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Introduccidén

El régimen econdémico y de la Hacienda Publica en Colom-
bia, el cual encuentra sustento en la Carta Politica de 1991,
se encargd de establecer y consagrar los principios y bases
ideoldgicos sobre los cuales se fundamenta y nutre la insti-
tucidn presupuestaria, siendo ésta una de las herramientas
esenciales de las finanzas publicas del pais. Bajo este enten-
dido, la Constitucién Politica propone que el concepto de
presupuesto no sélo se entienda desde el punto de vista de su
contenido contable y juridico, sino que también se aborde
desde la perspectiva de su contenido politico y econdmico,
y de esta manera ser consecuente con el importante papel
que ha de desempenar éste como instrumento esencial de la
Hacienda Publica. En tal virtud y desde el punto de vista del
contenido politico, la Constitucion prevé la existencia
de la repeticion del presupuesto y la dictadura fiscal como
herramientas para garantizar la continuidad de la actividad
publica en las finanzas del Estado cuando el Congreso o el
gobierno no le den trimite oportuno; y éstas, no son otra cosa
que mecanismos de control que le hacen eco al mencionado
contenido politico.! No obstante, también se verd cémo la

! Al respecto, Mauricio Plazas Vega en su obra Derecho de la Hacienda
Piblica y derecho tributario sefala que “figuras, como la llamada repeticion del
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realidad de la institucién presupuestaria en Colombia se ha
caracterizado por una profunda indiferencia social y politi-
caque haimpedido que el presupuesto se aprecie como una
figura trascendente para el afianzamiento de las finanzas del
Estado. De esta manera, en primer lugar, se hard mencién al
presupuesto publico y a su régimen juridico desde el punto de
vista de su contenido contable, politico y juridico, haciendo
énfasis en su naturaleza juridica; se expondran las principales
caracteristicas de la repeticion del presupuesto y la dictadura
fiscal como mecanismos de caracter sancionatorio, que bus-
can reforzar la participacién activa de las Ramas del poder
publico; y finalmente, se analizardn los principales efectos
de la sentencia de la Corte Constitucional C-1645 de 2000
enlainstitucion presupuestaria y se desarrollard una posible
solucién al problema que se abordard desde una reforma
constitucional, y su respectivo desarrollo a el Estatuto Or-
ganico del Presupuesto.

presupuesto, son mecanismos para garantizar la prosecucién de la actividad
publica en los casos en los cuales el Parlamento no ha impartido su aprobacién
oportuna” (Plazas, 515).
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L. Institucién presupuestaria en el régimen
juridico colombiano

El régimen econémico y de la Hacienda Publica, el cual
encuentra su sustento en el capitulo 3, titulo XII de la Cons-
titucién Politica de 1991, establece y consagra los principios
y bases ideolégicos sobre los cuales se fundamenta y nutre
la institucién presupuestaria, la cual se concibe, por un lado,
como una herramienta esencial de la Hacienda Publica 'y, por
otro, como un mecanismo de control politico y social de
la actividad estatal. Asi, con dnimo de resaltar la impor-
tancia del papel que desempeiia el presupuesto en el buen
desarrollo de las finanzas publicas del pais, en el presente
capitulo se abordaran las principales notas caracteristicas de
la institucidn presupuestaria en el régimen juridico colom-
biano, tales como su definicién, marco normativo, naturaleza
juridica y principios respectivos.

1. Definicién

El presupuesto se suele definir como aquella previsién de
gastos e ingresos para un determinado periodo que, gene-
ralmente, se traduce a un afio. De igual manera, se identifica
con un documento de cardcter contable que sirve al Estado
paraestablecer las prioridades y evaluar la consecucién de sus
objetivos. Bajo este entendido, el presupuesto desempena

11
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un papel esencial en las finanzas; por ejemplo, el presupues-
to sirve para la toma de decisiones sobre la gestién y el
crecimiento de la actividad econdmica, y para prever los
ingresos que se necesitan para cubrir los gastos requeridos
en el desarrollo delas politicas sociales, econémicas y de segu-
ridad de laadministracién. En tal virtud, el presupuesto es una
herramienta de suma importancia, no sélo para las finanzas
privadas, sino también para las ptblicas, las cuales ocupan
este estudio. Esto obedece a varios antecedentes histdricos
que lo consolidaron como un instrumento esencial para
la Hacienda Publica y como un mecanismo de control
politico parala Administracion, lo cual se mencionard a con-
tinuacién, para luego abordar la definicidn del presupuesto
en todas sus dimensiones.

a. Antecedentes histéricos

En Inglaterra, durante el siglo XVII, el presupuesto ptiblico
tuvo origen como una manifestacion de cardcter politico por
parte del 6rgano legislativo constituido en el Parlamento,
pues la informacién sobre el destino final que le daba el
monarca a los recursos obtenidos, y que se debia relacionar
en el presupuesto, era una condicién que se exigia para la
aprobacién de los impuestos. Mds adelante, en los siglos XIX
y XX, esta concepcion del presupuesto tuvo gran acogida
como mecanismo de control politico a los actos del monarca.?

2Naranjo, Vladimiro. Teoria constitucional e instituciones politicas. Editorial
Temis. Bogotd, 2000.

12
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En los siglos XVII y XVIII, cuando el liberalismo se
encontraba en pleno auge, el presupuesto se concibié desde
una perspectiva de “estructura de control y poder decisivo
del Parlamento en los sistemas politicos que acogieron el
credo de la voluntad general, la democracia representativa
0 la monarquia constitucional”;> de tal manera, la institu-
cidén presupuestaria se fue forjando a partir de dos focos
fundamentales: el ingreso y el gasto. Del primero, porque
constituia una verdadera autorizacién para el recaudo, y del
segundo, porque establecia el destino y la cuantia méxima de
las erogaciones que se hicieran en un periodo determinado.

De otro lado, como lo plantea Mauricio Plazas Vega,
en su obra Derecho de la Hacienda Piiblica y derecho tri-
butario, hechos tan importantes como la expedicion de la
Carta de Derechos (Bill of Rights), del 13 de febrero de
1689, y la Declaracion de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano, contienen las verdaderas bases ideolégicas de
la institucién presupuestaria. El aparte cuarto de la Carta de
Derechos de 1689, disponia “ Que toda exaccion de impuestos
o en beneficio de la Corona, en pretexto de la prerrogativa
real, sin consentimiento del Parlamento, por un tiempo mayor
0 en forma distinta de aquella en que fue autorizada, es ile-
gal”. Asimismo, la Declaracién de los Derechos del Hombre
y del Ciudadano, se refiere a la institucidn presupuestaria en
los siguientes términos:

3 Plazas Vega, Mauricio. Derecho de la Hacienda Piblicay derecho tributario.
Segunda edicién, Editorial Temis. Bogotd, 2006. p. 432.
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(1) Articulo 13. Para el mantenimiento de la fuerza publi-
cay paralos gastos de la Administracion es indispensable
una contribucién comun, que debe ser repartida por igual
entre todos los ciudadanos en razén de sus posibilidades.
(i1) Articulo 14. Todos los ciudadanos tienen el derecho a
comprobar, por si mismos o por sus representantes, la nece-
sidad dela contribucién publica, de consentirla libremente,
de vigilar su empleo y de determinar la cuota, la base, la
recaudacién y la duracién.

(ii1) Articulo 15. La sociedad tiene el derecho a pedir cuen-

tas de su administracién a todo agente publico.*

Ast las cosas, el presupuesto, a pesar de ser una relacién
aritmética de ingresos y gastos, en las finanzas publicas,
desde un principio se nutri6 de un gran contenido politico,
pues surgid esencialmente como mecanismo de control a la
Corona con respecto al curso y destino que se le debian dar
a los recursos recaudados por ésta; control que residia en
manos del depositante de la voluntad general del pueblo: el
Parlamento.

Ya en el siglo XX, cuando el papel del Estado se replan-
te6 a raiz de las consecuencias de los dos conflictos bélicos
mundiales,’® el concepto del presupuesto se empez6 a definir
desde una perspectiva diferente, ya que ademds de concebirse
como instrumento politico y de control se consolidé como

* Gémez Sierra, Francisco. Constitucion Politica de Colombia anotada.
Leyer. Bogotd, 2005. p. 195.

> Restrepo, Juan Camilo. Hacienda Piblica. Séptima edicién, Universidad
Externado de Colombia. Bogotd, 2005. p. 226.
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un mecanismo estratégico de planeacién econdmica, es decir,
como una herramienta esencial dentro del “proceso integral
destinado a racionalizar las decisiones que influyen sobre
el desarrollo econémico y social de un pais, respecto de lo cual
se parte de un plan general de desarrollo que constituye el
marco normativo de la gestion administrativa, y en donde se
serialan los objetivos del crecimiento vy se precisan las princi-
pales politicas o estrategias de accion que deben seguirse para
alcanzar los objetivos previstos” .® De esta forma, la institucion
presupuestaria adquiri6 gran trascendencia en las finanzas
publicas, ya que en el contexto econémico de aquella época,
y aun en el actual, el papel que ésta ha de desempeiiar es
decisivo para el desarrollo de un pais.

