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Introduccién

En el marco del proyecto de analisis presupuestal solicitado por la Comision de Modernizacion
del Honorable Congreso de la Republica, el presente estudio busca, en primera instancia,
describir el Presupuesto General de la Nacion (PGN), tanto desde el conjunto de normas que lo
rigen, relacionadas con el recaudo y la inversién de los recursos publicos, como desde el
proceso que este sigue en cada una de las diferentes etapas que determina la normatividad
vigente; adicionalmente, a efectos de disefiar un marco de andlisis comparativo para el
proyecto, se incluyen los trabajos mas recientes que, sobre el PGN, brinden aportes acerca las
necesidades de fortalecimiento legislativo que este puede tener, tanto desde el punto de vista
normativo, como procedimental.

Para cumplir con estos objetivos, el estudio se ha dividido en siete secciones: la primera
seccion describe qué es el PGN y cudles son las partes que lo conforman; la segunda presenta
las fases del proceso presupuestal, identificando cudles son las leyes que lo avalan y la
jurisprudencia existente sobre cada una de ellas; la tercera seccion plantea qué es el control
presupuestal y quien lo debe realizar; la cuarta explica cuél es el papel del Congreso en el
proceso presupuestal; luego, en la quinta seccion, se describe el informe que el Contralor
General de la Republica debe presentar al Congreso; sobre estos Ultimos aspectos,
posteriormente, en la sexta parte, se da una aproximacion a la experiencia internacional; a
continuacion, en la séptima seccion, se resumen los aspectos mas relevantes relacionados con
las iniciativas de modificacién al Estatuto Orgénico de Presupuesto (EOP)' (Decreto 111 de
1996).

' En el transcurso del estudio, se utilizaran indistintamente los términos Estatuto Organico del

Presupuesto y Ley Orgéanica de Presupuesto.




1. Generalidades sobre la magnitud econémica del PGN

En Colombia, durante los ultimos 10 afios (Grafico 1), el PGN se ha ubicado en niveles
cercanos al 18% del PIB. Desde la década de los noventa, a excepcion de los afios 1991 y
1992, los gastos siempre han superado a los ingresos totales de la Nacién, con una tendencia
creciente a aumentar la brecha entre ambos rubros; como se observa en el Grafico 2, donde la
horizontal del 100% representa el limite de los ingresos frente al crecimiento de los gastos; en
el Gréfico 3 se presenta, como consecuencia de lo anterior, el comportamiento del déficit fiscal
desde 1991 a la fecha.
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Con relacién a los gastos, la caracteristica mas destacable de toda la década es el aumento
sostenido que se observé en la participacion del servicio de la deuda, las pensiones y las
transferencias territoriales; que, junto con el rubro de gastos de personal, representan los
componentes del presupuesto que por su naturaleza son mas inflexibles; pues, excepto en
crisis excepcionales, los estados soberanos siempre honran prioritariamente las obligaciones
con sus empleados, sus pensionados y sus acreedores.

Gréfico 3
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2. Aproximacién conceptual al presupuesto publico

2.1 Definiciones basicas
En el presupuesto convergen aspectos legales, econdmicos y politicos, que, de manera
analoga, delimitan areas de estudio similares.

En su aspecto legal, el presupuesto es el conjunto de normas que regulan el recaudo y la
inversion de por lo menos la mitad de los recursos que se movilizan en la sociedad; dentro de
este conjunto de normas, el derecho presupuestal es el recurso legal que regula el proceso
presupuestal y ordena el recaudo de los ingresos fiscales.

De esta forma, el PGN se convierte en un instrumento de caracter financiero y econémico, por
el cual la autoridad estatal planea y programa los ingresos y los gastos publicos en una vigencia
fiscal, de tal modo que su ejecucién se aproxime en la mayor medida posible a las proyecciones
realizadas.

Finalmente, el PGN es también un acto politico, al ser el principal instrumento utilizado por los
gobiernos y los partidos politicos para desarrollar sus planes y programas; los cuales, en sus
objetivos y metas, deberdn guardar coherencia con la politica macroeconémica, mas
concretamente, con las politicas monetaria y cambiaria y, ademas, con las metas de
crecimiento e inflacion.

Estos aspectos delimitan, al menos, tres areas de estudio o interés en el tema presupuestario:
la primera, de indole politica, se configura a partir de las fuerzas politicas y grupos de interés



qgue intervienen el proceso presupuestario; quienes, finalmente, determinan el como y hasta
donde debe intervenir el Estado en la economia; la segunda, desde un punto de vista
puramente técnico, describe y analiza los procesos contables y administrativos relacionados
con el presupuesto, asi como la mayor o menor eficiencia con que la institucionalidad
presupuestal los lleva a cabo; finalmente, la tercer area corresponde al estudio de los efectos
econémicos y sociales que el presupuesto publico tiene en una determinada sociedad.

Para efectos del presente estudio, su contenido se orienta a profundizar en las dos primeras
areas de interés descritas.

2.2 Principios presupuestales

La Constitucion Politica de Colombia (articulos 345 a 356) y el EOP (Decreto 111 de 1996)
incorporan principios importantes que se constituyen en instrumentos orientadores y sirven de
base para cumplir, de manera satisfactoria, con las diferentes fases del sistema presupuestal
del sector publico; estos principios simbolizan los ideales hacia los cuales debe orientarse y
evaluarse una buena politica y practica presupuestal.

1. Principio de Unidad Presupuestal: Este principio hace referencia a que los ingresos y
los gastos del Estado deben estar agrupados en un mismo documento. Esto permite que
tanto los legisladores como la opinién publica puedan enterarse por medio de un solo
documento, cual es la politica fiscal y el gasto publico para un ejercicio fiscal
determinado. La aplicacion de este principio tiene dos aspectos relevantes; el primero,
se relaciona con su quebrantamiento frecuente por los denominados “presupuestos
adicionales”, que son aquellos que modifican el presupuesto basico que se ha
presentado a consideracion del Congreso de la Republica; el segundo aspecto estriba
en la primacia de este principio sobre el principio de autonomia politico administrativa de
las instancias estatales no nacionales; respecto a este Ultimo aspecto, la Corte
Constitucional se ha pronunciado enfatizando lo siguiente:

"En anteriores ocasiones, esta Corporacion ya habia sefialado que, debido al
caracter unitario del Estado Colombiano y a las responsabilidades fiscales y
macroecondmicas del Gobierno, la Constitucion confiere, en general, una
primacia al principio de unidad presupuestal sobre el principio de autonomia, y
esto no solo en relacion con las entidades territoriales, las cuales aportan
ingresos propios al presupuesto general de la Nacién, sino también, y tal vez con
mayor razén, respecto de los érganos del Estado que no perciben ingresos ni los
aportan al PGN” (Sentencia C-560 de 2001)

Ademas de la violacién frecuente de este principio, a partir de la costumbre de adicionar
el PGN, la presentacién de la informacion por parte del gobierno, durante las fases de
legalidad y aprobaciéon del monto, no facilita, en términos de forma y soportes
disponibles, un analisis agil, oportuno y profundo por parte del Legislador, en este
sentido se esperaria que los contenidos, forma y disponibilidad de la informacién fueran
también sujetos explicitos de norma dentro del proceso presupuestal; particularmente
dentro de las iniciativas de modificacién del Estatuto Organico de Presupuesto.

2. Planificacién: Este principio esta consagrado en el articulo 13 del EOP; segun este
principio, el PGN debera guardar concordancia con los contenidos del Plan Nacional de
Desatrrollo, del Plan Nacional de Inversiones, del Plan Financiero y del Plan Operativo
Anual de Inversiones. Este principio recuerda que el presupuesto anual de la nacién no



es una pieza suelta dentro de la politica econdmica y financiera, sino que es muy
importante armonizarlo con lo otros mecanismos que utiliza el Estado para planificar
tanto el mediano como el corto plazo. En este sentido, el Sefior Procurador General de
la Nacion, en comunicacion a la Corte Constitucional (septiembre 17 de 2003) se ha
referido a la concordancia que debe tener el PGN con el Plan de Desarrollo:

“... laley de presupuesto debe guardar concordancia con los contenidos del Plan
de Desarrollo, el cual, de conformidad con lo sefialado en el articulo 341 de la
Carta, es una ley con prelacién sobre las demas leyes y en consecuencia sus
mandatos constituiran mecanismos idéneos para su ejecucion y supliran los
existentes sin necesidad de leyes posteriores, asi lo reconocié la Corte
Constitucional en Sentencia C-557 de 2000”

En la practica, debe aceptarse la casi inexistencia de una fase de evaluacion
presupuestal; en la medida en que, a pesar de informacién disponible, no hay recursos
suficientes para un seguimiento sistematico y concienzudo por parte del Legislador, no
solo como instrumento de control politico al gobierno, sino también como argumento
principal para verificar la idoneidad de los montos y distribucion de recursos que
presenta el Proyecto de Presupuesto.

3. Anualidad: Este principio esta consagrado en el articulo 14 del EOP; el cual dice que el
afio fiscal comienza el 1ro de enero y termina el 31 de diciembre de cada afio. Después
del 31 de diciembre no podran asumirse compromisos con cargo a las apropiaciones del
afio fiscal que se cierra en esa fecha y los saldos de apropiacion no afectados por
compromisos caducaran sin excepcion. Este principio se recoge en la Ley 819 de 2003,
donde, al respecto, el Sefior Contralor General de la Republica, con relacién al articulo 8
de la presentacion del anteproyecto de esta ley, especificamente sobre programacion
presupuestal, opiné lo siguiente:

“La sugerencia de la Contraloria es eliminar la posibilidad de reservar
presupuesto para ejecutar en la siguiente vigencia. El presupuesto sera uno, en
virtud del principio de anualidad del EOP. Las cuentas por pagar que se generen
en una vigencia, asi como sus fuentes de financiacién deberian incorporarse
automéaticamente en el presupuesto de la vigencia siguiente”.

Con este principio, la ley crea un mecanismo para que el recurso al amparo del cual se
adquirié el compromiso no se extinga con el periodo fiscal.

4. Universalidad: Este principio esta consagrado en el articulo 14 del EOP. El presupuesto
contendrd la totalidad de los gastos publicos que se espere realizar durante la vigencia
fiscal respectiva. En consecuencia, ninguna autoridad podra efectuar gastos publicos,
erogaciones con cargo al Tesoro o transferir crédito alguno, que no figuren en el
presupuesto; razon por la cual surgen muchas de las “objeciones presidenciales™ a las
iniciativas del Congreso de la Republica, que afectan los gastos presupuestales. Este
principio solo se aplica al gasto y no a los ingresos, porque el articulo 347 de la
Constitucion Nacional dispone que “El proyecto de ley de apropiaciones debera contener
la totalidad de los gastos que el Estado pretenda realizar durante la vigencia fiscal

% Puede ser que el Presidente considere que el proyecto de ley es inconstitucional o que no esté de
acuerdo con el contenido del mismo y en este caso el gobierno puede devolverlo a la camara donde se
originé para su nuevo estudio. Este tramite se conoce como objecion presidencial al proyecto de ley.



respectiva” pero no la totalidad de los ingresos, ya que cuando los ingresos que
aparecen en el presupuesto basico no alcancen para atender la totalidad de los gastos
proyectados, “el Gobierno propondra, por separado, ante las mismas comisiones que
estudian el proyecto de ley del presupuesto, la creacion de nuevas rentas o la
modificacién de las existentes para financiar el monto de gastos contemplados”. Con
relacion a estos elementos constitucionales, la Corte Constitucional ha dicho lo
siguiente:

“Esta Corporacion ha sefialado que, salvo las restricciones constitucionales
expresas, el Congreso puede aprobar leyes que comporten gasto publico. Sin
embargo, corresponde al Gobierno decidir si incluye o no en el respectivo
proyecto de presupuesto esas erogaciones, por lo cual no puede el Congreso, al
decretar un gasto, “ordenar traslados presupuestales para arbitrar los respectivos
recursos”. Por ende, el escrutinio judicial para determinar si en este aspecto una
ley es 0 no constitucional consiste en analizar si la respectiva norma consagra
“un mandato imperativo dirigido al ejecutivo”, caso en el cual es inexequible, “o si,
por el contrario, se trata de una ley que se contrae a decretar un gasto publico vy,
por lo tanto, a constituir un titulo juridico suficiente — en los términos de los
articulos 345 y 346 de la Carta — para la eventual inclusién de la partida
correspondiente, en la ley de presupuesto”, caso en el cual es perfectamente
legitima” (Tomado de la Sentencia C-486 de 2002).

En Sentencia Sentencia C-500/05, la Corte reitera sobre el principio de legalidad del
gasto publico:

“La Corte reiter6 que el principio de legalidad del gasto publico supone la
existencia de competencias concurrentes pero separadas del Congreso, para la
ordenacion del gasto propiamente dicha y del Ejecutivo, para decidir acerca de su
incorporacién en el Presupuesto General de la Nacién. Por tal motivo, concluyé
gue la objecién formulada al presente proyecto de ley, no esta llamada a
prosperar, toda vez que las normas objetadas se limitan a “autorizar” al Gobierno
para incluir un gasto, pero de ninguna manera lo conminan a hacerlo, de manera
gue la reserva de la iniciativa gubernamental para el establecimiento de las
rentas nacionales vy fijacion de los gastos, se preserva en concordancia con los
articulos 151, 345 y 356 de la Constitucion y 39 de la Ley Organica del
Presupuesto. Asi mismo, La Corte reiteré6 que la Nacidén esta habilitada para
intervenir en la ejecucion de proyectos de competencia exclusiva de las
entidades territoriales a través de la modalidad de la cofinanciacién, acorde con
los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad consagrados en el
articulo 288 de la Carta”

5. Unidad de caja: Este principio plantea que todos los dineros recaudados, cualquiera
sea su procedencia, van a un fondo comun, con lo cual la autoridad presupuestal puede
ejercer su funcidn de orientar el gasto publico hacia las areas que estime prioritarias, sin
gue encuentre los ingresos preorientados hacia la financiacién de determinados gastos.
Esto no se cumple a cabalidad en nuestro pais, ya que existen las rentas de destinacion
especifica® y de las rentas atadas”. Al respecto, la Corte se ha pronunciado con relacién

® Aquellos impuestos, tasas, multas y rentas contractuales de indole Nacional, de las cuales el Estado no
puede disponer libremente, pues las normas legales han predeterminado que sean de fines especificos.



a los fondos especiales y las contribuciones parafiscales, declarando exequible el
articulo 30 del Decreto 111 de 1996, cuyo texto corresponde al articulo 27 de la Ley 225
de 1995, concluyendo en su Sentencia C-1148 de 2001 lo siguiente:

“Como se aprecia, de acuerdo con el Estatuto Organico del Presupuesto los
fondos especiales no son contribuciones parafiscales ni ingresos corrientes en
cuanto corresponden a una categoria propia en la clasificacion de las rentas
estatales. Asi mismo, los fondos especiales constituyen una de las excepciones
al principio de unidad de caja. De acuerdo con los articulos 11, 34 y 75 del
Decreto 111 de 1996, las contribuciones parafiscales, los fondos especiales y los
ingresos de los establecimientos publicos del orden nacional no estan
comprendidos dentro del principio de unidad de caja; principio definido de la
siguiente manera en el articulo 16 del Decreto 111 de 1996: "Con el recaudo de
todas las rentas y recursos de capital se atendera el pago oportuno de las
apropiaciones autorizadas en el Presupuesto General de la Nacion". Entonces, si
los fondos especiales constituyen una excepcion al principio de unidad de caja,
su determinacion y recaudo se efectuara de acuerdo con las decisiones que para
cada caso adopte el legislador”.

Sin embargo, el cumplir este principio de no preorientar el gasto, puede significar, segun
investigadores como Ayala®, un proceso de descentralizacién inadecuada pues, “Se trata
ahora en general de retener automaticamente los excedentes temporales de los entes
estatales descentralizados en la cuenta Unica del Tesoro a costo cero. Con la excepcion
de las entidades de seguridad social. Aparte de las necesidades de recursos y de control
financiero centralizado que se reflejan en medidas de este tipo, también pueden
obedecer en algunos casos a una descentralizacién inadecuada”.

6. Programacidn integral: Este principio esta consagrado en el articulo 17 del EOP; dice
asi: “Todo programa presupuestal debera contemplar simultdneamente los gastos de
inversion y de funcionamiento que las exigencias técnicas y administrativas demanden
COmo necesarios para su ejecucion y operacion, de conformidad con los procedimientos
y normas legales vigentes. Este principio muestra la necesidad de que cuando se
decreten inversiones se tenga cuidado de presupuestar también los costos de
funcionamiento que requerira su operacion”. Este principio busca lograr un presupuesto
I6gico, que incorpore los programas esenciales en cada vigencia, y evitar que algunas
partidas resulten insuficientes por ser proyectadas indebidamente; si los proyectos se
deben ejecutar en mas de una vigencia este principio propugna porgue se incorporen las
partidas por cada vigencia de ejecucién, considerando todas las categorias de gasto
correspondientes.

7. Especializacion: Este principio consagra que el PGN debe elaborarse en forma
detallada y especifica, y no en forma global o general; estableciendo claramente
finalidades y objetivos de cada uno de los rubros incorporados; es decir, las
apropiaciones se deben ejecutar segin su objeto y funcién para la cual fueron
programadas; adicionalmente, dichas apropiaciones deben referirse en cada 6rgano de

“ Aquellos recursos que se limitan a proveer la financiacién de unos gastos especificos, como puede ser
el caso del situado fiscal.

® Ayala, U.: “Andlisis de la presupuestacion de la inversion de la Nacién”; en Archivos de Economia;
documento 149; Bogota 2001



10.

la administracion a su objetivo y funciones. Sin embargo, a pesar de poder alegar el
gobierno la disponibilidad de informacion en detalle para el estudio del proyecto de
presupuesto por el legislativo,

Inembargabilidad: Este principio esta consagrado en el articulo 19 del EOP; son
inembargables las rentas incorporadas en el PGN, asi como los bienes y derechos de
los érganos que lo conforman. La Corte Constitucional establece, una excepcion a este
principio en la Sentencia C-013 de 1993, ya que “esta Corte considera que en aquellos
casos en los cuales la efectividad del pago de las obligaciones dinerarias a cargo del
Estado surgidas de las obligaciones laborales, solo se logre mediante el embargo de
bienes y rentas incorporados el presupuesto de la Nacion, este serd embargable en los
términos del articulo 177 del Cédigo Contencioso Administrativo”

Coherencia macroecondmica: El presupuesto debe ser consistente con las metas
macroecondémicas fijadas por el gobierno en coordinacién con la Junta Directiva del
Banco de la Republica. Al respecto la Corte Constitucional, en su Sentencia C-315 de
1997, dice:

“Por ello, en virtud del principio de coherencia, el presupuesto en su integridad,
segun lo dispone el articulo 346 de la Carta, debe ser compatible con las metas
macroecondmicas fijadas por el Gobierno en coordinacién con la Junta Directiva
del Banco de la Republica, las cuales se establecen de conformidad con el
articulo 339 de la Constitucién Politica, en el Plan Nacional de Desarrollo, en
cuya parte general “se sefialardn los propdsitos y objetivos nacionales de largo
plazo, las metas y prioridades de la accion estatal a mediano plazo, y las
estrategias y orientaciones generales de la politica econémica, social y ambiental
gue seran adoptadas por el Gobierno”.

A consideracién de los funcionarios de las Comisiones econdmicas del Congreso, en
este aspecto el Gobierno nacional tampoco es oportuno cuando se solicita ampliacion o
clarificacion de los supuestos que avalan las proyecciones macroeconémicas del PGN.
A lo anterior debe agregarse que aun si estos datos estuvieran disponibles en detalle y
oportunidad, el Congreso de la Republica no cuenta con un mecanismo propio o
independiente con capacidad de seguimiento, analisis y proyeccion de los escenarios
sobre los cuales se determinan estos supuestos macroeconémicos.

Homeostasis presupuestal: El crecimiento del presupuesto debe ser congruente con el
crecimiento de la economia, de tal manera que no genere desequilibrio
macroecondmico; esto lo que plantea es que si el presupuesto crece mas que la
economia, producird mayores gastos, generando mas demanda sobre bienes y
servicios, lo cual producird una mayor presién inflacionaria. En estos términos lo define
la Corte Constitucional en su Sentencia C-315 de 1997:

“De acuerdo con el principio de la homedstasis presupuestal, lo que se persigue
es mantener la congruencia entre el crecimiento real del presupuesto de rentas,
incluida la totalidad de los créditos adicionales, y el crecimiento de la economia,
para evitar que genere desequilibrio macroeconémico; funcion esta radicada
exclusivamente en cabeza del Ejecutivo, a quien corresponde, en su calidad de
director y gestor de la politica econdmica vy fiscal del pais, y con fundamento en
las metas y prioridades fijadas en el Plan Nacional de Desarrollo, que
condicionan el presupuesto general de la Nacién, tomar las medidas necesarias,



a fin de que los 6rganos que lo conforman, entre ellos la Contraloria General de
la Republica, no adquieran compromisos y obligaciones sin contar con los
respectivos recursos, 0 que si lo hacen, sea bajo el sometimiento a las
condiciones especiales que sefale el Gobierno para el efecto, en relacion con los
gastos que no tengan el caracter de obligatorios”.

Sobre este aspecto deben anotarse dos aspectos; el primero relacionado con el gran porcentaje
de gasto inflexible en el presupuesto, particularmente el de servicio a la deuda de la ultima
década, lo que ha hecho que este principio no se cumpla de forma reiterada y que, por tanto,
las finanzas publicas muestren un déficit estructural con el consiguiente desequilibrio
macroecondmico; el segundo, relacionado con el proceso incremental que sufre el presupuesto
durante su fase de elaboracién y presentacion como anteproyecto, lo cual debe ser corregido
por el Gobierno Nacional, en cabeza del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, al momento
de pasar el proyecto para aprobacion.

En sintesis, puede observarse que la mayoria de estos principios apuntan a mantener los
supuestos y restricciones macroecondémicas en coherencia con el Plan Nacional de Desarrollo y
el proyecto de presupuesto que se presente por parte del Gobierno. Ademas de lo anterior, un
segundo aspecto destacable en este mismo sentido, dentro de la practica presupuestal de los
principios descritos, consiste en que estos buscan mantener el balance fiscal agregado,
limitando, si es el caso, la asignacion descentralizada de recursos. Ademas de lo anterior, en
términos del detalle, oportunidad de la informacién y capacidad de andlisis independiente de
esta, presenta el Legislativo fuertes debilidades a la hora de verificar el cumplimiento de estos
principios, como tampoco la informacion disponible permite evaluar, en la fase de control
presupuestal, el cumplimiento de las politicas contra la ejecucién fisica de recursos.

2.3 Estatuto Organico del Presupuesto (EOP)

El EOP, o Ley Organica de Presupuesto, segun lo establece el articulo 151 de la Constitucion
Politica, contiene la norma sobre la preparacion, aprobacion y ejecucion del presupuesto de
rentas y apropiaciones, tanto nacional como a nivel descentralizado; es decir, esta Ley se
ocupa del tramite legal, particularmente legislativo, del presupuesto, de su coordinaciéon con el
Plan Nacional de Desarrollo, asi como de la capacidad de las entidades estatales para
contratar.

El EOP, actualmente definido en el Decreto 111 de 1996, expedido por el gobierno en la Ley
225 de 1995, es una compilacion de tres normas; a saber: la Ley 38 de 1.989, que establece un
sistema presupuestal mixto de caja y causacion; define unas competencias para fijar las metas
financieras para todo el sector publico y establece el programa anual de caja como una
herramienta para la ejecucion del gasto; la Ley 179 de 1.994, la cual define qué es el gasto
publico social; da la posibilidad al gobierno para reducir o aplazar total o parcialmente las
apropiaciones presupuestales; establece que los gastos en ejecucion a 31 de diciembre, que
estén comprometidos, seran un menor valor del presupuesto de la vigencia fiscal siguiente;
permite la constitucion de cuentas por pagar; posibilita la autorizacién de vigencias futuras; e
igualmente autoriza la inclusién de partidas para subsidiar servicios publicos domiciliarios; la
Ley 225 de 1.995 autoriza la constitucion de reservas presupuestales; elimina los presupuestos
complementarios; establece que los fondos especiales deben ser creados por ley; dictamina
gue el proceso presupuestal para las personerias y contralorias es el del Municipio; y define la
autonomia administrativa y presupuestal.

A las normas anteriores deben agregarse otras modificaciones recientes; tales como: La Ley
617 de 2000, Por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario



1222 de 1986, se adiciona la Ley Organica de Presupuesto, el Decreto 1421 de 1993, se dictan
otras normas tendientes a fortalecer la descentralizaciéon, y se dictan normas para la
racionalizacion del gasto publico nacional; ademas, la Ley 819 de 2003; por la cual se dictan
normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan
otras disposiciones.

Ademas de los aspectos generales mencionados con relacién al EOP, cabe destacar que en su
articulo 6 establece el Sistema Presupuestal; el cual debe estar constituido por un Plan
Financiero, por un Plan Operativo Anual de Inversiones y por el Presupuesto Anual de la
Nacion.

1. Plan Financiero: Es un programa que establece los ingresos y los gastos de caja y sus
posibilidades de financiamiento, que pueden efectuarse durante el afio.

2. Plan Operativo Anual de Inversiones —POAI-: Contienen los proyectos de inversion
mas viables y racionales de realizar de aquéllos incorporados en el Banco Nacional de
Proyectos del Departamento Nacional de Planeacion.

3. Presupuesto Anual de la Nacién: Se compone de las siguientes partes:

a. Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital: Integrado por los ingresos
corrientes de la Nacién, las contribuciones parafiscales, los fondos especiales,
los recursos de capital y los ingresos de los establecimientos publicos del orden
nacional.

b. Presupuesto o Ley de Apropiaciones: Su cobertura esta definida en el el articulo
tercero del EOP, distinguiendo entre gastos de funcionamiento, servicio de la
deuda publica y gastos de inversion.

c. Disposiciones Generales: Que son las normas temporales tendientes a asegurar
la correcta ejecucion del PGN.

El EOP ha estado sometido a fuertes criticas por parte del gobierno; dentro de las cuales se
contemplan tanto las grandes presiones a aumentar el gasto, como el desequilibrio
macroecondmico que esto induce; parte de lo cual se manifiesta en el déficit fiscal actual; por
ello, el gobierno present6 una iniciativa de reforma al EOP, proyecto de ley No. 194 de 2003
Céamara, para subsanar parte de estas fallas; al momento del presente estudio, solo se ha dado
uno de los cuatro debates reglamentarios, con lo cual termina su vigencia legal de dos afos de
tramite legislativo; algunos de estos elementos seran ampliados en la parte final del presente
estudio.

2.4 Clasificacion del presupuesto de ingresos y gastos de la Nacion

Los ingresos del PGN estan constituidos por los ingresos de la nacién® y por los recursos
propios de los establecimientos publicos nacionales. A continuaciébn se presentan una
caracterizacion de los principales componentes de cada grupo.

1. Ingresos corrientes de la nacion: Son los recursos derivados de las rentas que son
percibidos en forma periédica o constante; se clasifican en:

1.1. Tributarios: Conformados por transferencias obligatorias al gobierno sin
contraprestacion alguna, exigidas coactivamente y establecidas por ley; se dividen en:

® Comprenden: Ingresos corrientes, recursos de capital, contribuciones parafiscales y fondos especiales.
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Impuestos directos; tributos que recaen sobre los ingresos de trabajo y de la
propiedad, y en general sobre el patrimonio representado en activos fisicos o
financieros, cuya titularidad esta referida a una persona natural o juridica.
Ejemplo el de renta y complementarios (patrimonio, remesas, ganancias
extraordinarias, etc.).

Impuestos indirectos; son tributos que gravan una actividad y no consultan la
capacidad de pago del contribuyente. Se imponen sobre el gasto o consumo de
las mercancias o servicios; entre los que se encuentran el IVA, sobre tasa a la
gasolina, timbre, aduanas y recargos.

1.2. Recursos de Capital: Son ingresos extraordinarios que percibe la Nacién. Dentro de
estos se encuentran.

Recursos de crédito interno y externo.

Los recursos del balance

Los rendimientos por operaciones financieras

El diferencial cambiario

Las donaciones

Los excedentes y utilidades de los Establecimientos Publicos y de las Empresas
Industriales y Comerciales del Estado

Las utilidades del Banco de la Republica

1.3. Contribuciones Parafiscales: Son los gravamenes establecidos con caracter obligatorio
por la ley, que afectan a un determinado y Unico grupo social o0 econémico y se utilizan
para el beneficio del propio sector.

1.4. Fondos especiales: Los ingresos creados y definidos en la ley para la prestacién de un
servicio publico especifico, asi como los pertenecientes a fondos sin personeria juridica
creados por el legislador. Ejemplo:

Fondo Nacional de Regalias
Fondo de Solidaridad Pensional
Fondo de Inversiones para la Paz

2. Presupuesto de gastos o Ley de apropiaciones: Se entiende por Ley de apropiaciones,
las que otorga el Legislativo al Ejecutivo; se constituyen en el limite maximo para asumir
compromisos, contractuales y no contractuales, con cargo al PGN; de forma similar al
presupuesto de ingresos, el presupuesto de gastos debe ser preparado y presentado por el
Gobierno Nacional.

Los tres componentes principales del presupuesto de gastos o Ley de apropiaciones son:
gastos de funcionamiento, servicio a la deuda y gastos de inversion.

1) Gastos de Funcionamiento: Son aquellos que tienen por objeto atender las necesidades de
los 6rganos o instituciones del sector publico, para cumplir a cabalidad con las funciones
asignadas en la constitucion y la ley (operacion y transferencias).

2) Servicio de la deuda Publica: Los gastos por concepto del servicio de la deuda publica, tanto
interna como externa, tienen por objeto atender el cumplimiento de las obligaciones
correspondientes al pago de capital, los intereses, las comisiones y los imprevistos,
originados en operaciones de crédito publico que incluyen los gastos necesarios para la
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consecucion de los créditos externos, realizadas conforme la ley (amortizaciones e
intereses).

3) Gastos de Inversion: La caracteristica fundamental de este gasto es que su asignacion
permita acrecentar la capacidad de produccién y productividad en el campo de la estructura
fisica, econémica y social.

3. El Proceso Presupuestal en Colombia

Hernandez (2005) dice que el proceso presupuestal en Colombia es de naturaleza politico-
juridica porque la composicion del gasto y la aprobacion de la ley que le da vida social legitima
surge de la negociacién politica. Es juridico porque las actuaciones del Estado en todas las
materias, incluida la presupuestal, esta sujeta a un orden normativo. El proceso presupuestal
consta de cinco fases: (ver diagrama 1)

3.1 Elaboracion, preparacion y programacion del presupuesto:

Corresponde al Gobierno, segun el articulo 346 de la Constitucion, ratificado por la Corte
Constitucional en Sentencia C-592 de 1995’, preparar anualmente el proyecto de PGN, con
base en lo proyectos que le presenten los érganos que conforman el presupuesto. El EOP en
su articulo 47, le sefiala al Gobierno las dos pautas para determinar los gastos que pueden
incluirse en el presupuesto: la disponibilidad de recursos de una parte y los principios
presupuestales por otra.

