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Sentencia No. C-478/92

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD/TRANSITO CONSTITUCIONAL

El examen de constitucionalidad por parte de la Corte Constitucional debe hacerse con base
en la Constitucién Politica actualmente vigente, esto es la de 1991, y no con base en los
textos ya derogados que sdélo producirian fallos inocuos. La nueva Carta cubre
retrospectivamente y de manera automatica toda la legalidad pre-existente, impregnandola
con sus dictados superiores. Distinto seria el caso hipotético en el que se demandara un
punto de forma- como por ejemplo un exceso en el ejercicio de facultades legislativas
extraordinarias-, porque en este caso operaria un fendmeno contrario: el examen de

constitucionalidad deberia hacerse con base en el estatuto constitucional entonces vigente.

INTERVENCION ECONOMICA

La facultad de intervenir en la economia dentro del sistema constitucional colombiano, en lo
esencial, descansa primordialmente en el Congreso y por esto es una funcidn que se ejerce
en atencidén a intereses nacionales y unitarios. La actuacién macroeconémica del Estado,
adelantese ésta bajo la forma de intervencidn legal econdmica, o bajo la forma de la accidon
permanente del Ejecutivo en materias econdmicas de regulacion, reglamentacion e
inspeccion o en la distribucién y manejo de recursos, necesita de pautas generales, que
tomen en consideracion las necesidades y posibilidades de las regiones, departamentos y
municipios asi como de las exigencias sectoriales. Estas pautas seran las consignadas en el

Plan Nacional de Desarrollo que es la expresion suprema de la funcién de planeacion.

LEY ORGANICA DEL PRESUPUESTO

La Constitucion de 1991 reconoce que la materia presupuestal es de aquellas que pueden
considerarse concurrentes en los niveles Nacional, Departamental y Municipal, es decir, que
necesariamente estaran presentes en cada uno de esos niveles territoriales manifestaciones
de la funcién presupuestal. El rango cuasi-constitucional de las leyes organicas, que les
permite ser el paradigma y la regla de otras leyes en las materias que regulan. La

Constitucién de 1991 fue mas allad de la utilizacién tradicional de la ley organica de



presupuesto como receptaculo de los principios de esa disciplina. El articulo 352 la convirti
en instrumento matriz del sistema presupuestal colombiano al disponer que se someteran a
ella todos los presupuestos: el Nacional, los de las entidades territoriales y los que elaboran
los entes descentralizados de cualquier nivel. La ley organica regulard las diferentes fases del
proceso presupuestal (programacién, aprobacién, modificacion y ejecucién). La nueva
Constitucién innova en materia presupuestal no sélo al establecer la preeminencia expresa
de la ley orgdnica de presupuesto, que ahora lo sera de todo el proceso presupuestal y no
simplemente del presupuesto nacional, sino también al enfrentar directamente la
problematica de la concurrencia de competencias. Es procedente aplicar analégicamente los
principios o bases presupuestales de la Ley 38 de 1989 a las normas organicas de
presupuesto en los niveles departamental y municipal y, a través de éstas, a los respectivos
presupuestos anuales. Esta utilizaciéon indirecta de los principios de la Ley es un
reconocimiento a todo aquello que tendran los presupuestos locales y seccionales de diverso
y propio, esto es, de auténomo. Se trata de una aplicacién condicionada a que los principios
nacionales y constitucionales sean operantes por presentarse las condiciones para ello. En
donde no exista materia para su aplicacidon quedara el campo libre para la iniciativa local que

se expresara en las normas organicas Departamentales y Municipales.
AUTONOMIA REGIONAL/DESCENTRALIZACION

La autonomia y la descentralizacidn entrecruzan sus mecanismos de accién en multiples
aspectos. Sin embargo, responden a épticas diferentes: Mientras la descentralizacién busca
una mayor libertad de las instancias periféricas - territoriales y funcionales - en la toma de
sus decisiones y, como consecuencia de ello, una mayor eficiencia en el manejo de la cosa
publica, la autonomia encauza sus propdésitos hacia la mayor libertad de los asociados en

aras de un mayor bienestary control de sus propios intereses.
PRINCIPIO DE IGUALDAD-Administracién Local

Al conferirse a las autoridades centrales de la repUblica el monopolio de la expedicién de las
bases, los principios y las directrices, se estd poniendo en practica el principio de la igualdad.
Esta regla es expresién de tal principio pues enfatiza lo que es comdn denominador, que se
incorpora en reglas de derecho que fijan bases y directrices, sin anular las diferencias. Las

bases generales admiten la existencia de excepciones o de modalidades locales. La igualdad



consagrada en el articulo 13 no excluye las diferencias sino las discriminaciones, esto es, las
distinciones arbitrarias.

PRESUPUESTO-Normas organicas/DEPARTAMENTO/MUNICIPIO

Las normas organicas presupuestales de los érdenes departamental y municipal, que son las
relevantes para este fallo, se elaboraran teniendo en cuenta: a) los principios
constitucionales del Titulo XII, particularmente los contenidos en los articulos 345 a 352; b)
los principios contenidos en la ley organica de presupuesto, que, como los anteriores, son
basicamente principios o pautas de procedimiento; y c) las normas o principios que
independientemente de los anteriores estime necesarios o convenientes la respectiva
asamblea o concejo y que no contradigan tacita o expresamente los canones constitucionales

y legales.
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Aprobado segun Acta No. 63

Santafé de Bogota, D.C., seis (6) de Agosto de mil novecientos noventa y dos (1992)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, integrada por su Presidente Simén Rodriguez
Rodriguez y por los Magistrados Ciro Angarita Baron, Eduardo Cifuentes Mufoz, José Gregorio
Hernandez Galindo, Alejandro Martinez Caballero, Fabio Mordn Diaz y Jaime Sanin
Greiffenstein,

EN NOMBRE DEL PUEBLO



POR MANDATO DE LA CONSTITUCION
Ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA

En la accién publica de inconstitucionalidad incoada por el ciudadano Benjamin Ochoa

Moreno, contra la norma en referencia.
|. ANTECEDENTES

1. La demanda que didé origen a este proceso fue recibida en la Secretaria de esta
Corporacion el 18 de Febrero de 1992 (folio 14 del cuaderno principal), correspondiéndole el

ndmero D-003.

2. El 20 de febrero del presente afio paso el expediente al despacho del Magistrado Ponente

con informe secretarial.

3. El texto acusado por el demandante, doctor Benjamin Ochoa Moreno, es el que a

continuacién se transcribe:

ESTATUTO ORGANICO DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION
LEY 38 DE 1989

(abril 21)

Normativo del Presupuesto General de la Nacion

El Congreso de Colombia,

DECRETA:

Articulo 94: Las entidades territoriales de los érdenes departamental, intendencial,



comisarial, distrital y municipal, en la expedicién de sus cédigos fiscales o estatutos

presupuestales, deberdn sequir principios analogos a los contenidos en la presente Ley.

Dada en Bogotd, D.E., a

El Presidente del honorable Senado de la Republica,

ANCIZAR LOPEZ LOPEZ

El Presidente de la honorable Cdmara de Representantes,
FRANCISCO JOSE JATTIN SAFAR

El Secretario General del honorable Senado de la Republica,
Crispin Villazén de Armas

El Secretario General de la honorable Cdmara de Representantes,
Luis Lorduy Lorduy

Republica de Colombia - Gobierno Nacional

Publiquese y ejecutese

Bogota, D.E., 21 de abril de 1989.

VIRGILIO BARCO

El Ministro de Hacienda y Crédito Publico,

Luis Fernando Alarcén Mantilla.

(Diario Oficial, Bogota, D.E., viernes 21 de abril de 1989, afio CXXV N¢ 38.789, paginas 1,7).

4. En su demanda el actor expone los siguientes argumentos como sustento de su peticién

de inexequibilidad:



4.1 Primer argumento: El demandante considera que el Congreso excedid sus competencias
al expedir la ley 38 de 1989, incluido su articulo 94. Los abusos en que incurrié, segun el

actor, fueron los siguientes:

a) El Congreso pretendié transferir a las entidades territoriales mencionadas en el articulo 94
la facultad de expedir normas organicas del presupuesto, que la Constitucién le habia

conferido de manera exclusiva. (articulo 76-3 de la Constitucion de 1886, 151 de la actual).

b) Dicho exceso, afirma el demandante, no se limit6 al intento de transferir unas facultades
propias y exclusivas, sino que tomd la forma de una imposicidn, lo cual no puede hacerse ni
siquiera respecto de las asambleas departamentales, a las que el érgano legislativo puede
conferir atribuciones especiales (art. 76-7 de la anterior Constitucion, 150-5 de la Carta

vigente).

c) Esta imposicion, para mayor desmesura, se pretende llevar a cabo con base en unos
principios diferentes a los contenidos en la Ley 38 de 1989, los cuales se extraen mediante

aplicacién analdgica.

d) La funcién genérica que permite al Congreso expedir normas organicas es la legislativa. El
demandante percibe en el articulo 94 un intento de transferencia de esa funcién, asignada
primordialmente al Congreso en los articulos 150-1 y 150-2 de la Constitucién vigente

(articulos 76-1, 76-2, 76-10 de la Constitucién derogada), a las entidades territoriales.

4.2 Segundo argumento: El actor, apelando a un argumento que guarda estrecha relacion
con el anterior, acusa al articulo 94 de la Ley 38 de conceder facultades a las Asambleas y
Concejos y a los 6rganos correspondientes de las antiguas Intendencias y Comisarias, que
constitucionalmente no tenian, como son las de expedir las normas presupuestales organicas
de su orbita territorial. Bajo la anterior Constitucidn, tales drganos administrativos sélo
estaban facultados para poner en vigencia el presupuesto anual de rentas y gastos de la
respectiva entidad territorial. (articulos 187-7 y 197-5 de la Carta de 1886).

4.3 Tercer argumento: Acusa el demandante a la Ley 38 de inconstitucionalidad por incurrir
en una supuesta falta de homogeneidad que pas6 inadvertida a los Presidentes de las
Comisiones Cuarta de Senado y Cdmara. En su sentir, la incongruencia radica en el hecho de

ser la materia del proyecto la regulacién del estatuto organico del presupuesto nacional, en



tanto que el articulo impugnado hace referencia a los presupuestos de las entidades

territoriales. (ver arts. 77 de la Constitucién derogada y 158 de la vigente).

4.4. Cuarto argumento: La Ley 38 de 1989, a juicio del actor, exhibe una incoherencia
insubsanable entre su titulo y su contenido, principalmente el de su articulo 94, y viola por

este concepto el articulo 92 de la Carta politica derogada (169 de la Constitucién vigente).

5. El Magistrado Ponente, admitié la demanda mediante auto del 4 de marzo del presente
ano, y en dicha providencia ordend fijar en lista, efectuar las comunicaciones de ley al
Presidente de la Republica y al Presidente del Congreso, comunicar la iniciacién del proceso
al Ministro de Hacienda y Crédito Publico, al Jefe del Departamento Nacional de Planeacién y

al Director General de Presupuesto.

7. En el mismo auto admisorio se ordend correrle traslado al Procurador General de la Nacion
por treinta (30) dias para que rindiera su concepto. Se solicitaron los antecedentes de la ley
al Congreso. Y se invité a los expertos, doctores Hugo Palacios Mejia, Rodrigo Llorente
Martinez y Juan Guillermo Serna para que absolvieran el cuestionario que les formulé el

despacho y que obra a folios 19 y 20 del cuaderno principal.

8. La apoderada especial del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico comparecié al proceso
dentro del término de fijacién en lista para impugnar la demanda en escrito que aparece a
folios 55 a 57 del cuaderno principal y que, en lo fundamental, sustenta su oposicion al libelo

del actor con los argumentos que se transcriben a renglén seguido:

“Los textos constitucionales infringidos sefialados por el actor corresponden a la Constitucion
Politica de 1986, la cual quedd derogada al igual que todas sus reformas por el articulo 380
de la Constitucion de 1991.

“Las entidades territoriales gozan de autonomia para la expedicién de sus estatutos
presupuestales los cuales en los Departamentos solo podran ser dictados a iniciativa del
Gobernador tal como lo prevén los articulos 300 y 313 numeral 5 de la constitucidn

politica...” (Impugnacioén del Ministerio de Hacienda, folio 55 del cuaderno principal).

En relacidon con la aplicacion de los articulos 352 y 353 de la Constitucién, la apoderada del

Ministerio de Hacienda manifiesta: “De las disposiciones anteriormente citadas se infiere que



los Departamentos y Municipios a través de las Asambleas Departamentales y de los
Concejos Municipales estan facultadas para expedir sus estatutos orgdnicos y consignar
principios analogos a los establecidos en la ley organica del Presupuesto Nacional, como el

de la inembargabilidad.” (Impugnacidn, folio 56 del Cuaderno Principal.).

Concluye la apoderada, a folio 57 del cuaderno principal: “Ademas debe tenerse en cuenta
que la constitucién, prevé, que la ley organica del Presupuesto Nacional regulara no
solamente lo correspondiente a la modificacion, programacion de los presupuestos de la
Nacion sino también de las entidades territoriales. Por las razones anteriormente expuestas

considero que el articulo 94 de la ley 38, no contraviene la Constituciéon Nacional.”

9. El Jefe del Ministerio Publico, Doctor Carlos Gustavo Arrieta Padilla, presenté dentro del
término legal su concepto fiscal que puede consultarse a folios 71 a 80 del cuaderno

principal.

Por considerarlos de importancia capital para el entendimiento del asunto a tratar aqui, se
transcriben los apartes del estudio constitucional que hiciera y, en primer término, sus
consideraciones respecto de los argumentos primero y segundo de la demanda. Dice asi el

Procurador:

“Se duele el actor de que la norma acusada impone el deber a los Departamentos,
Intendencias, Comisarias, Distritos y Municipios de incorporar en sus coédigos fiscales o
estatutos Presupuestales, principios analogos a los contenidos en el articulo 8o. de la Ley 38
de 1989.

“Visto desde la 6ptica de la preceptiva constitucional de 1991, nos encontramos frente
a un clasico asunto de distribucién de competencias de la Nacién y las entidades territoriales

en lo que hace relacién a la funcién organica presupuestal.

“Considerando que la Constituciéon es un todo inescindible y que para su correcta
interpretacion es menester un andlisis de conjunto, es preciso armonizar las normas que

sobre Organizacién Territorial y Hacienda Publica trae la Carta de 1991,



“Asi, de conformidad con el articulo 352 C.N., 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 contratar.

“Junto a esta norma aparece el mandato constitucional 353, que ordena aplicar los
principios y las disposiciones establecidos en el Titulo XII de la nueva Constitucién en lo que
fuere pertinente, a las entidades territoriales, para la elaboracion, aprobacién y ejecucién de
su presupuesto. Algunos de estos principios del Titulo XlIl aplicables a las entidades

territoriales, podrian sélo enumerarse y sintetizarse asi:

“-Prohibicion de incluir en el presupuesto apropiaciones para gastos que no hayan sido
decretados para las Asambleas o Concejos (art. 345, inciso segundo); o que no correspondan
a créditos judicialmente reconocidos o a gastos propuestos por el Gobierno para atender
debidamente el funcionamiento de las Ramas del Poder Publico, o al servicio de la deuda, o a

los planes de desarrollo que adopten las Asambleas o Concejos (art. 346, inciso segundo).

“-Facultad de incluir en los presupuestos partidas para subsidiar a las personas de
menores ingresos que no puedan pagar las tarifas de los servicios publicos domiciliarios

correspondientes a las cantidades necesarias para cubrir sus necesidades bdsicas (art. 368).

“-Derechos de los organismos Departamentales de Planeacidn de participar en la
preparacién de los presupuestos de los Municipios, en los términos que sefiale la ley (art.

344, inciso primero).

“-Deber de expedir el presupuesto dentro de los tres primeros meses de cada periodo

de sesiones de los cuerpos de eleccién popular (art. 349).

“-Obligacion de los jefes de la administracién regional de presentar los proyectos de
presupuesto dentro de los diez primeros dias de sesiones de las Asambleas y Concejos (art.

346, inciso primero).



“-Solicitud de financiacién del déficit, en el sentido de que el gobierno regional debe
presentar proyectos enderezados a financiar el déficit resultante entre los gastos

proyectados y los recursos disponibles (art. 347).

“-Prohibicidon de tener rentas de destinacién especifica, salvo lo previsto en los articulos
359, 336, 356 y 361.

“-Prohibiciédn de hacer erogaciones que no estén autorizadas en el presupuesto de

gastos (art. 345, inciso primero).

“-Facultad para el Gobierno de expedir el presupuesto si los cuerpos de eleccidn

popular no lo expiden en tiempo oportuno (art. 348).

“-Obligacién de distinguir entre las apropiaciones las que se destinen al gasto publico

social (art. 350), etc.

“Continuando con el analisis sistematico propuesto, los articulos 300-5 y 313-5
consagran una nueva facultad de las Asambleas Departamentales y de los Concejos, para

expedir las normas organicas del Presupuesto de Rentas y Gastos.

“Finalmente no pueden quedar por fuera de las directrices constitucionales expuestas
en materia de presupuesto, las disposiciones 151 y 152 superiores sobre las leyes organicas
entre ellas la de presupuesto y el articulo 287-3 al disponer que las entidades territoriales

deben administrar sus recursos dentro de los limites de la Constitucién y la ley.

“Todo lo anterior como marco de referencia de la constitucionalidad de la norma,
puesto que el nuevo Estatuto Superior es claro en permitir la posibilidad de que las entidades
territoriales incluyan dentro de sus estatutos presupuestales principios analogos a los
contenidos en el articulo 8° de la Ley 38 de 1989. Obviamente en el entendimiento de que la
analogia es semejanza y no igualdad, y por lo tanto habria que comprender que sélo los
principios presupuestales compatibles con el funcionamiento administrativo y fiscal de las
entidades territoriales y aquellos que no resultaren en contravia de la nueva Carta serian los
llamados a aplicar en los respectivos Departamentos, Municipios, Intendencias, Comisarias y
Distritos. Por todo lo expuesto, este cargo no prospera.” (Concepto fiscal, folios 75 a 78 del

cuaderno principal, sin negrillas en el original).



Respecto de los cargos tercero y cuarto de la demanda, se lee en el concepto fiscal:

“En cuanto a la segunda glosa, considera el demandante que el art. 94 es contrario a
los articulos 76 y 92 de la Carta anterior, hoy articulos 158 y 169, por cuanto se quebranta la
unidad de materia que debe existir entre todas las normas de una ley y no guarda ademas la

debida correspondencia con su titulo.

“Los preceptos constitucionales que sefala vulnerados el demandante, pertenecen a la
enmienda constitucional de 1968 y tienen hoy el mismo alcance en los articulos 158 y 169,
vale decir que a través de ellos se busca tecnificar el proceso legislativo, a fin de evitar que
los Congresistas aprovechando el ambiente favorable de un proyecto de ley, pudieran
hacerle agregaciones sorpresivas, ajenas y extrafias al propoésito inicial del proyecto, lo que
se conoce tanto ayer como hoy en el lenguaje parlamentario como ‘colgar un mico’, para

destacar asi lo inusitado de la disposicion.

“Para explicar el alcance de las expresiones ‘todo proyecto de ley debe referirse a una
nueva materia’, (sic) dijo el Gobierno en la exposicién de motivos de la Reforma de 1968:
‘Esto significa que los puntos vertidos en un proyecto de ley deben ir encaminados a una
misma finalidad, y aunque, al ser considerados separadamente, puedan parecer distintos,
estan todos ordenados en una misma direccion de tratamiento de un tema, y para sefialar su
alcance se anoté también que por materia ha de entenderse el area general de un tema

tomado en su conjunto y no las piezas separables del mismo’. (G.). 2403 de 1980, Pag. 118).

“El encabezamiento pues de las leyes tal como se anotd en Sentencia No. 13 de 1990
debe dar noticia de la materia de la cual tratan, pues exigir que en el titulo de la ley se
consagren absolutamente todos los asuntos que ahi se regulen es absurdo e ildégico y basta

simplemente que aparezca el tema principal que se reglamenta’.

“Siendo exégetas e hilando delgado, un analisis aislado de la norma acusada la haria
aparecer ajena al titulo de la ley, pero como lo procedente en estos casos es una visién de

conjunto, la norma impugnada se limita simplemente a hacer una remision general de los



principios de la ley organica a los presupuestos de las entidades territoriales, cuestion ésta
nada extrana al llamado general de la Ley”. (Concepto fiscal, folios 78 a 80 del cuaderno

principal).

Concluye el doctor Arrieta Padilla: “En mérito de lo expuesto, el Procurador General de la
Nacion solicita a la H. Corte Constitucional la declaratoria de exequibilidad del articulo 94 de

la Ley 38 de 1989.” (Concepto fiscal, folio 80 del cuaderno principal).

