiento de las
competencias asignadas directamente en la Constitucién Politica, pues la separacién de
funciones garantiza el correcto funcionamiento del aparato estatal, y el ejercicio de controles

reciprocos.

REPUBLICA DE COLOMBIA

CORTE CONSTITUCIONAL

Sala Plena

Sentencia C-036 de 2023

Expediente: D-14.852

Demanda de inconstitucionalidad contra el numeral 5 del articulo 19 y el numeral 50 del



articulo 119 de la Ley 2200 de 20221.

Demandante:

Carlos Saul Sierra Nifo

Magistrada Sustanciadora:

NATALIA ANGEL CABO

Bogota, D. C. veintitrés (23) de febrero de dos mil veintitrés (2023)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y
legales, en especial de las previstas en el numeral 42 del articulo 241 de la Constitucién
Politica, y cumplidos todos los tramites y requisitos contemplados en el Decreto 2067 de
1991, profiere la siguiente:

SENTENCIA.

|. ANTECEDENTES

1. El ciudadano Carlos Saul Sierra Nifio, en ejercicio de la acciéon publica de



inconstitucionalidad, prevista en el articulo 241 de la Constitucién Politica, demandé los
articulos 19 (parcial) y 119 (parcial) de la Ley 2200 de 2022 por la violacién del principio de
legalidad en materia presupuestal, derivado de los articulos 300, 305, 345, 346, 347 y 353

superiores.

Inicialmente, el actor formuld cuatro cargos de inconstitucionalidad2. Primero, sefialé que las
normas acusadas incurrieron en vicios de tramite en el proceso de formacion en el Congreso
de la Republica. Segundo, argumenté que las disposiciones violan el principio democratico
que se deriva de los articulos 300, 305, 345 y 352 superiores, pues la modificacién del
presupuesto departamental por el gobernador sacrifica el espacio de participaciéon popular
propio de las asambleas. Tercero, indicé que las disposiciones vulneran el principio de
legalidad en materia presupuestal que se deriva de los articulos 209, 300, 305, 345, 346y
347 superiores. Asi, para el actor, en el disefio constitucional se diferencian dos
competencias en relacion con el presupuesto: por un lado, la elaboracién del presupuesto en
cabeza del Gobierno Nacional (los gobernadores y alcaldes en el nivel territorial). Por otro
lado, la aprobacién del presupuesto por parte del Congreso de la Republica (las asambleas
departamentales y los concejos municipales en el nivel territorial). Las normas acusadas,
insistié el demandante, se alejan de este disefio constitucional. Cuarto, el accionante sefiald

que las normas demandadas violan los articulos 209 y 352 superiores.

1. En auto del 12 de julio de 2022, la magistrada sustanciadora inadmitié la demanda por el
incumplimiento de los requisitos de aptitud y concedidé un término de tres dias habiles para
corregir los cuestionamientos. En particular, indicé que dada la multiplicidad de normas
superiores que el actor identificd6 como transgredidas no era claro si se estaban planteando
cargos independientes en relaciéon con cada norma constitucional o cuestionamientos

integrados para demostrar una violacién de varios articulos constitucionales.

1. En auto del 4 de agosto de 2022, la magistrada sustanciadora decidié: (i) admitir el cargo
fundado en la violacidon del principio de legalidad en materia presupuestal, derivado de los
articulos 300, 305, 345, 346, 347 y 353 de la Carta Politica; y (ii) rechazar los cargos por

vicios de procedimiento y por la violacion de los articulos 209 y 352 superiores.



Asimismo, de acuerdo con lo previsto en el articulo 79 del Decreto 2067 de 1991, la
magistrada sustanciadora, primero, ordend fijar en lista la norma acusada para garantizar las
intervenciones ciudadanas. Segundo, corrid traslado a la Procuradora General de la Nacion
para que rindiera el concepto correspondiente. Tercero comunic6 el inicio del proceso al
presidente de la Republica, al presidente del Congreso, a los ministros del Interior, y de
Hacienda y Crédito Publico para que, si lo estimaban pertinente, plantearan las razones que,
en su criterio, justifican la constitucionalidad o no de las normas demandadas. Finalmente,
invitd a participar en el tramite constitucional a varias instituciones académicas vy

organizaciones para defender o atacar la constitucionalidad de las normas acusadas3.

Il. TEXTO DE LAS NORMAS DEMANDADAS

1. A continuacidn, se transcriben y subrayan las normas demandas:

“LEY 2200 DE 2022

(febrero 8)

Diario Oficial No. 51.942 de 8 de febrero de 2022

PODER PUBLICO - RAMA LEGISLATIVA



Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacién y el funcionamiento de

los departamentos.

EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:

ARTICULO 19. FUNCIONES. Son funciones de las Asambleas Departamentales:

5. Autorizar al Gobernador de manera pro tempore de precisas facultades para incorporar,
adicionar, modificar, efectuar traslados presupuestales y crear rubros presupuestales en las
diferentes secciones del Presupuesto General del Departamento, servicio de la deuda publica
e inversion; en ejecucién de sus politicas, programas, subprogramas y proyectos,

establecidas en el Presupuesto de Rentas y Gastos de la vigencia.

ARTICULO 119. ATRIBUCIONES DE LOS GOBERNADORES. Ademéas de las funciones

constitucionales y legales previstas, los gobernadores tendran las siguientes funciones:



50. En el marco de las facultades pro tempore para incorporar, adicionar, modificar, efectuar
traslados presupuestales y crear rubros presupuestales en las diferentes secciones del
Presupuesto General del Departamento, servicio de la deuda publica e inversién; en
ejecucién de sus politicas, programas subprogramas y proyectos, establecidas en el

Presupuesto de Rentas y Gastos de la vigencia.

l1l. LA DEMANDA

5. Carlos Sadul Sierra Nifio presenté demanda de inconstitucionalidad en contra del numeral 5
del articulo 19 y del numeral 50 del articulo 119 de la Ley 2200 de 2022. En el auto del 4 de
agosto de 2022, se admitié un cargo Unico fundado en la violacién del principio de legalidad
en materia presupuestal derivado de los articulos 300, 305, 345, 346, 347 y 353 de la
Constitucion Politica.

En concreto, a partir de los argumentos presentados en la demanda inicial y en su
correccion, la magistrada sustanciadora interpreté que el reproche de inconstitucionalidad
formulado por el actor se puede resumir en la violacién del principio de legalidad en materia
presupuestal, como una de las manifestaciones del principio democratico. EIl demandante
derivé el principio en mencién de: (i) las reglas de competencia y procedimiento para la
elaboracién del presupuesto anual de rentas y gastos departamentales definidas en los
articulos 300 y 305 superiores; (ii) la prohibicién de efectuar gastos publicos no aprobados
por 6rganos de representacién popular prevista en el articulo 345 de la Carta Politica; (iii) la
competencia del Gobierno Nacional y las reglas para la elaboracién y formulacién del
presupuesto de rentas y ley de apropiaciones previstas en los articulos 346, y 347
superiores; y (iv) la aplicacién de las reglas para la elaboracién del presupuesto anual de la

Nacidn a las entidades territoriales, segun lo previsto en el articulo 353 de la Constitucion.



Luego de identificar el parametro constitucional, el demandante desarrollé el concepto de la

violacidn a partir de tres argumentos principales:

Primero, el accionante sefalé que la Carta Politica define de forma clara y diferenciada dos
competencias en materia presupuestal que corresponden a la elaboracién y aprobacion del
presupuesto. Para el actor, estas competencias son indelegables porque estan definidas
directamente en la Constitucidn y fueron asignadas a diferentes autoridades. Asi, la iniciativa
y la elaboracidon del proyecto de presupuesto a nivel departamental esta en cabeza del
gobernador, de acuerdo con lo previsto en el articulo 305.4 superior; mientras que la
aprobacién del presupuesto es una competencia de la asamblea departamental, segun el
articulo 300.5 de la Carta Politica. Por lo tanto, las normas acusadas, al autorizar al
gobernador para que modifique directamente el presupuesto, desconoce las competencias

que, sobre la materia, definié la Carta Politica.

En ese sentido, el ciudadano argumentd que la distincidn entre las competencias en mencién
resulta mas clara si se considera la prohibicidn prevista en el articulo 345 superior, la cual
establece que, en tiempos de normalidad, no puede hacerse ningdn gasto publico que no

haya sido previamente decretado por la asamblea departamental.

Segundo, el actor indicé que la Carta Politica prevé reglas especificas sobre el tramite de
aprobacion y modificacion del presupuesto que confirman la distincidon entre las atribuciones
del Gobierno Nacional, las de los gobernadores y alcaldes en el ambito territorial, y las de las
corporaciones publicas de eleccidn popular. Dicho tramite esta definido en los articulos 345,
346 y 347 superiores, y es aplicable a los departamentos por mandato del articulo 353
constitucional. Esa Ultima norma establece el mecanismo de aprobacién del presupuesto, el
cual implica que el gobernador tiene la iniciativa para presentar el proyecto, mientras que la

asamblea tiene la facultad de aprobarlo, previa deliberacion y modificacién de los aspectos



que el érgano colegiado de eleccién popular considere pertinentes.

Tercero, el demandante argumenté que la distincién descrita en relacién con las
competencias en materia de elaboracién y aprobacién del presupuesto pretende garantizar la
deliberacién y participacién democratica. La competencia para definir las apropiaciones,
entendidas como autorizaciones maximas de gasto, es de naturaleza deliberativa y
participativa. Por esta razdn, esta competencia fue asignada de forma expresa a los érganos
colegiados de eleccidn popular, con lo cual se busca que la definicién del presupuesto sea el
resultado de la participacién de todas las visiones y manifestaciones politicas representadas
en estas corporaciones. Por lo anterior, permitir que se delegue la competencia de
modificacién del presupuesto para que dicho cambio se adelante por el gobernador,
convierte la definicién del presupuesto en una decisién unipersonal que desnaturaliza el

procedimiento definido en la Carta Politica.

6. Con fundamento en lo expuesto, el actor solicitd que se declare inexequible el numeral 5
del articulo 19 y el numeral 50 del articulo 119 de la Ley 2200 de 2022. En su defecto, el
accionante pidié que las normas sean condicionadas bajo el entendido de que: “las adiciones
o traslados del presupuesto que modifiquen los montos aprobados por las asambleas deben

ser efectuados mediante ordenanza departamental”4.

IV. INTERVENCIONES

Universidad Externado de Colombia5

La universidad adujo que las normas acusadas desconocen las competencias definidas en la



Carta Politica para la elaboracién y aprobacién del presupuesto, pues autorizan al gobernador
a modificar directamente el presupuesto, a pesar de ser una funcién exclusiva de las
asambleas departamentales. Para la universidad, esta autorizacion resulta inconstitucional

por las razones que se explican a continuacién.

De un lado, para dicha universidad, el articulo 345 superior consagra una prohibicién de
incurrir en gastos que no hayan sido decretados por el Congreso, por las asambleas
departamentales o por los concejos distritales o municipales. A partir de esa prohibicién, se
define de manera taxativa cudles son las autoridades competentes para aprobar el
presupuesto. Adicionalmente, la disposicién constitucional en mencién, leida en conjunto con
el articulo 353 de la Carta Politica6, establece una prohibicidn de incurrir en gastos en el

ambito departamental que no estén incluidos en el presupuesto aprobado por la asamblea.

De otro lado, la interviniente indicé que, por disposicién del articulo 352 de la Constitucién, la
regulacidon en materia de elaboracién y definicién presupuestal tiene reserva de ley orgdnica.
Por su parte, el Decreto 111 de 1994, que corresponde a la ley organica de presupuesto,
establece que Unicamente esa ley o las disposiciones que dicha norma autoriza pueden
regular aspectos como la modificacién presupuestal. Sin embargo, las disposiciones
acusadas, incluidas en una ley ordinaria, alteran las competencias en materia de
modificacidn del presupuesto, a pesar de que esa alteracidn solo se puede adelantar por una

norma organica.

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico7

8. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico solicitd a la Corte declarar la exequibilidad del
numeral 5 del articulo 19 y del numeral 50 del articulo 119 de la Ley 2200 de 2022.



Dicho ministerio explicé que el proceso presupuestal, por disposicién del articulo 352 de la
Carta Politica, estd regulado en una ley de rango organico en la que se definen las fases
correspondientes a la programacion, aprobacién, modificacion y ejecucioén del presupuesto, al
igual que las reglas aplicables a cada una de esas etapas y las autoridades competentes. Con
respecto a las fases, la autoridad indicé que, segun la jurisprudencia constitucional: (i) la
preparacién del presupuesto estd en cabeza de la rama ejecutiva; (ii) su aprobacion
corresponde al érgano plural de eleccién popular; (iii) su ejecucién esta en cabeza la rama

ejecutiva; y (iv) su control es ejercido por el 6rgano de control correspondiente8.

Luego de hacer una referencia general a las fases del presupuesto, el ministerio indicé que,
en la instancia de aprobacion, se pueden hacer modificaciones al presupuesto asi: (i) las
entidades pueden presentar solicitudes de cualquier tipo de modificacién al proyecto de
presupuesto presentado hasta el momento en que se dé la aprobaciéon del monto total del
presupuesto; (ii) desde la determinacién del monto total y hasta la aprobacién de la ley,
proceden modificaciones que no alteren el monto total; y (iii) desde la aprobacién de la ley
de presupuesto hasta la expedicion del decreto de liquidacion, proceden modificaciones que
no alteren los montos particulares aprobados en la ley de presupuesto. Igualmente, en la
fase de ejecucién, se pueden presentar modificaciones al presupuesto. Al respecto, la
Sentencia C-186 de 2020 precisé que el Ejecutivo puede hacer estas modificaciones si recibe

autorizacién previa y expresa de la corporacién publica correspondiente.

Tras esas precisiones generales, el ministerio se concentré en las competencias definidas en
los numerales 5 y 9 del articulo 300 de la Carta Politica, segun los cuales las asambleas
departamentales son competentes para aprobar, mediante ordenanza, el presupuesto anual
de rentas y gastos, y también tienen la facultad para autorizar al gobernador para que ese
funcionario ejerza, por un tiempo, funciones precisas a su cargo. Con respecto a esta
facultad, el interviniente indicé que, con fundamento en el articulo 300.9 superior, las
asambleas pueden habilitar al gobernador para que ejerza competencias de su resorte a
través de una autorizacién que: (i) es precisa y temporal; (ii) corresponde a una modalidad

de delegacién administrativa y (iii) recae sobre competencias exclusivas de las asambleas.