El anteproyecto deberd someterse a consideracion del Consejo Nacional de Politica Econ6mica
y Social (CONPES) antes del 30 de junio, previo concepto del Consejo Superior de Politica
Fiscal (CONFIS).

3.2 Presentacion del presupuesto

Antes de la presentacion del PGN, el Gobierno Nacional deberda someter ante las comisiones
econémicas de Senado y Camara, a mas tardar la primera semana de abril, el anteproyecto del
presupuesto anual de ingresos y gastos, articulo 51 del Decreto 111 de 1996. El gobierno
sometera el proyecto de presupuesto general de la nacién a la consideracion del Congreso por
conducto del Ministro de Hacienda y Crédito Publico durante los primeros 10 dias de las
sesiones ordinarias®.

El presupuesto de gastos se debera presentar al Congreso calificado en secciones
presupuestales, diferenciando entre gastos de funcionamiento, servicio de la deuda y gasto de
inversion. Estos ultimos de deberan organizar en programas (econémicos, sociales, financieros
y administrativo) y subprogramas (Decreto reglamentario 568 de 1996, articulo 14).

El proyecto de presupuesto deberd estar acompafiado por una exposicién de motivos o informe
econémico (relacionado con la politica presupuestal, fiscal, monetaria, cambiaria y de comercio
exterior que el gobierno se propone en la respectiva vigencia fiscal), la justificacion de las
partidas presupuestales propuestas y los soportes que permitan asegurar que el presupuesto
en consideracidon cumple con los planes y programas de desarrollo econémico y social.

" Corresponde al Gobierno el manejo de la politica fiscal de la Nacién, cuya expresién cuantitativa es el
proyecto de presupuesto general de la Nacion. En el Gobierno reposa la facultad de formulacion del
Presupuesto de Rentas y Ley de Apropiaciones.

® La legislatura o periodo ordinario del Congreso se inicia el 20 de Julio de cada afio.
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Diagrama 1: Proceso Presupuestal
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Fuete: Isidro Hernandez. “Teoria y Politica Fiscal”. Universidad Externado de Colombia. 2005

Si el Gobierno no presenta el proyecto de presupuesto dentro de los diez primeros dias de
sesiones ordinarias del Congreso, regird el presupuesto de la vigencia anterior, es decir, se
repetira el que se encuentra en ejecucion. Esto fue ratificado por la Corte Constitucional en la
sentencia C-1645-2000, “cuando el proyecto no es presentado por el Gobierno dentro de los
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diez (10) primeros dias de cada legislatura, como se lo impone el articulo 346 de la
Constitucion, recobra vigencia el presupuesto del afio anterior, evento en el cual el Gobierno
podra reducir gastos y, en consecuencia, suprimir o refundir empleos, cuando asi lo aconsejen
los célculos de rentas del nuevo ejercicio. Siendo asi, el decreto de repeticion surge como un
procedimiento necesario de politica fiscal, pues dicho ordenamiento viene a constituirse en
norma rectora para todas las entidades estatales y las autoridades publicas, al consagrar la
cuantia de los ingresos y el monto maximo de los gastos que pueden realizar aquéllas en un
determinado periodo fiscal (un afio); ademas de facilitar el control del gasto publico por parte de
los 6rganos a quienes se les ha encomendado esa mision”.

Otra circunstancia que conduce a repetir el presupuesto del afio anterior es que la Corte
Constitucional declare inexequible la ley que aprueba el presupuesto.

El sistema presupuestal colombianos prevé la posibilidad de presentar el proyecto de
presupuesto en desequilibrio, pero el Ministro de Hacienda debera proponer los dispositivos que
apunten a lograr el financiamiento del exceso de gastos sobre los ingresos, esto esta contempla
en el articulo 54 del Decreto 111 de 1996.

3.3 Estudio, discusién y aprobacion

Esta fase del proceso presupuestal le corresponde al Congreso de la Republica, después de
que el proyecto del presupuesto es registrado en su secretaria. Esta fase del presupuesto se da
en dos debates, que son reglamentados por los articulos 56, 57 y 58 del EOP.

El proyecto de presupuesto presentado por el Gobierno es estudiado en primer debate en forma
conjunta por las comisiones econémicas de Senado y Camara (comisiones terceras y cuartas®),
estas tienen hasta el 15 de agosto para analizar si el proyecto de presupuesto se ajusta a lo
dispuesto en el EOP. En ese lapso escucharan a la Junta del Banco de la Republica sobre el
impacto macroeconémico y sectorial del presupuesto.

Si las comisiones consideran que algunas de las partidas del presupuesto presentan
inconsistencias o no se ajustan a la ley, el presupuesto es devuelto al Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico (MHCP) antes del 15 de agosto para efectuar las modificaciones requeridas. El
MHCP tiene hasta el 30 de agosto para ajustar o corregir el proyecto de presupuesto y
presentarlo nuevamente a las comisiones.

Las comisiones dan el primer debate antes del 15 de Septiembre. En este periodo, aprueban o
rechazan el monto definitivo del presupuesto de gastos y tienen plazo antes del 25 de
septiembre para aprobar el proyecto de presupuesto. De ahi pasa a las plenarias donde su
estudio empieza el 1 de octubre. En el primer debate el Gobierno podra presentar sugerencias,
observaciones y aclaraciones, que deberan ser consideradas por las comisiones de asuntos
econdémicos.

El segundo debate se inicia con la presentacion de los ponentes en las plenarias de Camara y
Senado, por separado o en plenarias simultaneas. Las plenarias tienen hasta el 20 de octubre
para aprobar o desaprobar el proyecto de ley de presupuesto. Si a las 12 de la noche del 20 de
octubre, el Congreso no expide la ley anual de presupuesto, regira el presentado por el
Ejecutivo incluidas las modificaciones realizadas en primer debate, es decir, se incurre en una
dictadura fiscal.

° Sentencia C-353 del 9 de agosto de 1995
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3.4 Liquidacioén del presupuesto

Una vez expedida la ley anual de presupuesto, el gobierno tiene plazo hasta el 31 de diciembre
para expedir el Decreto de Liquidacion del Presupuesto. Este consiste en tomar el proyecto del
presupuesto que presentd a consideracion del Congreso e insertar las modificaciones que éste
hizo y aprobd, y expedirle a cada entidad el presupuesto aprobado para la vigencia fiscal
siguiente.

El articulo 67 del Decreto 111 de 1996 dispone que el Gobierno Nacional dictara el decreto de
liquidacién del presupuesto dentro de las siguientes pautas:

e Tomara como base el proyecto de presupuesto presentado por el Gobierno a la
consideracion del Congreso.

e Insertara todas las modificaciones que se le hayan hecho en el Congreso.

e Este decreto se acomparfiara con un anexo que tendra el detalle del gasto para el afio
fiscal respectivo.

Acerca de la justificacién y del sentido del decreto de liquidacién, la Corte ha precisado lo
siguiente en la Sentencia C-354-98: “Fuera de las anotadas funciones de clarificaciéon de los
resultados del proceso legislativo y de especificacion del gasto, el decreto de liquidacion
cumple la funcion consistente en facilitarle al ejecutivo la correcta ejecucion del presupuesto,
por cuanto, como lo anot6 la Corte”, “...en él habran de quedar consignados, en forma
definitiva, todos los ingresos y gastos con las correspondientes partidas tal y como fueron
aprobados por el Congreso, sin que pueda el Gobierno aumentar o disminuir su cuantia ni
introducir cambios en cuanto a su asignacion o destino, ademas, debe respetar integramente el
contenido normativo de los preceptos que dicho érgano haya expedido”.

3.5 Ejecucion del presupuesto

El Decreto 111 de 1996 en sus articulos 68 al 89, habla sobre la ejecucién del presupuesto. A
partir del 1 de enero se inicia el afio fiscal y el gobierno procede a ejecutar el presupuesto
aprobado. La ejecucién del gasto se hace de acuerdo con el Programa Anual Mensualizado de
Caja PAC, instrumento financiero que establece la suma maxima de fondos liquidos que
disponen las entidades para cada uno de los meses del afo; por lo tanto, éstas tienen que
sujetar sus pagos al monto definido.

El Decreto 111 en su articulo 73 dice: “El Programa Anual de Caja estara clasificado en la forma
gue establezca el Gobierno y serd elaborado por los diferentes 6rganos que conforman el PGN,
con la asesoria de la Direccion General del Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico y teniendo en cuenta las metas financieras establecidas por el CONFIS. Para
iniciar su ejecucion, este programa debe haber sido radicado en la Direccién del Tesoro
Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Las modificaciones al PAC seran
aprobadas por la Direccion General del Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico con base en las metas financieras establecidas por el CONFIS. Esta podra reducir el
PAC en caso de detectarse una deficiencia en su ejecucion®.

En el transcurso del afio fiscal y bajo circunstancias especiales se puede modificar el
presupuesto, las modificaciones pueden ser de dos tipos; 1. Cuando sea necesario reducir 0
aplazar totalmente las apropiaciones presupuestales, y 2. Cuando durante la ejecucién del
presupuesto se haga indispensable aumentar el monte de las apropiaciones iniciales.
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Diagrama 2: Ejecucidn presupuestal
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Fuete: Isidro Hernandez. “Teoria y Politica Fiscal”. Universidad Externado de Colombia. 2005

La reduccién o el aplazamiento tiene lugar en cualquiera de los siguientes eventos que
enumera el articulo 76 del Decreto 111 de 1996: que el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico estimare que los recaudos del afio puedan ser inferiores al total de los gastos y
obligaciones contraidas que deban pagarse con cargo a tales recursos; o que no fueren
aprobados los nuevos recursos por el Congreso o que los aprobados fueren insuficientes para
atender los gastos a que se refiere el articulo 347 de la Constitucién Politica; o que no se
perfeccionen los recursos del crédito autorizados; o que la coherencia macroeconémica asi lo
exija. En tales casos el Gobierno podré prohibir o someter a condiciones especiales la asuncién
de nuevos compromisos y obligaciones.

El aumentar las apropiaciones esta regulado por el articulo 76 del Decreto 111 de 1996, este
dispone: “Cuando durante la ejecucion del Presupuesto General de la Nacién se hiciere
indispensable aumentar el monto de las apropiaciones, para complementar las insuficientes
ampliar los servicios existentes o0 establecer nuevos servicios autorizados por la ley, se pueden
abrir créditos adicionales por el Congreso o por el Gobierno, con arreglo a las disposiciones de
los articulos siguientes”. Los créditos adicionales que se refiere este articulo, se clasifican en
suplementarios, los cuales incrementan una apropiacién ya existente. Y créditos extraordinarios,
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los cuales crean una nueva apropiacion, autorizan un nuevo concepto de gasto que no estaba
previsto el presupuesto original.

Los articulos 79 a 88 del Decreto 111 de 1996, reglamentan la manera como se abren los
créditos suplementarios y extraordinarios:

e Se pueden abrir cuando sea indispensable aumentar el monto de las apropiaciones,
para completar las insuficientes, o para ampliar o establecer nuevos servicios
autorizados por la ley.

e Como norma general quien abre los créditos adicionales es el Congreso a solicitud del
Gobierno.

e Los créditos adicionales sirven para aumentar la cuantia de apropiaciones inicialmente
autorizadas o para crear nuevas apropiaciones; es decir, pueden ser suplementales o
extraordinarias.

e Para abrir un crédito adicional se debe establecer claramente el origen y existencia de
los recursos que sirvan de base para efectuar la apertura del crédito adicional, y a su
turno la disponibilidad de ingresos debe ser certificada por el Contralor General de la
Republica.

e El Congreso de la Republica es quien abre los créditos adicionales a solicitud del
Gobierno. Solamente existen cuatro excepciones en las cuales se pueden abrir por parte
del Gobierno: 1. Para atender los gastos organizados por los estados de excepcion.,
esto fue ratificado por la Sentencia C-072 de 1993. 2. Cuando se distribuyan excedentes
financieros de los establecimientos publicos del orden nacional y de las empresas
publicas y comerciales del Estado, siempre y cuando la adicion sea inferior al 1% del
presupuesto vigente, si es superior se necesita una ley. 3. Cuando se fusionen érganos
o se trasladen funciones del uno a otro y 4. El fondo de Compensacién Interministerial,
el cual se conforma hasta con el 1% de los ingresos corrientes de la nacion, con el
propésito de atender faltantes de apropiaciones en gastos de funcionamiento en los
casos en que el Presidente de la Republica y el Consejo de Ministros califiquen de
urgencia excepcional.

En cualquiera de los casos (aumentar o disminuir las apropiaciones) el Gobierno procedera de
conformidad con el articulo 77 del Decreto 111 de 1996 que dispone “Cuando, el Gobierno se
viere precisado a reducir las apropiaciones presupuestales o aplazar su cumplimiento, sefalara,
por medio de decreto, las apropiaciones a las que se aplican unas u otras medidas. Expedido el
decreto se procederd a reformar, si fuere el caso, el Programa Anual de Caja para eliminar los
saldos disponibles para compromisos u obligaciones de las apropiaciones reducidas o
aplazadas y las autorizaciones que se expidan con cargo a apropiaciones aplazadas no tendran
valor alguno. Salvo que el Gobierno lo autorice, no se podran abrir créditos adicionales con
base en el monto de los apropiaciones que se reduzcan o aplacen en este caso”.

3.6 El Control Presupuestal

El control presupuestal esta regulado por la Ley 42 de 1993, “Sobre la organizacion del sistema
de control fiscal financiero y los organismos que lo ejercen”, que establece mecanismos de
control fiscal financiero y pautas que deben observar los organismos responsables de control
fiscal y el Decreto 111 de 1996.

De acuerdo con el EOP, el control presupuestal consta de tres facetas: La primera es de control
politico, la segunda es el control financiero y econémico y por ultimo esta el control fiscal.
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El control politico lo ejerce el Congreso Nacional y comienza desde el momento en el cual
recibe el proyecto de presupuesto en los diez primeros dias de comienzo de cada legislatura,
hasta cuando la Camara de Representantes aprueba el fenecimiento definitivo de la cuenta
general de presupuesto. EI EOP ha previsto en su articulo 90 los siguientes mecanismos para
que el Congreso pueda cumplir con su control:

e Citacion de los ministros del despacho a las sesiones plenarias 0 a las comisiones
constitucionales.

e Citacion de los jefes de departamento administrativo, a las comisiones constitucionales.

e Examen de los informes que el Presidente de la Republica, los ministros del despacho y
los jefes de departamentos administrativos, presenten a consideracion de las cdmaras,
en especial el mensaje sobre los actos de la administracién y el informe sobre la
ejecucioén de los planes y programas, a que hace referencia el numeral 12 del articulo
189 de la Constitucion Politica.

e Andlisis que adelante la Camara de Representantes para el fenecimiento definitivo de la
cuenta general del presupuesto y del tesoro, que presente el Contralor General de la
Republica.

El articulo 38 de la Ley 42 de 1993 dice que el Contralor General de la Republica debera
presentar a consideracién de la Cdmara de Representantes para su examen y fenecimiento, a
mas tardar el 31 de julio, la cuenta general del presupuesto y del tesoro correspondiente a dicho
ejercicio fiscal. Esta deberd estar debidamente discriminada y sustentada, con las notas,
anexos y comentarios que sean del caso, indicando si existe superavit o déficit e incluyendo la
opinion del Contralor General sobre su razonabilidad. A demas plantea en su articulo 42 que
ningun informe, cuenta o dato sobre la situacién y las operaciones financieras de la Nacién ni
sobre estadistica fiscal del Estado y cualquiera otro de exclusiva competencia de la Contraloria
General de la Republica (CGR), tendra caracter oficial si no proviene de esta, a menos que,
antes de su publicacién, hubiere sido autorizado por la misma, es decir, la CGR es la que
deber4 certificar la situacion de las finanzas del Estado.

Restrepo (2003) plantea que el control politico que sobre el presupuesto ejerce el Congreso es
muy deficiente. Las discusiones son superficiales y no se analizan con el debido detenimiento
las repercusiones econdmicas de los cambios presupuestales que cada afio se proponen. El
Congreso tendria una excelente oportunidad para recuperar su preeminencia politica si
entendiera las inmensas posibilidades que le ofrece el control politico sobre el presupuesto.
Hernandez (2005) va mas alla al plantear que la capacidad técnica de la Comisién de Cuentas
de la Camara y la predisposicion de los legisladores para evaluar los resultados fiscales son
nulas.

El control financiero y econdmico, lo ejerce la Direccion General de Presupuesto y el
Departamento Nacional de Planeacién y consiste en evaluar los resultados de la inversion
presupuestal. Con este se busca lograr un seguimiento y evaluacién de todo el proceso
presupuestal, con base en los resultados financieros y fisicos suministrados por todas las
entidades participantes en el sistema presupuestal. Se ejerce este control con base en el PAC,
las Operaciones Efectivas de Ingresos y Gastos y las Verificaciones y Andlisis del Presupuesto.

El control fiscal lo ejerce la CGR, la cual vigila la gestion fiscal de la administracién y de los
particulares o entidades que manejen fondos o bienes de la nacién.

La Ley 42 de 1993 en su articulo 4 define el control fiscal como “una funcién publica, la cual
vigila la gestion fiscal de la administracion y de los particulares o entidades que manejen fondos
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o bienes del Estado en todos sus 6rdenes y niveles” y ademas plantea que este sera ejercido
en forma posterior'® y selectiva'’ por la Contraloria General de la Republica, las contralorias
departamentales y municipales, conforme a los procedimientos, sistemas, y principios que se
establecen en la Ley.

En el articulo 8 se establece que la vigilancia de la gestidn fiscal del Estado se fundamenta en:

e Eficiencia; asignar los recursos financieros disponibles en programas y proyectos que
representen el mayor beneficio o los mejores resultado.

e Economia; en igualdad de condiciones, deben seleccionarse los proyectos y actividades
gue representan el costo minimo.

e Eficacia; producir resultados, lograr propdsitos o realizar objetivos

e Equidad; utilizar el presupuesto publico como instrumento para asegurar una mejor
distribucién del ingreso.

e Valoracion de los costos ambientales; cuantificar los efectos de los proyectos sobre el
medio ambiente, para proteger y conservar los recursos renovables y los no renovables.

4. Iniciativa Parlamentaria en el Presupuesto

Al revisar la Constitucion en su articulo 351 y el Decreto 111 de 1996 en los articulos 62 y 63,
se encuentra que existe una restriccion a la iniciativa parlamentaria en materia de gasto publico,
gue data de la reforma constitucional de 1945 y de la enmienda de 1968. Las restricciones son
las siguientes:

1. Los computos del Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital que aparezcan en el
proyecto de presupuesto presentado por el Gobierno, no podran ser aumentados por las
comisiones constitucionales del Senado y Camara de Representantes, ni por las
camaras, sin el concepto previo y favorable del Gobierno, expresado en un mensaje
suscrito por el Ministro de Hacienda y Crédito Publico.

2. El Congreso podra eliminar o reducir (ho aumentar) las partidas de gastos propuestos
por el Gobierno. Sin embargo, las partidas destinadas al servicio de la deuda publica, a
la atencion de las obligaciones contractuales del Estado, a la atencion completa de los
servicios ordinarios de la administracién, las autorizadas en el plan operativo anual de
inversiones, y en los planes y programas de desarrollo econémico de que trata el
articulo 351.2 de la Constitucion, no podran eliminarse o reducirse.

Si el Congreso durante la discusion del presupuesto, plantea que se pueden eliminar o reducir
ciertas partidas, siempre y cuando estas sean las que el Congreso tiene potestad para hacerlo,
podra reemplazar esos gastos eliminados o recortados por otros autorizados por la ley, siempre
y cuando su cuantia no exceda a las que disminuye.

La Constitucion de 1991 devolvid a los congresistas la iniciativa para presentar cierto tipo de
proyectos de ley que impliquen gasto publico sin requerir para ello obtener el visto bueno previo
del ejecutivo, pero mantuvo la iniciativa del Gobierno para determinar cuéles de esas leyes que
decretan gasto publico se incorporan como apropiaciones al presupuesto anual. Para ampliar el

1% por control posterior se entiende la vigilancia de las actividades, operaciones y procesos ejecutados
or los sujetos de control y de los resultados obtenidos por los mismos.

! Por control selectivo se entiende la eleccion mediante un procedimiento técnico de una muestra

representativa de recursos, cuentas, operaciones 0 actividades para obtener conclusiones sobre el

universo respectivo en el desarrollo del control fiscal.
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tema de las facultades del Congreso para decretar gasto publico, existen dos sentencias
importantes de la Corte Constitucional; la sentencia C-197 de 2001 y la C-500 de 2005.

La Sentencia C-197 de 2001 plantea que no podra hacerse ningln gasto publico "que no haya
sido decretado por el Congreso, por las asambleas departamentales, o por los Consejos
distritales 0 municipales”, estas disposiciones consagran lo que se ha llamado el principio de la
legalidad del gasto publico. Ademas platea que las leyes pueden tener origen, entre otros, en
cualquiera de las Camaras a propuesta de sus miembros. No obstante, solo pueden ser
dictadas o reformadas por iniciativa del Gobierno, entre otras, las leyes "que ordenen
participaciones en las rentas nacionales o transferencias de las mismas".

“Por ello, respecto de leyes o proyectos de leyes que se refieren a la asignacion de partidas del
presupuesto nacional para el cubrimiento de determinados gastos, la Corte ha sostenido
reiteradamente una posicién segun la cual tales disposiciones del legislador que ordenan
gastos, expedidas con el cumplimiento de las formalidades constitucionales, no pueden tener
mayor eficacia que la de constituir titulos juridicos suficientes, en los términos de los articulos
345 y 346 de la Carta, para la posterior inclusion del gasto en la ley de presupuesto, pero que
ellas en si mismas no pueden constituir 6rdenes para llevar a cabo tal inclusion, sino
autorizaciones para ello”.

5. Cuenta General del Tesoro y del Presupuesto

Los articulos 38 y 39 de la Ley 42 de 1993 establecen la forma como el Contralor General de la
Republica debera presentar a consideracion de la CAmara de Representantes, para su examen
y fenecimiento, la Cuenta General del Presupuesto y el Tesoro, para este estudio se van a
presentar los resultados de este informe para el afio 2003.

Para la medicion del equilibrio presupuestal tradicionalmente se contrastan las Fuentes versus
los Usos del Presupuesto. Las Fuentes hacen referencia al origen de los recursos, mientras los
Usos, al destino. En el cuadro 1 se muestra la evolucién histérica de cada uno de los rubros que
los componen para el periodo comprendido entre 1970 y 2003. El presupuesto de 2003 es dos
veces y media superior al de 1985, lo que implicd un crecimiento promedio de un punto del PIB
por afio. En otras palabras, el crecimiento del Presupuesto ha duplicado el de la economia, lo
cual, desde luego, ha presionado fuertemente las fuentes de financiamiento.

Cuadro 1
Fuentes y Usos
(% del PIB)
% del PIB 1270 1875 1980 1985 1200 1985 2000 2003
Fusntas 13,8 12,2 11,2 1.7 12,8 17,6 25,9 0.7
Ingresas corrientas 8.5 a8 a5 84 10,0 12,5 11,5 14 2
Tributarios 81 a5 2.3 T a9 1.3 11.2 14,1
Mo tributarios 0.4 0.3 0,3 0.7 1.1 1.2 0.3 [ |
Ingresas de capital 4,2 2.4 1,7 3,86 2.8 51 14 .4 155
Intermao 1.5 0.4 0,0 2.3 0.5 3.0 8.8 5.8
Externo 1.8 0.9 1.2 1.3 1.9 [+R:] 3.2 4.3
Oiros 1,0 1.1 a5 0.0 0,3 1.2 4.4 5.8
12970 1975 1880 1985 1200 1995 2000 2003
Usas 13,8 12,2 11,2 1.7 12,8 17,8 25,9 0.7
Funicicnamisnto 8.8 4.1 &8,3 58 &8.5 10,2 14,8 151
Inwersian 5,3 6.8 aT 38 a7 a8 1.7 1.3
Samvicio de la desuda 1.5 1.5 1.2 1.5 26 3.2 a.7 13,3
Interesas a5 0.8 0,5 06 0,9 0.8 4.2 4.5
Am crtizaci ones 1,0 a7 a7 0.9 1,6 2,3 5.4 8.8

Fuente: Cuenta General del Tesoro y del Presupuesto 2003
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Como se observa en el cuadro 2, a partir de 1985 el Presupuesto ha crecido en 18 puntos del
PIB, los cuales estan explicados por parte de las Fuentes en los Ingresos de capital (deuda y
excedentes financieros de empresas), en un 66%, y en los ingresos corrientes (tributarios y no
tributarios), en un 34%. Ello evidencia que la presion para la financiacion de este creciente
presupuesto recay6 en dos terceras partes en el endeudamiento. En cuanto a los Usos, el
incremento de los 18 puntos del PIB esta explicado en un 66% por el servicio de la deuda; un
47%, por funcionamiento (incluye transferencias territoriales), y por una caida de 13%, en la
inversion.

Cuadro 2

Participaciones
(porcentajes)

Participacioneas 18701980 1880-1980 19890-2000 2000-2003
Fusntes 100 100 100 100
Ingresos comientes Ta T8 =11 A8
Tributanas il 72 &2 48
Mo tributarios 3 5 4 1
Ingresas de capital 29 22 34 54
Intemmao 5 a 17 24
Externo 10 11 -] 14
Ofros 5 2 -] 16
18701980 1880-1980 19890-2000 2000-2003
Usos 100 100 100 100
Funcicnamisnto 48 58 58 54
Imver sidn 40 25 16 &
Samvicio de la deuda 12 16 28 41
Interesas 5 [ a 15
Amortizaciones T 10 16 28

Fuente: Cuenta General del Tesoro y del Presupuesto 2003

La estructura del Presupuesto, en las fuentes, indica que los Ingresos corrientes han perdido de
manera progresiva participaciéon como fuente de financiamiento. Mientras en la década de los
setenta representaban el 79%, en los Ultimos tres afios pasaron a representar el 46%. Entre
tanto, los Ingresos de capital, como contrapartida, ganaron participacion en esa misma
proporcion. Dentro de estos 33 puntos, la deuda explica 23 puntos y los restantes 10,
corresponden a otros recursos como los excedentes financieros.

La estructura de los Usos del Presupuesto sefala que el servicio de la deuda gano, de manera
extraordinaria, 29 puntos de participacion entre la década de los setenta y los tres afios que van
del siglo actual. Asimismo, los gastos de funcionamiento ganaron participacién en seis puntos
porcentuales. Todo esto debido a que la inversién perdi6 de manera proporcional 35 puntos
porcentuales.

De esta manera, la dindmica y la composicion de las Fuentes y los Usos del Presupuesto, en un
analisis de mediano plazo, indican que la gran participacion de la deuda y la escasa
contribucion de la inversion configuran un problema estructural de las finanzas del Gobierno.

El Presupuesto General de la Nacion (PGN) para 2003 fue inicialmente aprobado en el
Congreso con un desbalance. Mientras los gastos sumaban $67.170 miles de millones, los
ingresos eran de $65.693 miles de millones, es decir, presentaba gastos sin financiacion por
$1.476 miles de millones (cuadro 2.1, columna 1). Posteriormente, el Ministerio de Hacienda
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realizé una nueva proyeccién de ingresos, teniendo en cuenta los efectos de las ultimas (y
recurrentes) modificaciones a la legislacién tributaria, e incluyé este saldo como ingresos
tributarios adicionales, lo que dio consistencia al presupuesto aprobado (Ley 788 de 2002). De
tal forma se obtiene un presupuesto inicial balanceado por $67.170 miles de millones (columna
3).

Sin embargo, el presupuesto ya balanceado sufre modificaciones posteriores (adiciones y
reducciones, Cuadro 3), que al final de la vigencia fiscal 2003 ascendieron a $4.539 miles de
millones en Ingresos (6,76% del presupuesto inicial) y el mismo monto en gastos. La mayor
variacién se produjo mediante la Ley 844 de octubre 17 de 2003, la cual incrementd los
recursos de capital en $3.203 miles de millones. De esta forma, el Presupuesto General de la
Nacion del afio 2003 se discute y aprueba desfinanciado en diciembre de 2002, se balancea
luego en el mismo mes vy, posteriormente, hasta octubre de 2003, se modifica y registra un
saldo final de $71.744 miles de millones.

Cuadro 3
Modificacion
Presupuesto Inicial FrEsL D . (_:iel . .
’ aprobado Ministerio Modificaciones del
ﬁf’égg;‘:‘%g (Ley 780 de de Pre;s,nui(p:)itglasto presupuesto inicial Prg:#rﬂzszto
(Millones de pesos) diciembre Hacienda
de 2002) (ley 788 de
2002) Millones pesos %

Ingresos corrientes 30388817 1476650 31885467 25927 | 0,08% | 31691394
Ingresos tributarios 30228315 1476650 31704985 16090 | 0,06% 31723055
Ingresos no

tributarios 160502 0 160502 7837 4,90% 168339

Recuros de capital 28417780 0 28417780 3203484 | 11,30% 168339

Reformas parafiscales 690929 0 690929 132585 | 19,20% 623494

Fondos especiales 1932785 0 1932785 576859 | 29,90% 2511844

Ingresos de

establecimientos

publicos 4263549 0 4263549 597505 14% 4862054

Total Ingresos 65593840 1476650 67170490 4539340| 6,60% 71709830

Funcionamiento 33904026 0| 33904028 1538300 | 4,50% 35440326

Deuda 25571378 0 25571378 1769540 | 6,90% 27340918

Inversion 7695086 0 7695086 1267769 | 16,50% 8962855

Total gastos 67170490 0 67170490 4573609 | 6,80% | 71744099

Fuente: Cuenta General del Tesoro y del Presupuesto 2003

6. Experiencia Internacional

Ultimamente la experiencia internacional se ha enfocado a determinar la evidencia empirica
acerca de los vinculos entre el proceso presupuestal y los resultados fiscales de los paises,
tanto subdesarrollados como desarrollados. Estos trabajos encuentran evidencia acerca de la
asociacion entre procedimientos mas jerarquicos y transparentes y el menor déficit presupuestal
promedio durante los afios ochenta. Una limitacion de estos trabajos es que utilizan un nimero
limitado de observaciones (12 paises). Un trabajo de particular interés para Colombia es el
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correspondiente a la Misién Alesina?, el cual clasifica el proceso presupuestal de 20 paises de
América Latina de acuerdo con las respuestas obtenidas a un cuestionario repartido entre los
ministerios de hacienda o finanzas. La evidencia econométrica del trabajo sefala que aquellos
paises con procedimientos mas jerarquicos y transparentes tienden a mostrar menores déficit
presupuestales en promedio durante los afios ochenta.®

Para la siguiente comparacion nos basamos,
particularmente en el de Petrei'®; en las tablas 1 y 2 se presenta un comparativo de paises
latinoamericanos y desarrollados en cuanto a facultades del Ejecutivo y el Legislativo.