10. En escrito del 18 de marzo de 1992, el Doctor Juan Guillermo Serna Valencia, ex-Director
General de Presupuesto, contesté el cuestionario que le sometiera el Magistrado Ponente.
Son particularmente relevantes los siguientes apartes: “La constitucion vigente en los
articulos 300-5 y 313-5 respectivamente, faculta a las Asambleas Departamentales y a los
Concejos para expedir las normas organicas del presupuesto, preceptos que no se pueden
considerar aisladamente, toda vez que la misma carta en el Articulo 352 sujeta los estatutos
presupuestales del orden Departamental y Municipal a las normas y principios contemplados

en la ley organica del presupuesto.

“El Articulo 352 de la Constitucién, amplia la cobertura de la ley organica del Presupuesto,
incluyendo en ella a todas las entidades territoriales y los entes descentralizados de los
diferentes niveles administrativos, asi como la coordinaciéon con el Plan Nacional de

Desarrollo.

“Este precepto también le incorpora a la norma orgdnica del presupuesto un alcance
importante, cual es el de establecer disposiciones sobre la capacidad de los organismos y

entidades estatales para contratar.

“Se puede asegurar que la Constitucion involucrd y sujetd todas las instituciones publicas al
marco general que sobre presupuesto y contratacién debe contemplar la Ley Organica. Es
decir, que la Carta buscé unificar a través de este marco los sistemas de presupuesto y
contratacidn para lograr armonia en el manejo de las finanzas gubernamentales y facilitar su

seguimiento y evaluacién del gasto publico.

“En cuanto al articulo 353 vemos que este precepto ratifica una vez mas la supremacia
juridica de la Ley Orgdnica de Presupuesto, remitiendo los principios y disposiciones que se

deben aplicar en las etapas de elaboracion, aprobacién, y ejecucion del presupuesto, a los



consagrados en la Ley Orgdnica del Presupuesto.” (Concepto del Doctor Juan Guillermo

Serna Valencia, folios 38 y 39 del cuaderno principal).

Respecto del significado y alcance del término “principios analogos” que aparece en la
norma demandada, afirma el experto: “Este aspecto se debe analizar desde el punto de vista
de los componentes que por definicion conforman los principios a los cuales la Ley 38 de
1989 identifica y desarrolla el caracter de cada uno de ellos en los articulos 8°. al 16 y el

alcance del término analogo.

“Tan importante es hoy en dia el concepto de la planificacién, que la norma constitucional
(Articulo 340) consagroé el desarrollo concertado de los planes en el orden nacional y con las
entidades territoriales conformando un sistema nacional de planeacién integrado por los

Consejos Territoriales y Nacional de Planeacion.

“La analogia es preciso aplicarla con el caracter de ‘similitud’, de semejanza y no igualdad o
identidad. Si el alcance del término analogos fuera de igualdad, los cédigos a expedir serian
idénticos y no se hubiera ocupado la Constitucion de otorgarle competencias en materia de

normas organicas de presupuesto a las Asambleas y Concejos.

“Es importante precisar que en la nueva Constitucién se consagran los principios de
universalidad, planificacién, especializaciéon y anualidad contenidos en el Estatuto Organico
del Presupuesto General, que deben ser incorporados en las normas Departamentales,
Distritales y Municipales.” (Concepto Doctor Juan Guillermo Serna Valencia, folios 39 y 40 del

cuaderno principal, sin negrillas en el original).

11. El Doctor Hugo Palacios Mejia, ex-Ministro de Hacienda y Crédito Publico, y reconocido
experto en la materia que aqui se trata, presenté en escrito del 27 de marzo de 1992 un
enjundioso estudio sobre la tematica que planteaba el cuestionario sometido por el

Magistrado Ponente.

11.1 Respecto de la distribucion de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales
en lo que hace a la funcién organica presupuestal, el Doctor Palacios Mejia escribe: “De
acuerdo con el articulo 352 de la Constitucidn corresponde a la ley organica, ademas de lo
que ella misma dispone en otros articulos, regular lo correspondiente a la programacién,

aprobacién, modificacién y ejecuciéon de los presupuestos de las entidades territoriales, asi



como su coordinacion con el Plan de desarrollo. Por lo tanto, la competencia de las entidades

territoriales en ésta materia esta expresamente limitada por la Constitucion.

“La redaccioén del articulo 352 es imperativa: la ley organica debe regular la materia, y
no puede, simplemente, delegar su regulacién en dérgano alguno de las entidades
territoriales. El articulo 352 es tan preciso, y tan especial, que no permite que la ‘ley organica
de ordenamiento territorial’, a la que se refiere el articulo 288 de la Constitucion, vuelva

sobre el tema.

“El Congreso, al ejercitar su competencia, puede, sin embargo, ser tan general o
preciso como quiera. En la medida en la que las regulaciones que expida se limiten a
enunciados generales, la facultad de las asambleas y concejos, a la que me refiero

enseguida, serd mas amplia.

“Los articulos 300, numeral 5, y 313, numeral 5, dejan entender que el Constituyente
quiso que Asambleas y Concejos conservaran cierto grado de discrecionalidad, dentro de la
ley, al expedir las normas organicas de sus respectivos presupuestos. Pero, en la practica,
ante la imposibilidad de encontrar un criterio objetivo para medir grados de generalidad o
especialidad, quedara en manos del Congreso decidir cuanto poder entrega a las Asambleas

y Concejos en esta materia.

“Tanto el articulo 300, numeral 5, como el 313, numeral 5, disponen que corresponde
a las Asambleas y Concejos, respectivamente, dictar las normas organicas del presupuesto
en cada entidad; dichas atribuciones deben entenderse en concordancia con el articulo 352,
ya citado, que no solo es mds especifico, sino que es posterior, y con el articulo 287, cuyo
numeral 3 que dispone que las entidades territoriales deben administrar sus recursos ‘dentro
de los limites de la Constitucién y la ley'.” (Concepto del Doctor Hugo Palacios Mejia, folios 43

y 44 del cuaderno principal).

11.2 Sobre la interpretacion de los articulos 352 y 353 de la Constitucién de 1991, afirma lo

siguiente:

“El articulo 353 de la Constitucién es la norma suprema en materias presupuestales



para las entidades territoriales. Ese articulo obliga al Congreso, al preparar la ley organica del
presupuesto, y a las entidades territoriales, al expedir sus normas organicas, a aplicar los

principios que incluye el titulo XIl de la Constitucién.

“Cuando el articulo 352 dice que ‘ademas de lo sefialado en esta Constitucion’ la ley
organica del presupuesto regulara ciertos temas relacionados con las normas
presupuestales aplicables a las entidades territoriales, hace referencia, de una parte, al
articulo 151, que alude al contenido de tal ley; pero alude también al articulo 353, el cual
sefala que los principios y disposiciones del titulo XII se aplican a los asuntos presupuestales

de aquellas entidades.” (Concepto del Doctor Hugo Palacios Mejia, folio 44 del expediente).

11.3 Sobre el articulo 352 asevera el Doctor Hugo Palacios Mejia: “De acuerdo con el articulo
352 de la Constitucién corresponde a la ley organica, ademas de lo que ella misma dispone
en otros articulos, regular lo correspondiente a la programacién, aprobacién, modificacién y
ejecucion de los presupuestos de las entidades territoriales, asi como su coordinacién con el
plan de desarrollo. Por lo tanto, la competencia de las entidades territoriales en ésta materia
estd expresamente limitada por la Constitucién. (...) La redaccién del articulo 352 es
imperativa; la ley organica debe regular la materia y no puede, simplemente, delegar su
funcion en érgano alguno de las entidades territoriales. El articulo 352 es tan preciso, y tan
especial, que no permite que la ‘ley organica del ordenamiento territorial’ a la que se refiere
288 de la Constitucién, vuelva sobre el tema.” (Concepto Dr. Hugo Palacios Mejia, folio 43 del

cuaderno principal).

11.5 El Doctor Palacios Mejia trata asi el tema crucial de la autonomia territorial frente a la

uniformidad de las regulaciones presupuestales:

“En cuanto a las normas presupuestales relacionadas con las entidades territoriales,
solo resta manifestar que Colombia es, segun el articulo 1 de la Constitucién, una republica

unitaria, y que, en consecuencia, no es de extranar que muchas de las facultades que la



Carta acuerda a las entidades territoriales hayan de ejercerse con sujecién a la ley. Ello era
asi antes de la reforma de 1991; entonces, a mi juicio, tales entidades podian dictarse
normas organicas en materia presupuestal, y de hecho muchas lo hacian, aunque la
Constitucién no lo dijera en forma expresa. El articulo 8 del Decreto 294 de 1973 contenia un
mandato similar al del articulo 94 de la Ley 38 de 1989.

“Con la Constitucion de 1991, aunque aparece de modo explicito la facultad de dictar
normas organicas presupuestales en las entidades territoriales, se hace explicito también el
deber de ajustar éstas a lo que disponen la Constitucién y la ley, como resultado de lo

dispuesto en los articulos 353 y 352.

“Encuentro muy convenientes los mandatos constitucionales que tienden a unificar en
todo el pais los principios y procedimientos en materia hacendistica y presupuestal. (...). La
autonomia de las entidades territoriales debe manifestarse en sus decisiones sobre el monto
y la administracién de los impuestos que la ley ha hecho suyos, y en el manejo de las rentas
que la Nacidn les cede o traspasa, asi como en la orientacién del gasto publico. Pero las
normas sobre preparacion, aprobacion y ejecucién del presupuesto deberian ser comunes en
alto grado entre las diversas entidades, y entre estas y la Nacién.” (Concepto del Doctor

Hugo Palacios Mejia, folios 52 y 53 del cuaderno principal).
11.6 Esta autonomia tendria en concreto el siguiente ambito:

“Los articulos 300 numeral 5y 313 numeral 5, dejan entender que el Constituyente quiso que
Asambleas y Concejos conservaran cierto grado de discrecionalidad, dentro de la ley, al
expedir las normas organicas de sus respectivos presupuestos. Pero en la practica, ante la
imposibilidad de encontrar un criterio objetivo para medir grados de generalidad o
especialidad quedara en manos del Congreso decidir cuanto poder entrega a las Asambleas y
Concejos en esta materia” (concepto del Dr. Palacios Mejia, folio 43 del cuaderno principal).
Mas adelante, el experto precisa. “Tanto el articulo 300 numeral 5 como el 3|13 numeral 5,
disponen que corresponde a las Asambleas y Concejos, respectivamente, dictar las normas
organicas del presupuesto en cada entidad; dichas atribuciones deben entenderse en
concordancia con el articulo 352, ya citado, que no solo es mas especifico, sino que es

posterior, y con el articulo 287, cuyo numeral 3 dispone que las entidades territoriales deben
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administrar sus recursos dentro de los limites de la Constitucion y la ley’.” (Concepto del Dr.

Palacios Mejia, folios 2 y 3 del cuaderno principal).

11.7 Finalmente, el experto concluye: “De acuerdo con las opiniones que expuse arriba, los
principios directrices que deben inspirar los estatutos organicos de los departamentos y
municipios son, ante todo los que contiene el Titulo XII de la Constitucidon. Después los que
indique la ley organica.” (Concepto Dr. Palacios Mejia, folios 50 del cuaderno principal, sin

negrillas en el original).

12. El ex-Ministro de Hacienda y Crédito Publico, Doctor Rodrigo LLorente Martinez,
reconocido experto en los temas de Hacienda Publica y Presupuesto, aportdé un profundo
estudio que en lineas generales coincide con lo expresado por el Doctor Palacios Mejia, y
que puede leerse a folios 61 a 70 del cuaderno principal. Es procedente traer a colacién su
aporte en cuanto a la evolucién de los principios constitucionales sobre presupuesto, que

aparece en los folios 64 a 69 del cuaderno principal y que se reproducen a continuacion:
“Evolucion de los principios constitucionales sobre presupuesto.

“Este es un tema muy amplio y por la brevedad del tiempo infortunadamente solo
puedo referirme a él de manera tangencial transcribiendo lo que sobre el particular escribi en
un articulo que Illeva como titulo ‘Tres semanas como constituyente’ que fue publicado en el

nimero 115 de la Gaceta Constitucional de fecha 16 de Julio de 1991.

“Respecto al tema del presupuesto transcribo lo que dije en la exposicién que hice ante la
plenaria de la Asamblea Nacional Constituyente, que aparece en las paginas 26 y 27 de esa

publicacion:

‘Normas bdsicas sobre presupuesto. A consideracién de la plenaria se present6 un proyecto
con cambios fundamentales a las normas de presupuesto. El Cofrade Alfonso Palacio Rudas
hizo algunas criticas generales sobre el mismo. Los ponentes del proyecto defendieron sus
propuestas las que, a mi juicio, representaban cambios de fondo. Por ejemplo desconocian la
regla basica de que el presupuesto (de acuerdo con una sana tradicién universal que
habiamos incorporado a nuestros principios rectores del manejo presupuestario) es un acto
condicién. Segun este principio al presupuesto no pueden incorporarse gastos o ingresos sin

estar autorizados por leyes pre-existentes. En otras palabras, la ley que aprueba el



presupuesto de una vigencia no puede autorizar por si misma un gasto o ingreso nuevo. En
cambio, en el proyecto presentado a consideraciéon de las plenarias se dejaban puertas
abiertas para desvirtuar este sano principio que hasta ahora habia regido nuestras finanzas

publicas.’

‘En un articulo que afortunadamente fue modificado por la Comisién se proponia que en el
proyecto de presupuesto anual se incorporaran como recursos ‘condicionados’ los
provenientes de empréstitos cuyos contratos adn no hubieran sido suscritos, o estuvieren en
proceso de serlo; o también fondos provenientes de reajustes en impuestos proyectados para
efectuar en esa vigencia. Admitir esa posibilidad de incorporar gastos e ingresos
‘condicionados’ abre la posibilidad de mostrar un equilibrio hechizo y no real del
presupuesto, puesto que todo queda condicionado a que se firmen los contratos de préstamo

0 se aprueben los aumentos en los impuestos.’ (..)

‘Por fortuna todos estos principios terminaron por tenerse en cuenta por la comision
respectiva al hacer una correccién al proyecto de normas presupuestarias que finalmente
aprobaron las plenarias de la Asamblea. Insisti en la necesidad de flexibilizar el concepto de
gasto social. El proyecto de la Comisién creaba rigideces para poder hacer ajustes y
reducciones en los gastos en el momento en que fuese necesario. Los ministros de Hacienda
deben conservar plena autonomia para hacerlo, para que lleguen a ser efectivamente
responsables en el manejo del gasto publico y para poder mantener, inclusive en situaciones

de crisis, un presupuesto equilibrado.’

‘Ademas insisti y por fortuna se logré que no se desechara la norma (introducida en la
reforma de 1968) del Articulo 209 de la Constitucién en virtud de la cual, si el Congreso no
aprueba el 16 de diciembre de cada afo, cuando terminan sus sesiones ordinarias, el
presupuesto por el gobierno, dicho proyecto quedara automaticamente aprobado. Esta
norma es clave para preservar la iniciativa del gasto publico en manos del poder ejecutivo;
qgue fue esencial en la sana reforma de 1968. Es posible que los ministros de Hacienda de
turno pueden cometer abusos que quebrantan el origen democratico de la aprobacion de los
ingresos y gastos del Estado, pero peor seria dejar que en las discusiones parlamentarias los
apetitos regionales lleguen a destrozar el equilibrio indispensable entre los mismos.’

(Concepto del Doctor Rodrigo Llorente Martinez, folios 64 a 66 del cuaderno principal).



I CONSIDERACIONES DE LA CORTE

La demanda presentada por el ciudadano BENJAMIN OCHOA MORENO versa sobre
pretendidos vicios de fondo que afectan al articulo 94 de la Ley 38 de 1989 y que deben ser
examinados por esta Corte en desarrollo de lo previsto en el articulo 241-4 de la Constitucion

Politica.
EL TEXTO CONSTITUCIONAL REFERENTE

En sentencia proferida el veintinueve (29) de mayo de mil novecientos noventa y dos (1992)
dentro del proceso D-006, (actor José Antonio Galan Gédmez), con ponencia del Doctor
Alejandro Martinez Caballero, la Corte expresé: “(...) el examen de constitucionalidad por
parte de la Corte Constitucional debe hacerse con base en la Constitucion Politica
actualmente vigente, esto es la de 1991, y no con base en los textos ya derogados que sélo

producirian fallos inocuos.

“En efecto, tratdndose de un punto de fondo como el que nos ocupa, la nueva Carta cubre
retrospectivamente y de manera automatica toda la legalidad pre-existente, impregnandola

con sus dictados superiores.

“Distinto seria el caso hipotético en el que se demandara un punto de forma- como por
ejemplo un exceso en el ejercicio de facultades legislativas extraordinarias-, porque en este
caso operaria un fendmeno contrario: el examen de constitucionalidad deberia hacerse con

base en el estatuto constitucional entonces vigente.

“Es pues logico y natural que el actor haya invocado la Carta de 1886. Pero es también de
rigor que la Corte Constitucional sélo considere en su analisis los preceptos de la Carta de
1991. Es justamente lo que se hace en las lineas siguientes.” (Corte Constitucional, sentencia

de mayo 29 de 1992, expediente D-006, Ponente Doctor Alejandro Martinez Caballero).

Estas observaciones tienen plena validez respecto de la demanda del doctor Benjamin Ochoa

Moreno, quien presentd su libelo antes de que entrara en vigencia el nuevo Estatuto



Fundamental y, por consiguiente, cita Gnicamente disposiciones de la Constitucién derogada.

ANALISIS DE FONDO
1. Cambios operados en la Constitucién de 1991.

La Constitucion de 1991 introdujo cambios fundamentales en el régimen territorial. Este pasé
de un esquema con centralizacion politica y descentralizacién administrativa, donde el
énfasis estaba en lo nacional y la descentralizacién era una mera técnica de administrar, a un
sistema de autonomia para las entidades territoriales sin perder de vista la unidad del

Estado. Asi lo reconoce el art. 12 de la nueva Constitucion.

Por eso dijo Helena Herrdn de Montoya en la Asamblea Nacional Constituyente: “Colombia
tiene que ser un Estado autondmico, lo cual en manera alguna se opone a que sea una
repUblica unitaria. (...) Hablo deliberadamente de autonomia dejando de lado la
descentralizacién, porque lo que ambiciono para nosotros es un Estado autondmico, no
meramente descentralizado. Entiendo que el vocablo descentralizacidon implica o da por
supuesto que el origen del poder, su sede natural y obvia, es el centro, pero por un acto de

generosidad, de largueza, es desdoblado para que llegue hasta la periferia.

“Para mi el poder del Estado debe manifestarse en todas sus formas en cada lugar del

territorio, tanto en el centro como en el mas apartado confin.” (G.C. N2 19, pag. 7).

En el campo econdmico la Asamblea Nacional Constituyente también introdujo
modificaciones sustanciales al régimen constitucional anterior, reversando la tendencia de
otorgar poderes cada vez mayores al Presidente en materias econdmicas. A diferencia de la
Reforma de 1968, que tenia un marcado sesgo centralista y otorgaba preponderancia al
Ejecutivo, la Constitucion de 1991 fortalecié al Congreso Nacional y cred nuevas autoridades
como la Junta Directiva del Banco de la Republica. A titulo de ilustracién, se presentaran
algunos cambios especificos que muestran la profundidad y direccién de la nueva normativa

constitucional.
a) El Sistema de planeacion :

En 1968 prevalecio la tesis de la politica de planeacién nacional unitaria, que nacia de la



exclusiva iniciativa del Gobierno (Art. 79, inciso 22 C.N./86), se tramitaba de acuerdo con las
reglas del art. 80 y se expedia por el Congreso (art. 76 ordinal 42). Esta herramienta unitaria
repercutia en los ambitos departamental y municipal, pues, el Congreso, mediante ley que
debia tener iniciativa del Gobierno, fijaba los procedimientos, modificaciones y vigencia de
los planes y programas Departamentales y Municipales (art. 189 C.N./86). Sin embargo el

sistema no funcioné por la imposibilidad de aplicar el procedimiento del art. 80.

El sistema de planeacién que trae la C.P. de 1991 (capitulo 2, Titulo XII), se diferencia del
anterior en tres aspectos fundamentales: a) propicia un sistema transparente. En los
Consejos de Planeacion, a todo nivel, intervendran representantes de la ciudadania y de los
sectores en que ésta se divide (art. 340); b) la participacion de las entidades territoriales es
mayor, en la medida en que hacen parte del Consejo Nacional de Planeacién, érgano
consultivo del gobierno para la elaboracién del plan nacional (art. 340), participan
directamente en la elaboracién del plan (art. 341 C.P./91); c) buscar convertir el instrumento
de planeacion una realidad. Si el Congreso no aprueba el plan nacional de inversiones (parte
del PND), el Gobierno lo pondra en vigencia mediante un decreto con fuerza de ley (art. 341
inciso 32 C.P./91).

b) Sistema presupuestal antes y después de 1991.

