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RESUMEN

Este articulo de maestria aborda el tema de los princi-
pios del presupuesto publico desde su 6rbita juridica,
los cuales se desarrollan en diversas instituciones pre-
supuestales existentes en el ordenamiento legal que
compone el derecho presupuestario. Presenta un estado
del arte acerca de la interpretacién de los principios
presupuestales en materia fiscal y del derecho presu-
puestario, y muestra cudles han sido los principales
conflictos sobre la materia, y cémo la doctrina nacional
e internacional y la jurisprudencia de la Corte Cons-
titucional han presentado soluciones en los casos en
que su aplicacién se ha considerado contraria al orde-
namiento juridico.

La estrategia de presentacién de los resultados de la revisién bibliografica es la si-
guiente: el primero se compone de dos partes, la primera muestra la revisién de biblio-
grafia, y la segunda presenta el estado del arte del problema de investigacién a nivel
internacional; en el segundo capitulo se muestran los resultados de la primera revision
de la jurisprudencia de la Corte Constitucional.
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Budgetary principles and institutions
in Colombia

ABSTRACT

This following masters article approaches the subject of the principles of public
budgeting from a legal perspective. These principles develop through the various
budgeting institutions that exist under the current budgetary law’s legal regime. It
presents the state of the art in regards to the interpretation of budgetary principles in
fiscal matters and budgetary law, and demonstrates which have been the main conflicts
in this area. It also discusses how national and international doctrine and the juris-
prudence of the Constitutional Court have presented solutions in cases in which
their application had been considered contrary to the legal ordering.

The presentation of the results of the bibliographic review will be as follows. The
article is divided into two chapters: the first chapter is comprised of two parts; the first
which it sets out the results of the review of the national doctrine, and second part
which presents the state of the art of the problem of investigation at the international
level. In the second chapter the results of the first review of the jurisprudence of the
Constitutional Court are presented.

Key words: public budget, budgetary principles, budgetary institutions.

El instrumento principal de la actividad financiera del gobierno
es el presupuesto publico, el cual es también la carta de orientacion
para la ejecucion de las finanzas estatales, instrumento de planifi-
cacion y cumplimiento de planes y programas que refleja la activi-
dad gubernamental y el cumplimiento de la Constitucion Politica
en los ambitos politicos, econdmicos, juridicos y sociales.

Esta tesis aborda el tema de los principios del presupuesto publico
desde su orbita juridica, la cual se desarrolla en diversas institu-
ciones presupuestales existentes en el ordenamiento legal que
compone el derecho presupuestario y que orientan la ejecucién pre-
supuestal de la nacién y de las entidades territoriales. Debera
recordarse que el presupuesto, como acto juridico, limita la accion
burocratica de ejecucion presupuestal del gobierno, mediante au-
torizacion que emana de un d6rgano colegiado; en esta medida re-
fleja una particularidad: un componente politico debido a su estatus
formal de norma sujeta a la aprobacion del Congreso, y uno juridi-
co en el sentido material que la compone.
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A su vez, la gestion fiscal presupuestal, en desarrollo de la ley anual
de presupuesto, ha creado instituciones que se relacionan con otros
principios propios de los actos juridicos que también son suscepti-
bles de control administrativo y constitucional. Las instituciones
juridicas presupuestales, por lo tanto, estdn condicionadas a una
doble postura de principios; de un lado, la de aquellos que estable-
ce la Constitucion y el Estatuto Organico como institucién superior,
y de otro, la de los principios que orientan todos los actos juridico —
administrativos del Estado.

En la ejecucion presupuestal han sido varios los conflictos que han
surgido a partir de la interpretacién de los principios presupuesta-
les' en materia fiscal y del derecho presupuestario. Este articulo de
revision bibliografica muestra cuales han sido los principales con-
flictos sobre la materia, y como la doctrina nacional e internacio-
nal y la jurisprudencia de la Corte Constitucional han presentado
soluciones en los casos en que su aplicacién se ha considerado con-
traria al ordenamiento juridico.

También se muestran brevemente cudles son las interpretaciones que
la Corte Constitucional ha definido en materia y alcance de los prin-
cipios presupuestarios, y cémo la doctrina ha definido el papel que
tiene el ejecutivo, el legislativo y los respectivos 6rganos de control y
participacion ciudadana en la ejecucion del presupuesto.

Metodolégicamente, el objetivo de este articulo es presentar el es-
tado actual del problema de investigacion de la tesis, haciendo cla-
ridad que si bien no se busca la compilacién de fichas (de por si
necesarias para la elaboracion del articulo), si se presentara lo mas
importante de cada uno de los textos revisados, y que sera materia
de analisis y valoracion en la elaboracion de la tesis.

De antemano, el autor ofrece disculpas por no reunir en este articu-
lo toda la bibliografia sobre el tema, sino la mas relevante. Para
compensar dicha falta, se han elaborado dos anexos: el primero y
mas importante es el estado actual en materia jurisprudencial que
aborda el tema del presupuesto publico y alimenta la revision en
materia de principios presupuestales y construccién de lineas juris-

' Ademas de los principios constitucionales que rigen la expedicién del presupuesto, la norma juridica
que los agrupa es el Decreto 111 de 1996, que en su articulo 12 consagra que los principios del sistema
presupuestal son: la planificacién, la anualidad, la universalidad, la unidad de caja, la programacién
integral, la especializacion, la inembargabilidad, la coherencia macroeconémica y la homedstasis.
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prudenciales; y el segundo, presenta la bibliografia consultada, mas
no referenciada en este articulo.

La estrategia de presentacion de los resultados de la revision bi-
bliografica es la siguiente: el articulo se divide en dos capitulos y
finaliza con algunas conclusiones preliminares de la revisién bi-
bliografica; el primer capitulo se compone de dos partes, la prime-
ra de las cuales muestra los resultados de la revision de la doctrina
nacional, y la segunda presenta el estado del arte del problema de
investigacion a nivel internacional; en el segundo capitulo se mues-
tran los resultados de la revision de la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, adelantando que se construiran las lineas jurispru-
denciales en materia de derecho presupuestario a partir de la juris-
prudencia de esta Corte, pero aqui solamente se presentara un
avance sobre la materia.

CAPITULO PRIMERO
Parte primera

La posicion de la doctrina nacional

El presupuesto enmarca toda la practica de politica fiscal del Esta-
do. Por medio de éste se llevan a cabo la busqueda y el cumpli-
miento de principios y finalidades de la actuacién administrativa,
y que en ultimas, orienta la satisfaccion de necesidades de los indi-
viduos que lo conforman y se garantizan los recursos necesarios
para el normal funcionamiento del aparato estatal.? También se
considera el presupuesto como:

un mecanismo de racionalizacién de la actividad estatal, en tanto y en cuanto cumple
funciones redistributivas de politica econémica, planificacion y desarrollo; también se
considera como un instrumento de gobierno y de control en las sociedades democra-
ticas, ya que es una expresion de la separacién de poderes y una natural consecuen-
cia del sometimiento del Gobierno a la ley,® por lo cual, en materia de gastos, el

2 Es amplia y generosa la bibliografia que establece el puente entre el presupuesto y la politica fiscal.
Puede verse: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Direccion General del Presupuesto General,
Aspectos generales del proceso presupuestal colombiano, 2000; Welsh, Glenn, Presupuestos: planifi-
cacion y control, Prentice Hall, A. México, 2005.
3 Sobre el principio de legalidad del presupuesto puede verse: Restrepo, Juan Camilo, Hacienda
publica, Universidad Externado, Bogota, 2005.
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Congreso debe autorizar como se deben invertir los dineros del erario publico, lo cual
justifica la fuerza juridica restrictiva del presupuesto en materia de gastos, ya que las
apropiaciones efectuadas por el Congreso por medio de esta ley son autorizaciones
legislativas limitativas de la posibilidad de gasto gubernamental.*

Como se observa, no es de poca importancia los principios que
orientan la accion fiscal del Estado.

En nuestro ordenamiento constitucional los principios presupues-
tales se encuentran en las disposiciones del capitulo 3 del titulo XII
de la Constitucién Politica de 1991 que trata del presupuesto, las
cuales establecen, por ejemplo, que no podra hacerse ningin gasto
publico que no haya sido decretado por el Congreso, las Asam-
bleas Departamentales o los Concejos Municipales (articulo 345);
tampoco podra incluirse en la ley de apropiaciones partida algu-
na que no corresponda a un crédito judicialmente reconocido, o a
un gasto decretado conforme a la ley anterior (articulo 346); asi-
mismo dicho proyecto de ley de apropiaciones debera contener
la totalidad de los gastos que el Estado pretenda realizar durante la
vigencia fiscal respectiva, incluidos aquellos realizados por los
organos auténomos a los que se refiere el articulo 113 de la Cons-
titucion (articulo 347); y la ley orgéanica de presupuesto regulara
lo correspondiente a la programacion, aprobacion, modificacion,
ejecucion de los presupuestos de la Nacion, de las entidades terri-
toriales y de los entes descentralizados de cualquier nivel admi-
nistrativo, y su coordinacion con el Plan de Nacional de Desarrollo,
asi como también la capacidad de los organismos y entidades es-
tatales para contratar. Estos articulos constituyen el marco consti-
tucional de accion de toda la actividad presupuestal y parte de la
actividad en materia fiscal en Colombia, en el cual intervienen tanto
el ejecutivo como el legislativo, en distintas fases o momentos,
regulados en la ley organica que rige la materia: el Decreto 111 de
1996. Sin apartarnos del problema que nos convoca, el Estatuto
Organico de presupuesto contiene el desarrollo legal que sobre la
materia se encuentra vigente.®

La siguiente sintesis fue elaborada a partir de un ejercicio de her-
menéutica de los principios presupuestarios contenidos en el De-

4 Corte Constitucional, Sentencia C-685 de 1996, magistrado ponente Alejandro Martinez Caballero.
5 Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Aspectos generales de las etapas del proceso presupuestal
de los érganos de conforman el presupuesto general de la nacién. Manual de programacion presupues-
tal, Bogota, 2003, documento electrénico.
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creto 111 de 1996:° el presupuesto general comprende el presu-
puesto nacional y el de los establecimientos publicos. Asi mismo
comprende los presupuestos de las ramas judicial y legislativa,
Fiscalia General de la Nacion, Procuraduria General de la Nacion,
Defensoria del Pueblo, Contraloria General de la Republica, Regis-
traduria Nacional, ministerios, departamentos administrativos y
Policia Nacional. El presupuesto general de la nacién es una de las
herramientas fundamentales para la ejecucion de la politica eco-
nomica por parte del Estado, a través de su funciéon como financiador
y/o proveedor directo de bienes y servicios. Es uno de los instru-
mentos a través de los cuales el Estado, una vez se ha determinado la
restriccion macroecondémica, hace explicito su objetivo de bienestar
y lo ejecuta.’

En este contexto, los principios presupuestales son reglas o precep-
tos generales que establece la norma en desarrollo de un precepto
constitucional, para una adecuada programacion, ejecucion y con-
trol del presupuesto publico. Estos principios son: planificacion,
anualidad, universalidad, unidad de caja, programacion integral,
especializacion, inembargabilidad, coherencia macroeconémica
y homedstasis. Veamos brevemente en qué consiste, ya que este ar-
ticulo presenta la evolucién de la doctrina y la jurisprudencia sobre
cada uno de ellos.

Planificacion

De acuerdo con dicho principio el presupuesto debe reflejar los pla-
nes gubernamentales de largo, medio y corto plazo. En consecuen-
cia, se deben considerar en su orden el Plan de Desarrollo, el Plan de
Inversiones Publicas, el Plan Financiero y el Plan Operativo Anual
de Inversiones.

6 Republica de Colombia, Decreto 111 de 1996, sintesis elaborada por el autor a partir de la lectura del
Estatuto Organico de presupuesto.

7 La programacion, ejecucion y seguimiento de los presupuestos de estas entidades del nivel nacional
y de las sociedades de economia mixta sometidas al régimen de aquellas se rigen por el Estatuto
Orgénico del presupuesto en los que expresamente las considere y por los decretos 115 de 1996, 353
de 1998 y otras normas complementarias. En lo referente a los principios presupuestales se les aplican
todos con la excepcion del de inembargabilidad.
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Anualidad

El presupuesto tiene vigencia de un afo. Por consiguiente debe ser
ejecutado dentro del afo fiscal que comienza el primero de enero y
culmina el 31 de diciembre. Después de esa fecha no se puede ad-
quirir ningdn compromiso con cargo al presupuesto que se cierra.
No obstante la existencia de este principio coexiste el mecanismo
de las reservas de caja y presupuestales, que permiten extender la
vigencia fiscal por un afio mas, aspecto que genera controversia en
la ejecucion presupuestal; ésta se presenta en el segundo capitulo
de este articulo.

Universalidad

Anteriormente era la totalidad de los ingresos provenientes de im-
puestos, rentas, recursos, rendimientos por servicios o actividades, y
los recursos de capital de la Nacion, tanto del sector central como del
descentralizado, la que se debia incorporar al presupuesto. Ahora
dicho principio predica que es la totalidad de los gastos que se pre-
tendan ejecutar, por lo tanto ninguna autoridad podré ordenar gas-
tos que previamente no se hayan incluido en él. En los casos de gastos
que inicialmente no se contemplaron o que resultaron insuficien-
tes y que son necesarios para el correcto funcionamiento del Estado,
se requiere para su ejecucion que previamente se modifique el presu-
puesto a través de una adicién, para incluirlos o complementarlos.

Unidad de caja

Dicho principio nos dice que con el recaudo de todos los ingresos se
conforma un fondo comun con el cual se atienden todas las eroga-
ciones que demande el funcionamiento del Estado. También ha-
cen parte de ese fondo el superavit fiscal de los establecimientos
publicos en la cuantia que determine el Conpes, y los rendimien-
tos financieros que obtengan esas entidades por inversion de recur-
sos de la Nacion.

No se aplica este principio a aquellas rentas que tienen una desti-
nacion especifica y cuyo manejo se exige que sea separado de las
rentas ordinarias, como es el caso de las transferencias que reciben
las entidades territoriales de la nacion.
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Programacion integral

Los programas presupuestales que se pretenda a ejecutar deben con-
templar simultaneamente los gastos de inversion y los de funcio-
namiento necesarios para su ejecucion y operacion, ademas de las
obras complementarias que demande su funcionamiento.

Especializacion

Los gastos que se autoricen en el presupuesto deben guardar estric-
ta relacién con el objeto y funciones de la organizacion respectiva,
y se deben ejecutar de conformidad con el fin para el cual fueron
programados. Con este principio se busca que las entidades no re-
sulten realizando actividades extrafias o que no tengan nada que
ver con su naturaleza.

Inembargabilidad

Las rentas y recursos de capital que integran el presupuesto no pue-
den ser materia de embargos. Las sentencias que se libren en con-
tra de la nacién se deben cancelar de acuerdo con las disposiciones
que rigen la materia. Tampoco pueden ser materia de embargos
las cesiones y participaciones con destino a los departamentos y
municipios. Este principio no es aplicable a las empresas industria-
les y comerciales del Estado.

Coherencia macroeconomica

El presupuesto debe guardar armonia y ser compatible con las metas
macroeconomicas fijadas por el gobierno en coordinacién con la jun-
ta directiva del Banco de la Republica. Esas metas tienen que ver con
la tasas de inflaciéon, desempleo, crecimiento del PIB, de los medios
de pagos, de las exportaciones, importaciones, tasa de cambio, etc.

Homedstasis presupuestal

Fl crecimiento real del presupuesto de rentas, incluida la totalidad
de los créditos adicionales de cualquier naturaleza, debera guar-
dar congruencia con el crecimiento de la economia, de tal manera
que no genere desequilibrio macroeconémico. Cuando por circuns-
tancias extraordinarias la nacién perciba rentas que puedan cau-

Estud. Socio-Jurid., Bogota (Colombia), 9(1): 247-300, enero-junio de 2007



Principios e instituciones presupuestales en Colombia m

sar un desequilibrio macroeconémico, el gobierno podra apropiar
aquellas que garanticen la normal evolucion de la economia y uti-
lizar los excedentes para constituir y capitalizar un fondo de recur-
sos y superavit de la nacion.