El interviniente agregd que ninguna de las competencias de las asambleas esta excluida de
esa posibilidad de delegacién y que dicho érgano colegiado puede modificar, en cualquier
momento, las decisiones adoptadas por el gobernador en ejercicio de esa habilitacion. En

consecuencia, las normas acusadas son constitucionales.

Adicionalmente, el ministerio indicé que las competencias de modificacion del Presupuesto
General de la Nacidn asignadas del Gobierno Nacional y previstas en los articulos 76 a 88 del
Estatuto Organico del Presupuesto (EOP), son aplicables a los gobernadores por remisién de
los articulos 353 de la Carta Politica y 109 del EOP.

De otra parte, el ministerio sefialé que, segun lo indicado en la sentencia C-170 de 2022, uno
de los principios mas importantes en materia presupuestal es el de legalidad en la
aprobacién del presupuesto de ingresos y gastos. Segln ese principio, en la fase de
gjecucién, para que los gastos puedan ser realizados: (i) las partidas deben ser aprobadas
por el Congreso al expedir la ley de presupuesto y (ii) debe contarse con el certificado de
disponibilidad presupuestal. Para el ministerio, las normas acusadas no desconocen el
principio de legalidad porque, en todo caso, el presupuesto debe contar con los elementos

definidos constitucional y legalmente.

Por Gltimo, la entidad indicé que la norma no genera un vaciamiento de las competencias de
las asambleas, quienes preservan las funciones correspondientes a expedir las normas
organicas del presupuesto departamental, aprobar el presupuesto anual de rentas y gastos, y
modificar, en cualquier tiempo y por iniciativa propia, las decisiones adoptadas por el

gobernador en ejercicio de la autorizacién examinada.

Universidad de la Sabana9



9. La Universidad de la Sabana solicitd que se declare la inexequibilidad del numeral 5 del
articulo 19 y del numeral 50 del articulo 119 de la Ley 2200 de 2022.

En primer lugar, la interviniente argumenté que las disposiciones acusadas violan el principio
de colaboracién armdnica del poder porque la Carta Politica, al establecer la competencia de
las asambleas de aprobar el presupuesto, buscé que fuera un érgano democratico y de
composicién plural, tras un proceso de deliberacidn, el que modificara el presupuesto. Por lo

tanto, el gobernador, como érgano ejecutivo unipersonal, no puede ejercer esa competencia.

Finalmente, la universidad sefialé que las disposiciones son incompatibles con el principio de
eficiencia, pues permiten cambios sobrevinientes al presupuesto departamental, en contravia
de las disposiciones constitucionales que exigen que el presupuesto responda a los proyectos
presentados por la gobernacién a la asamblea y sean aprobados por esta. Por esa via, se
afecta la sostenibilidad fiscal, ya que no es posible conocer con exactitud los rubros maximos

de gasto publico con anterioridad a la vigencia fiscal.

Federacién Nacional de Departamentos10

10. La Federacién Nacional de Departamentos solicité que se declare la exequibilidad del
numeral 5 del articulo 19 y del numeral 50 del articulo 119 de la Ley 2200 de 2022.

La interviniente indicé que las disposiciones demandadas no violan el principio democratico,



pues permiten trasladar temporalmente una competencia a los gobernadores, quienes son
elegidos mediante eleccién popular y exponen a los electores su plan de gobierno y el

presupuesto fiscal una vez son elegidos.

Adicionalmente, sefialé que los gobernadores, una vez son elegidos, deben elaborar el plan
de desarrollo que regirad en los cuatro afios de gobierno. Dicho plan debe tener en cuenta el
plan de ordenamiento territorial, el marco fiscal de mediano plazo y el plan financiero
plurianual. El proceso de elaboracion del presupuesto publico territorial requiere
aproximadamente 10 meses de trabajo para el cumplimiento de todas las etapas, desde la
formulacién hasta la sancién. Ademas, involucra la participacion tanto del gobernador como

de todo el equipo profesional de la Secretaria de Hacienda y Planeacidn.

De otra parte, la interviniente destacé que, de acuerdo con el articulo 348 de la Carta
Politica, si la asamblea departamental no aprueba el proyecto de presupuesto presentado por

el gobernador en los términos definidos en la ley, regird el presentado por el gobernador.

Asi, con fundamento en: (i) el origen democratico del gobernador, que es un funcionario de
eleccién popular; (ii) la relacién del presupuesto con el plan de gobierno elegido
democraticamente; y (iii) el proceso de elaboracién del presupuesto territorial, la federacién
indicé que el gobernador tiene diversas competencias relacionadas con la elaboracién del
presupuesto, que se extienden sobre diferentes etapas. Por lo tanto, las normas acusadas, al
permitir que las asambleas le otorguen facultades temporales al gobernador para modificar
el presupuesto, materializan el principio democratico. En efecto, los ciudadanos, mediante el
voto programatico, eligieron un programa de gobierno presentado por el candidato a

gobernador que definira la asignacién de recursos.

V. CONCEPTO DE LA PROCURADORA GENERAL DE LA NACION



11. La Procuradora General de la Nacion rindié concepto y solicitd que se declare la
exequibilidad del numeral 5 del articulo 19 y del numeral 50 del articulo 119 de la Ley 2200
de 2022.

La procuradora indicé que, para el examen del presente asunto, debe efectuarse una lectura
armonica de los articulos 300.9, 313.3, 345 y 352 de la Constitucién. En relacién con estas
disposiciones, indicé que los articulos 300.9 y 313.3 superiores prevén la delegacién
administrativa entre las corporaciones publicas (asambleas y concejos) y los gobernadores y
los alcaldes para que estos ejerzan, de forma temporal, las funciones que les corresponden a
dichas corporaciones. Por su parte, el articulo 345 constitucional prevé el principio de
legalidad del gasto, al sefialar que, en tiempos de paz, ni puede existir erogacién con cargo
al tesoro que no esté incluida en el presupuesto de gastos ni pueden hacerse gastos que no
hayan sido decretados por el Congreso, las asambleas o los concejos. Finalmente, el articulo
352 superior indica que, ademas de las disposiciones constitucionales, la Ley Organica de

Presupuesto regulard, entre otros aspectos, la modificacion de los presupuestos.

A partir de las disposiciones referidas, insiste la Procuradora, la Sentencia C-186 de 2020
establecid las siguientes reglas: (i) en tiempos de paz, por regla general, no pueden
efectuarse adiciones, traslados, reducciones y aplazamientos presupuestales por el Ejecutivo,
pues ese tipo de cambios debe ser aprobado por las corporaciones publicas de eleccién
popular; (ii) de forma excepcional, el Ejecutivo puede efectuar esas modificaciones si recibe
autorizacién previa y expresa de la corporacion correspondiente, y en el caso de los alcaldes,

en la hipétesis prevista en el articulo 91 de la Ley 136 de 199411,

De otra parte, la procuradora indicé que, de acuerdo con la doctrina y la jurisprudencia del
Consejo de Estadol2, las autorizaciones al Ejecutivo para modificar el presupuesto deben

ser: (i) precisas, esto es, definir con claridad y detalle el alcance la facultad, y (ii) temporales,



a través de la identificacion del plazo en el que puede actuar el gobernador.

Con fundamento en lo expuesto, la procuradora planted que las disposiciones demandadas
no desconocen el principio de legalidad del gasto, pues el legislador regulé la competencia
prevista en el articulo 300.9 de la Carta Politica. Adicionalmente, las normas acusadas

respetan los limites constitucionales a la facultad de delegacién por cuanto:

i. hacen referencia a la delegacién de facultades para actividades especificas en relacién con
el presupuesto y dirigidas a ejecutar politicas, programas, subprogramas y proyectos
establecidos en el presupuesto de rentas y gastos de la vigencia, lo que descarta la intencién

de vaciar las competencias de las asambleas.

iii. No limitan a las asambleas ni para expedir anualmente el presupuesto o reformarlo ni
para revocar las facultades otorgadas al gobernador ni para modificar los actos expedidos

con fundamento en la delegacién.

En este orden de ideas, para la Procuradora General de la Nacién, los articulos demandados
no vulneran el principio de legalidad del presupuesto y, por lo tanto, solicitd que se declare
su exequibilidad.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

a. Competencia

12. La Corte Constitucional es competente para conocer de la demanda presentada en contra



del numeral 5 del articulo 19 y del numeral 50 del articulo 119 de la Ley 2200 de 2022, con
fundamento en la competencia asignada en el numeral 4 del articulo 241 de la Constitucion

Politica.

b. Planteamiento del problema juridico, método y estructura de la decisién.

13. El actor demand6 el numeral 5 del articulo 19 y el numeral 50 del articulo 119 de la Ley
2200 de 2022, incluidos en una ley dirigida a modernizar el funcionamiento de los
departamentos. Las normas acusadas, al establecer las competencias de las asambleas y de
los gobernadores, prevén la posibilidad de que estos Ultimos efectlen modificaciones en el
presupuesto general del departamento como consecuencia de delegaciones temporales

otorgadas por las asambleas.

En concreto, el articulo 19.5 demandado establece la competencia de las asambleas
departamentales para otorgarle al gobernador precisas facultades temporales para efectuar
modificaciones en el presupuesto general del departamento (incorporar, adicionar, modificar,
efectuar traslados presupuestales y crear rubros presupuestales) en ejecuciéon de sus
politicas, programas, subprogramas y proyectos, establecidos en el Presupuesto de Rentas y
Gastos de la vigencia. Por su parte, el articulo 119.50 de la misma ley establece la
competencia correlativa de los gobernadores, para ejercer las facultades delegadas por la

asamblea en relacién con las modificaciones en el presupuesto general del departamento.

El demandante planted un cargo Unico, de acuerdo con el cual las competencias demandadas
violan el principio de legalidad en materia presupuestal, que se deriva del articulo 345
superior y del reparto de competencias que, en materia presupuestal, prevé la Constitucién
Politica. De acuerdo con este principio, la aprobaciéon y modificaciéon de los presupuestos en
los diferentes niveles (general de la Nacién, departamentales y municipales) deben

efectuarse por las corporaciones publicas de eleccion popular, particularmente el Congreso



de la Republica, las asambleas departamentales y los concejos municipales, en la medida en

que se trata de instancias que aseguran la participacion y deliberacién democratica.

En atencidn al cargo planteado por el ciudadano, le corresponde a la Sala Plena de la Corte
Constitucional determinar si: ;jviola el principio de legalidad del presupuesto el que una ley
autorice a las asambleas departamentales delegar a los gobernadores, de forma temporal y
precisa, la competencia correspondiente a la modificacion de los presupuestos

departamentales?

14. Para resolver el problema juridico, la Corte expondra las reglas previstas en la Carta
Politica y en leyes organicas en relacién con la elaboracién y la aprobacién del presupuesto
general de la Nacion, y operaciones presupuestales posteriores. Asi, con fundamento en el
articulo 353 superior, dichas reglas constitucionales aplican, en lo pertinente, en el &mbito
territorial y, como se explicard, permiten determinar el disefio constitucional en materia
presupuestal que se proyecta en ese dmbito. Luego, a partir de las reglas en mencién vy,
particularmente, del articulo 345 superior se dedicara en esta sentencia una seccién al
principio de legalidad del presupuesto, con énfasis en la legalidad del gasto. Finalmente,
previo a resolver el caso concreto, la Corte hard referencia a las competencias
constitucionales de las asambleas y de los gobernadores en materia presupuestal, asi como a
la facultad de delegacién de facultades por parte de la asamblea y en favor del gobernador

prevista en el articulo 300.9 superior.

c. Las reglas constitucionales y orgdnicas sobre la elaboracién y aprobacién del presupuesto
general de la Nacidén y operaciones presupuestales posteriores, y su aplicacién en los

presupuestos de las entidades territoriales

15. El presupuesto general de la Nacién es un instrumento de planeacién financiera del

Estado que racionaliza la actividad estatal y en el que se prevé la estimacién de los ingresos



y una autorizacién maxima de gastos en un periodo especifico que, en el sistema fiscal
colombiano, corresponde a un afiol3. De acuerdo con la jurisprudencia constitucionall4, el
presupuesto representa un acuerdo democratico sobre la asignacién de los recursos publicos,
la definicidn de las prioridades y el consecuente logro de las finalidades del Estado. Como lo
ha indicado la Corte, debe ser el producto de: “un proceso de creacién y reforma calificado
que permita la discusién amplia y la mayor participacién posible a través de los

representantes legitimos del pueblo reunidos en el Congreso”15.

Ahora bien, el presupuesto esta integrado por tres secciones principales: (i) el presupuesto

de rentas; (ii) el presupuesto de gastos; y (iii) las disposiciones generalesl6.

Entre las rentas y los gastos existe una relacién directa que se puede resumir en que las
modificaciones de una secciéon impactan y se reflejan en la otra. Asi, por ejemplo, si se
aumentan las rentas habrd un aumento correlativo de los gastos. Esta relacién se deriva del
mismo modelo constitucional del presupuesto al determinar en el articulo 346 superior y
siguientes, a partide de los que se deriva que el presupuesto estd compuesto por las rentas
(ingresos) y los gastos (apropiaciones) y el articulo 347 superior cuando indica que la ley de
apropiaciones debera reflejar todos los gastos y precisa que la consecuencia directa de que

estos resulten insuficientes es la necesidad de crear nuevas rentas.

Igualmente debe tenerse en cuenta que el ciclo presupuestal comprende las siguientes
etapas: (i) programacion del proyecto de presupuesto, (ii) presentacion del proyecto al
Congreso, (iii) estudio del proyecto y aprobacién por parte del Congreso, (iv) liquidacion del

presupuesto general de la Nacion, (v) ejecucion y (vi) seguimiento y evaluacion20.

16. En atencidén al impacto del presupuesto desde la perspectiva democratica, social,



econdmica, politica y contable21, la Constitucién definid una serie de reglas en materia
presupuestal que se clasifican como: a) reglas de competencia, esto es, las que asignan
funciones concretas a las autoridades en el proceso presupuestal; b) reglas de procedimiento
que definen el tramite a sequir en relacién con algunas de las etapas y operaciones sobre el
presupuesto; y c) disposiciones materiales, es decir, aquellas que definen los contenidos del

presupuesto.