Al respecto, Plazas Vega, refiriéndose al papel de las fi-

nanzas publicas en el contexto de la economia, menciona que

la tendencia, iniciada en Inglaterra en 1941 y continuada
por Francia y Holanda en 1946, se puso de manifiesto en
Noruega, cuya situacion, al terminar la segunda guerra, era
lamentable. El presupuesto nacional noruego, en forma
similar alo que ocurrié con Inglaterra y con los paises ocu-
pados por Alemania, relata Sainz de Bujanda, surgié como
método de direccion de la economia y recibié el aporte
conceptual de los mis destacados economistas del pais.
Con este criterio, comprendio tres presupuestos generales

relacionados con la totalidad de la economia y no sola-

¢ Ibidem, p. 226.
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mente con el Estado: el presupuesto de bienes y servicios,

el Presupuesto de Rentas y el presupuesto de capital”.’

Asilas cosas, el presupuesto publico aunque se pensé
desde un comienzo como una herramienta financiera de
control politico y social, con el tiempo esta concepcidon
sufrié una importante variacion, pues en la actualidad esta
herramienta se cimienta también desde una perspectiva
de planeacién econdémica, ya que desempeiia un papel
fundamental en el desarrollo econémico y social de los
paises. Alrededor de este tema, la doctrina francesa ha sido
enfdticaalahoradedefinir laimportancia del presupuesto,
hasta el punto de llegar a afirmar que “el presupuesto es
la iinicay verdadera forma en que la planeacion economica
puede tener aplicacion en la practica y rebasar el concepto
ideal de los libros y de la academia™.®

Una vez seialadas, grosso modo, las principales caracte-
risticas de la evolucion del concepto del presupuesto, a conti-
nuacién se expondran las definiciones esbozadas por algunos
doctos reconocidos en la materia, tanto a nivel nacional como
internacional, para asi poder adoptar la definicién mds idénea
de la institucién presupuestaria que ocupa nuestro estudio.

b. Concepto

Son numerosas las definiciones que la literatura académica
y los regimenes juridicos han esbozado sobre la institucién

7 Plaza Vega, Mauricio, 6p. cit., p. 435.
$ Ibidem, p. 435.
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presupuestaria. Al respecto, el aspecto contable del presu-
puesto suele ser el comtin denominador en la mayoria de las
definiciones,’ al igual que la referencia a un contenido
juridico, yaque el presupuesto se identifica como una verda-
deraautorizacién de gasto.!? Sin embargo, siendo coherentes
con las bases ideolgicas referidas anteriormente, la esencia de
la institucidn trasciende el campo meramente contable para
nutrirse desde un contenido politico, social y econémico.
Fernando Sainz de Bujanda, considera que el presupuesto
es “la ley mediante la cual se autoriza el montante maximo
de los gastos que el gobierno puede realizar durante un
periodo de tiempo determinado, en las atenciones que deta-
lladamente se especifican, y se prevén los ingresos necesarios
para cubrirlos”.!! Por otro lado, Antonio Bustos Gisbert
propone que el presupuesto es un “resumen sistemdtico,
confeccionado en periodos regulares de tiempo y aprobado
por el organo colegiado competente, en el cual se establecen
las previsiones de gastos e ingresos por parte de un elemento
integrante del sector priblico, con la finalidad de atender a su
plan de actuacion economica, de tal modo que su aceptacion

? Francisco Mora Sancho es un docto espaiiol que establece que el presu-
puesto es “la expresién contable del plan econémico de la hacienda ptblica por
un periodo determinado”. Ver “El presupuesto como instrumento de eleccién
social”, en Manual de hacienda piblica, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid,
1995, p. 208.

19Eldecreto 29 de diciembre de 1962, de Francia, define el presupuesto como
“el acto por el cual son previstos y autorizados los ingresos y los gastos de los
organismos publicos”. Ver pie de pagina 15, pagina 443, parte tercera del primer
capitulo, de Plazas Vega Mauricio, p. cit.

'Ver Sainz de Bujanda, Fernando. Lecciones de derecho financiero. Décima
edicién, Universidad Complutense. Madrid, 1993. p. 456.
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significa, implicitamente, una renovacion de la confianza en
los gestores de ese componente del sector piblico”.'?

Bajo este entendido, tenemos que existen muchas defi-
niciones de presupuesto; sin embargo, se hard énfasis en la
definicién esbozada por Alvaro Rodriguez Bereijo, pues
es la que tiene mayor acogida enla doctrina y la que propone
Plazas Vega. En este sentido, se traerdn a colacion las anota-
ciones que realiza Plazas Vega sobre la definicién de presu-
puesto que propone Rodriguez Bereijo, con el objetivo de
adoptar la posicién mis coherente con el régimen juridico
de la institucién presupuestaria en Colombia.

Rodriguez Bereijo, en su obra El presupuesto del Estado,
define el presupuesto de manera similar a Sainz de Bujanda,
pues lo identifica como aquel acto legislativo mediante el
cual se autoriza el montante maximo de los gastos que el go-
bierno puede realizar durante un periodo determinado, en las
atenciones que detalladamente se especifican y se prevén
los ingresos necesarios para cubrirlos.”® Al respecto, Plazas
Vega considera que el hecho de identificar el presupuesto con

12 Ver Bustos Gisbert, Antonio. Lecciones de Hacienda Piiblica. Editorial
Colex. Madrid, 1998. p. 143.

13 Rodriguez Bereijo, Alvaro. El presupuesto del Estado. Editorial Tecnos.
Madrid, 1970. p. 19.

Rodriguez Bereijo es un reconocido catedritico de derecho financiero y
tributario de la Universidad Auténoma de Madrid, decano y vicedecano de la
Facultad de Derecho de la misma universidad, Consejero del Tribunal de Cuentas,
socio honoris causa del Instituto Brasilefio de Derecho Tributario de la Univer-
sidad de Sio Paulo de Brasil, director del gabinete de estudios de la Asociacién
Espafiola de Asesores Fiscales, miembro del comité de honor del V Congreso
iberolatinoamericano de derecho de seguros, miembro del consejo cientifico del
Instituto Europeo de Espafia, entre otras muchas mds distinciones.
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un acto legislativo, equivaldria a desconocer la participacién
que las demds Ramas del poder publico y los organismos de
control tienen en su conformacién y, por eso, resulta mas
conveniente identificarlo con un acto de Estado. En cuanto a
esto tltimo, Plazas Vega sostiene que “el acto presupuestario
no es atribuible vinicamente a la Rama Legislativa del poder
piblico, sino en general al Estado, porque para su confor-
macion intervienen todas las demds Ramas y los organismos
de control, los cuales nutren de informacion, con sus propios
requerimientos, potencialidades y experiencias, a la entidad
u oficina piblica encargada de elaborar el proyecto respecto
del cual debe pronunciarse el Parlamento”. Asimismo, hace
alusién a “la indudable consolidacion de las tendencias supra-
nacionales o comunitarias (...), respecto de lo cual, la plena
consolidacion de la hacienda comunitaria en todos sus aspectos
depende del reconocimiento supranacional de un Parlamento
con funciones similares a las de los parlamentos nacionales y
esa serd la tendencia natural de las supranaciones”.'*

De otro lado, Plazas Vega hace hincapié en el “alto conte-
nido de planificacion que debe estar presente en las diferentes
oficinas que concurren para elaborar [el presupuesto], en un
contexto de armonia y coordinacion con los objetivos que se
haya propuesto el sector priblico, en general, tanto en corto
como en mediano y largo plazo”;"® lo cual implica que el
presupuesto, ademds de considerarse como una autorizacién
méxima del gasto pablico y una estimacién de los ingresos pa-

14 Plazas Vega, Mauricio, dp cit., p. 440.
5 Ibidem, p. 441.
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ra cubrirlo, también se debe entender como una herramienta
estratégica de planeacién econémica. Igualmente, en cuanto
a la participacion del 6rgano legislativo en el proceso de
conformacién y aprobacién del presupuesto, este tratadista
sefiala que, el presupuesto, lejos de ser un documento de
aritmética contable, tiene un alto contenido material, y por
lo tanto, se le debe dar gran importancia al papel que des-
empeifia en dicho proceso, sin limitarse, el Parlamento. “A
un simple rito a la luz del cual la accion del legislativo sea
nula, o initil, en el sentido de no poder modificar ni cues-
tionar, con efectos vinculantes, la propuesta del Ejecutivo”.'®
Finalmente, a la hora de definir el presupuesto publico en
Colombia, Plazas Vega establece que, atendiendo el hecho
de que en el ordenamiento juridico colombiano se exige
que “las contribuciones parafiscales que administran las
entidades a las cuales cobija el presupuesto deben figurar, con
fines de publicidad y control, en el cuerpo del presupuesto, se
hace necesario agregar ese nuevo aspecto a la definicion”;V
por lo que, bajo este punto de vista, la definicién mas id6nea
del presupuesto publico en Colombia es la propuesta por
este autor.