La materia presupuestal en la Constituyente sufrié cambios estructurales debido a la
existencia de dos trabajos paralelos: el de la Comisién Il encargada del ordenamiento
territorial y el de la Comision V encargada del tema econdmico. Ellas se ocuparon del tema
presupuestal desde 6pticas muy diferentes. La Comisién Il, perseguia que los entes
territoriales tuvieran un manejo independiente de sus presupuestos. La Comisién V, imbuida
de un criterio centralizador, buscando proteger el aspecto macroeconémico, concedié mas
atencion a las ataduras de los presupuestos locales con las reglas del nivel central. Por esto
la Constitucion de 1991 conserva en algunos articulos (151, 345 a 351 C.P./91) la estructura
nacional de la Constitucién anterior (Arts. 76.3, 206 a 213 C.N/86); y, en otros (arts. 352,353
C.P./91), refuerza el caracter de herramienta macroeconémica que tienen el Presupuesto y su
Ley Organica, dejando resquicios de competencias para que los entes territoriales puedan
obtener un mayor control de los principios concretos que regularan sus presupuestos

anuales.



c) Intervencién econdmica:

La Corte, ante los cambios que se esbozaron atras, especialmente aquellos que se
produjeron en las materias de planeacién y presupuesto, se pronunciara sobre la interaccion
entre el régimen territorial consagrado en la Constitucion de 1991, y el conjunto de
disposiciones constitucionales que se refieren a las materias macroeconémicas y que esta
contenido en el Titulo XIl de la Carta, para identificar con claridad los principios, mecanismos
e influencias que un régimen tiene en el otro, a fin de hacer explicita la norma o normas

aplicables al caso bajo examen.

La regla que se establezca explicard como interaccionan (si es que lo hacen), los principios
presupuestales del sistema territorial, con los principios presupuestales - tanto sustantivos
como adjetivos - propios del sistema nacional y, por tanto, contenidos en una ley organica
(art. 73-3 C.N./86; art. C.P./91), como lo es la Ley 38 de 1989, respecto de los cuales los

primeros podran o no ser arménicos, paralelos o diferentes.

En relacion con las bases o criterios generales que, en ejercicio de sus nuevas competencias
constitucionales, pueden consagrar en sus normas organicas de presupuesto, los
Departamentos, mediante ordenanzas expedidas por las Asambleas departamentales, a
iniciativa del Gobernador (art. 330-5 C.P./91) y, los municipios, mediante acuerdos de los
Concejos municipales (art. 313-5 C.P./91), la regla oscilara entre un modelo de autonomia
presupuestal acentuada y un modelo de autonomia presupuestal restringida, que se explican

a continuacion.
2. Modelos alternativos de autonomia presupuestal.

El modelo de autonomia presupuestal acentuada es aquel en el cual la autonomia territorial
resulta ser la tendencia predominante. Para determinarlo debe tenerse presente que
autonomia es la capacidad de manejar los asuntos propios, aquellos que le conciernen al
ente, con una libertad que estara limitada por lo que establezcan la Constitucion y la ley. La
autonomia es afirmacion de lo local, seccional y regional, pero sin desconocer la existencia
de un orden superior. Si no existiera ese limite para el ente se estaria en presencia de otro
fendmeno distinto en el cual el interés local, seccional o regional se afirmaria sin tener en
cuenta ningln otro poder. Este es el caso de los estados federales. La configuracion

autondmica delineada atras esta consagrada en el art. 287 de la nueva Constitucion. En un



régimen de autonomia acentuada en materia presupuestal los entes territoriales elaboraran
sus presupuestos anuales con fundamento en principios fijados por sus Asambleas y
Concejos con un alto grado de independencia frente a la ley orgdnica y a los principios en ella
contenidos (elemento nacional), sin desconocer desde luego las condiciones generales fijadas

en la Constitucion.

Esta autonomia territorial acentuada en materia presupuestal se predicara de los dos tipos
de entes territoriales que el Constituyente regulé con mayor detalle: los Departamentos (art.
300 C. P.) y los Municipios (art. 313 C.P.). Son ellos los que a través de sus cuerpos
colegiados de eleccidn popular, podrian poner en marcha un proceso presupuestal similar o

paralelo al que dicta el Congreso en el nivel nacional.

El modelo de autonomia presupuestal acentuada tendria su principal expresion en la
capacidad de expedir, con independencia de cualquier influencia nacional, sus propias
normas organicas de presupuesto, es decir, ordenanzas organicas de presupuesto
departamental (Art. 300-5 C.P./91) y acuerdos organicos del presupuesto municipal (Art.
313-5 C.P./91) que incluirian los principios que gobernarian la elaboracion del presupuesto
anual en cada ente territorial. Esta seria la principal sefial o expresiéon de autonomia
presupuestal. Los principios que gobiernan el proceso presupuestal han sido dictados
siempre desde la esfera nacional hasta 1991. Las disposiciones de los arts. 300-5 y 313-5 de
la Constitucién, abren la posibilidad de que sean dictados por los entes territoriales que los
van a aplicar. Asi, las autoridades locales tendrian, por primera vez, el control de todo el

proceso presupuestal.

En un modelo de autonomia presupuestal restringida, lo decisivo es la regulacién del
presupuesto de la Nacién. Los presupuestos Departamentales y Municipales se regiran por
principios similares o analogos. El sistema presupuestal se ha estructurado segin este
modelo desde hace mas de 25 afios. En ese sentido, cabe recordar lo sefialado en los arts 10
del Decreto 1675 de 1964, 8 del Decreto 294 de 1973y 94 de la L. 38 de 1989. Dentro de
este esquema lo determinante no es la forma de hacer aplicables los principios nacionales en
los niveles territoriales inferiores, sino el hecho de ser relevante Unicamente lo nacional.
Ninguna consideracién se presta a los presupuestos locales, ni se dispone de un concepto
integrado de presupuesto. El principio de unidad de presupuesto se predica de la

conformidad entre el presupuesto general de la Nacién y el de las entidades descentralizadas



funcionalmente o entre aquél y los presupuestos de las otras ramas del poder. Siguiendo este
modelo, no se concibe el presupuesto de todo el pais como una unidad operativa, aunque en
la practica, mediante los auxilios, transferencias y el situado fiscal se pretendia articular un
sistema comun. El Constituyente Gustavo Zafra Roldan criticé el sistema presupuestal que
tenia su expresion en la Ley 38 de 1989. Afirmé en la Comisién Quinta sobre materias
econdmicas, el 20 de marzo de 1991: “La visién del estado es absolutamente centralista, y es
absolutamente monetarista, concentra el poder econédmico en el Ministerio de Hacienda y en
Planeacion Nacional y por supuesto en la Junta Monetaria. Y hay muchas personas, usted tal
vez lo ha visto aqui por el debate en la comisién quinta, que creemos eso no democratico y
nosotros si quisiéramos tener la certeza, que el nuevo estatuto de presupuesto refleje un
régimen econdémico diferente (...) muchos que seriamente pensamos que ese estatuto puede
realizarse -un nuevo estatuto- porque es un estatuto antidemocratico que va contra las
regiones, contra la autonomia municipal y departamental. Tendriamos que pensar en incluir
normas mas detalladas en la Constitucién, que garanticen esa autonomia territorial, regional

y departamental.”

El mismo Constituyente Zafra Roldan, en su ponencia general sobre Departamentos, que
figura a pagina 12 de la Gaceta Constitucional N2 42 dice refiriéndose a los CORPES: “Los
Consejos Regionales de Planificacion forman parte de la logistica centralista de Planeacion
Nacional y Min-Hacienda que disefiara el actual estatuto Organico de Presupuesto, el Confis,
los bancos de proyectos, la actual Findeter, todos tendientes a subordinar las autonomias
locales, departamentales y regionales al trio Junta Monetaria, Min-Hacienda y Planeacion

Nacional (...)".

En este modelo, como lo pone de presente el constituyente Zafra Roldan, la ley orgdnica
tiene una importancia capital. Es alrededor de ella que se levanta todo el sistema

presupuestal.

Este predominio de la ley organica sobre las normas presupuestales territoriales (organicas y
anuales) se expresa mediante la imposicion de los principios que aquella establece bien sea
de manera directa o valiéndose del recurso de la aplicacion analdgica. La razén de ser de
esta forma de control es una decision del legislador de utilizar un mecanismo indirecto para
asegurar la uniformidad relativa de las normas presupuestales en todo el territorio nacional.

Habria podido optarse por mecanismos mas directos, como el de disponer en la misma ley



orgdnica sobre los presupuestos departamentales y municipales. Asi, no se presentaria la
necesidad de normas orgdnicas departamentales y municipales. Hay que entender la
extensidon de principios presupuestales nacionales al nivel territorial como una herramienta
que limita la independencia o la autonomia presupuestal, en aras de la unidad de objetivos y
de procedimientos presupuestales, y, en Ultimas, de la coherencia en el manejo del gasto
publico. En la Asamblea Nacional Constituyente, el temor a que Alcaldes y Gobernadores
dilapidaran fondos y ordenaran la construccién de obras publicas cuyos costos superaran las
posibilidades de las respectivas entidades territoriales, y a que incurrieran en excesos
burocraticos y clientelistas, fueron motivos determinantes que llevaron a la Comisién Quinta

a consagrar la norma del articulo 353 de la C.P.
3. El principio de la unidad y sus manifestaciones

El tratamiento de la autonomia presupuestal, restringida o acentuada, exige preguntarse por
lo unitario que le sirve de contraste. Dentro de los diferentes grados de libertad para
administrar y dirigir sus propios destinos, la palabra autonomia evoca varios matices. Un
modelo acentuado puede ser el de Espafia, donde han existido desde hace mucho tiempo
provincias, regiones o paises, como se les quiera llamar, dentro del Estado Espafiol. No es el
caso de Colombia, pues los Estados del siglo pasado no pasaron de ser un experimento del
liberalismo radical y nunca correspondieron a verdaderos paises con sus gobiernos,
tradiciones e incluso lengua propia, como es el caso del pais vasco y de Catalufia. En lo que
hoy es Colombia existe una tradicién de unidad de gobierno y de territorio, en la Colonia, en
los primeros afnos de independencia (1819 - 1853) y, desde 1886 en forma continua hasta
nuestros dias, unidad que constituye un hecho histérico innegable. Ese es el antecedente
necesario para entender la realidad social y juridica frente a la cual se quiere construir la

autonomia de los entes territoriales a partir del nuevo régimen territorial.
3.1 La unidad como fundamento y concepcién del Estado

El fortalecimiento de la unidad al cual alude el predmbulo de la Constitucién no es el de la

vieja concepcion de unidad como sinénimo de centralismo.

La unidad nacional de Colombia, si bien es una realidad juridica y politica, reconocida por el
derecho internacional, ha estado en peligro en los Ultimos diez afios por las tensiones

extremas a que se ha visto sometido el pais, victima de las violencias mas disimiles pero



concurrentes, y del absoluto marginamiento de extensas capas de la poblacién asi como del

aislamiento de la provincia.

Esa es la razon para fortalecer la unidad desde la diversidad, mediante el reconocimiento de
la variedad bioldgica, politica, juridica, territorial, religiosa. Es la concepcién de la unidad
como el todo que necesariamente se integra por las partes y no la unidad como bloque

monolitico.

El cardcter unitario de la Nacién colombiana es la consecuencia légica del propdsito
enunciado en el predmbulo, que se tratd en el aparte anterior. En uno de sus proyectos de
acto reformatorio de la Constitucién, Alberto Zalamea afirmaba: “Somos con evidencia una
Nacion y la Nacién histéricamente ha adoptado la forma republicana de gobierno. Somos
ademas una Nacién unitaria que, a pesar de dificultades sin cuento y a través de una larga
historia de luces y sombras, sigue siendo, sintiéndose y llamandose Colombia. Y el gentilicio
colombiano ha adquirido ya una categoria irrenunciable (...) No importan las diferencias de
matices ni variedades, el colombiano es una unidad y la Nacién es resueltamente unitaria,
dentro de una diversidad regional estimulante pero no disgregante.” (ZALAMEA ACOSTA,
Alberto. Proyecto de Acto Reformatorio de la Constituciéon Politica de Colombia N@ 35 (articulo

12 de la Constitucién). Gaceta Constitucional N 21, pag 7.).

Se coincide con el ilustre constituyente en que las formas republicana y democratica de la
Nacion han estado histéricamente presentes, como lo ha estado la unidad de la misma, salvo
en el interregno del periodo federal, que progresivamente afianzaron las constituciones de
1853, 1858 y 1863.

También se expresa la unidad en la necesaria salvaguarda de la integridad territorial. Este fin
del Estado, reconocido en el articulo 2¢ de la Carta Politica, es la aplicacién de lo afirmado en
el Preambulo y en el art. 12 sobre la forma unitaria que se acordé mantener. Al respecto dijo
el constituyente Jaime Arias Lédpez en ponencia para primer debate en plenaria: “Por ultimo
es fin primordial del Estado garantizar y fortalecer el concepto de unidad nacional, sobre un
territorio soberano, de acuerdo con sus decisiones internacionales, que sea cimiento de un
pueblo autodeterminado, en un orden justo y pacifico, en miras a un fortalecimiento del
Estado nacional.” (ARIAS LOPEZ, Jaime. Fines del Estado. Ponencia para Primer Debate en

Plenaria. Gaceta Constitucional N© 93, Bogota D.E. sabado 8 de junio de 1991).



Asimismo, la unidad se hace presente en la investidura del Presidente. La declaracion del art.
188 en el sentido de hacer del Presidente un simbolo de unidad de la Nacién es el
reconocimiento de una realidad: es él quien dirige las relaciones internacionales (189-2 C.P.),
y defiende su soberania e integridad territorial, base fisica de la unidad de la Nacién y de su
independencia (art. 189-6 C.P.). Para ello tiene el rango de jefe supremo de las fuerzas
armadas (189-3) que puede utilizar para enfrentar y rechazar peligros externos o para
restablecer el orden interno (189- 4 C.P. en concordancia con los art. 212 y 213 ibid). El
Presidente materializa la unidad nacional, no solamente en un plano simbdlico, sino mediante
sus poderes militares, de policia, de representacién internacional, de mando sobre los
gobernadores (arts. 303, 304 C.P.), de suspensién o destitucién de alcaldes (Inciso 2¢ art. 314
C.P.). Pero, sobre todo, mediante sus poderes econdémicos, compartidos con otras instancias

e instituciones publicas.
3.2 El blogque econdmico en la Constitucion de 1991

La Reforma Constitucional de 1968 culmind un proceso de traslacién de facultades de
regulaciéon de la economia al Presidente. La actual constitucidon ha reversado esa tendencia.
En concreto, lo que se hizo en la Asamblea Nacional Constituyente fue traspasar funciones
econdmicas radicadas en cabeza del Presidente al Congreso y, notoriamente, a la Junta
Directiva del Banco de la Republica, autoridad del orden nacional. Lo que debe tenerse
presente es el caradcter nacional de las autoridades encargadas de regular y reglamentar la

actividad econdmica.

El Congreso mantiene su funcion de dictar los lineamientos de la intervencion. En efecto, el
art. 150-21, al reconocer la facultad del Congreso de expedir las leyes de intervencién
econdmica, exige que esta competencia se ejerza de manera precisa, para definir fines y
alcances y, particularmente, dejando didafanamente trazados los Iimites de la libertad
econdmica. Puede decirse que la facultad de intervenir en la economia dentro del sistema
constitucional colombiano, en lo esencial, descansa primordialmente en el Congreso y por

esto es una funcién que se ejerce en atencion a intereses nacionales y unitarios.

La actuacién macroecondmica del Estado, adelantese ésta bajo la forma de intervencion
legal econémica (art. 334 C.P.), o bajo la forma de la accién permanente del Ejecutivo en

materias econdmicas de regulacién, reglamentacion e inspeccién o en la distribucion y



manejo de recursos, necesita de pautas generales, que tomen en consideracion las
necesidades y posibilidades de las regiones, departamentos y municipios asi como de las
exigencias sectoriales. Estas pautas seran las consignadas en el Plan Nacional de Desarrollo
que es la expresion suprema de la funcién de planeacién. Esta debe adelantarse de la base
hacia arriba, pues el plan se elaborara con la participacién de las autoridades de planeacién
de las entidades territoriales (art. 341 C.P.), y se sometera al Consejo Nacional de Planeacién
(art. 340) donde tienen asiento las entidades territoriales al lado de representantes de
intereses econdmicos y de otros compartimentos de la sociedad. Este Consejo, junto con los
consejos territoriales de planeacion, conforman el sistema nacional de planeacién. Se trata
de una funcién nacional que debe operar de manera democratica, sin imposicién de criterios
centralistas sino por el contrario teniendo en cuenta los intereses y necesidades de los entes

territoriales.

Segun el art. 339 de la C.P, el plan se divide en dos partes, la parte general y el plan de
inversiones de las entidades publicas del orden nacional. La parte general sefialara los

propoésitos y objetivos nacionales en el largo plazo.

El mediano plazo esta representado por las metas, que precisan hasta dénde se propone
llegar el Gobierno, y las prioridades, esto es, la explicitacién de aquellas areas de atencidn

preferente (exportaciones, vivienda, sector agrario, industria sustitutiva, etc).

Finalmente, la parte general contendra las estrategias y orientaciones generales de la
politica econdmica, social y ambiental. Estrategia es el arte de dirigir, en este caso de
encauzar la economia hacia esas prioridades y metas del mediano plazo, teniendo como
horizonte los objetivos del largo plazo, que el planificador considera propésitos nacionales.
Tratandose de la direccion de la economia, de sus orientaciones generales, de aquello que es
global y que hace relacién al todo y no a los segmentos como pueden ser las unidades
territoriales o los componentes funcionales, el plan de desarrollo a que hace referencia el art.
339 de la Constituciéon es un documento y un acto que en lo econdmico es paradigma de
todo lo que hay de unitario y de macroeconémico en el sistema social colombiano. Es un

mecanismo aglutinador, 0, mas exactamente, agregador.

La Constitucién de 1991 quiso hacer explicita la importancia de los planes de desarrollo al

establecer la prelacion que tendran las leyes de planes sobre las demas leyes (C.P. art 341).



Estas leyes superiores tendrdn ademas una cualidad muy especial: “constituirdn mecanismos
idoneos para su ejecucion y suplirdn los existentes sin necesidad de la expedicién de leyes
posteriores”. Lo anterior se explica en razén de la naturaleza de los planes que no se
presentan generalmente como mandatos sino mas bien como descripciones vy
recomendaciones. De ahi la necesidad de darle a la ley del plan una posibilidad de ser
ejecutada inmediatamente, aunque su articulado no esté compuesto de normas en el sentido

estricto de la palabra.

Diferente de la ley del plan es la ley organica del plan general de desarrollo, a que hacen
referencia los arts. 151 y 342 de la Carta Politica, incluyéndola entre las de su género, y
aclarando que su propésito es la reglamentacion del procedimiento de planeacién y la
sujecion de los presupuestos a los planes, la determinacién de las funciones de los Consejos
Nacional y Territoriales de planeacién que integran el sistema nacional de planeacion y la
participacion ciudadana en la elaboracidon de los planes. Con ella se ha querido establecer el
procedimiento de discusion, elaboracion, aprobacién y ejecucién de los planes de desarrollo,
incluidos los territoriales. La ley organica controla y unifica el procedimiento de planeacion.
Aqui existe una semejanza con el proceso presupuestal. Pero es parcial, pues el proceso de
planificacion en todos los estratos territoriales conforma un sistema institucionalizado a

través de los consejos de planeacién, encabezados por el Consejo Nacional de Planeacion.

El Congreso quedd investido de amplias facultades para regular la economia en la
Constitucién de 1991. Fue la intencién de la Asamblea Nacional Constituyente darle al érgano
legislativo el liderazgo en materia de definiciones de politica econémica. Esto se expresa
entre otras funciones, en la facultad de regular la moneda (art. 150-3 C.P) y la de fijar los
parametros de la politica monetaria, que a pesar de estar en manos de la Junta Directiva del
Banco de la Republica (art. 372), debe sujetarse a lo que disponga la ley. También regula las
actividades relacionadas con el manejo, aprovechamiento e inversiéon de los recursos del
publico (C.P. art. 150-19), categoria que abarca las actividades financiera, bursatil y
aseguradora. lgualmente regulard el Congreso las materias de comercio exterior, aduanas y
crédito publico asi como los cambios internacionales. Si a las competencias legislativas
mencionadas se afiaden las funciones de disponer lo relativo al presupuesto en el nivel
nacional (ley organica y ley anual de presupuesto), la planeacidn (ley orgdnica de planeacién
y ley del plan) y la intervencién econémica, se comprende que el érgano Legislativo detenta

buena parte de las funciones econdmicas, por lo menos en el nivel mas general de su



formulacién.