17. A través del primer tipo de reglas, la Carta Politica distribuye las competencias para la
elaboracién y aprobacion del presupuesto general de la Nacién entre el Gobierno nacional y

el Congreso de la Republica asi:

De una parte, al Gobierno nacional, como titular de la iniciativa legislativa exclusiva en
materia presupuestal22, se le asignan las competencias relacionadas con: (i) la elaboracién y
formulacién anual del presupuesto de rentas y ley de apropiaciones; (ii) la presentacion del
proyecto de presupuesto ante el Congreso23; y (iii) la emisién de conceptos previos y
vinculantes sobre las propuestas de modificacién que plantee el Congreso en relacién con el
aumento de los cOmputos de las rentas, las partidas, los recursos del crédito y los recursos
provenientes del balance del Tesoro24. Adicionalmente, de acuerdo con el EOP se le otorgan
las competencias para: (iv) liquidar el presupuesto de conformidad con lo aprobado por el
Congreso25; (v) reducir o aplazar las apropiaciones presupuestales26; (vi) aumentar el
monto de las apropiaciones mediante la apertura de créditos adicionales27; y (vii) presentar
al Congreso Nacional proyectos de ley sobre traslados y créditos adicionales al

presupuesto28.

De otra parte, al Congreso de la Republica se le asignan las siguientes competencias: (i)
establecer las rentas nacionales y fijar los gastos de la administracién mediante la expedicién
del Presupuesto General de Rentas y Ley de Apropiaciones29; (ii) proponer el aumento de los
coOmputos de las rentas, de los recursos del crédito y de los provenientes del balance del

Tesoro (con el concepto previo y favorable suscrito por el ministro del ramo); (iii) aumentar



las partidas del proyecto de presupuesto de gastos e incluir nuevas partidas (con la
aceptacion escrita del ministro del ramo); (iv) eliminar o reducir partidas de gastos
propuestas por el Gobierno, con algunas excepciones30; y (v) aprobar la creacién de nuevas

rentas o la modificacion de las existentes.

18. En cuanto a las reglas de procedimiento, la Carta Politica sefala que: (i) el Gobierno debe
presentar el proyecto de presupuesto de rentas y ley de apropiaciones al Congreso dentro de
los primeros diez dias de cada legislatura31;(ii) las comisiones de asuntos econémicos de las
dos cdmaras deliberaran en forma conjunta para dar primer debate al proyecto en
mencién32; (iii) durante los tres primeros meses de cada legislatura, el Congreso discutird y
expedirad el Presupuesto General de Rentas y Ley de Apropiaciones33; (iv) si los ingresos
legalmente autorizados no fueren suficientes para atender los gastos proyectados, el
Gobierno propondrd, por separado, ante las mismas comisiones, la creaciéon de nuevas rentas
o la modificacién de las existentes34; (v) el presupuesto podrd aprobarse sin que se hubiere
perfeccionado el proyecto de ley correspondiente a los recursos adicionales35; (vi) si el
Congreso no expidiere el presupuesto, regird el presentado por el Gobierno36; y (vii) si el
presupuesto no hubiere sido presentado dentro del plazo definido en la Constitucidn, regira el

del afo anterior, pero el Gobierno podra reducir gasto37.

19. Finalmente, como limites materiales sobre el contenido de la ley anual del presupuesto,
la Constitucion precisa que esa ley debe elaborarse, presentarse y aprobarse dentro de un
marco de sostenibilidad fiscal y debe corresponder al Plan Nacional de Desarrollo38.
Asimismo, en relacién con la ley de apropiaciones la Constitucion establece que dicha ley: (i)
deberd contener la totalidad de los gastos que el Estado pretenda realizar durante la vigencia
fiscal respectiva; (ii) incluir partidas que correspondan a un crédito judicialmente reconocido,
a gastos decretados conforme a ley anterior, a gastos propuestos por el Gobierno para
atender debidamente el funcionamiento de las ramas del poder publico o el servicio de la
deuda, o para cumplir el Plan Nacional de Desarrollo. Ademas, la Carta indica que la ley de
apropiaciones debera tener un componente denominado gasto publico social, el cual tendrd

prioridad sobre cualquier otra asignacién39.



20. Como se ve, en el disefio constitucional sobre la elaboraciéon y aprobaciéon del
presupuesto general de rentas y ley de apropiaciones se definen competencias diferenciadas
entre el Gobierno nacional y el Congreso de la Republica. Al primero, en lo sustancial, se le
asignan las funciones exclusivas sobre la elaboracion del proyecto, su presentacion ante el
Congreso y la emisién de conceptos previos y vinculantes frente a las propuestas de
modificacion. Por su parte, el Congreso de la Republica tiene la competencia de discusién y
aprobacion del presupuesto, en el que puede modificar algunos de los elementos
presentados por el Gobierno y proponer aumentos en la estimacion de los ingresos y de los

gastos; estos Ultimos exigen de la autorizacién escrita del Gobierno.

21. Al revisar el disefio constitucional descrito se concluye que la definicidon precisa de las
competencias en materia presupuestal y la distincién de los roles del Gobierno nacional y del
Congreso de la Republica responden a importantes principios constitucionales. Primero,
toman en cuenta el caracter técnico de la materia, ya que la elaboracién del proyecto y la
aprobacion de algunas de sus modificaciones estan en cabeza del Gobierno nacional,
liderado por el Ministerio de Hacienda. Segundo, aseguran la participaciéon democratica en la
destinacién de los recursos publicos a través de la aprobacion del presupuesto por parte del
Congreso. Tercero, hacen efectivo el principio de separacion de poderes, pues la distribucion
de competencias permite la colaboraciéon armdnica entre las ramas que intervienen en la

materia y el ejercicio de controles reciprocos.

22. Ahora bien, en cuanto a las reglas de elaboracion del presupuesto en el ambito territorial,
el articulo 353 superior sefiala que los principios y las disposiciones en materia presupuestal
definidas en la Constitucién Politica se aplicaran, en lo que fuere pertinente, a las entidades
territoriales para la elaboracion, aprobacion y ejecucion de su presupuesto. Por su parte, los
articulos 300.5 y 313.5 superiores establecen las competencias de las asambleas y de los
concejos para expedir las normas organicas de elaboracién de los presupuestos
departamentales y municipales respectivamente, asi como para expedir los presupuestos

anuales de rentas y gastos. Finalmente, el articulo 109 del Estatuto Organico del Presupuesto



sefala que las entidades territoriales, al expedir esas normas, deben sujetarse a las
disposiciones de la ley organica del presupuesto, adaptdndolas a la organizacién, a las

normas constitucionales y a las condiciones de cada entidad territorial.

Con fundamento en las normas descritas, la jurisprudencia constitucional ha sefialado que las
entidades territoriales estdn supeditadas, en lo pertinente, tanto a los principios
constitucionales que regulan la elaboracién y aprobacién del presupuesto general de la
Nacién, como a la ley organica del presupuesto40. De manera que no existe una autonomia
absoluta de las entidades territoriales en la definicién de las normas presupuestales y, por lo

tanto, la injerencia de lo nacional en esta materia es mayor por las siguientes razones:

Primero, de acuerdo con la Constitucién Politica de 1991, Colombia es un Estado social de
Derecho, organizado en forma de Republica unitaria, descentralizado y con autonomia de las
entidades territoriales. En concordancia con esta organizacién, el articulo 287 superior
reconoce la autonomia territorial “dentro de los limites de la Constituciéon y de la ley”.
Segundo, el articulo 334 superior le confiere al Estado la direccién general de la economia y
le otorga al legislador la competencia para la definicién de las politicas macroeconémicas de
la Nacion. Tercero, el articulo 352 de la Carta Politica sefiala que la Ley Orgéanica del
Presupuesto regula lo correspondiente a la programacién, aprobacién, modificacién vy
ejecucién de los presupuestos de la Nacién, de las entidades territoriales y de los entes
descentralizados de cualquier nivel administrativo. Por lo tanto, la Ley Organica del
Presupuesto es Unica para los niveles nacional y territorial41. Cuarto, el estatuto organico del
presupuesto reconoce la competencia de las entidades territoriales para proferir las normas
organicas de elaboracién de sus presupuestos. Sin embargo, precisa que esa regulacién debe
ajustarse a las normas constitucionales, las disposiciones de esa misma ley organica y a las
condiciones de cada entidad territorial42. Es decir, que tanto las disposiciones
constitucionales que regulan el Presupuesto General de la Nacién, como la ley orgdnica del

presupuesto, resultan aplicables en lo pertinente a los presupuestos territoriales.



Con todo, no puede perderse de vista que la Constitucién reconoce un margen de regulacién
por parte de las entidades territoriales, pues en los articulos 300 y 313 superiores le asigna a
las asambleas departamentales y a los concejos municipales las competencias para expedir
las normas organicas del presupuesto departamental y municipal respectivamente, y para

aprobar los presupuestos anuales de rentas y gastos.

d. El principio de legalidad del presupuesto, alcance y aplicaciéon en la modificacién

presupuestal. Reiteracion de jurisprudencia

23. Como quiera que el cargo formulado por el actor plantea la violacién del principio de
legalidad del presupuesto y las normas acusadas regulan la delegacién en los gobernadores
de las competencias de incorporar, adicionar, modificar, efectuar traslados presupuestales y
crear rubros presupuestales en las diferentes secciones del Presupuesto General del
Departamento, servicio de la deuda publica e inversién, la Corte considera necesario hacer
referencia al alcance del principio de legalidad del presupuesto, a su aplicacién en
operaciones presupuestales posteriores a la aprobacién del presupuesto, a la tipologia de las
operaciones presupuestales y a las subreglas que sobre algunas de estas operaciones ha

definido la jurisprudencia.

24. El principio de legalidad del presupuesto no se menciona, de forma expresa, en la
Constitucién Politica. Sin embargo, esta Corporacion ha desarrollado este principio
constitucional, que parte de la idea de que el presupuesto general de la Nacidn, en el ambito
nacional, y los presupuestos departamentales y municipales en el ambito territorial, deben
ser aprobados por las corporaciones publicas de eleccidon popular mediante la ley, las
ordenanzas y los acuerdos municipales o distritales, respectivamente43. De esta manera, se
asegura que solo en los escenarios de mayor representacion y deliberacion democratica se
aprueben las fuentes de ingresos, y se decrete el monto y la destinacién del gasto
publico44.



25. El fundamento principal del principio de legalidad del presupuesto es el articulo 345 de la
Carta Politica que establece algunas de las principales reglas en materia presupuestal.
Dichas reglas operan en tiempos de normalidad institucional y prohiben: (i) percibir
contribuciones o impuestos que no estén incluidos en el presupuesto de rentas; (ii) hacer
erogaciones con cargo al Tesoro que no estén incluidas en el presupuesto de gastos; (iii)
efectuar gastos publicos que no hayan sido decretados por el Congreso, las asambleas
departamentales o los concejos distritales o municipales; y (iv) transferir créditos a objetos
no previstos en el respectivo presupuesto. En consecuencia, la definicién del gasto, tanto su
monto como su destinacién, y la modificacién de esos elementos, exigen la aprobacion de las

corporaciones publicas de eleccién popular.

Adicionalmente, el principio de legalidad del presupuesto también se deriva del articulo 347
superior, segun el cual, si los ingresos legalmente autorizados no fueren suficientes para
atender los gastos proyectados, el Gobierno propondrd, por separado, ante las mismas
comisiones del Congreso, la creacién de nuevas rentas o la modificacién de las existentes.
Por ello, el incremento de las rentas y la consecuente apertura de créditos adicionales exige,

por regla general. la aprobacidon mediante ley.

Finalmente, la ley orgdnica del presupuesto sefiala que en los eventos en los que, en la
ejecucién del presupuesto general de la Nacidn, resulte necesario aumentar el monto de las
apropiaciones o efectuar traslados presupuestales, se pueden abrir créditos adicionales por
el Congreso o por el Gobierno mediante una ley sobre traslados y créditos adicionales salvo
que se trate de créditos abiertos mediante contra créditos a la ley de apropiaciones45.
Ilgualmente, la ley precisa que los créditos adicionales y traslados al presupuesto general de
la Nacion destinados a atender gastos ocasionados por los estados de excepcidn, seran
efectuados por el Gobierno en los términos que este sefale y la fuente del gasto serd el

decreto que declare el estado de excepcidn correspondiente46.

De las reglas descritas, se deriva la exigencia de que, por regla general, las operaciones



presupuestales que impliquen alteraciones en la identificacidon y en el cdlculo de las rentas, el
monto de los gastos publicos y su destinacién, deben ser aprobadas por las corporaciones
publicas de eleccién popular a través de leyes, ordenanzas y acuerdos municipales, segln

corresponda.

26. Por su parte, la jurisprudencia constitucional ha explicado que el principio de legalidad
del presupuesto, con énfasis en la legalidad del gasto, constituye uno de los principales
rasgos de los Estados democraticos. En efecto, desde los primeros pronunciamientos esta
Corporacion47 ha precisado que el presupuesto es una importante herramienta juridica y
econdmica, en la que se define el destino de los recursos publicos. Por lo tanto, el
presupuesto debe ser debatido y aprobado en un espacio de democracia representativa.
Igualmente, se ha indicado que dicho principio, ademdas de concretar la exigencia de
legalidad de la actuacién publica en el campo fiscal y servir como mecanismo de control al

poder ejecutivo en materia presupuestal:

“también puede ser visto como la contrapartida del principio de legalidad de los tributos. De
forma andloga a como todas las personas ejercen su ciudadania y participan a través del
sistema de representacién democratica en la decisidn sobre qué impuestos y en qué montos
se han de pagar, participan en la decisién sobre qué gastos y en qué montos se han de
hacer. En otras palabras, al grito de los revolucionarios estadounidenses ‘no hay impuestos

sin representacion’, se puede sumar su contrapartida: ‘no hay gastos sin representacion’.”48

27. A partir de las reglas previstas en la Carta Politica, el principio de legalidad del
presupuesto exige la definicibn democratica de un ambito temporal sobre los recursos
publicos, pues los presupuestos comprenden un periodo fiscal especifico; un limite
cuantitativo, ya que se proyectan los montos de los ingresos y se emiten autorizaciones
maximas de gasto; y, finalmente, un limite material sobre la destinacion del gasto porque en
los presupuestos se indica en qué se deben emplear los recursos publicos49. De manera que,
la competencia de las corporaciones publicas de eleccidn popular incluye la aprobacion del
monto de los recursos disponibles (rentas), las autorizaciones maximas de gastos
(apropiaciones) y la destinaciéon de los recursos. Adicionalmente, la modificaciéon de estos
elementos exige, por regla general, la aprobacién de la corporacién de eleccién popular

respectiva salvo algunas operaciones presupuestales en las que se pueden alterar esos



elementos directamente por el Ejecutivo, como se explicard mas adelante, por ejemplo, en

relacién con los recursos de cooperacion internacional no reembolsables.