Ast, Plazas Vega establece que
el presupuesto en Colombia es un acto del Estado, con-

siderado como un todo, que halla su expresién concreta

en una ley o cuerpo normativo emanado del 6rgano de

1o Tbidem, p. 441.
7 Ibidem, p. 443.
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representacién popular competente, mediante el cual
se atiende un plan de actuacién econdémica, se informa
sobre los recursos parafiscales administrados por las enti-
dades que cobija, se autoriza el monto maximo de los gastos
que el Estado puede realizar durante un lapso determinado,
con las atenciones que detalladamente se especifican, y se

prevén los ingresos necesarios para cubrirlos.!®

c. Ordenamiento juridico colombiano
El marco normativo del presupuesto publico en Colombia
estd compuesto por varias disposiciones constitucionales y
legales, de las cuales se traerd a colacién en este aparte las que
se refieren a la definicion del presupuesto.

Asf las cosas, el articulo 345 de la Constitucién Politica
de 1991, al referirse al presupuesto, establece:

En tiempo de paz no se podrd percibir contribucién o
impuesto que no figure en el Presupuesto de Rentas, ni
hacer erogacion con cargo al Tesoro que no se halle incluida
en el de gastos.

Tampoco podra hacerse ningin gasto ptiblico que no haya
sido decretado por el Congreso, por las asambleas depar-
tamentales, o por los concejos distritales o municipales,
ni transferir crédito alguno a objeto no previsto en el res-

pectivo presupuesto.

8 Ibidem, p. 442.
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Asimismo, el articulo 346 de la Constitucién dispone que
“el gobierno formulard anunalmente el Presupuesto de Ren-
tasy Ley de Apropiaciones que deberd corresponder al plan
nacional de desarrollo y lo presentard al Congreso, dentro
de los diez primeros dias de cada legislatura”.

A partir de las disposiciones constitucionales referidas
anteriormente, tenemos que el ordenamiento juridico
colombiano adopta una definicién de presupuesto aten-
diendo a su contenido juridico, politico y econémico. Juri-
dico, porque el presupuesto se debe expresar por medio de
una ley emanada del érgano legislativo; politico, porque el
procedimiento previsto para la conformacién y aprobacién
del presupuesto se concibe desde el punto de vista del con-
trol material que ha de ejercer el Congreso sobre el proyecto
del presupuesto que le presente el gobierno; y econémico,
porque al exigirse que el Presupuesto de Rentas y la Ley de
Apropiaciones ha de corresponder con el Plan Nacional
de Desarrollo, se estd reconociendo la trascendencia del pre-
supuesto como herramienta esencial de la Hacienda Publica
y la forzosa armonia que debe existir entre el presupuesto
del Estado y la economia.

De otro lado, también se logra identificar que el alcance de
ladefinicidn del presupuesto tiene una doble connotacién: en
cuanto a los ingresos y los gastos. Con respecto a los prime-
ros, necesariamente, deben estar previstos en el presupuesto
desde el punto de vista nominal; y frente a los segundos,
su realizacion tiene que seguir los precisos lineamientos
que establece el presupuesto en forma pormenorizada y no
pueden exceder el importe midximo que alli mismo se haya
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previsto para el periodo correspondiente, atn en presencia
de superavits en la caja estatal.!’

Aungque el Estatuto Organico del Presupuesto (EOP)
no consagra una norma que define expresamente el presu-
puesto, varias de sus disposiciones se encargan de definirlo.
Para comenzar, el articulo 2 del EOP establece que las dispo-
siciones normativas y reglamentarias de la Ley Organica del
Presupuesto son las tnicas que podrin regular, entre otras,
la capacidad de contratacion y la definicién del gasto publico
social. También el articulo 3 establece que el EOP tiene dos
niveles de cobertura: el primero corresponde al Presupuesto
General dela Nacion, compuesto por los presupuestos de los
establecimientos ptblicos del orden nacional y el presupuesto
nacional, el cual comprende las Ramas Legislativa y Judicial,
el Ministerio Puablico, la Contraloria General de la Reptibli-
ca, la organizacion electoral y la Rama Ejecutiva nacional. El
segundo nivel incluyela fijacién de metas financieras a todo el
sector publico y la distribucién de los excedentes financieros
de las empresas industriales y comerciales del Estado y de
las sociedades de economia mixta con su respectivo régimen.
En este sentido, el articulo 11 del EOP dispone que el Pre-
supuesto General de la Nacion se compone de dos partes:
la primera se refiere al Presupuesto de Rentas, el cual ha de
contener la estimacién de los ingresos corrientes de la Nacidn,
delas contribuciones parafiscales, cuando sean administradas
por un 6rgano que haga parte del presupuesto, de los fondos
especiales, de los recursos de capital y de los ingresos de los

Y Ibidem, p. 445.
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establecimientos publicos de orden nacional; la segunda parte
se refiere al Presupuesto de Gastos o Ley de Apropiaciones,
la cual ha de incluir las apropiaciones parala Rama Judicial, la
Legislativa y demds 6rganos alos que se refiere dicho articulo,
distinguiendo entre gastos de funcionamiento, servicio de la
deuda publica y gastos de inversion.?

2 Al respecto, el articulo 36 del Estatuto Orgénico del Presupuesto sefiala:

El Presupuesto de Gastos se compondrd de los gastos de fun-
cionamiento, del servicio de la deuda publica y de los gastos de
inversién. Cada uno de estos gastos se presentard clasificado en di-
ferentes secciones que corresponderan a: la Rama Judicial, la Rama
Legislativa, la Fiscalia General de la Nacién, la Procuraduria General
dela Nacién, la Defensoria del Pueblo, la Contraloria General de la
Republica, la Registraduria Nacional del Estado Civil que incluye
el Consejo Nacional Electoral, una (1) por cada ministerio, depar-
tamento administrativo y establecimientos publicos, una (1) parala
Policia Nacional y una (1) para el servicio de la deuda publica. En
el Proyecto de Presupuesto de Inversion se indicaran los proyectos
establecidos en el Plan Operativo Anual de Inversidn, clasificado
segtin lo determine el Gobierno Nacional. En los Presupuestos de
Gastos de funcionamiento e inversién no se podran incluir gastos
con destino al servicio de la deuda (Ley 38/89, articulo 23, Ley
179/94, articulo 16).

Por su lado, el articulo 86 del EOP dispone:

Cuando se fusionen érganos o se trasladen funciones de uno a otro,
el Gobierno Nacional, mediante decreto, hard los ajustes corres-
pondientes en el presupuesto para dejar en cabeza de los nuevos
Srganos o de los que asumieren las funciones, las apropiaciones
correspondientes para cumplir con sus objetivos, sin que puedan
aumentar las partidas globales por funcionamiento, inversién y ser-
vicio de la deuda, aprobadas por el Congreso de la Republica (Ley
179/94, articulo 59).
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Envarias oportunidades el Gobierno Nacional hace refe-
rencia alas notas caracteristicas del concepto y alaimportan-
cia del sistema presupuestal en Colombia. Al respecto, en la
exposicion de motivos del proyecto de la reforma al Estatuto
Orgénico del Presupuesto, elaborado por el Ministerio de
Hacienda, se establecié que:

El Presupuesto General de la Nacién es una de las he-
rramientas fundamentales para la ejecucion de la politica
econémica por parte del Estado, a través de su funcién
como financiador y/o proveedor directo de bienes y ser-
vicios. Es uno de los instrumentos a través de los cuales el
Estado, unavez se ha determinado la restriccién macroeco-
némica, hace explicito su objetivo de bienestar y lo ejecuta.
Un correcto proceso presupuestal es garante de una exitosa
gestién econémica y social, un proceso presupuestal sin
fundamentos claros, es garante de una gestion deficiente
en el campo econdmico y el campo social.

Consciente de lo anterior, el Gobierno Nacional estd pre-
sentando el proyecto de ley a consideracion del honorable
Congreso de la Republica, el cual busca la adecuacion de
aspectos especificos del complejo régimen presupuestal
colombiano actual, de manera que se logre que el Estado
cumpla con el objetivo de focalizar el gasto de manera
eficiente y transparente, teniendo en cuenta los limitados
recursos con que cuenta el pais. Se trata de que a través de la
Ley Organicade Presupuesto y las leyes anuales de presu-
puesto de la Nacidn, se generen las condiciones para lograr

un desarrollo social vigoroso y equitativo, mejorando las
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condiciones de vida y el bienestar de los colombianos, en
especial de aquellos con menores recursos. Es importante
reconocer que un nuevo marco legal no generard inme-
diatamente mejores instituciones y mejores procesos. Las
transformaciones toman tiempo, requieren desarrollo, dis-
ciplinay voluntad. Es, sin embargo, un primer y necesario

paso en un camino por recorrer.”!

Finalmente, la Corte Constitucional, en ejercicio del
control constitucional que le otorga la Carta Politica, se
ha pronunciado en varias ocasiones sobre el concepto del
presupuesto; donde reconoce un alto contenido politico,

juridico y econémico:

el de presupuesto cuya trascendencia juridica-econémica
y politica es innegable, como quiera que se constituye en
un mecanismo de racionalizacién de la actividad estatal, a
través del cual se cumplen las funciones redistritutivas en la
sociedad, se hacen efectivas las politicas macroeconémicas,
la planificacién del desarrollo, y se hace una estimacién
anticipada de los ingresos y una autorizacién de los gastos
publicos que han de efectuarse dentro del periodo fiscal

respectivo.?