A pesar de la parcial disminucién de sus atribuciones directas en materia econémica dentro
de la Constitucidn, el Presidente sigue siendo un factor importante, fundamental podria
decirse, del manejo econdmico. Y al igual que el Congreso, representa la presencia de lo
nacional, de lo unitario y de lo macroecondmico en esa “Constitucién Econdmica” que en
1991 se ha expandido hasta tener un capitulo propio. El Presidente conserva la capacidad de
regular legislativamente la economia mediante el uso de las facultades extraordinarias que le
otorgue por no mas de seis (6) meses el Congreso, sin que pueda por esta via decretar
impuestos (art. 150-10 C.P.). Puede también hacer uso de sus poderes de emergencia
econdmica, que le permiten si se hace necesario adoptar temporalmente normas tributarias
(art. 215 C.P.). En ausencia de la accién legislativa para la expedicién de la ley del plan (art.
341 C.P) y de la ley de Presupuesto (arts. 348, 349), podra el Presidente ponerlas en vigor
mediante decretos que tienen fuerza de leyes. Asimismo puede el Presidente hacer uso de su
facultad reguladora reglamentaria de que dispone para desarrollar el contenido general de
las leyes-marco que expida el Congreso en ciertas materias econémicas (art. 189-25).
Finalmente, en el campo econédmico detenta importantes facultades de inspeccidn, las que se

ejercen mediante las Superintendencias. (nums. 21.22.23.24.26 del art. 189 C.P.).

La tercera autoridad reguladora de aspectos generales en materias econdmicas que atafien a
toda la Nacién y que contribuyen a configurar la “politica econdmica unitaria” es la Junta
Directiva del Banco de la RepuUblica. Este cuerpo es la autoridad que toma decisiones y fija

politicas y derroteros para toda la economia en materias cambiaria, crediticia y monetaria.

Las funciones de la Junta Directiva del Banco Emisor no son supralegales; se ejercen de
conformidad con la ley que organice el Banco y su Junta, la que expedira el Congreso en
gjercicio de la facultad contenida en el inciso segundo del articulo 372 de la Constitucién. La
Junta es independiente del Ejecutivo. El art. 372 es muy preciso al decir que sus miembros
“representaran exclusivamente el interés de la Nacién”. Esta frase no solo expresa ese
caracter independiente sino el hecho de representar a la unidad, a la Nacién entera, en el

manejo de asuntos comunes a todos.

Las politicas monetaria, cambiaria y crediticia tienen relacién con mecanismos centrales de

la economia que constituyen palancas fundamentales de la actividad econdémica de toda la



Nacién. Su manejo es una muestra de la necesaria unidad de la politica econdmica, unidad
que en este caso se obtiene mediante la asignacién de la responsabilidad a una entidad

especifica: la Junta Directiva del Banco de la Republica.

Las funciones del Banco de la Republica relacionadas en el sistema financiero son igualmente
centralizantes y refuerzan el concepto de la existencia de un manejo unitario de la economia
colombiana: el Banco Central es prestamista de Ultima instancia, es decir, la entidad
encargada de facilitar créditos extraordinarios a los bancos y otras instituciones financieras
que se encuentren en dificultades. Igualmente centralizadora es su funcién de administrar las
reservas internacionales, en beneficio de la comunidad, que puede hacer uso de tales

reservas bajo las modalidades que fije el Banco.

Una udltima funcién, adscrita a la Junta Directiva del Emisor, es la de emitir la moneda de
curso legal. Aqui el caracter unitario es patente, pues esta es una funcién que
exclusivamente ejerce el Banco de la Republica y el signo monetario Unico es uno de los mas

poderosos instrumentos de unificacién nacional.

Para terminar este bosquejo de lo unitario en la Constitucién econdmica se deben mencionar
dos autoridades y sus atribuciones para unificar, mediante reglas generales, una
determinada area de la conducta econdmica. Se trata del Contralor General de la Republica y
del Contador General. El primero, tiene, entre sus atribuciones, la de “Prescribir los métodos
y la forma de rendir cuentas los responsables del manejo de fondos o bienes de la nacién e
indicar los criterios de evaluacion financiera, operativa y de resultados que deberan sequirse.
“(art. 268-1 CP). Ademas debera “Dictar normas generales para armonizar los sistemas de
control fiscal de todas las entidades publicas del orden nacional y territorial. “(art. 268-12
CP). Notese que la segunda de estas funciones de homologacién de las normas, se aplicara
tanto frente a las autoridades del sector central como de aquellas que conforman la
administracién de los entes territoriales. En este mismo sentido es pertinente anotar que lo
relativo a la ejecucion presupuestal y especificamente a su revisién y finiquito corresponde al
Contralor por expresa atribucidn constitucional (arts 268-2 y 354 CP), que, ademas, debera
establecer los métodos de rendicion de cuentas en el sector publico, otra facultad
homologante y unificadora, mediante el recurso de la expedicion de reglas generales (art.
268-1 CP).



De otro lado, el Contador General, dard un manejo integrado a la contabilidad publica,
consolidando la contabilidad general de la Nacién con las contabilidades de las entidades
descentralizadas territorialmente y de las descentralizadas por servicios. El ejercicio de esta
competencia apunta a lograr la unificaciéon del lenguaje contable publico (art.354 inciso
segundo CP). Como en el caso del Contralor General en lo que hace a la armonizacién de los
sistemas de control fiscal, el Contador General extendera su labor unificadora y uniformadora
a toda la contabilidad. (art. 354 inciso segundo). Ademas, al consolidar la contabilidad
general de la nacién con aquellas de las entidades descentralizadas, sea territorialmente o
por servicios, esta asegurandose la coherencia de todo el sistema contable de las entidades

publicas.
3.3 Lo unitario en materia presupuestal.

Queda visto cémo la unidad del manejo econdmico por el Estado colombiano se alcanza por
varios caminos. El primero viene dado por la expedicidn de leyes, decretos leyes, decretos
legislativos, decretos reglamentarios y las resoluciones que dicte la Junta Directiva del Banco
de la Republica. Esta normal modalidad de conduccién de lo econémico es unitaria por las
materias y por las entidades que dan origen a las normas. Otra expresién de la unidad, tal
vez la mas firme, estd llamada a surtirse por medio de la planeacién. En virtud de este
procedimiento se construye de abajo hacia arriba, un diagndstico de las necesidades
nacionales y, luego, de manera deductiva, se prescriben medidas, metas y procedimientos
para el corto, mediano y largo plazo. En la planeacién se verifica una unificacién no solo por
via del procedimiento sino en lo sustantivo. Queda la tercera forma de unificacion,
consistente en la estandarizacién de principios, que entre otros, debe realizar el Contador
General. En punto de presupuesto, el caracter unificador se dard principalmente bajo la

Ultima modalidad.

La diferenciacion tajante entre los presupuestos nacionales y los departamentales y entre
ambos y los municipales es, en gran medida, ilusoria. En efecto, la existencia de un sistema
nacional de recaudo de ciertos impuestos, como el de renta, el de IVA y, anteriormente, el de
patrimonio, que son percibidos en todo el territorio por la Administracion de Impuestos
Nacionales, para quedar a disposicidn del Ministerio de Hacienda y de la Direccién General de
Presupuesto y luego descender y esparcirse por todo el territorio mediante el sistema del

situado fiscal (arts. 356, 357,358 C.P./91), lleva a la concepciéon de un sistema de acopio,



centralizacion y redistribucién de ingresos que se inicia en los Municipios y Departamentos,
pasa por la Nacién y vuelve a las entidades territoriales. Al margen quedan los ingresos de
estas Ultimas, que conformardn la parte independiente dentro de sus presupuestos. Pero el
hecho que salta a la vista es el de la integracién de los recaudos que engrosan el
presupuesto nacional con recursos provenientes de las entidades territoriales, o mejor, de
sus respectivos habitantes. Un constituyente llegd a calificar el situado fiscal como una
devolucién antes que una transferencia. De otra parte, es evidente que los presupuestos
territoriales en un porcentaje significativo se alimentan fondos que provienen del erario

nacional, que pueden o no haber sido generados en el respectivo Departamento o Municipio.

Es inevitable la imagen de una misma masa monetaria que cambia de administrador
dependiendo del momento en que se mire el proceso. Si a ese flujo vertical se afiade la
percepcién de una continuidad de la planeaciéon Municipal, Seccional, Regional y Nacional,
referible a los respectivos procesos presupuestales, se concluye que estas instancias
generan una red de planes no homogéneos aunque si articulados e integrados y, a partir de
este plano, el entero territorio nacional queda cubierto por un mismo proceso o malla de
planeacién que necesariamente se extiende, en cada nivel territorial, bajo la forma de un
proceso presupuestal individualizado, que responde a estrategias y metas armdnicas y que

versa sobre unos fondos que circulan dentro del sistema en varias direcciones.

La doctrina contempordnea sobre hacienda publica equipara el mecanismo del presupuesto
al del mercado, en el sentido de servir ambos para distribuir recursos escasos. El
presupuesto lo hace en el &mbito mas reducido de los recursos publicos, en tanto que el
mercado obra como la herramienta genérica de asignacion y distribucién en la economia.
Otro matiz que los diferencia es el hecho de ser el presupuesto una distribucién consciente
de los recursos estatales a diferencia del mercado que actla de manera automatica. Sin
embargo, lo que se quiere resaltar es el caracter de mecanismo distributivo dentro de la

economia del Estado que tiene el presupuesto.

En consideracion a ese papel fundamental del presupuesto, al menos en el nivel nacional, se
postula su coordinacion, su vinculo con las politicas econémicas generales. Dice al respecto
Juan Camilo Restrepo en su reciente obra Hacienda Publica (ed. Externado de Colombia,
Santafé de Bogotd, 1992):



“... la tendencia de la hacienda publica moderna es la de enmarcar el proceso presupuestal
dentro del contexto de las grandes variables macroecondmicas: politica monetaria, crediticia,
de comercio exterior, etc. El aporte del pensamiento Keynesiano sirvié para ilustrar las
interrelaciones que tienen la politica fiscal (cuya expresién cuantitativa es el presupuesto)
con el funcionamiento del conjunto de la economia. Es por eso sintomatico que el nuevo
Estatuto Orgdnico del Presupuesto la Ley 38 de 1989 no se ocupa de regular solamente lo
concerniente con el presupuesto anual de la nacién, sino que regula un conjunto mas amplio
que denomina ‘Sistema Presupuestal’ (articulo 32)...” ( RESTREPO, Hacienda Publica, op. cit.
pags 188, 189).

“Ese sistema obliga a la elaboracion, al mismo tiempo que el presupuesto anual, de dos
documentos que serviran de base del mismo: a) un plan financiero que tendra un horizonte
temporal de dos (2) afios 0 mas, y que debera ser elaborado por el Ministerio de Hacienda y
el Departamento Nacional de Planeacién, previo concepto del Consejo Superior de Politica
Fiscal, CONFIS (art. 28 L. 38/39) y b) un plan operativo anual de inversion que elaborara el
Departamento Nacional de Planeaciéon con fundamento en los Consejos Regionales de
Planeacion (Consejos Territoriales de Planeacion) y que al igual que el plan financiero, sera
aprobado por el CONPES. En otras palabras, el Sistema Presupuestal de la Ley 38 de 1989
vincula decisiones presupuestales del nivel nacional a la aprobaciéon de los organismos
supremos de planeacién y de politica fiscal. Asi, en palabras de Juan Camilo Restrepo, “... se
trata de armonizar el proceso presupuestal con el marco mas amplio de los programas
macroecondmicos del gobierno, y asegurar asi la compatibilidad de la politica fiscal con la

politica monetaria, cambiaria y crediticia.” (RESTREPO, Hacienda Publica, op. cit. pag. 212).

La Ley Organica de Presupuesto, tiene caracteristicas constitucionales que hacen de ella una
norma superior a otras leyes. En primer término, la misma Constitucién le confiere ese
alcance por estar destinada a condicionar el ejercicio de la actividad legislativa (art. 151
C.P./91). De este caracter preeminente se desprenden varias consecuencias importantes: a)
la Ley Organica, condiciona la expedicién de leyes sobre la materia que ella trata, de modo
tal que sus prescripciones han sido elevadas a un rango cuasi-constitucional, pues una
vulneraciéon o desconocimiento de lo que ella contemple en materia de procedimiento y
principios por parte de las leyes presupuestales ordinarias, acarrea su inconstitucionalidad;

b) requieren de un quérum especial para su adopcién segun el art. 151; c) sirven para



proteger la integridad de procesos que se han considerado de importancia capital como son
los de planeacién (art. 151, 342 C.P.), presupuesto (arts. 151, 349 inciso primero, 352 C.P.),
ordenamiento territorial y su distribucion de competencias (arts. 151, 288 C.P.),

funcionamiento del Congreso y de cada una de las dos Camaras (arts. 151 C.P.).

En el caso de la Ley Orgdanica de Presupuesto, como lo pone de presente el experto, Doctor
Hugo Palacios Mejia, la ley organica no solo regula los aspectos formales del presupuesto, “...
sino aspectos sustantivos, de la mayor importancia econdmica y administrativa, como son los
relativos a la programacion y ejecucién presupuestal, y a la armonizacién entre los
presupuestos y el plan nacional de desarrollo (Art. 352)”. (Concepto del doctor Hugo Palacios

Mejia folio 43 del cuaderno principal).

Estas caracteristicas de la Ley Orgdnica de Presupuesto hacen de ella un elemento unificador
poderoso, pues todas las leyes anuales de presupuesto tendran forzosamente un pardmetro
comun en lo sustantivo y en lo formal. Igualmente, por disposicién expresa del art. 352 de la
nueva Constitucién, ese poder homologador de la Ley Organica se extiende a los demas
presupuestos, sean los que elaboren los entes descentralizados por servicios como los que
adopten las entidades auténomas territoriales. Es una pauta general, de cobertura nacional,

de enorme poder centralizador y racionalizador.

De otra parte, algunos de los principios fundamentales contenidos en la Ley Organica del
Presupuesto apuntan igualmente a hacer del presupuesto una herramienta que se
autocontiene, que tiene limites, que puede ser usada repetidamente sin deformarse y que
puede aplicarse de igual manera en varios niveles administrativos y territoriales. Entre ellos
se pueden mencionar: a) el principio de la unidad presupuestal: los ingresos y los gastos del
Estado deben estar agrupados en un mismo documento; b) el principio de la universalidad:
todas las rentas y todos los gastos deben figurar en el presupuesto (consagrado sélo
parcialmente en el art. 11 de la L. 38/89); c) el principio de la unidad de caja: todos los
ingresos publicos ingresan, sin previa destinacion, a un fondo comuin donde se asignan a
financiar el gasto del estado (Art. 359 C.P.); d) el principio de la planificacién: el presupuesto
debe ser armédnico con los planes de desarrollo (art. 92 L. 38/89, arts. 342, 352 C.P.). Todos
estos principios estan encaminados a darle coherencia interna al proceso de presupuestacion
y congruencia con el otro gran proceso econémico de distribucidn de recursos y cargas que

es el de planeacidén. Por eso se afirma aqui que la mera imposiciéon de estos principios logra



producir un efecto unificador de todo el manejo presupuestal.

Adicionalmente, la Constitucion de 1991 incorpora un mecanismo de remisién a los principios
presupuestales que ella consagra como salvaguarda de la homogeneidad del sistema
financiero publico. Queda establecido que existe un sistema unificado de recolecciéon de
recursos, centralizacidon de los mismos y reparto entre las entidades territoriales. Los
propoésitos finales del sistema descrito son: a) obtener los recursos necesarios para la
prestacion de los servicios a cargo de la Nacidn asi como la realizacidon basica de las tareas
que a ella sola se encomiendan (seguridad territorial, relaciones exteriores, manejo unificado
de la economia, etc) y b) proveer a las entidades territoriales los fondos que les permitan
prestar los servicios basicos a las comunidades (agua, alcantarillado, teléfonos, electricidad,

salud, educacién) y, ademas, hacer efectiva su autonomia.

Para asegurar el cumplimiento de la Ultima finalidad mencionada, se debe evitar que las
entidades territoriales dilapiden o manejen equivocadamente los recursos recibidos por la via
del situado fiscal y de la participacién en los ingresos corrientes de la nacién y en el fondo

nacional de regalias.

La unidad presupuestal tiene en el art. 353 de la Carta Politica una consagracion que no
puede desconocer el intérprete y a la cual se suma la que recibe en el art. 352. En este caso
se recurre a una técnica similar a la tradicionalmente empleada por las normas nacionales
organicas del presupuesto para someter a los presupuestos locales y seccionales a sus
principios: la remisidn a las bases tedricas y operativas de la materia presupuestal nacional.
Sobre este particular comenta el doctor Juan Camilo Restrepo Salazar “Articulo 353: Mediante
esta norma se ha constitucionalizado el principio que acostumbraban recoger las normas
organicas, en el sentido de que las normas generales aplicables al presupuesto general de la
nacion se aplicaran analégicamente a la elaboracion de los presupuestos de las entidades
territoriales.” (RESTREPO, Hacienda Publica, op. cit. pag. 269).

Sin embargo, el mecanismo de sujecién de lo territorial a lo nacional en lo que respecta a
principios es mas fuerte y eficaz que el contenido en el articulo 94 de la L. 38 de 1989 y las

normas que la precedieron, pues el parametro lo consagra la Constitucién misma.

4. Autonomia y descentralizacion en la Constitucién de 1991



El concepto de autonomia es nuevo en el sistema constitucional colombiano y sin duda se
trata de uno de los grandes avances incorporados por la nueva Carta Politica. Pero antes de
registrar su presencia en el articulado de la Constitucién, es importante apreciar las razones
sociales, econdmicas, demograficas, culturales y politicas que sirvieron de sustento a esta
idea a lo largo de la Asamblea Nacional Constituyente hasta plasmarla firmemente en

nuestro ordenamiento constitucional.

El motivo profundo que llevd a la autonomia fue la percepcion ampliamente compartida, de
un exceso de concentracién en casi todos los aspectos de la vida nacional. Concentracién del
poder econdmico en la Nacidn, en el centro del pais, en ciertas capas de la poblacién, en
ciertos conglomerados. Hacinamiento de la poblacién en cuatro ciudades, con la consecuente
demanda de servicios y el descuido correlativo de la provincia. Centralizacién de las
decisiones politicas en la capital, en el Presidente, en los organismos descentralizados por
servicios que constituyen las ramificaciones del Gobierno Nacional en todas las regiones. No
es de extrafar que, para algunos Constituyentes, Colombia estaba por integrar a pesar del

centralismo prevaleciente desde hace mas de un siglo.

No obstante ser la descentralizacidn territorial parte de la formula “centralizacién politica con
descentralizacién administrativa” que caracterizé los Ultimos decenios de vigencia de la
Constitucion de 1886, es preciso reconocer que no es exacto yuxtaponer autonomia a
descentralizacién. La primera es un fin, un estado de cosas que se busca y se obtiene en
grados crecientes. Es, como lo dice el reciente Informe Final de la Misién para la
Descentralizacion titulado Colombia: Descentralizacién y Federalismo Fiscal, “un grado cada
vez mayor de libertad” (pag 71 del informe). La descentralizacién por el contrario es un
mecanismo o una modalidad de administrar lo que no esta a la mano o no debe estarlo, sean
territorios o funciones. Por eso se puede afirmar que con la Constitucién de 1991 el proceso
de descentralizacion dié un salto cualitativo importante, acercando a las entidades

territoriales a un grado hasta hoy desconocido de autonomia.

El Articulo 1 de la nueva Constitucién menciona a la autonomia de las entidades territoriales
como una caracteristica de la republica unitaria descentralizada que es Colombia. Esta
definicion reconoce que la Asamblea Nacional Constituyente decidié no adoptar un régimen
federal; destaca igualmente la validez de un proceso de descentralizaciéon que esta en

marcha desde hace varios aflos y que se espera intensificar y, finalmente, introduce el



término autonomia al lado de los vocablos “unitaria” y “descentralizada”. La Corte sostiene
que el proceso de traslado de competencias y de los recursos necesarios para ejercerlas que
efectla el nivel central, debe prosequir para obtener asi la autonomia. El grado de autonomia

es un estado de cosas en permanente expansion.

El ejercicio de la autonomia redundara en mayor libertad. Un primer requisito de la
autonomia local es la existencia de una administracion elegida democraticamente. La
eleccién popular de alcaldes, la escogencia de gobernadores a partir de la Constitucién de
1991 (Inciso 1 art. 303) y el mantenimiento de las Corporaciones de eleccidén popular para los
Departamentos (art. 229 C.P.) y para los Municipios (art. 312) garantizan que esas
autoridades seccionales y locales seran elegidas y constituidas democraticamente. Ellas son
las autoridades propias de que habla el numeral 12 del art. 287 y su existencia es el primer

fundamento de la autonomia territorial.