28. Ahora bien, como se anuncid, el principio de legalidad del presupuesto regula no solo la
aprobaciéon del presupuesto, sino también operaciones presupuestales en otras fases del
ciclo presupuestal. Por lo tanto, para la reconstrucciéon de las reglas constitucionales y
jurisprudenciales sobre la aplicacién del principio de legalidad, y teniendo en cuenta que las
disposiciones examinadas hacen referencia a actuaciones posteriores a la aprobacién del
presupuesto, es importante considerar los diferentes tipos de operaciones presupuestales, tal

y como se describe a continuacién.
Tipologia de operaciones presupuestales posteriores a la aprobacion del presupuesto50
Desde la perspectiva de las rentas

Tipo de operacién presupuestal

Alcance

Regulacién constitucional/organica
Creacién de nuevas rentas

En los casos en los que los ingresos autorizados en el presupuesto no sean suficientes, el
Gobierno puede proponer ante el Congreso la creaciéon de nuevas rentas, esto es, la

estimacion de una nueva fuente de ingreso.

La creacion de las nuevas rentas, regulada en el articulo 347 superior, no se adelanta, en

estricto sentido, en la fase de ejecucién del presupuesto, pues responde al desbalance entre



las rentas y los gastos de todo el presupuesto advertido desde la formulacién del proyecto
por el Gobierno o su aprobacién por el Congreso. Sin embargo, la aprobacién de los recursos
adicionales puede darse luego de aprobado el presupuesto de rentas51. Por lo tanto, si se
aprueban las nuevas rentas en esta hipdtesis se trataria, en todo caso, de una operacién

posterior a la aprobacién del presupuesto.

Articulo 347 de la Carta
Politica

Aumento de renta aprobada

El procedimiento para esta operacién es el mismo previsto en el articulo 347 superior y sobre
esta operacién caben las mismas consideraciones en relacién con el momento, ya que puede

ser posterior a la aprobacién del presupuesto.

Articulo 347 de la Carta Politica
Recursos de asistencia y cooperacion internacional

Los recursos de asistencia o cooperacion internacional de caracter no reembolsables hacen
parte del presupuesto de rentas del presupuesto general de la Nacién y se incorporaran al

mismo como donaciones.

La incorporacién de estos recursos se adelanta mediante decreto del gobierno, previa
certificacion de su recaudo expedido por el édrgano receptor. Adicionalmente, el ministro de

Hacienda debe informar de su incorporacion a las comisiones econdémicas del Congreso.



Articulo 33 del EOP

Subregla en recursos en el ambito departamental

(Decreto)

En relacién con los recursos provenientes de: (i) el sistema general de participaciones; (ii) el
Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales; (iii) el Sistema General de
Regalias; (iv) convenios con entidades del Estado o de cooperacidn internacional; y (v)

Tesoro nacional.

El gobernador incorpora estos recursos al presupuesto departamental mediante decreto.
Igualmente, cuando los recursos tengan por objeto cofinanciar proyectos, una vez el
ejecutivo los adicione al presupuesto, deberd informar a la Asamblea Departamental dentro

de los diez (10) dias siguientes a la expedicion del acto administrativo.

Articulo 119 de la Ley 2200 de 2022
(numerales 49y 51)
Desde la perspectiva del gasto

Adiciones



Tipologia general

Las adiciones, como tipologia general, incluyen las operaciones en las que se aumenta la
cuantia de una apropiacién ya aprobada o se crea una nueva partida de gasto. Para el efecto,
el Gobierno propone, por regla general, ante el Congreso la creacidén y aprobacion de un
crédito adicional salvo que se trate de créditos abiertos mediante contra créditos a la ley de

apropiaciones.

Los créditos adicionales hacen referencia a la creacion de nuevos rubros en el presupuesto
de gastos mediante: (i) créditos extraordinarios, que corresponden a la creacién de una
partida de gasto que no estaba prevista en el proyecto original; y (ii) créditos suplementales,

en los que se aumenta la cuantia de una apropiacion ya aprobada 52.

Articulo 345 de la Carta Politica

Articulo 79 a 82 del EOP

Creacién de nueva partida de gasto

(Ley)

En esta operacién se crea una partida de gasto que no estaba prevista en el presupuesto

original53. Esta operacion genera la apertura de créditos extraordinarios.



De acuerdo con el articulo 80 del EOP, el Gobierno Nacional presentara al Congreso Nacional,

proyectos de ley sobre créditos adicionales al presupuesto54.

Articulo 345 de la Carta Politica

Articulo 79 a 82 del EOP

Articulo 2.8.1.9.6. del Decreto 1068 de 2015

Aumento de una partida

(Ley)

En esta operacién se aumenta la cuantia de una determinada apropiacién mediante créditos

suplementales55.

De acuerdo con el articulo 80 del EOP, el Gobierno Nacional presentara al Congreso Nacional

proyectos de ley sobre traslados y créditos adicionales al presupuesto.

Articulo 345 de la Carta Politica

Articulo 79 a 82 del EOP



articulo 2.8.1.9.6. del Decreto 1068 de 2015

Recursos de asistencia y cooperacion internacional

(Decreto)

Los recursos de asistencia o cooperacion internacional de caracter no reembolsables se

incorporan al presupuesto general de la Nacién mediante decreto del gobierno.

La destinacion de estos recursos estd determinada por las estipulaciones en los convenios o
acuerdos internacionales que los originen y estaran sometidos a la vigilancia de la
Contraloria General de la Republica.

Articulo 33 del EOP
Traslados
Tipologia general

En estas operaciones se disminuye el monto de una apropiacién con el fin de aumentar otra
partida56.

Los traslados pueden tener diferentes modalidades, pues pueden consistir, entre otros, en la

modificaciéon de los montos asignados entre secciones (entidades publicas), la alteracién en



el destino de los diferentes tipos de presupuesto (funcionamiento, inversion, servicio de la

deuda), y la modificacién en el destino de los recursos entre programas y/o subprogramas.

El procedimiento para adelantar traslados varia segln si se altera la partida global definida
por el Congreso destinada a funcionamiento, servicio de la deuda, programa y
subprograma57.

Articulos 60, 64, 80 y 82 del EOP

Articulo 67 de la Ley 38 de 1989

Traslados que no alteran la la partida global definida por el Congreso destinada a destinada
funcionamiento,

servicio de la deuda

programa y subprograma

(Decreto)

Los traslados que no modifican la partida global definida por el Congreso de la Republica se

adelantan por via administrativa a través de contracréditos.



Asi, por ejemplo, si el traslado se mantiene en rubros que mantienen la destinaciéon a
funcionamiento, servicio de la deuda, programa o subprograma se puede efectuar el traslado

correspondiente por via administrativa.

Articulo 81 del EOP
Articulo 67 de la Ley 38 de 1989

Traslados que alteran la partida global definida por el Congreso destinada a funcionamiento,

servicio de la deuda,

programa y subprograma

(Ley)

Los traslados que modifican la partida global definida por el Congreso destinada a
funcionamiento, servicio de la deuda, programa y subprogramas deben ser efectuados

mediante ley presentada por el Gobierno al Congreso de la Republica.

Asi, por ejemplo, si el traslado se adelanta desde un rubro correspondiente a funcionamiento
hacia un rubro correspondiente al servicio de deuda publica se requiere el tramite de una ley

para efectuar el traslado.



Articulo 80 del EOP

Traslados fusién de 6rganos o traslado de funciones entre érganos

(Decreto)

Cuando se fusionen 6rganos o se trasladen funciones de uno a otro, el Gobierno Nacional,
mediante decreto, hard los ajustes correspondientes en el presupuesto para dejar en cabeza
de los nuevos 6rganos o de los que asumieron las funciones, las apropiaciones

correspondientes para cumplir con sus objetivos.

Estos traslados no pueden aumentar las partidas globales por funcionamiento, inversion y

servicio de la deuda aprobadas por el Congreso de la Republica.

Articulo 86 del EOP
Traslados

Fondo de Compensacién Interministerial

(Resolucién)

Para atender faltantes de apropiaciéon en gastos de funcionamiento de los 6rganos y para los
casos en que el presidente de la Republica y el consejo de ministros califiquen de
excepcional urgencia, el ministro de hacienda puede efectuar traslados con cargo a este

fondo. Los traslados se mantienen en el presupuesto de funcionamiento.

Articulo 87 del EOP



Otras operaciones

Reducciones

(Decreto)

Corresponden a la reduccién del monto de una apropiaciéon aprobada en el presupuesto
correspondiente por las razones descritas en el articulo 76 del EOP58 . Las reducciones se

adelantan directamente por el Gobierno nacional.

Articulo 76 del EOP

Aplazamientos

(Decreto)

Se trata de operaciones en las que se posterga una apropiacién aprobada en el presupuesto
correspondiente. Sobre esta operacion, debe tenerse en cuenta que las apropiaciones estan
destinadas a ser ejecutadas en la vigencia fiscal correspondiente. En consecuencia, el

aplazamiento implica que no se efectuara el gasto.

Articulo 76 del EOP

Movimientos presupuestales de distribucion.



(Resolucién)

Corresponden a operaciones que desagregan un monto global y lo concretan, pero no varian

el gasto ni su destinacion general.

Los movimientos se efectlan directamente por el Gobierno nacional y las entidades.

Articulo 19 de la Ley 1420 de 2010

C-006 de 2012

Tabla 1. Tipologia de operaciones presupuestales posteriores a la aprobaciéon del

presupuesto. Elaboracidon del despacho ponente.

29. Con respecto a la modificacién del presupuesto, la jurisprudencia ha destacado que uno
de los principales cambios que introdujo la Constitucién Politica de 1991 consisti6 en el
fortalecimiento del Congreso de la Republica en la definicidn del presupuesto60. De ahi que,
solo para atender las situaciones de anormalidad institucional, la Carta Politica de 1991
autorice que las modificaciones presupuestales que impliquen creacién y modificacion de
rentas, adiciones y traslados que alteran las partidas globales definida por el Congreso
destinadas a funcionamiento, servicio de la deuda, programas y subprogramas se adelanten
directamente por el Gobierno Nacional6l. Con todo, en el marco de dichas situaciones de
excepcioén, la modificacién del presupuesto debe siempre adelantarse mediante normas con
rango o jerarquia de ley. En consecuencia, en los estados de anormalidad institucional
procede la modificacion del presupuesto por parte del Gobierno nacional, pero solo mediante

decretos legislativos62.

30. Con fundamento en estos elementos y, en particular, luego de identificar una tipologia



general de operaciones presupuestales, pasa la Sala a reconstruir las subreglas definidas con

respecto a operaciones relacionadas con el presupuesto general de la Nacion:

31. En primer lugar, sobre la creacién de nuevas rentas o el aumento de las existentes, el
articulo 346 superior exige que el Gobierno nacional proponga esas operaciones ante el
Congreso para que se aprueben por ley. En materia de rentas cabe destacar que la Carta
Politica le otorga una competencia principal al Gobierno, ya que el articulo 349 superior
precisa que el coOmputo de las rentas no puede ser aumentado por el Congreso sin el
concepto favorable del ministro del ramo. Sin embargo, como la definicion de las rentas
corresponde a una estimacién de los ingresos, el Congreso tiene la competencia para evaluar
elementos econdmicos y politicos del presupuesto como su coherencia macroeconémica y las
fuentes de financiacién, y proponer el incremento de las rentas de ser el caso (con la
aprobacién del Ministerio de Hacienda). En esta evaluacién y aprobacién se manifiesta el

principio de legalidad presupuestal.

Con todo, hay que precisar que no todos los aumentos de las rentas exigen la aprobacién del
Congreso mediante ley, pues, por ejemplo, en relaciéon con los recursos de cooperacién
internacional no reembolsables el incremento de las rentas opera a través de la adicion
mediante decreto del gobierno, previa certificacién del recaudo. Esta subregla se sustenta,
de un lado, en el caracter cierto de la fuente de ingreso, de ahi que se exija la certificacion de
recaudo y, de otro, en la destinacién de los recursos definida en los convenios de

cooperacion63.

32. En segundo lugar, el aumento de partidas de gasto o la creacién de nuevas partidas
requieren la aprobacion del Congreso mediante el tramite de una ley que adicione el
presupuesto. Por ende, las leyes que autorizan al Gobierno o las autoridades administrativas
para efectuar adiciones presupuestales desconocen la competencia constitucional asignada
al Congreso en relacién con la definicién del gasto. En virtud de ello, por ejemplo, la

sentencia C-357 de 1994 declaré inexequible una disposicién que autorizaba al Gobierno a



incrementar los aportes con destino a programas de reinserciéon de desmovilizados en el
marco del proceso de paz. En relacién con esta facultad, la Sala Plena advirtié que se trataba
de una autorizacién para el aumento de las apropiaciones y, por lo tanto, debia ser aprobado

por el Congreso.

Sobre adiciones de partidas también debe tenerse en cuenta, que segln la regulacién
orgdnica, no es necesaria la aprobacién mediante ley cuando el crédito adicional se abra
mediante contra créditos a la ley de apropiaciones, asi como en las modificaciones
relacionadas con recursos de asistencia y cooperacion internacional no reembolsables. La
destinacion de estos recursos se define en los convenios o acuerdos internacionales que los
originen y, por lo tanto, la adicién correspondiente se puede adelantar directamente por el

Gobierno nacional mediante decreto.

33. En tercer lugar, los traslados presupuestales, en los que se varia la partida global definida
por el Congreso destinada a funcionamiento, servicio de la deuda, programa y subprograma
requieren la aprobacion del Congreso de la Republica mediante el trdmite de una ley que
modifique el presupuesto64. Asi, por ejemplo, si el traslado se adelanta desde un rubro
correspondiente a funcionamiento hacia el servicio de deuda publica, se requiere el trdmite

de una ley para efectuar el traslado.