Finalmente, ha de recordarse que en el presupuesto sélo podran
incluirse partidas que correspondan a créditos judicialmente reco-
nocidos, gastos decretados conforme a ley anterior, o propuestos
para el gobierno para atender debidamente el funcionamiento de
las ramas del poder publico, el servicio de la deuda, o destinados a
dar cumplimiento al plan nacional de desarrollo.

Ahora bien, en todo Estado de derecho, las conductas o actos de
gobierno deben apegarse al principio de legalidad, es decir, todas
las actividades gubernamentales independientemente de que se
trate de cuestiones financieras, deberan realizarse con sujecién a
las autorizaciones previstas en las normas juridicas, y en consecuencia la
actividad financiera del gobierno se haya sujeta a dicho principio, y
por lo tanto, el principio de legalidad del gasto publico, aunque no
es literalmente incluido en el estatuto organico de presupuesto, es adop-
tado en este articulo dentro de los principios rectores de la activi-
dad presupuestaria.

En suma los principios a que debera someterse la actividad presu-
puestaria constituyen aquellos postulados que se espera se encuen-
tren presentes en los documentos presupuestarios. A esta tesis se
adhiere Rebolledo,® quien considera que la columna vertebral de
la actividad financiera del gobierno esta constituida por el presu-
puesto publico, que a su vez describe como el mecanismo que utili-
za el gobierno para desarrollar sus diversos programas, por lo que
resulta que dicha actividad no sélo tiene implicaciones financiero-
econdmicas, sino que su naturaleza es de caracter complejo, ya que
se concentran en ella fendmenos de diversa naturaleza como lo
son los elementos politicos, sociolégicos, econémicos y juridicos,
aunque también reconoce que unos principios tienen mayor pre-
valencia que otros, lo que pareciera demostrar una situacion de
categorizacion de los principios, aspecto que debera estudiarse jui-
ciosamente, para validar o no esta tesis.

8 Laband, Paul, Derecho presupuestario, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1979, pp. 78 y ss.
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De otro lado, un analisis del amplio campo de accion del presu-
puesto y de los principios presupuestales en la hacienda publica y
el derecho financiero lo presenta Plazas Vega, quien afirma que
“el derecho presupuestario engarza conceptualmente, de modo in-
discutible e insoslayable, no solo con el derecho tributario, sino
con las restantes ramas del derecho financiero”.® Este autor, cita a
Griziotti, quien a su vez sostiene que “las finanzas publicas consti-
tuyen una materia compleja y viva, y no pueden estudiarse dentro
de los limites de sus aspectos superficiales o de sus lineas estructura-
les”. Plazas Vega!® apoya su tesis considerando que “sobre esas ba-
ses, estudiar el derecho presupuestario, y en especial los principios
que lo informan, es una necesidad inaplazable para quienes se
ocupan de la hacienda en general y del derecho tributario en par-
ticular”, e invita a reflexionar sobre lo relevante que es el presu-
puesto publico para la hacienda, a fin de hacer ver que “no es un
simple documento de rutina aritmética sino que, por su contenido
y alcances, y de modo primordial por su conexidad con el plan
nacional de desarrollo, se erige en la gran sintesis y el gran ins-
trumento de la hacienda publica.”!!

En relacion con los principios presupuestarios Plazas Vega hace una
importante clasificacién, segin se cita a continuacién:

[la] doctrina clasifica los principios del presupuesto, segun el contenido y el alcance
de sus enunciados, en econémicos, politicos y sociales. Entre los primeros, para
citar el caso colombiano, cabria mencionar los nuevos principio de ‘homeostasis’ y
‘coherencia macroeconémica’ que consagré la ley 179 de 1994, relacionados en su
orden, con el crecimiento de las cifras presupuestarias en forma coherente con el
de la economia y con la armonia que debe haber entre ese crucial documento de la
hacienda publica y la politica econémica del Estado.

Y mas adelante agrega: “entre los principios politicos suelen enun-
ciarse los que tienen que ver con la separacién en ramas del poder
publico y el indispensable control que debe ejercer el parlamento
sobre la accion estatal en general, cuyas raices, segin se pone de
presente en la seccion sobre ‘aspectos ideoldgicos del presupuesto’
datan del siglo xvi.”?

% Plazas Vega, Mauricio, Derecho tributario y de la hacienda publica, 22 ed., Tomo |, Temis, Bogota,
2006, p. 372.

0 Griziotti, Benvenuto, Principios de ciencia de las finanzas, traduccion de Dino Jarach, Desalma,
Buenos Aires, 1949 (citado por Plazas Vega, Mauricio, op. cit., p. 373).

" Ibid, p. 374.

2 Ibid., p.417.
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Mas alla de hacer una mera descripcion de los principios del presu-
puesto, como se concluy6 luego de la revision de la doctrina nacio-
nal, Echeverry, et al.,’® afirman que uno de los problemas mas
importantes que afectan al presupuesto y de por si, permiten un
analisis desde los principios de éste, son las inflexibilidades que el
mismo encierra. De acuerdo con este enfoque, los autores distin-
guen tres grupos de rubros dentro del conjunto de “inflexibilidades”.
El primero se origina en normas que dictan un gasto de obligatorio
cumplimiento (inflexibilidades en el gasto); el segundo ata alguna
fuente de ingreso y la destina por ley a un uso especifico
(inflexibilidades del ingreso o rentas de destinacion especifica); y
el tercero se refiere a “otras inflexibilidades”, las cuales constituyen
los recursos parafiscales y las exenciones tributarias, los cuales se
encuentran por fuera del presupuesto, pero reflejan decisiones
presupuestales implicitas o explicitas. Los conocidos “recursos para-
fiscales” son aquellos que perciben algunas entidades privadas o
de propiedad mixta, con un fin especifico y que al no pasar por el
presupuesto, no estan sujetos a la discrecién del ejecutivo. Adicio-
nalmente, este articulo clasifica los rubros por grado de inflexibili-
dad: alta, media y baja.

La conclusion que puede extraerse del documento, es que el proble-
ma de las inflexibilidades, como el problema del presupuesto en
general, es en esencia un problema politico. Adicionalmente, los
conflictos politicos llevan con frecuencia a la adopcién de politicas
o instituciones que resultan “ineficientes” desde un punto de vista
econdémico. Con base en esta discusién pueden entenderse algunas
de las razones que llevan, en equilibrio, a un nimero excesivo de
inflexibilidades.'

3 Echeverri, Juan Carlos; Bonilla, Jorge Alexander y Moya, Andrés, Rigideces institucionales y flexibili-
dad presupuestaria: origen, motivacion y efectos sobre el presupuesto, Universidad de los Andes,
Bogotd, 2004. Al respecto, en el documento se considera como “inflexible” todo componente cuya
inclusién en el presupuesto no esta sujeta a la discrecion de las autoridades de politica en el corto plazo
(una vigencia fiscal); por ejemplo, el valor de la némina o el servicio de la deuda publica son rubros
inflexibles en el corto plazo. Dentro de esta definicion “amplia” de inflexibilidades, también denomina-
das “rigideces” o en algunos casos “gastos ineludibles”, se concentra un grupo de partidas presu-
puestales fijadas por leyes, decretos, o articulos constitucionales que ordenan gasto estatal y que no
son discrecionales del ejecutivo.

4 Debera someterse a evaluacion la afirmacion de los autores cuando consideran que “la recomenda-
cién de politica mas acertada, mas que eliminar en el presente algunos rubros, que probablemente
reapareceran mas tarde, es modificar las instituciones con el fin de que el campo de accién para generar
inflexibilidades se reduzca. No obstante, desde un punto de vista es posible argumentar que la
presencia en el presupuesto de ciertos rubros inflexibles cumple una labor deseable, al aislar ciertas
erogaciones importantes del vaivén fiscal y politico.”
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Para el caso concreto que se aborda en la tesis, Echeverry, et al.,
consideran que uno de los principios presupuestales consagrado
actualmente en el Estatuto Organico del Presupuesto, contra el
cual atentan las inflexibilidades generadas en el ingreso es el de
unidad de caja, el cual se viola especificamente por medio de las
rentas de destinacién especifica. La evidencia muestra que estos
rubros son el resultado del temor de que ciertos gastos no sean in-
cluidos en el presupuesto, en situaciones de dificultad fiscal. No
obstante, esta practica conduce a una rigidez nociva, que impide la
distribucion racional del gasto entre aquellos destinos que son prio-
ritarios; asimismo, establece erogaciones en sectores no esenciales,
fuerza que el ajuste fiscal afecte partidas prioritarias de inversion
en otros sectores, entorpece la fiscalizacion y control presupuestal al
aumentar la complejidad del proceso, genera un incentivo a no
racionalizar el gasto y promueve el desbalance fiscal.

Tampoco podia faltar en la revision bibliografica la posicién del
Ministerio De Hacienda y Crédito Publico.”” En una de sus diversas
publicaciones sobre el tema concluyo que las dificultades de la ges-
tion presupuestal son mayoritariamente reflejo y consecuencia de
problemas de indole politica e institucional cuya solucién compete
a toda la sociedad y escapa de la esfera misma de la orientacion
presupuestal.

Los resultados de la ejecucién presupuestal para el Ministerio de
Hacienda son nefastos, y enlista algunos que seran abordados en
el estudio. Por ejemplo, el presupuesto se convierte en repartija,
carece de prioridades publicas globales y “todo es importante”, en
atencion a prioridades e intereses de grupos particulares. Estos gru-
pos pueden ser legitimos y representativos, pero no encarnan las
prioridades de toda la sociedad (grupos de caracter regional, étnico,
académico, gremial, politico, etc.); tienen intereses particulares
igualmente legitimos, que estimulan el conflicto presupuestal con
su presion sobre el reparto cuando no existe como base y referente
de la atencién a sus demandas un conjunto de prioridades globales,
con caracter nacional y superiores a los intereses particulares de
dichos grupos.'®

5 Colciencias, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Proyecto lectores del presupuesto, informe
final, Bogotd, agosto 5 de 2000, documento electrénico.

6 A partir de esta situacion, concluye el Ministerio, se genera una tensién inmanejable entre flexibilidad
e inflexibilidad presupuestal. Sin objetivo estratégico y ruta critica colectivamente establecidos, los
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Por su parte, Villegas'” hace un valioso aporte que debera ser objeto
de estudio en la tesis: la clasificacion de los principios de acuerdo
con el tramite y contenido de las leyes de presupuesto. Para esta
autor, “hay principios respecto a la confeccién y contenido del
presupuesto que, intimamente relacionados entre si, tienen como
objeto primordial establecer un manejo ordenado de las finanzas
del Estado.” Sefiala que hay diversos mitos sobre las concepciones
tributarias y los principios presupuestales y que es posible refutar
una a una, las principales objeciones con que las teorias interven-
sionistas y su actuales continuadores que “pretenden demostrar la
incompatibilidad entre los tradicionales principios presupuestarios
y las finalidades econémicas del Estado”. Los principales mitos y
errores que destaca son los siguientes: a. El presupuesto financiero
clasico debe ser sustituido por el presupuesto econémico nacional;
b. El equilibrio financiero debe ser reemplazado por el equilibrio
economico; c¢. El presupuesto unico debe ser suplido por el equili-
brio econémico; d. Las afectaciones especiales de fondos presupues-
tarios son inconvenientes; e. Los presupuestos de gastos especificados
deben ser cambiados por presupuestos funcionales; f. Es obsoleto el
periodo presupuestario anual porque no coincide con el plazo de
una planificacidon, ni permite combatir las crisis ciclicas que pue-
den exceder el afio.

Finalmente considera que la evolucién de los estudios tributarios
ha favorecido la postura aislacionista, pero el tributo tiene su en-
tronque con el presupuesto en el que esta inserto y con las demas
instituciones financieras. Las normas que regulan el ciclo ingresos
—gastos- presupuestos tienen indudables elementos unificadores en
el fin que persiguen, en los principios a los que obedecen, en las
relaciones que disciplinan y en los medios de tutela que regulan,
“pero la ciencia necesita (la financiera) al lado de la deduccion, el
método inductivo. Este tiene por objeto observar y describir los fe-

programas basicos carecen de continuidad y, por ende, el presupuesto tiende a tener gran mutabilidad
entre un periodo fiscal y el siguiente. Como la continuidad de los programas no puede garantizarse en
la legitimidad de sus resultados, se busca forzarla mediante el establecimiento de mecanismos para
“amarrar” los gastos, que tienden a inflexibilizar el presupuesto y no son garantes de eficiencia y
eficacia, como las partidas de destinaciéon especifica por mandato legal, los “fondos” y la inercia de los
presupuestos de las entidades. No muestran las prioridades de la presente administracion, ni de la
anterior, sino mas bien reflejan la negociacién politica que se ha dado en el pasado por la distribucion
de los recursos publicos, y esa negociacion estd expresada en las partidas presupuestales, concluye.
7 Villegas, Héctor Belisario, Curso de finanzas, derecho financiero y tributario, Astrea, Buenos Aires,
2002, p. 128.
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nomenos financieros dentro del proceso econémico, y verificar y
confirmar su relacién con las condiciones naturales, los factores
morales, politicos, etc. La ciencia no puede existir sin la observa-
cion descriptiva de hechos”, concluye.

Desde una postura mas de gestiéon publica que del derecho, para
el Departamento Nacional de Planeacion'® el estudio de los prin-
cipios presupuestales impacta en la ejecucion del presupuesto, en
la medida que éste permitira que los recursos asignados a un subpro-
grama especifico no puedan ser desplazados a otro sin la expresa
aprobacion del Congreso de la Republica. Aiflade que el caracter de
ley del presupuesto, permite que las acciones correspondientes a
un proyecto clasificado dentro de un subprograma y programa pre-
supuestal determinado sean consistentes con las definiciones de
estos ultimos. Tal consistencia y la precisién en la orientacion del
gasto dependen en gran medida de la estructura légica de la clasi-
ficacion presupuestal.

Ahora, si se quiere mantener un equilibrio entre las posturas insti-
tucionales y aquellas que no lo son, deben presentarse los argu-
mentos que segun Garay'® aportan al problema de la exclusion
social en Colombia y que se manifiesta en las instancias politicas,
econdémicas, sociales y culturales, en la concentracién del ingreso, la
tenencia de la tierra y en la educacion. Entre ellas se destaca el adecua-
do manejo presupuestal, el cual necesariamente lleva a un analisis de
los principios que rigen tanto su elaboracién como su aprobacion
y ejecucion.®

Por su parte, Restrepo?' afirma que en el caso del presupuesto uno
de los problemas mas importantes lo constituyen las contribucio-
nes parafiscales, las cuales se asimilan a los impuestos por su obli-

'8 Departamento Nacional de Planeacién, Manual de clasificacion presupuestal del gasto de inversion,
Bogota, 1994, documento electrénico.

9 Garay, Luis Jorge, Colombia, entre la exclusion y el desarrollo, propuestas para la transicion al Estado
social de derecho, Contraloria General de la Republica, Bogota, 2002.

20 Garay presenta un conjunto de iniciativas en el campo social y en el campo econémico, que de
adoptarse fortalecerian la construccion del Estado social de derecho y mejorarian sustancialmente la
situacion fiscal y la estabilidad econdémica del pais; dentro de éstas se destaca una adecuada ejecucion
del presupuesto. Dentro de las iniciativas econémicas se analizan los aspectos de la sostenibilidad de
la deuda y del régimen presupuestario y tributario, donde se requieren normas y reglas claras para la
coordinacién de la politica econémica, los programas sociales y las otras politicas, y ademas la respon-
sabilidad de los administradores publicos que comprometen y manejan los recursos publicos.

21 Restrepo, Juan Camilo, “Aspectos presupuestales de la nueva Constitucion”, en: Lleras Restrepo,
Carlos, et al., Constitucion econémica colombiana, El Navegante Editores, Santa Fe de Bogota, 1996.
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gatoriedad y a diferencia de las tasas, no constituyen una retribu-
cion por un servicio recibido del Estado. Las cpr se crean para ali-
mentar una entidad especifica; por ejemplo, la seguridad social se
considera caso tipico de parafiscalidad, que atenta definitivamen-
te contra el principio presupuestal de unidad de caja.