La fuerza de la argumentacion en favor de la autonomia regional, seccional y local radica en
el nexo con el principio democratico y en el hecho incontrovertible de ser las autoridades
locales las que mejor conocen las necesidades a satisfacer, las que estan en contacto mas
intimo con la comunidad y, sobre todo, las que tienen en Ultimas el interés, asi sea politico,
de solucionar los problemas locales. Es el auto-interés operando, con tanta eficiencia como
puede esperarse que lo haga el de cualquier actor econdmico en la economia de mercado.
Cada Departamento o Municipio serd el agente mas idéneo para solucionar las necesidades y
problemas de su respectivo nivel. Por esto el art. 287 habla de la “gestidén de sus intereses”.
Y esa es la razén por la cual se considera al municipio la piedra angular del edificio territorial
del Estado. (articulo 311. C.P.).

La autonomia y la descentralizacién entrecruzan sus mecanismos de acciéon en multiples
aspectos. Sin embargo, responden a épticas diferentes: Mientras la descentralizacién busca
una mayor libertad de las instancias periféricas - territoriales y funcionales - en la toma de
sus decisiones y, como consecuencia de ello, una mayor eficiencia en el manejo de la cosa
publica, la autonomia encauza sus propdsitos hacia la mayor libertad de los asociados en

aras de un mayor bienestar y control de sus propios intereses.

En este sentido, descentralizaciéon y autonomia, si bien tienen puntos de mira diferentes,

resultan ser interdependientes y portadores de facetas y momentos de un mismo proceso en



la ampliacion de la libertad en su acepcién territorial.
4.1 Competencias Auténomas

El ejercicio de los poderes auténomos requiere de competencias que se radiquen en los
diversos entes territoriales. Este debe ser el primer dngulo desde el cual se aborde la

construccién de un concepto de autonomia.

La Carta Europea de Autonomia Local contempla una serie de reglas atinentes a las
competencias, a las modalidades de su ejercicio, a su alcance y a los medios para ejercerlas,
que la Corte considera pertinente recordar, no como fuente sino como parametro de
comparacion proveniente de paises que han profundizado mayormente el proceso

autondmico.

El numeral 4 del Art. 42 de la Carta Europea de Autonomia Local establece el principio
general de la plenitud de las competencias locales, para evitar que sean invadidas, limitadas
0 puestas en tela de juicio por autoridades de niveles superiores. El que sean plenas y
completas, es decir, definidas, es una salvaguarda contra el poder central. En Colombia este
criterio se esboza en el articulo 288 cuando enuncia los tres principios rectores del
ordenamiento territorial: la coordinacion, la concurrencia y la subsidiariedad. El Gltimo de
ellos, significa, entre otras cosas, que el municipio harad lo que puede hacer por si mismo, y
que Unicamente en caso de no poder ejercer determinada funcién independientemente,
deberd apelar a niveles superiores, sea el departamento como coordinador, o el nivel central,

como Ultima instancia, para que colaboren en el ejercicio de esa competencia.

Los poderes autondmicos, dice la Carta en el numeral 3 del Art. 42, deben corresponder “a
las autoridades mas cercanas a los ciudadanos”, en homenaje al principio democratico. Esta
cercania sugiere, o, mejor, postula al municipio como la entidad territorial basica y
fundamental, y asi ha sido reconocido el art. 311 de la nueva Constitucién. Cambio decisivo

frente al antiguo régimen que veia a ese ente territorial como el Ultimo engranaje del Estado.

Una tercera regla de la Carta Europea es la clausula general de competencia en favor las
autoridades locales, que les permite asumir la iniciativa en toda materia o asunto local que

no les esté vedada o que no se haya atribuido expresamente a otra autoridad. De



conformidad con el articulo 287 de la C.P: “Las entidades territoriales gozan de autonomia
para la gestion de sus intereses (...).” La ausencia de limitacién constitucional o legal, suscita
la plenitud de la competencia de las autoridades locales, si se trata de definir o regular un

interés propio.

Las anteriores caracteristicas expansivas del ejercicio autondmico, tienen dos limitaciones.
La primera es la relativa a los aspectos sustantivos de la competencia concreta que se quiera
ejercer. Dice el numeral 32 del Art. 42 de la precitada Carta Europea de Autonomia Local, que
“la atribucion de competencia a otra autoridad debe tener en cuenta la amplitud o la
naturaleza de la tarea o las necesidades de eficacia o economia”. Esta limitaciéon es
particularmente importante pues su validez depende de factores objetivos, inocultables,
como puede ser el hecho de que ciertas obras civiles resultan demasiado costosas para una
localidad (vgr sistemas de transporte masivo); o por tratarse de obras que requieren de
conocimientos que superan las capacidades del municipio (vgr construccidon y mantenimiento
de centrales de energia). Finalmente, se encuentra la palabra “economia” en el texto,
refiriéndose a ahorro, es decir a la eficiencia. La mayoria de las funciones nacionales tienen
una o todas las caracteristicas enunciadas: la defensa nacional, la red interconectada
eléctrica nacional, el manejo de la macroeconomia, la construccién de aeropuertos y su

operacion, el control sobre entidades financieras y manejos de la misma especie.

La segunda limitacién es de indole juridica. Las competencias se ejerceran, segin el numeral
1 del Art. 42 de la Carta Europea de Autonomia Local, “de conformidad con la ley”. El sentido
de esta limitacion es el de reconocer explicitamente que se estd en un régimen de autonomia
y no en uno de autarquia. Si la anterior concepcién de Autonomia se predica de la existente
en un Estado federal como el de Alemania o de un proceso de autonomia mds avanzado que
el nuestro como el de Espafia, con mayor razén resulta aplicable a un sistema unitario como
el colombiano. De ahi que el articulo 287 de la C.P permita la accién auténoma de las

entidades territoriales “dentro de los limites de la Constitucién y la ley”.
4.2 Autonomia y dependencia financiera

En la Asamblea Nacional Constituyente hubo consenso sobre la relacién directa entre los
recursos que se le trasladarian a las entidades territoriales y la posibilidad de la autonomia.

Se entendié que para la gran mayoria de los municipios del pais, la financiacién por via de las



transferencias era la solucién. Esto, porque enarbolar la soberania fiscal era una burla a los
municipios y departamentos, que habian quedado con los impuestos menos dindmicos y con
mayor cimulo de responsabilidades. Ademas, la soberania fiscal equivaldria a anarquizar la
politica fiscal del pais. Se imponia aumentar el flujo de fondos a los Municipios vy
Departamentos, elevando a rango constitucional la titularidad de los recursos tributarios
Municipales y Departamentales existentes antes de la reforma. La Asamblea Nacional
Constituyente comprendié que la Unica solucidn practica residia en un reforzamiento de los
canales tradicionalmente utilizados, al lado de la introduccién de nuevos mecanismos de
financiacion. Los entes territoriales, en esta materia, seguirdn vinculados y en cierto grado

dependientes del apoyo financiero Nacional.

Los Arts. 356 y 357 perfeccionaron el mecanismo de las transferencias econdmicas a los
entes descentralizados regulados en los incisos segundo y tercero del art. 182 de la
Constitucidon derogada. El 356 trata del situado fiscal, es decir, las transferencias que la
Nacion hace a los Departamentos para que estos directamente o a través de sus municipios,
provean los servicios de educacién y salud. Las transferencias se originan en los ingresos
corrientes de la Nacion, esto es, los ingresos tributarios y los no tributarios (art. 358 C.P.).
Dentro de los tributarios, sobresalen los impuestos de renta y complementarios y el impuesto
a las ventas, que de esta manera se redistribuiran. Es de anotar que el art. 356 tiene como
aspecto innovador y beneficioso, la introduccién de los criterios de esfuerzo fiscal local y de

eficiencia administrativa, para la transferencia de fondos (inciso sexto del art. 356).

El art. 357 trata de la participacién de los municipios en los ingresos corrientes de la nacién,
en un porcentaje que se incrementara hasta alcanzar el 22% como minimo. También se
utilizaran los criterios de eficiencia fiscal y administrativa al lado de otros como el nivel de

pobreza, la poblacién y las necesidades bdsicas insatisfechas.

Ambos mecanismos constituyen la herramienta fundamental para impulsar la
descentralizacion y alcanzar la autonomia, si se tiene en cuenta que en 1990 las
transferencias por situado fiscal y por IVA eran iguales al 98% de lo recaudado por las
entidades territoriales (Mision para la Descentralizacion y las Finanzas de las Entidades
Territoriales, Informe Final, op. cit. pag. 270). Esto significa que las entidades territoriales
antes de la existencia de las normas analizadas, ya dependian de las transferencias para

obtener la mitad de sus recursos disponibles.



Otra fuente de ingresos la proporcionan las regalias que produce la explotacién de recursos
naturales no renovables. El art. 360 reconoce el derecho que tienen los Departamentos y
Municipios donde tiene lugar tal explotacién, a una participacién en esas regalias. Igualmente
tienen derecho las demas entidades territoriales a participar en esos ingresos, por la via de
su participacién en el fondo nacional de regalias, que reglamentara el Congreso (art.361). Se
trata de una medida de equidad que nivela y mejora la situacién de entidades territoriales

pobres en recursos naturales.

Una tercera via para la obtencién de recursos que permitira el afianzamiento de las politicas
de descentralizacion y la obtencién de grados de verdadera autonomia es la nueva facultad
que tienen las entidades territoriales de financiarse mediante la emisién de titulos y bonos de
deuda publica (art. 295 C.P.). En la misma norma se prevé otro mecanismo financiero

consistente en la obtencién por parte de los municipios y departamentos de crédito externo.

4.3 Autonomia en la “Constitucién Econdmica”: planeacién y presupuestacion.

Frente al principio de la unidad en lo econdmico también pueden encontrarse elementos
autondmicos, instituciones concebidas para dar autonomia econédmica a las entidades
territoriales. Ya se vieron los mecanismos especiales, distintos de las rentas tributarias y no
tributarias, que los departamentos y municipios tienen a su alcance, y se encontré que el
principal instrumento a la mano de las autoridades locales es el situado fiscal, cuyas

transferencias estan reguladas por los arts. 356 y 357 de la Constitucion.

En este punto cabria recordar lo dicho sobre la nueva facultad concedida a los
departamentos y municipios de recurrir a la emisidon de bonos y titulos de deuda publica y a
obtener créditos en el mercado financiero internacional. En este caso, como en el de
planeacion y en el de presupuestacion, el grado de autonomia concedido estara sujeto a la
ley, tal como lo prescribe el art. 287 de la Constitucién, con un alcance semejante al
establecido por la Carta Europea de Autonomia Local. Se busca evitar un crecimiento
desordenado de la deuda municipal y departamental sin medios diferentes de los que

provengan del erario nacional.



Bajo el imperio de la anterior Constitucién, la Corte Suprema y la doctrina sostenian que los
Departamentos y Municipios carecian de capacidad impositiva propia. La Corte, en sentencia
del 2 de junio de 1971, con ponencia de Guillermo Gonzalez Charry afirmé que “no puede,
pues, hablarse de autonomia, ni aun relativa, en materia impositiva, pues las entidades
seccionales quedan sometidas a los términos de la Ley en todos los aspectos de la
tributacion que se autorice”. (C.S.). junio 2 de 1971, Foro Colombiano T. IV N¢ 24, 1971 p.
611). Segun la Constitucién Politica, los departamentos y municipios podran fijar los
principales aspectos de sus tributos, respetando desde luego el marco genérico de la ley,
pues si bien el numeral 39 del art. 287 les permite establecer los tributos necesarios para
cumplir sus cometidos, todo lo deben hacer de acuerdo con la Constitucién y, en segundo
término, de conformidad con la ley. Esta sujecién a la ley se reitera en los articulos 330-6 y
313-4 de la C.P, con lo cual queda claro que se trata de autonomia fiscal y no de soberania

fiscal.

4.3.1 Planeacion.

El articulo 298 de la Constitucién de 1991, expresamente otorga autonomia a los
departamentos para la planificacion y promocién del desarrollo econdmico y social de sus
economias y territorios, “en los términos establecidos en la Constitucion.” Con todo, la
sujecién a la ley persiste ya que las asambleas deben expedir los planes de desarrollo
econdmico y social de acuerdo con lo que disponga la ley (arts. 300-2, 330-33, 305-4 C.P.).
Otro tanto ocurre con los municipios, donde se presenta una dindmica semejante: iniciativa
del alcalde (315-5), competencia del concejo (313-2) y sujecion a la ley (311). Lo que interesa
a este respecto es reconocer un grado de autonomia para planificar, que se expresa en el
hecho de ser todo el procedimiento de competencia local y seccional, con parametros fijados
por la ley. Obsérvese como la planificacidon en estos niveles esta efectivamente en manos de
las autoridades locales, y la injerencia ex-ante del nivel central se limita a la fijacion de las

pautas generales.

La vinculacién con el Plan Nacional de Desarrollo es obligatoria, por mandato del inciso
segundo del articulo 339, que establece la necesaria concertaciéon de los planes de las

entidades territoriales, los que estdn compuestos por una parte estratégica y un plan de



inversiones, a semejanza del plan que se elabora en lo nacional.

En paginas anteriores se describid el sistema de planeacién de la nueva Carta, haciendo
énfasis en su caracter unificador. También se dijo que el disefio del nuevo sistema de
planeacién se estructura de “abajo hacia arriba”. Las autoridades nacionales de planeacion

deben oir y tomar en consideracion las necesidades y puntos de vista locales.

La evaluacién de gestién y resultados de los planes y programas de los Departamentos y
Municipios, la haran las autoridades Departamentales de planeacidn. Ndtese que la injerencia
de los organismos nacionales se circunscribe, de manera general, a establecer los sistemas
de examen de la gestién y de los resultados (art. 343 C.P.), pudiendo hacer evaluaciones
tanto a municipios como a departamentos de manera selectiva. Los articulos 298 y 344 de la
Constitucion son los soportes de la autonomia de las entidades territoriales en materia de

planeacion.
4.3.2 Autonomia y descentralizacién en materia presupuestal.

La nueva Constitucién erige en norma de rango supremo la existencia de disposiciones
Departamentales y Municipales que regulan el proceso y los principios presupuestales de los

respectivos ordenes territoriales.

La mayoria de los proyectos presentados ante la Comisién Il encargada de los asuntos
territoriales acogian el esquema convencional de una Ley Organica que aporta los principios
presupuestales, y de normas de las entidades territoriales que simplemente aprueban el
presupuesto de rentas y gastos. La novedad de un sistema organico presupuestal
descentralizado aparece en la Gaceta Constitucional a partir del nimero 80, donde obra a
paginas 2 a 17 el Informe Ponencia para primer debate en plenaria de la Asamblea Nacional
Constituyente. En el Anexo 1 correspondiente al articulado que fue aprobado en la Comisidn

Segunda se dice:

“5. Dictar las normas orgdnicas del presupuesto y expedir anualmente el presupuesto de

rentas y gastos.” (Concejos Municipales).

Mds adelante (pagina 11), se precisa que el Consejo Departamental, que seria la corporacién

de eleccién popular que reemplazaria - segun este Informe-Ponencia - a las Asambleas



Departamentales, tiene entre sus funciones la de:

“5 Expedir las normas organicas del presupuesto departamental y el correspondiente

presupuesto anual de rentas y gastos del departamento.”

En la memoria del articulado propuesto, que constituye el Anexo N2 4, nada se dice sobre
estos articulos en particular. El andlisis de los textos constitucionales deberd entonces
prescindir en este punto concreto de métodos historicistas para utilizar en cambio una

metodologia sistematica.

El Art. 300-5 de la Carta Politica consagra, en favor de los Departamentos, las dos funciones
presupuestales basicas: a) la expedicién de normas organicas que contengan principios y
procedimientos, y b) la expedicidn de la ordenanza anual de presupuesto. Es importante
reiterar que el Gobernador tiene la iniciativa para proponer tanto las ordenanzas anuales de
presupuesto como las ordenanzas organicas del presupuesto Departamental (Ultimo inciso
del art. 300).

En la esfera municipal el art. 313-5 consagra las mismas facultades para el concejo,
entregandole asi la totalidad del proceso presupuestario local, pero a diferencia de lo que
ocurre en el ambito departamental, los alcaldes sélo conservan la iniciativa respecto de los

proyectos de presupuestos anuales (315-5 C.P.).
5. Articulacion de los principios rectores.

Antes de tratar la materia organica presupuestal como un sistema dentro de nuestro
ordenamiento constitucional, es preciso entender cémo se articulan los principios

aparentemente opuestos de la unidad y la autonomia.

Tanto la unidad de la Republica, como la autonomia de las entidades territoriales que la
integran, constituyen principios fundamentales del ordenamiento constitucional, que
necesariamente han de ser observados al decidir cualquier materia que involucre al mismo
tiempo intereses Nacionales e intereses Regionales, Departamentales o Municipales. El

fendmeno presupuestal es una de tales materias.

Los principios de unidad y de autonomia estan presentes tanto en la Constitucién en general

como en las disposiciones econdmicas fundamentales de la misma. La confrontacién de estos



dos principios, aplicada al tema del presupuesto y de sus normas organicas, tiene la virtud de
entrelazar el tema de lo territorial en la Constitucién, con el de la hacienda publica en su

aspecto cuantitativo.

A pesar de todas las carencias ha existido desde el siglo XIX un nlcleo de Estado unitario
colombiano que ha tenido desde los primeros afos de la Republica una expresién juridica
muy compleja, una administrativa modesta como lo han sido también sus manifestaciones
econdmicas y comerciales. Colombia ha existido como unidad politica, geografica y juridica
antes de la Constitucion de 1991 y esta unidad fue la que permitié la convocatoria a la
Asamblea Nacional Constituyente. Sobre la forma de Estado, asevera el constituyente

Gustavo Zafra Roldan, uno de los partidarios mas acérrimos de la autonomia:

“La Constitucién Nacional debe definir el modelo global de ordenamiento territorial
colombiano. (...). La mayor cercania al unitarismo o al federalismo depende del grado de
autonomia, del grado de descentralizacién y, sobre todo, de competencias para legislar y
administrar justicia que tengan las entidades subnacionales. En este sentido ya la ANAC
aprobd6 en primer debate adoptar en Colombia una forma de estado unitario pero con
descentralizacién y autonomia de las entidades territoriales. (...). Este informe parte pues, de
este supuesto.” (G.C. N2 80, pag 3).

Esta Corte coincide con el jurista Zafra Roldan en su admision de la realidad del Estado
unitario, por su existencia previa a la nueva Constitucidn y por el hecho de haber reiterado la
Asamblea Nacional Constituyente ese caracter.

Si la unidad antecede a la Constitucion y se refuerza en ella, no ocurre lo mismo con el
principio de la autonomia de los entes territoriales. Representa la autonomia un concepto
nuevo, histéricamente posterior al de unidad, y necesariamente vinculado con este en cuanto
coexiste con él y en cierta medida lo presupone. Lo unitario es tan esencial para la aplicacién
del nuevo régimen de autonomia territorial como puede ser el principio democratico, del cual
también toma elementos la idea de autonomia en la Constituciéon. Como se ha visto, ésta se
construye gracias a dos mecanismos. De una parte, la autodeterminaciéon en materias
determinadas; por la otra, la limitaciéon de la misma autodeterminacién, que bien puede

provenir de la materia misma, la Constitucion o la ley.

Seria errado entender los principios de autonomia y de unidad como elementos contrarios



que se anulan mutuamente. De ser asi, cualquier movimiento autondmico llevaria a la
disgregacién del Estado nacional, sea en una federacién suelta ora en un conjunto de
territorios desligados y autdrquicos. Esto constituiria una grave equivocacién, porque en el
actual periodo histérico el Estado-Nacién sigue siendo el modelo basico de ordenamiento
territorial a pesar de los pasos hacia mercados comunes y espacios econdémicos
supranacionales que se adelantan con éxito variable en Europa y en otras regiones del
mundo. Lo auténomo, expresion de intereses y de necesidades limitadas en el espacio,
conexos con los intereses de la Nacidn pero de menor alcance y complejidad, debe explicarse
como poder limitado que al mismo tiempo es parte necesaria del conjunto nacional. De ahi la
necesidad de articular los intereses nacionales con los auténomos. Para lograrlo es preciso
establecer algunas reglas de solucién de posibles conflictos entre los intereses territoriales y
el interés nacional asi como encontrar los limites de cada uno de ellos, lo que servira para

barruntar la linea divisoria entre lo unitario y lo territorial auténomo.
5.1 Primera regla de solucién de conflictos.