Tabla 1

adicionalmente, en trabajos del

BID;

Facultades de los poderes Ejecutivo y Legislativo para la aprobacién y modificacién del
presupuesto: Paises latinoamericanos

Pais Distribucién de responsabilidades Facultades para cambiar el
presupuesto
El jefe de gabinete de ministros envia Para modificar el presupuesto se
el proyecto de ley del presupuesto al reservan al congreso las decisiones
Congreso. De no aprobarse rige el que | sobre el monto total y el monto del
estuvo en vigencia el afio anterior con endeudamiento, como asimismo las
Argentina | ajustes que debe introducir el poder gue significan cambios en los destinos
ejecutivo, segln lo dispone la ley de de las finalidades. Si el Congreso
administracion financiera. incrementa el presupuesto previsto en
el proyecto del poder ejecutivo, debera
indicar su financiamiento.
El Presidente de la Republica envia al | Las enmiendas al presupuesto se
Congreso Nacional el plan plurianual, presentaran a una comision mixta de
el proyecto de ley de directrices senadores y diputados, que emitiran
presupuestarias y las propuestas de opiniones sobre ellas, y son discutidas

Brasil presupuesto. Los_proy_ectos de ley por el pleno de_ las dos céma(as del
respectivos son discutidos por las dos | Congreso Nacional. Las enmiendas
Céamara del Congreso. El poder solamente podran ser aprobadas en
ejecutivo publicara bimestralmente un caso de que sean compatibles con el
informe resumido de la ejecucién plan plurianual y la ley de directrices
presupuestaria. presupuestarias.

Corresponde al Presidente de la El Congreso no puede aprobar nuevos
Republica la iniciativa exclusiva de los | gastos sin que indiquen las fuentes de
proyectos de ley que tengan relacion recursos necesarios. Si esta fuente
con la administracion financiera o fuere insuficiente, el presidente, al
presupuestaria del Estado. El proyecto | promulgar la ley, debera reducir

de ley de presupuesto debe ser proporcionalmente los gastos,

Chile presentado por el Presidente al cualquiera que sea su naturaleza. El
Congreso con tres meses de poder ejecutivo tiene amplia libertad
anterioridad al comienzo del ejercicio; para cambiar el destino entre
si el Congreso no lo despacha dentro instituciones pero no entre ministerios,
de los 60 dias de su presentacion, rige | para lo cual se requiere una ley.
el proyecto presentado por el
presidente.

México La aprobacion del presupuesto El poder Ejecutivo puede asignar

12 plesina, Alberto; “Reformas institucionales en Colombia”; Fedesarrollo — Alfaomega, Bogota; 2001
13 Ayala U., Perotti, R.;"El proceso presupuestal colombiano”; Ediciones Alberto Alesina. Bogota, 2002
 petrei, H.; “Presupuesto y Control”; BID; New YorK; 1997
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Pais Distribucién de responsabilidades Facultades para cambiar el
presupuesto

recursos en exceso de los

presupuestados a los programas que

considere convenientes, excepto los

ingresos extraordinarios derivados de

emprestitos.

corresponde a la Camara de
Diputados, a iniciativa del poder
ejecutivo.

Fuente: Presupuesto y Control; Petrei, H.; BID; NY; 1997

En general puede observarse como en Latinoamérica, donde predominan los regimenes
presidencialistas, el Ejecutivo tiene amplios poderes desde la presentacion de los proyectos,
hasta los cambios de montos de financiamiento y gasto. Los diversos paises varian en cuanto
al procedimiento del Legislativo ante los cambios que se puedan presentar en el transcurso del
proceso presupuestal y, ademas como se vera en la segunda fase de este estudio, en el grado
de independencia y capacidad de analisis del Legislador frente al Ejecutivo en la informacién
presupuestal. También, el derecho comparado demuestra que, en los sistemas bicamarales de
América Latina, el Poder Legislativo tiene un promedio de 76 dias para aprobar el Presupuesto,
mientras que los sistemas unicamarales conceden un promedio de 100 dias a su Poder
Legislativo para examinar y aprobar el Presupuesto. De manera amplia, estos tiempos muestran
la tendencia consistente, en los diversos paises, de racionalizar y constitucionalizar ciclos
presupuestarios que permitan la toma meditada y reflexiva de las decisiones de politica

econémica implicadas en un presupuesto.

Tabla 2

Facultades de los poderes Ejecutivo y Legislativo para la aprobacién y modificacién del
presupuesto: Paises desarrollados

Pais Propuesta, discusiony | Cambios una vez aprobado Disposiciones sobre
aprobacion el presupuesto planeamiento plurianual y
proyecciones

Estados | El ejecutivo propone el Generalmente requiere la La ley requiere un

Unidos presupuesto. El aprobacion del congreso para | planeamiento plurianual, el
legislativo tiene la transferir la autoridad de una | presupuesto para el afio mas
facultad de hacer cuenta del presupuesto a cinco afos, incluyendo tanto
sugerencias y enmendar | otra. proyecciones generales como
las propuestas del de programas.
ejecutivo, dentro de
ciertos limites generales
establecidos por la ley.

Canadé | El ejecutivo propone el Durante el afio normalmente | Para proyecciones generales
presupuesto, que puede | se aprueban cambios o se trabaja a dos afios: el en
ser alterado por el partidas adicionales, sin presupuesto y uno mas. Para
parlamento. sujecion a reglas globales los gastos a nivel de

preestablecidas. programas se proyectan tres
afos.

Reino El ejecutivo propone el Los cambios de partidas No hay requisito legal. Las

Unido presupuesto. Bajo principales deben ser variables agregadas se
procedimiento autorizadas por el proyectan a 5 afos. Los
parlamentario, el parlamento. Los cambios de datos a niveles de programa
legislativo puede reducir | subpartidas son autorizados aparecen para el presupuesto
impuestos y gastos pero | por tesoreria. y dos afios mas.
no aumentarlos.

Suecia El ejecutivo propone el Las transferencias entre y Se requiere un planeamiento

24



Pais Propuesta, discusion y | Cambios una vez aprobado Disposiciones sobre
aprobacion el presupuesto planeamiento plurianual y
proyecciones
presupuesto. El dentro de las partidas plurianual (cinco afios) pero
legislativo tiene la presupuestarias estan no hay aprobacion formal por
facultad de hacer permitidas, necesitandose la | el parlamento. Las
sugerencias y enmendar | aprobacién del ministro de estimaciones se presentan
las propuestas del finanzas. Se informa al junto con el presupuesto. A
ejecutivo sin parlamento dos veces al afio. | nivel de programas se
restricciones. proyecta a tres afios.
Australia | Solamente el ejecutivo No hay reglas establecidas El planeamiento plurianual no
puede presentar por ley sino por reglamentos | es un requerimiento legal,
propuestas de gastos. e instrucciones, las cuales se | pero junto a las estimaciones
La cAmara alta de han flexibilizado cada vez de presupuesto se presentan
legislatura puede menos. datos para los tres afos
enmendar programas siguientes.
nuevos, siempre que no
aumente la carga
impositiva.
Nueva El ejecutivo propone el El gobierno puede hacer | Laley exige que junto con el
Zelanda | presupuesto. El transferencias entre | presupuesto para el afio mas
legislativo no tiene la programas o0 asignaciones, | dos afios de proyecciones, se
facultad de hacer siempre que ninguna | presenta un informe de
propuestas de gastos 'y, | asignacibn sea aumentada | estrategia para 10 afios.
por una convencion, mas del 5%.
puede disminuir pero no
aumentar los gastos.

Fuente: Presupuesto y Control; Petrei, H.; BID; NY; 1997.

La experiencia de los paises industrializados estudiados es variada tanto en la forma que el
legislativo tiene para llevar a cabo la discusién del presupuesto, como en la facultad para
modificar las propuestas del ejecutivo. En algunos casos la presentacion del presupuesto esta
precedida de una presentacion preliminar sobre los grandes lineamientos que habra de
contener el presupuesto. Tal es el caso de Canada y Suecia, donde el parlamento recibe las
estimaciones preliminares con cuatro y siete meses de anticipacion a la entrega del proyecto
final, respectivamente. En otros casos, el legislativo recibe una version final, con plazos que van
de ocho meses (Estados Unidos) hasta un mes y medio (Australia) antes del cierre del ejercicio.
El tiempo que tiene el legislativo para discutir el presupuesto varia y va desde nueve meses en
el caso de Suecia, hasta un mes y medio en el caso de Australia.

En general prima el ejecutivo, el legislativo puede cambiar el destino de los fondos pero no
puede aumentar el total (Reino Unido, Australia y Nueva Zelanda), mientras que en otros casos
(Estados Unidos y Suecia) puede enmendar su composicion y el total.

Hay una diferencia entre los sistemas parlamentario y presidencialista de gobierno. En el
primero, al surgir el gabinete del propio parlamento, es menos probable que ocurran diferencias
substanciales entre ambos poderes; en cambio, en el régimen presidencialista, esto puede
suceder.

Todos los paises estudiados incluyen en sus presupuestos proyecciones para periodos que van
de tres a cinco afos. En algunos casos esas proyecciones obedecen a un requerimiento legal y
en otros forman parte de la practica. Normalmente las proyecciones son de caracter indicativas,
pero a veces tienen un caracter mas formal, en cuanto integran de manera detallada los
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documentos de presupuesto. En todos los paises analizados hay un ejercicio de aprobacién
anual del presupuesto.

Los paises analizados dan gran importancia a las proyecciones macro econémicas. La mayoria
utiliza estimaciones propias. Canada, en cambio, descansa en un promedio de proyecciones
hechas por distintas instituciones o grupos de estudio del sector privado. En el Reino Unido, las
proyecciones y el propésito de la economia son sometidos al examen de un panel de expertos
gue actian como evaluadores independientes. En Australia se incluye en el presupuesto un
ejercicio de conciliacion del ejercicio anterior y datos observados, con una explicacion sobre el
origen de las diferencias.

7. Proyecto de ley no. 194 de 2003 Camara: “Por la cual se expide la Ley Orgéanica de
Presupuesto”

Este Proyecto fue presentado por el Ministro de Hacienda y Crédito Publico, Alberto
Carrasquilla, y buscaba derogar el Decreto 111 de 1996, ya que en su Articulo 1, plantea que
este debe ser la Unica ley que puede regular lo referente a la programacion, aprobacion,
modificacién, ejecucion, de los presupuestos de la Nacion, de las entidades territoriales y de los
entes descentralizados de cualquier nivel administrativo y su coordinacion con el Plan Nacional
de Desarrollo; la definicibn del gasto publico social y la capacidad de los organismos y
entidades estatales para contratar.

Como uno de los antecedentes relevantes para explicar este tipo de iniciativas, se encuentra el
estudio llevado a cabo por International Budget Project en el afio 2003, sobre transparencia
fiscal en América Latina; el cual midié por primera vez a Colombia en este tema y la calificé en
el 7° lugar entre 10 paises, solamente superando a Ecuador, Argentina y Peru. El estudio, que
fue producto de un trabajo que se hizo con usuarios del presupuesto publico y con las ramas
legislativa y ejecutiva, destaca como elementos que impiden la transparencia presupuestal en
Colombia, entre otros, que la informacion sobre el presupuesto se elabora en subsistemas no
integrados, hay informacién incompleta y atrasada, las estadisticas presentan problemas de
metodologia y cobertura y la informacion contable practicamente no se utiliza en la toma de
decisiones en materia fiscal. Otros elementos identificados, en los cuales se califico a Colombia
por debajo del 30%, tienen que ver con la participacién ciudadana en el presupuesto, la
evaluacion de control interno, la oportunidad de la informacion, la rendicion de cuentas, la
informacién sobre deuda pulblica nacional, las responsabilidades del nivel de gobierno, los
cambios al presupuesto, las atribuciones y participacion del legislativo, la fiscalizacion del
presupuesto, las capacidades de la Contraloria General de la Republica y la informacion sobre
criterios macroeconémicos.

Sin embargo, a pesar de estos hallazgos, los cambios que presenta el proyecto de ley se
orientan, primero, en que hacia explicitos los objetivos del sistema presupuestal; en su primer
objetivo se buscaria un balance entre los ingresos y los gastos para disminuir el déficit fiscal
primario; con el segundo se buscaba priorizar las apropiaciones necesarias para: garantizar el
gasto publico social, para servir a la deuda publica y las vigencias futuras, las indispensables
para dar continuidad a los proyectos de inversién calificados como estratégicos por el CONPES,
las requeridas para las transferencias derivadas del sistema general de participaciones y las
necesarias para atender con eficiencia y austeridad el funcionamiento completo de los 6rganos
qgue lo conforman, atendiendo los parametros que fije el Consejo de Ministros. El tercer y altimo
objetivo buscaba la eficiencia de los recursos, pero enmarcado en un contexto de
transparencia.
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El segundo cambio es la obligacion que se le imponia al gobierno en cuanto al superavit
primario®®, ya que el proyecto de ley planteaba que cada afio el Gobierno Nacional debia
determinar para la vigencia Fiscal siguiente una meta de Superavit primario para el sector
publico no financiero, consistente con el programa macro econémico, y metas indicativas para
los superavit primarios no mayor a diez (10) vigencias fiscales siguientes. Todo ello con el fin de
garantizar la sostenibilidad de la deuda y el crecimiento econémico.

El tercer cambio tiene que ver con el marco fiscal de mediano plazo, aunque este era
desarrollado por el Decreto 111, en el proyecto de ley se plantea como un instrumento
importante del presupuesto, en este se deben incluir las entidades cuyas operaciones tengan
un efecto cambiario, monetario y fiscal que lo amerite. El Marco Fiscal de Mediano Plazo
abarcara al menos cinco afios y el CONFIS va a tener que por tarea vigilar su cumplimiento.

El dltimo cambio importante que traia el proyecto de ley, consiste en el Marco de Gasto de
Mediano Plazo que es el instrumento por medio del cual el Gobierno, teniendo en cuenta el
limite m&ximo de gasto derivado del Marco Fiscal de Mediano Plazo, evaluaria el costo de las
politicas de gasto y adopta decisiones en materia de composiciéon del gasto en el mediano
plazo; al respecto, la Contraloria Genera de la Republica, en su documento titulado: “Analisis
del proyecto de ley 194c — 03, por el cual se reforma el estatuto organico del presupuesto”,
concluye: “El Marco de Gasto de Mediano Plazo, tal como estd formulado, puede llegar a
desestabilizar las pretensiones de los érganos ejecutores del Presupuesto en materia de
objetivos, por las fuentes de incertidumbre originadas por eventos externos del orden
macroeconémico que afecten las “cifras de la sostenibilidad” que componen el Marco”.

El proyecto de ley lo que buscaba era tratar de bajar el déficit fiscal, redistribuir mejor el
presupuesto y disminuir la corrupcién por medio de nuevos instrumentos en la elaboracién y
fiscalizacion del presupuesto, pero manteniendo los papeles de del Ejecutivo y el Congreso
intactos, es decir, la iniciativa presupuestal estaba a cargo del primero.

8. Observaciones

Las observaciones siguientes parten de estudios y opiniones acerca de situaciones o ajustes
que se presentan o requieren ser tomados en cuenta para mejorar el proceso y la
institucionalidad presupuestales y, consecuencialmente, la norma que los avala.

8.1 Estudio y Elaboracion

Esta es una fase de competencia gubernamental, con escasa 0 ninguna participacion del
Legislativo o la ciudadania; sin embargo, a pesar de ello, por ejemplo Ayala y Perotti'®, plantean
gue en la fase de estudio y elaboracién al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico se le diluye
su poder de decisidén sobre los gastos y la inversion porque en la elaboracion del presupuesto
participan el resto de instituciones del gobierno central nacional, en especial el Departamento
Nacional de Planeacion con la inversion. El argumento es que los problemas fiscales y de
transparencia se resuelven con mayor grado de concentracion de poder en el Ministro de

> El superavit primario es el valor positivo que corresponde a la diferencia entre el presupuesto de
rentas, descontando los ingresos derivados de capitalizaciones, las utilidades del Banco de la Republica
y las fuentes de financiamiento, frente al valor de la Ley de apropiaciones, descontando los gastos
financieros y las aplicaciones de financiamiento.

' Ayala, Ulpiano, y Perotti, Roberto;” The Colombian Budget Process”; Fedesarrollo. Documentos de
trabajo No. 14; Bogota, 2000.
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Hacienda; al respecto, Hernandez'’” advierte que hay que realizar un anélisis mas integral,
porque el Ministro de Hacienda introduce ineficiencias cuando a través del Consejo de superior
de Politica Fiscal (CONFIS) y de la Direccidon General de Presupuesto toma una actitud
dictatorial e imprime una relacién jefe-agente donde el segundo se somete relativamente a las
decisiones del primero®®.

Se suma a esta posible actitud, continia Hernandez, que la elaboracién del presupuesto, por
medio de una técnica incrementalista, es un problema porque la Direcciébn General de
Presupuesto define el crecimiento global de los gastos de acuerdo a una meta de inflacion
definida por la Junta Directiva del Banco de la Republica, sin un examen de las necesidades
reales de las entidades de acuerdo a sus funciones, objetivos y planes de desarrollo, y sin tener
en cuenta la futura evolucion de los ingresos tributarios.

Debilidades del Congreso en esta Fase: Ademas de las observaciones que hace Hernandez,
el estudio de Fedesarrollo identifica puntos criticos adicionales durante esta fase de formulacion
y presentacion; por ejemplo, las proyecciones macroecondmicas de los ingresos sufren
modificaciones inclusive durante el periodo de negociacion®®; a esto se suma el hecho de que el
gobierno no acostumbra a definir los lineamientos definitivos de la politica econdmica,
particularmente, sobre la base de los compromisos con la banca multilateral; finalmente,
concluye el estudio de Fedesarrollo, un panorama completo de las finanzas del gobierno no se
observa en el presupuesto, porque el presupuesto que es sometido al Congreso no tiene la
informacién suficiente, mas alla del PGN, excepto la aproximacion al plan financiero en lo que
atafie al sector publico no financiero. El plan financiero que rige la ejecucion del presupuesto,
aprobado se elabora a posteriori, y por lo tanto el Congreso carece de conocimiento y control
sobre la manera como se acomodan las ejecuciones de la s diversas vigencias presupuestales
en cualquier afio calendario.

Por ello, afirma el estudio de Fedesarrollo, hasta tanto no se cree una unidad de analisis
presupuestal, el Legislativo no tiene las capacidades de investigacion necesarias para hacer
una evaluacion del presupuesto.

Fortalezas del Congreso en esta Fase: Las fortalezas estan inevitablemente ligadas a su
funcion de control politico, dentro de la cual el Legislador puede, durante la presentacién y
estudio del anteproyecto de presupuesto, solicitar una evaluacion de la politica sectorial, que
bajo la obligada, o supuesta, consistencia con el Plan de Desarrollo, amerita una agenda de
citaciones a directores de entidades gubernamentales y Ministros; los insumos resultantes
unidos a los compromisos multilaterales que determinan gran parte de la elaboracion del
presupuesto permiten al Legislador tener una base analitica y politica previa a la presentacion
del proyecto de presupuesto.

La segunda fortaleza reside en Camara, pues por su naturaleza, durante esta fase puede
programar una mayor consulta regional acerca de la evolucién de las politicas sectoriales. Es

" Documento 22.

'8 Hay que recordar que el Ministro de Hacienda hace parte importante en la DGP, CONFIS y CONPES.
¥ Las proyecciones macroeconémicas son ampliamente difundidas, pero resultan con bastantes
desfases, lo cual segln la profesora Olga lucia Acosta, presiona la expansion del gasto, entonces, es
necesario revisar el sistema mediante el cual se hacen estas proyecciones, para garantizar un mayor
acercamiento hacia datos mas aproximados.
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decir, el Congreso puede y debe fortalecer iniciativas orientadas a crear mayores mecanismos
de participacion politica de la sociedad civil.

8.2 Estudio y Aprobacién

En cualquier momento durante este tramite legislativo, el Congreso podra introducir
modificaciones al Plan de Inversiones Publicas, siempre y cuando se mantenga el equilibrio
financiero. Para las modificaciones o la inclusién de nuevos programas o proyectos de
inversion, se requerir4 aprobacion por escrito del Gobierno Nacional por conducto del Ministro
de Hacienda y Crédito Publico; el cual, refieren Ayala y Perotti, posee el poder de negociacién
ante el Congreso de la Republica, es decir, la eficiencia en el manejo de la politica fiscal, en
especial en la asignacion del gasto, esta en funcion del grado de concentracion. En este
aspecto, la Contraloria General de la Republica, con ocasién de un analisis hecho para la
iniciativa de modificaciéon del EOP, proyecto de ley 194c de 2003, dice lo siguiente: “la
interlocucion con el Congreso de la Republica sobre el tema del gasto no puede monopolizarla
el Ministro de Hacienda, de manera que es requerida la perspectiva y los aportes sectoriales de
todos los ministros.”

En este sentido, Hernandez plantea que el punto neuralgico esta en la capacidad que tiene el
Congreso para hacerle contrapeso al gobierno en la evaluaciéon y aprobacion del presupuesto.
Ademas afirma que existe un arreglo institucional entre el gobierno y el Congreso, en el cual el
primero le ofrece prebendas y el segundo le aprueba los proyectos de ley. Respecto a este
tema un estudio realizado por el CEDE de la Universidad Andes de Colombia, propone que
revivir los denominados auxilios parlamentarios, seria conveniente ya que con estos se hace
explicita la busqueda de presupuesto por parte del Legislativo.

Adicionalmente, Herndndez plantea que para esta fase del proceso presupuestal el legislativo,
como sucede en otros paises, aln de regimenes presidencialistas, no tiene en su estructura
una oficina especializada en evaluaciébn de la politica econdmica. Este vacio lo cubren
solicitudes de informacién al mismo ejecutivo y en pocas veces a la Contraloria General de la
Republica.

Al observar esta fase, en la experiencia internacional, se encontré que por lo general prima el
ejecutivo, ya que en Reino Unido, Australia y Nueva Zelanda el legislativo pueden cambiar el
destino de los fondos pero no puede aumentar el total, mientras que es Estados Unidos y
Suecia el legislativo puede cambiar la composicion y el total del presupuesto.

Debilidades del Congreso en esta Fase: Aparte de lo ya mencionado, acerca de la alta
dependencia gubernamental del Congreso para realizar un analisis autébnomo e independiente,
en cumplimiento de sus competencias, durante la fase de discusion, las comisiones requieren
de autorizacién escrita para modificar una "partida de gasto". EI Congreso necesita una
autorizacion escrita del Ministro de Hacienda para aumentar una "partida de gasto" o para
introducir una nueva (art. 351 Const.). Sin embargo, salvo contadas excepciones, el Congreso
puede eliminar o reducir "partidas de gasto" bajo su propia iniciativa (art. 63 EOP y art. 351
Const.)3. En relacién con los recursos, el Congreso no puede aumentarlos sin autorizacion
escrita del MH (art. 62 del EOP), a pesar de que el EOP no menciona el caso mas importante
de reduccion de los mismos. En consecuencia, segun Ayala, el Congreso parece tener poco
poder para aumentar el déficit en relacion con el proyecto de presupuesto (con la posible
excepcién de disminucidon de los ingresos) sin la aprobacion del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico o de los ministros pertinentes®.

%% |bid. Pagina 24
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Fortalezas del Congreso en esta Fase: El Congreso tiene la habilidad de disminuir el gasto
por iniciativa propia y esta politica es buena para asegurar que no se presente el caso de un
aumento desbordado de los gastos por parte del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

8.3 Fase de Ejecucion y Control

Durante la fase de ejecucion, el gobierno tiene altos niveles de discreciéon en las reglas de
reasignacion de recursos publicos al interior de los programas; el ministro de Hacienda puede
hacer reasignaciones presupuestales durante el afio, dentro de los limites de la Ley de
apropiaciones, y también porque cuenta con un componente de provisiones para atender los
costos fiscales de las leyes por aprobar durante el afio.

Con relacion al registro y control de la ejecucion y presupuestal, la investigacion de Ayala y
Perotti muestra lo engorroso del procedimiento presupuestal, principalmente en la parte de
documentos y las metodologias de registro contable. Herndndez plantea que la Direccion
General de Presupuesto y la Direccion Nacional de Planeacién no tienen la capacidad operativa
para ejercer control administrativo sobre el gasto de funcionamiento e inversién
respectivamente. Su gestion se limita entre enero y julio a preparar el proyecto de presupuesto,
en el segundo semestre a elaborar el decreto de liquidacién para la siguiente vigencia.

Debilidades del Congreso en esta Fase: Con relacién al control que el Congreso deberia
ejercer al PGN, la Contraloria General de la Republica refiere en el mismo estudio sobre el
proyecto de ley 194c de 2003: “se requiere reforzar el control politico del Congreso mediante
herramientas de la rendicion de cuentas”. Por lo general, ni los funcionarios publicos ni el
legislativo tienen incentivos adecuados para adoptar practicas presupuestales transparentes y
rigurosas, que faciliten el control del gasto®.

Fortalezas del Congreso en esta Fase: Mas que fortaleza, el control politico es parte de la
naturaleza del Congreso. Para ello puede utilizar los siguientes instrumentos: a) citacién de los
Ministros a las sesiones plenarias o de la comisién, b) citacion de los Jefes de departamentos
administrativos (dependen de la Presidencia), ¢) evaluacion de los informes del Presidente, los
Ministros y los Jefes de departamentos administrativos, d) evaluacion del informe sobre la
liquidacion de la ejecucion del presupuesto y del informe de la Tesoreria presentado al
Contralor General de la Nacion. Se enfatiza la necesidad de control sobre tres modalidades
especiales de ejecucion: negocios juridicos, cooperacion internacional y contratos entre
entidades del Presupuesto. Se desea prevenir que los recursos sean objeto de una ejecuciéon
ficticia mediante reglamentaciones distintas a la del Estatuto®’. Asi mismo, el Congreso puede
hacer uso de otras facultades, de acuerdo con los articulos 135 y 141 de la Constitucién, como
proponer mocion de censura respecto de los ministros por asuntos relacionados con funciones
propias del cargo. El Articulo 6 de la Ley 5 prevé también la mocién de observaciones. Ademas
el Congreso tiene funcion de control publico para emplazar a cualquier persona natural o
juridica para que rinda declaracién sobre hechos relacionados con investigaciones que adelante
el Congreso.

! Ayala, Acosta, citados en: “indice latinoamericano de transparencia presupuestaria; Colombia” Bogota
2003

2 yarela, N.; “Andlisis del proyecto de ley 194c — 03, por el cual se reforma el estatuto organico del
presupuesto”; Documentos Contraloria General de la Republica; Ubicacién: csiif026/D/Laboral/2Sub
Hacienda/2.7 Estatuto Presupuesto/2.7.2 Desarrollo
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8.4 Fase de Fenecimiento

Para Hernandez esta es la fase mas importante del proceso presupuestal, pues corresponde a
la evaluacién politica y fiscal que revela fortalezas, debilidades e irregularidades de la politica
fiscal y la gestion administrativa. En esta fase interviene preponderantemente la Contraloria
General de la Republica y la Comisién Legal de Cuentas?®®, ya que la primera debe presentar un
informe de gestion fiscal del Estado, en los niveles macro y microeconémico, que sea oportuno
y con un alto grado de evaluacion, en este tema; en tanto la segunda establece la
responsabilidad politica por estos resultados; con relacion al papel e informe de la Contraloria
General de la Republica, Herndndez plantea que la Contraloria ha fallado en ambos niveles.
Con los informes de la Contraloria, la Comision de Cuentas debe juzgar la ejecucion
presupuestal, algo que sucede sin el alcance esperado.

Debilidades del Congreso en esta Fase: En principio se presenta tres debilidades; la cuales
son:

1. Al no existir una verdadera fase de seguimiento y evaluacion del presupuesto frente al
Plan de Desarrollo y el impacto sectorial y regional del mismo, se pierden elementos
para realizar y articular un adecuado control politico de Gobierno Nacional (sectorial),
descentralizado y de entidades publicas frente al Legislativo.

2. La segunda se relaciona tanto con la opinion de la Contraloria que debe acompafiar sus
informes, como las inconsistencias de informacion que estos informes presentan con
relaciéon a los datos de la Comisién Legal de Cuentas. En el primer caso no se presentan
de parte de la Contraloria opiniones a profundidad sobre las debilidades e
irregularidades de la politica fiscal y la gestion administrativa; en el segundo, no son
infrecuentes este tipo de inconsistencias, mas de parte de los informes de la Contraloria,
gue pueden restar importancia a esta fase.

3. La tercera se relaciona con el uso potencial que pueden tener estos informes por el
Congreso en General, es decir, primero pueden ser de mayor uso para la Comision de
Acusaciones y, segundo, que pedan hacer parte extensiva de los procesos analisis de
Senado durante el proceso presupuestal.

Fortalezas del Congreso en esta Fase: La fiabilidad que ha mostrado la informacion de
fenecimiento y su tratamiento por la unidad de auditoria de la Comisién Legal de Cuentas es
una fortaleza importante que debiera tener un mayor aprovechamiento por parte del Congreso
de la Republica en cumplimiento de sus atribuciones de control politico.

FUENTES CONSULTADAS:
Para el desarrollo del presente estudio de antecedentes, se utilizaron como fuente de consulta
la Corte Constitucional, el Ministerio de Hacienda, el Banco de la Republica, las bibliotecas de

la Universidad Externado de Colombia y la Universidad de los Andes y documentos técnicos
realizados por académicos sobre el tema.

CALIFICACION DEL ESTUDIO:
El presente estudio fue presentado ante el Consejo Técnico, conformado por:

= Adan Enrigue Ramirez, Secretario de la Comision Il de Camara de Representantes.

% su funcién se fundamenta en los articulos 309 y 310 de la citada Ley y consiste en: "examinar y
proponer a consideracion de la Camara el fenecimiento de la Cuenta General del Presupuesto y del
Tesoro que le presente el Contralor General de la Republica”, a mas tardar dentro de los seis meses
siguientes a la fecha de presentacién del informe financiero del Contralor.

31



= Carlos Oyaga, Secretario Comision VI Camara.

= Alfredo Rocha, Secretario de la Comisién IV de la Camara de Representantes

= Jair Ebratt Diaz, Subsecretario de la Comisién Il de Camara de Representantes.

» Cesar Julio Gordillo, Subsecretario de la Comisién IV de Camara de Representantes

= Yelitza Duarte, en representacion del Jefe de la Secretaria de leyes de Senado.

=  Camilo Claro Asesor, Comision V Camara.

= Fernando Giraldo, Mentor del Programa de Fortalecimiento Legislativo.

También se hizo presente la Dra. Sylvia Campos Verdesia, Subdirectora del Programa de
Fortalecimiento Legislativo del Congreso de la Republica.