Respecto del principio de legalidad del gasto Restrepo considera
que el gasto, para poder ser incorporado en el presupuesto, debe
hacer sido previamente decretado por una corporacién de eleccion
popular mediante acto juridico independiente y anterior a su in-
corporacién al presupuesto. De esta manera, decretar un gasto pu-
blico es una decisién politica sobre su conveniencia, e incorporarlo
al presupuesto constituye una decision de oportunidad a la luz de
las demas variables presupuestales.

Parte segunda

La posicion de la doctrina internacional

Una de las mejores definiciones que nos proporciona la doctrina
sobre el problema puntual, consiste en delimitar lo que es el dere-
cho presupuestario. Al respecto se ha definido que éste se encarga
de estudiar las relaciones juridicas que fundamentalmente se dan
entre los ingresos y los gastos; de ahi que dicha ordenacién sobre
gastos publicos sea una de las principales de sus funciones, debido
a que todo lo que tenga que ver con el manejo y destino de estos
recursos esta regulado por normas y leyes permanentes.?

En lo que respecta al gasto publico, desde un punto de vista juridi-
co, se lo podria considerar como una funcién, ya que para poder
hacerlo efectivo:

es necesario de un procedimiento administrativo que cause un efecto juridico, como es
el pago de las obligaciones constantes en un Presupuesto y que han sido previamente
planificadas por el Ejecutivo y autorizadas por el Legislativo. Quedando de esta
manera vinculadas las obligaciones pecuniarias del Estado al procedimiento del
gasto publico. Sin que esta interrelacién implique que la teoria juridica de uno y de
otro se confundan en un Unico cuerpo o en un mismo discurso loégico. Sin embargo,
al analizar el contenido de las Leyes de Presupuestos, hay que hacerlo desde dos

22 Serna Valencia, Juan Guillermo, Aspectos de la politica presupuestal en Colombia 1886-987, Minis-
terio de Hacienda y Crédito Publico, Direccion General de Presupuesto, Bogota, 1987.
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puntos de vista, el cualitativo y el cuantitativo, es decir en quién o en qué se va a
gastar y cuanto se va a gastar, observandose que lo cualitativo prima sobre lo cuan-
titativo, lo que viene a significar que estdn méas condicionados los gastos corrientes
que los gastos de inversion. 2

Asi mismo, otra definicién® apunta a demostrar la utilidad del de-
recho presupuestario, muchas veces denominado “derecho real”,
en el cual el Parlamento decide con qué fines puede el Estado gas-
tar sus ingresos procedentes de impuestos, tasas y derechos, y aprue-
ba el presupuesto del Estado, que incluye todos los ingresos y gastos.

Por su parte, en comparacion con la doctrina nacional, la interna-
cional ha sido mas generosa en el estudio de los principios presu-
puestales y los conflictos que esta materia encierra. De un lado,
Garcia Belaunde® afirma que “algunos principios han sido esta-
blecidos constitucionalmente, mientras que otros son consignados
en la ley de la materia”. Para él, “muchos de estos principios sur-
gen con la creacion del Estado Constitucional del siglo xix con la
clasica division de poderes, por lo que algunos de ellos debemos
tomarlos con cuidado por las transformaciones econémicas, socia-
les y politicas ocurridas hasta nuestros dias.” Plantea, ademas, una
importante clasificacion de los principios presupuestales, en la cual
los divide en sustanciales y formales. Son los primeros el equilibrio
y la anualidad. Seran principios formales la unidad, universalidad,
no afectacion de recursos, especificacién de gastos, y en el rubro de
“otros” ubica el principio de la publicidad. Y méas adelante agrega:
“Para efectos de este trabajo hemos clasificado los principios en
generales a otras remas del derecho y los principios propios del
derecho presupuestario.”

Garcia Belaunde hace una breve explicacién de cada uno de ellos.
Aqui solamente seran relevante los problemas que cada principio
genera en el manejo del presupuesto. Por ejemplo, el principio re-
conocido mas antiguo, fundamental para el surgimiento del de-
recho presupuestario, es el de la legalidad. Por éste se establece que
solo por ley se aprueban y autorizan la captacion de los ingresos y

2 Nieto Gallegos, Alex, “Los gastos publicos y el derecho presupuestario”, en:
<http://www.dlh.lahora.com.ec/paginas/judicial/PAGINAS/D.Economico.4.htm.>

2 von Baden-Wirttemberg, Landtag, “El derecho presupuestario”, en: <zhttp://www.landtag-bw.de/es/
14.html.>, consulta del 20 de diciembre de 2006.

2 Garcia Belaunde Saldias, Domingo, “El derecho presupuestario en el Per(”, Justicia Viva (17),
noviembre de 2004, pp. 11-17, en <www.justiciaviva.org.pe/boletin/boletin17.pdf>. Otra postura fue
encontrada en Castillo, Juan L., El derecho presupuestario en el Peru, Editorial P.T.C.M, Lima, 1950.
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el efectuar gastos del Estado. En sentido estricto, no es propio y ex-
clusivo del derecho presupuestario, ya que es comun a otras ramas
del derecho como el derecho tributario.

Ahora, dentro de los principios propios, el autor clasifica el de equi-
librio, cuyos problemas principales consisten “en que los ultimos
aflos han demostrado que este principio ha quedado en el papel
por diversas circunstancias. No es de sorprender tampoco, que se
haya presentado proyectos de presupuesto ‘artificialmente’ equili-
brados, y mas tarde el gobierno acepte publicamente el déficit.” En
relacion con el principio de anualidad, el autor defiende la idea
segun la cual “las leyes y las normas juridicas en general, nacen
sin determinado plazo de vigencia. Por el contrario, se conciben
pensando que regiran hasta que otra norma de igual o mayor rango
que la deje sin efecto,” para mas adelante agregar: “la regla de
anualidad se establece en Inglaterra desde en el siglo xvii y su prin-
cipal razon de ser, era el poder mantener un control regular de la
hacienda por parte del Parlamento. Esto responde a que si la apro-
bacién se otorga por un periodo corto, al término del cual debe ser
renovado, el Parlamento adquiere fuerza y por consiguiente mas
poder.” En relacion con los problemas que presenta el principio de
anualidad, este autor resalta que “se concreta en determinar en qué
momento se imputan los gastos o los ingresos. Esto ocurre —ademas
del factor de la autorizacién temporal. Tomando en cuenta, que los
momentos presupuestarios estan claramente diferenciados y se-
parados: aprobacion, ejecucién, control, etc.”

Otra dificultad practica del principio de anualidad consiste en lo-
grar que el Congreso apruebe dentro de los plazos constitucionales
o legales, la ley de presupuesto. Este problema ha sido resuelto de
forma en que si el legislativo no aprueba el presupuesto regira el
que haya presentado el ejecutivo.

En relaciéon con el principio de unidad, Garcia Belaunde considera
que existen muchas excepciones del mismo, entre las que se cuen-
tan las modificaciones al presupuesto, como las leyes de crédito o
los decretos de urgencia; pero son modificaciones que ocurren du-
rante el ejercicio fiscal, es decir, en momentos distintos a la aproba-
cion del presupuesto.

Respecto del principio de universalidad, el autor se inclina a pensar
que constituir un fondo para financiar una obra o servicio no es a
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priori dafiino, ya que en el presupuesto las partidas siguientes pue-
den variar, hasta ser eliminadas. Con esta practica el gobierno no
tiene una idea clara de lo recaudado, se dificulta la fiscalizacién y el
contribuyente se ve envuelto en una marafna de impuestos.

Finalmente, uno de los problemas mas importantes que aborda este
estudio es planteado en relacion con el contenido de las leyes de
presupuesto. Al respecto este autor plantea, a partir de una revision
de la doctrina, que existe un contenido minimo o indispensable,
un contenido probable, eventual, no necesario, y un contenido
impropio. El contenido minimo se configura con las previsiones
contables de ingresos y las autorizaciones de gastos. El contenido
eventual son aquellas disposiciones que colaboran con el enten-
dimiento del aspecto contable, son normas de caracter procedimen-
tal y que forman parte de la politica econémica del gobierno, las
mismas que estan estrechamente ligadas al presupuesto, ayudan-
do a su mejor y eficaz ejecucion.

En el otro extremo, afirma el autor, encontramos las normas im-
propias como aquéllas que quizé representen gastos pero que no
tienen relacion con la materia presupuestaria. Considerando los
tipos de normas sefialados y las limitaciones legales y constitucio-
nales, se puede afirmar que contamos con una ley de contenido
constitucionalmente definido para dar certeza y seguridad a los
operadores del derecho. Por lo tanto, las normas impropias, aun
cuando no deseadas, tienen plena vigencia legal, salvo la nulidad
en las materias establecidas claramente en la Constitucién, como
aquellas referidas a tributos. Por lo tanto, en cuanto no sean deja-
das sin validez por otra ley o el tribunal constitucional, las normas
tienen plena validez y plenos efectos en materia de seguridad juri-
dica. Ahora, suponer que estas disposiciones han creado institucio-
nes so6lo para tener vida durante un afio no tiene ningun sentido.
Regular relaciones juridicas, s6lo durante el ejercicio, para luego
quedar todo como estaba, tampoco resiste el menor analisis.

Desde otro punto de vista,?® la elaboracién de una serie de princi-
pios presupuestarios como pilares en los que habrian de sustentar-

26 Pradel Alfaro Angel (subdirector jefe de la Oficina Presupuestaria del Tribunal de Cuentas Presupues-
to en Espafia), “La crisis de la concepcion tradicional del presupuesto”, VI.- Encuentros Técnicos De los
Ocex, Toledo, 14 al 16 de abril de 1.999, en: <http://www.sindiclm.es/servicios/VI%20
encuentros%20tecnicos/GRUPO4/COMUNICACIONES/PRADEL%20ALFARO.htm >
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se cuestiones de tanto calado como el contenido de un presupuesto,
su elaboracién formal o las normas de disciplina politico —admi-
nistrativa a que ha de someterse, fue tratada tempranamente por la
escuela econdémica clasica, que alumbré los llamados “principios
presupuestarios clasicos”.

Para Pradel los principios admiten una clasificacién en tres grupos:
(i) Principios presupuestarios de caracter politico; (ii) Principios pre-
supuestarios de caracter economico, y (iii) Principios presupuesta-
rios de caracter contable. El conjunto de estos principios, a la luz de
la tendencia presupuestaria actual, si bien se ha mantenido en los
diversos tratamientos otorgados a la problematica presupuestaria,
ha perdido —en muchos casos— la importancia que se le concedi6
por la ya mencionada escuela econémica clasica. Esta cesion de
vigor y aplicacion se aprecia claramente, entre otros, en el “princi-
pio de competencia”. Pero el presupuesto tiene la consideracién
plena de ley si bien con ciertas peculiaridades; mas aun, disfruta de
reserva absoluta de ley.?”

Mijangos Gorja?® se plantea quizas las preguntas mas importantes
en esta parte del estudio: ;Qué esta en juego cuando se discute la
naturaleza juridica del presupuesto?, ;Qué es lo que se ventila cuan-
do se polemiza si el presupuesto es una auténtica ley material o se
trata de una ley formal, o es un acto-condiciéon o una decisién poli-
tica? Para algunos, dice el autor, es una cuestion bizantina producto
del llamado derecho de los profesores. Para otros, las implicaciones
de la discusién escapan a lo meramente tedrico para revelar la co-
nexién de la organizacién politica con el derecho financiero, y
expresar asi el caracter de compromiso entre los poderes en un ré-
gimen democratico. El problema de la naturaleza juridica del pre-
supuesto esta ligado a la competencia o atribuciones de los poderes,
a saber: si el presupuesto es un acto del poder ejecutivo en el cual el
legislativo interviene unicamente para ejercer una funcién de con-
trol politico y juridico, o si, por el contrario es un acto del poder le-
gislativo, en ejercicio de una funcién puramente legislativa, y no
s6lo de mero control. De la respuesta que se dé a estos problemas,
las consecuencias politicas son diametralmente diferentes y se re-

&
27 |bid.

2 Mijangos Gorja, Maria de la Luz, “La naturaleza juridica del presupuesto”, Boletin Mexicano de
Derecho Comparado, enero- abril de 1995, (82), pp. 205-228 ( documento electrénico).
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lacionan politicamente con el problema de la divisién de poderes
y el fortalecimiento del legislativo.?

La teoria dualista de la ley es una de las piezas fundamentales que
debera avocar el estudio de ésta tesis y que el autor distingue muy
bien. Seguin esta teoria existen dos clases de leyes: 1) leyes en sentido
material que contienen una norma juridica, una regla de derecho,
emanada del poder legislativo que afecta a la esfera de los derechos
individuales de los gobernados, bien en sus relaciones reciprocas,
bien en sus relaciones con el Estado y sus 6rganos o los funcionarios,
creando en su beneficio o a su cargo nuevos derechos y obligacio-
nes, y 2) leyes en sentido formal, que tnicamente expresan la cons-
tatacion o el requisito de un acuerdo entre el rey y las dos camaras
del Parlamento, pero que materialmente no contienen ninguna
manifestacion de la voluntad del Estado de establecer o declarar
una regla de derecho, una norma juridica. Es decir, éstas dltimas
no afectan la esfera de los derechos individuales, sino que intere-
san exclusivamente al funcionamiento interno del aparato admi-
nistrativo.3°

Finalmente, este autor sostiene que el presupuesto es una ley en
sentido material y reconocer el derecho de la representaciéon na-
cional a rechazarlo en su totalidad no implicaba la paralizacion
de la vida administrativa. Para este autor la teoria del presupuesto
como ley formal confundia los derechos del Estado y contra el Esta-
do con los poderes y obligaciones de los érganos del Estado encar-
gados del gobierno.

Por su parte Eckstein® compara los tres conceptos mas comunes sobre
el presupuesto federal y también presenta algunas notas sobre el uso
del mismo. La tesis que sostiene el autor consiste en que el presu-
puesto, indiferente de su confeccién, refleja los ciclos econémicos y
del crecimiento en la economia de un pais. Pero definitivamente lo

2 Para el autor, se puede sostener que el presupuesto es un acto principalmente del ejecutivo, que el
legislativo no tiene una funcion legislativa y que, por tanto, no puede enmendar el presupuesto,
limitdndose a aprobarlo o denegarlo en bloque. Por el contrario, si se afirma que el presupuesto es un
acto del poder legislativo en funcién propiamente legislativa, por razén de la materia, concluido a través
de un procedimiento legislativo, este poder puede ejercer el derecho de enmienda, coparticipando con
el ejecutivo en la determinacién de su contenido, y no limitandose simplemente a una aprobacién o
denegacion global de control, constituyéndose realmente en un contrapeso al ejecutivo.

30 Mijangos Gorja, Maria de la Luz, op. cit.

31 Eckstein, Otto, “On choice of concepts for the federal budget”, The Review of Economics and
Statistics,. May 1963, 45(2), pp. 126-131 (tomado de jstor.org., el 2 de octubre de 2006).
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mas importante del estudio es la relacion entre el presupuesto y los
principios fiscales. Al respecto, el autor sostiene que los principios
presupuestales guardan relacién con el valor que el gobierno tiene
del dinero publico, en relaciéon con la apreciacion o depreciacion
que tiene el stock de capital. Asi mismo la relacion que existe entre la
depreciacion y las tasas de interés las cuales afectan de manera im-
portante los créditos contraidos por el gobierno.*

Seeley,*® hace un valioso aporte al problema abordado es esta tesis.
Si bien el titulo Budget principles and procedure [Principios y procedi-
mientos presupuestarios] nos lleva a hacer una necesaria reflexion
en el sentido de que debe distinguirse en la literatura los principios
presupuestales de la empresa privada y aquellos con que se hace
auditoria, a los principios presupuestales del sector publico. Las razo-
nes que se expresan en el documento son las siguientes: (i) los presu-
puestos de una compafiia son diferentes a los presupuestos publicos;
(ii) por lo tanto las actividades econémicas de los presupuestos son
distintas; (iii) los andlisis y los ejemplos utilizados en el libro del
autor son diferentes a los aplicables en el sector publico aunque
compartan un criterio econémico o matematico de estructura.