Cuando se afirma que el interés nacional y los intereses auténomos territoriales son
articulables y no enfrentados, se esta seflalando que no es posible desmembrar la unidad de
la repuUblica (juridica, politica, fisica) como solucién a la problematica que nace del
entrecruzamiento de competencias. Este fendmeno puede dar lugar a la coexistencia de
competencias paralelas, que seran ejercidas independientemente, en sus propios campos, o
a un sistema de competencias compartidas, que se ejerceran de manera armonica. No
obstante, si el entrecruzamiento lleva a contradicciones evidentes, se privilegiara el interés

que concentre el mayor valor social.

Entre el interés de un ente territorial y el interés general de toda la Nacién, mediara el

principio de la jerarquia, que evita la indefinicidn y la contradiccidn de poderes.

En este orden de ideas, se aceptara como dominante el interés local que tenga una réplica
distante en la esfera de lo nacional. Prevalecerd, en principio, el interés general cuando la
materia en la que se expresa la contradiccidn haya sido tratada siempre en el nivel nacional
0, siendo materia compartida entre las instancias locales y el poder central, corresponda a
aquellas en las cuales el cardcter unitario de la republica se expresa abiertamente, dejando a

los poderes locales competencias residuales condicionadas a lo que se decida y realice en el



ambito nacional.
5.2 Segunda regla de solucién de conflictos.

Si la primera regla hace énfasis en el aspecto que resulta dominante, esta nueva regla se

orienta a preservar los extremos del conflicto sin anular la solucién anterior.

El primer elemento de la regla hace relacién a todo aquello que significa homogeneidad,
tratese de politicas econdmicas, de los derechos basicos reconocidos o de la aplicacion de las
leyes (igualdad formal ante la ley). Por la via de reforzar elementos homogéneos se logra la

unidad.

Dentro de la técnica de la estandarizacién se ubican los principios generales de las diversas
materias que seran compartidas por los 6rdenes Nacional, Departamental y Municipal. Las
bases de dichas materias, las directrices que sefialaran los procedimientos a seguir tendran
origen en las autoridades nacionales, en reconocimiento a su mayor capacidad en términos
de recursos humanos, fisicos, juridicos, pero sobre todo, porque esas autoridades nacionales
actlan a partir de una perspectiva general. Ninguna administracién local puede, en cambio,

exhibir una motivacién comun a todos ni desprenderse de sus condicionantes locales.

Al conferirse a las autoridades centrales de la republica el monopolio de la expedicion de las
bases, los principios y las directrices, se esta poniendo en practica el principio de la igualdad.
Esta regla es expresion de tal principio pues enfatiza lo que es comin denominador, que se
incorpora en reglas de derecho que fijan bases y directrices, sin anular las diferencias. Las
bases generales admiten la existencia de excepciones o de modalidades locales. La igualdad
consagrada en el articulo 13 no excluye las diferencias sino las discriminaciones, esto es, las

distinciones arbitrarias.

El segundo elemento de la regla hace referencia a la diversidad, independientemente de su
origen territorial, racial, econémico y politico. Lo diverso lleva a lo especifico y a lo plural y se

presenta como el complemento obligado de todo lo que hay de unitario en la vida social.

Aquello que se predica de la pluralidad frente a la unidad, se puede decir de lo especifico, de
lo Provincial, Departamental y Municipal frente a lo nacional, de lo microeconémico frente a

lo macroecondmico. No se concibe ya a la unidad, a lo nacional, como lo Unico que existe o



que tiene relevancia. Sin embargo se debe reconocer a lo unitario-homogéneo el valor
aglutinante que lo distingue de la posicién de los demds estratos. Ademas, lo nacional, que
como se vi6 tiene el monopolio de lo general y abstracto, estd a cargo de materias que no
podrian tenerse por un agregado de lo local. La direccién de las relaciones internacionales y

el manejo de la banca central, son ejemplos que sirven para ilustrar el aserto.

Lo unitario, superior por su alcance, por ser la integracion sustancial de los diferentes
elementos y comprender materias sélo a él reservadas no puede comprimir hasta la
extincion el derecho de lo auténomo a expresarse en el manejo de sus propios asuntos, o de
lo diverso a hacer valer su diferencia sacudiéndose de la homogeneidad, o de lo especifico a
sequir un curso y un desarrollo que sin negar las pautas generales pueda crear un ambito
propio. Estas son las ideas que se encarnan en los articulos 7, 10, 16, 18, 19, 70 inciso
2,71,75 inciso 2, 79 inciso 2 de la Carta Politica, que bien pueden considerarse como
manifestaciones de la diversidad cuya supervivencia constituye aplicacién del principio de la
prohibicidon del vaciamiento de competencias, que de manera general se concibe como el
limite del elemento dominante que no podra serlo hasta el punto de anular la autonomia y

coartar sus legitimas expresiones.

5.3. Tercera regla de solucién de conflictos

Los principios expuestos (jerarquia, prohibicién de vaciamiento de competencias), tienen una
especial trascendencia en materias econémicas, una de cuyas expresiones se mezcla en este
proceso con la malla territorial. La tercera regla de solucién pone de presente que en
materias econdmicas se intensifica el alcance y peso de lo unitario. A contrario sensu las

debilidades del elemento autdnomo se exacerban cuando se trata de lo econémico.

En el ambito econémico el principio de la unidad es esencial para evitar la desintegracion y la
disfuncionalidad del sistema. La administracidon de recursos escasos requiere de un manejo
coherente y de una visidén que sobrepase el corto plazo. En materia econédmica, como se vio,
existe una tendencia cohesionante muy fuerte, mas exactamente, una necesidad de unicidad
muy marcada. De ahi que el principio de la jerarquia sera también el que tenga aplicacion

preferencial.



5.4 Cuarta regla de solucién de conflictos.

Esta regla se ocupa de la delimitacion de competencias en funcion del interés econdmico y
territorial subyacentes. A cada esfera de acciéon econdmica corresponderad una competencia.
De este modo sera nacional la competencia para imponer tributos a todos los habitantes del
territorio, o la competencia para suscribir contratos de empréstito para aliviar un déficit fiscal
nacional. Serd departamental la competencia para contratar las obras de acueducto que
sirve a tres de sus municipios. La competencia que se asigne, siguiendo esta metodologia,

debera ser exclusiva en lo posible.
5.5 Los limites.

Se hara referencia en los parrafos siguientes a los limites de las fuerzas en tension (lo
unitario frente a lo autdnomo). Este analisis permite entender la extension real de las esferas

de accidén nacional y local.

Autonomia, como se expresd es el manejo de los propios asuntos, por autoridades elegidas
por sufragio universal en la entidad territorial respectiva y bajo el escrutinio de los residentes
a quienes se aplicardn esas medidas. La materia “propia relevante” de manera directa para

cada localidad es limite de la competencia unitaria.

Una primera limitacion apunta a la eficiencia en el manejo de ciertos asuntos. La esfera
territorial que con un criterio objetivo pueda desplegar mayor eficiencia en una cierta
materia es la llamada a asumir la respectiva competencia. Existen asuntos que por su misma
naturaleza pertenecen al nivel nacional: regulacién de la navegaciéon aérea o maritima,
defensa nacional, cambios, moneda, crédito, comercio exterior, relaciones internacionales,

control de la actividad financiera y bursatil, etc .

Si se confiere a las autoridades locales el manejo de los asuntos de su respectiva entidad
territorial, es l6gico que las autoridades nacionales - hasta hoy omnipresentes - se retiren a
un segundo plano, para adoptar una posicién de ayuda y de reemplazo potenciales. Esta
nueva actitud del Estado central obedece al principio de “subsidiariedad”, consagrado en el

segundo inciso del articulo 288 de la nueva Carta y tiene dos formas de expresarse.

El principio de la subsidiariedad en su variante positiva significa que la comunidad o entidad



mas amplia debe apoyar a aquella de menor alcance. El inciso del art. 365 de la Constitucién
asi como el inciso segundo del 367 constituyen ejemplos de la utilizacién de la subsidiariedad

positiva.

La subsidiariedad cabe asimismo interpretarla como la prohibiciéon de intervenir en los
asuntos locales a menos que sus autoridades se vean impotentes para realizar determinada
tarea. La premisa basica serd la de respetar la capacidad de acciéon de Municipios y
Departamentos, de modo tal que sélo cuando no puedan objetivamente enfrentar

satisfactoriamente una actividad, entrard a actuar el érgano nacional.

Es igualmente importante determinar los limites de las nuevas funciones y libertades

concedidas a los entes territoriales.

Estd en principio fuera de los limites de la competencia de un ente territorial aquella
actuacién que afecte negativamente a otros entes territoriales, incluso a los municipios
comprendidos dentro de su propio territorio, si se trata de un departamento. El efecto
negativo debe ser evidente y considerable, y en el caso de materias econdmicas se requiere
que no se trate de meras fluctuaciones ordinarias del mercado. Esta limitaciéon se haria

extensiva a aquellos actos que signifiquen un dafio para toda la Nacién.

Establecida la necesidad de unidad juridica, politica y territorial por el articulo 12 de la Carta
Fundamental, la salvaguarda de esa cohesién debe ser un factor que se exprese en toda
accion de Estado. Por eso, no podrd ejercerse competencia auténoma alguna que

ilegitimamente la vulnere.

La defensa de la unidad es predicable en materias econémicas, por razones mas bien
desiderativas. En Colombia el Estado-aparato es pequefio en relacién con las necesidades de
sus ciudadanos y el territorio que debe abarcar. El Estado-Nacién debe auspiciar una
economia robusta, donde exista un mercado de bienes, servicios y capital fluidos y sin
barrera alguna dentro de los limites nacionales. Los actos, politicas y abstenciones de las
entidades territoriales que impidan la consolidacién de ese mercado nacional o que
obstaculicen el libre trafico de bienes, personas y capitales, esta fuera de la érbita de la

autonomia que admite el numeral 2 del articulo 287 de la Carta.

6. Articulacion unidad-autonomia en lo presupuestal.



Se enunciaron ya los mecanismos de articulaciéon entre el principio de la unidad y el de
autonomia y los limites de ambos, que permiten definir la extensién de sus respectivos
campos. A continuacién se presentard el enlace de estos dos principios en la materia

presupuestal.
6.1 El proceso presupuestal en el contexto de la autonomia.

El tema presupuestal es uno de aquellos que necesariamente propicia areas de concurrencia
y, por ende, supone una labor previa de coordinacion. Para su tratamiento hay que partir de
la existencia de tres niveles de hacienda publica. La hacienda central o nacional, la hacienda
seccional o departamental y la hacienda local o municipal. La nueva Constitucién reconoce a
las entidades territoriales una autonomia financiera limitada (art. 287-3 C.P.). La situacion de
estas haciendas seccionales y locales no es estatica. Se oscila entre la vieja posicién de
apéndice de la hacienda central y la verdadera autonomia hacendistica que estd por nacery
que en lo presupuestal se refleja en la aparicion de nuevas funciones. Se impone la
necesidad de pensar en una redefinicién de la ecuacién tradicional, en la cual las funciones
de estabilidad, crecimiento, provisién y reparto de bienes y fondos en todo el territorio son
competencia exclusiva o casi exclusiva de la hacienda central en tanto que las haciendas

locales se reducen a financiar la prestacion de los servicios tradicionalmente locales.

A folio 22 del Anexo N2 1 del expediente D-0003 obra la ponencia para segundo debate del
proyecto que se convertiria en la Ley 38 de 1989. Alli se dice: “Se ha considerado necesario
enmarcar en leyes organicas tanto el funcionamiento del Presupuesto General de la Nacién
como la planificacion y programacién del gasto publico entre otros temas. Es un hecho que
ambas funciones tienen una correlacion innegable: el presupuesto como expresidn financiera
de la funcién econdmica del Estado; y los planes y programas como directrices de politica,
como estrategias para desarrollar los propoésitos de la acciéon gubernamental, en forma

coherente”. (Expediente D-003, Anexo 1. folio 22, sin negrillas en el original).

Por su parte, la Constitucién reitera la conexién planeacién-presupuesto. El art. 342 establece
la sujecién de los presupuestos oficiales a los planes de desarrollo. El art. 344 prescribe que
los organismos Departamentales de planeacién participaran en la preparacién de los
presupuestos de los Municipios, en los términos que sefala la ley. El art. 346 impone al

gobierno nacional la debida correspondencia del presupuesto anual con el plan nacional de



desarrollo. El art. 352, finalmente, confia a la Ley organica de presupuesto lo relativo a la
coordinacion de los presupuestos nacional, territoriales y de los entes descentralizados por

servicios con el plan nacional de desarrollo.

El gasto al excluirse el principio del equilibrio presupuestal se convierte en el elemento
fundamental del presupuesto esta intimamente ligado con la contrataciéon administrativa,
qgue se nutre precisamente del gasto aprobado y que se debe programar y ejecutar teniendo
al presupuesto de rentas y gastos como parametro. Por ello el articulo 352 de la Carta
Politica le asigna a la ley organica de presupuesto la funcidn de regular la capacidad de los
organismos y entidades estatales para contratar. Se destaca entonces el caracter de
procedimiento intermedio que exhibe el presupuesto, posterior al proceso de planeacién pero
anterior al proceso de gasto y contratacion oficial. Esto coloca el tema presupuestal en el

corazoén de la actividad econdmica del Estado.

El presupuesto, sea Nacional, Departamental o Municipal, se ha convertido en instrumento
poderoso de manejo macroeconémico, desempefiando funciones esenciales como las de
disminuir el paro y financiar servicios sociales y publicos, que de otra forma serian
inaccesibles al publico. Su importancia va mas alla de las actividades de fomento. Como dice
Fernando Rojas (Economia Colombiana, revista de la Contraloria General de la Republica N°
190-191): “El gasto publico es en realidad un espejo de la sociedad toda, que refleja la
estructura y la légica de la administracién publica, el desarrollo territorial, la orientacion del
Estado, las ideas politicas predominantes, la relacién del Estado y la ciudadania y la
particular vinculacién del Estado al proceso de acumulacién y desarrollo” (Rojas, op cit p.40).
En efecto, el presupuesto al definir las metas de gasto e inversién, fijadas en el plan de
desarrollo, asume el caracter de instrumento de politica econdémica. El presupuesto nacional
estd dirigido a hacer compatibles en el corto plazo la politica fiscal con las politicas
monetaria, cambiaria y crediticia y servir de medida realista de los gastos del gobierno que
inciden en la inflacién, en la necesidad de contraer o liberar el circulante, en la tasa de
cambio y en los intereses. Ademas, el tamafo del presupuesto estd relacionado con el déficit

fiscal y el endeudamiento externo del sector nacional.

Por ello se puede entender que en Colombia se imponga el principio de la unidad
presupuestal frente al de la autonomia presupuestal. El Presupuesto Nacional y los principios

que lo inspiran son de trascendental importancia para el rodaje econdémico de la sociedad. A



su lado, los presupuestos Departamentales y Municipales han adquirido una relevancia
innegable en la nueva Constitucién. Ahora todos son parte de un mismo sistema de ingresos
y gastos. El principio de la unidad de lo presupuestal, nace de la realidad que constituye el
manejo unificado de la economia o de la parte oficial de la misma y de la existencia de unos

fines y objetivos comunes a todos los presupuestos que se ponen en vigor anualmente.

El principio de la autonomia presupuestal, en el lado opuesto, ofrece a las entidades
territoriales la separacion financiera asi sea nominal, que es el inicio del proceso autonémico.
Esta libertad relativa se verd menguada en aras de conseguir una hacienda publica
coherente, coordinada, en la cual la contabilidad, los procedimientos de elaboracion del

presupuesto, de aprobacién, ejecucion y control del mismo respondan a patrones comunes.

Estos presupuestos serdn elaborados, aprobados, modificados y puestos en vigor
exclusivamente por autoridades del respectivo ente. Es el reflejo de un principio autonémico
fundamental: la existencia de las competencias propias. La existencia de éstas se deriva de
la necesidad de gestionar los propios asuntos, pero no por mano ajena sino directamente, por
las autoridades elegidas popularmente, para lo cual es preciso crear las competencias que
enmarquen la actividad de esas autoridades locales. En lo que concierne a lo presupuestal se
tratard de un rango amplio y complejo de competencias que, desagregadas, se reducen a
cuatro: una primera competencia, que es ejercida por el Ejecutivo en la respectiva entidad
territorial, de preparar, presentar - y algunas veces - adicionar el presupuesto, la que se
denominard genéricamente “preparacion del presupuesto”. Le sigue en el tiempo, el ejercicio
de la segunda competencia, consistente en discutir y aprobar el presupuesto, que de manera
general se llamara en adelante de “aprobaciéon” y que corresponde exclusivamente al érgano
de eleccién popular. Aprobado el presupuesto ( y sus adiciones si las hay), vendra una
tercera fase de cumplimiento de lo aprobado, que se llamard aqui “de ejecucién”, coetdnea

con la cuarta fase de control ejercida por el respectivo 6rgano contralor.

La preparacién y presentacion, por significar un conocimiento en detalle de las necesidades
de la respectiva administracién, es por su naturaleza una funcién del rgano ejecutivo, que
también tiene la vocacion natural (necesaria) para poner en ejecucion el presupuesto. La
funcién intermedia entre estas dos corresponde al érgano de eleccién popular y es una
expresion del principio democratico. La funcién de control correspondera a varios 6rganos

dependiendo del angulo desde el cual se ejerza. El control politico del presupuesto lo ejercera



el 6rgano de eleccién popular desde que recibe el proyecto de presupuesto y hasta su
fenecimiento. El financiero y econdmico, los llevara a cabo el mismo ejecutivo, a todo lo largo

del procedimiento presupuestal. Finalmente, el fiscal, sera ejercido por el 6rgano contralor.

Si la existencia de competencias propias, que seran ejercidas por autoridades locales,
elegidas por los ciudadanos de la region, departamento o municipio es la caracteristica que
sefiala la existencia de un ejercicio autdbnomo de la funcién presupuestal - o para el caso, de
cualquier funcién -, la aplicacion de esa actividad a la asignacion de fondos para unas tareas
especificas en provecho de los habitantes del territorio, es el propdsito Ultimo de todo el
esquema autonomista. A ese respecto cabe citar el Art. 92 de la Carta Europea de Autonomia
Local intitulado “Los recursos financieros de las Entidades locales”, que afirma en su numeral
192: “Las Entidades locales tienen derecho, en el marco de la politica econémica nacional, a
tener recursos propios suficientes de los cuales pueden disponer libremente en el ejercicio de
sus competencias”. Sin recursos no hay posibilidad de realizar politica auténoma alguna,
pero incluso aun disponiendo de los mismos, la libertad que caracteriza la situacién
autondmica seria anulada en caso de limitarse su destino. Este es un punto delicado en el
que el balance o articulacién debe hacerse con el mayor cuidado, pues la autonomia del
gasto no significa autarquia en consideracién a la necesidad de preservar la unidad

econdmica.

Correlativamente, es necesario destacar las particularidades de lo que hay de unitario en la
materia presupuestal para asi articularlas con lo auténomo territorial en esa materia. Esta
tematica tiene relacién directa con los mecanismos derivados de las necesidades de

coherencia, coordinacién y supremacia del interés general.

La unidad de presupuesto no se predica exclusivamente del presupuesto nacional. Existe,
como se vio una “unidad de ingresos y gastos”. Esta realidad hace de los diversos
presupuestos locales, Departamentales y del Nacional, mas un sistema que un conjunto
heterogéneo de haciendas. Las herramientas para tornar perdurable y operante esa unidad
de ingresos y gastos deben apuntar a eliminar las tendencias individualistas propias de las
administraciones locales que las coloquen en contravia de las exigencias nacionales, del

denominador comun de la politica presupuestal territorial.

Se dejé establecido que en Colombia impera un sistema juridico-econémico de unidad



monetaria, fiscal, aduanera y cambiaria. Adicionalmente, existe un sistema de planificacién
integrada. La economia, al menos la estatal, tiene un manejo centralizado que empezara a
cambiar gradualmente a partir de la Constitucién de 1991 a medida que se profundice el
proceso autondmico. Por esto se requiere de un mecanismo que coordine y unifique los
presupuestos de los entes territoriales entre si y con el presupuesto nacional. En su ausencia,
la unidad de las demas politicas corre peligro. La unificacion puede adelantarse a través de
dos vias. Coordinar la actuacién local, seccional y nacional mediante instancias
administrativas, como se hizo en la nueva Constitucidon para lograr la coordinacién del
proceso de planeacion (ver arts. 339 inciso 29; 340 incisos 19, 39 y 49; 341, 342, 344), o
consequir un ejercicio uniforme de la respectiva funcién (en este caso presupuestacién),
apelando a la fijacién de unos principios y procedimientos comunes, aplicables tanto a lo

nacional como a lo territorial.

La cohesion del sistema presupuestal asegura que un elemento mas del sistema econdémico
general esté trabajando al unisono en todo el territorio nacional. Pero ademas de satisfacer
esa necesidad genérica, la cohesidn presupuestal por via de principios conlleva beneficios

concretos nada despreciables.