En efecto, el articulo 345 superior sefiala que no se puede transferir crédito alguno a objeto
no previsto en el respectivo presupuesto. A partir de esta regla, se han declarado
inexequibles leyes que autorizan al Gobierno nacional o autoridades administrativas a
efectuar traslados entre diferentes fondos de cofinanciacién. Sobre esta posibilidad, la

sentencia C-685 de 1996 precisoé:

Segun la Constitucién, es al Congreso a quien corresponde, por medio de la ley del

presupuesto, apropiar las partidas y sus orientaciones (CP art. 345), por lo cual no puede la



ley trasladar al Ejecutivo esa competencia para la definiciéon Gltima del gasto publico, ni
siquiera en materia de inversidn social, pues se estaria rompiendo la legalidad del gasto que,
como ya se ha sefialado en esta sentencia, es uno de los fundamentos del constitucionalismo

democratico.65

Sin embargo, los traslados que no impliquen alteraciones en la partida global de gasto se
pueden adelantar directamente por el Ejecutivo, pues el traslado correspondiente no implica
una modificacion de la destinacién general del gasto definido por el Congreso de la
Republica. Por esta razén, en las leyes de modificacién de la estructura de la administracién
publica el Congreso le otorga al Gobierno Nacional facultades para efectuar los traslados
correspondientes, los cuales no alteran la partida global del gasto (funcionamiento) definida

por el Congreso de la Republica en la ley anual del presupuesto66.

En efecto, el articulo 86 del EOP precisa que cuando se fusionen drganos o se trasladen
funciones de uno a otro, el Gobierno Nacional, mediante decreto, hard los ajustes
correspondientes en el presupuesto. Sobre estos traslados aclara que esta facultad no
permite: “aumentar las partidas globales por funcionamiento, inversiéon y servicio de la deuda
aprobadas por el Congreso de la Republica”. En consecuencia, como se explico, el traslado
en estos casos no altera la destinaciéon del gasto definida por el Congreso porque el

movimiento se efectla dentro del presupuesto de funcionamiento.

Finalmente, para atender faltantes de apropiacién en gastos de funcionamiento de los
érganos, en los casos en los que el presidente de la Republica y el consejo de ministros
califiguen de excepcional urgencia, el Ministro de Hacienda puede efectuar traslados con
cargo al Fondo de Compensacion Ministerial67. Sobre estos traslados, el articulo 3¢ de la Ley
718 de 2001 precisa que se utilizardn Unicamente para completar faltantes en apropiaciones
incluidas previamente en las leyes de presupuesto. Adicionalmente, sefiala que no pueden
utilizarse para abrir nuevas partidas en el presupuesto de gastos ni completar apropiaciones

para gastos de inversion o para atender el servicio de la deuda. De manera que, como se



advierte de la regulacién, se trata de la destinacidn excepcional de recursos a un tipo de
gasto, funcionamiento, que ya habia sido aprobado por el Congreso, en la medida en que

también exige apropiaciones incluidas en leyes de presupuesto.

34. En cuarto lugar, las normas que autoricen al Gobierno a reducir o aplazar las
apropiaciones presupuestales, sin que se requiera la aprobacién del Congreso, son
constitucionales, pues no implican una modificaciéon del monto maximo de gasto autorizado
ni una variacion de la destinacién. En efecto, las reducciones y aplazamientos de las partidas
presupuestales no constituyen, en estricto sentido, modificaciones del presupuesto y se trata

de operaciones propias del escenario de ejecucion presupuestal en cabeza del Ejecutivo.

La sentencia C-192 de 1997 examind los motivos de aplazamiento o reduccién de las partidas
que prevé el articulo 76 del EOP para que el Gobierno nacional adelante dichas operaciones y
advirtié que se trata de razones de prudencia fiscal. Adicionalmente, considerd que si bien se
trata de operaciones de ejecucidén presupuestal ello no significa que: “la ley organica puede
conferir una facultad abierta al Gobierno para disminuir o aplazar con total discrecionalidad
la ejecucién de las distintas partidas apropiadas por la ley anual de presupuesto, por cuanto
de todos modos el proceso presupuestal estd sometido a la Constitucién y a la ley.” En
atencidn a ese limite, la Corte declard exequible la disposicién examinada bajo el entendido
que “la reduccién o aplazamiento, total o parcial, de las apropiaciones presupuestales no
implica una modificacién del presupuesto, y que el Gobierno debe ejercer esa facultad en
forma razonable y proporcionada, y respetando la autonomia presupuestal de las otras ramas
del poder y entidades auténomas, en los términos de los numerales 9 y 14 de la parte motiva

de esta sentencia”.

35. En quinto lugar, las operaciones de distribucion, a través de las que se desagregan
parcial o totalmente los recursos asignados a un gasto global aprobado en el presupuesto se
efectian directamente por el ejecutivo68. Esto por cuanto se trata de operaciones de

ejecucion que no modifican el monto total de sus apropiaciones ni su destinacién69.



36. En sintesis, a partir de los diferentes pronunciamientos de la jurisprudencia
constitucional, se ha protegido la competencia del Congreso de la Republica en la aprobacion
de las rentas identificadas por el ejecutivo, y en la destinacién general del gasto con las
precisiones descritas, pues esta funcién materializa importantes principios constitucionales,
como se describié en el fundamento juridico 29. Por lo tanto, el presupuesto anual de rentas
y gastos debe ser aprobado mediante ley y las modificaciones que impliquen el incremento
de las rentas, el aumento del gasto o la variacién en las partidas globales definidas por el
Congreso destinada a funcionamiento, servicio de la deuda, programa y subprograma exigen,
por regla general, que el ejecutivo presente un proyecto ante el Congreso de la Republica
para que este apruebe mediante ley las modificaciones correspondientes, exigencia que
corresponde al principio de legalidad.

La aplicacién del principio de legalidad del presupuesto a la modificacién de los presupuestos
de las entidades territoriales

37. En el capitulo anterior, la Corte identificd el alcance del principio de legalidad en las
modificaciones del presupuesto general de la Nacidon. Ahora, resulta necesario establecer si
ese principio opera en relacién con la alteracion de los presupuestos de las entidades
territoriales, debido a que las normas acusadas hacen referencia a la delegacién de la
competencia de modificacion de los presupuestos departamentales.

38. En cuanto a la modificacién de los presupuestos de las entidades territoriales, cabe
precisar que la regulacién constitucional define, principalmente, las reglas sobre el
presupuesto general de la Nacidn y detalla la distribucion de competencias entre el Gobierno
nacional y el Congreso de la Republica, tal y como se describié en los fundamentos juridicos
29 al 36. Sin embargo, con fundamento en los articulos 352 y 353 de la Carta Politica, las

reglas generales sobre elaboracién y modificacién del presupuesto definidas en la



Constitucion Politica y en la Ley Organica del Presupuesto también aplican, en lo pertinente,

a los presupuestos territoriales. En efecto, el articulo 352 superior indica que:

Ademas de lo sefialado en esta Constitucion, la Ley Organica del Presupuesto regulara lo
correspondiente a la programacion, aprobacién, modificacién, ejecucién de los presupuestos
de la Nacion, de las entidades territoriales y de los entes descentralizados de cualquier nivel
administrativo, y su coordinacién con el Plan Nacional de Desarrollo, asi como también la

capacidad de los organismos y entidades estatales para contratar70.

Por su parte, el articulo 353 de la Constitucién Politica sefiala que:

Los principios y las disposiciones establecidos en este titulo se aplicaran, en lo que fuere
pertinente, a las entidades territoriales, para la elaboracidn, aprobacion y ejecucién de su

presupuesto’/1.

Asimismo, el articulo 345 superior establece, de forma expresa, la competencia de las
asambleas y los concejos para la aprobacién del monto y la destinacidon del gasto publico. De
manera que, las disposiciones constitucionales en mencién apuntan a una primera
conclusién, de acuerdo con la cual la aplicacion del principio de legalidad del presupuesto

opera en el ambito territorial.

39. Por su parte, en el ambito departamental el articulo 300.5 superior establece la
competencia de las asambleas para: “Expedir las normas organicas del presupuesto
departamental y el presupuesto anual de rentas y gastos”, mientras que el articulo 305.4 de
la Carta Politica establece la competencia del gobernador para presentar oportunamente a la
asamblea departamental los proyectos de ordenanza sobre el presupuesto anual de rentas y
gastos. En el ambito municipal, el articulo 313.5 superior le otorga a los concejos la

competencia para “Dictar las normas organicas del presupuesto y expedir anualmente el



presupuesto de rentas y gastos” y el articulo 315.5 de la Carta Politica define como una
atribucion del alcalde la presentacién oportuna al concejo municipal de los proyectos de
acuerdo sobre ese mismo presupuesto. De lo expuesto, se advierte que en el ambito
territorial también se proyecta la distribuciéon de competencias en materia presupuestal, en
la que los asuntos relacionados con el presupuesto estan sujetos a la aprobacién por parte de

las asambleas y los concejos municipales mediante ordenanzas y acuerdos.

40. Adicionalmente, al revisar los debates de la Asamblea Nacional Constituyente, se
encuentra que el constituyente quiso que las facultades tributarias, presupuestales y de
gasto estuvieran radicadas en los érganos colegiados de cada orden territorial y que el
presidente, los gobernadores y los alcaldes solo tuvieran la iniciativa en la elaboracién de los
proyectos de presupuesto y gasto. Asi, en la Gaceta nimero 41 se encuentran recopiladas la
mayoria de las propuestas frente al orden territorial, la planeacién y la hacienda, las cuales
comparten la pretensién de trasladar las competencias para aprobar los presupuestos,
tributos y gastos al Congreso, a los concejos municipales y a las asambleas
departamentales72. De esa manera, la intencién del constituyente, que quedd plasmada en
varias de las disposiciones constitucionales a las que se ha hecho referencia en esta
sentencia, es que las facultades tributarias, presupuestales y de gasto estuvieran radicadas
en los érganos colegiados de cada orden territorial y que el presidente, gobernador y alcalde

solo tuvieran la iniciativa en los proyectos de presupuesto y gasto.

41. De otra parte, la jurisprudencia de este tribunal ha reconocido la aplicacién del principio
de legalidad del presupuesto en el ambito territorial. Asi, por ejemplo, la sentencia C-423 de
2005 sefald que el principio de legalidad del gasto es aplicable a las entidades territoriales73

y en otras oportunidades se ha indicado que:

“en tiempos de paz ‘la programacion, aprobacién, modificacién y ejecucién del presupuesto’
de los departamentos, municipios y distritos le corresponde a las corporaciones publicas de

eleccion popular y, especificamente, a las asambleas departamentales y a los concejos



distritales y municipales, mientras que en materia presupuestal las facultades de los

gobernadores y alcaldes son, por regla general, de mera ejecucién.”74

En consecuencia, a partir de las competencias asignadas a los alcaldes, gobernadores,
asambleas y concejos en los articulos 300, 305, 313 y 315 de la Carta Politica, las
prohibiciones establecidas en el 345 superior, las reglas de aplicacién de las disposiciones
constitucionales sobre el presupuesto en el &mbito territorial que corresponden a los articulos
352 y 353 de la Carta Politica, las discusiones de la Asamblea Nacional Constituyente y la
jurisprudencia constitucional, la Corte concluye que el principio de legalidad del gasto, que
delimita los 6rganos que pueden autorizar el monto de los gastos publicos y su destinacién,

también es aplicable a las entidades territoriales.

42. Establecido lo anterior, hay que sefialar que en la regulacién orgdnica sobre la
modificaciéon de las rentas en el ambito departamental, el articulo 119 de la Ley 2200 de
2022 (numerales 49 y 51) precisa que en relacion con los recursos provenientes de: (i) el
sistema general de participaciones; (ii) el Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades
Territoriales; (iii) el Sistema General de Regalias; (iv) convenios con entidades del Estado o
de cooperacion internacional; y (v) tesoro nacional, el gobernador incorpora estos recursos al
presupuesto departamental mediante decreto. Ilgualmente, cuando los recursos tengan por
objeto cofinanciar proyectos, una vez el ejecutivo los adicione al presupuesto, deberd
informar a la Asamblea Departamental dentro de los diez (10) dias siguientes a la expedicién

del acto administrativo.

43. Adicionalmente, como quiera que el Estatuto Organico del Presupuesto rige, en lo
pertinente, el proceso presupuestal de las entidades territoriales la competencia de los
gobernadores en relacién con las reducciones y los aplazamientos presupuestales debe
observar los motivos definidos en el articulo 76 del EOP y las consideraciones
constitucionales sobre los limites a esas operaciones expuestas en la sentencia C-192 de
1997.



44. Finalmente, hay que senalar que, al examinar decretos legislativos, este tribunal ha
reiterado que, en contextos de normalidad institucional, le compete al Congreso de la
Republica, a las asambleas y a los concejos la aprobacién del presupuesto y su modificacién.
De forma excepcional, en el marco de los estados de excepcidn estas competencias pueden
ser ejercidas por el ejecutivo directamente, con la obligacién de informar a la corporacion
sobre el movimiento presupuestal dentro de los ocho dias siguientes. Sobre estos
pronunciamientos, emitidos en el marco de los estados de excepcion, vale la pena hacer
referencia a la sentencia C-186 de 2020, debido a que el Ministerio Hacienda y Crédito
Publico y la Procuraduria General de la Nacidén indicaron que esa decisidon reconocié la
posibilidad de que los gobernadores y los alcaldes efectlen, en tiempos de paz,
modificaciones presupuestales si reciben la habilitaciéon de las corporaciones publicas de

eleccion popular.

45. En efecto, la sentencia C-186 de 2020 adelantdé el control automatico de
constitucionalidad sobre un decreto legislativo que faculté a los gobernadores y a los alcaldes
para realizar las adiciones, modificaciones, traslados y demas operaciones presupuestales
necesarias para atender la Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica declarada como
consecuencia de la pandemia Covid-19, y circunscribié las facultades al término que dure la
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica declarada mediante el Decreto 417 del 17 de
marzo de 2020.

La Sala Plena de la Corte Constitucional, al examinar la facultad descrita, hizo referencia al
principio de legalidad del presupuesto75 y advirtié que, en los estados de excepcion, el
Gobierno nacional puede efectuar modificaciones presupuestales dirigidas a atender la
situacién de emergencia, debido a que la restricciéon sobre la modificacién del presupuesto
prevista en el articulo 345 superior esta circunscrita a los tiempos de normalidad institucional
y a la necesidad de atender de manera efectiva las situaciones apremiantes que motivaron

las facultades extraordinarias.