2 Exposicién de motivos del proyecto de reforma a la Ley Orgénica del
Presupuesto realizado por el Gobierno Nacional. Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico. Ponencia de Alberto Carrasquilla Barrera.

22 Sentencia C-1065/01, M.P. Alfredo Beltran Sierra.
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En lo que se refiere al articulo 346 de la Constitucion
Politica, esto es, que el Presupuesto de Rentas y la Ley de
Apropiaciones deben guardar coherencia con el Plan Nacio-
nal de Desarrollo, la Corte establece:

Como quedd expuesto en los puntos en los cuales se anali-
zaron brevemente las caracteristicas y naturaleza del Plan
Nacional de Desarrollo y del presupuesto, el Plan es un
mecanismo ordenador y aglutinador de la politica estatal,
en tanto que el presupuesto es un instrumento juridico
con que cuenta el Estado para poner en ejecucion los pro-
gramas y planes basados en esa politica. En ese orden de
ideas, resulta apenas obvio que deba existir una identidad
entre las metas y programas trazados en el Plan, con las
apropiaciones y recursos contemplados en la ley anual de
presupuesto, con el objetivo claro de que no exista con-
tradiccidn, sino por el contrario, una concordancia tal que
permita la plena realizacién del desarrollo de los asuntos
prioritarios del pais.

(...) Se constituye en un mecanismo de racionalizacion de
la actividad estatal, a través del cual se cumplen las fun-
ciones redistritutivas en la sociedad, se hacen efectivas las
politicas macroecondmicas, la planificacién del desarrollo,
y se hace una estimacién anticipada de los ingresos y una
autorizacién de los gastos piblicos que han de efectuarse

dentro del periodo fiscal respectivo.?

2 Ibidem.
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2. Régimen legal colombiano

El marco normativo de la institucién presupuestaria en
Colombia estd compuesto, de una manera compleja, por las
disposiciones constitucionales del titulo XII “Del régimen
econémico y de la Hacienda Pablica” de la Carta Politica,
porlaLey Organica del Presupuesto, por las leyes anuales
del presupuesto, por la Ley Organica de la Planeacién y
las leyes de planes de desarrollo. Con base en esto, el sis-
tema presupuestal ha de corresponder y guardar armonia
con las disposiciones constitucionales pertinentes, con las
leyes orgdnicas que gozan de jerarquia superior dentro
del ordenamiento juridico, las cuales normatizan las reglas
y pardmetros para el ejercicio de la funcion legislativa en
esa materia, con las leyes del Plan Nacional de Desarrollo
que tienen un caricter temporal y, finalmente, con las leyes
anuales del presupuesto.

a. Normas constitucionales

Antes de enunciar las disposiciones constitucionales que
nutren el régimen juridico de la institucidn presupuestaria,
es menester traer a colacién uno de los principios consti-
tucionales mds trascendentales en la materia: la planeacion
presupuestal, pues, basindose en ésta se debe entender y
nutrir todo el sistema presupuestal en el ordenamiento juri-
dico colombiano.

En un primer término, se tienen las normas que se refie-
ren al gasto y al presupuesto publico. Bajo este entendido,
el articulo 151 de la Constitucién Politica de 1991 establece
que el Congreso de la Reptiblica ha de regular “las normas
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sobre preparacion, aprobacion y ejecucion del Presupuesto
de Rentas y Ley de Apropiaciones y del Plan General de De-
sarrollo”, por medio de la expedicién de una ley orginica. Al
referirse aleyes de naturaleza orgdnica, es menester enunciar,
de manera muy general, sus caracteristicas fundamentales,
dentro del ordenamiento juridico colombiano.

Las leyes organicas son normas juridicas con caracteristi-
cas especiales, 0, como lo ha dicho la Corte Constitucional,
son aquellas que “gozan de una prerrogativa especial” *
pues de ellas se predica “una posicion organizadora de un
sistema legal que depende de ellas” ® En el caso de la Ley
Orgénica del Presupuesto, el sistema legal que depende de
ella es, consecuentemente, el sistema legal presupuestal. Tal
y como lo ha sostenido la Corte Constitucional, las leyes
orgénicas “condicionan, con su normatividad, la actuacion
administrativa y la expedicion de otras leyes sobre la materia
de que tratan, es decir, (...) sujetan el ejercicio de la actividad
legislativa” 2

En cuanto al concepto de este tipo de leyes, se tiene que la
exigencia de los requisitos adicionales para su configuracién
no obedece a un obstaculo sin razén de ser, pues, por el con-
trario, dicha exigencia, tiene fundamento en los principios y
valores constitucionales, especialmente, en la conservacién
de la configuracién del aparato estatal. Al respecto, la Corte
Constitucional considera:

2 Sentencia C-337 de 1993, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.
% Ibidem.
26 Tbidem.
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estas leyes tienden a precisar y complementar las dis-
posiciones constitucionales relativas a la organizacién y
funcionamiento del poder publico, por lo cual tienen
vocacién de permanencia. El constituyente ha querido que
esos contenidos normativos que considera particularmente
importantes para la configuracion del aparato estatal, no
estén sujetos a la mayoria simple, sino a una mayoria
reforzada, con lo cual se busca conferir una mayor estabi-
lidad a la regulacion de esas materias. Asi, en la Asamblea
Constituyente, la ponencia sobre funcién legislativa resalt6
que esta leyes orgdnicas son “como una prolongacién dela
Constitucién”, que organizan la Reptblica, que dan nor-
mas estables, que no debieran cambiarse caprichosamente,
como no se cambia la Constitucién. Conclufan entonces
los ponentes que eso explica “los atributos con los cuales
serevistid alaley orgdnica, a saber: superior jerarquia, casi
constitucional, y naturaleza ordenadora. Es permanente,
estable e impone autolimitaciones a la facultad legislativa

ordinaria.?

Una caracteristica fundamental de las leyes organicas re-
sultaser la supralegalidad de las mismas, es decir, la jerarquia
superior que gozan respecto de las otras leyes. La posicién
adoptada porlajurisprudencia de la Corte Constitucional ha
sido la de afirmar que las leyes orgdnicas son de naturaleza
juridica superior a las demds leyes que versan sobre el mismo
contenido material, pues aquellas se deben ajustar a lo que

% Sentencias C-478/92, C-089 A/94, C-546/94 y C-538/95.
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éstas ordenan. En consecuencia, la Corte sefiala que si una
norma no acata los principios y procedimientos consagrados
porlaley organica, tal desacatamiento acarrea, naturalmente,
una inconstitucionalidad.

A continuacidn se sefialan algunas sentencias de la Corte
Constitucional que han marcado su posicion respecto a la
naturaleza de las leyes orgdnicas:

a) En la sentencia C-337 de 1993, cuyo Magistrado Po-
nente fue Vladimiro Naranjo Mesa, la Corte estudié el con-
cepto de ley orgdnica. Sefialé que si bien no es exactamente
una norma constitucional, si es de naturaleza jerirquica
superior a las demds leyes, cuando se refieren al mismo
contenido material. En lo pertinente, sefial6 esta sentencia:

Desde luego una ley orgdnica es de naturaleza jerdrquica
superior a las demds leyes que versen sobre el mismo
contenido material, ya que éstas deben ajustarse a lo
que organiza aquella. Pero, propiamente hablando, la
ley organica no tiene el rango de norma constitucional,
porque no estd constituyendo, sino organizando lo ya
constituido por la norma de normas, que es, inicamente,
el Estatuto Fundamental. La ley orgdnica no es el primer
fundamento juridico, sino una pauta a seguir en determi-
nadas materias preestablecidas, no por ella misma, sino
por la Constitucion.

Asi, la norma constitucional es creadora de situaciones
juridicas, sin tener caracter aplicativo sin ninguna juridici-
dad anterior, al paso que laley orgdnica siaplica unanorma

superior —la constitucional-y crea, a la vez, condiciones a
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las cuales estard sujeto el ejercicio de la actividad legislativa.
Ahora bien, la ley orgdnica ocupa tanto desde el punto de
vista material, como del formal, un nivel superior respecto
de las leyes que traten de la misma materia; es asi como la
Carta misma estatuye que el ejercicio de la actividad legis-
lativa estard sujeto a lo establecido por las leyes orgdnicas
(articulo 151, C.P.).

b) La consecuenciadel rango especial de esta clase de leyes
se refleja en que pueden condicionar la expedicion de otras
leyes al cumplimiento de sus procedimientos y principios.
En la sentencia C-446 de 1996, la Corte sefialé:

El criterio adoptado por la Corporacién permite concluir
que la Ley Orgdnica del Presupuesto se encuentra dotada
de la caracteristica especial de poder condicionar la ex-
pedicién de otras leyes sobre la materia a sus prescripciones,
de modo tal que una vulneracién o desconocimiento de
los procedimientos y principios que en ella se consagran al
momento de la expedicion delas leyes presupuestales ordi-
narias, puede acarrear la inconstitucionalidad de éstas, de-
bido al rango cuasi constitucional al que sus disposiciones
han sido elevadas por voluntad expresa del Constituyente.
La Constitucién de 1991 fue mas alld de la utilizacion tradi-
cional de quela Ley Orgdnica de Presupuesto era objeto, ya
que como se ha indicado en reiterados pronunciamientos,
el articulo 352 Superior la ha convertido en instrumento
matriz del sistema presupuestal colombiano al disponer

que se someteran a ella todos los presupuestos: el nacio-
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nal, los de las entidades territoriales y los que elaboran los
entes descentralizados de cualquier nivel. La ley organica
regula entonces las diferentes fases del proceso presupues-
tal (programacién, aprobacién, modificacion y ejecucion)
y constituye un elemento que organiza e integra el sistema

legal que depende de ella.?®

¢) Este mismo criterio se repitid en la sentencia C-423
de 1995, y se puso de presente que las leyes organicas son
verdaderos limites procedimentales para el ejercicio del
legislador. En lo pertinente dijo la providencia:

Las leyes orgénicas se constituyen en reglamentos que
establecen limites procedimentales, para el ejercicio de la
actividad legislativa, en el caso de las leyes ordinarias en ge-
neral y en el de ciertas y determinadas leyes en especial; son
normas de autoreferencia para quienes tienen la facultad
de expedirlas y posteriormente desarrollar la materia de la
cual tratan, a través de leyes ordinarias. Son normas inter-
medias entre las disposiciones del ordenamiento superior

y las normas que desarrollan la materia que ellas regulan.?’

De otra parte, el régimen juridico del presupuesto tam-
bién estd compuesto por disposiciones constitucionales
sobre planeacién econémica que establecen los pardmetros
y reglas que deben seguir los planes de desarrollo que han

2 Sentencia C-446 de 1996, M.P. Hernando Herrera Vergara.
2 Sentencia C-423 de 1995, M.P. Fabio Morén Diaz.
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de elaborar los gobiernos “como expresion de los objetivos,
prioridades y metas que se propongan realizar durante su
periodo, todo lo cual ha de plasmarse en una parte general
y un plan de inversiones”.*® Dichas disposiciones son las
contenidas en el capitulo 2 del titulo XII (articulos del 339 al
344) de la Constitucién Politica de Colombia. En este mismo
sentido, el numeral 3 del articulo 150 de la Constitucidn le
otorga lafacultad al Congreso de la Reptiblica de aprobar los
planes de desarrollo y de inversiones publicas “que hayan
de emprenderse o continuarse, con la determinacion de los
Yecursos y apropiaciones que se autovicen para su €jecucion,
y las medidas necesarias para impulsar el cumplimiento de
los mismos”.

De la misma forma, el capitulo 3 del titulo XII (articu-
los del 345 al 355) de la Constitucién, consagra las normas
constitucionales sobre el presupuesto ptblico, en virtud de
las cuales se establecen los pardmetros y reglas que se deben
seguir para la elaboracién y aprobacidn del presupuesto
publico. En este orden de ideas, el articulo 346 establece que
el proyecto que el gobierno formule anualmente del Presu-
puesto de Rentas y ley de apropiaciones “deberd corresponder
al Plan Nacional de Desarrollo”. A su vez, el articulo 353
consagra los principios y disposiciones que se han de aplicar
alas entidades territoriales parala elaboracion, aprobacién y
ejecucion del presupuesto.

30 Plazas Vega, Mauricio, 6p. cit., p. 423.
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b. Normas legales
El foco del sistema presupuestal en Colombia estd confor-
mado por la afluencia de dos clases de leyes. De un lado, por
una ley de naturaleza orginica en la cual se consagran los
pardmetros minimos que han de cumplir los presupuestos,
contemplando asi la proteccidn, los principios, el contenido
y demds disposiciones pertinentes que sirven de base en el
sistema. En el ordenamiento juridico colombiano, la Ley
Orgénica del Presupuesto corresponde al Estatuto Orgdnico
del Presupuesto, conformado porlasleyes 38 de 1989,1a179
de 1994 y1a 225 de 1995, las cuales se encuentran compiladas
por el Decreto 111 de 1996, modificadas por leyes posteriores
dela misma naturaleza, comoloeslaLey 617 de2001,1a Ley
718 de 2001 y la Ley 819 de 2003 sobre transparencia fiscal.
Deotrolado, se tiene que el foco del sistema presupuestal
también estd integrado por las leyes anuales de presupuesto,
las cuales, necesariamente, han de sujetarse a la Constitucién
Politica y al EOP. Estas leyes se caracterizan por no gozar
de una vigencia definitiva, como sucede con las leyes de otro
tipo, pues éstas tienen vocacién de permanencia temporal.
Como anotacion final, no se debe olvidar lo ya mencio-
nado en pérrafos anteriores, y es que uno de los principios
fundamentales del sistema presupuestal es la planeacion pre-
supuestal. Este principio implica que, tal y como lo establece
la Constitucién Politica y reafirma el EOP, el presupuesto
debe guardar coherencia con el Plan Nacional de Desarro-
llo; esto quiere decir que el presupuesto puablico se concibe
como una herramienta esencial de la Hacienda Puablicay de
la economia nacional, generando también consecuencias
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normativas pues, en términos de Plazas Vega, “la institu-
cion presupuestaria gira alrededor de dos cuerpos normativos
paralelos pero correlacionados, a saber: de una parte, las
normas constitucionales que regulan el plan de desarrollo
correspondiente al gobierno que se trate; y de otra, las normas
constitucionales sobre el presupuesto, la Ley Organica del
Presupuesto 'y las leyes temporarias de presupuesto que rigen
por cada vigencia annal” >

Bajo este entendido, y en lo que se refiere a los efectos de
la institucidn presupuestaria, es menester tener en cuenta
que el presupuesto, en cuanto a los gastos, constituye una
“verdadera ordenacion juridica del gasto y obra como auto-
rizacion a las autoridades estatales para realizar los gastos
decretados por leyes o titulos de gasto precedentes”,? y en
cuanto a los ingresos, se constituye simplemente como
una estimacion cuantitativa de los mismos para la vigencia
respectiva y “una auntorizacion para el recando pero solo en
el sentido de que los conceptos de ingreso correspondientes

figuren, de modo nominal, en el presupuesto” .3

3. Naturaleza juridica

Son muchas las teorias y doctrinas que, a lo largo de la
historia de la institucién presupuestal, se han esbozado en
torno a la naturaleza juridica del presupuesto. Este tema es
de gran importancia porque la naturaleza juridica de esta

U Ibidem, p. 426.
32 Ibidem, p. 426.
33 Ibidem, p. 426.
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institucidn constituye el fundamento esencial de todo el
sistema presupuestal, y a su vez es la que nutre de sentido
al régimen juridico del mismo. Asi las cosas, en un primer
término, se enunciaran las teorfas que se han trazado para
explicar la naturaleza juridica del presupuesto; luego, con
base en el régimen juridico, se establecerd la teoria acogida
por el constituyente y legislador colombiano, y, finalmente,
se hard un breve recuento de la jurisprudencia de la Corte
Constitucional con respecto a este tema.

a. Teorias

Las teorfas que se han expuesto a lo largo de la historia
para explicar la naturaleza juridica del presupuesto, han
tenido un cardcter circunstancial,* lo que quiere decir, que
se formularon en un contexto histérico especifico, y por lo
tanto, su aplicacion ha de hacerse cautelosamente, pues mal
se podrian usar en sucesos historicos totalmente diferentes.
Al respecto, Rodriguez Bereijo, establece que “las diversas
teorias propuestas por la doctrina para explicar la naturaleza
juridica del presupuesto son, en gran medida, fruto de las con-
diciones socioeconomicas imperantes en el momento bistorico
en que fueron formuladas y las concepciones politicas entonces
vigentes (...), quiere decir esto que la aplicacion de muchas
teorias sobre el presupuesto a la realidad de nuestros dias ha

de hacerse con suma cautela” >

3* Restrepo, Juan Camilo, 6p. cit., p. 227.
% Rodriguez Bereijo, Alvaro, 6p. cit., p. 19.
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Ahora bien, las teorias mas destacadas al respecto son:

(i) Teoria dualista

Esta teoria parte de la distincién entre la ley en sentido
material y en sentido formal. Tuvo origen en el contexto de
la historia constitucional de Prusia durante el siglo XIX (1862
y 1866) y fue esbozada por los juristas Georg Jellinek y Paul
Laband. En aquella época, Prusia se encontraba en una
crisis constitucional debido a que su Parlamento se negaba a
conceder la peticion de la Corona, que solicitaba una au-
torizacidn para obtener nuevos recursos que se destinarian
a modernizar la instituciéon militar. Incluso, hubo muchos
afios en los que el Parlamento se abstuvo de aprobar laley de
presupuesto; sin embargo, esto no fue impedimento para que
el Estado siguiera operando presupuestalmente, se recauda-
ran los ingresos y se ejecutaran los gastos. Esta circunstancia
llevé a que se planteara una discusién alrededor del titulo de
legalidad que sustentara el recaudo de dichos ingresos y la
ejecucién de los gastos.*

Laband esboz6 una teoria sobre la idea de que era nece-
sario hacer una distincién entre laley en sentido material y la
ley en sentido formal, afirmando que la primera era aquella
que sefialaba los deberes y los derechos de los ciudadanos, y
la segunda era la que se limitaba a expresar, inicamente, una
opinién juridica del Parlamento. Asi pues, sostenia Laband,

36 A partir de la lectura de Juan Camilo Restrepo en su obra Hacienda pii-
blica, y de Mauricio Plazas Vega en su obra Derecho de la hacienda piblica y
derecho tributario.
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cuando el Parlamento aprobaba una ley de presupuesto, lo
que estaba haciendo era protocolizar una opinién de caricter
politico® y, por lo tanto, era una ley en sentido formal y no
material; en sus palabras, “laley presupuestaria no constituye
el fundamento legal, ni de la realizacion de gastos, ni de la
recaudacidn de ingresos, siendo solamente la constatacion del
acuerdo entre el gobierno y el Parlamento sobre laidoneidad
de la estimacion previa sobre la necesidad y conveniencia de
las sumas en ella indicadas”.