El presente estudio de antecedentes fue calificado por medio de una “aprobacién con
felicitacion”.

NOTA

Los documentos anexos a este estudio reposan en la Oficina de Asistencia Técnica Legislativa —
OATL- y estan disponibles para que las personas interesadas puedan consultarlos.
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CONTENIDO

Normatividad

A. Constitucional

A.1 Constitucién Politica de la Republica de Colombia

FECHA CONTENIDO DE INTERES
7 de julio de | Articulo 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas
1991. ejerce las siguientes funciones:

3. Aprobar el plan nacional de desarrollo y de inversiones publicas que
hayan de emprenderse o continuarse, con la determinacién de los recursos y
apropiaciones que se autoricen para su ejecucion, y las medidas necesarias
para impulsar el cumplimiento de los mismos. "

Articulo 154. Las leyes pueden tener origen en cualquiera de las Camaras a
propuesta de sus respectivos miembros, del Gobierno Nacional, de las
entidades sefialadas en el articulo 156, o por iniciativa popular en los casos
previstos en la Constitucion. No obstante, sélo podran ser dictadas o
reformadas por iniciativa del Gobierno las leyes a que se refieren los
numerales 3, 7,9, 11y 22 y los literales a, b y e, del numeral 19 del articulo
150; las que ordenen participaciones en las rentas nacionales o
transferencias de las mismas; las que autoricen aportes o suscripciones del
Estado a empresas industriales o comerciales y las que decreten exenciones
de impuestos, contribuciones o tasas nacionales.

Articulo 346. El Gobierno formulard anualmente el Presupuesto de Rentas y
Ley de Apropiaciones que debera corresponder al Plan Nacional de
Desarrollo y a las metas anuales del balance primario del sector publico no
financiero y lo presentara al Congreso, dentro de los primeros diez (10) dias
de cada legislatura. Las comisiones de asuntos econdémicos de las dos
camaras deliberaran en forma conjunta para dar primer debate al proyecto
de presupuesto de rentas y ley de apropiaciones. La correspondiente
ponencia debera rendirse por lo menos con un mes de antelacién a su
discusion en comisiones. Previamente a la discusion en comisiones
conjuntas de asuntos econoémicos de las dos camaras, y durante el mes
después de su presentacion se reunirdan conjuntamente las comisiones
constitucionales permanentes de las dos camaras por especialidad, con el
objeto de producir sendos conceptos o pliegos reformatorios respecto del
proyecto de ley de presupuesto y en relacion con los temas de su
competencia. Los informes asi producidos seran distribuidos a todos los
miembros del Congreso y serdn considerados durante el primer debate.

Articulo 348. Si el Congreso no expidiere el presupuesto, regira el
presentado por el Gobierno dentro de los términos del articulo precedente; si
el presupuesto no hubiere sido presentado dentro de dicho plazo, regira el
del afio anterior, pero el Gobierno podra reducir gastos, y, en consecuencia,
suprimir o refundir empleos, cuando asi lo aconsejen los célculos de rentas
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del nuevo ejercicio.

Articulo 349. Durante los tres primeros meses de cada legislatura, y
estrictamente de acuerdo con las reglas de la Ley Organica, el Congreso
discutira y expedira el Presupuesto General de Rentas y Ley de
Apropiaciones. Los computos de las rentas, de los recursos del crédito y los
provenientes del balance del Tesoro, no podran aumentarse por el Congreso
sino con el concepto previo y favorable suscrito por el ministro del ramo.

Articulo 351. El Congreso no podra aumentar ninguna de las partidas del
presupuesto de gastos propuestas por el Gobierno, ni incluir una nueva, sino
con la aceptacion escrita del ministro del ramo. El Congreso podré eliminar o
reducir partidas de gastos propuestas por el Gobierno, con excepcién de las
que se necesitan para el servicio de la deuda publica, las demas
obligaciones contractuales del Estado, la atencion completa de los servicios
ordinarios de la administracion y las inversiones autorizadas en los planes y
programas a que se refiere el articulo 341.

(Documento 1)

B. Legal
FECHA CONTENIDO DE INTERES
Ley No. 5 Por la cual se expide el Reglamento del Congreso; el Senado y la
del 17 de Cémara de Representantes
junio de
1992 Articulo 169. Comisiones de ambas camaras o de la misma. Las

comisiones permanentes homologas de una y otra camara sesionaran
conjuntamente: 1. Por disposicion constitucional. Las comisiones de
asuntos econdmicos de las dos camaras deliberaran en forma conjunta para
dar primer debate al proyecto de presupuesto de rentas y ley de
apropiaciones. Las mismas comisiones elaboraran un informe sobre el
proyecto de plan nacional de desarrollo que serd sometido a la discusion y
evaluacion de las plenarias de las cémaras. 2. Por solicitud
gubernamental. Se presenta cuando el presidente de la republica envia un
mensaje para tramite de urgencia sobre cualquier proyecto de ley. En este
evento se dara primer debate al proyecto, y si la manifestacion de urgencia
se repite, el proyecto tendrd prelacion en el orden del dia, excluyendo la
consideracién de cualquier otro asunto hasta tanto la comision decida sobre
él.

Articulo 209. Iniciativa. El proyecto de presupuesto de rentas y gastos sera
presentado anualmente por el Gobierno a la CAmara de Representantes,
dentro de los primeros diez (10) dias de cada legislatura. Debera
corresponder al Plan Nacional de Desarrollo.

Articulo 214. Tramite En Comision. Las Comisiones de Asuntos
Econdémicos de las dos Camaras deliberaran en forma conjunta para dar
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primer debate al proyecto de presupuesto de rentas y ley de apropiaciones
de la Nacion.

Articulo 215. Término De Expedicién. Antes del 20 de octubre de cada
afio, y estrictamente de acuerdo con las reglas de la ley organica, el
Congreso discutird y expedird el presupuesto de rentas y ley de
apropiaciones
(Documento 2)

Ley 42 del
23 de enero
de 1993

Sobre la organizacién del sistema de control fiscal financiero y los
organismos que lo ejercen.

Articulo 4. El control fiscal es una funcién publica, la cual vigila la gestién
fiscal de la administracion y de los particulares o entidades que manejen
fondos o bienes del Estado en todos sus oOrdenes y niveles. Este sera
ejercido en forma posterior y selectiva por la Contraloria General de la
Republica, las contralorias departamentales y municipales conforme a los
procedimientos, sistemas, y principios que se establecen en la presente Ley.

Articulo 5. Para efecto del articulo 267 de la Constitucion Nacional se
entiende por control posterior la vigilancia de las actividades, operaciones y
procesos ejecutados por los sujetos de control y de los resultados obtenidos
por los mismos. Por control selectivo se entiende la eleccion mediante un
procedimiento técnico de una muestra representativa de recursos, cuentas,
operaciones o actividades para obtener conclusiones sobre el universo
respectivo en el desarrollo del control fiscal. Para el ejercicio del control
posterior y selectivo las contralorias podran realizar las diligencias que
consideren pertinentes.

Articulo 9. Para el ejercicio del control fiscal se podrén aplicar sistemas de
control como el financiero, de legalidad, de gestién, de resultados, la revision
de cuentas y la evaluacion del control interno, de acuerdo con lo previsto en
los articulos siguientes.

Articulo 10. EIl control financiero es el examen que se realiza, con base en
las normas de auditoria de aceptacion general, para establecer si los
estados financieros de una entidad reflejan razonablemente el resultado de
sus operaciones y los cambios en su situacion financiera, comprobando que
en la elaboracion de los mismos y en las transacciones y operaciones que
los originaron, se observaron y cumplieron las normas prescritas por las
autoridades competentes y los principios de contabilidad universalmente
aceptados o prescritos por el Contador General.

Articulo 11. El control de legalidad es la comprobacién que se hace de las
operaciones financieras, administrativas, econémicas y de otra indole de una
entidad para establecer que se hayan realizado conforme a las normas que
le son aplicables.

Articulo 12. El control de gestidn es el examen de la eficiencia y eficacia de
las entidades en la administracion de los recursos publicos, determinada
mediante la evaluacién de sus procesos administrativos, la utilizacién de
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indicadores de rentabilidad publica y desempefio y la identificacién de la
distribucién del excedente que éstas producen, asi como de los beneficiarios
de su actividad.

Articulo 13. El control de resultados es el examen que se realiza para
establecer en qué medida los sujetos de la vigilancia logran sus objetivos y
cumplen los planes, programas y proyectos adoptados por la administracion,
en un periodo determinado.

Articulo 14. La revisidon de cuentas es el estudio especializado de los
documentos que soportan legal, técnica, financiera y contablemente las
operaciones realizadas por los responsables del erario durante un periodo
determinado, con miras a establecer la economia, la eficacia, la eficiencia y
la equidad de sus actuaciones.

(Documento 4)

Ley 80 del
28 de
octubre de
1993

Por la cual se expide el Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Publica

Articulo 1. Del objeto. La presente ley tiene por objeto disponer las reglas y
principios que rigen los contratos de las entidades estatales.

Articulo 2. De la definiciéon de entidades, servidores y servicios
publicos.

Para los solos efectos de esta ley:

1. Se denominan entidades estatales:

a) La Nacién, las regiones, los departamentos, las provincias, el distrito
capital y los distritos especiales, las areas metropolitanas, las asociaciones
de municipios, los territorios indigenas y los municipios; los establecimientos
publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las sociedades
de economia mixta en las que el Estado tenga participacion superior al
cincuenta por ciento (50%), asi como las entidades descentralizadas
indirectas y las demas personas juridicas en las que exista dicha
participacion publica mayoritaria, cualquiera sea la denominacion que ellas
adopten, en todos los 6rdenes y niveles.

b) El Senado de la Republica, la Camara de Representantes, el Consejo
Superior de la Judicatura, la Fiscalia General de la Nacion, la Contraloria
General de la Republica, las contralorias departamentales, distritales y
municipales, la Procuraduria General de la Nacioén, la Registraduria Nacional
del Estado Civil, los ministerios, los departamentos administrativos, las
superintendencias, las unidades administrativas especiales y, en general, los
organismos o dependencias del Estado a los que la ley otorgue capacidad
para celebrar contratos.

2. Se denominan servidores publicos:

a) Las personas naturales que prestan sus servicios dependientes a los
organismos y entidades de que trata este articulo, con excepcion de las
asociaciones y fundaciones de participacion mixta en las cuales dicha
denominacion se predicara exclusivamente de sus representantes legales y
de los funcionarios de los niveles directivo, asesor o ejecutivo 0 sus
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equivalentes en quienes se delegue la celebracion de contratos en
representacion de aquéllas.

3. Se denominan servicios publicos:

Los que estan destinados a satisfacer necesidades colectivas en forma
general, permanente y continua, bajo la direccion, regulacién y control del
Estado, asi como aquellos mediante los cuales el Estado busca preservar el
orden y asegurar el cumplimiento de sus fines.

(Documento 3)

Ley 225 del | Por la cual se modifica la Ley Organica de Presupuesto
20 de
diciembre Articulo 24. Autorizase al Gobierno Nacional para que pueda compilar las
de 1995 normas de esta ley, la Ley 38 de 1989 y la Ley 179 de 1994, sin cambiar su
redaccién ni contenido, esta compilacion serd el Estatuto Organico de
Presupuesto
(Documento 5)
Ley 819 del | Por la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto,
9 de Julio responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones.
de 2003

Articulo 6. Consistencia del presupuesto para las entidades
territoriales. El proyecto de Presupuesto General de la entidad territorial y
los proyectos de presupuesto de las entidades del orden territorial con
régimen presupuestal de empresas industriales y comerciales del Estado y
sociedades de economia mixta asimiladas a estas deberan ser consistentes
con lo establecido en los literales a, b y ¢ del articulo anterior.

CAPITULOII.
NORMAS ORGANICAS PRESUPUESTALES DE DISCIPLINA FISCAL.

Articulo 8. Reglamentacién a la programacion presupuestal. La
preparacion y elaboracion del presupuesto general de la Nacion y el de las
Entidades Territoriales, debera sujetarse a los correspondientes Marcos
Fiscales de Mediano Plazo de manera que las apropiaciones presupuestales
aprobadas por el Congreso de la Republica, las Asambleas y los Concejos,
puedan ejecutarse en su totalidad durante la vigencia fiscal correspondiente.

En los eventos en que se encuentre en tramite una licitacion, concurso de
méritos o cualquier otro proceso de seleccion del contratista con todos los
requerimientos legales, incluida la disponibilidad presupuestal, y su
perfeccionamiento se efectle en la vigencia fiscal siguiente, se atendera con
el presupuesto de esta Ultima vigencia, previo el cumplimiento de los ajustes
presupuestales correspondientes.

Paragrafo transitorio. Lo preceptuado en este articulo empezara a regir,
una vez sea culminada la siguiente transicion:

El treinta por ciento (30%) de las reservas del Presupuesto General de la
Nacion y de las Entidades Territoriales que se constituyan al cierre de la
vigencia fiscal del 2004 se atenderdn con cargo al presupuesto del afio
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2005. A su vez, el setenta por ciento (70%) de las reservas del Presupuesto
General de la Nacién y de las Entidades Territoriales que se constituyan al
cierre de la vigencia fiscal de 2005 se atenderan con cargo al presupuesto
del afio 2006.

Para lo cual, el Gobierno Nacional y los Gobiernos Territoriales,
respectivamente haran por decreto los ajustes correspondientes.
(Documento 6)

C. Decretos

FECHA

CONTENIDO DE INTERES

Decreto 855
del 28 del abril
de 1994

Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 80 de 1993 en materia de
contratacion directa

Articulo 1. Las entidades estatales podran contratar directamente, en los
casos expresamente sefialados en la Ley 80 de 1993, y deberan cefiirse a lo
establecido en este reglamento, sin perjuicio de lo previsto en el Decreto
2681 de 1993 y disposiciones complementarias.

Articulo 2. En la contratacion directa el jefe o representante de la entidad
estatal, o el funcionario en que hubiere delegado, debera tener en cuenta
que la seleccion del contratista deberd garantizar el cumplimiento de los
principios de economia, transparencia y en especial del deber de seleccion
objetiva establecidos en la Ley 80 de 1993.

ARTICULO 4. Para los efectos del numeral 1 literal i) del articulo 24 de la
Ley 80 de 1993, entiéndese por bienes y servicios que se requieren para la
defensa y seguridad nacional, los siguientes:

1. Sistemas de armas de armamento mayor y menor de todos los tipos,
modelos y calibres con sus accesorios, repuestos y los elementos
necesarios para la instruccion de tiro, operacion, manejo y mantenimiento de
los mismos.

2. Todo tipo de naves, artefactos navales y aeronaves destinados al servicio
del ramo de defensa nacional, con sus accesorios, repuestos y demas
elementos necesarios para su operabilidad y funcionamiento.

3. Municiones, torpedos y minas de todos los tipos, clases y calibres para los
sistemas de armas y armamento mayor y menor.

4. Material blindado.

5. Equipos de transporte terrestre, maritimo, fluvial y aéreo con sus
accesorios, repuestos, combustibles, lubricantes y grasas, necesarios para
el transporte de personal y material del sector defensa, del Departamento
Administrativo de Seguridad, DAS, y de la Fiscalia General de la Nacion.

6. Materiales explosivos y pirotécnicos, materias primas para su fabricacion
y accesorios para su empleo.

7. Paracaidas y equipos de salto para unidades aerotransportadas, incluidos
los necesarios para su mantenimiento.

8. Elementos, equipos y accesorios contra motines.
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9. Los equipos de ingenieros de combate con sus accesorios y repuestos.
10. Equipos de buceo y de voladuras submarinas, sus repuestos y
accesorios.

11. Equipos de deteccion aérea, de superficie y submarina, sus accesorios,
repuestos, equipos de sintonia y calibracion para el sector defensa.

12. Herramientas y equipos para pruebas y mantenimiento del material de
guerra, defensa y seguridad nacional.

13. Equipos y demés implementos de comunicaciones para uso del sector
defensa, el Departamento Administrativo de Seguridad, el Departamento
administrativo de la Presidencia de la Republica, la Fiscalia General de la
Nacion y las demas entidades que tengan asignadas funciones de
conservacion y manejo del orden publico.

14. Equipos de hospitales militares, equipos de sanidad de campafia y
equipos militares de campafia destinados a la defensa nacional y al uso
privativo de la fuerza publica.

15. Elementos necesarios para la dotacion de vestuario o equipo individual o
colectivo de la fuerza publica.

16. Equipos de inteligencia que requieran el sector defensa, el
Departamento

Administrativo de Seguridad o la Fiscalia General de la Nacion.

17. Sistemas de seguridad y equipos tales como maquinas de Rayos X,
arcos detectores de metales, detectores manuales de metales, visores
nocturnos y demas elementos necesarios para mantener el orden y la
seguridad en los establecimientos de reclusion nacional del sistema
penitenciario y cancelario colombiano.

18. Los bienes y servicios requeridos por la Organizacion Electoral -
Registraduria Nacional del Estado Civil para la realizacion del proceso de
modernizacién de la cedulacion, identificacién ciudadana y aquellos que
requieran las entidades del Estado para acceder a los sistemas de
informacién de la Registraduria Nacional del Estado Civil.

19. Adquisicion, adecuacion de las instalaciones de la Rama Judicial del
Ministerio Publico y, excepcionalmente del Ministerio de Justicia y del
Derecho, que se requieran por motivos de seguridad, en razén de riesgos
previamente calificados por el Departamento Administrativo de Seguridad,
DAS, o por la Policia Nacional.

19. La construccion de obras publicas cuyas caracteristicas especiales
tengan relacion directa con la defensa y seguridad nacionales, previo
concepto favorable del Ministro de Defensa Nacional.

20.Adquisicion de: vehiculos para blindar, repuestos para automotores,
equipos de seguridad, motocicletas, sistema de comunicaciones; equipos de
rayos X de deteccién de armas, de explosivos plasticos, de gases y de
correspondencia, para la seguridad y proteccion de los servidores y ex
servidores de la Rama Judicial, del Ministerio Publico y, excepcionalmente
del Ministerio de Justicia y del Derecho, que se requieran por motivos de
seguridad, en razén de riesgos previamente calificados por el Departamento
Administrativo de Seguridad, DAS, o por la Policia Nacional.

Los contratos que se suscriban para la adquisicion de los bienes a que hace
referencia este articulo se someteran en su celebracién al procedimiento de
contratacién directa establecido en el presente decreto. No obstante no se
requerira la publicacién a que se refiere el inciso quinto del articulo 3o de
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este decreto.

En el texto de los contratos de que trata este articulo sélo se sefalara la
clase de bienes que se adquieren pero no sera necesario establecer las
caracteristicas de los mismos que por su naturaleza no deben revelarse;
estas se indicaran en un anexo, el cual no se publicara.

21. Los bienes y servicios, incluso contratos fiduciarios que demanden los
programas de proteccién de derechos humanos y de desmovilizacién vy
reincorporacion a la vida civil de personas y grupos al margen de la ley para
la atencién de las personas desmovilizadas y reinsertadas, asi como las de
sus respectivos grupos familiares, en los términos del Decreto 128 de 2003 o
de la norma que lo sustituya, modifique o adicione.

(Documento 7)

Decreto 359
del 22 de
febrero de
1995

Por el cual se reglamenta la Ley 179 de 1994.

Articulo 1 Las disposiciones contenidas en el presente decreto sobre el
Programa Anual Mensualizado de Caja, las cuentas autorizadas vy
registradas y los pagos del Tesoro Nacional se aplicaran con caracter
transitorio mientras se desarrolla el sistema de Cuenta Unica Nacional.

DEL PROGRAMA ANUAL MENSUALIZADO DE CAJA -PAC.

Articulo 2 La Direccidon General del Presupuesto Nacional comunicara a
cada uno de los 6rganos que conforman el Presupuesto General de la
Nacion, las metas anuales mensualizadas de pago para la elaboracion del
Programa Anual Mensualizado de Caja con fundamento en las metas
financieras determinadas por el CONFIS. A través de las asesorias que esta
Direccién brinde, en la elaboracion del Programa Anual de Caja, se velara
porque esta meta se cumpla.
La Direccion General del Presupuesto Nacional coordinara con el
Departamento Nacional de Planeacion la elaboracion del Programa Anual
Mensualizado de Caja de inversion.

Articulo 3 En la elaboracién y ejecucién del Programa Anual Mensualizado
de Caja, los 6rganos que conforman el Presupuesto General de la Nacion
atenderdan prioritaria y oportunamente los pagos para servir la deuda publica,
los servicios publicos domiciliarios, los servicios personales, las pensiones y
cesantias y las transferencias relacionadas con la ndmina.

Articulo 4 Los 6rganos que conforman secciones del Presupuesto General
de la Nacién presentaran el Programa Anual Mensualizado de Caja a la
Direcciébn General del Presupuesto Nacional, antes del diez (10) de
diciembre, clasificando el funcionamiento en servicios personales, gastos
generales, transferencias y operacion comercial; el servicio de la deuda en
interna y externa y la inversién, diferenciando los pagos con recursos de
aportes de la Nacién de los correspondientes a ingresos propios de los
establecimientos publicos.
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Los pagos con recursos de aportes de la Nacién deberan discriminar los que
correspondan a recursos del crédito externo y donaciones del exterior.

Articulo 5 Cuando la Direccién General del Presupuesto Nacional consolide
el Programa Anual Mensualizado de Caja con las solicitudes presentadas
por los érganos, hard la verificacion frente a las metas financieras y su
respectiva mensualizaciéon. En caso de presentarse diferencias efectuara los
ajustes necesarios para darles coherencia y los comunicara a los érganos
respectivos y a la Direccién del Tesoro Nacional.
La Direccion General del Presupuesto Nacional entregara el Programa Anual
Mensualizado de Caja clasificada por secciones presupuestales, en el
detalle del articulo anterior, a la Direccion del Tesoro Nacional, identificado
en un documento anexo las unidades ejecutoras de las secciones que
tengan pagador o tesorero independiente. Igualmente, le comunicara las
modificaciones aprobadas durante la vigencia, para que efectle los ajustes
correspondientes.

Articulo 6 Los érganos que conforman el Presupuesto Nacional registraran
y mantendran actualizado en la Direccion del Tesoro Nacional, por conducto
del ordenador del gasto, el nombre del pagador o tesorero respectivo a
quienes se les podran girar los recursos asignados a cada 6rgano en el
PAC. Estas cuentas estaran a nombre de la Direccién del Tesoro Nacional.
Para el cumplimiento de lo dispuesto en el presente articulo la Direccion del
Tesoro Nacional establecera los procedimientos y requisitos a que haya
lugar.

El manejo de las cuentas autorizadas por la Direccion del Tesoro Nacional,
sera responsabilidad exclusiva de los funcionarios que tienen registradas
sus firmas para el manejo de las mismas.

Articulo 7 La Direccion General de Crédito Publico y los érganos que
conforman el Presupuesto Nacional segun el caso, deberan solicitar a la
Direccion del Tesoro Nacional, en un formato especifico, el giro de los
recursos para cada concepto del gasto financiado con recursos del crédito
externo 0 donaciones del exterior.
La Direccion del Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda de Crédito
Publico determinara el detalle y oportunidad en que deba suministrarse
dicha informacion, y se abstendra de girar los recursos correspondientes,
hasta que el érgano ejecutor no le haya presentado los reportes de que trata
el presente articulo.

Articulo 8 Las solicitudes de modificacion a la parte del Programa Anual
Mensualizado de Caja correspondiente a cada érgano con recursos de la
Nacion, seran presentadas por el ordenador del gasto y el jefe de
presupuesto 0 quien haga sus veces, y aprobadas por la Direccion General
del Presupuesto Nacional, en las fechas y plazos que esta establezca.
En las modificaciones al PAC de inversibn se tendrdn en cuenta las
recomendaciones del Departamento Nacional de Planeacion como resultado
del seguimiento de la ejecucién de la inversion que realiza la Unidad de
Inversiones y Finanzas Publicas.
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Articulo 9 Las reducciones a la parte del PAC de cada seccion, ya
aprobada, deberan solicitarse dentro de los quince (15) primeros dias
calendario del mes correspondiente, a través de la Direccion del Tesoro
Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, quien certificara que
los fondos pertinentes no se transfirieron a la cuenta que puede afectar el
tesorero o pagador de ese 6rgano, o fueron reintegrados. Es competencia
de la Direccién General del Presupuesto Nacional del mismo Ministerio,
aprobar la reduccion respectiva.

Cuando se efectien traslados presupuestales con cargo al Fondo de
Compensacion Interministerial, la Direccion General del Presupuesto
Nacional hara de oficio los ajustes al Programa Anual Mensualizado de Caja
y los comunicara a la Direccidon del Tesoro Nacional y a los érganos
afectados. Igual procedimiento se aplicara cuando se efectien las
distribuciones del Presupuesto Nacional autorizadas por las Disposiciones
Generales de la ley anual de Presupuesto.

Articulo 10 Las solicitudes de modificacidon a la parte del Programa Anual
Mensualizado de Caja con ingresos propios de los establecimientos
publicos, seran presentadas por el ordenador del gasto y por el jefe de
presupuesto o quien haga sus veces para aprobacion de la Direccion
General del Presupuesto Nacional.

Articulo 11 La Direccion General del Presupuesto Nacional presentara
trimestralmente al Consejo Superior de Politica Fiscal -CONFIS- un informe
correspondiente a las modificaciones autorizadas al Programa Anual
Mensualizado de Caja de los o6rganos que conforman el Presupuesto
General de la Nacion.

Articulo 12 La Direccion del Tesoro Nacional comunicara a los diferentes
O6rganos, dentro de los dos (2) primeros dias habiles del mes, una
programacion de giros que le permita atender los requerimientos de caja
durante ese mes. En caso de que las entidades no comuniquen a la
Direccién del Tesoro Nacional su inconformidad dentro de los dos (2) dias
habiles siguientes al del recibo de la informacién, se entendera como
aceptada la programacion inicial. Las observaciones presentadas a la
programacién seran atendidas por la Direccion del Tesoro Nacional de
acuerdo con sus disponibilidades de recursos.

PARAGRAFO.- La Direccion del Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico calculard los niveles de ejecucién del mes o meses
anteriores para la definicion de la programacién de giros mencionada en el
presente articulo, sin exceder el valor del PAC aprobado.
El nivel de ejecucion se calculara de acuerdo con el criterio que para el
efecto establezca la Direccién del Tesoro Nacional y la informacién del
movimiento de bancos de cada cuenta autorizada al 6rgano respectivo.
(Documento 8)
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Decreto 111
del 18 de
enero de
1996.

Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley
225 de 1995 que conforman el Estatuto Orgénico del Presupuesto.

Articulo 11. El Presupuesto General de la Nacibn se compone de las
siguientes partes: a) El Presupuesto de Rentas contendra la estimacion de
los ingresos corrientes de la Nacion; de las contribuciones parafiscales
cuando sean administradas por un érgano que haga parte del presupuesto,
de los fondos especiales, de los recursos de capital y de los ingresos de los
establecimientos publicos del orden nacional.

Articulo 40. Las decisiones en materia fiscal que deba adoptar el Gobierno
Nacional son competencia exclusiva del Ministro de Hacienda y Crédito
Publico. Para efectos previstos en el articulo 115 de la Constitucién Politica,
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en materia fiscal, tendra que
actuar como parte del Gobierno Nacional. Cualquier disposicidn en contrario
quedara derogada (Ley 179/94, articulo 66).

Articulo 51. El Gobierno Nacional presentara a las comisiones econémicas
de Senado y Camara, cada afio, durante la primera semana del mes de
abril, el anteproyecto del Presupuesto Anual de Rentas y Gastos que
presentara en forma definitiva a partir del 20 de julio al Congreso (Ley
225/95, articulo 20).

Articulo 52. El Gobierno Nacional sometera el Proyecto de

Presupuesto General de la Nacién a consideracién del Congreso por
conducto del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico durante los primeros
diez dias de cada legislatura, el cual contendra el Proyecto de Rentas,
Gastos y el resultado fiscal (Ley 38/89, articulo 36. Ley 179/94, articulo 25). "

Articulo 54. Si los ingresos legalmente autorizados no fueren

suficientes para atender los gastos proyectados, el Gobierno por conducto
del Ministerio de Hacienda, mediante un proyecto de ley propondra los
mecanismos para la obtencion de nuevas rentas o la modificacién de las
existentes que financien el monto de los gastos contemplados. En dicho
proyecto se haran los ajustes al proyecto de presupuesto de rentas hasta
por el monto de los gastos desfinanciados (Ley 179/94, articulo 24). "

Articulo 56. Una vez presentado el Proyecto de Presupuesto por el
Gobierno Nacional, las comisiones del Senado y Cémara de
Representantes, durante su discusion, oiran al Banco de la Republica para
conocer su opinién sobre el impacto macroeconémico y sectorial del déficit y
el nivel de gasto propuesto. Antes del 15 de agosto las comisiones del
Senado y Cdmara de Representantes podran resolver que el proyecto no se
ajusta a los preceptos de esta ley organica en cuyo caso sera devuelto al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico que lo presentard de nuevo al
Congreso antes del 30 de agosto con las enmiendas correspondientes.
Antes del 15 de septiembre las comisiones del Senado y Camara de
Representantes decidirdn sobre el monto definitivo del presupuesto de
gastos. La aprobacién del proyecto, por parte de las comisiones, se hara
antes del 25 de septiembre y las plenarias iniciardn su discusion el lo. de
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octubre de cada afio (Ley 38/89, articulo 39, Ley 179/94 articulos 26 y 55
inciso 20.

Articulo 57. Toda deliberacién en primer debate se hara en sesién conjunta
de las comisiones del Senado y Cadmara de Representantes. Las decisiones
se tomaran en votacién de cada camara por separado (Ley 38/89, articulo
40, Ley 179/94, articulos 27 y 55 inciso 20).

Articulo 58. Una vez cerrado el primer debate, se designaran los ponentes
para su revision e informe en segundo debate, tanto en la Camara como en
el Senado. El segundo debate podra hacerse en sesiones plenarias
simultaneas e inmediato (Ley 38/89, articulo 42. Ley 179/94, articulo 28).

Articulo 59. Si el Congreso no expidiere el Presupuesto General de la
Nacion antes de la media noche del 20 de octubre del afio respectivo, regira
el proyecto presentado por el Gobierno, incluyendo las modificaciones que
hayan sido aprobadas en el primer debate (Ley 38/89, articulo 43, Ley
179/94, articulo 29).

Articulo 61. El Director General del Presupuesto asesorara al Congreso en
el estudio del proyecto de presupuesto. Por lo tanto, asistira a las
comisiones constitucionales de Senado. y Camara de Representantes, con
el objeto de suministrar datos e informaciones, de orientar la formacién de
los proyectos de reforma que se propongan y de coordinar las labores de la
administraciéon y de la rama legislativa sobre la materia. También podra
llevar a dichas comisiones la voceria del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico cuando éste asi se lo encomiende (Ley 38/89, articulo 45, Ley
179/94, articulo 55, inciso 20).