En cuanto a la modificacion de los presupuestos de las entidades territoriales, esta
Corporacién sefialé que, si bien hay un ndcleo de autonomia de dichas entidades que debe
respetarse, lo cierto es que “la injerencia nacional es mayor”76 en esta materia en atencion
a diversas disposiciones constitucionales77, principalmente, al articulo 345 de la Carta
Politica. Adicionalmente, en las consideraciones generales efectuadas en esa oportunidad, la
Sala Plena indicd, tal y como lo resaltd el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y la

Procuraduria General de la Nacion, que:

“Sin perjuicio de las precisiones que se efectlen en el acapite subsiguiente, es importante
precisar, desde ahora, que los articulos 76 a 88 y 109 del Estatuto Organico del Presupuesto
se refieren al proceso para efectuar las modificaciones al presupuesto y prevén que (i) las
modificaciones al presupuesto nacional, departamental, distrital y municipal pueden ser de
cuatro tipos: adiciones, traslados, reducciones y aplazamientos y que (ii) en tiempos de paz
estas modificaciones no pueden ser efectuadas por el ejecutivo, sino que deben ser
aprobadas por los correspondientes drganos de representacidon popular, es decir, por el
Congreso en el caso del presupuesto general de la Nacién, por la respectiva asamblea
tratandose del presupuesto departamental y por los concejos distritales y municipales, en el
caso de los presupuestos de distritos y municipios. El ejecutivo Unicamente puede realizar
estas modificaciones (i) si recibe previa y expresa autorizacion de la corporaciéon publica
correspondiente y (ii) tratandose de los alcaldes en el supuesto previsto en el literal g) del
articulo 91 de la Ley 136 de 1994, modificado por el articulo 29 de la Ley 1551 de 2012."78

(subrayas propias)

Luego, en el examen de la modificacion del presupuesto de las entidades territoriales en
tiempos de anormalidad institucional, la Corte concluyé a partir del articulo 345 superior que:
“las modificaciones a los presupuestos de departamentos, distritos y municipios por los
gobernadores y los alcaldes son posibles en tiempos de anormalidad, pero esa posibilidad

requiere del otorgamiento de la correspondiente facultad.”79



Con fundamento en las consideraciones descritas, en la Sentencia C-186 de 2020 se declaré
la constitucionalidad de la autorizacion otorgada en el Decreto Legislativo 512 de 2020 a los
gobernadores y alcaldes para efectuar modificaciones presupuestales, debido a que: (i)
resultaba compatible con la restriccion del principio de legalidad presupuestal a los tiempos
de normalidad institucional segun el articulo 345 superior; (ii) las disposiciones estatutarias
que regulan los estados de excepcidn, particularmente los literales |) y Il) del articulo 38 de la
Ley Estatutaria de los Estados de Excepcidn; (iii) el otorgamiento de la facultades se adelantd
mediante un decreto legislativo; (iv) la medida respetaba la autonomia de las entidades
territoriales; y (v) respondia a las particularidades de la crisis derivada de la pandemia
Covid-19, cuyos efectos no se consolidaron en un momento concreto ni resultaba uniformes

para todo el territorio.

En esa ocasion, sin embargo, las magistradas Cristina Pardo Schlesinger y Diana Fajardo
Rivera salvaron su voto frente a la decisién mayoritaria al considerar que las facultades
extraordinarias definidas en la Carta Politica para conjurar los efectos de los estados de
emergencia se asignaron al Presidente de la Republica y no son susceptibles de delegacion.
Asimismo, indicaron que, aunque la medida resultara efectiva para conjurar la crisis, a su
juicio, no resultaba admisible marginar a las asambleas departamentales y a los concejos

municipales de las competencias que, en materia presupuestal, les asigné la Carta Politica.

46. En sintesis, de acuerdo con la linea jurisprudencial desarrollada sobre el principio de

legalidad del presupuesto se advierte que:

i. La Constitucién Politica de 1991 quiso fortalecer la competencia del Congreso en materia
presupuestal, razon por la que eliminé la posibilidad prevista en la anterior en la Constitucion

de 1886 de efectuar adiciones presupuestales administrativas.

ii. En tiempos de normalidad institucional solamente el Congreso de la Republica es la



autoridad competente para definir la orientaciéon (en qué se gasta) y cudnto se gasta
(montos) con algunas excepciones relacionadas con las fuentes de los recursos, por ejemplo,
convenios de cooperacion internacional sobre recursos no reembolsables. Lo anterior,
conforme a las reglas constitucionales que definen elementos sustanciales del gasto y

tomando como base el proyecto de presupuesto presentado por el Gobierno nacional.

iii. El principio de legalidad del presupuesto es aplicable a las entidades territoriales. Sin
embargo, en la modificacion de las rentas y del gasto se prevén algunos escenarios
particulares en materia presupuestal, como la modificacion directa por parte del gobernador
en relacion con los recursos provenientes de: (i) el sistema general de participaciones; (ii) el
Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales; (iii) el Sistema General de
Regalias; (iv) convenios con entidades del Estado o de cooperacion internacional; (v) tesoro

nacional; y (vi) convenios de cooperacidn internacional.

La organizacion territorial y las competencias asignadas a las asambleas y gobernadores

47. Como quiera que las disposiciones acusadas establecen la delegacion de competencias
por parte de las asambleas en favor de los gobernadores, es necesario hacer una referencia
general a la eleccién, organizacion y distribucion de competencias entre estas autoridades en
el ambito departamental. Asimismo, la Sala se pronunciara, de forma especifica, sobre la
facultad constitucional de delegacion temporal de competencias asamblea-gobernador,
prevista en el articulo 300.9 de la Constitucion.

48. La Rama Ejecutiva del Estado colombiano cuenta con tres érdenes: el nacional, el
departamental y el municipal que estan encabezados por el presidente de la Republica, los
gobernadores y los alcaldes, respectivamente. Adicionalmente, en cada uno de dichos
niveles existen drganos de representacion plural y eleccién directa por la ciudadania que son:
el Congreso de la Republica, que hace parte de la Rama Legislativa, y las asambleas

departamentales y los concejos municipales80. No obstante, la Corte Constitucional ha



aclarado que las mencionadas asambleas y concejos difieren del Congreso en que son
corporaciones administrativas, como lo sefialan los articulos 299 y 312 de la Constitucién, por

lo cual no hacen parte de la Rama Legislativa81.

Los departamentos son entidades territoriales y personas juridicas de derecho publico con
autonomia para ejercer funciones administrativas respecto de “los asuntos seccionales y la
planificacién y promocion del desarrollo econdmico y social dentro de su territorio”82. En el
disefio politico y administrativo del departamento concurren dos autoridades principales, de
un lado, los gobernadores que encabezan la direccién y coordinacién de la accién
administrativa del departamento83. Por el otro lado, concurren las asambleas
departamentales, las cuales son las principales encargadas en el nivel departamental de
determinar la estructura de la Administracién Departamental y las funciones de sus

dependencias84.

49. El gobernador de cada departamento es elegido popularmente por el término de cuatro
afos, mediante voto programatico. Esta modalidad de voto “es una expresion de la soberania
popular y de la democracia participativa que estrecha la relacidn entre los elegidos (alcaldes
y gobernadores) y los ciudadanos electores85”. De acuerdo con el articulo 259 de la
Constitucién, el gobernador representa el programa de gobierno que presenté como parte
integral de su inscripcidon como candidato, y esta obligado a cumplirlo, pues es la expresion
de la voluntad de popular que lo eligi686. La mencionada figura también permite que los
electores revoquen el mandato de la autoridad por el incumplimiento del programa de
gobierno y esta posibilidad autoriza un control mas efectivo de los ciudadanos sobre los
elegidos87.

Ahora bien, el gobernador actla como jefe de la administracién a nivel departamental y
como representante legal del departamento, ademas de ser agente del presidente de la
Republica para la ejecucién de la politica econdmica general, entre otros asuntos88.
Adicionalmente, dicha autoridad tiene la facultad de expedir actos administrativos de
caracter general (decretos) o de caracter particular (resoluciones89 o reglamentos).

Conforme con el articulo 305 de la Constitucion, el gobernador cuenta con multiples



atribuciones, que se pueden agrupar principalmente en las siguientes: (i) funcién de
policia90; (ii) control de constitucionalidad y legalidad91; (iii) gestién y control fiscal92; (iv)
organizacién y gestion de la estructura de la administraciéon departamental93; (v) gestion y
promocidén del desarrollo territorial94; y (vi) las demas que sefalen la Constitucién, la ley y
las ordenanzas95. En virtud de esta uUltima facultad y de acuerdo con el articulo 300.9
superior, los gobernadores también pueden ejercer, por un tiempo determinado, precisas
funciones que correspondan a las asambleas departamentales y que le sean delegadas por

estas.

Finalmente, por ser relevante para el caso que se examina en esta oportunidad, cabe sefalar
que dentro de las funciones en materia presupuestal que ejerce el gobernador se encuentran
las siguientes: (i) presentar oportunamente a la asamblea departamental los proyectos de
ordenanza sobre planes y programas de desarrollo econémico y social, obras publicas y
presupuesto anual de rentas y gastos, y (ii) velar por la exacta recaudacion de las rentas
departamentales de las entidades descentralizadas y las que sean objeto de transferencias

por la Nacién.

En sintesis, los gobernadores son funcionarios de eleccién popular, que son escogidos por la
ciudadania en virtud de su plan particular de gobierno, al cual estan obligados. Dentro de las
multiples competencias con las que cuenta esta autoridad, se encuentran la presentacién del
proyecto de presupuesto anual de rentas y gastos y ejercer las funciones que le sean

delegadas por la asamblea departamental, por un tiempo especifico.

50. Por su parte, las asambleas departamentales son corporaciones colegiadas politico-
administrativas de eleccién popular que cuentan con autonomia administrativa, asi como con
un presupuesto propio, y que ejercen control politico sobre la administraciéon departamental.
Estas corporaciones deben contar con un nimero de diputados que oscila entre 11 y 31,
segln el nimero de habitantes del departamento, que seran elegidos para periodos de

cuatro afios y que tendran calidad de servidores publicos96.



Las asambleas tienen la facultad de expedir actos administrativos, denominados ordenanzas
(cuando son de caracter general) o resoluciones (cuando son particulares). Las ordenanzas
seran adoptadas por mayoria simple, salvo los casos en que la Constitucién exija
expresamente mayoria especial97. La facultad de presentar proyectos de ordenanza esta en
cabeza del gobernador por conducto de sus secretarios, los diputados, el 30% de los
concejales del departamento, el 10% de los ciudadanos inscritos en el censo electoral del
departamento, y el Contralor departamental, en materias relacionadas con sus
atribuciones98. Dichos proyectos deberan ser aprobados en dos debates celebrados en dias
diferentes99, y las personas naturales y juridicas podran presentar observaciones sobre los

proyectos de ordenanza que estén en tramitel00.

A través de las ordenanzas, las asambleas departamentales ejercen algunas de las
principales funciones asignadas en la Constitucion como: (i) la planeacién y el desarrollo
econdmico y social del departamentol01; (ii) la gestidn tributaria y presupuestall02; (iii) la
organizacion de la administracidn departamental y la territorial103; (iv) las funciones de
policial04, entre otras. Adicionalmente, como ya fue sefialado, en virtud del articulo 300.9 de
la Constitucion, las asambleas departamentales pueden: “autorizar al gobernador del
departamento para (...) ejercer, pro tempore, precisas funciones de las que corresponden a

las asambleas departamentales”.

En resumen, el ejercicio de las competencias de las asambleas esta precedido por un espacio
de deliberacion y participacién de la ciudadania, que se deriva de las siguientes
circunstancias: (i) se trata de un drgano colegiado, que se compone por 11 a 31 diputados
elegidos popularmente; (ii) las ordenanzas Unicamente podran ser proferidas tras ser
discutidas y aprobadas en dos debates celebrados en distintos dias, mediante mayoria
simple, por regla general; y (iii) los proyectos de ordenanza podran ser objeto de
observaciones por parte de la ciudadania. Ademas, dentro de las multiples funciones que
tienen las asambleas, se encuentra la de delegar en el gobernador ciertas competencias

particulares por un tiempo especifico.



51. La facultad que tienen las asambleas departamentales de despojarse de sus
competencias para delegarlas a los gobernadores esta sujeta a dos presupuestos que se
derivan directamente del tenor literal del articulo 300.9 de la Constitucidn, a saber: el criterio
temporal y el criterio de precisién105. El primero implica que la asamblea no puede delegar
sus funciones por un tiempo indeterminado, sino que debe establecer un periodo especifico
para que el gobernador ejerza las competencias respectivas; el sequndo se refiere a que las

facultades delegadas al gobernador deben ser determinadas y concretas.

En relacién con la posibilidad de delegacidn, la jurisprudencia de esta Corporacién ha
sefialado que la separacién de funciones es uno de los principios medulares de la
organizacién del Estado Social de Derecho106. Esta separacion funcional pretende evitar la
concentraciéon del poder politico en una persona o institucion, que lo ejerza de manera
abusiva o arbitraria, bajo el entendido de que “[s]dlo la restriccién o limitacidn en el ejercicio
del poder politico permite superar el peligro inherente a un gobierno de hombres y no de
leyes”107. Por lo tanto, la posibilidad de delegacion de competencias esta sometida a limites
temporales y sustanciales, y no puede implicar en ningun caso el vaciamiento de las
competencias asignadas directamente en la Constitucion Politica, pues la separacién de
funciones garantiza el correcto funcionamiento del aparato estatal, y el ejercicio de controles

reciprocos108.

Por su parte, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha sefialado que la delegacion de
funciones de asambleas a gobernadores cuenta con tres limitantes, a saber: (i) una de orden
temporal, que implica que la asamblea no puede habilitar indefinidamente al gobernador
para ejercer las funciones, sino que en la ordenanza debe determinarse el plazo en el que el
gobernador puede actuar; (ii) una de caracter sustancial, que exige que el otorgamiento de la
facultad se haga de forma detallada y precisa, de tal manera que no haya duda sobre su

contenido y de que “por fuera de lo encomendado, no le es permitido al ejecutivo local



pronunciamiento alguno”111, y (iii) que la asamblea solo puede delegar funciones que
efectivamente le correspondan y solo puede hacer esa delegacion una Unica vez, sin que

haya lugar a prdrrogas o ampliaciones112.