Con base en esta teoria se saneaba el hecho de que el
Parlamento no aprobara la ley de presupuesto, pues el fun-
damento legal para recaudar impuestos y ejecutar gastos era
totalmente distinto a la ley aprobatoria del presupuesto, y
de esta manera no se obstrufa el funcionamiento de la admi-
nistracion publica.

Siguiendo a Rodriguez Bereijo, es claro que esta teoria fue
viable inicamente en una monarquia constitucional como la
prusiana, donde la constitucidn, lejos de ser impuesta por
el pueblo, fue otorgada por el monarca, y fue esta circuns-
tancia la que “contribuyé a administrativizar el concepto de
presupuesto al desligarlo de la ley aprobatoria, la cual tendria
un cardcter meramente formal”.*® De tal manera, serfa un

37 Restrepo, Juan Camilo, ép. cit., p.227.

3% Laband, Paul. E/ derecho presupuestario. Instituto de Estudios Fiscales.
Madrid, 1979.

Este autor fue un importante jurista alemdn, especialista en teoria del Estado.
Fue profesor de las universidades Konigsberg y la de Estrasburgo.

39 Restrepo, Juan Camilo, 6p. cit., p.230.
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absurdo traer esta teoria a la actualidad, y ain miés al caso
colombiano, pues surgi6 en un entorno politico que nada
se parece al nuestro. Sin embargo, no se puede negar que al
haberse acogido esta teoria en paises en los cuales no existia
un autoritarismo, contribuyé al papel que desempeiia el
Parlamento frente al presupuesto, y claramente, esta situaciéon
no es ajena a nuestra realidad.

(i1) Teoria del acto-condicion
Esta teoria fue desarrollada por el francés Gaston Jeze, en el
entendido que el presupuesto obra como condicién para la
realizacion del gasto y la recaudacion de ingresos del Estado,
para un tiempo determinado; es decir, el presupuesto es un
simple acto administrativo-condicion, el cual se requiere para
quelasleyes preexistentes sobre impuestos y gastos se puedan
ejecutar. Jéze considera que “el presupuesto en un Estado de
prevision de gastos e ingresos de Estado para un tiempo
determinado es un acto particular, no establece ninguna
regla general y permanente. s En qué consiste entonces el
presupuesto? Unicamente en la puesta en funcionamiento
de las leyes preexistentes; el presupuesto no hace mds que
asegurar la ejecucion de las leyes preexistentes. Por lo tanto,
el presupuesto no es una ley, sino un acto administrativo”.®°
También considera que el presupuesto tiene la naturaleza
deunacto-condicién pararegularizar el ejercicio de un poder
legal, teniendo en cuenta que ademis existen actos-condicién

% Rodriguez Bereijo, Alvaro, 6p. cit., p. 68.
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que extienden a un caso particular una situacién juridica
impersonal. Al respecto, Jeze sefiala:

El principal acto-condicién realizado por el Parlamento,
es la aprobacion del presupuesto de gastos y recursos. En
Francia, la apertura de un crédito es la condicién para que
pueda ejercerse regularmente el poder legal de los ministros
de celebrar los actos juridicos de los cuales resultan deudas
para el Tesoro: suministros, contratos, etc. El presupuesto
deingresos es, para los recursos derivados de los impuestos,
la condicién para que pueda ser regularmente ejercido el
poder legal de los agentes del fisco, de realizar los actos ju-

ridicos creadores de obligaciones paralos contribuyentes.*!

La teorfa del acto-condicién ha sido aceptada por la
doctrinay jurisprudencia de varios paises, de los cuales no
escapa Colombia, pues, como se enunciard més adelante,
la Corte Constitucional en varias ocasiones ha acogido
esta teoria a la hora de explicar la naturaleza juridica del
presupuesto. Incluso, algunos doctos la han acogido pero
con ciertas variaciones; asi sucede con Plazas Vega, quien

* Jeze, Gaston. Principios generales del derecho administrativo. Vol. 1. De-
palma. Buenos Aires, 1948.

Jeze (Toulouse, 1869 - Deauville, 1953) fue un jurista francés que ocup? el
cargo de presidente del Instituto Internacional de Derecho y actué como con-
sejero de varios gobiernos extranjeros. Fue uno de los principales promotores
en Francia de la ciencia financiera como disciplina auténoma. Entre sus obras
se destacan: Estudio tedrico y practico sobre la ocupacién como forma de adquirir
territorios en derecho internacional (1896), Teoria general del crédito piblico
(1922) y La estabilizacion de las monedas (1932).
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establece que el presupuesto, ademds de ser una ley en sen-
tido extrinseco e intrinseco, es un “acto estatal de condicion”.

(ii1) Teoria del acto juridico complejo

Esta teorfa es una variante de la doctrina francesa expuesta,
principalmente, por Leén Duguit. Esta dice que el presupues-
to es un acto juridico maltiple o complejo, y no simplemente
un acto juridico dnico. Igualmente, afirma que el presu-
puesto de gastos tiene una naturaleza juridica diferente
a la del presupuesto de ingresos. Duguit considera que el
presupuesto es un acto complejo que implica la inminente
distincidn entre el presupuesto de gastos y el presupuesto
de ingresos: “En lo relacionado con los gastos (dépenses
publiques), el presupuesto no es sino un acto administrativo
respecto del cual el Parlamento cumple una funcion de agente
administrativo y, por consiguiente, no tiene la naturaleza
de ley y estd subordinado a las leyes preexistentes, las cuales no
pueden modificar. En lo que atanie a los ingresos, tampoco es
ley en sentido material ni en relacion con los impuestos ni en lo
que toca con otros ingresos, salvedad hecha de los tributos que

deban votarse cada ario” *

(iv) Teoria del acto politico
Esta teoria fue esbozada por la escuela italiana y consiste,
esencialmente, en afirmar que el presupuesto es un acto

# Duguit, Léon. Traité de Detroit Constitutionnel. Vol. I1. Ancienne Librairie
Fontemoing Editeurs. Parfs, 1928. ps. 809 y 810.
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netamente politico,” pues el Parlamento, al aprobar o im-
probar el presupuesto, se estd manifestando més que juridica,
politicamente.

(v) Teoria de la ley formal y material
Esta teorfa se conoce también como la concepcién monista
del presupuesto, es decir, el presupuesto como ley ordinaria.
Ha sido esbozada por reconocidos doctos, como Alvaro
Rodriguez Bereijo, Eusebio Gonzilez Garcia, Fernando
Pérez Royo; y en el caso colombiano se encuentran Juan
Camilo Restrepo y Mauricio Plazas Vega, como defensores
de la misma.

Rodriguez Bereijo considera que el presupuesto es una
ley en sentido pleno, formal y material. Considera que:

por encima de la polémica sobre la distincién entre ley
formal y ley material, laley de presupuesto tiene un cardc-
ter coactivo, imperativo, de formacién de conductas de la
administracion y de los ciudadanos, tipico de toda norma
juridica. Y si a ello se afiade que la emanacion del pre-
supuesto se hace por el poder legislativo siguiendo el
iter constitucionalmente establecido para la emanacién de
las leyes, ha de concluirse forzosamente que el presupuesto
esuna ley formal y material, o mejor, simplemente, una ley
(...) es erroneo derivar de esta distincién (leyes “materia-
les” o “propias”, y leyes “formales” o “impropias”) una

distinta eficacia de la ley afirmando que la ley en sentido

# Restrepo, Juan Camilo, 6p. cit., p. 235.
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formal tiene una eficacia derogatoria minima respecto a
las demds leyes materiales y al ordenamiento juridico pre-
existente. La eficacia inherente a la forma de la ley, inde-
pendientemente de su contenido, implica que no podré ser
modificada o derogada sino por otra disposicion de igual
rango, o emanada segtin el “iter legislativo” establecido en
la Constitucidn; e implica también que la ley puede mo-
dificar el ordenamiento juridico preexistente y, por tanto,
las situaciones juridicas creadas al amparo de la legislacion
anterior, asi como modificar o extinguir los derechos y las
obligaciones inherentes a dichas situaciones juridicas (...).
Por ultimo, al margen de la inutilidad misma de la distin-
cién entre ley en sentido material y en sentido formal, es
preciso reconocer la inconsistencia de su aplicacién para
explicar la naturaleza y efectos del presupuesto. Como ha
dicho acertadamente Sica, afirmar que la ley de presupues-
tos es un ley formal no parece que sirva para caracterizarla

frente a las demds leyes en el actual ordenamiento.*

De otro lado, Pérez Royo considera que dicha distin-
ci6n no tiene aplicacidn histérica a nuestra épocay, aunque
considera que el presupuesto es una ley en sentido pleno,
ésta no es ordinaria, sino de caricter especial.* Asimismo, el
tratadista espafiol Gonzdlez Garcia, critica la distincion
entre ley en sentido material y formal, afirmando que el
presupuesto es una ley en sentido pleno y que, incluso, pue-