Poterba’! considera que existe un debate y casi especulacién sobre
los efectos de los cambios en las instituciones presupuestales y el
presupuesto, que es casi empirica y sobre la cual no hay suficiente
evidencia. Este documento cuestiona la experiencia de cambiar de
instituciones presupuestales, tesis que como se sabe, es defendida
por Alesina y otros, mediante argumentos expuestos mas adelante
en este documento. Poterba piensa que muchos Estados tienen ins-
tituciones presupuestales que son una parte de sus presupuestos, pero
la evidencia no muestra efectos concretos y particulares sobre los
beneficios de las instituciones presupuestales en la politica fiscal.
Algunos Estados han adoptado reglas antidéficit en una parte de la
Constitucion, las cuales son tipicamente dificiles de modificar, son

% Para el autor, el presupuesto de un pais cumple con 5 funciones a saber: (i) introduce mejores
principios que el balance anual de presupuesto administrativo; (ii) es una forma del desarrollo del
programa (de gobierno); (iii) es un mecanismo para la reforma administrativa; (iv) da informacién de cémo
se ejecuta el gasto publico; (v) es un mecanismo para promover la responsabilidad fiscal y prevenir flujos
o ciclos econémicos.

3 Seeley, Chester L. (Review Author), Budget principles and procedure; Bartizal, Jhon, The Accounting
Review, Jun 1940, 15(2), pp 296297 (tomado de jstor.org, el 21 de julio de 2006).

34 Poterba, James M., “Budget institutions and fiscal policy in the U.S. States”, The American Economic
Review, May 1996, 86(2), pp 39-400 (tomado de www.jstor.org, el 2 de octubre de 2006).
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componentes exégenos de la politica fiscal, pero tienen incidencia
en la confeccion o elaboraciéon de los presupuestos.

La conclusion que sostiene consiste en que aunque casi todos los pai-
ses deben presentar presupuestos balanceados, en la practica se ob-
servan concurrentes déficits en los afios siguientes. En ultimas, las
instituciones como presupuestos balanceados tienen poca relacion
con el logro de reducir el déficit fiscal. En la practica se demuestra
que hay poca relacién entre el impacto de la politica financiada y
las instituciones presupuestales. Principios que en todo caso, afectan
en ingreso como el gasto contemplado en el presupuesto nacional.

Contraria a la tesis anterior, Alesina Y Perotti* consideran que una
de las preocupaciones actuales en los paises de la ocpk es la consoli-
dacién y el balance fiscal. Una de las alternativas mas importan-
tes es la reduccion del déficit fiscal, otra es la promocion de reformas
estructurales en la economia. Este documento plantea dos cues-
tiones trascendentales: la primera, json importantes los proce-
dimientos presupuestarios en la determinaciéon de los balances
presupuestarios y su composicion?; jhay ciertas reformas institucio-
nales que pueden ser mejor y recomendables en materia presupues-
taria? Las respuestas son positivas en ambos casos: especificamente,
una mayor transparencia y un refuerzo de los roles del ejecutivo, el
legislativo y del Ministerio de Hacienda respecto del resto del ejecu-
tivo produce un mejoramiento del proceso presupuestal.

La conclusién es que los paises han seguido diferentes practicas para
el disefio y aprobacion del presupuesto. Sin embargo, la transpa-
rencia es un factor critico que ha tenido mayor dificultad para lo-
grar la disciplina fiscal. Lo que la evidencia muestra es que los paises
que han promovido reformas institucionales presupuestales tienen
mejor desemperio fiscal. Sin embargo, existe mucha dificultad en
promover este tipo de reformas, ya que se requiere consenso y se
trata de variables que no siempre dependen del ejecutivo. Otra con-

35 Alesina Alberto y Perotti, Roberto, “Fiscal Discipline and the budget process”, The American Economic
Review, May 1996, 86 (2), pp. 401-407 ( tomado de: www.jstor.org).

3% Para Alesina y Perotti las instituciones presupuestales se definen como todas las reglas y regulaciones
de acuerdo con las cuales es disefiado, aprobado e implementado el presupuesto. Esquematicamente se
pueden distinguir tres tipos de “rules and regulations” (i) metas econémicas del presupuesto de acuerdo
con las normas sobre presupuesto; (ii) los procedimientos de votacion, los cuales regulan la preparacion
y aprobacion por parte del legislativo del presupuesto, y; (iii) las reglas de acuerdo con la transparencia del
presupuesto.
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clusién importante consiste en que las leyes de presupuestos ba-
lanceados son oportunas para los gobiernos subnacionales, ya que
éstas introducen ciertas rigideces y disminuyen la transparencia en
el nivel nacional. Segundo, las alternativas para lograr disminuir el
déficit fiscal estan relacionadas con la posibilidad de impedir que
el legislativo introduzca nuevos gastos o enmiendas al presupuesto.
La solucién son unos pocos principios que en general aumenten la
transparencia. Finalmente deben establecerse agencias, preferible-
mente no gubernamentales, que cuiden y vigilen la ejecucion y di-
sefio del presupuesto.

Por su parte, Musgrave,® defiende una tesis importante para el tra-
bajo, en el sentido que considera que la relacién entre la politica
presupuestal, el nivel de gastos y el tamafio del mercado es doble y
directa. Es decir, buena parte del presupuesto se provee a través de
la compra de bienes y servicios en el mercado. Por lo tanto, el nivel
de gasto del gobierno (que puede ser susceptible de cambio a partir de
las reglas y principios que median en su elaboracion) afecta direc-
tamente la demanda del sector privado y del consumo que hacen
los hogares.

De otro lado, Sundelson®® presenta quizas uno de los aportes mas
importantes al problema abordado en esta tesis. Para el momento
de redaccion del articulo, e inclusive es un debate actual, la poca
discusion y las implicaciones que tiene la hechura del presupuesto
o “budget making” y los supuestos que este proceso involucra, y
muchos menos las investigaciones que han profundizado sobre los
efectos de su elaboracién. La investigacién que este autor realiz6
sobre los principios del presupuesto tuvo diferentes ideas y fuentes
conseguidas a través de la evidencia empirica, pero ninguna tuvo
el suficiente acervo conceptual para unificar o servir de punto de
partida para el estudio de los principios presupuestales. Especifica-
mente los principios hacen referencia a las cualidades que le son
esenciales de un presupuesto. Ellos son: (i) el presupuesto debe te-
ner unidad; (ii) debe ser anual; (3) debe ser realizado por anticipa-
do; (iv) debe presentar un informe personalmente.

37 Musgrave, Richard, “The fiscal Outlook”, The Journal Business, Jan 1954, 27(1), pp. 4-16 (tomado de:
www.jstor.org, el 3 de octubre de 2006).

3% Sundelson, J. Wilner, “Budgetary Principles”, Political Science Quarterly, Jun 1935, 50(2), pp. 236-
263 (tomado de www.jstor.org., el 21 de julio de 2006).
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Este autor concluye que los principios son esenciales e indispensa-
bles para que el presupuesto desempefie su funcion. Mas sin embar-
go las criticas se orientan a sostener que los principios se ajustan a
cada momento de la economia y son propios de cada pais (contexto
politico, econémico). Por lo tanto hay consenso en que debe existir
un equilibrio entre los ingresos y los gastos, en la medida en que asi
no se fomenta un déficit. En relacion con los conflictos, el autor sos-
tiene que debe distinguirse entre los principios que deben tener en si
el presupuesto con los que deben por normas constitucionales con-
servarse en el tramite y la elaboracién del mismo, como los econé-
micos, politicos, administrativos o técnicos.

Los principales y mas frecuentes conflictos encontrados en materia
presupuestal son: unidad, no asignacién de rentas, autorizacion
previa, especificidad, anualidad, exactitud, claridad, publicidad y
exclusividad. No obstante, si pueden distinguirse algunas catego-
rias de principios, asi: (i) los relativos a la materia y el contenido de
los presupuestos y los métodos de tramitar; (ii) los relativos a la di-
vision de poderes entre la camara alta y la camara baja; (iii) los
relativos al modo de votacion y debate del presupuesto en el con-
greso. Pero solamente los del grupo (i) son propuestos en la forma
de principios.

En conclusién, el documento llama la atencién sobre el pobre ana-
lisis y estudio que han tenido las instituciones presupuestales, y es-
pecificamente en estudio de los principios en la elaboracion del
presupuesto. Por esta via, considera al autor, pueden encontrarse
las respuestas a muchos interrogantes, ademas del aporte que hace
un buen disefio presupuestal a la politica fiscal y las finanzas gu-
bernamentales.

Para el Banco Mundial®*® una de las areas de mayor interés en po-
litica publica es la de presupuesto. De las “entradas” o datos éste
depende en buena medida el que se inicie de manera correcta la eje-
cucion de politica publica. En este sentido, su elaboracion es uno de
los aspectos de mayor importancia en el impacto de politicas, pues-
to que sobre el recae el andamiaje y la ejecucién de las mismas. El
proceso presupuestal involucra multiples factores, iniciativas, téc-

%% World Bank, Decentralization, budget processes, and feedback effects, Washington D.C, 2005
(tomado de www.iadb.org).

Estud. Socio-Jurid., Bogota (Colombia), 9(1): 247-300, enero-junio de 2007



Principios e instituciones presupuestales en Colombia

nicas, principios y reglas, instituciones que lo hacen complejo y
susceptible de carecer de transparencia y visibilidad. Por ello se exige
mayor comprensién para mejorar el impacto en el mismo.

Adicionalmente Barro*® analiza las condiciones del crecimiento a partir
de 1980 en cerca de cien paises. El documento muestra, a partir de
resultados basicos empiricos del modelo neoclasico de crecimiento,
donde se analizan las condiciones basicas de crecimiento econémi-
co, la importancia que tiene la educacion en la mejora de la pro-
ductividad, que a su vez repercute directamente en el Producto
Interno Bruto de las naciones.

Barro destaca la relacion que existe entre la educacién y la pro-
ductividad de un pais, las cuales son examinadas junto con otras
variables (gastos del gobierno en educacién, exportaciones e im-
portaciones, poblacién, inversién, tasa de natalidad, entre otras).
La hipdtesis central consiste en demostrar como las altas tasas de
capital humano tienden a representarse en altas tasas de crecimiento
de capital fisico. Diferentes consideraciones son expuestas para de-
mostrar de qué manera el capital humano mejora la tecnologia y
genera mayor productividad.

En conclusién, la cantidad de educacion es importante, pero la ca-
lidad incide mas directamente sobre el crecimiento econémico. Este
estudio, realizado en cien paises en el periodo de 1965 a 1995, de-
mostré que el crecimiento es directamente relacionado con el nivel
de educacion y los afos de escolaridad. En las mujeres, mas afos de
educacion reducen las tasas de natalidad.

Berry*! muestra las implicaciones del gasto publico en los hogares
de menores ingresos. Este se realiza a través de servicios basicos
como alimentacion, educacion, agua y salud. Los mejores subsidios
estaban asociados a salud, educacion y servicios publicos. Los re-
sultados obtenidos determinaron la progresividad del gasto en edu-
cacion basica y la regresividad en la educacion profesional. Este
escrito es un aporte al analisis de la calidad del gasto, pero que
debera complementarse con varios indicadores de bienestar. Con-

40 Barro, J. Robert, “Human Capital and growth”, The American Economic Review, 2001, 91(2), pp. 12-
17 (tomado de www.jstor.org, en diciembre de 2006).

41 Berry, Alber, “Who beneficits government expenditure? A case study of Colombia”, Journal of Economic
Literature, 1980, 18(4), pp. 1591-1592.
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siderar los factores del ciclo de vida, permite también observar los
cambios en los resultados.

Alesina* nos recuerda que en los dltimos afios se han venido dan-
do explicaciones politicas al déficit presupuestal, las cuales se han
aplicado para tratar de explicar la varianza entre paises. Una bue-
na explicacion que tuvo acogida, al menos hasta hace algunos afos,
fue la de la escogencia publica (public choice).*

El tema es cudl debe ser el papel que desempefian las instituciones
fiscales en la determinaciéon de la disciplina fiscal, si las reglas e
instituciones fiscales pueden ser dificiles de cambiar y son razona-
blemente estables. De no ser asi, no existe razén para que las re-
glas sean una restriccion para los gobiernos y no tendrian ningin
efecto ya que se podrian cambiarse cada vez para aprobar un pre-
supuesto que viole ciertas reglas.

Reglas presupuestales son todas las reglas y regulaciones que mol-
dean el diseflo, aprobacién e implementacién del presupuesto. Los
presupuestos son disefiados por el ejecutivo, aprobados por el legis-
lativo e implementados por la burocracia.

En resumen se plantean tres tipos de reglas: el primero incluye todo
tipo de reglas numeéricas al presupuesto, un ejemplo de éstas es la
del presupuesto balaceado, que como su nombre lo indica, estable-
ce que el presupuesto debe estar balanceado en cada periodo; el
segundo, lo forman las reglas de votacién y procedimentales, que
llevan a la aprobacién del presupuesto entre el gobierno y el parla-
mento. En este sentido, las votaciones pueden darse de dos mane-
ras: (a) reglas cerradas: es la regla de votaciéon cuando uno de los
votantes fija la agenda acerca de lo que contiene el presupuesto.
Las alternativas son afirmativa o negativa y no existe otra propues-
ta; (b) reglas abiertas: se presenta la propuesta y los otros votantes

42 Alesina, Alberto, Disciplina fiscal e instituciones presupuestales, Cap IV, pp. 107 y ss. en Gandour
Pordominsky, Miguel y Mejia, Luis Bernardo (comps.), Hacia el redisefio del Estado, DNP Tercer Mundo
Editores, 2000, Segunda Parte, “Instituciones presupuestales y resultados econémicos”.

4 En esencia lo que esta teoria propone es que la razén por la que hay déficit piblico es debido a que
los politicos quieren ser reelegidos a través de la generacién de grandes déficit, y que los votantes
estan dispuestos a reelegir politicos que llevan a cabo politicas fiscales laxas. Esta vision se debe al
trabajo de Buchanan y asociados de la escuela de la escogencia publica. Para Alesina, no es cierto que
un gobierno irresponsable fiscalmente hablando sea reelegido por los votantes.
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tienen la posibilidad de hacer enmiendas, entonces se hace una
nueva votacion.

Con reglas cerradas se debe tener una aprobacién mas expedita,
mas agil. En la practica diferentes paises tienen diferentes reglas.
Una manera de asegurar disciplina fiscal es evitando que el Parla-
mento pueda enmendar el gasto y no sélo el tamano del déficit.

El tercer tipo es la transparencia, esto es, si los presupuestos signifi-
can algo, si los niumeros inscritos en el presupuesto proveen infor-
macion o si los documentos presupuestales son tan poco
transparentes que no aportan ninguna informacion. Existe otro
problema, y es elaborar las proyecciones del presupuesto para va-
rios afos. Esta es una manera de dejar para mafiana lo que deberia
hacerse hoy. Ademas, no se tiene en cuenta que las variables cam-
bian y por lo tanto no tienen mas significado que para el primer
afo. En conclusion, para Alesina los Estados con reglas fiscales mas
severas tienen presupuestos mas balanceados ya que estas reglas
obligan a una mayor disciplina fiscal.

Jul** concreta la existencia de tres estrategias que pueden identifi-
carse en el proceso para regularizar las operaciones extrapresupues-
tales (off-budget). La primera: implementar mayor transparencia
puede reducir estas operaciones en el presupuesto, ya que propor-
ciona mayor informacién, en especial para la revision; la segunda:
buscar mayor integracién. Para ello existen varios mecanismos,
entre ellos incluir todas las actividades cuasifiscales, transferencias
y contingencias asociadas a garantizar acuerdos politicos extra dis-
cusion del presupuesto. Finalmente reducir los limites cuantitati-
vos y cualitativos que se han impuesto.

A partir de la literatura de la ocpg, el citado autor reconoce tres prin-
cipios que deben ser considerados como condiciones para el cum-
plimiento de todas las funciones del presupuesto. Estos son: 1. de
universalidad: establece que todos los gastos financiados a través
de impuestos o imposiciones y todas las rentas reunidas deben es-
tar en el presupuesto; 2. unidad: todos los gastos en el presupuesto

4 Jul, Ana Maria, “Off-budget operations,” Inter American Development Bank, Public Policy Manage-
ment And Transparency Network: development effectiveness and results budget management, Santia-
go, March 2006 ( tomado de: www.iadb.org, el 3 de octubre de 2006).
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deben ser durante un periodo de tiempo, y las rentas del presupues-
to deben ser estimadas durante un periodo que las autoridades de-
terminen; y finalmente 3. especificidad: consiste en el que todos los
gastos y rentas deben ser especificados separadamente en el presu-
puesto y deben mantener el nivel de detalle requerido por las auto-
ridades presupuestales.