53. A partir de todo lo anterior, se puede concluir que los érganos colegiados de
representacion plural y eleccidon directa tienen la facultad de delegar funciones precisas en
las autoridades administrativas por un tiempo determinado. Esta posibilidad se prevé tanto
en el nivel nacional, como en el departamental y el municipal, y estd sujeta a importantes
restricciones que buscan garantizar el principio de separacion de poderes y el respeto por las

competencias definidas directamente por la Carta Politica

Caso concreto

El alcance de las disposiciones acusadas

54. En esta oportunidad, la Sala examina la constitucionalidad del numeral 5 del articulo 19 y
del numeral 50 del articulo 119 de la Ley organica 2200 de 2022. El numeral 5 establece que
las asambleas departamentales pueden autorizar a los gobernadores, de forma temporal,
para que modifiquen el presupuesto general del departamento y, de forma correlativa, el
numeral 50 sefala que los gobernadores podran ejercer la facultad otorgada por las

asambleas para la modificacién del presupuesto.

Las normas acusadas permiten que las asambleas “autoricen” al gobernador para efectuar

operaciones presupuestales con el siguiente alcance:



“(...) incorporar, adicionar, modificar, efectuar traslados presupuestales y crear rubros
presupuestales en las diferentes secciones del Presupuesto General del Departamento,
servicio de la deuda publica e inversién; en ejecucién de sus politicas, programas
subprogramas y proyectos, establecidas en el Presupuesto de Rentas y Gastos de la

vigencia”113.

55. Lo primero que debe sefalarse es que las disposiciones acusadas hacen referencia a la
“autorizacién” que otorgan las asambleas a los gobernadores para el ejercicio de
competencias relacionadas con el presupuesto departamental. Sin embargo, para la Sala las
disposiciones acusadas plantean la delegacién de competencias y no una autorizacién por las

siguientes razones:

Inicialmente, debe tenerse en cuenta que constitucionalmente existen diferencias entre el
acto de autorizar y el acto de delegar una funciénll4. La delegaciéon comprende la entrega
de una funcidén propia del delegante al delegado, se agota con el cumplimiento del objeto de
la delegacién y el acto expedido por el delegatario reviste las mismas caracteristicas que
tendria el acto que habria podido expedir el delegante. Por su parte, la autorizacién se
predica de un érgano a otro para que el autorizado ejerza una funcién que le es propia, pero

que por su importancia requiere la anuencia de otra autoridad115.

Asi, establecida la diferencia entre delegacién y autorizacién, se advierte que el articulo 19.5
de la Ley 2200 de 2022 al momento de definir la competencia de las asambleas
departamentales bajo examen utilizé el verbo “autorizar”116 y no delegar. Sin embargo, la
lectura sistematica de la norma permite concluir que el verbo autorizar aqui hace referencia
a la figura de la delegacién porque la palabra “autorizacién” estd acompafiada de los
términos “pro tempore” y “precisas facultades”. Esto significa que la figura esta limitada
temporal y materialmente. Esa no es una caracteristica de la autorizacién, pues en ese caso
las funciones si son propias del ejecutivo, en consecuencia, no se requieren, en principio,

limitaciones de ese tipo. Por el contrario, la limitacién temporal y material es un recurso que



se utiliza cuando el ejecutivo recibe funciones delegadas de parte de los 6rganos colegiados

de eleccién popular.

Adicionalmente, los antecedentes de la norma también muestran que el Congreso disefid la
competencia como una delegacion. En efecto una de las razones por las que se adopté la Ley
2200 de 2022 fue la flexibilizacién de las normas territoriales con el fin de hacer mas
eficiente al Estadoll7. En ese sentido, la figura de la delegaciéon pretende otorgarle al
gobernador una funcién propia de las asambleas, esto es, del delegante, para que aquél
pueda intervenir directamente el presupuesto. Ademds, la figura de autorizacién no es
compatible con la idea de flexibilidad, pues, como se explicd, dicha figura pretende agregar
un control al ejercicio de un poder que ya tendria la autoridad. Por ello, si se admite que las
normas prevén una autorizacién para una funcién que ya estd en cabeza de los
gobernadores, la disposicion reduciria la agilidad del ejercicio de la competencia en contravia

de los propdsitos declarados en la Ley 2200 de 2022.

De otra parte, del examen de las gacetas en las que consta el trdmite legislativo, es posible
observar que el legislador siempre tuvo claro que las funciones que las asambleas
departamentales le podrian otorgar a los gobernadores, gracias a las normas demandadas,
eran propias de las asambleas118. En consecuencia, la figura para trasladar transitoriamente

una funcién de otra autoridad es la delegacién y no la autorizacion.

Finalmente, si se aceptara que el articulo 19.5 examinado es una autorizacién y no una
delegacién se estaria aceptando que en materia presupuestal los gobernadores tienen
mayores atribuciones que las asambleas departamentales. Esto se debe a que quien autoriza
no tiene, en principio, la competencia para ejercer directamente la funcién que debe ser
autorizada. No obstante, como se explicé a lo largo de esta providencia y de acuerdo con la
Constitucidn Politica las autoridades que aprueban los presupuestos de rentas y gastos son
las corporaciones colegiadas de eleccién popular. De ahi que, la lectura mas arménica de la

norma es que esta corresponde a una delegaciéon y no a una autorizacion.



Con fundamento en lo expuesto, lo primero que la Sala concluye sobre el alcance de las
disposiciones examinadas es que si bien el articulo 19 numeral 5 de la Ley 2200 de 2022
utilizé el verbo “autorizar” el sentido de la norma es la delegacién de facultades propias de

las asambleas en materia presupuestal a los gobernadores.

56. En segundo lugar, sobre el alcance de la facultad de delegacién prevista en las
disposiciones acusadas la Sala acudira a dos criterios, de un lado, tomara en cuenta el tenor
literal de las disposiciones y los verbos a los que hace referencia y, de otro lado, considerara
las facultades que, en términos generales, estan en cabeza de las asambleas en materia de
modificacion presupuestal, pues solo en relacién con este tipo de competencias tiene efecto
util la facultad de delegacion y porque un requisito esencial para delegar es ser titular de la
competencia que se delegall9. En efecto, como se precisé en los fundamentos juridicos 31
al 35, el Ejecutivo, en general, y los gobernadores, en particular, estan autorizados para
efectuar directamente algunas operaciones presupuestales, que pueden implicar el
incremento de las rentas o la modificacion de las apropiaciones, tal y como sucede con
recursos de cooperacion internacional no reembolsables y otras operaciones. De manera que,
sobre las operaciones presupuestales que puede adelantar directamente el gobernador no
puede entenderse que recaen las facultades de delegacién que se examinan en esta
oportunidad, pues como se indicd, no tiene un efecto Util que las asambleas deleguen al
gobernador una facultad de la que este ya es titular y la delegacién recae sobre

competencias propias del delegante, en este caso, de las asambleas departamentales.

Con fundamento en lo expuesto, a continuacion, la Sala establecera el alcance de la
delegacion examinada en la que se considerara la regulacién constitucional y organica en los
términos expuestos en los fundamentos juridicos del 29 al 36 de esta sentencia. La tabla que
se presenta a continuacion establece en la primera seccion, a partir de los verbos, el tipo de
operaciones presupuestales cuya delegacién se autoriza en las disposiciones examinadas y
en la segunda seccidon describe el tipo de operaciones que no se entienden incluidas en la

facultad de delegacion porque ya estan en cabeza del gobernador.



Facultades sobre las que recae la delegacion prevista en el numeral 5 del articulo 19 y el
numeral 50 del articulo 119 de la Ley 2200 de 2022

Verbo rector

Operacion

Incorporar

1. Incorporar rentas al presupuesto departamental (crear nueva renta).

2. Incorporar apropiacién que no estaban prevista en el presupuesto (créditos

extraordinarios).

En las diferentes secciones del Presupuesto General del Departamento, servicio de la deuda

publica e inversién.

En ejecucion de sus politicas, programas, subprogramas y proyectos, establecidas en el
Presupuesto de Rentas y Gastos de la vigencia.

Adicionar
3. Adicionar rentas del presupuesto departamental (aumentar una renta ya aprobada).

4, Adicionar una apropiacion ya aprobada (aumentar una partida ya aprobada a través de un

crédito suplemental).
Modificar

Este verbo puede subsumir las operaciones que se derivan de los verbos “incorporar” y

“adicionar” descritas en las filas previas. Estas operaciones tendrian los siguientes efectos:



5. Modificar los montos maximos de las rentas (consecuencia de las operaciones 1y 3),
debido a que se incorpora una nueva renta o se adiciona una ya existente. Esto impacta el

monto global de las rentas.

6. Modificar los montos maximos de las apropiaciones, (consecuencia de la operacion 2 y 4),
debido a que se incorpora una nueva apropiaciéon o se aumenta una ya existente. Esto

impacta el monto global de las apropiaciones.

7. Modificar la destinaciéon del gasto entre funcionamiento, servicio de la deuda, programa y

subprograma. (consecuencia de la operacion 8).
Efectuar traslados presupuestales

8. Traslados que alteren la destinacion entre funcionamiento, servicio de la deuda, programa

y subprograma definida previamente por la asamblea departamental.
Crear rubros presupuestales en las diferentes secciones del Presupuesto General del
Departamento

9. Crear rubros presupuestales en las diferentes secciones del Presupuesto General del
Departamento es la consecuencia de las operaciones correspondientes a la incorporacién
(operaciones 1y 2). Desde la perspectiva de las rentas, la incorporacién de una nueva renta,
y desde la perspectiva del gasto la incorporacién de una apropiacién que no estaba prevista
en el presupuesto. Por su parte, las operaciones de adiciéon 3 y 4 no crean un rubro

presupuestal independiente.

Facultades sobre las que no recae la delegacién prevista en el numeral 5 del articulo 19 y el
numeral 50 del articulo 119 de la Ley 2200 de 2022

Como se explicd en los fundamentos juridicos 31 al 35, algunas operaciones pueden ser



adelantadas directamente por el Ejecutivo. De manera que, el gobernador cuenta con la
facultad para ejercer las operaciones directamente y, por lo tanto, no puede entenderse que
la delegacion examinada comprenda esas operaciones en la medida en que no estdn en

cabeza de las asambleas departamentales.

Sobre la incorporacién y la adicién de rentas las facultades examinadas no incluyen aquellas
rentas que se derivan, entre otras, de recursos provenientes de: (i) el Sistema General de
Participaciones; (ii) el Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales; (iii) el
Sistema General de Regalias; (iv) el Tesoro Nacional, entidades del Estado o de Cooperacién

nacional o Internacional que tengan por objeto cofinanciar proyectos.

Sobre la incorporacién y adicién de apropiaciones las facultades examinadas no incluyen
aquellas que correspondan a la asignacién del gasto de los recursos provenientes de: (i) el
Sistema General de Participaciones; (ii) el Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades
Territoriales; (iii) el Sistema General de Regalias; (iv) del Tesoro Nacional, entidades del
Estado o de Cooperaciéon nacional o Internacional que tengan por objeto cofinanciar

proyectos.

Sobre los traslados presupuestales, las facultades examinadas no hacen referencia a aquellos
traslados que mantengan la destinaciéon definida por la asamblea entre funcionamiento,
servicio de la deuda, programa y subprograma. Por ejemplo, aquellas relacionadas con

fusiones de entidades y organizacién de la administracion departamental.

Las operaciones de distribucidn presupuestal estdn en cabeza del gobernador y no de las
asambleas, pues corresponden a operaciones de distribucién de recursos en el marco de la
partida aprobada por la asamblea. Se trata de una competencia propia de la ejecucién del

presupuesto y, por lo tanto, estd cabeza del gobernador.



Las reducciones o aplazamientos de las partidas no implican una modificacién del monto
maximo del gasto autorizado ni una variacién de su destinacién y, por lo tanto, pueden

adelantarse directamente por el gobernador.

Tabla 2. Facultades sobre las que recae la delegacidn prevista en el numeral 5 del articulo 19
y el numeral 50 del articulo 119 de la Ley 2200 de 2022.

57. Establecido el alcance de las normas que se examinan en esta oportunidad en los
términos descritos en la tabla anterior, la Corte considera necesario identificar las finalidades
que motivaron las competencias previstas en las disposiciones acusadas. Para este propdsito,
es importante sefialar que el numeral 5 del articulo 19 y el numeral 50 del articulo 119 son
normas que hacen parte de la Ley 2200 de 2022, la cual se profirié con el fin de modernizar
la organizaciéon y funcionamiento de los departamentos. Las modificaciones efectuadas
mediante esta ley, segln la exposiciéon de motivos, se enmarcan en un Estado que se
caracteriza por ser: (i) agil; (ii) requlador y no interventor; (iii) descentralizado; (iv) al dia con
las tendencias econdmicas mundiales; (v) conectado con el sector privado; y (vi)
participativo. En concreto, la ley en mencién busca materializar esa concepcién de Estado
mediante la flexibilizacion del ordenamiento territorial y la profundizacién de Ia

descentralizacién120.

Igualmente, en el trdmite legislativo se indicd que la posibilidad de que las asambleas
autoricen al gobernador para modificar el presupuesto busca mayor eficacia en las
operaciones de alteracién presupuestal y, por lo tanto, en la ejecucién de los recursos
publicos121. Asi, establecida la finalidad de la disposicién acusada pasa la Sala a examinar

su constitucionalidad:

58. Lo primero que hay que considerar en el presente examen es que los numerales 5y 50

acusados hacen parte de los articulos 19 y 119 de la Ley 2200 de 2022 en los que se definen



las funciones de las asambleas y de los gobernadores. Sobre este tipo de disposiciones debe
tenerse en cuenta que la Carta Politica enuncia directamente algunas de las competencias de
esas autoridades. En concreto, el articulo 300.9 superior establece que las asambleas tienen
la facultad de: “autorizar al Gobernador del Departamento para (...) ejercer, pro tempore,
precisas funciones de las que corresponden a las Asambleas Departamentales”. Por su parte,
el articulo 305.15 superior reconoce, como una de las atribuciones de los gobernadores, el

ejercicio de las funciones sefaladas, entre otros, en las ordenanzas.