# Rodriguez Bereijo, Alvaro, 6p. cit., p. 52.
# Plazas Vega, Mauricio, 6p. cit., p. 465.
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de modificar disposiciones normativas vigentes. Al respecto,
este tratadista afirma que:

Dentro del marco de esta critica general a la concepcién
formal de la ley de presupuesto, es necesario destacar
la escasa utilidad que reviste la distincidn entre ley en
sentido material y ley en sentido formal. La ley se distin-
gue de cualquier otro acto por emanar del poder legislativo
en el ejercicio de las especificas atribuciones que le son
conferidas por las leyes constitucionales (...). En este sen-
tido, no se ve qué elemento nuevo o qué luz pueda aportar
la distincién entre ley en sentido material y ley en sentido
formal. Todo ello al margen de la falta de sancién legal de
dicha distincidn, pues mientras no se demuestre lo contra-
rio “las leyes s6lo se derogan por otras leyes posteriores”,
no constando si la ley en cuestion habrd de ser formal o
material, ni la persona u 6rgano a quien corresponderia
realizar con posterioridad a la actividad desarrollada por
las Cortes tan trascendente distincion. (...) de la exposi-
cién anterior se desprende que la distincion entre leyes
en sentido formal y material carece de relevancia juridica,
imponiéndose la atribucién de un valor juridico unitario
(valor de ley) alaley del presupuesto, con la subsiguiente
posibilidad de modificar a través de su articulado cualquier
disposicion del ordenamiento financiero. Conclusién que
al mismo tiempo margina, por estéril, la discusién sobre
el caricter y el valor que deba atribuirse a la legislacion

financiera preexistente, valida en si misma, y que, desde
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luego no necesita ninguna revalidacién ulterior, ni por la

ley del presupuesto o por ninguna otra ley.*

A esta teoria también se han adherido doctos colombia-
nos, como por ejemplo Juan Camilo Restrepo, quien en su
obra Hacienda Piblica dice: “Nosotros adherimos, para el
caso colombiano, a esta interpretacion. El proceso constitu-
cional para la aprobacion anual del ‘Presupuesto General de
Rentasy Ley de Apropiaciones’, del que habla el articulo 346
de la C.P. es, aunque especial, un procedimiento conducente
a la aprobacion de una ley que, entre otras cosas, no esta
excluida del control de constitucionalidad del articulo 241,
reservado, como se sabe, para aquellas normas con fuerza

material de ley”.V

b. Sistema juridico colombiano
Tal y como se sefial6 en parrafos anteriores, son muchas las
teorfas y doctrinas que se han esbozado para explicar la na-
turaleza juridica del presupuesto. Sin embargo, se dej6 claro
que laaplicacion de éstas depende de las circunstancias hist6-
ricas y politicas actuales del pais, las cuales se ven reflejadas,
esencialmente, en su ordenamiento juridico.

Con base en esto, para poder determinar la naturaleza
juridica de la institucién presupuestaria en Colombia, es me-
nester acudir a las disposiciones constitucionales y legales

* Gonzélez Garcia, Eusebio. Introduccion al derecho presupuestario. Edi-
torial Revista de Derecho Financiero. Madrid, 1973. pp. 250-251.

# Restrepo, Juan Camilo, 6p. cit., p. 230.
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que integran su régimen juridico, ya que éstas son las que
reflejan el verdadero contenido de la naturaleza juridica
que quiso imprimirle el constituyente y el legislador.

(i) El presupuesto como una ley plena
Para comenzar, es claro que se debe desechar, por completo,
la teorfa dualista de la naturaleza juridica del presupuesto,
y esto porque, ademds de estar de acuerdo con las conside-
raciones de los tratadistas que defienden la teoria monista
sosteniendo que surgi6 en la historia en un entorno politico
que en nada o0 en muy poco se puede asimilar al colombiano,*
no hacerlo serfa contradecir el principio democritico, el
cual es fundamental en el Estado colombiano, consagrado
asi por el articulo 1 de la Constitucién Politica de 1991. Este
principio, segtin la Corte Constitucional, se materializa, en
materia presupuestal en los siguientes términos: “Quiere la
Constitucion Politica que, asi como no puede existir impuesto
sin representacion, tampoco el cilculo de las rentas nacionales
ni la antorizacion de los gastos del Estado se lleven a cabo por
las antoridades, sin la participacion de quienes representan
legitimamente al pueblo en el Congreso de la Repiblica v,
en su caso, en las asambleas departamentales y los concejos
municipales o distritales”.*

El presupuesto es una manifestacién del principio de-
mocrdtico, y mal se podria afirmar que éste s6lo es una ley
en sentido formal o, tal vez, que es un acto administrativo-

# Plazas Vega, Mauricio, 6p. cit., p. 444.
4 Sentencia C-022 de 2004, M.P. Alfredo Beltran Sierra.
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condicién, porque si esto fuera asi serfa contradecir todo el
sistema presupuestal, ya que el presupuesto le otorga al Par-
lamento un papel principal en la institucion presupuestal
como representante legitimo del pueblo y no como un simple
verificador de cifras y datos. Siguiendo esto, las disposiciones
constitucionales y legales que integran el régimen juridico del
presupuesto publico hacen eco al principio democratico
y, por ende, a la naturaleza juridica del presupuesto como
una ley plena.

El régimen juridico del presupuesto en Colombia tiene
una dindmica compleja pues, constitucionalmente, existen
dos focos que estructuran su régimen; por un lado, estd la
ley orgédnica, y por otro, encontramos las leyes anuales
de presupuesto, que deben guardar coherencia con el Plan
Nacional de Desarrollo. En cuanto alaley orgénica, con base
enelarticulo 151 dela C.P,, y enla razén de ser de este tipo
de leyes, se encarga de orientar y trazar los pardmetros de
laactividad propia del Congreso en la materia (preparacion,
aprobacién y ejecucién del Presupuesto de Rentas y Ley
de Apropiaciones). En cuanto a las leyes anuales de pre-
supuesto, son formuladas por el gobierno y expedidas por el
Congreso, al igual que sucede con el Plan Nacional de Desarro-
llo, al que dichas leyes han de corresponder. “En consecuencia,
el presupuesto no es ya un simple documento politico-contable,
sino que constituye un instrumento juridico de singular y
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definitivo alcance para asegurar el cumplimiento del Plan
Nacional de Desarrollo” >°

Con base en los articulos 200 y 346 de la C.P,, los cuales
consagran el tramite del presupuesto y las disposiciones del
Estatuto Orgdnico del Presupuesto pertinentes, se tiene que
dichas disposiciones corroboran la naturaleza de ley del
presupuesto, en sentido formal y material.

Aunque el gobierno es quien enviaala Cimara de Repre-
sentantes el proyecto del presupuesto, el Congreso también
tiene un papel activo respecto al mismo. Por ejemplo, el
articulo 346 de la C.P. abre las puertas para que se puedan
incluir “gastos propuestos por el gobierno para atender debi-
damente el funcionamiento de las Ramas del poder piblico,
0 al servicio de la denda, o destinados a dar cumplimiento al
Plan Nacional de Desarrollo”. Otro ejemplo es la disposicion
contenida en el articulo 347 de la C.P, en virtud de la cual,
cuando el proyecto resulte deficitario por falta de los recursos
necesarios para atender las apropiaciones, el Congreso puede
sugerir la creacién de nuevas rentas o la modificacion de las
existentes para financiar el monto de gastos contemplados,
¥, en este caso, se esta frente aun “poder de creacion de dere-
cho con fuerza vinculante del Congreso”;! asi, el presupuesto
se puede aprobar sin necesidad de que esto suceda con los re-
cursos adicionales. De otro lado, el Congreso puede aumen-
tar los computos de las rentas, de los recursos del crédito y

50 Plazas Vega, Mauricio, 6p. cit., p. 444.
! Ibidem, p. 453.
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aquellos provenientes del balance del Tesoro; también puede
aumentar las partidas del presupuesto de gastos, si para ello
se cuenta con el concepto previo favorable del ministro del
ramo.>? Finalmente, el presupuesto se encarga de trazar
los pardmetros que delimitan la actividad financiera del
Estado, puesto que los funcionarios inicamente pueden
ejecutar los gastos autorizados y para los fines trazados en
la ley de presupuesto, trascendiendo asi, la concepcion del
presupuesto como una mera estimacién de ingresos y gastos.