El documento trata de los gastos extra presupuestarios (off-budget), los
cuales violan el principio de universalidad. Dentro de la formas de
gastos extrapresupuestarios se encuentran fondos externos, prestamos
directos, garantias extras, y las actividades cuasifiscales de empresas
publicas que no son incluidas en el presupuesto. Estos se constituyen
en la puerta trasera del presupuesto, mediante la cual se violan los
principios que debe tener la elaboracién del presupuesto.

En sintesis, la mas frecuente violacion al principio de universalidad
es la inclusion de impuestos o contribuciones que no se encuentren
en el presupuesto. Asi mismo, desde la perspectiva del gasto, una de
las violaciones al principio de unidad lo constituye la no inclusion
de gastos que se autorizan con recursos del presupuesto.

Alesina® sostiene como tesis de su estudio lo siguiente: los resulta-
dos presupuestales no son independientes de las instituciones pre-
supuestales que median el proceso presupuestal. Los resultados
macroeconémicos tienen relacién con el entorno institucional en
el cual se encuentran. Sobre el particular, las instituciones presu-
puestales han demostrado estabilidad en el tiempo.

Los argumentos presentados consisten en que las instituciones pre-
supuestales producen mayor disciplina fiscal. Esto se debe basicamente
a tres aspectos: 1. las instituciones presupuestales que conducen a
mayor disciplina, intervienen en el proceso antes y después de la
expedicion del presupuesto. 2. Los procedimientos administrativos
que introducen mayor disciplina se traducen en incentivos para la
aprobacion transparente del presupuesto. 3. Finalmente, existen pro-
cedimientos de votacién y aprobacion del presupuesto que permiten
mejorar la transparencia del presupuesto.

4 Alesina, Alberto, et al., “Budget institutions and fiscal performance in Latin America”, Inter-American
Development Bank, Working paper Series, 394, Washington, 1999 (tomado de: www.iadb.org. el 6 de
diciembre de 2006).
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Por ultimo, concluye que las instituciones presupuestales conllevan
a mejorar el impacto del presupuesto. La evidencia muestra como
en Estados Unidos los resultados del presupuesto han mejorado a
partir de esas instituciones, pero en América Latina el principio de
equilibrio presupuestal en general no se cumple.

Hommes*® sostiene la tesis de que las instituciones presupuestales
tienen una fuerte relacién con los resultados fiscales. Al respecto
plantea que existe evidencia que muestra cémo los procedimientos
presupuestarios fortalecen los roles de las autoridades presupuesta-
les y el resto del gobierno, dando un poder al ejecutivo para mante-
ner la disciplina fiscal. La premisa consiste en que las reglas y la
regulacién en materia presupuestal le entregan al ejecutivo poder
para reducir el déficit mediante el control de la politica fiscal. En
este mismo sentido, las reglas disminuyen la posibilidad de cam-
biar los items en el presupuesto incrementando los gastos y las au-
torizaciones entregadas por el Congreso.

Discrepo de las afirmaciones que este autor plantea cuando afir-
ma: “A budget can be approved when the revenues and expenditures are
not in equilibrium, but when there is a deficit, the government should
propose a tax increase to Congress to cover the fiscal gap. If the tax increase
is not approved, government can unilaterally cut expenditures to achieve
equilibrium.” Técnicamente no es correcto afirmar que el presupues-
to se presenta desblanceado en el sentido estricto y formal, pues se
estaria violando un principio consagrado en la ley organica me-
diante el cual se rige su expedicion.

Por su parte Schick?” entiende que el presupuesto en el mundo tie-
ne caracteristicas similares, lenguaje universal y principios gene-
rales. Pero tiene la particularidad que el proceso se divide en varias
fases, lo cual lo hace susceptible a crear diversas interpretaciones
en un caso particular. Es aqui donde el papel de las oficinas centra-
les de presupuesto y de auditoria (entiéndase para nuestro caso
Contraloria) desempefian un papel central en el control de la eje-
cucién presupuestaria y refrendacién del cumplimiento de los prin-
cipios presupuestales. Pero también es necesario considerar la

4 Hommes, Rudolf, “Evolution and rationality of budget institutions in Colombia”, Working paper, 317,
Banco Interamericano de Desarrollo, enero de 1996.

47 Schick, Allen, An agenda for budgeting. A concept paper for establishing a budget network in the LAC
region, Raft, Prepared for the Inter-American Development Dialogue, April 2005( documento electrénico).
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intervencién de los organos legislativos en la confeccién del presu-
puesto, etapa en la cual se desconocen principios y procedimientos
que tienen impacto en la programacion y aprobaciéon del mismo.

Fl Fondo Monetario Internacional*® en relacién con los principios
presupuestales considera lo siguiente: el documento recoge el in-
forme de la mision que estudio la reforma al Estatuto Organico de
Presupuesto. Las conclusiones del estudio reflejan varias recomen-
daciones, entre ellas, la misién recomienda que se opte por prepa-
rar una ley que recoja los principios generales dejando al ejecutivo
el desarrollo reglamentario. También recomienda que el Estatuto
debe contener un conjunto de principios y reglas generales que ins-
piren la administracién financiera publica y faciliten la interpre-
tacion de los preceptos de la ley. Si bien el vigente Estatuto recoge
en su Seccion II, articulos 12 a 21, nueve principios presupuestarios
clasicos como universalidad, anualidad, unidad de caja, especiali-
zacion y coherencia macroeconémica, se tienen en cuenta otros
como los de planificacién, inembargabilidad y homeéstasis pre-
supuestal, cuya validez es muy dudosa tal y como estan definidos, o su
naturaleza de principios presupuestarios es discutible. Ante esto la
mision recomienda la inclusién de los principios de presupuesto
bruto, sostenibilidad y transparencia.

Asi mismo, la reforma al Estatuto debiera incorporar los principios
generales de la administracion financiera de las entidades empresa-
riales no financieras que hoy estan contenidas en normas especiales.
Basicamente, el documento considera que una buena preparacion
del presupuesto requiere de procedimientos que garanticen su: rea-
lismo, universalidad, preparacién coordinada y centralizada, trans-
parencia y flexibilidad.

CAPITULO SEGUNDO

Los principios presupuestales en la jurisprudencia
de la corte constitucional

En diversa jurisprudencia la Corte Constitucional ha abordado el
estudio de los principios presupuestales y la forma en que aparen-

4 Fondo Monetario Internacional, Departamento de Finanzas Publicas, Colombia: la reforma del Esta-
tuto organico de Presupuesto, Vifiuela, Julio; Albino, Maria; Espejo, Alberto y Ortiz, Gustavo, Bogota,
marzo de 2003.
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temente se violan en el ordenamiento juridico. En un primer mo-
mento, la Corte considero:

el presupuesto es un acto complejo en el que participa tanto el poder ejecutivo como
el legislativo. De conformidad con lo dispuesto en los articulos 346 y 349 de la
Constitucion corresponde al Gobierno elaborar el proyecto anual de presupuesto y
presentarlo al Congreso de la Republica dentro de los diez primeros (10) dias de
cada legislatura, y a este Ultimo expedirlo dentro de los tres primeros meses de cada
legislatura.*

En ésta relacion, la elaboracion, tramite y ejecucion del presupuesto
en que participan tanto el ejecutivo como el legislativo, se rigen por
principios presupuestales, pero es durante el tramite y aplicacién en
donde existen conflictos de competencia entre los mismos, especifi-
camente en el caso de la elaboracion por parte del ejecutivo, en don-
de debe ajustarse estrictamente por éstos, y en consecuencia no podra
elaborar un presupuesto para mas de una vigencia, no podré pre-
sentar un presupuesto deficitario o crear fondos de destinacion espe-
cifica a los definidos ya constitucionalmente.

Por su parte, el Congreso también tiene su ambito de competencia
en lo que a la materia presupuestal se refiere. Es decir, no podra
incluir ningin gasto adicional en la aprobacion del presupuesto
sin la respectiva autorizacion del ministro del ramo respectivo. Esta
situacion en la practica ha generado un conflicto en cuanto el Con-
greso no podra aprobar la ley anual de rentas y apropiaciones sin
que se ajuste a los principios que la ley organica contiene. Sobre
este conflicto, de incluir nuevas rentas en el tramite del presupues-
to frente al equilibrio presupuestal, la Corte Constitucional ha con-
siderado:

en la elaboracion del presupuesto debe respetar los principios que rigen el sistema
presupuestal, el principio de universalidad, el principio de unidad de caja, el princi-
pio de legalidad, el principio de planificacién, el principio de anualidad, el principio
de especializacién, el principio de coherencia macroeconémica, etc, que se encuen-
tran definidos en la ley organica.®®

Por lo tanto, varios son los principios sobre los cuales la jurispru-
dencia ha tenido que pronunciarse. Por ejemplo, respecto del prin-
cipio de anualidad, consagrado en el articulo 346 de la Constitucion,
desarrollado por el articulo 14 de la Ley Organica del Presupuesto

4 Corte Constitucional, Sentencia C-1645 de 2000, magistrado ponente Carlos Gaviria Diaz.
5 Corte Constitucional, Sentencia C-1645 de 2000, magistrado ponente Carlos Gaviria Diaz.
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Nacional, prescribe la Corte lo siguiente: “El afio fiscal comienza el
1 de enero y termina el 31 de diciembre de cada afo. 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 apropiaciéon no afectados caducaran sin excepciéon”.’!

La metodologia para presentar el estado del arte en materia de prin-
cipios presupuestales es la siguiente: para cada principio se presen-
tara su correspondiente desarrollo jurisprudencial. Sin embargo, debe
advertirse que en una misma sentencia se pueden invocar en su con-
tenido varios principios presupuestales, por lo que puede parecer rei-
terativa una cita que proporciona al mismo tiempo argumentos de
analisis para diferentes principios. El andlisis de jurisprudencia se
realiz6 a partir de las herramientas que para tal fin proporciona Lopez
Medina,? lo cual sera complementado con la elaboracién de lineas
jurisprudenciales en la entrega final de esta tesis.

El orden consiste en la presentacion de los pronunciamientos de la
Corte Constitucional en relacién con cada principio presupuesta-
rio y los conflictos que en materia legislativa se han generado des-
de 1992 a 2003.%

1. Principio de anualidad

Uno de los problemas planteados por la jurisprudencia en relacion
con el principio de anualidad, consiste en establecer la situacion de
validez del presupuesto en dos casos: el primero, cuando no se presenta al
Congreso, y el segundo, cuando habiéndose presentado, no es aprobado
por el legislativo. Ante esta situacion la Corte constitucional mediante
Sentencia C-1645/00% ha considerado lo siguiente:

Para nadie es desconocido que la falta de ley de presupuesto podria no sélo crear
un caos financiero sino también conducir a la paralisis de todo el sector publico,
situaciones que necesariamente inciden en forma negativa en asuntos que intere-
san a la sociedad en general. De ahi que la Constitucion haya contemplado medidas
para contrarrestar los efectos dafinos que de esa situacion se generan.

51 Corte Constitucional, Sentencia C-546 de 1994, magistrado ponente Alejandro Martinez Caballero.
52 L 6pez Medina, Diego, El derecho de los jueces, 22 ed, Uniandes, Legis, Bogota, 2004. Sobre el
particular fueron consultados los capitulos 5 y 6 de la segunda parte sobre herramientas de analisis de
precedente jurisprudencial, pp. 139-264.

53 Sobre el principio de planificacién no se hace referencia alguna por cuanto las sentencias analizadas,
consideradas como hitos, no invocan este principio.

54 Sentencia C-1645/00, magistrado sustanciador Carlos Gaviria Diaz.
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Concluye que las dos circunstancias de no presentaciéon y no expe-
dicién son diferentes, pero la solucién en la practica es la misma
como se especifica en la parte motiva de la sentencia.

En Sentencia C-192/97% sobre el principio de anualidad y la ejecu-
toriedad del presupuesto en vigencias sucesivas la Corte ha defini-
do lo siguiente:

Conforme a la Constitucién y a ley organica, en Colombia rige el principio de anuali-
dad (Constitucién Politica, articulo 346), por lo cual una partida debe ser ejecutada o
comprometida en el afio fiscal respectivo, pues si ello no ocurre, la partida o los saldos
de apropiacion no afectados por compromisos inevitablemente expiran o caducan, de
suerte que no podran adquirirse compromisos con cargo a ella en los periodos fiscales
posteriores. En ese orden de ideas, si suponemos que en el mes de octubre el gobierno
constata que los recaudos son inferiores de lo previsto, y se ve obligado a aplazar por
cuatro meses unas partidas en un cincuenta por ciento, es obvio que tal aplazamiento
equivale a una reduccion de esas apropiaciones en ese monto, ya que una vez venci-
do el afio fiscal el 31 de diciembre, las partidas no pueden ser comprometidas o
ejecutadas. Por ende, debido al principio de anualidad, la distinciéon entre reduccién y
aplazamiento es mas una diferencia de grado que de naturaleza sustantiva. En el
fondo, la decisién gubernamental de aplazar o reducir, en forma total o parcial, una
partida depende exclusivamente de que exista 0 no la expectativa de un mejoramiento
rapido de los ingresos o de la situacién macroeconémica, de suerte que sea posible
autorizar la ejecucion plena de las apropiaciones en el mismo periodo fiscal.

7- Esa similitud entre los conceptos de reduccion y aplazamiento podria llevar a la
conclusion de que la norma impugnada es globalmente inconstitucional, ya que
estaria autorizando al Gobierno a disminuir en forma permanente la totalidad o parte
de las partidas aprobadas por la ley del presupuesto, lo cual equivaldria a una
modificacion del mismo y a una vulneraciéon de competencias especificas del Con-
greso, a quien compete no sélo expedir el presupuesto (Constitucion Politica, articu-
lo 349) sino que ademas expresamente el articulo 351 superior establece que, salvo
ciertas excepciones, el “Congreso podra eliminar o reducir partidas de gasto pro-
puestas por el Gobierno”. Sin embargo la anterior interpretacién no es correcta, por
cuanto desnaturaliza la nocién de apropiacion presupuestal y confunde la reduccién
o eliminacion de una partida durante el trdmite de aprobacién legislativa del presu-
puesto, con su reduccion o aplazamiento durante la ejecucién del mismo.

En Sentencia C-023/96°° en relacién con el principio de anualidad
y la expedicién de vigencias futuras se plantearon los siguientes
argumentos:

Invocando, erroneamente, el articulo 345 de la Constitucién se dice que es inexequible
la norma que permite la autorizaciéon de obligaciones que afecten presupuestos de
vigencias futuras. Se olvida que la administracion puede asumir compromisos que,

% Sentencia C-192/97, magistrado ponente Alejandro Martinez Caballero.
% Sentencia No. C-023/96, magistrado ponente Jorge Arango Mejia.
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por su magnitud o por su costo, deban cumplirse durante varios afios, es decir, bajo
la vigencia de diversos presupuestos sucesivos. Por ello, el articulo acusado esta-
blece una serie de previsiones, como éstas: la autorizacion de la Direccion General
del Presupuesto Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico; la inclusién,
por parte de este Ministerio, en el proyecto de presupuesto, de las asignaciones
necesarias; la autorizacién de los Concejos, las Asambleas, etc, en lo que les com-
pete; la obligacion de presentar, en el proyecto de presupuesto anual, un articulado
sobre la asuncién de compromisos para vigencias futuras. El principio de la anuali-
dad del presupuesto, como ya lo definié la Corte Constitucional, no implica el que la
administracion publica no pueda programar obras que se ejecuten en vigencias
sucesivas, pues tal limitacion seria absurda. Asi lo definié la Corte en la sentencia C-
357 del 11 de agosto de 1994, Magistrado ponente Jorge Arango Mejia.