El primero de ellos consiste en evitar desviaciones, anomalias o mutaciones en los
presupuestos de las entidades territoriales. Para evitar que las nacientes administraciones
territoriales de eleccién popular se vean tentadas a emprender obras y tareas desmesuradas
0 carentes de financiacion o que adopten principios presupuestales y contables
incompatibles con los utilizados en toda la nacién, se impone la necesidad de respetar ciertos

canones de funcionamiento en la materia.

Esos principios comunes a todas las haciendas garantizan también que las transferencias de

la nacion a las entidades territoriales tengan el uso para el cual estan destinadas.

La relacién planificacién-presupuestacion se pondria en peligro de existir una independencia
absoluta en materia presupuestal. Serian indtiles los planes Nacionales y Departamentales
de desarrollo y obras si las partidas se destinaran en una mayoria a rubros especificos
(prohibidos de manera general por el art. 359 de la Carta Politica para el ambito nacional).
Las partidas asignadas a un Municipio se verian agotadas si éste mismo desconoce la regla

de no hacer erogaciones que no estén incluidas previamente en el presupuesto. Siendo el



presupuesto el mecanismo fundamental para la identificacién concreta de los gastos y la
canalizacion de los recursos existentes hacia los mismos, se comprende que es un requisito a
posteriori indispensable para poner en movimiento el esquema que el sistema planeacién se
ha encargado de elaborar. La delicada relacién entre la anualidad que debe caracterizar a
todo el sistema presupuestario y la realidad de la existencia de proyectos, inversiones y
necesidades multianuales se desvirtuaria de aplicarse el anualismo de manera literal por

algdn municipio o departamento con significaciéon econédmica en el concierto nacional.

En el otro extremo del proceso de presupuestacion se sitda la contratacién publica. La
inexistencia de un orden presupuestal homogéneo se prestaria a toda clase de anomalias. Es
posible que la mera vigencia de un cddigo nacional de contrataciédn sea un freno para esta
disfuncionalidad, pero los principios uniformes en materia presupuestal son una defensa mas

gue conviene mantener.

Una politica coherente de gasto publico es tal vez el beneficio final que produce la unidad de

principios y procedimientos presupuestales.

En el reciente proceso constituyente colombiano se encuentra este llamado - igualmente
urgente - a la coherencia del sistema econdmico, que hace Antonio Yepes Parra en su
presentacion titulada “Por una constituyente con compromiso social”, reproducida a paginas
15, 16 y 17 de la Gaceta Constitucional N2 26 del jueves 21 de marzo de 1991: “Por otra
parte, la coherencia entre Municipios, Departamentos y Nacidn, permitira establecer un
régimen de competencias para cada ente territorial, fundado en el firme convencimiento de
que al nivel local debera asignarse como responsabilidad todos aquellos bienes y servicios
gue sean necesarios para garantizar la sana convivencia social. Para ello los Departamentos
y la Nacion deberan fortalecer su capacidad de financiaciéon y cofinanciacion, asesoria y
promocién de desarrollo, y el nivel local tendrd autonomia para ordenar el gasto y definir los
procedimientos que estime mas adecuados. En apoyo de lo anterior debe disefiarse un
estatuto presupuestal, técnicamente concebido, que responda efectivamente a la iniciativa
de la comunidad y no como un simple enunciado. Mediante éste se hara la asignacién de los
recursos y se integrara el gasto publico nacional, departamental y municipal.” (G.C. N2 26. P.
16).

6.2 Interaccién de los principios anotados.



Una vez identificadas las particularidades de cada uno de los principios que intervienen en el

tema presupuestal, es preciso establecer como interactdan.

Se advierte que el campo donde coincidiran es el organico presupuestal, esto es, la

normativa en la cual se plasman los principios y procedimientos.

Es importante también tener en cuenta lo establecido en otros paises que edificaron su
aparato estatal alrededor de la concepcidn del Estado social de Derecho, como Espafia y
Alemania. En ésta Ultima se presenté un transito interesante de la independencia
presupuestal a la unidad, gracias a la implantacién de principios comunes a todas las
haciendas, la federal y las estatales. Este papel unificador de lo orgdnico presupuestal era
particularmente evidente en el informe-ponencia de los Constituyentes Carlos Eduardo
Giraldo Angel y Eduardo Verano de la Rosa titulado “Ordenamiento Territorial”, que en su
acapite “Las Normas de Operacion de los Ingresos y el Gasto Publico” se sostiene: “De
conformidad con los criterios generales sefalados respecto a las dimensiones que deben
tener tratamiento constitucional se encuentran las normas de operacién del gasto publico,
las cuales en realidad pueden ser extendibles en este aspecto a los ingresos de las entidades

territoriales. (...)

“El gasto e ingresos publicos deben ser regulados por las normas organicas del presupuesto
nacional en su manejo de programacion, aprobacién, presentacion, ejecucién, evaluacién y
control. Constitucionalmente es necesario establecer por lo menos los siguientes principios

generales:

“1) La Ley Organica del presupuesto debe definir los principios comunes aplicables a los tres
niveles de gobierno sobre la gestién presupuestal y las facultades reglamentarias que
tendran las entidades territoriales sobre la materia, garantizando la armonia del presupuesto
con la parte operativa o programatica anual de los planes de desarrollo econémico y social y

de inversién en obras publicas. (...)” (G.C. N2 41, martes 9 de abril de 1991, pag. 14).

La materia organica de presupuesto se transforma en competencia concurrente de los tres
niveles. La adopcion de lo tratado en la ley organica de presupuesto como pauta para los
procesos presupuestales de los entes territoriales, es un reconocimiento de la
preponderancia de lo nacional unitario sobre lo territorial-auténomo. La interaccién se da

partiendo de la premisa de una supremacia. Esta preponderancia del elemento nacional



contenido en la ley organica encuentra su justificacién en los principios tratados de jerarquia

y de necesidad de salvaguardar la unidad juridica y econdmica de la Nacién.

La materia presupuestal de las entidades territoriales se manifestara en su aplicacion
practica: los respectivos presupuestos anuales que son la expresién de la politica de la
entidad territorial. Si se lleva a una posicidn o postura extrema la autonomia, se dira que ese
presupuesto anual deberd expedirse en relacidon con metas propias del ente territorial, fijadas
por sus organos de administracion; que tales metas se haran realidad con fondos que
pertenecen o perteneceran a esa division territorial auténoma sin que importe si provienen
de rentas propias o de transferencias del gobierno central. La autonomia asi entendida seria
en buena medida, libertad de gastar los fondos que se tienen a disposicion segun las reglas
que fije el mismo ente auténomo y para los fines que él mismo escoja. Sin embargo esta es

una posicion radical que no aporta mucho a la articulacién de lo unitario con lo auténomo.

La interaccion entre lo unitario y lo auténomo en materia presupuestal se dard mediante la
aplicacion del contenido de la ley organica (principios y procedimientos) a los niveles
territoriales, lo que encierra una aplicacién de los principios de jerarquia y de salvaguarda de
la unidad (en este caso presupuestal). La remisién a los principios legales se hara a todo
nivel: regional, departamental, provincial distrital y municipal; dondequiera exista una
competencia formal para expedir presupuestos y normas relacionadas con los mismos. Las
normas organicas se utilizardn en situaciones diferentes pero similares, tratese de una

aplicacién literal de lo organico presupuestal o de una analdgica.

Para los efectos de este fallo es particularmente importante entender que ambas
posibilidades caben, pues lo que se utilizara de la ley organica de presupuesto es todo
aquello que hace relacion a las bases de lo presupuestal, que se expresan en principios
universales como son el de la unidad de caja, unidad de presupuesto, anualidad,
universalidad del gasto, entre otros, que pueden postularse para cualquier nivel. En caso de
aceptarse que procede una aplicacion analdgica, se hara en atencién a posibles y probables
peculiaridades de las haciendas locales, que sin constituir una diferenciacién, pueden

expresar necesidades, limitaciones o anhelos especificos de cada localidad.
7. La prueba de la articulacién en el régimen constitucional colombiano.

La Constitucion de 1991 reconoce que la materia presupuestal es de aquellas que pueden



considerarse concurrentes en los niveles Nacional, Departamental y Municipal, es decir, que
necesariamente estaran presentes en cada uno de esos niveles territoriales manifestaciones
de la funcién presupuestal. Esta tematica se desdobla en todos los ambitos donde esté
presente. De una parte, es organica en la medida en que hace referencia a los principios y a
los procedimientos, de manera tal que con ella se fijan las bases de esa actividad estatal. Es
aplicada, en cambio, cuando la norma trata del presupuesto como ejercicio anual
exclusivamente. El aspecto operativo anual de lo presupuestal no interesa para los efectos
de este fallo. Es la presencia del elemento organico la que suscita dos alternativas
claramente distinguibles: a) ese elemento lo aporta exclusivamente el nivel nacional o b) es
un elemento que aparece en todos los niveles como producto de las decisiones tomadas en
el seno del érgano representativo (Congreso de la Republica, Asambleas Departamentales,

Concejos municipales).
7.1 Lo presupuestal alrededor de la ley organica.

En la nueva Constitucion se sigue utilizando el mecanismo especial de la ley organica para
consagrar la regulacién fundamental de la materia presupuestal. Se mantiene la tradicién
constitucional del pais, que data de la Reforma Constitucional de 1945. Sobre este
instrumento legislativo que tanto la Constitucién de 1991 como la reforma de 1968 y, aln
antes, la de 1945, adoptaron para gobernar el proceso presupuestal, sefialé la ponencia
sobre Funcion Legislativa que presentaron a la Asamblea Nacional Constituyente Alvaro
Echeverry Uruburu, Rosemberg Pabdn Pabén, Antonio Galdan Sarmiento, Hernando Yepes
Arcila, Luis Guillermo Nieto Roa, Arturo Mejia Borda y Alfonso Palacio Rudas: “En esta
explicacion se encuentran los atributos con los cuales se revistié a la ley organica a saber:
superior jerarquia, casi constitucional, y naturaleza ordenadora. Es permanente, estable e
impone autolimitaciones a la facultad legislativa ordinaria. Afadiria que la ley organica no
despoja al Congreso del ejercicio de la funcién legislativa puesto que, la misma sirve de
fundamento a esa rama para dictar validamente leyes posteriores. En nuestra opinién la ley
organica por excelencia es la ley del presupuesto cuya gran categoria se la proporciona el
articulo 210 de la Constitucién actual...”(G.C. N 54, p.3).

El texto traido a colacion muestra claramente el rango cuasi-constitucional de las leyes
organicas, que les permite ser el paradigma y la regla de otras leyes en las materia que

regulan. Sefiala también cdmo ese tipo normativo fue creado inicialmente para darle una



importancia especial a la materia fundamental presupuestal. Hoy, merced al articulo 151 de
la Carta, la mencionada técnica normativa se ha extendido a otras materias como planeacién
y el ordenamiento territorial, pero es oportuno recordar que originalmente era un
instrumento concebido para evitar la dispersién de las reglas presupuestales, lo cual indica
muy claramente que esa tendencia a lo homogéneo en materia organica presupuestal por la

via de la imposicién de principios legales es parte de la historia constitucional colombiana.

La Constitucién de 1991 fue mas alla de la utilizacién tradicional de la ley organica de
presupuesto como receptaculo de los principios de esa disciplina. El articulo 352 la convirti
en instrumento matriz del sistema presupuestal colombiano al disponer que se someteran a
ella todos los presupuestos: el Nacional, los de las entidades territoriales y los que elaboran
los entes descentralizados de cualquier nivel. La ley organica regulara las diferentes fases del

proceso presupuestal (programacion, aprobacién, modificacion y ejecucién).
7.2 El nlcleo rector del sistema presupuestal colombiano.

Tanto en la Constitucion derogada como en la vigente, existia y pervive un conjunto de
articulos que regulan la materia presupuestal desde un enfoque procedimental,
primordialmente. Bajo uno y otro régimen, esta normatividad constituye la cluspide de la
regulacion del proceso presupuestal, imponiéndose a las leyes, ordenanzas y acuerdos
aprobatorios de los presupuestos anuales. La preeminencia del articulado presupuestal en
materia constitucional no ha variado, pero se ha hecho explicita El articulo 352 sefala:
“Ademads de lo sefialado en la Constitucién...”, indicando cémo la ley organica y bajo ella
todos los presupuestos de la nacidn, las entidades territoriales y de todas las entidades
descentralizadas por servicios deben conformarse a lo establecido en el Titulo XII (del

régimen econdémico y de la hacienda publica) de la Constitucion Politica.

Dentro de los principios que trae el Titulo XII de la Constitucidn, se destacan aquellos que se
enuncian en los articulos 345 a 352 de la Carta, y que hacen parte del Capitulo 3 sobre el
Presupuesto. Esos articulos son, junto con el 353, el nlcleo rector de la materia presupuestal
en Colombia. Un escrutinio de su tematica lleva a concluir que, salvo el articulo 350 que
establece la novedosa figura del gasto publico social, el 368 ya comentado y el 345 que
consagra el principio de la legalidad en asuntos presupuestales, todas las demas normas se

refieren a una parcela o faceta del procedimiento para elaborar, programar, aprobar,



modificar y ejecutar el presupuesto de la nacién o de una entidad determinada. Los principios
presupuestales en el fondo son de naturaleza procesal, sin que sea posible en esta materia
hacer una diferencia entre las “bases”, entendiendo por tales las normas sustantivas que le

dan contenido a lo procesal y lo procedimental en si mismo.

Salvo los articulos 345 inciso segundo, 352, 353, 354 y 355, que mencionan a los
presupuestos descentralizados de una u otra forma, el Capitulo 3 del Titulo XII se ocupa de la
programacion, aprobacién, modificacién y ejecucion del presupuesto nacional. Los
procedimientos y salvaguardas alli establecidos son los principios minimos que deberan regir
el proceso presupuestal nacional central y descentralizado, y que podran ser adicionados por
aquellos que el legislador encuentre convenientes y que no contrarien la Constitucion. Se
aprecia que el nucleo rector se vera ampliado por lo que disponga la ley organica de

presupuesto.

La nueva Constitucidn innova en materia presupuestal no sélo al establecer la preeminencia
expresa de la ley orgdnica de presupuesto, que ahora lo sera de todo el proceso presupuestal
y no simplemente del presupuesto nacional, sino también al enfrentar directamente la
problematica de la concurrencia de competencias. La Carta Fundamental afronta el tema de
las competencias superpuestas con tres mecanismos, a saber: a) reitera la supremacia de la
Constitucidén; b) erige a la ley organica del presupuesto en la norma rectora de todo el
sistema presupuestal colombiano, y c¢) ordena que los principios constitucionales se apliquen
“en lo que fuere pertinente” a las entidades territoriales para la elaboracién (programacion),

aprobacién (con sus modificaciones) y ejecucién del presupuesto de cada una de ellas.

Las dos primeras reglas de articulacidén citadas son la expresién concreta y operativa del
principio de jerarquia aplicable al sistema presupuestal colombiano y a su proyeccién en la
Carta Fundamental. La tercera, que bien podria denominarse la regla de aplicacién analdgica

de los principios, se trata enseguida

El vocablo “Pertinente” segun el Diccionario de la Lengua Espafiola (REAL ACADEMIA
ESPANOLA, Diccionario de la Lengua Espafiola, Vigésima Edicién, Tomo V, Madrid 1987. p.
1050), significa genéricamente “perteneciente a una cosa”, y en Derecho, “conducente o
concerniente al pleito”. Ambos sentidos dilucidan la razén de ser de su inclusién en el art.

353. Los principios contenidos en el titulo XIl de la Carta Politica, y dentro de ellos los que se



agrupan bajo el acépite de “presupuesto” en el Capitulo 3 de ese Titulo, se aplicaran a los
procesos presupuestales territoriales, cuando su sentido, normalmente genérico o encauzado

al nivel nacional, tenga alguna proyeccion en el ambito local presupuestal.

Las disposiciones del Titulo Xl deberan acatarse a todo lo largo del proceso presupuestal de
las entidades territoriales. La enumeracion de los segmentos del procedimiento presupuestal
donde se aplicaran los principios constitucionales es menos extensa que la del articulo 352
(estan ausentes las fases de programacion y modificacion, que bien pueden estar incluidas
en las de elaboracidn y aprobacién respectivamente), pero la idea subyacente es la misma.

Se trata de regular todo el proceso presupuestal.

Entre los articulos que integran el Capitulo 3 del Titulo Xl aplicable “en lo pertinente” a los
procesos presupuestales de los entes territoriales, merece especial mencién el articulo 352.
La expresion “Ademas de lo sefialado en esta Constitucién...” con la que se inicia el texto del
articulo 352 no sélo evidencia la prelacién de lo constitucional sobre lo orgdnico
presupuestal, sino que aclara cémo ambos érdenes actuaran de consuno; lo organico
presupuestal (que es legal) sumado al nlcleo constitucional de disposiciones sobre
presupuesto. Ademas, el articulo 353 debe entenderse como una regla de interpretacion
adicional que completa lo establecido en el art. 352. A un ente territorial determinado se le

aplicara la Constitucién en primer término y lo que disponga la respectiva ley organica.
7.3 Lo que resta a las entidades territoriales de la competencia organica presupuestal.

Como fruto de la existencia de comisiones separadas para lo territorial (Comision Il) y para lo
Econdémico (Comision V), la Constitucidn de 1991 exhibe caracteres autonomistas en lo que
hace a las haciendas seccionales y locales, y caracteristicas centralizantes en lo relativo a la
hacienda nacional. Esta aparente contradiccién se resuelve, como se expresd antes,
articulando lo local dentro de lo nacional por la via de los principios, aplicados de manera
jerarquica, con prevalencia del modelo constitucional y legal de tramite presupuestal. Esto
deja al ambito local la tarea de identificar y utilizar las modalidades especificas, y las
adiciones a los principios constitucionales y legales, que no entren en contradiccién expresa

o tacita con los mismos.

La actitud francamente propicia a la autonomia que imperd en la Comision Il de la Asamblea

Nacional Constituyente, permitié que se afadiera al listado de funciones de las Asambleas



Departamentales, la expedicidn de las normas organicas de presupuesto departamental. Esta
modificacién, que fue introducida en el articulo 300-5 de la actual Constitucién, parece, a
primera vista, una audaz concesion a la autonomia financiera y presupuestal, pues el acto de
fijar los principios rectores del proceso presupuestal equivale a controlar ese proceso, y en
dicho poder radica la autonomia en buena medida. Sin embargo, cuando se integra esta

norma en el conjunto de la Constitucién, se comprende mejor su alcance.

Lo mismo puede predicarse de los municipios que de tener Unicamente la posibilidad de
expedir sus presupuestos anuales con arreglo a la ley (art. 197-5 C.N./86), adquirieron el

poder de expedir su propio estatuto organico de presupuesto (art. 313-5 C.P./91).

Las normas organicas presupuestales de los érdenes departamental y municipal, que son las
relevantes para este fallo, se elaboraran teniendo en cuenta: a) los principios
constitucionales del Titulo XII, particularmente los contenidos en los articulos 345 a 352; b)
los principios contenidos en la ley organica de presupuesto, que, como los anteriores, son
basicamente principios o pautas de procedimiento; y c) las normas o principios que
independientemente de los anteriores estime necesarios o convenientes la respectiva
asamblea o concejo y que no contradigan tacita o expresamente los canones constitucionales

y legales.

La remision a las normas superiores en materia presupuestal afecta la autonomia aparente
que parece fluir de los articulos 300-5 y 313-5 de la Constitucién. En cuanto a las normas
Departamentales y Municipales que reciben el calificativo de organicas en esos articulos, se
concluye que su efectividad necesariamente serd residual, pues aquéllas sélo podran
establecer variaciones a partir de las bases establecidas por la Constitucién y la ley organica,

cuiddndose de no contradecirlas.

Es preciso ahora identificar aquellos principios actuantes en el Titulo Xl que tiene la vocacién
de ser utilizados como modelo en materia presupuestal por los Departamentos y Municipios.
Tratandose lo presupuestal de un procedimiento, con etapas definidas, se las utilizard como

categorias dentro de las cuales se agrupan los principios constitucionales.
8.1 Preparacién del presupuesto.