Articulo 60. El 6érgano de comunicacion del Gobierno con el Congreso en
materias presupuestales es el Ministro de Hacienda y Crédito Publico. En
consecuencia, solo este funcionario podra solicitar a nombre del Gobierno la
creacion de nuevas rentas u otros ingresos; el cambio de las tarifas de las
rentas; la modificacién o el traslado de las partidas para los gastos incluidos
con el Gobierno en el proyecto de presupuesto; la consideracion de nuevas
partidas y las autorizaciones para contratar empréstitos. Cuando a juicio de
las comisiones del Senado y Cadmara de Representantes, hubiere necesidad
de modificar una partida, éstas formularan la correspondiente solicitud al
Ministro de Hacienda y Crédito Publico (Ley 38/89, articulo 44. Ley 79/94,
articulo 55 inciso 20).

Articulo 62. Los computos del Presupuesto de Rentas y Recursos de
Capital que hubiese presentado el Gobierno con arreglo a las normas del
presente estatuto, no podrdn ser aumentados por las comisiones
constitucionales del Senado y Camara de Representantes. ni por las
camaras, sin el concepto previo y favorable del Gobierno, expresado en un
mensaje suscrito por el Ministro de Hacienda y Crédito Publico (Ley 38/89,
articulo 46, Ley 179/94, articulo 55, inciso 20).

Articulo 63. El Congreso podra eliminar o reducir las partidas de gastos
propuestas por el Gobierno, con excepcién de las que se necesitan para el
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servicio de la deuda publica, las demas obligaciones contractuales del
Estado, la atenciéon completa de los servicios ordinarios de la administracion,
las autorizadas en el Plan Operativo Anual de Inversiones y los planes y
programas de que trata el numeral 3o. del articulo 150 de la Constitucion
(Ley 38/89, articulo 48, Ley 179/94 articulo 55 inciso 10.).

Articulo 64. Si el Proyecto de Presupuesto General de la Nacion no hubiere
sido presentado en los primeros diez dias de sesiones ordinarias, el
Gobierno Nacional expedira el decreto de repeticion antes del lo. de
diciembre de conformidad con lo dispuesto en el articulo 348 de la
Constitucion Politica. Para su expedicion el Gobierno podra reducir gastos y
en consecuencia suprimir o refundir empleos cuando asi lo considere
necesario teniendo en cuenta los célculos de rentas e ingresos del afo
fiscal. En la preparacion del decreto de repeticion el Gobierno tomara en
cuenta:

Articulo 114. Sila Corte Constitucional declarare inexequible la ley

que aprueba el Presupuesto General de la Nacion en su conjunto,
continuara rigiendo el presupuesto del afio anterior, repetido de acuerdo con
las normas del presente estatuto (Ley 38/89, articulo 83; Ley 179/94, articulo
55, inciso 14 y articulo 71). "

Articulo 115. Si la inexequibilidad o nulidad afectaren alguno o algunos de
los renglones del Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital, el Gobierno
suprimira apropiaciones por una cuantia igual a la de los recursos afectados.
En el caso de la suspension provisional de uno o varios renglones del
presupuesto de rentas y recursos de capital, el Gobierno aplazara
apropiaciones por un monto igual. Si la inexequibilidad o la nulidad afectaren
algunas apropiaciones, el Gobierno pondra en ejecucion el presupuesto en
la parte declarada exequible o no anulada, y contracreditara las
apropiaciones afectadas (Ley 38/89, articulo 84; Ley 179/94, articulo 55
inciso 60).

(Documento 9)

Decreto 115
del 15 de
enero de
1996

Por el cual se establecen normas sobre la elaboracion, conformacion y
ejecucién de los presupuestos de las Empresas Industriales y
Comerciales del Estado y de las Sociedades de Economia Mixta sujetas
al régimen de aquellas, dedicadas a actividades no financieras.

Il. DEL SISTEMA PRESUPUESTAL.

Art. 2.- Los principios presupuestales son: la planificacion, la anualidad, la
universalidad, la unidad de caja, la programacion integral, la especializacion,
la coherencia macroeconémica y la homedstasis presupuestal.

Art. 3.- PLANIFICACION. El presupuesto debera guardar concordancia con
los contenidos del Plan Nacional de Desarrollo, del Plan de inversiones, del
Plan Financiero y del Plan Operativo Anual de Inversiones.

Art. 4.- ANUALIDAD. El afio fiscal comienza el 1 de enero y termina el 31 de
diciembre de cada afio. Después del 31 de diciembre no podrdn asumirse
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compromisos con cargo a las apropiaciones del afio fiscal que se cierra en
esa fecha y los saldos de apropiacién no afectados por compromisos
caducaran sin excepcion.

Art. 5.- UNIVERSALIDAD. El presupuesto contendra la totalidad de los
gastos publicos que se espere realizar durante la vigencia fiscal respectiva.
En consecuencia ninguna autoridad podra efectuar gastos publicos,
erogaciones con cargo al Tesoro o transferir crédito alguno, que no figuren
en el presupuesto.

Art. 6.- UNIDAD DE CAJA. Con el recaudo de todas las rentas y recursos de
capital se atenderd el pago oportuno de las apropiaciones autorizadas en el
presupuesto.

Art. 7.- PROGRAMACION INTEGRAL. Todo programa presupuestal debera
contemplar simultineamente los gastos de inversién y de funcionamiento
gue las exigencias técnicas y administrativas demanden como necesarios
para su ejecucion y operacion, de conformidad con los procedimientos y
normas vigentes.

El programa presupuestal incluye las obras complementarias que garanticen
su cabal ejecucion.

Art. 8.- ESPECIALIZACION. Las apropiaciones deben referirse en cada
empresa a su objeto y funciones, y se ejecutaran estrictamente conforme al
fin para el cual fueron programadas.

Art. 9.- COHERENCIA MACROECONOMICA. El presupuesto debe ser
compatible con las metas macroecondémicas fijadas por el Gobierno en
coordinacion con la Junta Directiva del Banco de la Republica.

Art.10.- HOMEOSTASIS PRESUPUESTAL. El crecimiento real del
presupuesto de rentas incluida la totalidad de los créditos adicionales de
cualquier naturaleza, debera guardar congruencia con el crecimiento de la
economia, de tal manera que no genere desequilibrio macroeconémico.

Art. 11.- El Consejo Superior de Palitica Fiscal -CONFIS- o quien éste
delegue, previo concepto técnico-econdmico del Ministerio respectivo, podra
autorizar la asuncion de obligaciones que afecten presupuestos de vigencias
futuras, cuando su ejecucion se inicie con presupuesto de la vigencia en
curso.

El CONFIS, en casos excepcionales para las obras de infraestructura,
energia, comunicaciones, aeronautica, defensa y seguridad, asi como para
las garantias a las concesiones, podra autorizar que se asuman obligaciones
que afecten el presupuesto de vigencias futuras sin apropiacién en el
presupuesto del afio en que se concede la autorizacion.

Cuando las anteriores autorizaciones afecten el presupuesto de gastos de
inversidn, se requerira el concepto previo y favorable del Departamento
Nacional de Planeacion.

Los contratos de empréstitos y las contrapartidas que en estos se estipulen
no requerirdn de la autorizacion del CONFIS para la asuncién de
obligaciones que afecten presupuestos de vigencias futuras. Estos contratos
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se regiran por las normas que regulan las operaciones de crédito publico.
Los recursos necesarios para desarrollar estas actividades deberan ser
incorporados en los presupuestos de la vigencia fiscal correspondiente.

[ll. DEL PRESUPUESTO.

Art. 12.- El Presupuesto de ingresos comprende la disponibilidad inicial, los
ingresos corrientes que se esperan recaudar durante la vigencia fiscal y los
recursos de capital.

El presupuesto de las empresas podra incluir la totalidad de los cupos de
endeudamiento autorizados por el Gobierno.

Art. 13.- EL Presupuesto de gastos comprende las apropiaciones para
gastos de funcionamiento, gastos de operacién comercial, servicio de la
deuda y gastos de inversién que se causen durante la vivencia fiscal
respectiva.

La causacion del gasto debe contar con la apropiacién presupuestal
correspondiente, asi su pago se efectle en la siguiente vigencia fiscal. El
pago debera incluirse en el presupuesto del afio siguiente como una cuenta
por pagar.

Art. 14.- En el presupuesto de gastos sélo se podran incluir apropiaciones
gue correspondan a:

a) Créditos judicialmente reconocidos;

b) Gastos decretados conforme a la ley anterior;

c) Las destinadas a dar cumplimiento a los Planes y Programas de
Desarrollo Econémico y Social y a las obras publicas de que tratan los
articulos 339 y 341 de la Constitucion Politica, que fueren aprobadas por el
Congreso Nacional; y

d) Las normas que organizan las empresas.

Art. 15.- La disponibilidad final corresponde a la diferencia existente entre el
presupuesto de ingresos y el presupuesto de gastos.

Art. 16.- Las empresas enviaran a la Direccién General del Presupuesto
Nacional del Ministerio de Hacienda y al Departamento Nacional de
Planeacion el anteproyecto de presupuesto antes del 31 de octubre de cada
afo.

Art. 17.- La Direccion General del Presupuesto Nacional, previa consulta con
el Ministerio respectivo, preparara el presupuesto de ingresos y gastos y sus
modificaciones, con base en los anteproyectos presentados por las
empresas. Para los gastos de inversidn se requiere del concepto favorable
del Departamento Nacional de Planeacion.

ADICIONADO. Art. 1, Decreto 353 de 1998. El concepto del Departamento
Nacional de Planeacion para las Empresas Industriales y Comerciales del
Estado y las Sociedades de Economia Mixta sujetas al régimen de aquellas,
dedicadas a actividades no financieras, se emitira en forma global y en
ningun caso a nivel de proyectos de inversion.
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Art. 18.- La Direccion General del Presupuesto Nacional presentara al
Consejo Superior de Politica Fiscal -CONFIS- el proyecto de presupuesto de
ingresos y gastos y sus modificaciones.

El CONFIS o quien éste delegue, aprobara por resolucién el presupuesto y
sus modificaciones.

Art. 19.- La responsabilidad de la desagregacion del presupuesto de
ingresos y gastos, conforme a las cuantias aprobadas por el CONFIS o
quien éste delegue, sera de los gerentes, presidentes o directores, quienes
presentaran un informe de la desagregacion a la Junta o Consejo Directivo,
para sus observaciones, modificaciones y refrendacién mediante resolucién
o0 acuerdo, antes del 1 de febrero de cada afio.

En la distribucion se dara prioridad a los sueldos de personal, prestaciones
sociales, servicios publicos, seguros, mantenimiento, sentencias, pensiones
y transferencias asociadas a la némina.

La ejecucion del presupuesto podra iniciarse con la desagregacion
efectuada por los gerentes, presidentes o directores de las empresas. El
presupuesto distribuido se remitira al Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico Direccién General del Presupuesto - y al Departamento Nacional de
Planeacion a mas tardar el 15 de febrero de cada afio.

IV. DE LA EJECUCION DEL PRESUPUESTO.

Art. 20.- Las apropiaciones son autorizaciones maximas de gasto que tienen
como fin ser comprometidas durante la vigencia fiscal respectiva. Después
del 31 de diciembre de cada afio las autorizaciones expiran y en
consecuencia no podran adicionarse, ni transferirse, ni contracreditarse, ni
comprometerse.

Art. 21.- Todos los actos administrativos que afecten las apropiaciones
presupuestales, deberan contar con los certificados de disponibilidad previos
gue garanticen la existencia de apropiacion suficiente para atender estos
gastos.

Igualmente, estos compromisos deberan contar con registro presupuestal
para que los recursos no sean desviados a ningln otro fin. En este registro
se debera indicar claramente el valor y el plazo de las prestaciones a las que
haya lugar. Esta operacién es un requisito de perfeccionamiento de estos
actos administrativos.
En consecuencia, no se podran contraer obligaciones sobre apropiaciones
inexistentes, 0 en exceso del saldo disponible, con anticipacion a la apertura
del crédito adicional correspondiente, o con cargo a recursos del crédito
cuyos contratos no se encuentren perfeccionados, o sin que cuenten con el
concepto de la Direccién General de Crédito Publico para comprometerlos
antes de su perfeccionamiento, o sin la autorizacién para comprometer
vigencias futuras por el Consejo Superior de Politica Fiscal - CONFIS-, o
quien éste delegue. El funcionario que lo haga respondera personal y
pecuniariamente de las obligaciones que se originen.

Art. 22.- No se podra tramitar o legalizar actos administrativos u obligaciones
que afecten el presupuesto de gastos cuando no rednan los requisitos
legales o se configuren como hechos cumplidos. Los ordenadores de gastos
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responderan disciplinaria, fiscal y penalmente por incumplir lo establecido en
esta norma.

Art. 23.- El detalle de las apropiaciones podra modificarse, mediante
Acuerdo o Resolucion de las Juntas o Consejos Directivos, siempre que no
se modifique en cada caso el valor total de los gastos de funcionamiento,
gastos de operaciéon comercial, servicio de la deuda y gastos de inversion.
Una vez aprobada la modificacion, debera reportarse en los diez (10) dias
siguientes a la Direccibn General del Presupuesto Nacional y al
Departamento Nacional de Planeacion.

Art. 24.- Las adiciones, traslados o reducciones que modifiquen el valor total
de los gastos de funcionamiento, gastos de operacion comercial, servicio de
la deuda y gastos de inversion seran aprobados por el Consejo Superior de
Politica Fiscal -CONFIS-, o quien éste delegue. Para estos efectos se
requiere del concepto del Ministerio respectivo. Para los gastos de inversion
se requiere adicionalmente el concepto favorable del Departamento Nacional
de Planeacion.
La Direccion General del Presupuesto Nacional y el Departamento Nacional
de Planeacién podran solicitar la informacion que se requiera para su
estudio y evaluacion.

Art. 25.- Las adiciones, traslados o reducciones requeriran del certificado de
disponibilidad que garantice la existencia de los recursos, expedido por el
jefe de presupuesto 0 quién haga sus veces.

Art. 26.- Cuando los 6rganos que hacen parte del Presupuesto General de la
Nacion efectien distribuciones que afecten el presupuesto de las Empresas,
las Juntas o Consejos Directivos haran los ajustes presupuestales
correspondientes sin variar la destinacion de los recursos, mediante acuerdo
0 resolucidn, los cuales deberan enviarse a la Direcciébn General del
Presupuesto  Nacional para su informacion y  seguimiento.

Art. 27.- Las modificaciones al presupuesto de gastos de inversion que
tengan como fuente de financiacion recursos del crédito previamente
autorizados, no requeriran de un nuevo concepto favorable del
Departamento Nacional de Planeacion para adelantar los tramites de
incorporacion al presupuesto.

Art. 28.- ElI Consejo Superior de Politica Fiscal -CONFIS- o quien éste
delegue podra suspender, reducir 6 modificar el presupuesto cuando la
Direccién General del Presupuesto Nacional estime que los recaudos del
afio pueden ser inferiores al total de los gastos presupuestados; o cuando no
se perfeccionen los recursos del crédito; o cuando la coherencia
macroecondmica asi lo exija; o cuando el Departamento Nacional de
Planeacion lo determine, de acuerdo con los niveles de ejecucion de la
inversion.

(Documento 10)

Decreto 568
del 21 de

Por el cual se reglamentan las Leyes 38 de 1989, 179 de 1994 y 225 de
1995 Orgénicas del Presupuesto General de la Nacién.
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marzo de
1996.

[I. DEL PLAN FINANCIERO.

Articulo 2 El Plan financiero es un programa de ingresos y gastos de caja 'y
sus posibilidades de financiamiento. El plan define las metas méaximas de
pagos a efectuarse durante el afilo que serviran de base para elaborar el
Programa anual de caja-PAC. El Plan Financiero del sector publico
consolidado tiene como base las proyecciones efectivas de caja del
Gobierno Nacional, de las entidades descentralizadas dedicadas a
actividades no financieras del orden nacional, de las entidades territoriales y
sus descentralizadas y de las cuentas sectoriales que por su magnitud
ameriten ser incluidas en éste. El plan debera ser aprobado antes de la
presentacion del Presupuesto General de la Nacién al Congreso y su
revision definitiva se hara antes del 10 de diciembre de cada afio.

[ll. DE LAS VIGENCIAS FUTURAS.

Articulo 3.- Los negocios fiduciarios de administracién o manejo de recursos
que requieran celebrar los érganos publicos que cubran mas de una vigencia
fiscal, necesitaran autorizacién para comprometer vigencias futuras previa a
la apertura de la licitacion o concurso, de manera general o particular. Esta
autorizacion la dard el Consejo Superior de Politica Fiscal-CONFIS,
Unicamente sobre la remuneracién de la entidad fiduciaria. El anterior
requisito serd igualmente necesario en caso de la adicién, prorroga o
reajuste de este tipo de contratos ya celebrados, siempre y cuando cubran
mas de una vigencia fiscal.

Articulo 4.- El Consejo Superior de Politica Fiscal -CONFIS-0 quien éste
delegue podra autorizar la asuncion de compromisos que afecten
presupuestos de vigencias futuras sin especificar su valor, cuando se trate
de la administracion de fondos especiales o contribuciones parafiscales
sujetos al monto de las apropiaciones presupuestales que se hagan en la
respectiva vigencia.

Articulo 5 Para efectos del articulo 3 de la Ley 225 de 1995, se entiende por
contratos de empréstito las operaciones de crédito publico definidas en el
paragrafo 2 del articulo 41 de la Ley 80 de 1993.

Articulo 6 EI Consejo Superior de Politica Fiscal- CONFIS- cuando lo
considere conveniente por razones de coherencia macroeconémica o por
cambios en las prioridades sectoriales, podra reducir o eliminar las
autorizaciones de vigencias futuras. En estos casos, el CONFIS no podra
reducir o eliminar las autorizaciones de vigencias futuras que amparen
compromisos perfeccionados.

Articulo7 Los cupos anuales autorizados para asumir compromisos de
vigencias futuras no utilizados a 31 de diciembre de cada afio caducan sin
excepcion. En consecuencia, los drganos deberan reportar a la Direccion
General del Presupuesto Nacional antes del 31 de enero de cada afo la
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utilizacion de los cupos autorizados.

Articulo 8 Para la suscripcion de los créditos de proveedores se tendran en
cuenta los mismos requisitos presupuestales establecidos para los contratos
de empréstito. Su ejecucién se realizara de conformidad con los requisitos
establecidos en cada contrato en particular.

IV. DE LA PREPARACION DEL PROYECTO DE PRESUPUESTO
GENERAL DE LA NACION.

Articulo 9 Los o6rganos que hacen parte del Presupuesto General de la
Nacién en la preparacion y formulacién del anteproyecto de presupuesto,
deberan observar los parametros establecidos en los manuales de
programacién presupuestal elaborados por la Direccion General del
Presupuesto Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y por el
Departamento Nacional de Planeacion de acuerdo con sus competencias.

Articulo 10 Ministerio de Hacienda y Crédito Publico - Direccion General del
Presupuesto y el Departamento Nacional de Planeacién comunicaran a los
organos que conforman el Presupuesto General de la Nacion, los
lineamientos generales que deberdn observar en la elaboracion de sus
anteproyectos de presupuesto.

Articulo 11 Los recursos del crédito interno y externo con vencimiento
mayor a un afio se incorporaran al Presupuesto General de la Nacién de
acuerdo con los cupos autorizados por el Congreso de la Republica y las
estimaciones de la Direccion General de Crédito Publico del Ministerio de
Hacienda.

Articulo 12 Los 6rganos que conforman el Presupuesto General de la
Nacién presentardn a la Direccion General del Presupuesto Nacional los
anteproyectos de presupuesto, a mas tardar el 15 de marzo de cada afio.
Los anteproyectos deben acomparfiarse de la justificacion de los ingresos y
gastos asi como de sus bases legales y de calculo.

V. DE LA PRESENTACION DEL ANTEPROYECTO Y PROYECTO DE
PRESUPUESTO AL CONGRESO.

Articulo 13 El Gobierno Nacional, a través del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico -Direccion General del Presupuesto Nacional-, enviara los
anteproyectos de presupuesto de rentas y gastos elaborados por cada
6rgano a las comisiones economicas de Senado y Camara durante la
primera semana del mes de abril de cada afo.

Articulo 14 El proyecto de presupuesto de Gastos se presentara al
Congreso clasificado en secciones presupuestales distinguiendo entre cada
una los gastos de funcionamiento, servicio de la deuda publica y los gastos
de inversion. Los gastos de inversion se clasificardn en Programas y
Subprogramas. Son Programas los constituidos por las apropiaciones
destinadas a actividades homogéneas en un sector de accibn econémica,
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social, financiera o administrativa a fin de cumplir con las metas fijadas por el
Gobierno Nacional, a través de la integracion de esfuerzos con recursos
humanos, materiales y financieros asignados.Son Subprogramas el conjunto
de proyectos de inversion destinados a facilitar la ejecucion en un campo
especifico en virtud del cual se fijan metas parciales que se cumplen
mediante acciones concretas que realizan determinados érganos. Es una
division de los Programas.

Articulo 15 Para los efectos del Estatuto Organico del Presupuesto, se
entiende por presupuesto presentado por el Gobierno Nacional al Congreso
el proyecto inicial y las modificaciones que se hicieren durante el estudio y
deliberacion conjunta de las comisiones econémicas de las dos Camaras al
cierre del primer debate.

VI. DE LA LIQUIDACION DEL PRESUPUESTO.

Articulo 16 El anexo del decreto de liquidacion del presupuesto en lo
correspondiente a gastos incluira, ademas de las clasificaciones
contempladas en el articulo 14, las siguientes:

a) UNIDADES EJECUTORAS ESPECIALES comprenden:
MODIFICADO. Art. 1, Decreto 2260 de 1996.

e Incluir en el Ministerio de Defensa una unidad ejecutora especial para
el Comando General.

e Incluir en los 6rganos que tengan aportes de la Nacién permitidos por
las normas vigentes para las Empresas Industriales y Comerciales
del Estado y Sociedades de Economia Mixta con régimen de
aquellas, una unidad ejecutora especial para cada una.

e Incluir dos unidades ejecutoras, una por cada una de las Camaras
gue componen el Congreso de la Republica.

b) CUENTAS comprenden:

Gastos de Personal.

Gastos Generales.

Transferencias Corrientes.

Transferencias de Capital.

Gastos de Comercializacion y Produccion.

Servicio de la Deuda Interna * Servicio de la Deuda Externa.
Programas de inversion.

¢c) SUBCUENTA comprende:
1) PARA LAS TRANSFERENCIAS CORRIENTES:

e Transferencias por convenios con el sector Privado.
e Transferencias al sector publico.
e Situado Fiscal.
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e Transferencias al Exterior.
e Transferencias de Prevision y Seguridad Social.
e Otras Transferencias.

2) PARA LAS TRANSFERENCIAS DE CAPITAL

e Participacion de los municipios en los Ingresos corrientes de la
Nacion.
e Otras transferencias.

3) PARA LOS GASTOS DE COMERCIALIZACION Y PRODUCCION.
e Comercial.
e Industrial.
e Agricola.

4) PARA EL SERVICIO DE LA DEUDA PUBLICA INTERNA.

e Amortizacion Deuda Publica Interna.
e Intereses, Comisiones y gastos Deuda Publica Interna.

5) PARA EL SERVICIO DE LA DEUDA PUBLICA EXTERNA.

e Amortizacién Deuda Publica Externa.
e Intereses, Comisiones y gastos Deuda Publica Externa.

6) PARA PROGRAMAS DE INVERSION.
e Subprogramas de Inversion.
d) DEROGADQO. Art. 5, Decreto 2260 de 1996.
e) OBJETO DEL GASTO comprende:
1) PARA GASTOS DE PERSONAL.

Servicios personales asociados a la némina.

Servicios personales indirectos.

Contribuciones inherentes a la némina al sector privado.
Contribuciones inherentes a la ndmina al sector publico.

2) PARA GASTOS GENERALES.

e Adquisicién de bienes.
e Adquisicién de servicios.
e Impuestos y multas.

3) PARA TRANSFERENCIAS POR CONVENIOS CON EL SECTOR
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PRIVADO.
e Programas nacionales que se desarrollan con el sector privado.
4) PARA TRANSFERENCIAS CORRIENTES AL SECTOR PUBLICO.

Administracién publica central.

Empresas publicas nacionales no financieras.

Empresas publicas nacionales financieras.

Departamentos.

Empresas publicas departamentales no financieras.
Empresas publicas departamentales financieras.

Municipios.

Empresas publicas municipales no financieras.

Empresas publicas municipales financieras.

Otras entidades descentralizadas publicas del orden territorial.

5) PARA EL SITUADO FISCAL.
e * Destinatarios del Situado fiscal.
6) PARA TRANSFERENCIAS AL EXTERIOR.

e Organismos internacionales.
e Gobiernos extranjeros.
e Otras transferencias al exterior.

7) PARA TRANSFERENCIAS DE PREVISION Y SEGURIDAD SOCIAL.

e Pensiones y jubilaciones.
e Cesantias.
o Otras transferencias de previsiéon y seguridad social.

8) PARA OTRAS TRANSFERENCIAS CORRIENTES.
e Sentencias y conciliaciones.
e Fondo de compensacion interministerial.

o Destinatarios de las otras transferencias corrientes.

9) PARA PARTICIPACION DE LOS MUNICIPIOS EN LOS INGRESOS
CORRIENTES DE LA NACION.

o Destinatarios de la participacion de los municipios en los ingresos
corrientes de la Nacion.

10) PARA OTRAS TRANSFERENCIAS DE CAPITAL.

o Destinatarios de las otras transferencias de capital.
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11) PARA COMERCIAL.
e Compra de bienes para la venta.
12) PARA INDUSTRIAL Y AGRICOLA.
e Materia Prima.
13) PARA LA AMORTIZACION DE LA DEUDA PUBLICA INTERNA.

Nacion.
Departamentos.
Municipios.
Proveedores.
Entidades financieras.
Titulos valores.

14) PARA INTERESES, COMISIONES Y GASTOS DE LA DEUDA
PUBLICA

Nacion.
Departamentos.
Municipios.
Proveedores.
Entidades financieras.
Titulos valores.

15) PARA AMORTIZACIONES DE LA DEUDA PUBLICA EXTERNA.

Banca Comercial.

Banca de Fomento.

Gobiernos.

Organismos multilaterales.
Proveedores.

Titulos valores.

Cuenta especial de deuda externa.

16) PARA INTERESES, COMISIONES Y GASTOS DE LA DEUDA
PUBLICA EXTERNA

Banca Comercial.

Banca de Fomento.

Gobiernos.

Organismos multilaterales.
Proveedores.

Titulos valores.

Cuenta especial de deuda externa.
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17) PARA SUBPROGRAMAS DE INVERSION.
e ldentificacion de los proyectos de inversién.
VIIl. DE LA EJECUCION DEL PRESUPUESTO.

Articulo 19 El certificado de disponibilidad es el documento expedido por el
jefe de presupuesto o quien haga sus veces con el cual se garantiza la
existencia de apropiacion presupuestal disponible y libre de afectacion para
la asuncion de compromisos. Este documento afecta preliminarmente el
presupuesto mientras se perfecciona el compromiso y se efectia el
correspondiente registro presupuestal. En consecuencia, los 6rganos
deberan llevar un registro de éstos que permita determinar los saldos de
apropiacion disponible para expedir nuevas disponibilidades.

Articulo 20 EI registro presupuestal es la operacion mediante la cual se
perfecciona el compromiso y se afecta en forma definitiva la apropiacion,
garantizando que ésta no sera desviada a ningun otro fin. En esta operacion
se debe indicar claramente el valor y el plazo de las prestaciones a las que
haya lugar.

Articulo 21 Los recursos entregados para ser manejados a través de
negocios juridicos que no desarrollen el objeto de la apropiacién, no se
constituyen en compromisos presupuestales que afecten la apropiacion
respectiva, con excepcién de la remuneracion pactada por la prestacion de
este servicio.

Articulo 22 Los dOrganos publicos fideicomitentes para la celebracion de
contratos o expedicién de actos administrativos con cargo a los recursos que
manejen las entidades fiduciarias, deberan realizar todos los tramites
presupuestales, incluyendo los certificados de disponibilidad, los registros
presupuestales y la solicitud de vigencias futuras.

Articulo 23 LAS CONCILIACIONES REQUIEREN DE CERTIFICADO DE
DISPONIBILIDAD PREVIO A SU INICIACION. Las oficinas de control
interno de los diferentes 6rganos publicos ejerceran la vigilancia para
garantizar que en estos procesos conciliadores se esta ante una
responsabilidad inminente y que se proteja el interés patrimonial del Estado.
Los 6rganos que hacen parte del Presupuesto Nacional para cancelar los
créditos judicialmente reconocidos, conciliaciones y laudos arbitrales
proferidos antes del 30 de abril de 1995, deberan contar con una
certificacion expedida por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en la
cual conste que éstos no han sido cancelados ni se encuentra en tramite
ninguna solicitud de pago.

1. PROGRAMA ANUAL MENSUALIZADO DE CAJA -PAC.
Articulo 24 ElI CONFIS con fundamento en las metas maximas de pago

establecidas en el Plan Financiero aprobara el Programa Anual de Caja-
PAC-, con recursos de la Nacion. Las juntas o consejos directivos o el
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representante legal del érgano, si no existen juntas o consejos directivos,
aprobaran el PAC y sus modificaciones con ingresos propios de los
establecimientos publicos, con fundamento en las metas globales de pagos
fijadas por el CONFIS.

Articulo 25 Las disposiciones establecidas en el presente decreto que
hacen referencia a las competencias de la Direccidén del Tesoro Nacional del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico con relacion al Programa Anual
Mensualizado de Caja -PAC- se aplican Unicamente a los recursos del
presupuesto nacional

Articulo 26 El programa anual mensualizado de caja con recursos de la
Nacion se clasificarq asi: a) Funcionamiento: gastos de personal, gastos
generales, transferencias corrientes y transferencias de capital. b) Servicio
de la deuda publica: deuda interna y externa. c) Gastos de inversion.

Articulo 27 Cuando se efectlen traslados presupuestales con cargo al
Fondo de Compensacién Interministerial, la Direccidon del Tesoro Nacional
hara de oficio los ajustes al programa anual mensualizado de caja y los
comunicard a los érganos afectados. Igual procedimiento se aplicara cuando
se efectlen las distribuciones del presupuesto nacional autorizadas por las
disposiciones generales de la Ley Anual del Presupuesto.

Articulo 28 La Direccién del Tesoro Nacional expedird un Manual de
Tesoreria en el cual se establezcan las directrices y parametros necesarios
para la administracion del PAC. Igualmente, comunicard a cada 6rgano los
parametros y lineamientos necesarios para la mensualizacion de los pagos

Articulo 29 Los 6rganos presentaran su solicitud de PAC a la Direccién del
Tesoro Nacional antes del 20 de diciembre, diferenciando los pagos que
correspondan a recursos del crédito externo y donaciones del exterior,
cuando en estos se haya estipulado mecanismos especiales de ejecucion.