Posteriormente, en Sentencia C-490/94°" se presentd un interesan-
te analisis en relacién con el principio de anualidad. En esta opor-
tunidad los argumentos expuestos por la Corte Constitucional
fueron los siguientes:

La ley organica del presupuesto regula el proceso presupuestal en general y no el
de una especifica vigencia presupuestal, como seria en este caso el presupuesto de
1994. De otro lado, la reserva global y automatica de partidas destinadas a cubrir un
rubro del gasto publico, no circunscrita a las obligaciones por ejecutar o pendientes
de pago, equivale a dar vigencia plurianual a una parte del presupuesto, lo que sin
duda alguna viola los articulos 354, 346, 347, 348 y 349 de la Constitucién Politica,
en los que se basa el principio de anualidad presupuestal. Se suma a lo anterior, dos
consideraciones adicionales. La primera, que no se estd ante la excepcién prevista
en el articulo 339 de la Constitucién Politica, pues no se trata de la ley llamada a
adoptar el plan de inversiones. La segunda, que tanto la Ley 38 de 1989 como el
proyecto contemplan mecanismos para cancelar obligaciones contraidas por ejecu-
tarse y exigibles por pagarse.

2. Principio de universalidad

Sobre este principio de universalidad, el conflicto mas recurrente ha
sido el de la parafiscalidad. Para la Corte, “la contribucién para-
fiscal, (...) es una contribucién obligatoria para cierto sector de la
sociedad, cuya finalidad es la reversiéon de tales recursos en ese mis-
mo sector.” En este sentido, ha considerado que la cuota parafiscal
genera una contrapartida para el grupo de personas sometidas a
ella. Es por ello que “los recursos obtenidos del cobro de contribucio-
nes parafiscales, si bien son publicos, no ingresan al arca comun del
Estado, ya que se convierten en patrimonios de afectacién, lo cual se
desprende de la destinacién especifica como uno de los elementos

57 Sentencia No. C-490/94, magistrado ponente Eduardo Cifuentes Mufoz.
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definitorios de la naturaleza de la parafiscalidad.”*® En este sentido,
la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha afirmado que la con-
tribucion parafiscal, fruto de la soberania fiscal del Estado, “es una
contribucion obligatoria para cierto sector de la sociedad, cuya fina-
lidad es la reversion de tales recursos en ese mismo sector”,* y por lo
tanto, “las autoridades s6lo pueden recaudar las contribuciones que
aparezcan en el presupuesto”.®®

En este conjunto de situaciones entra en conflicto el principio de
universalidad con el de unidad de caja y de coherencia macroeco-
noémica. Ante estas situaciones la Corte ha considerado que confor-
me la Constitucion, se autoriza al gobierno, en caso de que presente
un proyecto de presupuesto deficitario, a tramitar por separado la
creacion de nuevas rentas o la modificacion de las existentes para
financiar el monto de los gastos contemplados. Manifiesta que “la
Constitucién ya no consagra un principio estricto de universalidad
en materia de ingresos, puesto que autoriza el recaudo de algunos
ingresos por fuera del presupuesto, por medio de este proyecto por
separado, por lo cual la universalidad estricta se predica unicamen-
te del gasto”.%! Ante ello queda la duda en qué caso subsiste el prin-
cipio de anualidad y en cuadles rentas no. Este aspecto o criterio se
analizara en el caso de otras rentan en el desarrollo de la tesis.

El problema mas recurrente entre el principio de universalidad fue
planteado en la Sentencia C-101/96.%* Los argumentos mas impor-
tantes fueron los siguientes:

El demandante y la Contraloria insisten en que la autonomia presupuestal reconoci-
da en la Constitucion a la Contraloria General de la Republica y a las Contralorias
Territoriales supone la facultad, desconocida por la norma acusada, de programar y
presentar su presupuesto sin interferencia de otra entidad oficial o autoridad publica.
La Corte ya tuvo oportunidad de pronunciarse sobre la facultad del Contralor Gene-
ral de la Republica para presentar directamente el proyecto de apropiaciones al
Congreso, atribucion que emanaria de la naturaleza autonoma e independiente del
6rgano de control. En sentencia C-592 de 1995, sostuvo:

“3.1 Corresponde al Gobierno el manejo de la politica fiscal de la Nacién, cuya
expresion cuantitativa es el proyecto de presupuesto general de la Nacién. En el

% Sentencia C-546 de 1994, magistrado ponente Alejandro Martinez Caballero.
9 Ibid.

8 Ibid.

61 Sentencia C-478/92, magistrado ponente Eduardo Cifuentes Mufoz.

82 Sentencia No. C-101/96, magistrado ponente Eduardo Cifuentes Mufoz.
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Gobierno reposa la facultad de formulacién del Presupuesto de Rentas y Ley de
Apropiaciones (CP art. 346).

3.2. El principio de universalidad del presupuesto impone que en el respectivo
proyecto de ley de apropiaciones estén contenidos la totalidad de los gastos del
Estado a realizar durante la respectiva vigencia fiscal (CP art. 347), por lo que no
es admisible la presentacién, por separado, en diferentes proyectos de presu-
puesto, de los gastos correspondientes a los diversos érganos del Estado”.

En relacion con la autonomia presupuestal y ejecucién del presu-
puesto, la Corte considero:

6. Las anteriores razones también son aplicables en el ambito de la ejecucion presu-
puestal. Principios medulares del ordenamiento constitucional en materia de régi-
men presupuestal —unidad del presupuesto, universalidad, unidad de caja,
coordinacion y eficiencia— gobiernan igualmente la distribuciéon de los propios re-
cursos de conformidad con los planes y programas de financiacién y de inversion
previamente acordados entre el Gobierno, como responsable de la politica fiscal, y
los respectivos 6rganos que son seccion del Presupuesto.

La ejecucion del presupuesto por parte de los 6rganos constitucionales a los que se
reconoce autonomia presupuestal supone la posibilidad de disponer, en forma inde-
pendiente, de los recursos aprobados en la Ley de Presupuesto. La independencia
en la disposicién de los recursos no significa que no se requiera del tramite presu-
puestal previsto en la ley organica, en cuanto a la certificacion de la existencia de
recursos Y la racionalizacién de la programacion presupuestal. En el mismo orden
de ideas, la autonomia en la ejecucion presupuestal no supone independencia
respecto de las metas macroecondmicas y los planes de financiamiento de la opera-
cién estatal. La autonomia se cumple dentro de los limites que imponen intereses
superiores como el equilibrio macroecondmico y financiero (art. 341 C.P.), el mante-
nimiento de la capacidad adquisitiva de la moneda (art. 373 C.P.) y la regulacion
organica en materia de programacion, aprobacién, modificacion y ejecucion de los
presupuestos de la Nacion (CP arts. 352).

En consecuencia, la definicion legal que restringe la autonomia presupuestal a las
capacidades de contratacion, disposicion de los recursos propios previamente apro-
piados y ordenacion del gasto, no desconoce el nucleo esencial de la autonomia
presupuestal reconocida por la Constitucion a ciertos érganos del Estado como la
Contraloria General de la Republica.

3. Principio de unidad de caja

Asi mismo, el mandato del articulo 345 adquiere sentido a la luz
del principio de unidad de caja en materia presupuestal, segun el
cual todos “los dineros que entran al tesoro publico, cualquiera sea
su proveniencia, se funden en una caja comun, y de ella se podran
destinar a los cometidos que se determinan en el presupuesto”.®

8 Sentencia C-478/92, magistrado ponente Eduardo Cifuentes Mufoz.
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En efecto, ha considerado la Corte que como todos esos ingresos
forman un fondo comun del cual se financian los gastos:

es natural que la Constitucion exija que en el mismo documento se consagren los
ingresos previstos y los gastos proyectados, puesto que de esa manera no sélo se
racionalizan las finanzas estatales sino que se permite un mejor control politico y
democrético de las mismas. En cambio, las contribuciones parafiscales no engrosan
esa caja comln porque tienen una destinacion especifica; no existe entonces la
necesidad de que ellas estén incorporadas a la ley anual de presupuesto.®*

Posteriormente mediante Sentencia C-066/03°% se planted el pro-
blema de la existencia de rentas de destinacion especifica, las cua-
les violan el principio de unidad de caja. Los argumentos expuestos
en esta sentencia son los siguientes:

Observa la Corte, finalmente, que en cuanto hace a las rentas de destinacién espe-
cifica, la previsién que sobre la base del calculo de las transferencias y participacio-
nes se incorporé en la Constitucién en 1991 tenia, como ya se ha dicho, la finalidad
de evitar que disponibilidades efectivas de la Nacion se sustrajesen, por virtud de la
destinacién especifica que se les asignara por la ley, de los recursos susceptibles de
ser transferidos a las entidades territoriales.

Debe advertirse que ese propdsito se orientaba a prevenir la erosion en las transfe-
rencias como consecuencia de la afectacion legal de unas rentas que de otra mane-
ra se encontrarian comprendidas dentro del principio de la unidad de caja, como
disponibilidades generales de la Nacion, pero que no se pretendié incorporar a la
base de los ingresos susceptibles de ser transferidos los recursos que por su propia
naturaleza tienen una destinacion especifica, no obstante que en la clasificacion
preconstitucional estaban comprendidos entre los ingresos corrientes de la Nacién.

Por otra parte, la Constitucién, en su articulo 359 prohibié en el orden nacional las
rentas de destinaciéon especifica, salvo las excepciones que se derivan de la propia
Carta, con lo cual, como lo sostuvo esta Corporacion, “(...) el Constituyente quiso
poner coto a la tendencia desintegrante de la unidad del presupuesto que consistia
en segregar del mismo tantas partidas como necesidades reales o creadas se llegare
a determinar.” Agregd la Corte que “[e]sta atomizacion del presupuesto rompia la
unidad de caja, que constituye principio cardinal de la moderna hacienda publica y
debilita al Estado al privarlo de la discrecionalidad necesaria para ubicar el gasto en
los grandes rubros.”

(..)

Esta interpretacién resulta congruente con aquella segun la cual eran esas rentas de
destinacién especifica que afectaban recursos corrientes las que se pretendié incor-
porar a la base de calculo de las transferencias, dado que no tiene sentido que
rentas que por su naturaleza y desde su origen tienen una destinacion especifica,
como las que se han establecido para la atencién de ciertos servicios, y que por

84 Sentencia C-546 de 1994, magistrado ponente Alejandro Martinez Caballero.
8 Sentencia C-066/03, magistrado ponente Rodrigo Escobar Gil.
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consiguiente no forman parte de las disponibilidades ordinarias de la Nacién, se consi-
derasen como ingresos corrientes para el solo efecto de incrementar la base de
célculo de las transferencias, con la consecuencia de que la Nacién, de sus disponi-
bilidades ordinarias tendria que hacer una transferencia, por cuenta de unos recur-
s0s que nunca han estado a su disposicion.

Tal como fue sefialado por la Corte en la Sentencia C-009 de 2002:

[lla Ley 225 de 1995, entre otras medidas, ajusta la clasificacion presupuestal de los
ingresos e introduce la figura de los fondos especiales con el fin de caracterizar
recursos gue no se enmarcaban dentro de la clasificacion de las rentas que operaba
en el momento de su aprobacion. Tal propésito del legislador se plasma en el articu-
lo 12 de la Ley 225 de 1995, el cual introduce la figura de los fondos especiales en la
estructura del presupuesto de rentas y recursos de capital.

Puso de presente en esa oportunidad la Corte, que los fondos espe-
ciales, de acuerdo con la clasificacién de los recursos del presupues-
to contenida en la ley organica, no son contribuciones parafiscales
ni ingresos corrientes, sino que corresponden a una categoria pro-
pia en tal clasificacién. Agregéd la Corporacion que los fondos es-
peciales constituyen una de las excepciones al principio de unidad
de caja,y que su determinacién y recaudo se efectuara de acuerdo
con las decisiones que para cada caso adopte el legislador.

La Corte, en esa sentencia, declaré la constitucionalidad de los fon-
dos especiales en cuanto consideré que su consagracion general en la
Ley del Presupuesto no resultaba contraria a la prohibicién consti-
tucional de las rentas de destinacién especifica, porque para ello
fuese asi se requeriria que la ley especificamente crease una de ta-
les rentas, lo cual no es el caso.

Posteriormente mediante Sentencia C-560/2001,% la Corte Consti-
tucional plante6 el conflicto entre el principio de autonomia presupuestal
con el de unidad de caja. En esta ocasion, en sintesis, los argumentos
presentados fueron los siguientes:

Es indudable que el problema juridico que subyace al planteamiento de la demanda
es la tensién que surge entre los principios de autonomia presupuestal y patrimo-
nial de determinados 6rganos del Estado y el de unidad del presupuesto. La juris-
prudencia de la Corte Constitucional ha reconocido la primacia del principio de
unidad del presupuesto, en el entendido de que la ordenacién y ejecucién autdono-
ma del presupuesto debe realizarse dentro de los limites que imponen intereses

8 Sentencia C-560/2001, magistrado ponente Jaime Cérdoba Trevifo.
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superiores como el equilibrio macroeconémico financiero, el mantenimiento de la
capacidad adquisitiva de la moneda y la regulaciéon organica en materia de progra-
macién, aprobacion, modificacién y ejecucion del presupuesto.

(..)

Desde luego que, como lo ha precisado también la jurisprudencia de este Tribunal,
el ejercicio de las facultades que el gobierno puede ejercer en esta materia, al
amparo del principio de unidad presupuestal, no supone, en relacion con las reduc-
ciones globales o programas de ajuste fiscal en las entidades estatales auténomas,
que tales medidas puedan tomarse en relacion con partidas especificas o que pue-
da tener injerencia en la administracién de dichos recursos, pues estas son decisio-
nes reservadas a la autonomia de gasto de dichas entidades, es decir que dicho
principio no puede traducirse en un vaciamiento de la autonomia presupuestal de
las otras ramas del poder y de los otros drganos del Estado.

4. Principio de especializacion®”

En Sentencia C-177/02% se planted el conflicto que existe entre la
destinacién de rentas en el presupuesto de gastos y la naturaleza
juridica que este aspecto requiere. Ante ello la jurisprudencia ha
considerado lo siguiente:

La Corte considera oportuno referirse al fundamento doctrinal que soporta la acusa-
cion relativa a la carencia de valor normativo de las leyes anuales de presupuesto, el
cual ha sido analizado en otras oportunidades por esta Corporacién, quien al res-
pecto ha llegado a conclusiones que ahora deben ser reiteradas. (...)

No obstante, en otras decisiones esta Corporacién ha reconocido caracter de ley
en sentido material a la ley anual de presupuesto. Asi por ejemplo, en las senten-
cias C-1433 de 2000 y C-1064 de 2001, la Corte conocié demandas interpuestas
en contra de leyes anuales de presupuesto, con lo cual puso de presente que en
cuanto tales leyes lo son en sentido material, son objeto de revision por parte de la
Corporacién. Adicionalmente, la jurisprudencia ha admitido enfaticamente la fuer-
za restrictiva del presupuesto, es decir la caracteristica en virtud de la cual sélo
pueden ejecutarse los gastos previamente definidos en él, y el caracter de “autori-
zaciones de gastos” hasta por un tope maximo, que se atribuye a las normas que
decretan apropiaciones. Caracteristicas estas que denotan el valor normativo del
que se reviste el presupuesto y el contenido material de sus normas. (...)

Asi mismo, la jurisprudencia se ha referido a la especialidad del gasto publico,
principio segun el cual las partidas aprobadas por el Congreso no pueden destinar-
se a fines distintos de aquel para el cual fueron aprobadas, y finalmente ha explicado
como el presupuesto es instrumento de la politica macroeconémica publica, rasgos
estos del presupuesto que también lo ubican como verdadera ley en sentido mate-

57 En relacién con el principio de programacion integral no se presentara en este articulo la jurispruden-
cia relacionada.
8 Sentencia C-177/02, magistrado ponente Marco Gerardo Monroy Cabra.
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rial, superando la concepcién que lo mira como un mero acto administrativo descrip-
tivo de ingresos y gastos, condicién para su efectivo recaudo o ejecucion.

(..))

Las funciones que competen al Congreso en materia presupuestal revisten gran
importancia dentro del régimen constitucional. Al aprobar el presupuesto, el legisla-
tivo ejerce una funcion de delimitacion y control del poder del ejecutivo en materia
econdmica, y contribuye a la efectiva realizacion de las metas fijadas anteriormente
en la ley del Plan de Desarrollo Econdémico y Social. La ley anual de presupuesto
puede orientar las finanzas publicas en uno u otro sentido, imprimiéndole a la dina-
mica colectiva un rumbo u orientacion particular. Por eso se ha dicho que es un
instrumento de politica macroecondémica. Reducir el alcance normativo de la Ley de
presupuesto a un contenido meramente administrativo de tipo contable, o a un requi-
sito o condicion para la ejecucion de las partidas que contempla, es desconocer los
poderes politicos del Parlamento en materia presupuestal.