En punto de preparacién del presupuesto se identifican los siguientes principios, que pueden



tener aplicacion en las esferas Departamental y Municipal.

a) Se concede la facultad a los organismos de planeacidn Departamental para participar en la

elaboracién de los presupuestos Municipales como lo indica el articulo 344 de la Carta.

b) No se podra incorporar al presupuesto gasto alguno que no haya sido decretado por el

respectivo cuerpo de eleccién popular (art. 345 inciso segundo C.N.).

c) No se podran incluir partidas que no correspondan a créditos reconocidos judicialmente,
gastos decretado conforme a la ley preexistente, gastos propuestos por el gobierno con el
propdsito de atender el funcionamiento de las ramas del poder, el servicio de la deuda o la
ejecucién del plan nacional de desarrollo (art. 346 inciso 2)

d) En el proyecto de ley de apropiaciones se incluira la totalidad de los gastos que el Estado
pretenda realizar durante la vigencia fiscal respectiva. Si los ingresos legalmente autorizados
no fuesen suficientes, el Gobierno propondra la creacién de nuevas rentas. Esto significa que
el nuevo régimen presupuestal colombiano adopta el principio de la universalidad pero de

manera restringida, aplicadndolo Unicamente al gasto y no a los ingresos.

e) Es obligatoria la inclusién en todo presupuesto de un rubro denominado “Gasto Publico
Social”, que sera distribuido de acuerdo con el nimero de personas, las necesidades a
satisfacer, la eficacia fiscal y administrativa del territorio, todo de acuerdo con la ley
organica. (art. 350 C.P.).

f) La Nacién, los entes Territoriales y las demas entidades descentralizadas, incluirdn en sus
presupuestos partidas para subsidiar el pago de tarifas de servicios publicos esenciales en

favor de las personas de menores ingresos (art. 368 C.P.).

g) Los planes de las entidades territoriales tendran dos partes: una estratégica y un plan de
inversiones de mediano y corto plazo (art. 339 inciso tercero C.P.).

h) Como lo establece el articulo 350 en su segundo inciso: “El presupuesto de inversién no se
podra disminuir porcentualmente con relacién al afio anterior respecto del gasto total de la

correspondiente ley de apropiaciones”.

8.2 Tramite del presupuesto y su aprobacién.



Se han encontrado aplicables los siguientes principios:

i) Se establece la obligacién a cargo del Ejecutivo nacional, Departamental y Municipal de
presentar el presupuesto al Congreso, a las Asambleas y a los Concejos, respectivamente,
dentro de los primeros 10 dias de sesiones (art. 346 inciso 12)

j) Simultdneamente con el presupuesto se presentard un proyecto de financiacion del déficit
(art. 347 C.P.).

k) Esta prohibido al Congreso, a las Asambleas y a los Concejos aumentar el computo de
rentas y de los recursos del crédito provenientes del balance del tesoro sin concepto previo y
escrito del Ministro o Secretario del ramo (art. 349 inciso segundo).

|) Esta prohibido al Congreso, a las Asambleas y a los Concejos aumentar las partidas del
presupuesto de gastos o incluir nuevas partidas sin la aprobacién del Ministro o Secretario

respectivo (art. 351 inciso primero).

m) El Congreso, las Asambleas y los Concejos podran eliminar o reducir partidas de gastos
propuestas por el Gobierno o la autoridad local salvo las necesarias para el pago de la deuda
publica, las obligaciones contractuales del Estado distintas de las anteriores, la atencién de
los servicios ordinarios de la Nacidn, los Departamentos y Municipios y las inversiones

autorizadas en planes y programas (art. 351 inciso segundo).

fi) Los cuerpos de eleccién popular (Congreso, Asambleas, Concejos) deben expedir el

presupuesto respectivo dentro de los primeros tres (3) meses de sesiones (art. 349 C.P.)

0) La falta de accion sea del ejecutivo, sea del 6rgano que aprueba el presupuesto (Congreso,

Asambleas, Concejos), se solucionara de la siguiente manera (art. 348 C.P.):

0.1. Si el Congreso, las Asambleas o Concejos no expiden el presupuesto, regira el

presentado por el Presidente, el Gobernador o el Alcalde.

0.2. Si el Ejecutivo no presenta el proyecto, regira el del afio anterior. En este evento, el
ejecutivo no podra reducir gastos.

8.3 La asignacién de rentas.



Se trata aqui de resefar un Unico articulo, el 359 de la Carta Politica, que reviste una
importancia extraordinaria. Al prohibir en el orden nacional las rentas de destinacion
especifica, salvo contadas excepciones, el Constituyente quiso poner coto a la tendencia
desintegrante de la unidad del presupuesto que consistia en segregar del mismo tantas
partidas como necesidades reales o creadas se llegare a determinar. Esta atomizacién del
presupuesto rompia la unidad de caja, que constituye principio cardinal de la moderna
hacienda publica y debilita al Estado al privarlo de la discrecionalidad necesaria para ubicar

el gasto en los grandes rubros. El principio se formula en el siguiente numeral.

p) Se consagra la prohibicién expresa de establecer rentas nacionales de destinacién
especifica, que tiene las siguientes excepciones constitucionales: los monopolios de suerte y
azar (art. 336 inciso cuarto), la atencion de los servicios de educacién y salud (art. 356
incisos primero y segundo) y la integracidon de los servicios del Fondo Nacional de Regalias.
(art. 361).

8.4 Ejecucién del presupuesto.

Sobre la materia es importante mencionar los siguientes principios constitucionales relativos

a la ejecucién del presupuesto anual

q) La prohibicién de hacer erogaciones que no estén autorizadas en el presupuesto de gastos

(art. 345 inciso primero).

r) La prohibicién de percibir contribuciones o impuestos que no estén incluidos en el

presupuesto de rentas (art. 345 inciso primero).

s) La prohibicién de transferir créditos a objetos no previstos en el respectivo presupuesto

(art. 345 inciso segundo).

t) La obligacién a cargo del gobierno Nacional, Departamental o local de enviar al érgano de
eleccién popular el balance de la hacienda dentro de los seis (6) meses siguientes a la

conclusién del afio fiscal (paragrafo art. 354 C.P.)
9. La Ley Organica vigente y sus principios, en contraste con el Titulo XII.

Examinadas las disposiciones contenidas en el Titulo Xl relativas a la preparacidn, tramite,



aprobacion y ejecucion de los presupuestos locales, es preciso analizar la conformidad de la
ley orgdnica de presupuesto (ley 38 de 1989) con las mismas, dado que sdlo sus principios
que se ajusten a dichas disposiciones seran susceptibles de ser aplicados analégicamente

por parte de las entidades territoriales.
9.1 El principio de la planificacion.

El articulo 90 de la Ley 38 de 1989, orgdnica del presupuesto nacional, establece el principio
de la planificacién que se traduce en la necesidad de armonizar el presupuesto con el
sistema de planeacién. El hecho de haber variado la composicién de los planes, no desvirtla
en su esencia el mandato que la ley imparte a quienes deben elaborar los respectivos
presupuestos de tener presente el plan nacional y los respectivos planes territoriales. La
Corte encuentra la exigencia del art. 90 de la Ley de ajustar la materia presupuestal a la
preceptiva de planeacién, coherente con el sistema econdémico y de conveniencia

insoslayable.

Lo anterior se desprende de la lectura de los articulos 342 ,344 y 352 de la Carta Politica. El
primero de ellos otorga a ley organica de planeacidn la funcién de correlacionar y someter los
presupuestos a los planes de desarrollo; el art. 344 sefala a los organismos departamentales
de planeacién como participantes en el proceso de elaboracién de los presupuestos
Municipales. Finalmente, el art. 352, establece la preeminencia de la ley organica del
presupuesto sobre el sistema presupuestal en su conjunto, y postula la coordinacién de los
diversos presupuestos, Nacional y Descentralizados, con el plan nacional de desarrollo. Para
la Corte es evidente que la finalidad Ultima del principio de planificacidon que se examina se
acoge en la nueva Constitucién. La modificacion de los elementos integrantes del plan, no
debe ser dbice para que el presupuesto en sus distintas manifestaciones se ajuste a él y

persiga su plena congruencia.
9.2 El principio de la anualidad.

Seguln el articulo 10 de la Ley 38 de 1989, los procesos presupuestales se cortaran
anualmente y sélo excepcionalmente se trasladan al afio siguiente débitos contra el tesoro o

reservas no utilizadas.

Esta Corporacién no encuentra que esta norma vulnere lo dispuesto por el articulo 339 de la



Carta Politica en lo relativo a los presupuestos plurianuales vinculados con el plan de
inversiones. El establecimiento de un ejercicio fiscal anual, por razones estructurales,
operativas y tributarias, entre otras, no rifie con la consagracion de un horizonte plurianual
del componente de inversién cuando ello sea necesario. La Constitucion, por estas razones,

conserva el principio de anualidad en los articulos 346, inciso primero, 348 y 350.
9.3 El principio de la universalidad de ingresos.

El principio de la universalidad de ingresos busca incluir en el presupuesto todos los ingresos

y rentas del Estado en un determinado nivel. Este concepto aparece en el articulo 11 de la

ley.

La Corte encuentra que el precepto de universalidad no se aviene con el actual articulo 347
de la Carta Politica. El mencionado principio se predica Unicamente del gasto y no de los

ingresos o rentas.

El articulo 12 de la Ley 38 de 1989 consagra el principio de la unidad de caja, indispensable
para un manejo unitario de los fondos publicos. Segin dicha norma, los dineros que entran al
tesoro publico, cualquiera sea su proveniencia, se funden en una caja comun, y de ella se

podran destinar a los cometidos que se determinan en el presupuesto.

Para el experto doctor Hugo Palacios Mejia, el principio de la unidad de caja se opone a tres
normas constitucionales: el articulo 336 inciso cuarto que permite las rentas de destinacion
especifica en la forma de las utilidades obtenidas en los monopolios de suerte y azar, las que
seran destinadas a la salud; también iria contra lo dispuesto por el articulo 356 incisos
primero y segundo, que establece el situado fiscal; y por Ultimo, el principio de unidad de
caja vulneraria el articulo 361 que crea el Fondo Nacional de Regalias, otra renta de

destinacion especifica.

Estas tres disposiciones establecen rentas de destinacién especifica, es decir, son
excepciones al principio bajo examen. Este Ultimo estd positivamente consagrado bajo otra
formulacién de caracter general en el articulo 359 de la Carta Fundamental, en el que se
prohiben las rentas de destinacién especifica de manera general para lo nacional, con las

excepciones que ese mismo articulo y la Constitucién consagran.



9.5 El principio del equilibrio presupuestal.

El principio del equilibrio entre los ingresos corrientes y los gastos ordinarios que el Estado
pretende realizar durante la vigencia presupuestal respectiva no corresponde a lo
preceptuado en el articulo 347 de la Constitucion. En esta Ultima disposicién queda
establecida la obligacidn para el Gobierno Nacional de incluir en el proyecto de ley anual de
presupuesto todos los gastos que espera realizar en el periodo fiscal. Esta flexibilidad que
indudablemente representa un avance en la técnica legislativa presupuestal, desvirtda sin

embargo el antiguo principio de la paridad de ingresos y gastos en materia presupuestal.

Agrega la disposicién citada que “si los ingresos legalmente autorizados no fueren suficientes
para atender los gastos proyectados, el Gobierno propondra, por separado, antes las mismas
Comisiones que estudian el proyecto de Ley del Presupuesto, la creacidon de nuevas rentas o
la modificacién de las existentes para financiar el monto de los gastos contemplados. El
presupuesto podra aprobarse sin que se hubiere perfeccionado el proyecto de ley referente a
los recursos adicionales, cuyo tramite podrd continuar su curso en el periodo legislativo

siguiente” .
9.6 El principio de la programacién integral.

Este precepto, contenido en el art. 13 de la Ley, tiene gran importancia como mecanismo
preventivo de la irresponsabilidad administrativa y de la practica de ordenar inversiones sin
presupuestar simultdaneamente el mantenimiento de las obras o servicios que se ponen en

funcionamiento.
9.7 El principio de la especializacion.

También podria considerarse una formulacion técnica el llamado “principio de la
especializacion” que exige la coherencia entre la apropiacién y el uso que se le dé, y entre

aquélla y el objeto y funciones del organismo para el cual se hace (art. 14 L. 38 de 1989).

9.8 EIl principio de la inembargabilidad de las rentas y recursos incorporados en el

presupuesto.

Sobre lo dispuesto por el articulo 16 de la Ley, que proclama la inembargabilidad de las

rentas y recursos incorporados en el Presupuesto General de la Nacidn, la Corte reconoce la



existencia de una extensa jurisprudencia que encontré constitucional esa disposicion dentro
del marco de la Carta derogada. Sin embargo cabe advertir que cursan ante ella varios
procesos en los que se impetra la inexequibilidad de normas que consagran el mismo
principio. Por ello se abstiene de pronunciarse respecto de su congruencia definitiva con la

Carta Politica en éste contexto.
10. El articulo 94 de la Ley 38 de 1989 frente a la Constitucion.

A manera de conclusién del examen de los principios consagrados en la Ley 38 de 1989, se
advierte que salvo los de universalidad de los ingresos y de equilibrio presupuestal, los
demas son coherentes con el Titulo XII de la Constitucién. Luego, los restantes principios
analizados son aplicables a los regimenes presupuestales de las entidades territoriales en
razén de su compatibilidad con el Titulo XIl y como aplicacién especifica del articulo 352 de la

Carta.

Los elementos de juicio aportados y la revision de todo el panorama de la interaccion entre
los principios de unidad y autonomia, llevan a esta Corporacidon a concluir que es procedente
aplicar analdégicamente los principios o bases presupuestales de la Ley 38 de 1989
mencionados a las normas organicas de presupuesto en los niveles departamental y

municipal y, a través de éstas, a los respectivos presupuestos anuales.

El Constituyente, al insertar el término “en lo que fuere pertinente” dentro del texto del
articulo 353 de la Constitucién, reconocié las diferencias que existen y tienen que darse entre
un presupuesto Nacional, con una mayor cantidad de variables y rubros y los presupuestos
locales. También supuso que los propdsitos de unos y otros podian ser distintos en razén de
las tareas que la Constitucién encomienda a cada uno de los niveles. En resumen, esta
utilizacién indirecta de los principios de la Ley es un reconocimiento a todo aquello que
tendran los presupuestos locales y seccionales de diverso y propio, esto es, de auténomo. Se
trata de una aplicacién condicionada a que los principios nacionales y constitucionales sean
operantes por presentarse las condiciones para ello. En donde no exista materia para su
aplicacion quedara el campo libre para la iniciativa local que se expresara en las normas

organicas Departamentales y Municipales.

Lo que se predica de los principios constitucionales, con mayor razén debe decirse de los

principios organicos de rango legal, que también se aplicaran en lo pertinente, es decir, en



tanto sean compatibles con el sustrato al cual se les estd superponiendo. La adaptacién de
los principios superiores, constitucionales o legales, a los dmbitos territoriales siempre
conllevard una operacién reductiva y de aproximacién a un campo menos amplio y de

conversion para servir propoésitos distintos.

El sentido natural de esta aplicacion analdgica sera servir de pauta para las disposiciones
organicas tanto Departamentales como Municipales, que regularan la expedicion de otras
ordenanzas y acuerdos en materia presupuestal anual. Asi se ejercerd una funcién de
manera autdénoma, pues seran autoridades locales las que, adoptando los principios
constitucionales y legales, expediran la norma organica, la cual a su vez les servira de base
para expedir los presupuestos anuales. Lo especifico, lo propio de los principios y bases que
nutrirdn las normas organicas de los presupuestos territoriales, vendra dado por la aplicacion
analdgica. Si los principios fueran exactamente los plasmados en el nivel nacional, o si su
aplicacién fuere idéntica, se estarian gobernando los asuntos locales con instrumentos y con
principios nacionales, lo que seria igual a anular la originalidad propia de esos ambitos

territoriales.

El resultado es armdnico con lo preceptuado y buscado por el constituyente. Los entes
territoriales tendran la posibilidad de imprimir un sello propio a procedimientos por demas
estandarizados y aceptados por la doctrina. Se preservan asi los dos grandes valores del
régimen territorial, la autonomia y la unidad, en este caso la unidad econdmica en su

vertiente presupuestal.
11. Examen de los cargos primero y segundo de la demanda.

En este punto la Corte encuentra procedente el analisis de los argumentos primero y
segundo de la demanda que motiva este fallo, pues habiéndose dibujado el entorno juridico e

histdrico del mismo, es preciso entrar a resolver sobre lo pedido.

A la luz de la nueva Constitucion, el Congreso no transfirid a los entes territoriales una
facultad exclusiva al dictar la Ley 38 de 1989 y especificamente su articulo 94. Queda claro
de todo lo expuesto que los entes territoriales tienen una facultad originaria para crear sus
normas organicas de presupuesto, sefialando cuales son sus principios, pero siempre en el
marco de la ley organica del presupuesto y de las normas presupuestales contenidas en el

Titulo XIl de la Carta Politica. Mas aun, se ha establecido que entre ese Titulo XII, incluido su



Capitulo 3, la ley orgdnica del presupuesto, las normas orgdnicas de los niveles territoriales
inferiores (ordenanzas y Acuerdos organicos del presupuesto) y, finalmente, los presupuestos
anuales de Departamentos y Municipios, debe existir una suerte de eslabdn que transmita lo
fundamental de la tematica y el procedimiento. Los principios constitucionales inspiran a la
ley organica de todo el sistema presupuestal (en virtud del articulo 352), y ese nucleo de
bases fundamentales debe fluir hacia todas las demas expresiones del sistema hacendistico

colombiano.

No obstante el vinculo que se describe, es un hecho que la Constituciéon de 1991, rompiendo
con una tradicional vision de la descentralizacion como simple artilugio administrativo,
concedid a los Departamentos y Municipios poderes autondmicos efectivos, uno de los cuales
es la competencia constitucional para dictar sus propios reglamentos organicos de la funcion
presupuestal. Los principios descienden del nivel nacional, son tomados prestados y
adaptados para funcionar en un ambiente financiero mas sencillo, pero la competencia en si
misma es propia de cada entidad. Por esto es inaceptable la pretensidén del demandante de
ver en la existencia del articulo 94 de la Ley 38 una transferencia de competencias

exclusivas.

La aplicacion analdgica de la ley envuelve la utilizacion de normas similares para regular
situaciones parecidas. Hay una simetria, una transposiciéon que permite construir una norma
particular a partir de la que rige en un contexto andlogo mas amplio. Esa es la operacién que
permite realizar el articulo 94 de la Ley 38 de 1989 y ella es precisamente la que se debe
efectuar en desarrollo de los articulos 352 y 353 para aplicar la Constitucién y la ley orgéanica,
de modo que no se vulnere la autonomia territorial. Porque se la desconoceria al imponer
textualmente los principios de la ley, sin tener en cuenta la necesidad que tienen tales entes
de darse sus propias normas, en ejercicio de competencias conferidas por la Constitucién o la

ley y mediante la accién auténoma de sus autoridades.

La relacion jerarquica que desata la contradiccidon unidad-autonomia y que ha servido de
explicacién al esquema de articulacidn territorial tratado en este fallo, es una realidad en
nuestro ordenamiento constitucional. El articulo 287 proclama la autonomia de las entidades
territoriales “dentro de los limites de la Constitucién y la Ley”. Esto significa que los entes
territoriales si pueden ser titulares de funciones o competencias que también ostenta la

Nacién, siempre y cuando se cifian a lo que ordena la Constitucién y la ley. Eso es



precisamente lo que se buscé y se obtiene con el articulo 94 del estatuto orgénico vigente,
que, al crear un necesario paralelismo entre las normas nacionales y las locales o
seccionales, impide cualquier divergencia entre los diversos 6rdenes, apuntalando asi la
existencia de un sistema presupuestal homologado. Es preciso reconocer que el método de
aplicacion analégica consagrado en el articulo 94 es precursor del sistema, mas complejo y

completo, que instauraron los articulos 352 y 353 de la Carta.
12. Examen de los argumentos tercero y cuarto.

En relacion con el tercer argumento de la demanda cabe recordar que lo econémico y lo
presupuestal, constituyen una materia unificada e interrelacionada. Con razén se ha dicho
que conforman una “malla eldstica”, en la cual una vibracién en un sector afecta o puede
afectar a todo lo demas. Por ello no hay falta de homogeneidad en la ley ni la hubo en el
proyecto. Porque a pesar de ocuparse primordialmente del presupuesto nacional central y
descentralizado, la referencia a las normas organicas de los entes territoriales es obligada si
se quieren evitar disfuncionalidades que terminen incidiendo negativamente en la hacienda

publica.

Los mismos argumentos (unidad de la economia y del mercado, unidad de hacienda publica,
unidad del sistema presupuestal) militan en favor del reconocimiento de la coherencia que

existe entre el titulo y el contenido de la Ley 38 de 1989.
Por todo lo expuesto, la Corte Constitucional
RESUELVE

Declarar constitucional el articulo 94 de la Ley 38 de 1989, normativo del Presupuesto

General de la Nacién

Comuniquese al Sefior Presidente de la Republica, al Sefior Ministro de Hacienda y Crédito
PUblico y al Sefior Presidente del Congreso. Publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte

Constitucional y archivese el expediente.

SIMON RODRIGUEZ RODRIGUEZ
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