Art. 30.- MODIFICADO. Art. 3, Decreto 2260de 1996. "El PAC financiado
con recursos de la Nacién sera aprobado por el CONFIS para cada 6rgano
de acuerdo con la clasificacion del articulo 26. La Direccién General del
Tesoro Nacional podra hacer sustituciones entre el PAC de los distintos
drganos sin exceder el limite establecido por el CONFIS."

Art. 31.- Las solicitudes de modificacion al PAC, deberan ser presentadas
por los érganos, oportunamente a la Direccion del Tesoro Nacional, en el
formato que ésta establezca.

Art. 32.- Las inversiones de los recursos del fondo de superavit de la Nacion,
constituido de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 15 de la Ley 179 de
1994, se haran por la Direccion del Tesoro Nacional, de acuerdo con las
atribuciones que le confieren el Estatuto Organico de Presupuesto y demas
normas concordantes y pertinentes. Podran constituirse inversiones
financieras en el pais, siempre y cuando no afecten la base monetaria, tanto
en el mercado primario como en el secundario, aln tratandose de titulos de
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deuda publica de la Nacion, y en este caso no operara el fenédmeno de la
confusion, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 60 de la Ley 179 de
1994.

Art. 33.- Los desembolsos de los contratos celebrados por los 6rganos que
forman parte del presupuesto General de la Nacién deberan pactarse hasta
la cuantia de los montos aprobados en el Programa Anual Mensualizado de
Caja - PAC.

2. DE LAS MODIFICACIONES AL ANEXO DEL DECRETO DE
LIQUIDACION Y DEL FONDO DE COMPENSACION INTERMINISTERIAL.

Art. 34.- Las modificaciones al anexo del decreto de liquidacién que no
modifiguen en cada seccién presupuestal el monto total de sus
apropiaciones de funcionamiento, servicio de la deuda o los subprogramas
de inversion aprobados por el Congreso, se haran mediante resolucion
expedida por el jefe del o6rgano respectivo. En el caso de los
establecimientos publicos del orden nacional, estas modificaciones al anexo
del decreto de liquidacién se haran por resolucién o acuerdo de las Juntas o
Consejos Directivos. Estos actos administrativos requieren para su validez
de la aprobacién del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico -Direccion
General del Presupuesto Nacional-. Si se trata de gastos de inversién se
requerird ademas del concepto favorable del Departamento Nacional de
Planeacion. ElI Departamento Nacional de Planeacién al conceptuar sobre
modificaciones al anexo del decreto de liquidacion financiados con recursos
del crédito externo verificard que dicha modificacion se ajusta al objeto
estipulado en los respectivos contratos de empreéstito. La Direccion General
del Presupuesto enviard copia de los actos administrativos a la Direccion
General del Tesoro a fin de hacer los ajustes en el Programa Anual de Caja
gue sean necesarios.

Art. 35.- Cuando durante la ejecucién del Presupuesto General de la Nacién
se hiciere indispensable utilizar los recursos del Fondo de Compensacion
Interministerial para atender faltantes de funcionamiento, la Direccién
General del Presupuesto Nacional estudiara los requerimientos y preparara
el acto administrativo que el Ministro de Hacienda y Crédito Publico expedira
conforme a lo ordenado por la ley. En los casos distintos a los mencionados
en la presente disposicion, ademas del estudio y evaluacién de la Direccion
General del Presupuesto Nacional, se requiere de previa calificacién de
excepcional urgencia por parte del Presidente de la Republica y del Consejo
de Ministros. La operacion presupuestal a que se refiere este articulo se
hara mediante resolucién motivada, previa expedicion del certificado de
disponibilidad presupuestal por parte del Jefe de la Division de Presupuesto
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico o quién haga sus veces. La
Direccién General del Presupuesto Nacional comunicara la resolucion a los
respectivos 6rganos.

Art. 36.- La entidades cuyos presupuestos contengan partidas con la
leyenda "previo concepto D.N.P." deberan presentar ante el Departamento
Nacional de Planeacién la documentacion que éste Organo requiera para
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autorizar su ejecucion, el levantamiento del previo concepto se hara
mediante la autorizacion expresa que dard la Unidad de Inversiones y
Finanzas Publicas de dicho Departamento Administrativo.

3. DE LAS CUENTAS POR PAGAR Y DE LAS RESERVAS
PRESUPUESTALES.

Art. 37.- Las cuentas por pagar seran constituidas por los empleados de
manejo de las pagadurias o tesorerias con la aprobacion del ordenador del
gasto. Las cuentas por pagar financiadas con recursos de la Nacién se
enviaran a la Direccion del Tesoro Nacional antes del diez (10) de enero de
cada afio.

Art. 38.- Las reservas presupuestales y cuentas por pagar constituidas por
los 6rganos que conforman el Presupuesto General de la Nacién, que no se
ejecuten durante el afio de su vigencia feneceran.

Art. 39.- Si durante el afio de la vigencia de la reserva o cuenta por pagar
desaparece el compromiso u obligacién que las originé, el ordenador del
gasto y el jefe de presupuesto elaboraran un acta, la cual sera enviada a la
Direccién del Tesoro Nacional para los ajustes respectivos.

(Documento 11)

Decreto 630
del 2 abril
de 1996

En ejercicio de sus facultades constitucionales y legales, en especial
de las que le confieren los articulos 189, numeral 11 de la Constitucion
Politica de Colombiay las Leyes 38 de 1989, 179 de 1994 y 225 de 1995,

Art. 1.- El Programa Anual Mensualizado de Caja - PAC, es el instrumento
mediante el cual se define el monto maximo mensual de fondos disponibles
en las cuentas de la Direccion del Tesoro Nacional para los 6rganos
financiados con recursos de la Nacién y el monto maximo mensual de pagos
de los establecimientos publicos del orden nacional con sus propios
ingresos, con el fin de cumplir sus compromisos.

Art. 2.- La Direccion General de Crédito Publico y los érganos, radicaran, por
tarde el tercer dia habil anterior a la finalizacién del mes, una programacion
diaria de giros que les permita atender los requerimientos de Caja durante el
mes siguiente, la cual debera ser presentada en el formato, que para tal
efecto establezca la Direccion del Tesoro Nacional. La programacion,
presentada en la oportunidad a que se refiere el inciso anterior, sélo podra
ser modificada en las condiciones y dentro de los términos establecidos por
la Direccion del Tesoro Nacional, que podra abstenerse de girar los recursos
correspondientes, mientras el érgano ejecutor no haya dado cumplimiento a
lo establecido en este articulo. La oportunidad en la situacion de los recursos
estara subordinada a las (sic) disponibilidad de los mismos.

Art. 3.- Se denominan CUENTAS AUTORIZADAS las cuentas en las que los
6rganos del orden nacional de la Administraciéon Publica manejan recursos
del Presupuesto General de la Nacién excluyendo los ingresos propios de
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los establecimientos publicos. La autorizacién correspondiente sera
impartida por la Direccion del Tesoro Nacional. Se denominan CUENTAS
REGISTRADAS las cuentas, diferentes a las AUTORIZADAS, a las que la
Direccién del Tesoro Nacional traslade recursos de la Nacion.

Se exceptlan de la autorizacion y registro establecidos en el presente
articulo las siguientes cuentas, que seran responsabilidad de los
funcionarios encargados de su manejo:

1. Las cuentas destinadas al manejo de las rentas parafiscales.

2. Las cuentas de manejo de devolucidon de impuestos de la Direccién de
Impuestos y Aduanas Nacionales- DIAN.

3. Las cuentas en que se manejen recursos de caja menor.

4. Las cuentas radicadas en el exterior. En este caso, el 6rgano titular
deberd mantener informada a la Direccidon del Tesoro Nacional sobre las
aperturas y cancelaciones de cuentas.

Art. 4.- Corresponde a la Direccién del Tesoro Nacional expedir los
manuales en que se establezcan los procedimientos y tramites que deben
cumplir los 6rganos para obtener la autorizacién de apertura y terminacion
de cuentas autorizadas.

Art. 5.- Ademas de los casos previstos en el articulo 22 del Decreto 359 de
1995, la Direccion del Tesoro Nacional podra negar la autorizaciéon para la
apertura celebracion de contratos de cuenta en los eventos:

1. No remisién o envio extemporaneo y/o incompleto de la informacion que
el respectivo 6rgano deba suministrar a la Direccion del Tesoro Nacional, en
razén a convenios vigentes, a la normatividad aplicable y a los manuales
expedidos expedidos (sic) por la mencionada Direccién.

2. Cuando la calificacion de la entidad financiera, realizada por la Direccion
del Tesoro Nacional, no sea satisfactoria. Para estos efectos se tendran en
cuenta las condiciones de calidad y cobertura del servicio, las tarifas, la
tecnologia disponible y, en especial, y la oportunidad y calidad de todos los
reportes periodicos de informacién que la entidad financiera deba presentar
ante dicha Direccidon, en razén a convenios vigentes o a la normatividad
aplicable.

3. Cuando al érgano, en los seis (6) meses anteriores a la fecha de la
solicitud, se le haya otorgado autorizacion para la celebracion de un contrato
de cuenta por el mismo concepto, y no lo haya celebrado en el término
indicado en los manuales expedidos por la Direccion del Tesoro Nacional.

Art. 6.- Ademas de los casos previstos en el articulo 24 del Decreto 359 de
1995, la Direccion del Tesoro Nacional podra ordenar al érgano titular la
terminacion de un contrato de cuenta autorizada, en caso de cambio de
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domicilio del 6rgano, y cuando la entidad financiera no cumpla con los
criterios minimos de calificacion, segun los pardmetros establecidos por la
Direccion del Tesoro Nacional.

Art. 7.- La Direccion del Tesoro Nacional remitir4 a la Contraloria General de
la Republica, en las condiciones y dentro de los términos que la misma
Direccién establezca, una relacién de las cuentas autorizadas y registradas
durante el trimestre inmediatamente anterior, para las investigaciones a que
hubiere lugar.

Art. 8.- Ademas de los casos previstos en el articulo 28 del Decreto 359 de
1995, la Direccion dei Tesoro Nacional podra situar directamente al
beneficiario final, los fondos para el cumplimiento de obligaciones de la
Nacién por los siguientes conceptos:

1. Pagos que deban hacerse en desarrollo de los convenios celebrados para
implantar el esquema de Plan Piloto de la Cuenta Unica Nacional.

2. Las obligaciones derivadas de la redencion de bonos pensionales.

Art. 9.- Los pagos que se hagan en desarrollo de lo dispuesto por el articulo
anterior y el articulo 28 del Decreto 359 (SIC) de 1995, deben estar
soportados en un documento de instruccion de pago diligenciado en el
formato que establezca la Direccion del Tesoro Nacional, firmado por el
ordenador del gasto y el jefe de presupuesto del organismo competente, o
quien haga sus veces, quienes serdn los responsables de la informacion
suministrada por el mismo. El documento de instruccién de pago debera ser
entregado a la Direccion del Tesoro Nacional con una antelacion de por lo
menos cinco (5) dias habiles a la fecha del pago.

El ordenador del gasto sera responsable exclusivo del incumplimiento de la
obligacion, cuando el mismo se derive de no haber entregado el Documento
de Instruccion de pago, en la oportunidad indicada en el inciso anterior.

Para atender el pago del servicio de la deuda publica interna y externa el
documento deberd ser firmado por el Director General de Crédito Publico y
para atender el pago de las obligaciones derivadas de la redencion de bonos
pensionales debera estar firmado por el Jefe de la Oficina de Obligaciones o
Bonos Pensionales.

PARAGRAFO. Para efectos de los pagos previstos en los numerales 1y 2
del articulo 28 del Decreto 359 de 1995 y 2 del articulo anterior, no se
requerira el registro de las cuentas de giro, siempre y cuando el nimero de
las mismas aparezca en el documento de instruccién de pago. En el caso
previsto en el numeral 3 del articulo 28 del Decreto 359 de 1995 la cuenta de
giro debera ser autorizada hasta tanto los Servicios Seccionales de Salud y
los Fondos Educativos Regionales se organicen a nivel territorial, evento a
partir del cual las cuentas deberan ser registradas. En el caso previsto en el
numeral 4, del mismo articulo, las cuentas de giro deberan registrarse de
acuerdo con el tramite previsto en el presente decreto. En el evento previsto
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en el numeral 1 del articulo anterior del presente decreto, los requisitos para
el registro de la cuenta del beneficiario final del pago seran establecidos por
la Direccion del Tesoro Nacional.

Art. 10.- Los recursos que el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico -
Direccion del Tesoro Nacional-, entregue a los o6rganos y entidades
financiados con recursos de la Nacion, no tendran por objeto proveer de
fondos las cuentas bancarias oficiales, sino atender los compromisos y
obligaciones asumidos por ellos frente a su personal y a terceros, en
desarrollo de las apropiaciones presupuestales legalmente autorizadas.

Art. 11.- De conformidad con lo dispuesto en el articulo anterior, los recursos
de la Nacién que entregue el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico -
Direccién del Tesoro Nacional-, a las entidades ejecutoras, no podran
utilizarse para la constitucién de depoésitos de ahorro y a término, ni a la
suscripcion de ningun tipo de activos financieros.

Art. 12.- Los rendimientos de inversiones financieras obtenidos con recursos
de la Nacibn, si se causan pertenecen a ésta y en consecuencia, deberan
consignarse dentro de los tres (3) dias habiles siguientes a la fecha de su
liquidaciéon, en la Direccién del Tesoro Nacional. De conformidad con lo
dispuesto en el paragrafo sequndo del articulo 12 de la Ley_38 de 1989,
exceptianse los obtenidos con los recursos recibidos por los érganos de
prevision y seguridad social, para el pago de prestaciones sociales de
caracter econémico.

Art. 13.- Los excedentes financieros del ejercicio fiscal anterior de los
establecimientos publicos del orden nacional y de las empresas industriales
y comerciales del Estado y sociedades de economia mixta con el régimen de
aquellas, deberan ser consignados a nombre de la Direccion del Tesoro
Nacional, en la cuantia y fecha establecidas por el CONPES. EI
incumplimiento en dicho plazo, generara intereses de mora a la tasa maxima
legal permitida, certificada por la Superintendencia Bancaria, liquidados
sobre el saldo insoluto de la obligacion.

Art. 14.- Las disposiciones del presente decreto se aplicaran con caracter
transitorio mientras se desarrolla el Sistema de Cuenta Unica Nacional.

Art. 15.- El presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacion y
deroga todos las normas que le sean contrarias. El articulo 21 del Decreto
359 de 1995, continuara vigente hasta el 1 de junio de 1996, fecha en la cual
se entendera derogado.

(Documento 12)

Decreto
2260 del 13
de
diciembre
1996

Por el cual se introducen algunas modificaciones al decreto 568 de
1996.

Art. 1.- Modificar el literal a) del articulo 16 del decreto 568 de 1996 asi:
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* Incluir en el Ministerio de Defensa una unidad ejecutora especial para el
Comando General.

* Incluir en los 6rganos que tengan aportes de la Nacién permitidos por las
normas vigentes para las Empresas Industriales y Comerciales del Estado y
Sociedades de Economia Mixta con régimen de aquellas, una unidad
ejecutora especial para cada una.

* Incluir dos unidades ejecutoras, una por cada una de las Camaras que
componen el Congreso de la Republica.

Art. 2.- El inciso primero del articulo 18 del decreto 568 de 1996, quedara
asi: Cuando el objeto del gasto no quede identificado con la clasificacion
establecida en el articulo 16, podran desagregarse los gastos de
funcionamiento y el servicio de la deuda publica a nivel de ordinales y los
proyectos de inversion a nivel de subproyectos.

Art. 3.- El articulo 30 del decreto 568 de 1996 quedara asi:

"El PAC financiado con recursos de la Nacidn sera aprobado por el CONFIS
para cada 6rgano de acuerdo con la clasificacion del articulo 26. La
Direccién General del Tesoro Nacional podra hacer sustituciones entre el
PAC de los distintos 6rganos sin exceder el limite establecido por el
CONFIS."

Art. 4.- Las entidades que se encuentren en capacidad de estructurar e
identificar la informacion presupuestal relacionada con los gastos de
personal y generales y de subprogramas de inversion, atendiendo a la
clasificacion contable de gastos de administracién y de operacion, los
primeros, y de formacion bruta de capital y gastos operativos, los segundos,
pueden manejarla a nivel de registros internos, sin afectar el marco legal y
general que rige para los efectos de la liquidacion y ejecucién presupuestal.

Art. 5.- El presente decreto rige a partir de su publicacion, modifica en lo
pertinente el decreto 568 de 1996 y deroga el literal d) del articulo 16 vy el
articulo 17 del decreto 568 de 1996.

(Documento 13)

II. Jurisprudencia

FECHA CONTENIDO DE INTERES
Sentencia  Magistrado Ponente: Eduardo Cifuentes Mufioz
C-478 del 6 [Demandante: Benjamin Ochoa Moreno
de agosto  |Problema juridico: La demanda versa sobre pretendidos vicios de fondo
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de 1992

que afectan al articulo 94 de la Ley 38 de 1989.

Consideraciones de la Corte:

A la luz de la nueva Constitucion, el Congreso no transfiri6 a los entes
territoriales una facultad exclusiva al dictar la Ley 38 de 1989 vy
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 Xll de la Carta Politica. Mas aln, se
ha establecido que entre ese Titulo XlI, incluido su Capitulo 3, la ley organica
del presupuesto, las normas organicas 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 eslabon 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.

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.

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 Sefor Presidente del Congreso.
Publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y archivese el
expediente.
(Documento 14)

Sentencia
C-013 del
21 de enero
de 1993

Magistrado Ponente: Eduardo Cifuentes Mufioz

Demandante: César Castro Perdomo y Marcel Silva Romero

Problema juridico: Demanda de inconstitucionalidad contra la Ley 01 de
1991 y contra los Decretos 035, 036 y 037 de 1992 expedidos con base en
las facultades extraordinarias del articulo 37 de la Ley 01 de 1991Estatuto
de Puertos Maritimos.

Consideraciones de la Corte

El articulo 14 del Decreto 036 de 1992 dispone que los bienes y recursos del
Fondo de Pasivo Social que el Decreto crea, son inembargables y gozaran
de la especial proteccion del Estado. Por su parte, el articulo 16 del mismo
Decreto estatuye que el Fondo de Pasivo Social de la Empresa Puertos de
Colombia, en liquidacién, gozara de los mismos privilegios y exenciones de

gravamenes gue se reconocen a la Nacion.
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Esta Corporacion, en la sentencia N° C-546, sentd la doctrina constitucional
en materia del principio de inembargabilidad de los recursos y rentas
incorporados en el presupuesto general de la Nacién. Si bien la
inembargabilidad ordenada en los decretos 036 y 037 de 1992 se
circunscribe a los bienes y recursos del Fondo de Pasivo Social y a los
bienes muebles e inmuebles de la Empresa Puertos de Colombia, en
liquidacién, al igual que a las rentas y recursos incorporados en el
presupuesto a su hombre, la mencionada doctrina que se ocupa del principio
general, conserva plena validez y conforme a la misma debe resolverse la
cuestidn constitucional planteada.

Dice la Corte en la sentencia mencionada:

"(..) En este orden de ideas, el derecho al trabajo, por su especial proteccion
en la Carta y por su caracter de valor fundante del Estado social de derecho,
merece una especial proteccidon respecto de la inembargabilidad del
presupuesto.

"En consecuencia, esta Corporacién estima que los actos administrativos
gue contengan obligaciones laborales en favor de los servidores publicos
deben poseer la misma garantia que las sentencias judiciales, esto es, que
puedan prestar mérito ejecutivo - y embargo - a los dieciocho (18) meses
después de haber sido ejecutoriados, de conformidad con el articulo 177 del
cédigo contencioso administrativo, que dice en sus incisos primero y cuarto:

‘Articulo 177.- Cuando se condene a la Nacion, a una entidad
territorial o descentralizada al pago o devolucion de una
cantidad liquida de dinero, se enviara inmediatamente copia
de la sentencia a quien sea competente para ejercer las
funciones del ministerio publico frente a la entidad
condenada...

Sera causal de mala conducta de los funcionarios encargados
de ejecutar los presupuestos publicos, pagar las
apropiaciones para el cumplimiento de condenas mas
lentamente que el resto. Tales condenas, ademas, seran
ejecutables ante la justicia ordinaria dieciocho (18) meses
después de su ejecutoria...'

En consecuencia, esta Corte considera que en aquellos casos en los cuales
la efectividad del pago de las obligaciones dinerarias a cargo del Estado
surgidas de las obligaciones laborales, solo se logre mediante el embargo de
bienes y rentas incorporados el presupuesto de la Nacién, este sera
embargable en los términos del articulo 177 del Cddigo Contencioso
Administrativo".

RESUELVE:

PRIMERO.- Declarar constitucional, por los aspectos formales analizados en
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esta sentencia, la Ley 12 de 1991 "Por la cual se expide el Estatuto de
Puertos Maritimos y se dictan otras disposiciones".

SEGUNDO.- Declarar constitucional el articulo 37 de la Ley 12 de 1991.
TERCERO.- Declarar constitucionales, por los aspectos formales analizados
en esta sentencia los Decretos 035, 036 y 037. de 1992, el primero, ademas,
por no violar el articulo 13 de la C.P.

CUARTO.- Declarar inconstitucional el articulo 6° del Decreto 035 de 1992.
QUINTO.- Declarar constitucional el articulo 12 del mismo decreto, sin
perjuicio de los derechos adquiridos por los empleados publicos de
conformidad con leyes anteriores

SEXTO.- Declarar constitucionales los articulos 1°, 2°, 5°, 7°, 9°, 11y 14 del
Decreto 035 de 1991.

SEPTIMO.- Declarar constitucionales los articulos 14 y 16 del Decreto 036
de 1992, dejando a salvo las situaciones en las cuales la efectividad del
pago de las obligaciones laborales a cargo de la Nacién con ocasién de la
liquidacién de la Empresa Puertos de Colombia sélo pueda hacerse
mediante el embargo de los bienes y recursos del Fondo de Pasivo Social, o
de las rentas y recursos incorporados en el presupuesto general de la
Nacién a su nombre, en cuyo caso el embargo correspondiente se ajustara a
lo sefialado en el articulo 177 del Cédigo Contencioso - Administrativo.
OCTAVO.- Declarar constitucionales los articulos 5° y 6° del Decreto 037 de
1991, dejando a salvo las situaciones en las cuales la efectividad del pago
de las obligaciones laborales a cargo de la Nacién con ocasion de la
liquidacion de la Empresa Puertos de Colombia solo pueda hacerse
mediante el embargo de los bienes y recursos de la Empresa Puertos de
Colombia, en liquidacién, o de las rentas y recursos incorporados en el
presupuesto general de la Nacién a su nombre, en cuyo caso el embargo
correspondiente se ajustara a lo sefialado en el articulo 177 del Codigo
Contencioso-Administrativo.

(Documento 15)

Sentencia
C-072 del
25 de
febrero de
1993

Magistrado Ponente: Jose Gregorio Hernandez Galindo
Demandante: Pedro Pablo Camargo
Problema Juridico: Revision constitucional del Decreto Legislativo 2006
del 14 de diciembre de 1992, "Por el cual se dictan normas de conmocion
interior sobre asuncion por parte de la Nacion, de pérdidas ocasionadas
por actos terroristas al sector transportador".

Consideraciones de la Corte
Es funcion del Congreso, segun lo ensefia el articulo 150, numeral 11, de
la Constitucién, la de establecer las rentas nacionales y fijar los gastos
de la administracion.

El articulo 345 eiusdem sefiala que en tiempo de paz no se podra
percibir contribucion o impuesto que no figure en el presupuesto de
rentas, ni hacer erogacion con cargo al Tesoro que no figure en el de
gastos. Esta misma disposiciéon establece que tampoco podra hacerse
ningun gasto publico que no haya sido decretado por el Congreso, por
las asambleas departamentales, o por los concejos distritales o
municipales, ni transferir crédito alguno a objeto no previsto en el

respectivo presupuesto.
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El articulo 346 dispone que en la Ley de Apropiaciones no podra incluirse
partida alguna que no corresponda a un crédito judicialmente reconocido,
0 a un gasto decretado conforme a la ley anterior, 0 a uno propuesto por
el Gobierno para atender debidamente el funcionamiento de las ramas
del poder publico, o al servicio de la deuda, o destinado a dar
cumplimiento al Plan Nacional de Desarrollo.

De conformidad con el articulo 347 constitucional, el proyecto de ley de
apropiaciones debera contener la totalidad de los gastos que el Estado
pretenda realizar durante la vigencia fiscal respectiva y prevé la
circunstancia en la cual los ingresos legalmente autorizados no sean
suficientes para atender los gastos proyectados, facultando en tal evento
al Ejecutivo para que proponga, por separado, ante las mismas
comisiones que estudian el proyecto de ley del presupuesto, la creacion
de nuevas rentas o la modificacién de las existentes para financiar el
monto de gastos contemplados.

El articulo 352 de la Carta deja en manos del legislador la funcién de
regular, en la Ley Orgéanica del Presupuesto, lo correspondiente a la
programacién, aprobaciéon, modificacién y ejecucién del Presupuesto
Nacional asi como también la capacidad de los organismos y entidades
estatales para contratar.

Es de competencia del Congreso, con arreglo a la Ley Organica, la
modificacién del Presupuesto para una cierta vigencia fiscal.

Desde luego, esa competencia ha sido establecida por la Constitucion
Politica como regla general aplicable a situaciones de normalidad o a
"tiempos de paz", segln las voces de su articulo 345, pero seria un
despropdsito entender que la indicada normatividad deba ser observada
con igual rigor y exactitud cuando el Estado afronta circunstancias graves
del orden publico -tal es el caso de las que dan lugar a la Conmocion
Interior- en especial si se tiene en cuenta que la propia Carta exige como
elemento que condiciona el uso de esa institucion la imposibilidad de
conjurar sus causas mediante el uso de atribuciones ordinarias.

Como vya lo sefal6 esta Corte, "las atribuciones del gobierno en tales
circunstancias deben ser las estrictamente indispensables pero también
las suficientes para sortear la crisis y restablecer la normalidad; una
interpretacion que condujera a la introduccién de limites no estipulados
en la Constitucion ni derivados de la naturaleza del Estado de
Conmocidn Interior haria de éste una institucién ineficaz y, por lo tanto,
inoficiosa". (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia No. C-032
del ocho (8) de febrero de 1993).

RESUELVE:
Declarase CONSTITUCIONAL en todas sus partes el Decreto Legislativo

numero 2006 del 14 de diciembre de 1992, "Por el cual se dictan normas
de Conmocidn Interior sobre asuncién por parte de la Nacion de pérdidas
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ocasionadas por actos terroristas al sector transportador".
(Documento 16)

Sentencia
C-592 del 7
de
Diciembre
de 1995

Magistrado Ponente: Eduardo Cifuentes Mufioz

Demandante: Orlando Rengifo Callejas

Problema Juridico: Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 54
(parcial) y 59 (parcial) de la Ley 42 de 1993, "Sobre la organizacion del
sistema de control fiscal, financiero y los organismos que lo ejercen".

Consideraciones de la Corte

Un andlisis semantico de la norma constitucional, que establece la potestad
de presentar proyectos que versan sobre el funcionamiento de la Contraloria,
no permite deducir que el Contralor General de la Republica ostente la
facultad exclusiva de presentar el proyecto de presupuesto. Aun cuando no
puede negarse que el factor financiero hace parte importante del
funcionamiento de una entidad, no es menos cierto que las reformas al
modus operandi de la Contraloria no involucran necesariamente la proyeccion
de sus ingresos y egresos. Poderosas razones militan en favor de la tesis de
los intervinientes y del Procurador, segun la cual el proyecto de presupuesto
es uno solo y su presentacidon al Congreso corresponde exclusivamente al
Gobierno.

Por otra parte, la existencia de una potestad de iniciativa presupuestal
radicada Unicamente en cabeza del Contralor General de la Republica, esta
condicionada integramente al alcance de la autonomia presupuestal
garantizada en la Constitucién a los érganos de control (C.P. arts. 113y 117).
La presunta violacién de los articulos 268-9 y 150 de la Carta Politica, en
consecuencia, depende de si la disposicion acusada es contraria al principio
de autonomia presupuestal de la Contraloria General de la Nacion.

RESUELVE

1. Declarar EXEQUIBLE el enunciado "para ser presentado a la Direccio
General de presupuesto, quien lo incorporara al respectivo proyecto de ley d
presupuesto”, contenido en el articulo 54 de la Ley 42 de 1993.

2. Declarar INEXEQUIBLE el enunciado "en ciencias econémicas, contables,
juridicas, financieras o de administracion", contenido en el articulo 59 de Ia
Ley 42 de 1993.

(Documento 17)

Sentencia
C-315 del
25 de junio
de 1997

Magistrado Ponente: Dr. HERNANDO HERRERA VERGARA
Demandante: German Eduardo Palacio Zufiiga

Problema Juridico: Accién publica de inconstitucionalidad contra el
articulo 63 (parcial) de la Ley 38 de 1989

Consideraciones de la Corte:

La Contraloria goza de autonomia presupuestal para administrar sus
asuntos, “segun lo dispuesto en la Constitucion y la ley”; es decir, que
dicha autonomia esta condicionada y limitada a lo dispuesto en las
normas constitucionales, y en la ley organica de presupuesto.
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Desde el mismo Preambulo de la Carta Fundamental, se consagra como
objetivo del Estado colombiano, garantizar dentro de un marco juridico y
democratico, un orden econdémico justo. Por su parte, el articulo 334 del
ordenamiento superior dispone que la direccién general de la economia
estard a cargo del Estado, cuyos érganos “tienen funciones separadas
pero colaboran arménicamente para la realizacién de sus fines” (art. 113
CP.); y el articulo 352 ibidem sefiala que “ Ademés de lo sefialado en
esta Constituciéon, la ley organica del presupuesto regulard lo
correspondiente a la programacion, aprobacién, modificacion, ejecucion
de los presupuestos de la Nacién, de las entidades territoriales y de los
entes descentralizados de cualquier nivel administrativo, y su
coordinacion con el plan nacional de desarrollo, asi como también la
capacidad de los organismos y entidades estatales para contratar “.

Dentro de este contexto normativo, se colige que la autonomia presupuestal
de que goza la Contraloria no puede entenderse en términos absolutos ni
omnimodos, pues no solo como seccion que hace parte del presupuesto
general de la Nacién - articulo 1 de la Ley 179 de 1994 - ella esta supeditada
al manejo de la politica fiscal que corresponde al Gobierno en lo
concerniente a la fijacion de las directrices formuladas por este, como
responsable de la politica econémica y de desarrollo del pais, de la cual
desde luego no se puede hacer uso desmesurado y arbitrario, sino que por
el contrario, debe actuar razonablemente y cefiirse a los principios que
caracterizan el sistema presupuestal consagrado en la ley organica del
presupuesto.