5. Principio de coherencia macroeconomica®’

En Sentencia C-315/977° se aborda el problema relativo al princi-
pio de coherencia macroeconémica. Los términos planteados fue-
ron los siguientes:

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 macroeconé-
micas 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 Cons-
titucién Politica, en el Plan Nacional de Desarrollo, en cuya parte general “se sefia-
laran los propositos y objetivos nacionales de largo plazo, las metas y prioridades de
la accién estatal a mediano plazo, y las estrategias y orientaciones generales de la
politica econémica, social y ambiental que seran adoptadas por el Gobierno”.

Igualmente, 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 econo-
mia, para evitar que genere desequilibrio macroeconémico ; funcién esta radicada
exclusivamente en cabeza del Ejecutivo, a quien corresponde, en su calidad de
director y gestor de la politica econémica 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 Nacion, tomar las medidas necesarias, a fin de que los
6rganos que lo conforman —articulo 10. de la ley 179 de 1994, inciso 20.—, entre
ellos la Contraloria General de la Republica, no adquieran compromisos y obligacio-
nes sin contar con los respectivos recursos, o que si lo hacen, sea bajo el someti-
miento a las condiciones especiales que sefiale el Gobierno para el efecto, en relacién
con los gastos que no tengan el caracter de obligatorios.

8 El principio de inembargabilidad no ser4 comentado en esta oportunidad.
70 Sentencia C-315/97, magistrado ponente Hernando Herrera Vergara.
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(..)

Asi pues, los instrumentos con los que la disposicion acusada dota al Ejecutivo para
garantizar el logro de las metas macroeconémicas del Estado y el equilibrio del siste-
ma presupuestal, cuyos principios rectores son la coherencia macroeconémica y la
homeostasis presupuestal, no desconocen el nicleo esencial de la autonomia presu-
puestal de la Contraloria General de la Republica, pues esta no debe entenderse en
forma omnimoda ni ilimitada, sino sujeta a lo dispuesto en la Constitucion y en la ley
organica de presupuesto, con miras al logro y realizacion de los fines del Estado.

6. Principio de homedstasis presupuestal

En Sentencia C-540/017' se planted el problema de modificar el pre-
supuesto de ingresos y el presupuesto de gastos. En esta ocasion los
argumentos expuestos por la Corte Constitucional fueron los si-
guientes:

Las entidades territoriales estan sujetas a la Constitucion y a la ley, y si bien el
articulo 347 permite la programacion, elaboracién y aprobacion del presupuesto en
forma desequilibrada, aunque con proyecto de fortalecimiento de ingresos para
equilibrar el presupuesto, el articulo 352 de la Carta es preciso en sefialar que la Ley
Organica del Presupuesto regula lo correspondiente a la programacién, aprobacion,
modificacién, ejecucion de los presupuestos de la Nacién, de las entidades territo-
riales y de los entes descentralizados de cualquier nivel administrativo y que la Ley
Organica del Presupuesto en los articulos 54, 55 y 76 establece una serie de condi-
ciones para la ejecucion de los “presupuestos desequilibrados”.

Resulta valido fijar estos ajustes pues con la medida se proponen fines nobles como
el cumplimiento de los planes y programas municipales, evitar el incremento del
déficit fiscal al permitir que se gaste mas de lo que se recauda o el equilibrio ma-
croeconémico. Pero debe quedar a salvo el nucleo esencial de la autonomia que
consiste en fijar politicas, atender el plan de gobierno, sefialar prioridades en la
ejecucion del presupuesto y atender las necesidades de participacion de acuerdo a
cada realidad.

Por lo anterior, la Corte declarara la exequibilidad del articulo 13 de la Ley 617 de
2000, en el cual se consagra, con caracter especifico el “ajuste de los presupuestos”
de las entidades territoriales cuando el recaudo previsto sea inferior a las bases de
la programacion del presupuesto de rentas y gastos, con excepcién de la expresion
“proporcionalmente a todas las secciones que conforman”, la cual se declarara
inexequible por vulnerar el nicleo esencial de la autonomia y el principio democra-
tico de la representacion politica.

En Sentencia No. C-023/967 se trata el problema del equilibrio pre-
supuestal del presupuesto. Los argumentos esgrimidos por la Corte
en esta jurisprudencia fueron los siguientes:

7 Sentencia C-540 / 2001, magistrado ponente Jaime Cérdoba Trevifio
72 Sentencia No. C-023/96, magistrado ponente Jorge Arango Mejia.
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En cuanto al principio del equilibrio presupuestal hay que afirmar, como ya lo ha
hecho la Corte Constitucional, que éste no se consagré en la Constitucién de 1991.
Asi lo demuestra la inexistencia de una norma igual o semejante al inciso segundo
del articulo 211 de la anterior Constitucién. Basta comparar esta norma con el articu-
lo 351 de la Constitucion vigente, para comprobar como se suprimio el principio del
equilibrio financiero, que se establecia en el inciso segundo de la antigua norma.

En sintesis: el principio del equilibrio presupuestal que consagraba
el inciso segundo del articulo 211 de la anterior Constitucién, des-
aparecio al expedirse la que nos rige.

En el salvamento de voto (magistrado ponente Jorge Arango Mejia)
a la Sentencia C-416/93. magistrado ponente Eduardo Cifuentes
Muroz, se expresé en relacion con el equilibrio presupuestal que
solamente en la reforma constitucional de 1945 se consagré por
primera vez la obligatoriedad del equilibrio presupuestal:

en la practica, el principio del equilibrio presupuestal quedé en nada. En la Constitu-
cién de 1991 no se consagroé el principio del equilibrio presupuestal. Asi lo demues-
tra la inexistencia de una norma igual o semejante al inciso segundo del articulo 211.
Basta leer el articulo 351, semejante al 211, para comprobar como se eliminé en
aquél el inciso segundo de este Ultimo A qué obedecié el cambio en esta materia?
Posiblemente a dos motivos: el primero, que el equilibrio presupuestal se habia
convertido en teoria alejada de la realidad. El segundo, la necesidad de
responsabilizar al Gobierno por los desequilibrios, no sélo en la elaboracién del
presupuesto, sino en su ejecucion.

7. Principio de legalidad del presupuesto: (problema: los estados
de excepcion y la legalidad del presupuesto)

En Sentencia C-148/03" se ha planteado el problema de los Esta-
dos de excepcion y el principio de legalidad del presupuesto de la
siguiente forma:

En los articulos 346 y 347 de la Constitucién Politica se encuentra consagrado el
principio de legalidad del presupuesto. De acuerdo con ellos, el presupuesto de la
nacién, como un estimativo de los ingresos y autorizacién de los gastos publicos,
debe ser fijado por el Congreso. Sin desconocer que el ejecutivo tiene una
importantisima intervenciéon en todo este proceso, esa es la instancia legitimada
para expedirlo, modificarlo y adicionarlo.

El articulo 346 es claro al indicar que las prescripciones sobre el presupuesto alli
contenidas, rigen en tiempos de paz, esto es, en tiempos de normalidad institucional.

73 Sentencia C-148/03, magistrado ponente Jaime Coérdoba Trevifio.
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De acuerdo con ello, en tiempos de paz no se puede percibir contribucién o impues-
to que no figure en el presupuesto de rentas ni tampoco hacer erogaciéon que no se
halle incluida en el de gastos.

Con todo, del hecho que el articulo 346 exija que en tiempos de paz no se pueden
percibir impuestos no incluidos en el presupuesto ni ingresos ni erogaciones no
previstas en él, no se sigue que en tiempos de anormalidad institucional no existan
mecanismos excepcionales de regulacion de tales ingresos y gastos pues la misma
necesidad de superar las circunstancias que condujeron al derecho constitucional
de excepcion puede exigir también un manejo excepcional de las finanzas publicas.

De alli que el articulo 38, literal I), de la Ley 137 de 1994 disponga que durante el
estado de conmocidn interior el gobierno tiene la facultad de “Imponer contribuciones
fiscales o parafiscales para una sola vigencia fiscal; o durante la vigencia de la conmo-
cion, percibir contribuciones o impuestos que no figuren en el presupuesto de rentas y
hacer erogaciones con cargo al Tesoro que no se hallen incluidas en el de gastos”. Se
trata de una situacién excepcional que involucra la alteracién de la competencia
para la generacion de rentas y regulacion de los gastos pues ella se radica en el
ejecutivo como una exigencia impuesta por la necesidad de tomar las medidas
necesarias para la superacion de la crisis que condujo a la declaratoria del estado
de anormalidad institucional.

En ese contexto, resulta explicable que al gobierno se le conceda también la facul-
tad excepcional de “Modificar el presupuesto (...)” en el articulo 38 literal Il) de la Ley
137 de 1994, pues la generacion, mediante nuevos tributos, de los recursos necesa-
rios para la superaciéon de la crisis conduce a la necesidad de modificar el presu-
puesto de ingresos y de gastos. Esta, ademds, es una exigencia impuesta por el
principio de universalidad del presupuesto, de acuerdo con el cual todas las rentas
y todos los gastos, sin excepcién, deben figurar en él.

En lo que hace referencia a los principios del sistema presupuestal sefialados en el
Estatuto Organico del Presupuesto, la Corte advierte como estos deben ser obser-
vados pues todo estado de excepcién es, como se ha expresado reiteradamente en
la doctrina constitucional, un estado de legalidad, en el cual los pilares que fundan el
ordenamiento juridico no pueden ser modificados por el ejecutivo en uso de tales
facultades. Ademas, el Estatuto Organico de Presupuesto contiene previsiones nor-
mativas (Arts. 837 y 84) que inscriben la potestad de modificacién presupuestal por
parte del legislador de excepcion en el marco de los principios propios de tal estatu-
to,” en especial el de legalidad. Esto en el entendido que estos preceptos definen al
decreto que declara el estado de excepcion como la fuente del gasto publico, lo que
entra en concordancia con los principios constitucionales aplicables a la ley de apro-
piaciones y contenidas en el articulo 346 Superior, como es la obligacién de susten-
tar cada partida, entre otras causas, en “un gasto decretado conforme a ley anterior’.

74 El Decreto 111 de 1996 compil6 la Ley 38 de 1989 y la Ley 179 de 1994, Organicas del Presupuesto
General de la Nacion, con las modificaciones introducidas por la Ley 225 de 1995. El actual articulo 83
del Decreto 111 corresponde al articulo 69 de la Ley 38 de 1989 y al articulo 36 de la Ley 179 de 1994.
s Sentencia C-138/99, magistrado ponente Eduardo Cifuentes Mufioz, sentencia reiterada en C-219/
99, magistrado ponente Martha Victoria Sachica Méndez.
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Finalmente, hay que indicar que el objeto de los decretos legislativos bajo estudio es
incluir las rentas extraordinarias que se hayan decretado, como los gastos genera-
dos por la ejecucion de las labores tendientes al restablecimiento del orden publico,
dentro del presupuesto, actividad que no es mas que el acatamiento del principio de
universalidad contenido en el articulo 14 del Estatuto Organico.

Como puede advertirse, entonces, los decretos que modifican el presupuesto duran-
te los estados de excepcion estan sometidos a multiples condicionamientos deriva-
dos de la Carta Politica, de la Ley Estatutaria de los Estados de Excepcion y del
Estatuto Orgénico del Presupuesto.

En Sentencia C-442/017° se puso en evidencia la importancia del
principio de legalidad del gasto. Los argumentos expuestos por la
Corte Constitucional fueron los siguientes:

Las normas contenidas en los articulos 345 y 346 de la Constitucion Politica, relati-
vas al presupuesto, consagran el principio de legalidad del gasto segun el cual
“corresponde al Congreso, como érgano de representacion plural, decretar y autori-
zar los gastos del Estado, pues ello se considera un mecanismo necesario de control
al Ejecutivo y una expresion inevitable del principio democratico”. Este principio,
como lo ha puesto de presente la jurisprudencia de esta Corporacién, opera en dos
momentos distintos del proceso presupuestal: uno primero, al elaborarse la ley anual,
cuando solo deben incorporarse en el proyecto respectivo aquellas erogaciones
previamente decretadas por la ley (CP art. 346). Posteriormente, en la etapa de
ejecucion del presupuesto, el principio de legalidad indica ademas que para que los
gastos puedan ser efectivamente realizados, las correspondientes partidas deben
haber sido aprobadas por el Congreso al expedir la ley anual de presupuesto (C.P
art. 345). Finalmente, para verificar el principio de legalidad del gasto en esta fase de
ejecucion, la ley exige la constancia de disponibilidad presupuestal previa a la rea-
lizacién del mismo, la cual acredita no solamente la existencia de la partida corres-
pondiente en la ley anual de presupuesto, sino la suficiencia de la misma al momento
de hacer la erogacion, es decir, que no se encuentre agotada.

La filosofia que subyace en este principio constitucional de la legalidad del gasto, no
es otro que el de permitir un medio de control politico del 6rgano legislativo sobre el
ejecutivo en materia presupuestal. Al aprobar la ley anual de presupuesto, el Con-
greso ejerce un poder de delimitacién de la actividad del ejecutivo, que es de gran
trascendencia dentro del contexto de los regimenes democraticos. El presupuesto
es un instrumento de politica macroecondémica, y en su formulacion y ejecucion
qguedan comprometidos los intereses de desarrollo econémico y social y de planifi-
cacion que son responsabilidad del Estado. Por ello, si bien al ejecutivo correspon-
de presentar anualmente el proyecto de ley anual de presupuesto, y ejecutarlo, la
aprobacién por parte del Congreso de las rentas y gastos que habran de percibirse
y ejecutarse, tiene el alcance de limitar las facultades gubernamentales en materia
presupuestal y asegurar la correspondencia de su ejercicio con los objetivos de
planificacion concertados en el Congreso, que por su conformacion pluralista permi-
te la expresion de las diferentes corrientes de pensamiento e intereses nacionales.

76 Sentencia C-442/01, magistrado ponente Marco Gerardo Monroy Cabra.
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De ahi la importancia que tiene el que el principio de legalidad del gasto sea pun-
tualmente observado en todas las fases del proceso presupuestal.

Ahora bien, el principio de legalidad del gasto no se limita a determinar que el
Congreso debe aprobar el total del gasto que se ejecutara en la vigencia presupues-
tal respectiva, sino que en las democracias contemporaneas en virtud de tal princi-
pio el legislativo indica también la manera en la cual dicho gasto total estara repartido
entre los distintos 6rganos del Estado, con lo cual se facilita de mejor modo el control
politico econdmico sobre el ejecutivo a que se ha aludido. Es decir, el Parlamento
autoriza de manera especializada, por capitulos, la ejecucién del gasto. Por ello, los
traslados presupuestales también deben ser previamente autorizados por el legisla-
dor, como lo dispone el inciso segundo del articulo 345 de la Carta Politica

Entiende la Corte que la imprevisibilidad y urgencia de los casos en que es posible
destinar recursos del Fondo Interministerial al cumplimiento de las funciones publi-
cas, no configura, sin embargo, una situacién constitucional de estado de excepcion,
que una vez declarado conceda al Ejecutivo facultades para modificar el presupues-
to anual. Pues en tales eventos —estados de excepcion—, estd de por medio una
situacion que atenta de manera inminente contra la estabilidad institucional, la segu-
ridad del Estado, la convivencia ciudadana, o el orden econémico social o ecoldgico.
La norma en comento se limita a describir situaciones de urgencia, que la Corte
entiende que son imprevistas, pero que no se erigen como estados de excepcion.

En Sentencia C-490/947" se presenté un amplio debate en relacion
con la legalidad del presupuesto. Los argumentos tenidos en cuenta
fueron los siguientes:

Dado que esté prohibido hacer erogacién con cargo al Tesoro que no se halle
incluida en el presupuesto de gastos (CP art. 345) y que éste lo propone el Gobierno,
no pudiendo aumentarse partida alguna sin su anuencia, admitir la libre iniciativa
legislativa del Congreso para presentar proyectos de ley —con la salvedad del que
establece las rentas nacionales y fija los gastos de la administracion y de los demas
a que alude el articulo 154 de la CP—, asi representen gasto publico, no causa
detrimento a las tareas de coordinacién financiera y disciplina fiscal a cargo del
Gobierno.