A partir de una lectura aislada de las disposiciones constitucionales en mencién que
establecen la facultad de delegacién asambleas-gobernadores, se llegaria a una primera
conclusién segun la cual las normas demandadas Unicamente desarrollan las facultades
constitucionales otorgadas a las asambleas y los gobernadores. En particular, se podria
argumentar que el numeral 5 del articulo 19 y el numeral 50 del articulo 119 de la Ley 2200
de 2022 desarrollan la competencia constitucional de delegacion temporal de las funciones
de las asambleas y, por lo tanto, se ajustan a la Carta Politica. Sin embargo, aunque las
asambleas pueden delegar sus competencias de forma temporal y precisa también deben
observar limites materiales que se derivan de la Carta Politica. En efecto, en el presente
asunto la delegacién recae sobre una materia que involucra importantes principios
constitucionales y que cuenta con una detallada regulacién constitucional sobre el reparto de
competencias. Por lo tanto, si se consideran las disposiciones de la Carta Politica que regulan
el presupuesto resultan inconstitucionales las facultades examinadas como se pasa a

explicar.

59. Tal y como se anuncid, el examen de la facultad prevista en las disposiciones acusadas
exige tomar en cuenta, de manera especial, la materia sobre la que recae la delegacidn,
pues se autoriza a que se trasladen las competencias de modificacién de los presupuestos
departamentales y esta es una materia que cuenta con una profusa y detallada regulacién
constitucional, que obedece a la relevancia del presupuesto desde la perspectiva
democratica, social, econémica y de planeacién. En consecuencia, el tramite de elaboracidn,

aprobacién y modificaciéon del presupuesto se rige por reglas constitucionales que incluyen



un reparto de competencias entre el Gobierno y el Congreso de la Republica.

Adicionalmente, como se explicd, la distribucidon de competencias presupuestales en el orden
nacional es aplicable, en lo pertinente, a las entidades territoriales de acuerdo con nuestro
modelo de Estado (articulo 12 de la Carta Politica); el reconocimiento de la autonomia
territorial dentro de los limites de la Constitucién y de la ley (articulo 287 superior); la
competencia asignada al Estado en la direccién de la economia (articulo 334 de la
Constitucién Politica); la aplicacién de las reglas y principios de elaboracién y aprobacién del
presupuesto general de la Nacién a las entidades territoriales (articulo 353 superior) y el

articulo 109 del Estatuto Orgdnico del Presupuesto.

60. Con fundamento en lo anterior, la Sala Plena encuentra que una lectura integral de la
Carta Politica, en la que se considere no solo la facultad de delegacién general prevista en el
articulo 300.9 superior, sino que también evalle la regulacién constitucional sobre el proceso
presupuestal, lleva a concluir que las normas acusadas, al facultar a las asambleas para que
deleguen en los gobernadores las operaciones presupuestales descritas en las tablas 1y 2,

desconocen el principio de legalidad de presupuesto.

61. En primer lugar, la delegacién autorizada por las normas acusadas recae sobre
operaciones en materia de gasto: (i) incorporacién y adicion de apropiaciones (operaciones 2
y 4); (ii) modificacion del presupuesto de gastos (operacion 6 y 8); (iii) traslados que alteren
la destinacion del gasto entre funcionamiento, servicio de la deuda, programa y subprograma
definida previamente por la asamblea departamental (operaciéon 7); y (iv) la consecuente
creacién de rubros presupuestales (operacién 9). En consecuencia, las normas autorizan a
gue las asambleas faculten al gobernador para efectuar operaciones que implican el

aumento del gasto publico y/o la modificacion en la destinacién del gasto.

La posibilidad de que los gobernadores efectien directamente incrementos sobre el monto

de los gastos del presupuesto departamental o modifiquen la destinacién de los recursos



entre funcionamiento, servicio de la deuda, programa y subprograma definida previamente
por la asamblea departamental desconoce la regla definida en el articulo 345 superior, de
acuerdo con la cual, en tiempos de normalidad institucional, ni se pueden hacer gastos
publicos que no hayan sido decretados por el Congreso, por las asambleas departamentales,
0 por los concejos distritales o municipales ni es posible transferir crédito alguno a objeto no
previsto en el respectivo presupuesto. Por lo tanto, a partir de estas prohibiciones
constitucionales, la jurisprudencia, previamente resenada, ha sefialado que incrementos en
el gasto o alteraciones en su destinacién, deben ser aprobados por las corporaciones publicas

de eleccién popular.

62. En segundo lugar, la delegacién autorizada por las normas acusadas recae sobre
operaciones en materia de rentas:(i) incorporacién y adiciéon (operaciones 1 y 3); (ii)
modificacién del presupuesto de rentas (operacién 5); y (iii) la consecuente creacién de
rubros presupuestales en la seccién de rentas (operacién 9). En consecuencia, las normas
autorizan a que las asambleas faculten al gobernador para efectuar operaciones que implican

la alteracion de las rentas.

La identificacion de las rentas resulta trascendental en la definicidon presupuestal, pues las
mismas establecen las fuentes de los ingresos correspondientes que servirdn, a su vez, como
sustento del gasto. En consecuencia, la jurisprudencia ha senalado que la debida
identificacién de las rentas es fundamental en el sistema presupuestal. Asi, la Sentencia
C-652 de 2015 dispuso que la Ley de Presupuesto es relevante porque dicha normatividad
permite planificar y desarrollar la politica econémica en la medida en que facilita estimar de
manera anticipada los ingresos que tendra el Estado con el fin de autorizar el gasto para esa

vigencia fiscal.

Con base en la trascendencia de las rentas, se advierte que la exigencia prevista en el
articulo 347 de la Carta Politica, que establece que si los ingresos autorizados por la ley no

fueran suficientes para atender los gastos, el gobierno propondra, por separado y ante el



Congreso de la Republica, un proyecto de ley para la creacién de nuevas rentas o la
modificacidn de las existentes resulta aplicable en el ambito territorial como consecuencia de
la remision que efectla el articulo 353 superior. Ademas, la exigencia de que la alteracién de
las rentas sea aprobada, por regla general, por una corporacién publica de eleccién popular
desarrolla el principio de legalidad del presupuesto y pretende que se garantice el principio
democratico, con el fin de que la alteraciéon de las fuentes de ingresos sea objeto de
discusion y aprobacién por un érgano plural, representativo de diferentes visiones y en el

marco de un proceso participativo.

En sintesis, en relacidon con la identificacién y aprobacién de las rentas también opera el
principio de legalidad, con las excepciones descritas en los fundamentos 31, 42 y 43, razén
por la que la facultad de delegacién asambleas-gobernadores sobre la alteracién de las
rentas es inconstitucional. En efecto, esa facultad sacrifica el espacio de deliberacién
democrdtica sobre uno de los elementos esenciales del presupuesto y del que depende la

efectiva realizacién del gasto publico.

63. En tercer lugar, de acuerdo con las reglas definidas en el Estatuto Organico del
Presupuesto, salvo algunas excepciones descritas en esta sentencia, la modificacién
presupuestal exige que para el aumento de los montos de las apropiaciones el Gobierno
presente al Congreso de la Republica proyectos de ley sobre traslados y créditos adicionales,
en los cuales se deben identificar, de forma clara y precisa, los recursos que han de servir de
base para su apertura y con los cuales se incrementa el Presupuesto de Rentas y Recursos
de Capitall22. Por lo tanto, la regulacién orgdnica reproduce el principio de legalidad al exigir
que el aumento en las apropiaciones sea propuesto para aprobacién del Congreso de la

Republica.

64. En cuarto lugar, la Sala reitera, como lo explicé ampliamente en las consideraciones
generales de esta sentencia, que la aprobacién del presupuesto por parte de las

corporaciones publicas de eleccidon popular es una regla de competencia que estd



intimamente relacionada con principios centrales del modelo de Estado adoptado por la
Constitucién Politica de 1991. Esta relacién es clara, debido a que la regla de competencia en
mencién garantiza que, en los escenarios de mayor representacién democratica, donde se
asegura un proceso deliberativo, se defina el monto del gasto publico, sus fuentes y el
destino de los recursos publicos. Por ello, esta Corte, en ocasiones anteriores, ha indicado
que el principio de legalidad del presupuesto es la contrapartida de la maxima segun la cual

no hay tributacién sin representacién123.

Es cierto, como lo sefialaron algunos intervinientes, que el gobernador es de elecciéon
popular. También es cierto, que la delegacién a la que aluden las normas acusadas se otorga
para que el gobernador efectle modificaciones presupuestales en ejecucién de sus politicas,
programas, subprogramas y proyectos, establecidos en el Presupuesto de Rentas y Gastos de
la vigencia. Sin embargo, el origen democratico del gobernador y la naturaleza de las
modificaciones no permiten morigerar la fuerza de una regla establecida como una
prohibicién directa por la Carta Politica y tampoco compensa la necesidad de aprobar el
presupuesto en un escenario plural y deliberativo, propio de las corporaciones publicas de

eleccion popular.

En efecto, el elemento central de la exigencia de aprobacién del presupuesto por parte de las
corporaciones publicas de eleccién popular corresponde a la materializaciéon del principio
democratico. En el dmbito territorial, ese principio tiene su mayor expresion en las decisiones
de las asambleas departamentales, pues esos érganos tienen una composicion plural, estan
compuestos por miembros que son elegidos popularmente, y la expedicidon de las ordenanzas
que profieren estd sujeta a un tramite en el que se garantizan espacios de participacién
ciudadana. En este sentido, en las asambleas departamentales se presentan debates que
deben ser adelantados en dos sesiones diferentes y la aprobacion del proyecto de ordenanza
exige el voto de la mayoria simple. En consecuencia, la eleccidn popular de los gobernadores
no es equiparable a la exigencia constitucional sobre el tipo de érganos competentes y el
escenario deliberativo necesario para la aprobaciéon de los presupuestos y sus

modificaciones.



65. En quinto lugar, debe precisarse que la inconstitucionalidad del numeral 5 del articulo 19
y del numeral 50 del articulo 119 de la Ley 2200 de 2022 no implica una afectacién de la
autonomia presupuestal de las entidades territoriales. Por el contrario, la decision reivindica
las competencias de las asambleas en las operaciones presupuestales relacionadas con la
definicién de las rentas y de los gastos, autoridades que son corporaciones colegiadas
politico-administrativas, que estan compuestas por miembros que son elegidos popularmente
por la poblacién de la jurisdiccion departamental y en las que los diferentes intereses o
visiones politicas presentes en las entidades territoriales estan representados. En concreto,
la decision de inexequibilidad que se adoptara en esta oportunidad y la consecuente
preservacion de la competencia de aprobacién y modificacidon del presupuesto por parte de
las asambleas, no lesionan la capacidad de las entidades territoriales de gestionar sus

propios asuntos.

66. Por Ultimo, para responder a las intervenciones que sefialaron que las disposiciones
examinadas son exequibles a partir de lo decidido en la sentencia C-186 de 2020, la Corte
encuentra que, en esa oportunidad, se adelantd el control de constitucionalidad de un
decreto legislativo y se examinaron las competencias de modificacion del presupuesto en
una situacién de anormalidad institucional por la configuraciéon de un estado de excepcion.
En consecuencia, esa decisién no constituye un precedente para el asunto aqui decidido, en
el que se examind la delegacion de la competencia de modificacion de los presupuestos
departamentales en tiempos de normalidad institucional.

67. Por las razones expuestas, la Corte concluye que la delegacién de las competencias de
las asambleas en favor de los gobernadores para realizar las operaciones de aumento del
gasto, cambio de destinacién del gasto, y aumento de las rentas son inconstitucionales por la

transgresion del principio de legalidad del presupuesto.



Sintesis de la decisién.

68. En esta oportunidad, la Sala Plena estudié una demanda presentada en contra numeral 5
del articulo 19 y del numeral 50 del articulo 119 de la Ley 2200 de 2022 por el presunto

desconocimiento del principio de legalidad del presupuesto.

La Corte concluyd que la competencia constitucional asignada a las asambleas
departamentales para la modificacion del presupuesto departamental que implique el
aumento de las rentas y del gasto, y el cambio de destinacién del gasto en las hipotesis
examinadas es inconstitucional, pues pretermite el espacio de discusion y aprobacion de las
asambleas departamentales a través del que se protege el principio democratico. En efecto,
la discusién y aprobacion del presupuesto por las asambleas departamentales materializa el
principio democratico, debido a que dichas corporaciones tienen una composicion plural, sus
miembros son elegidos popularmente, y la expedicion de las ordenanzas esta sujeta a un
tramite en el que se garantizan espacios de participacion ciudadana, se presentan debates
que deben ser adelantados en dos sesiones diferentes y la aprobacion del proyecto de

ordenanza exige el voto de la mayoria simple.

Por lo anterior, la Corte declarara la la inexequibilidad del numeral 5 del articulo 19 y del
numeral 50 del articulo 119 de la Ley 2200 de 2022.



1. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia en

nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE

UNICO. - Declarar INEXEQUIBLES el numeral 5 del articulo 19 y el numeral 50 del articulo 119
de la Ley 2200 de 2022 “Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la

organizacién y el funcionamiento de los departamentos”.

Notifiquese, comuniquese y cimplase.

DIANA FAJARDO RIVERA



NATALIA ANGEL CABO

Magistrada

JUAN CARLOS CORTES GONZALEZ

Magistrado

JORGE ENRIQUE IBANEZ NAJAR

Magistrado

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Magistrado

Con salvamento de voto



ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO

Magistrado

PAOLA ANDREA MENESES MOSQUERA

Magistrada

CRISTINA PARDO SCHLESINGER

Magistrada

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS

Magistrado



MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General

1 “Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacién y el funcionamiento

de los departamentos”.

2 La estructuracién de la demanda en cuatro cargos de inconstitucionalidad parte de una

interpretaciéon de esta con fundamento en el principio en pro de la accién.

3 Las instituciones invitadas a intervenir estan identificadas en el auto de 4 de agosto de

2022, al que se puede acceder mediante el expediente digital.
4 Folio 13, demanda, expediente digital D-14852.

6 Los principios y las disposiciones establecidos en este titulo se aplicaran, en lo que fuere
pertinente, a las entidades territoriales, para la elaboracidn, aprobacion y ejecucién de su

presupuesto.

7 Escrito suscrito por asesor del despacho del ministro de Hacienda y Crédito Publico.

8 De acuerdo con lo sefialado en la Sentencia C-478 de 1992.

9 Escrito suscrito por Gabriela Gonzalez Nifio y radicado el 31 de agosto de 2022.

10 Escrito suscrito por la representante legal suplente y radicado el 31 de agosto de 2022.

11 De acuerdo con el articulo 91 de la Ley modificado por el articulo 29 de Ley 1551 de 2012.
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