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLE el aparte acusado del articulo 63 de la Ley 38 de
1989, modificado por el articulo 34 de la Ley 179 de 1994, en el
entendido de que la reduccién o aplazamiento total o parcial de las
apropiaciones presupuestales no implica la modificacion del
presupuesto ; y que, ademas, el Gobierno debe ejercer dicha facultad en
forma razonable y proporcionada, respetando la autonomia presupuestal
de las otras ramas del poder y de las entidades autonomas, en los
términos consignados en la parte motiva de esta providencia.

(Documento 18)

Sentencia
C-1645 del
29 de
noviembre
de 2000

Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIA DIAZ

Demandante: Alexander Morales Ramos y Jazmin Gabriela Marin Giraldo
Problema Juridico: La Corte debe resolver si el precepto demandado, en
cuanto ordena repetir el presupuesto en los casos en que éste no es
presentado por el Gobierno o no es aprobado por el Congreso, se ajusta o
no al Estatuto Supremo

Consideraciones de la Corte:

La Constitucion y la ley organica del presupuesto son las normas rectoras
del sistema presupuestal y, por consiguiente, a ellas deben ajustarse tanto
las leyes ordinarias (ley anual de presupuesto) como los demas
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ordenamientos (reglamentos) que en esta materia se expidan.

La ley organica se diferencia de la ley anual de presupuesto pues, "mientras
gue la ley organica regula el proceso presupuestal como tal, esto es,
establece la manera como se prepara, aprueba, modifica y ejecuta el
presupuesto (CP art. 352), el contenido propio de las leyes anuales de
presupuesto es diverso, pues a éstas corresponde estimar los ingresos y
autorizar los gastos del periodo fiscal respectivo (CP arts 346 y ss). Por
ende, asi como es inconstitucional que una ley anual del presupuesto
incorpore disposiciones propias de la ley organica, igualmente es contrario a
la Carta que la ley organica del presupuesto regule asuntos que son
competencia de una ley anual del presupuesto”

Al confrontar el precepto demandado con la Constitucion, advierte la Corte
que contraria lo dispuesto en el articulo 348 superior, pero Gnicamente en el
aparte que ordena repetir el presupuesto cuando éste no es aprobado por
el Congreso. Dice asi el precepto constitucional citado:

'Si el Congreso no expidiere el presupuesto, regira el presentado por el
Gobierno dentro de los términos del articulo precedente: si el presupuesto
no hubiere sido presentado dentro de dicho plazo, regira el del afio
anterior, pero el Gobierno podra reducir gastos, y, en consecuencia, suprimir
o refundir empleos, cuando asi lo aconsejen los calculos de rentas del nuevo
ejercicio.”

Las consecuencias que, segln esta norma constitucional, se producen
cuando el Gobierno incumple el deber de presentar el proyecto de
presupuesto son distintas de las que se generan cuando el proyecto no es
expedido por el Congreso. En el primer caso, esto es, cuando el proyecto
no es presentado por el Gobierno dentro de los diez (10) primeros dias de
cada legislatura, como se lo impone el articulo 346 de la Constitucion,
recobra vigencia el presupuesto del afo anterior, evento en el cual el
Gobierno podra reducir gastos. En el segundo, es decir, cuando el proyecto
ha sido presentado por el Gobierno en tiempo, pero no es expedido o
aprobado por el Congreso rige el presentado por el Gobierno.

Si la Constitucion establece que cuando el presupuesto no es expedido por
el Congreso, rige el presentado por el Gobierno, mal podia la ley organica
en la disposicion demandada parcialmente, asignar a ese hecho una
consecuencia diferente de la sefalada (repeticién del presupuesto), pues al
hacerlo lesioné el articulo 348 del ordenamiento supremo. El caracter
prevalente que tiene la ley organica del presupuesto sobre las demas leyes
que rigen la materia, no la exime del cumplimiento y observancia de los
distintos mandatos constitucionales. Dicha ley como cualquiera otra, debe
ajustarse al orden superior y en el presente caso no ocurrio asi.

Resuelve :

Declarar EXEQUIBLE, unicamente por el cargo formulado, el aparte
demandado del inciso primero del articulo 64 del decreto 111 de 1996, que
corresponde al articulo 51 de la ley 38 de 1989 con la maodificacion
introducida por el articulo 55 de la ley 179/94, salvo la expresién "...0 no
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hubiere sido aprobado por el Congreso..." que es INEXEQUIBLE.
(Documento 19)

Sentencia
C-197-01

del 21 de

febrero de
2001

Magistrado Ponente: Dr. Rodrigo Escobar Gil

Objecidn presidencial al proyecto de ley N°22/98 Senado, 242/99 Cdmara "
mediante la cual la Nacién se asocia a la conmemoracion de los 250 afios
de fundacion del municipio de Chimichagua, Departamento del Cesar y se
ordena la realizacion de obras de infraestructura e interés social"

Problema juridico: La corte solo examinara aquellas disposiciones
objetadas respecto de las cuales el legislativo insistié en su exequibilidad, es
decir aquellas que recaen sobre el articulo 2° del proyecto de ley N° 22/98
Senado, 242/99 Camara.

Consideraciones de la corte

La objeciones presidenciales aducen que el Congreso no puede imponer al
Gobierno Nacional el apoyar financieramente aquellos proyectos de
inversion que de conformidad con la Ley 60 de 1993 son de competencia de
los municipios.

El numeral 11 del articulo 150 de la Constitucion Palitica, indica que
corresponde al Congreso, mediante la expedicion de una ley, "establecer las
rentas nacionales y los gastos de la administraciéon." En armonia con la
anterior disposicion, el segundo inciso del articulo 345 ibidem, prescribe que
no se podra hacer erogacion con cargo al Tesoro que no se halle incluido en
el presupuesto de gastos, y el 346, inmediatamente siguiente, sefiala que no
podra hacerse ningun gasto publico "que no haya sido decretado por el
Congreso, por las asambleas departamentales, o por los consejos distritales
0 municipales..." Estas disposiciones consagran lo que se ha llamado el
principio de la legalidad del gasto publico, que por lo que concierne a las
rentas nacionales, tiene el alcance de imponer que todo gasto que vaya a
realizarse con cargo a dichas rentas sea previamente decretado mediante
ley e incluido dentro del Presupuesto General de la Nacion.

Es claro entonces que en virtud del principio de legalidad del gasto, el
Congreso tiene facultades para decretar gastos publicos, y para aprobarlos
en el Presupuesto General de la. Nacion. Sin embargo, esta facultad es
concurrente con otras que en materia presupuestal competen a la rama
ejecutiva segun la Constitucion, y que en cierta forma limitan las respectivas
competencias del Congreso en la materia.

Conforme al articulo 154 superior, las leyes pueden tener origen, entre otros,
en cualquiera de las Camaras a propuesta de sus miembros. No obstante,
solo pueden ser dictadas o reformadas por iniciativa del Gobierno, entre
otras, las leyes "que ordenen participaciones en las rentas nacionales o
transferencias de las mismas".

Por ello, respecto de leyes o proyectos de leyes que se refieren a la
asignacién de partidas del presupuesto nacional para el cubrimiento de
determinados gastos, la Corte ha sostenido reiteradamente una posicion
segun la cual tales disposiciones del legislador que ordenan gastos,
expedidas con el cumplimiento de las formalidades constitucionales, no

73



pueden tener mayor eficacia que la de constituir titulos juridicos suficientes,
en los términos de los articulos 345 y 346 de la Carta, para la posterior
inclusion del gasto en la ley de presupuesto, pero que ellas en si mismas no
pueden constituir o6rdenes para llevar a cabo tal inclusién, sino
autorizaciones para ello.

Lo anterior, de cara al proyecto de ley bajo examen, impone a la Corte
verificar si el referido proyecto se limita a autorizar al Gobierno para efectuar
la inclusion posterior de un gasto en el presupuesto nacional, o si, por el
contrario, imparte una orden en tal sentido.

Al respecto, la Corte ha establecido que las expresiones utilizadas por el
legislador son relevantes, y que en ellas debe mirarse, ante todo, el objetivo
que persiguen. Asi, "si su objetivo se contrae a decretar un gasto, resulta
claro que la norma contiene una habilitacién para que el gobierno lo pueda
incluir en la ley de presupuesto. Sin embargo, si se trata de ordenar la
inclusién de la partida respectiva en el presupuesto de gastos, la norma
estableceria un mandato u obligacién en cabeza del gobierno, que a la luz
de la Constitucién Politica seria inaceptable”.

El proyecto, en ninguna otra parte de todo su articulado morigera el caracter
imperativo de la expresién asignara, que permita deducir que la intenciéon
del legislador fue simplemente la de autorizar un gasto, por lo cual a pesar
de que el Congreso, al responder a las objeciones presidenciales, insiste en
que "en manera alguna ha pretendido invadir la distribucién de
competencias constitucionales y que sobre tales materias efectué la Ley
organica", ni impartir un mandato imperativo al Gobierno, la Corte encuentra
gue el resultado final del trabajo legislativo constituye una orden impartida al
Gobierno Nacional, que como tal contradice las normas superiores sobre
competencias concurrentes en materia de gasto publico, asi como el articulo
18 de la Ley Organica del Presupuesto que dispone que los gastos
autorizados por leyes preexistentes, sélo pueden ser incluidos en el
Presupuesto General de la Nacion si existe disponibilidad de recursos y si
corresponden a las prioridades del Gobierno Nacional expresadas en el Plan
Nacional de Inversiones.

Resuelve

Primero.- DECLARAR INEXEQUIBLE el articulo 2° del proyecto de ley N°
22/98 Senado, 242/99 Céamara, "mediante la cual la Nacion se asocia a la
conmemoracién de los 250 afios de fundacién del municipio de
Chimichagua, Departamento del Cesar y se ordena la realizacion de obras
de infraestructura e interés social", en razén de haberse encontrado
fundadas las objeciones presidenciales formuladas en contra de dicha
norma.

Segundo.- En los términos de inciso cuarto del articulo 167 de la
Constitucion Politica, archivese el proyecto de ley N° 22/98 Senado, 242/99
Céamara.

(Documento 20)
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Proyecto de Ley Archivado

FECHA CONTENIDO DE INTERES
Proyecto de | Por la cual se expide laley organica de presupuesto
ley no. 194- | Articulo 1. Jerarquia, objeto, contenido y alcance de la Ley Organica de
2003 Presupuesto. Las normas contenidas en la presente Ley son las Unicas que
Cémara. regulan lo referente a la programacion, aprobacion, modificacion, ejecucion,

de los presupuestos de la Nacion, de las entidades territoriales y de los
entes descentralizados de cualquier nivel administrativo y su coordinacion
con el Plan Nacional de Desarrollo; la definicidon del gasto publico social y la
capacidad de los organismos y entidades estatales para contratar.

Todas las disposiciones en materia presupuestal deben cefiirse a las
prescripciones contenidas en esta ley y los reglamentos que expresamente
autorice.

Articulo 2. Campo de aplicacion de la Ley Organica de Presupuesto.
Las normas de esta ley organica se aplican a los 6rganos de derecho
publico, de cualquier nivel y naturaleza, que administren recursos publicos
en los términos de la presente ley, incluidos los entes territoriales.

Para efectos presupuestales, todas las personas juridicas publicas, cuyo
patrimonio esté constituido por fondos publicos y no sean empresas
industriales y comerciales del Estado o sociedades de economia mixta o
asimiladas a éstas por la ley de la Republica, se les aplicaran las
disposiciones que rigen para los establecimientos publicos.

El 6rgano maximo directivo de las instituciones de educacion superior
publica, las corporaciones auténomas regionales, las areas metropolitanas,
las provincias, y asociaciones de municipios expedirdn sus normas
presupuestales, con sujecion a lo dispuesto en la presente ley, respetando el
nicleo esencial de su autonomia. En todo caso les serdn aplicables los
principios previstos en el articulo 12 de la presente ley, asi como la
estructura y clasificadores presupuestales. También deberan contemplar
procesos de rendicién de cuentas a la ciudadania y el envié de informacion
para efectos estadisticos y de programacion presupuestal al Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, de conformidad con el reglamento que expida
para el efecto el Gobierno Nacional.

Articulo 3. Competencia exclusiva del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico sobre decisiones en materia fiscal. Las decisiones en materia
fiscal que deba adoptar el Gobierno Nacional son competencia exclusiva del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el cual, para los efectos previstos
en el articulo 115 de la Constitucion Politica, en materia fiscal, actuard como
parte del Gobierno Nacional.

Paragrafo: Esta competencia en las entidades territoriales le correspondera
a las secretarias de hacienda, o quien haga sus veces.
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CAPITULO I. EL SISTEMA PRESUPUESTAL

Articulo 4. Objetivos. Son objetivos del Sistema Presupuestal: un equilibrio
entre los ingresos y los gastos publicos que permita la sostenibilidad de las
finanzas publicas en el mediano plazo, una asignacion de los recursos de
acuerdo con las disponibilidades y las prioridades establecidas en el Articulo
15 de esta Ley y una utilizacion eficiente de los recursos en un contexto de
transparencia.

Articulo 5. Conformacién. El Sistema Presupuestal tiene una perspectiva
plurianual y lo conforman los siguientes instrumentos: el Marco Fiscal de
Mediano Plazo, el Marco de Gasto de Mediano Plazo que incluye el Plan
Operativo Anual de Inversiones y el Presupuesto Publico Nacional.

El sistema presupuestal opera en coordinacién con el Plan Nacional de
Desarrollo.

Articulo 6. Determinacion del Superavit Primario. Cada afio el Gobierno
Nacional determinar4 para la vigencia Fiscal siguiente una meta de
Superavit primario para el sector publico no financiero, consistente con el
programa macro econémico, y metas indicativas para los superavit primarios
no mayor a diez (10) vigencias fiscales siguientes. Todo ello con el fin de
garantizar la sostenibilidad de la deuda y el crecimiento econémico. Dicha
meta serd aprobada por el Consejo Nacional de Politica Econdmica y
Social, CONPES, previo concepto del Consejo Superior de Politica Fiscal,
CONFIS.

Las metas de Superavit primario ajustadas por el ciclo econdémico, en
promedio, no podran ser inferiores al superavit primario estructural que
garantiza la sostenibilidad de la deuda.

La elaboracién de la meta de superavit primario tendra en cuenta supuestos
macro econdmicos tales como tasas de intereses, inflacion, crecimiento
econdmico y tasa de cambio, determinados en forma concertada por el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el Departamento Nacional de
Planeacion y el Banco de la Republica.

Paragrafo 1: El superavit primario es el valor positivo que corresponde a la
diferencia entre el presupuesto de rentas, descontando los ingresos
derivados de capitalizaciones, las utilidades del Banco de la Republica y las
fuentes de financiamiento, frente al valor de la Ley de apropiaciones,
descontando los gastos financieros y las aplicaciones de financiamiento.

Paragrafo 2: Cuando el Gobierno Nacional declare la emergencia
econdémica podra suspender, por las vigencias fiscales que se requiera, la
aplicacion de las normas que se refieren en este Estatuto al Superavit Fiscal
Primario y la sostenibilidad de la deuda.

En el caso de los entes territoriales, el Gobierno Nacional reglamentara
cuando y por cuales razones se justifica dar aplicacion a esta excepcion.
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Articulo 7. Marco Fiscal de Mediano Plazo. Es un instrumento de
programaciéon y gestion financiera de mediano plazo del sector publico, el
cual incluird las entidades cuyas operaciones tengan un efecto cambiario,
monetario y fiscal que lo amerite. EI Marco Fiscal de Mediano Plazo
abarcara al menos cinco (5) afios y debera contener como minimo:

1) Un programa macroecondmico de mediano plazo que garantice la
consistencia entre las variables fiscales, monetarias, cambiarias y el
crecimiento objetivo de la economia.

2) Unas metas anuales de gasto publico agregado consistentes con las
proyecciones macroecondémicas y las metas de superavit primario a que
hace referencia el Articulo 6 de esta Ley.

3) El célculo del déficit fiscal y su financiacion.

4) Un analisis de sostenibilidad de la deuda publica mediante el célculo de
indicadores que demuestren la compatibilidad con las restricciones de
financiamiento interno, externo y el crédito neto al sector privado. Este
analisis debe incluir una estimacién de los riesgos fiscales asociados al
Marco Fiscal de Mediano Plazo

5) Un informe de resultados macroeconémicos y fiscales de la vigencia fiscal
anterior, que contenga una comparacion de las metas fiscales programadas
con los resultados alcanzados, una explicacion de las discrepancias y, en
caso de incumplimiento de las metas previstas, la magnitud del ajuste fiscal
necesario para garantizar la sostenibilidad de la deuda publica.

6) Un informe pormenorizado de las autorizaciones de vigencias futuras y su
evolucion en el tiempo.

7) Una evaluacion de las principales actividades cuasifiscales que realizan
las entidades publicas. Las actividades cuasifiscales y corresponden a
funciones que no son las principales de una entidad o funciones de
entidades de caracter financiero, que no han sido presupuestadas y cuyos
efectos fiscales son un costo no evidente, afectando la transparencia
presupuestal.

8) Un analisis y cuantificacion del costo fiscal de las exenciones,
deducciones o descuentos tributarios existentes.

9) Un andlisis y cuantificacion del costo fiscal de las leyes sancionadas en la
vigencia fiscal anterior.

10) Una relacién y cuantificacion de los pasivos contingentes que pudieran
afectar la situacion financiera de la Nacion.

11) Un andlisis y proyeccién de la situacion fiscal de la vigencia actual.

12) Estimaciéon del beneficio que por reciprocidades u otras
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contraprestaciones diferentes al pago de comisiones recibe el sistema
financiero u otros por realizar para la Nacién el recaudo de los ingresos o el
pago de obligaciones.

Corresponde al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en coordinacion
con el Departamento Nacional de Planeacién elaborar el Marco Fiscal de
Mediano Plazo para su discusion por el CONFIS, organismo que
recomendara sea autorizada por el Consejo de Ministros su presentacion a
las comisiones econémicas de Senado y Camara de Representantes para
que sea discutido y aprobado, con prioridad, durante el primer debate de la
Ley Anual de presupuesto.

Paragrafo: Se incluira un anexo con la estimacion de los ingresos que se
percibiran en la siguiente vigencia por concepto de recursos parafiscales,
incluyendo los que no forman parte del Presupuesto Publico Nacional, para
lo cual las personas que los administran deberan remitir la informacion
pertinente al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Articulo 8. Control fiscal. Seguimiento al Marco Fiscal de Mediano
Plazo. EI CONFIS propendera por el cumplimiento del Marco Fiscal de
Mediano Plazo, para lo cual hara un seguimiento detallado del mismo, de
manera que, si hay cambios en las condiciones econémicas, recomiende la
adopcion de las medidas necesarias para garantizar el equilibrio
macroecondmico del pais.

El seguimiento se realizara de manera independiente y detallada para tres
grupos de entidades: el Presupuesto Publico Nacional, el conjunto de
entidades de que trata el capitulo VI de la presente Ley y las entidades del
orden territorial, con el fin de verificar el cumplimiento de las metas fiscales
y de gasto del sector publico.

Las actividades de seguimiento seran desarrolladas por la Direccién General
de Presupuesto Nacional en su calidad de Secretaria Ejecutiva del CONFIS,
de conformidad con lo que disponga el reglamento.

Articulo 9. Marco de Gasto de Mediano Plazo. El Marco de Gasto de
Mediano Plazo es el instrumento por medio del cual el Gobierno, teniendo en
cuenta el limite maximo de gasto derivado del Marco Fiscal de Mediano
Plazo, evalla el costo de las politicas de gasto y adopta decisiones en
materia de composicion del gasto en el mediano plazo.

El Marco de Gasto de Mediano Plazo involucra a los érganos que forman
parte del Presupuesto Publico Nacional, tendra en cuenta los programas
establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo y sera presentado por el
Ministerio de Hacienda y Crédito Pudblico, en coordinacion con el
Departamento Nacional de Planeacién, para aprobacion del Consejo de
Ministros, previo concepto del CONFIS.

Contendra una estimacién del gasto total para los siguientes cuatro afios,
clasificado por sectores, diferenciando las politicas y programas de gasto
contenidos en el presupuesto vigente de las propuestas de nuevas paoliticas
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de gasto.

Paragrafo 1: El caso de las entidades territoriales el marco de gasto de
mediano plazo podra clasificarse por secciones presupuestales.

Paragrafo 2: El reglamento sefialara la forma como se clasificara y
desagregara el gasto.

Articulo 10. Presupuesto Publico Nacional. EIl Presupuesto de que trata
el Capitulo 3 del Titulo Xl de la Constituciéon Politica se denominara
Presupuesto Publico Nacional. Es el instrumento a través del cual se ejecuta
el Plan Nacional de Desarrollo, se estiman las rentas, se define el monto
maximo de gastos asignando las apropiaciones a ejecutar en la vigencia
fiscal respectiva, de acuerdo con los lineamientos de esta Ley.

El Presupuesto Publico Nacional lo compone el Presupuesto Nacional y el
Presupuesto de los Establecimientos Publicos.

Paragrafo: Dentro de este Presupuesto Publico Nacional no podran incluirse
partidas globales en lo referente a proyectos de inversion.
(Documento 21)

IV. Proceso Presupuestal Extranjero

FECHA CONTENIDO DE INTERES
Estados Mes previo Fecha Tareas o0 acciones
Unidos inicio afo
Fiscal
. La OMB da a las agencias instrucciones de
-18 Abril .
planeamiento y presupuesto
-14/-16 verano La OMB y _Ias agencias qnallzan y discuten
las estimaciones provisorias
septiembre | El poder  ejecutivo  desarrolla el
'13/'10 P “ H ”
a diciembre | “presupuesto del presidente
Antes del | Se transmite el presupuesto del presidente
-08 ler lunes de | del congreso
febrero
La CBO presenta a los comités de
-8/-15 Febrero presupuesto de ambas camaras un analisis
sobre la propuesta del presidente
.8)-7 6 semanas | Cada comité presenta al comité de
después presupuesto un informe y sus estimaciones
. El comité de presupuesto del senado
-6 1 de abril . .
informa su resolucion sobre el presupuesto
15 de abril El congreso concluye la revision de esa
resolucion
-5 15 de mayo | Se consideran lo proyectos de
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apropiaciones  en la camara de

representantes
El comité de apropiaciones de la camara de
-4 10 de junio | representantes completa el informe
definitivo del proyecto de apropiaciones
o El congreso completa su trabajo sobre la
15 de junio leai : .
egislaciéon que armoniza posiciones
- Transmision de la revision de mediados de
-3 15 de julio ~ . ;
afio, con las estimaciones del presupuesto.
Afo t 1 de octubre | Comienza el afio fiscal
Se votan las resoluciones en cada camara.
Octubre El poder ejecutivo aprueba o veta el
presupuesto.
Canada Mes previo Fecha Tareas o acciones
inicio afio
Fiscal

-15 Enero El comité de prioridades y planeamientos
del gabinete prepara el plan fiscal

-14 Febrero- Los ministerios preparan los planes

Marzo estratégicos y operacionales

-12 Abril El consejo del tesoro revisa los planes de
los distintos ministerios

-11 Mayo El comité de politicas del gabinete revisa los
planes estratégicos

-10 Junio El consejo del tesoro aprueba los planes
operativos, y transmite sus mandatos a los
departamentos

-9 Julio Cambios al plan fiscal por el comité de
prioridades y planeamientos

-8 Agosto- Los departamentos preparan sus

Septiembre | estimaciones respectivas de acuerdo con el
plan fiscal y operacional

-6 Octubre- Consejo del tesoro revisa las estimaciones.

Noviembre | Se envia un informe de cumplimiento al
parlamento.

-4 Diciembre El comité de revision de gasttos y el comitéd
de prioridades y planeamiento revisan y
aprueban los gastos presupuestarios.

-2 Febrero Se envian las estimaciones principales a la
cédmara de los comunes y comienza la
consideracion por los distintos comités y se
vota sobre las propuestas. El ministro de
finanzas presenta el presupuesto completo.

Afo t 1 de abril Comienza el afo fiscal.

Abril-junio Se discuten y aprueban en el parlamento la

ley de apropiaciones
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Reino Unido

Mes previo
inicio afio
Fiscal

Fecha

Tareas o acciones

-12

Abril

Los departamentos presentan informes de
posicion.

-10

Junio

Primeras discusiones en el gabinete sobre
el gasto publico. Se confirman los techos
totales y comienza a operar el comité del
gasto.

Julio

El comité del gasto del gabinete se relne
para discutir las asignaciones. El secretario
general del comité se retne con todos los
ministros y efectlla sus recomendaciones.

-7/-5

Septiembre-
Noviembre

Contindan las reuniones del comité del
gasto, el cual da sus recomendaciones al
gabinete, quien discute la distribucién de
recursos.

Noviembre

El gabinete decide sobre las asignaciones.
El ministro de finanzas anuncia el nuevo
plan de gastos como parte del presupuesto
unificado.

Noviembre

Se envia el proyecto de presupuesto a la
camara de los comunes.

-3/-2

Enero-
Febrero

La comision de presupuesto de la camara
examina detalladamente las propuestas de
gastos para el afio fiscal t. Se publican los
informes departamentales, y el anexo
estadistico unificado.

Marzo

Se publican las estimaciones del gasto.

Afo t

Abril

Comienza el afo fiscal t.

+4

Antes de
fines de julio

Se completa el proceso legislativo sobre
aspectos impositivos y de aprobaciones
para gastos.

Suecia

Mes previo
inicio afio
Fiscal

Fecha

Tareas 0 acciones

-10

Marzo

Comienzan en el gabinete las discusiones
sobre el presupuesto del afio siguiente.

-9

15 de Abril

El ejecutivo presenta al
propuesta econOmica de primavera, con

informacién sobre la situacidbn econdmica

corriente 'y estimaciones para el afio

siguiente.

parlamento la

Junio

Se decide en el monto

maximo de gastos

parlamento el

Agosto

Ajustes parlamentarios a
presupuestaria del ejecutivo.

la propuesta

20 de

Se presenta al parlamento la propuesta de
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septiembre

ley presupuestaria.

-3 7 de octubre | Resoluciones de los distintos comités del
parlamento sobre la propuesta
presupuestaria.

-2 Mediados | EI comité de finanzas del parlamento

de presenta al plenario su recomendacién
noviembre | sobre el presupuesto detallado.

-1 Diciembre | El comité de finanzas presenta al plenario
su recomendacion sobre el presupuesto
detallado.

25 de Ultimo dia para aprobar el presupuesto.
diciembre
Antes del 1 | El ejecutivo dispone la distribucion de los
de enero | fondos aprobados.
Afo t 1 de enero | Comienza el afio fiscal t.
Australia Mes previo
inicio afio Fecha Tareas o acciones
Fiscal
Discusion general de prioridades. Emision
de pautas generales por el gabinete con

-8 Noviembre | papel protagonico a cargo del primer
ministro, el tesorero y el ministro de
finanzas.

Revision de estimaciones preliminares,

-6 Enero N .
actualizacién por nuevos pardmetros.

El gabinete considera las nuevas
estimaciones, actualizadas proyecciones y
evalla cambios presupuestarios centrales.

-5 Febrero El comité de revision de gastos (ERC)
considera la estrategia presupuestaria y
comienza consultas con los ministerios y
agencias.

Fines de Segunda ronda de discusiones por parte del

-4 marzo a fine | ERC.

de abril
2 Principios | Presentacién del presupuesto por el tesoro
de mayo ante la cAmara de representantes.
. Comienza el debate en la cémara de
Mediados i .
-2 representantes y las deliberaciones en el
de mayo - .
comité de finanzas del senado.
2 Fines de Se presentan al senado los proyectos de
mayo leyes de ingresos.
El proyecto de apropiaciones es
. considerado y aprobado por el senado, para

-1 Junio . . /
aprobacion por el ejecutivo antes del 30 de
junio.

Afo t 1dejulio | Comienza el afio fiscal.

+3 Sept. afines | Informes por departamento y agencia de la

de octubre | ejecucion y resultado.

+5 Principio de | Se presentan estimaciones adicionales de
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noviembre

gastos.

Nueva
Zelanda

Mes previo
inicio afio
Fiscal

Fecha

Tareas o acciones

-11

Agosto —
Noviembre

Fase estratégica. Conjuntamente, los
ministros desarrollan su estrategia
presupuestaria para los tres afios
siguientes. El gabinete prioriza las
necesidades para el presupuesto del afio t.

-10

Septiembre

El comité de gastos presenta un informe
sobre la situaciéon fiscal y econdémica a al
cédmara de representantes.

Noviembre

Se preparan los “votos” de presupuesto. Los
ministros y directores de agencias preparan
sus presupuestos detallados para el afio
entrante y una primera versiéon de los
presupuestos para los dos afios siguientes.

Diciembre

Informe de mediados de afio preparado por
el tesoro nacional que contiene una
actualizacion de las proyecciones fiscales y
econdémicas para los préximos tres afios.

Antes del 31
de marzo

El tesoro nacional publica el informe de
politica presupuestaria que contiene las
intenciones fiscales a corto plazo, y
objetivos y prioridades del presupuesto.

Abril

El gabinete prepara y revisa los limites de
gastos para el afo fiscal entrante y los dos
posteriores.

Antes del 30
de abril

El informe de politica presupuestaria es
revisado por el comité de gastos y finazas
del parlamento, el cual produce un informe
para la cAmara en pleno. Una vez que este
informe es revisado por la camara, el
gabinete finaliza sus decisiones sobre el
presupuesto.

Afo t

1 de julio

Comienza el ano fiscal.

+1

Antes del 31
de julio

El presupuesto es presentado ala camara
de representantes, acompafiado por el
informe de estrategia fiscal, y el informe
econémico. En la practica se puede
presentar en mayo o junio. Ese mismo dia
se hace la primera de tres lecturas de la ley
de apropiaciones.

+2

Agosto -
Septiembre

El comité del gasto y de finanzas del
legislativo revisa el presupuesto, el informe
de estrategia fiscal e informe econdmico
fiscal.

+4

Antes del
31 de
octubre

Se finaliza la ley de apropiaciones con la
tercera lectura y la firma del gobernador
general.
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+7 Enero Se aprueba la ley de apropiaciones

suplementarias para el afio corriente.

. Bibliografia Analizada

A. Libros
FECHA CONTENIDO DE INTERES

Hernandez, | El prepuesto se analiza desde diversas perspectivas, muchas de ellas
Isidro. excluyentes y otras complementarias. De acuerdo con el argumento que
Teoriay en este libro se desarrolla, el presupuesto es un documento que recoge los
politica resultados de negociacién politica en torno al rumbo que seguira el Estado
fiscal. en materia econémica, ya que es un instrumento importante de gestién
Universi- financiera. La trayectoria politico-econémica se identifica en el presupuesto
dad con facilidad al examinar el nivel y la composiciéon de los gastos en un
Externado periodo determinado.
de
Colombia. El presupuesto de un Estado para los economistas también es:
2005. - El reflejo del papel que le asignan al Gobierno.