(2) El presupuesto estima los ingresos fiscales y autoriza los gastos, no los crea.
Las partidas de gasto que se incorporan en el presupuesto corresponden a los
gastos publicos decretados por el Congreso en virtud de leyes anteriores a la que
lo adopta. En la ley de apropiaciones se “fijan” los gastos de la administracion (CP
art. 150-11), con base en las leyes precedentes que los han decretado.

No se discute que respecto de la ley de presupuesto, la Constitucion
reserva al Gobierno la iniciativa exclusiva para presentarla (CP art.
154) y la atribucion de aceptar o rehusar modificaciones a sus pro-
puestas de gastos y a su estimativo de rentas (CP arts. 349 y 351). A
juicio del Gobierno, la anterior reserva se extiende inclusive a las

7 Sentencia C-490/94, magistrado ponente Eduardo Cifuentes Mufoz.
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leyes “que sirven de soporte al ejecutivo para incluir gastos en el
presupuesto general de la Nacién”, esto es, cobija todas las leyes
anteriores que decretan gasto publico.

8. Facultades para modificar el presupuesto

En Sentencia C-196/017 se discutié uno de los problemas mas fre-
cuentes en el derecho presupuestario, el cual consiste en la posibili-
dad y alcance del ejecutivo de modificar el presupuesto. Los
argumentos expuestos por la Corte Constitucional en esta ocasion
fueron los siguientes:

La expresién “autorizase”, no impone un mandato al gobierno, simplemente “se
buscaba habilitar al Gobierno nacional para efectuar las apropiaciones presupues-
tales necesarias, que no es otra cosa que autorizarlo, en los términos del articulo 346
de la Carta, para incluir el respectivo gasto en el proyecto de la ley de presupuesto”.
La disposiciéon objetada, con todo, ademas de autorizar al Gobierno Nacional para
incluir el gasto en el proyecto de presupuesto, le faculta para hacer los “traslados
presupuestales que fueren necesarios en el desarrollo de lo dispuesto en la presen-
te ley”. Dicha autorizacion, nada tiene que ver con la posibilidad de incluir el gasto en
el proyecto de presupuesto, sino que, tal como lo afirma el Gobierno Nacional, impli-
ca el consentimiento del Congreso de la Republica para que el gobierno modifique
el presupuesto vigente. En efecto, el traslado presupuestal, que consiste en que “se
varia la destinacion del gasto entre diferentes secciones (entidades publicas) o entre
numerales de una misma seccion (rubros presupuestales de una misma entidad), lo
cual se consigue con la apertura de créditos mediante una operacién de contracréditos
en la ley de apropiaciones”, implica necesariamente la modificacién del presupues-
to vigente. Una variacién del destino del gasto no tiene sentido en el proyecto de
presupuesto, simplemente porque no ha sido aprobado y, en estricto rigor, no seria
necesaria. Se trataria de modificar el proyecto para ajustarlo a un nuevo gasto.

Y concluyé:

Ese tipo de traslados internos, que sélo afectan el Anexo del Decreto de liquidacién
del presupuesto, el cual como se dijo es el que contiene el presupuesto de cada
entidad (seccion), no modifican o alteran el monto total de sus apropiaciones de
funcionamiento, inversion y servicio de la deuda de la respectiva entidad, por lo que
habilitar a las autoridades administrativas de las mismas para efectuarlos, tal como
lo hizo el legislador a través de la norma impugnada, en nada contraria el ordena-
miento superior.

En la Sentencia C- 1379/007° 1a Corte adicioné elementos de anali-
sis para la solucién a este interrogante, sus argumentos se citan a
continuacion:

8 Sentencia C-196/01, magistrado ponente Eduardo Montealegre Lynett.
7 Sentencia C- 1379/00, magistrado ponente Dr. José Gregorio Hernandez Galindo.
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En cuanto la Ley Organica de Presupuesto y los principios superiores expuestos, la
ley anual no puede otorgar influencia al Ejecutivo Nacional en el manejo de los
recursos parafiscales y forzar la reduccién o aplazamiento de apropiaciones presu-
puestales y los ajustes de los presupuestos, como si dependieran del Presupuesto
Nacional, sin reconocer la autonomia de la que deben gozar las juntas o consejos
directivos correspondientes.

Es claro que en realidad se modifica la Ley Organica de Presupuesto, cuyo tramite
de aprobacion y reforma esta claramente previsto por el articulo 151 de la Carta
Politica. Y es indispensable repetir que, al tenor del articulo 349 de la Constitucién,
la ley del presupuesto de rentas y apropiaciones debe aprobarse durante los tres
primeros meses de cada legislatura “estrictamente de acuerdo con las reglas de la
Ley Organica”.

Y es que la Corte se ve precisada a reafirmar, a propdsito de este
proceso, que mientras las normas de la Ley Organica de Presupues-
to son de caracter permanente, en cuanto han sido previstas por la
Constitucion justamente para regir todo el tramite de preparacion,
discusion, aprobacién y ejecucion de los presupuestos anuales, las
leyes que se expiden cada afio por el Congreso en desarrollo de lo
previsto por los articulos 150-11, 346, 347 y 349 de la Constitucion
tienen una duracion precaria —el afo fiscal correspondiente, a
menos que se configure la hipétesis contemplada en el articulo 348
de la Carta cuando el Gobierno no haya presentado el respectivo
proyecto dentro del plazo constitucional—, lo cual significa que sus
normas no estan llamadas a regir de modo indefinido, menos to-
davia a trazar normas generales de conducta de las ramas y érga-
nos del poder publico. La funcién de la ley anual de presupuesto no
es otra que contemplar el computo de rentas, recursos tributarios y
de crédito, gastos e inversiones dentro del respectivo periodo fiscal,
y jamas consiste en sustituir y menos en modificar las reglas per-
manentes trazadas por la Ley Organica de Presupuesto.

En Sentencia C-192/97% la Corte Constitucional se planteé un in-
terrogante respecto de la legalidad del presupuesto en los siguien-
tes términos:

Tal y como ya lo ha sefalado esta Corporacion, el principio de legalidad del gasto
constituye un importante fundamento de las democracias constitucionales. Segun tal
principio, es el Congreso y no el Gobierno quien debe autorizar como se deben invertir
los dineros del erario publico, lo cual explica la llamada fuerza juridica restrictiva del
presupuesto en materia de gastos, segun el cual, las apropiaciones efectuadas por el
Congreso por medio de esta ley son autorizaciones legislativas limitativas de la posibi-

80 Sentencia C-192/97, magistrado ponente Alejandro Martinez Caballero.
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lidad de gasto gubernamental. Con base en tales principios, esta Corporacién ha
concluido que no puede ordinariamente el Gobierno modificar el presupuesto,
pues tal atribucién corresponde al Congreso, como legislador ordinario, o al Ejecu-
tivo, cuando actia como legislador extraordinario durante los estados de excep-
cion, por lo cual son inconstitucionales los créditos adicionales o los traslados
presupuestales administrativos. Es cierto pues, como lo sefiala uno de los intervi-
nientes, que no puede la ley organica atribuir al Gobierno la facultad de modificar
el presupuesto.

Podria argumentarse que existe una diferencia significativa entre aplazar una parti-
da y reducirla. Asi, a nivel semantico, aplazar es segun el Diccionario de la Real
Academia de la Lengua Espafiola “diferir un acto”, por lo cual un aplazamiento de
una apropiacién podria ser entendido como una suspension temporal de la partida,
ya sea en forma total o parcial, la cual seria posteriormente ejecutada. En cambio
la palabra reducir tiene una connotacién definitiva, ya que significa, segin ese mis-
mo diccionario “disminuir o aminorar”, por lo cual podria entenderse que se trata de
una disminucion permanente de una determinada magnitud de la apropiaciéon o
incluso de la totalidad de la misma. Conforme a tal distincion, podria sostenerse
que el aplazamiento no implica una modificacion del presupuesto, pues las parti-
das siguen siendo las mismas que aprobé el Legislador, aun cuando su ejecucion
queda diferida temporalmente, pero que en cambio la reduccién es inconstitucio-
nal, ya que el Gobierno disminuye en forma permanente el monto de la apropia-
cién efectuada por el Congreso, con lo cual modifica la ley del presupuesto. Segun
este argumento, la reduccién definitiva de la partida equivale a su cancelacion,
con lo cual el Ejecutivo podria alterar la voluntad del Congreso, pues la ley habria
apropiado un gasto, que podria posteriormente ser suprimido por una medida
gubernamental.

En Sentencia C-192/97% sobre el principio de anualidad se define
lo siguiente:

Es necesario distinguir dos fenémenos diversos en el proceso presupuestal. Asi,
una cosa es la posibilidad que tiene el Congreso de no aprobar —esto es, no auto-
rizar— un gasto propuesto por el Gobierno, elemento que concreta el principio de
legalidad del gasto, por lo cual es natural que la Carta establezca que los represen-
tantes del pueblo pueden reducir o eliminar las partidas propuestas por el Gobierno.
Sin embargo, otra cosa muy diferente es que el Gobierno pueda reducir o aplazar
una partida que ya ha sido autorizada por la ley de presupuesto. En efecto, como se
vio, las apropiaciones no son las cifras que obligatoriamente van a ser comprometi-
das y gastadas sino que representan las sumas méaximas que pueden ser ejecuta-
das por las autoridades respectivas, lo cual significa que en principio es un problema
de ejecucion presupuestal si una partida apropiada en la ley del presupuesto es 0 no
integral y efectivamente comprometida y gastada durante el periodo fiscal respecti-
vo. Por consiguiente, la reduccion o aplazamiento de las apropiaciones presupues-
tales no constituye en estricto sentido una modificacion del presupuesto, como
equivocadamente lo sefiala uno de los intervinientes, sino que es un momento de la
ejecucion del mismo.

81 Sentencia C-192/97, magistrado ponente Alejandro Martinez Caballero.
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Y mas adelante agrega:

[co]nforme a lo anterior, y en funcion del principio de unidad de la Constitucion, que
obliga a interpretar arménicamente los distintos preceptos y principios de la Carta,
esta Corporacion considera que es imprescindible determinar el alcance de la nor-
ma acusada, de tal manera que se tome la decision que logre la maxima proteccion
tanto de la responsabilidad fiscal global del Gobierno como de la autonomia fiscal de
las otras ramas y de los 6rganos auténomos. ¢ Es posible obtener tal equilibrio? Para
responder a ese interrogante, la Corte considera que es necesario recordar el sen-
tido y alcance de los dos principios en tension. Asi, las responsabilidades fiscales
globales del Gobierno se concretan en el presente caso en la competencia que tiene
el Ejecutivo de reducir, en determinadas coyunturas, el monto global del gasto publi-
€O, ya sea porque su ejecucion puede afectar el equilibrio macroeconémico, o ya
sea porque no existen los recursos para que se logre una ejecucion sana del presu-
puesto. Por su parte, el contenido esencial de la autonomia presupuestal de las
entidades reside en la posibilidad que éstas tienen de ordenar y ejecutar los recur-
sos apropiados conforme a las prioridades que ellas mismas determinen, y en
armonia con los cometidos constitucionales y legales de la respectiva entidad.
Esta Corporacion ya habia sefialado que “la ejecucion del presupuesto por parte
de los 6rganos constitucionales a los que se reconoce autonomia presupuestal
supone la posibilidad de disponer, en forma independiente, de los recursos apro-
bados en la Ley de Presupuesto”. (...) Por ello la Corte considera que las normas
acusadas son exequibles, pero en el entendido de que el Gobierno debe limitarse a
sefalar las reducciones globales necesarias en las entidades estatales auténo-
mas, pero no puede entrar a determinar las partidas especificas que deben ser
afectadas en las otras ramas del poder, ni en los otros drganos auténomos, ni
afectar la gestién propia de esos recursos, ya que tal decision es propia de la
autonomia de gasto de esas entidades.

En el Salvamento de voto (magistrado ponente Jorge Arango Mejia)
a la Sentencia C-416/93 se expreso lo siguiente:

En Colombia, el presupuesto es, formal y organicamente, una ley. Asi lo denomina la
Constitucion en el articulo 346, que se refiere al “Presupuesto de Rentas y Ley de
apropiaciones”; en el 347, que menciona “el proyecto de ley del presupuesto”; en el
349, que somete a las reglas de la Ley Organica del Presupuesto, la discusién y
expedicién del “Presupuesto General de Rentas y Ley de Apropiaciones”. Esto, a la
luz de la Constitucién vigente. Y lo mismo era durante la vigencia de la Constitucién
de 1886, como lo advierte el profesor Esteban Jaramillo: (...)

Es, ademds, temporal, “pues sus disposiciones sélo rigen para un tiempo limitado,
que es el periodo fiscal correspondiente”. El Presupuesto es, por otro aspecto, un
acto-condicion, porque, como explica con toda sencillez el autor citado, el presu-
puesto no es sino la condicion para que puedan percibirse los ingresos y hacerse los
gastos. (op. cit., pp. 543 y 544).

El presupuesto, pues, es una ley. Y como tal s6lo puede ser modificado por el Congre-
so, por medio de una ley. Esto, por estas razones, ademas de las ya expuestas: 1a. Al
Congreso corresponde hacer las leyes (articulo 114, inciso primero). Y le corresponde
aprobar el Presupuesto de la Nacion, pues no otra cosa es “establecer las rentas
nacionales y fijar los gastos de la administracion” (numeral 11 del articulo 150); 2a.

Estud. Socio-Jurid., Bogota (Colombia), 9(1): 247-300, enero-junio de 2007



X  cdilberto Peiia Gonzilez

Ninguna autoridad del Estado puede ejercer funciones distintas a las que le atribuyen
la Constitucion y la ley (articulo 121); 3a. Las sesiones del Congreso durante casi todo
el afo le permiten modificar la ley del presupuesto en cualquier tiempo, con sujecion
a lo que dispongan la Constitucion y la ley organica del presupuesto, cuando ésta se
expida; 4a. Como se ha explicado, el articulo 212 de la anterior constitucién, autoriza-
ba al Gobierno para abrir créditos suplementales o extraordinarios en receso de las
Camaras cuando hubiera necesidad de “hacer un gasto indispensable a juicio del
gobierno”. Asi se modificaba el presupuesto, pero como se vio esta facultad desapare-
cié en la actual Constitucion. Esto confirma lo dicho ya: el presupuesto s6lo puede
reformarse por el Congreso, por medio de una ley; (...)

En conclusion: Sélo el Congreso puede expedir o reformar la ley de presupuesto.
Pero solamente puede hacer lo uno o lo otro a propuesta del Gobierno.

(..))

Resulta lamentable que, con olvido de las razones expuestas, la Constitucién se
interprete para fortalecer al Gobierno, en desmedro de una facultad propia del Con-
greso. Temo que, con esta interpretacion, quede el Gobierno con tan desmesuradas
facultades en lo relativo a la reforma del presupuesto, como nunca tuvo bajo la
Constitucion de 1886 y sus reformas.

Las consecuencias de esta sentencia no podrian ser peores para el Estado de
derecho. Basta pensar que el Gobierno puede mantener al pais durante 270 dias por
afo bajo el régimen de la conmocion Interior y prorrogar por otros 90 la vigencia de
los decretos dictados. En los restantes 5 dias que completan el afio, le bastara
abstenerse de presentar al Congreso proyectos de reforma de la ley de presupuesto.
Asi, en la practica, se privara a la rama legislativa de una de sus mas preciosas
facultades. Y se aumentaran indebidamente las facultades de la rama ejecutiva, en
perjuicio de las demds, en particular del Congreso. De prosperar esta tendencia,
Colombia se convertira en una republica contrahecha, con un Gobierno gigante y
todopoderoso, que esté en todas partes, y un Congreso empequefiecido, débil y au-
sente, apenas elemento decorativo de un Estado que es democratico so6lo en apa-
riencia. Por este camino, por desgracia, vamos, por nuestro pasos contados, hacia el
pais del Ejecutivo megalémano. Deploro tener que decir todo esto, pero lo hago con
mi acostumbrado respeto y con la firmeza de siempre.
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