- El documento que determina las politicas y programa del sector publico.

- El resultado de un trabajo burocratico.

- La parte financiera de la Hacienda Publica.

- La respuesta a las demanda de los ciudadanos o la oferta de los politicos

a los ciudadanos.

- Un instrumento de politica econémica con tres fines:

1. Ajustar la asignacién de recursos.

2. Aumentar la equidad.

3. Conseguir la estabilizacion econémica.

(Documento 22)
Martinez El andlisis se realiza desde una perspectiva de derecho parlamentario,
Gutenberg. | que es como el conjunto de normas y relaciones que regulan la
Fiscaliza- organizacion y funcionamiento del parlamento y sus camaras, entendidas
cién como o6rganos que representa la voluntad popular en un Estado
parlamen- | democratico de derecho. Las normas que constituyen el derecho
tariay parlamentario estdn dadas por la constitucidn, las normas legales y los
comi- reglamentos parlamentarios.
siones
investiga- El control parlamentario constituye uno de los elementos de mayor
dores. importancia en la relacion parlamento y gobierno en todos los tipos de
Editorial gobierno democratico contemporaneos, especialmente cuando se ha
juridica de acrecentado la funcién colegisladora del gobierno, perdiendo el parlamento
chile. 1998. | parte significativa de dicho poder.

(Documento 23)
Mendoza El presupuesto es el reflejo de todas las actividades que realizara la
Martha. administracion en una vigencia fiscal y debe permitir al administrador
Proceso tomar decisiones acerca del manejo de loa recursos asignados. En
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Presu- esencia, es la estimacion de los ingresos de una vigencia y la limitacién o
puestal techo de los gastos de la administracién central incluyendo el concejo, la
Municipal. | personeria, y los establecimientos publicos del municipio.
Giro
Editores Programacion presupuestal
Ltda. 2002 - Formulacién de los parametros economicos y los formatos de

anteproyecto.

- Elaboracion del anteproyecto de ingresos.

- Determinacion de la cuota global funcionamiento y servicio de la deuda.

- Distribucién de la cuota.

- Elaboracion de los anteproyectos de funcionamiento y servicio de la

deuda.

- Consolidacion de los gastos de funcionamiento y servicios de la deuda.

- Consolidacion del componente de inversion.

- Formulacioén de las disposiciones generales.

- Presentacion del proyecto de presupuesto de alcalde.

- Preparacion de los anexos e informacién complementaria.

Discusién y aprobacién presupuestal

- Presentacion del proyecto al concejo.

- Traslado del proyecto a la comision correspondiente.

- Primer debate en la comision.

- Devolucion del proyecto a la administracion.

- Elaboracién de los ajustes pertinentes.

- Presentacion del proyecto ajustado al concejo.

- Segundo debate en plenaria del conejo.

- Remisién del proyecto aprobado al alcalde para su sancion.

(Documento 24)
Ministerio Calendario de Programacion del Presupuesto General de la Nacion
de
Hacienda y 1. La oficina de planeacién de cada organismo que conforma una
Crédito seccién presupuestal, enviard a la Direccion General de del
Publico. Presupuesto Nacional (DGPN), antes del 15 de marzo del afio en
Aspectos curso, su anteproyecto de presupuesto para la vigencia fiscal
Genera-les siguiente.
del 2. Para los efectos de la programacion integral, podran conformarse
proceso comités funcionales de presupuesto que operaran del 15 de abril
presu- del afio en curso, con funcionarios del 6rgano respectivo, la
puestal Direccién General del Presupuesto (DGP) y del DNP.
colom- 3. La DGP enviara al Congreso de la republica copia del anteproyecto
biano. a mas tardar en la primera semana de abril.

4. La DGPN enviara a la DGCP, antes del 15 de abril del afio en
curso, el anteproyecto de presupuesto del servicio de la deuda de
los Establecimientos Publicos Nacionales, para su verificacion.

5. La Direccion General de Crédito Publico (DGCP) remitira a la
DGPN, antes del 30 de abril del afio en curso, el anteproyecto de
presupuesto de | servicio de la deuda publica del préximo afio.

6. La DGCP remitira a la DGPN, antes del 30 de abril del afio en
curso, el resultado de la evaluacion efectuada al servicio de la
deuda de los Establecimientos Publicos Nacionales.
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7. ElI DNP enviard a la DGPN el anteproyecto del presupuesto de
inversiones antes del 20 de junio del afio en curso.

8. El Gobierno Nacional, por conducto del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, sometera a consideracién del Congreso de la
Republica el proyecto de Presupuesto General de la Nacion.

(Documento 25)

Ortega
Alfonso,
Garcia
Hector.
Hacienda
Publica.
Ecoe
ediciones.
2004.

En un Estado democrético, el gobierno elabora el presupuesto y lo somete
a discusion y a probacién del 6rgano legislativo, siguiendo ambos
estamentos, normas previamente establecidas que le permiten trabajar en
forma arménica en la elaboracién del presupuesto de ingresos y de gastos
gue se requieren para un determinado periodo.

En nuestro pais y desde la época de la independencia se ha venido
legislando en materia presupuestal, y constitucionalmente aparecen
amplios antecedentes desde 1811, hasta nuestros dias, en los cuales se
ha tratado de adaptar las modernas teorias de la Haciendo Publica en
cuanto a la preparacion, ejecucioén y control presupuestal.

El presupuesto se convierte en ese conjunto de normas legales que
regulan el recaudo y la inversion de por lo menos la mitad de los recursos
que se movilizan en la sociedad.

El derecho presupuestal regula el proceso de preparacion, discusion,
aprobacidn, ejecucion y control de los gastos publicos y ordena el proceso
de recaudo de los ingresos fiscales, incidiendo entonces en la destinacién
y prioridad.

(Documento 26)

Restrepo
Juan.
Hacienda
Publica.
Universi-
dad
Externado
de
Colombia.
2003

El presupuesto es, en primer lugar, un estimativo de los ingresos fiscales.
Mas no siempre fue asi: inicialmente el presupuesto autorizaba el recaudo
de los impuestos. El titulo para cobrar un determinado tributo provenia de
una autorizacién anual, o en todo caso de la autorizacién periédica y
precaria que en el presupuesto se autorizaba para su recaudo. Sin
embargo, con el correr de los tiempos los parlamentos fueron aprobando
leyes sustantivas y permanentes que constituyen hoy en dia el titulo para
el recaudo de los impuestos.

En cuanto a los gastos se refiere, el presupuesto va mas alla que en
relaciébn con los ingresos: No sélo los estima, sino que los autoriza.
Rodriguez Bereijo llama la atencion en el sentido de que el efecto del
presupuesto sobre el gasto son triples: autoriza la administracion a realizar
el gasto publico, limita las cantidades a gastar hasta la cifra consignada en
el presupuesto, y fija el empleo o destino que haya de darse a los créditos
aprobados en el presupuesto.

Por dltimo, podemos afirmar que el presupuesto constituye la
concentracion de la prerrogativa que las democracias representativas
reconocen al parlamento en materias fiscales. Este, mediante una ley
anual, ejerce esa prerrogativa normalmente por periodos anuales.
(Documento 27)
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Petrei El presupuesto es un punto de reunion de las fuerzas de la sociedad. A
Humberto. través de él se satisfacen necesidades de distinto tipo, fundamentalmente
Presupu- necesidades colectivas. Estas necesidades colectivas pueden
estoy caracterizarse como sentidas por todos o por las grandes mayorias de la
control. poblacion parte de esas necesidades, corresponde a las tradicionales
Pautas de como defensa y justicia; otra parte corresponde a fines generales que
reforma hacen al bienestar de la sociedad, al funcionamiento del estado y a la
para viabilidad del sistema econdmico y que pertenecen a una categoria de
América grandes objetivos que se identifican en el nombre fines de la politica
Latina. econémica. EIl presupuesto es uno de los medios para alcanzar estos
Banco fines.
Interamerica
no de En este libro se muestran las experiencias internacionales en presupuesto
Desarrollo.1 | y control de los siguientes paises: Estados Unidos, Canad4, Reino Unido,
997 Suecia, Australia, Nueva Zelanda, Espafia, Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, México y Venezuela.
(Documento 28)
B. Articulos
FECHA CONTENIDO DE INTERES
Arellano La transformacion del proceso presupuestario a la bdsqueda sisteméatica de
David, resultados especificos ha sido considerado por diversos paises, entre ellos
Gil José, México, como pieza sustantiva de una reforma integral de la administracion
Ramirez publica, sin embargo, el camino no ha sido facil. Diversas experiencias en el
Joséy mundo donde se han implementado este tipo de reformas presupuestales
Rojano estan hoy revalorando y re evaluando sus resultados. El objetivo sustantivo
Angeles. de este documento es generar un espacio de analisis desde el punto de
Reformas vista organizacional sobre la reforma presupuestal iniciada recientemente en
presupuse- | México, a partir de estudiar algunas de las experiencias en otros paises,
tales concretamente, Nueva Zelanda, el Reino Unido y Australia, resaltando
dirigidas a | problemas a los que se esta enfrentando la reforma en estos paises, que
resultados: | dado el grado de desarrollo en México todavia no son observables pero que
Nueva tienen una buena probabilidad de serlo en el futuro inmediato. A partir de
zelanda, cada experiencia se busca resaltar las lecciones y los dilemas que la propia
reino reforma va generando y que se sintetiza en tres elementos de andlisis:
unido, 1) el papel de las agencias controladoras;
australiay | 2) la autonomizacion de las organizaciones gubernamentales;
mexico. 3) los puntos particulares de incertidumbre que las reformas generan en la
Una dinamica gubernamental. Con lo cual se buscan lecciones interesantes, mas
aproxima- | que conclusiones definitivas.
cion critica. | (Documento 29)
Disponible
en: URL <
http://www.pr

esupuestocid
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Ayala
Ulpiano.
Andlisis de
la
presupuse-
tacién de la
inversion
dela
Nacion.
Archivos de
Economia.
Documento
149

Disponible
en: URL <
http.ww.dnp.
gov.co/archiv
os/document
0s/DEE_Arch
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ia/
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nversion_pu
blical.pdf>

El examen de las normas, principalmente las constitucionales y las del
estatuto del Presupuesto, y de la interpretacién practica de las mismas, lleva
a Ayala y Perotti a concluir que si bien durante las fases de negociacion e
implementacion del presupuesto hay un grado adecuado de centralizacion,
que favoreceria la disciplina fiscal, ello no ocurre asi durante la etapa de
preparacion del presupuesto ni para la programacion financiera , lo cual se
expresa en una proliferacion de documentos presupuestales, que inciden en
la transparencia.

Durante las fases de discusidon e implementacion del presupuesto en el
Congreso, el sistema presupuestal colombiano si asigna un papel
prominente y decisivo al Ministro de Hacienda. El Ministro de Hacienda es el
Unico medio de comunicacion del Gobierno con el Congreso en estas
materias. Las comisiones del Congreso solo pueden proponer
modificaciones a partidas de gastos con autorizacion escrita del Ministro,
con algunas excepciones y solo para reducirlas, asi como tampoco puede
ejercer iniciativa autbnoma en materia de aumento de ingresos. Durante la
ejecucion del presupuesto, solo el Ministro de Hacienda puede proponer
adiciones al Congreso, y hasta puede reducir o retrasar la ejecucion de
apropiaciones, si los ingresos han caido o para restablecer la coherencia
macroecondmica.

Sin embargo, el proceso presupuestal colombiano resulta ser mucho menos
centralizado en la etapa de preparacién del proyecto gubernamental, y
ello se traduce también en descentralizacién del control financiero durante la
ejecucion. El problema reside en el énfasis formal en la Planeacién, el cual
se ha reforzado bajo la nueva Constitucion de 1991, la cual también ha
afiadido politizacion y control juridico inestable.

(Documento 30)

Barbier
Isaza José
Gabriel. La
Polemica
Sobre El
Déficit
Fiscal
Colom-
biano.

Disponible
en: URL <
http://www.w
ebpondo.org/
files/opinion/
Pol%E9mica

La metodologia mas apropiada y universalmente aceptada para estimar el
déficit o superavit fiscal es la de causaciones, porque registra ingresos y
gastos en el periodo al cual ellos corresponden y es, ademas, coherente con
los resultados del Balance. El pais debe hacer un gran esfuerzo para
avanzar rapidamente hacia la consolidacién, perfeccionamiento,
generalizacion y armonizacion de la metodologia de causaciones en todas
las entidades del Sector Publico, sin regresar la caduca metodologia de caja.
La inclusion en el calculo de la variacion del rezago (Deuda Flotante) de las
Reservas Presupuestales, se traduce, cuando ésta es positiva, en un
incremento del déficit fiscal del periodo considerado, pero no afecta el déficit
del periodo durante el cual las Reservas Presupuestales se convierten en
Cuentas por Pagar. De ésta manera el mayor déficit de ahora se
compensara con la reduccion del déficit futuro.

Como las Reservas Presupuestales s6lo conciernen al Gobierno Nacional
Central y no comprenden al resto del Sector Publico no Financiero, los
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_Deficit_Fisc

gastos causados correspondientes a estos compromisos se contabilizan,

al.pdf> para la estimacién del déficit fiscal, en diferentes periodos, anticipandose al
menos un afio los del Gobierno Nacional Central respecto a los de las
demés entidades del Sector Publico no Financiero. El procedimiento que
viene utilizando el Ministerio de Hacienda para estimar la Deuda Flotante, no
permite conciliar el Presupuesto del periodo con el Balance General de la
Nacion correspondiente al mismo periodo, pues las Reservas
Presupuestales solo afectardn el Balance en el periodo en el cual se
conviertan en Cuentas por Pagar. El resultado de esta practica desfasa
entonces la ubicacién en el tiempo, del gasto que se contabiliza como
Reserva Presupuestal, haciendo que su afectaciéon al déficit se anticipe, al
menos un periodo, con respecto a su afectacion al Balance.
(Documento 31)
Barreto El presupuesto publico colombiano es de corto plazo. Ir més alla del afio en
Luis. Las gue se ejecuta es una tarea dificil, toda vez que las condiciones y el entorno
adiciones informal en que opera es altamente inestable e imprevisible. Muestra de ello
al son las adiciones presupuestales que ilustran sobre toda suerte de
presupuse- | vulnerabilidad al debido proceso presupuestal. El proceso presupuestal
to. Revista | colombiano registra "la tragedia de los recursos comunes". Sin una
de restriccion agregada, el interés colectivo estd seriamente quebrantado
Economia porque se impone cada una de las decisiones individuales en la asignacion
Colombiana | de los recursos. El agente o grupo de presion individual no tiene la
No. 307. responsabilidad de velar por el interés comin y, por ende, no aceptaria
renunciar a parte de sus recursos a favor de viabilizar prioridades. Las
Disponible adiciones son claramente un componente incremental del presupuesto que
en: URL <

http://www.co
ntraloriagen.g
ov.co/html/Re

contribuye a la "tragedia de los comunes".

Tradicionalmente las adiciones al presupuesto se explican en un 60,6% para
gastos de funcionamiento, 36,2% en inversion y el resto en deuda. Las

vistaEC/307. . . . . -
htm> fuentes de financiacion de estas adiciones provienen de recursos del crédito
(71,2%) y el resto de fuentes no tributarias, como quiera que el mayor
endeudamiento también sirve para sustituir la caida de los ingresos
tributarios por sobreestimacion.
(Documento 32)
Cémara de | El Paquete Econdmico-Presupuestal
diputados. De acuerdo con lo que establece el Articulo 74 de la Constitucion, el
Aspectos Ejecutivo Federal hara llegar a la H. Camara de Diputados la Iniciativa de
Generales | Ley de Ingresos de la Federacion y el Proyecto de Presupuesto de Egresos
del a mas tardar el 15 de noviembre o hasta el 15 de diciembre cuando inicie su
Andlisis encargo, debiendo comparecer el Secretario del despacho correspondiente
Presupu- a dar cuenta de los mismos. Generalmente, en las fechas establecidas el
estal Ejecutivo Federal, a través del Secretario de Hacienda y Crédito Publico,
en México. | presenta ante el Pleno de la H. Camara de Diputados, entre otros, los
2000 siguientes documentos:

> Criterios Generales de Politica Econémica

» Iniciativa de Ley de Ingresos

» Iniciativa que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de
caracter fiscal (Miscelanea)

» Proyecto de Presupuesto de Egresos
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Como su nombre lo indica, los Criterios Generales de Politica Econémica,
son un documento que establece la estrategia, objetivos y metas
macroecondmicas generales que fundamentan la formulacién de la Iniciativa
de Ley de Ingresos, el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion y los Programas Operativos Anuales.

Por su parte, la Iniciativa de Ley de Ingresos, es el documento juridico que
propone el Ejecutivo Federal, y que establece el catadlogo de conceptos, asi
como la estimacién de los ingresos que deberan captarse durante un
ejercicio fiscal por concepto de impuestos, derechos, productos,
aprovechamientos, emision de bonos, préstamos, entre otros rubros, con el
propésito de cubrir los gastos enunciados en el Presupuesto de Egresos.
Esta Ley, como se ha sefialado, tiene que ser aprobada por las Cadmaras de
Diputados y de Senadores.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion, por su lado, es el
documento juridico, normativo y financiero que establece la orientacion y
monto de las erogaciones que realizard el gobierno federal entre el 1 de
enero y el 31 de diciembre de cada afo y su aprobacién corresponde en
forma exclusiva a la H. Camara de Diputados.

En la actualidad, dadas las limitaciones que enfrenta la hacienda publica
federal para captar los recursos suficientes que permitan sufragar las
necesidades de gasto publico, la elaboracién del presupuesto ha atendido
los siguientes lineamientos:
a) Se establece la meta anual para el balance publico, en congruencia con
los objetivos de la politica econémica.
b) Se estiman los ingresos publicos en funcion de las proyecciones de las
variables macroecondmicas y de las politicas tributaria y de precios y tarifas.
c) Se calcula el gasto no programable:
1.Los intereses de la deuda publica, en funcion principalmente de
la estimacion de tasas de interés, de la estructura de subastas de valores
gubernamentales, del saldo de la deuda y del balance publico objetivo.
2. Las participaciones federales, a partir de la estimacién de la
Recaudacion Federal Participable.
3.Los Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores (Adefas), en
funcion del diferimiento de pagos del ejercicio previo.
d) El remanente que se obtiene, determina el techo para el gasto
programable, mismo que se distribuye conforme a los criterios que se
autoricen.
(Documento 33)

Caro de
Bernal
Veronica. El
control
fiscal
hecho por
los
ciudada-
nos:

Factores relevantes para el éxito de las experiencias

De acuerdo con lo manifestado por las organizaciones, estas le dieron
mayor importancia a las cualidades y calidades de sus miembros, como la
persistencia, la constancia, el valor civil, la transparencia y la vocacion de
servicio a la comunidad. Asi mismo a los conocimientos profesionales y
técnicos que poseian, la disposicion para comunicarse y la colaboracién
desinteresada de profesionales vinculados a la organizacion, que resultaron
fundamentales para la obtencién de resultados. Destacaron la capacidad
organizativa, comunicativa y de gestion del grupo, la unidad, el compromiso
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y el sentido de pertenencia de sus miembros, el respeto dado al pluralismo
ideolégico y al debido proceso. Contar con oficina y elementos necesarios
para adelantar el trabajo fueron aspectos importantes. También la
aceptacion que se dio al ejercicio de control social por parte de la
administracion y la ciudadania, asi como la voluntad politica demostrada por
algunos gobernantes, el apoyo brindado por organismos de cooperacion
internacional y la decidida participacion de las entidades convocadas por las
veedurias. Se valoré el compromiso y la participacién de los jévenes en
estas experiencias, la confianza y el respaldo ciudadano y la concientizacion
de los usuarios de los diferentes programas y servicios publicos. El tipo de
control adelantado, previo, preventivo y permanente, jug6 un papel definitivo
para alcanzar los resultados presentados en estas experiencias. El
reconocimiento a los grupos que hacen control social fue expresado como

vistaEC/307. ) ' s ; .
htm> una necesidad para motivar la decision individual o colectiva hacia estos
ejercicios ciudadanos en procura de atacar el problema de la corrupcién en
el pais.
(Documento 34)
Contraloria | 1.EIl presupuesto general de la Nacién es una de las herramientas de mayor
General de | importancia en un pais, mas aun, cuando este representa cerca de 30% del
la PIB. En el se pretende consignar de manera detallada y transparente cada
Republica. uno de los rubros de gasto, de los programas y proyectos de inversion, asi
Andlisis del | como las fuentes de financiamiento. La falta de transparencia y detalle en el
proyecto presupuesto, asi como la inclusion de proyectos no financiados, distorsionan
de las decisiones econdmicas, comprometen su credibilidad y aplicabilidad en
Presupuse- | el mediano y largo plazo y resultan presionando el endeudamiento publico.
to General | De alli que el presupuesto deba ser consensual, creible y estar
de la adecuadamente financiado.
Nacién 2. El proyecto de presupuesto 2005 muestra estar desfinanciado en por lo
2005. menos $8 billones, puesto que parte de su financiamiento depende de

Disponible en:
URL
<http://www.con
traloriagen.gov.
co/html/Revista
EC/304_305.ht
m>

ingresos inciertos. Debido a este faltante, en el mismo 2005 y hacia el
mediano plazo, presentaria desviaciones de las metas propuestas por el
gobierno, lo cual afectaria los resultados fiscales y la sostenibilidad de la
deuda.

3. La Contraloria observa la necesidad de adoptar estabilizadores
automaticos y reglas fiscales eficaces y equitativas que garanticen el
cumplimiento del Marco Fiscal de Mediano Plazo. Estos mecanismos
requieren de suficiente flexibilidad en el manejo fiscal, para garantizar el
cumplimiento de las metas de corto y mediano plazo consignadas tanto en el
presupuesto como en el marco macro-fiscal, y para conducir a un nivel de
deuda publica sostenible. De no ser asi, el pais se veria abocado a un ajuste
severo y costoso, impuesto por el propio mercado financiero -

como se ha evidenciado en paises que no adoptaron a tiempo reformas
fiscales de tipo estructural - con sus efectos negativos sobre el crecimiento y
sobre el bienestar de los colombianos.

4. El proyecto de presupuesto para la vigencia 2005 refleja, como en
anteriores, la rigidez estructural de las finanzas publicas. No se evidencia la
intencion de un ajuste de fondo en las finanzas publicas, a pesar de que
para el 2005 el déficit del Gobierno Central Nacional llegar a ser un 7% del
PIB. Lo anterior implica que los resultados fiscales del sector publico
consolidado resultan condicionados al superavit que efectivamente se
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obtenga de las finanzas del sector descentralizado.

Existe implicitamente una politica deliberada de ajustar con las entidades del
sector descentralizado, los desajustes del Gobierno Nacional Central.

5. A pesar del alto y creciente endeudamiento publico, Este sigue siendo una
de las principales fuentes de financiamiento del gasto (36,8% del total de
recursos previstos en el presupuesto). Si a ello se adiciona el que no todos
los ingresos previstos son ciertos, tal como se ha explicado en este
documento, entonces es alta la probabilidad de profundizar ain mas el
endeudamiento, e incrementar asi el riesgo de insostenibilidad fiscal.

6. En este contexto, la Contraloria exhorta al Gobierno y a los Honorables
Congresistas a avanzar en la busqueda de alternativas de fondo a los
actuales desequilibrios que caracterizan a las finanzas del Estado. Al
respecto, la CGR ofrece dar el apoyo técnico requerido para evaluar las
propuestas de reformas estructurales, a fin de garantizar la viabilidad de las
finanzas publicas en un marco de crecimiento, equidad y estabilidad.
(Documento 35)
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El Presupuesto, entendido tanto en su expresion financiera como en el
instrumento de la politica fiscal, se analiza al considerar una perspectiva de
mediano plazo, que da cuenta de las tendencias estructurales que
contribuyen a explicar el desempefio fiscal de la vigencia analizada. La
evolucion de las Fuentes (origen de los recursos) y los Usos (destino) del
presupuesto son un buen referente para esta evaluacion. Entre 1985 y 2003
las Fuentes y los Usos del Presupuesto crecieron en 18 puntos del PIB, lo
cual implica que en promedio crecié un punto del PIB por afio. El tamafio del
presupuesto de 2003 es dos veces y media lo que fue el presupuesto de
1985, lo cual evidencia que para este periodo el crecimiento del presupuesto
ha mas que duplicado el crecimiento de la economia. Si los ingresos
corrientes de la Nacion crecen al ritmo del crecimiento de la economia, ello
quiere decir que fuentes distintas a los ingresos corrientes financiaron el
creciente gasto.

Efectivamente, dentro de los dieciocho puntos del PIB en que crecieron las
fuentes, 7,4 puntos estan explicados por los incrementos en los
desembolsos de crédito y 6,1 puntos por el mayor recaudo de los ingresos
corrientes. Los restantes 4 puntos, estan explicados por los aumentos en las
transferencias de utilidades que hacen las empresas publicas a la Nacion y
los rendimientos financieros que genera el portafolio de inversiones de la
Tesoreria. Al analizar el crecimiento del presupuesto segun usos, el servicio
de la deuda explica 11,8%, el gasto de funcionamiento 8,5% (incluye
transferencias territoriales) y la inversién una reduccion de 2,3% del PIB.

De esta evolucion del presupuesto, se infiere que la principal presion del
gasto proviene del servicio de la deuda y que su financiacion se ha cubierto
principalmente con nuevo crédito. Ello ha sido asi porque las reformas
tributarias no han alcanzado para cubrir las necesidades de mayor gasto de
funcionamiento. La presion por mayores recursos de deuda ha sido limitada
por los mismos mercados interno y externo, toda vez que hubo la necesidad
de recortar significativamente el gasto de inversion.

(Documento 36)
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Echeverri El gobierno colombiano tiene un escaso margen de maniobra al preparar el
Juan, Presupuesto General de la Nacién ya que un alto porcentaje de los gastos
Fergusson gue debe hacer cada afio esta predeterminado por un numeroso conjunto de
Leopoldoy | leyes y de articulos constitucionales. En este trabajo se hace un diagnéstico
Querubin sobre la magnitud y origen de la “inflexibilidad” presupuestal, y se discuten
Pablo. La posibles soluciones. La inflexibilidad compromete la capacidad de los
batalla representantes elegidos para ejecutar sus planes de gobierno, puede poner
politica por | en peligro la estabilidad macroeconémica, favorece el exceso de
el apropiaciones por parte de grupos de interés, dificulta la posibilidad de llevar
presupues- | a cabo ajustes en situaciones fiscales deficitarias, dificulta la definicién de
to dela prioridades, favorece la duplicidad de erogaciones para un mismo fin y le
Nacién: resta transparencia al proceso presupuestal. En buena medida, las
inflexibilida | inflexibilidades surgen del interés del legislativo de garantizar rentas
des o especificas para determinados sectores y regiones, contrarrestar su falta de
superviven | acceso formal al presupuesto y limitar la discrecionalidad del ejecutivo. Las
cia fiscal. medidas orientadas hacia la flexibilizaciébn aplicarian sanos principios
2004 presupuestales, reconocidos a lo largo de cien afios de historia de hacienda
publica en Colombia. Para solucionar estos problemas, se sugiere modificar
Disponible el esquema actual de asignacion de transferencias y rentas de destinacion
en: URL < especifica, aplicar cabalmente el principio de unidad de caja en el
http:/fideas.re | presupuesto, establecer reglas de ahorro contingente para algunos fondos
pec.org/p/col/ | egpaciales, promover una administracién unificada de la tesoreria del
28%?“% 0007 estag(_), revivir los denominados “auxilios parlarpentarios” con el fin de hacer
explicita (poner por encima de la mesa) la biusqueda de presupuesto por
parte del legislativo, y alejarlo de la practica de incluir gastos por via de
leyes, como ha sido la tradicién. El presupuesto anual debe partir de un
limite de largo plazo al endeudamiento publico, y una senda de disminucion
prefijada. Es necesario que el Ministerio de Hacienda se concentre en la
definiciébn del monto de gasto coherente con un nivel deseado de deuda
publica, y que sean el Presidente y el Consejo de Ministros los responsables
de la asignacion sectorial, en interaccion con el Congreso de la Republica.
(Documento 37)
Hernandez | El control fiscal al presupuesto se presenta por dos vias: control interno y
Antonio. EI | control externo. La diferencia esta en el grado de independencia de los
Estatuto Organos que realizan dicho control. En general, el control a la ejecucion
Organico presupuestal debe servir como coadyuvante de la administracion para una
de gestion mas eficiente y eficaz del presupuesto y a los Organos de
Presupuse- | representacion (asambleas y concejos) para una mejor asignacion de los
toylas recursos, pues no es posible asignar recursos a proyectos de inversion sin
Finanzas evaluar sus objetivos, resultados y metas.
Territorio- En suma, el proceso de control retroalimenta muchas de las fases del
les. proceso de presupuestacion. Un sistema deficiente de control presupuestal
da al traste con las funciones del presupuesto publico. Se requiere,
Disponible entonces, un nuevo sistema de control que fortalezca la relaciéon entre el
en: URL < ciudadano y la administracién. Esta relacién se da en dos aspectos:
http:/iwww.co | democratico y financiero. En el aspecto democratico, en la medida en que

ntraloriagen.g
ov.co/html/Re
vistaeEC/304 _
305.htm>

son los ciudadanos los que depositan la soberania popular en los gobiernos
territoriales y en sus Organos de representacion popular; y en el financiero,
pues son los ciudadanos quienes financian los presupuestos publicos de
gastos via impuestos y sobretasas.

93



(Documento 38)
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El objetivo de estas notas es abordar estos dos temas. En primer lugar, se
establece en términos sencillos la cadena de la ejecucion del presupuesto y
su relacion contable con el déficit fiscal del Gobierno Nacional Central
(GNC). En segundo lugar, una vez definida dicha relacién, se explica la
medicion del déficit fiscal del GNC reportada por el CONFIS en el Plan
Financiero. Por ultimo, se construye un indicador ‘lider’ del déficit fiscal del
GNC, que permite anticipar decisiones de politica con el fin de cumplir metas
de déficit.

La cadena presupuestal se puede describir a través del siguiente diagrama:
A-C-O-P’

donde A es el presupuesto de gastos o apropiaciones presupuestales, C son
los compromisos, O son las obligaciones y P’ son los pagos de la vigencial.
A=C. Si en la vigencia no se presentan pérdidas de apropiacion, es decir,
apropiaciones que no se comprometen, ex post debe ser cierto que.

Si los compromisos generan una obligacidon pero no un pago se convierten
en cuentas por pagar; si los compromisos no generan una obligacién se
convierten en reservas presupuestales. Asi, las cuentas por pagar y las
reservas presupuestales forman el rezago presupuestal (R). pagos.
(Documento 39)
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