Hay quienes afirman que siendo el presupuesto una la
ley en sentido unitario, formal y material, en la misma ley
anual de presupuesto se deben incluir normas que incidan
en el presupuesto pero que tengan vigencia definitiva.> Al
respecto, Plazas Vega considera que:

no se encuentra inconveniente en que otras materias, que
no afecten la unidad temdtica contemplada en el articulo
158 de la Carta, puedan agregarse al conjunto del presu-
puesto otras disposiciones. De hecho, las leyes anuales de
presupuesto suelen presentar ejemplos claros en la selec-
cién correspondientes a disposiciones generales, en la cual
se incluyen diversas normas de ordenacién juridica del
gasto, y en general de las finanzas publicas, que no se limi-
tan a reproducir leyes anteriores, sino que crean derecho

positivo (v. gr., normas sobre deuda publica, condiciones

52 Ibidem, p. 453.
53 Ibidem, p. 453.
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de gasto y muchas otras de tipo hacendistico). Algunas de
esas disposiciones, por su estrecha vinculacién con el pre-
supuesto publico podrin considerarse como de vigencia
temporaria, en forma similar a la ley de presupuesto; pero
otras no. Lo cierto es que laley dentro de la cual se involu-
cra el presupuesto, por ser ley, en sentido material, puede
comprender normas de vigencia temporal, las estrictamente

presupuestales, y normas de vigencia definitiva.>*

Podria ser factible dicha posibilidad, pero no porque de
ella se predique la naturaleza del presupuesto, sino porque
seria una consecuencia légica del presupuesto como ley
en sentido pleno; no obstante, la jurisprudencia de la Corte
Constitucional ha sido enfdtica en negarle dicha posibili-
dad alaley anual del presupuesto, como se vera en el siguiente
aparte.

Asipues, lanaturalezajuridica del presupuesto en el orde-
namiento juridico colombiano es unaley en sentido pleno,
es decir, en sentido material y formal. Esto, sin perjuicio del
caricter instrumental del presupuesto, en virtud del cual los
gastos no pueden ejecutarse si no existe la autorizacidn pre-
supuestal, y las contribuciones y los impuestos no pueden
recaudarse sino se plasman, de manera nominal, en laley de
presupuesto. En este sentido, el presupuesto también tiene
el caricter de acto-condicién; de ahi que la Corte Consti-
tucional afirme que es un “acto condicion con un profundo

> Ibidem, p. 480.
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contenido normativo” > Pero el hecho de tener caracteristicas
propias de un acto de este tipo, no implica que su naturaleza
juridica sea la misma.

(ii) Jurisprudencia de la Corte Constitucional sobre la
naturaleza juridica del presupuesto
La jurisprudencia de la Corte Constitucional se ha carac-
terizado por alternar discusiones en torno a la naturaleza
juridica de la ley anual del presupuesto; respecto de lo cual,
atin la naturaleza juridica del presupuesto sigue siendo un
escenario borroso en este campo. Es asi como la Corte, en
algunas ocasiones, ha hecho referencias que parecieran indi-
car la defensa de la teoria del acto-condicidon, mientras que,
en otras, establece lineamientos que parecieran preservar, muy
someramente, la teoria de la ley material.

Paraefectos deidentificar lalinea jurisprudencial dela Corte
en este tema, es necesario citar un aparte de la sentencia C-177
de 2002, en donde se hace una breve referencia a la misma:

En efecto, en ocasiones la Corte ha hecho hincapié en el
alcance especifico de la ley anual de presupuesto, consis-
tente en estimar y delimitar los ingresos fiscales y autorizar
el gasto publico en determinada vigencia, desestimando su

alcance normativo. En este sentido, por ejemplo, ha dicho:

% Para algunos doctos en la materia, como Plazas Vega, el presupuesto, ade-
mis de ley con contenido intrinseco y extrinseco, es un acto estatal condicién.
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“Finalmente, con respecto a la ley anual de presupuesto,
esta Corporacién ha sefialado que tal ley no tiene, en sen-
tido estricto, una funcién normativa abstracta, sino un
contenido concreto. En efecto, el papel de estaley, esencial
pero de alcance especifico, es el de estimar y delimitar los
ingresos fiscales y autorizar los gastos publicos para una
determinada vigencia fiscal.’® Por ello, en otras oportu-
nidades, esta Corporacién ha declarado inconstitucionales
aquellos apartes de las leyes anuales de presupuesto que han
desbordado ese campo, o no han respetado lo estatuido
por la ley orgénica”.

En otra ocasién también la Corte hizo referencia a la ley
anual de presupuesto, catalogindola expresamente como
un “acto-condicién”:

La legalidad del gasto, de acuerdo con lo que al respec-
to disponen los articulos 346 y 345 de la Constitucién
Nacional, impone que las erogaciones han de decretarse
previamente por el legislador, de un lado; y, de otro, que
ellas se deben apropiar por la ley de presupuesto, para
que efectivamente puedan llevarse a cabo. Es decir, en
relacion con las erogaciones que de los dineros publicos
haga el Estado, el presupuesto tiene la fuerza restrictiva,
pues solamente pueden llevarse a efecto aquellos gastos
que se apropien anualmente por el legislador, con lo cual

se pone de manifiesto que el presupuesto, ademds de ser

% Sentencia C-357 del 11 de 1994, ML.P. Jorge Arango Mejia.

57 Ver, por ejemplo, la sentencia C-039/94, M.P. Antonio Barrera Carbonell;
o la C-89A de 1994, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.
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un acto-condicién, cumple finalidades macroecondmicas
y politicas que explican su propia fisonomia juridica, co-
mo ya lo ha advertido esta Corporacién, entre otras, en
sentencias C-478 de 1992 y C-685 de 1996.%

No obstante, en otras decisiones esta Corporacién ha reco-
nocido el cardcter de ley en sentido material alaley anual de
presupuesto. Asi por ejemplo, en las sentencias C-1433
de 2000 y C-1064 de 2001, la Corte conoci6é 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 Corporacion. Adicionalmente, la jurisprudencia ha
admitido enfiticamente la fuerza restrictiva del presu-
puesto, es decir, la caracteristica en virtud de la cual sélo
pueden ejecutarse los gastos previamente definidos en él,
y el cardcter de “autorizaciones 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. En efecto, si es propio de las leyes
en sentido material el ordenar, prohibir, o autorizar, y la
normas del presupuesto anual que decretan gastos son de
un lado autorizaciones de gasto, y de otro, en virtud de su
fuerza restrictiva, prohibiciones de superar los limites de
gastos en ellas sefialadas, es obvio que de un lado autorizan
y de otro prohiben, por lo cual su contenido normativo es

indiscutible. Asi mismo, la jurisprudencia se ha referido a

58 Sentencia C-562 de 1998, M.P. Alfredo Beltran Sierra.
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la especialidad del gasto publico, principio segtn el cual las
partidas aprobadas por el Congreso no pueden destinarse
a fines distintos de aquel para el cual fueron aprobadas;
y finalmente ha explicado c6mo el presupuesto es instru-
mento de la politica macroecondmica publica, rasgos estos
del presupuesto que también lo ubican como verdaderaley
en sentido material, superando la concepcién que lo mira
como un mero acto administrativo descriptivo de ingresos
y gastos, condicién para su efectivo recaudo o ejecucion.
Muestra de esta tendencia de la Corte al reconocimiento de
la fuerza normativa del presupuesto, es el siguiente aparte
jurisprudencial:

Conforme a lo anterior, y como claramente lo sefiala el
articulo 345 Superior, no se podrd hacer erogacién con
cargo al Tesoro que no se halle incluida en el presupuesto
de gastos, regla que es la materializacion del principio de
lalegalidad del gasto en el campo presupuestal. Esta fuerza
restrictiva del presupuesto, segin la cual sélo pueden ser
efectuados los gastos apropiados en esta ley anual, tiene
gran trascendencia, ya que el presupuesto no es s6lo un
instrumento contable, sino que tiene importantes fina-
lidades econémicas y politicas, que explican a su vez, su
fisionomia juridica.”? Asi, tal y como esta Corporacion ya

lo habia destacado,® el presupuesto es un mecanismo de

% Ver, entre otros: Dromi, José Roberto. Presupuesto y cuenta de inversion.
Astrea. Buenos Aires, 1988. pp. 15y ss.

Dromi es especialista en derecho administrativo y un reconocido politico
argentino.

6 Ver, entre otras, la sentencia C-478/92, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.
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racionalizacion de la actividad estatal, y en esa medida
cumple funciones redistributivas, de politica econdmica,
planificacién y desarrollo, todo lo cual explica que la
Carta ordene que el presupuesto refleje y se encuentre
sujeto al plan de desarrollo (articulos 342 y 346 de la
C.P.). Pero el presupuesto es igualmente un instrumento
de gobierno y de control en las sociedades democriticas,
ya que es una expresion de la separacion de poderes y una
natural consecuencia del sometimiento del gobierno a la
ley; por lo cual, en materia de gastos, el Congreso debe
autorizar cémo se deben invertir los dineros del erario
publico. Finalmente, esto explica la fuerza juridica restric-
tiva del presupuesto en materia de gastos, segtn el cual,
las apropiaciones efectuadas por el Congreso, por medio
de esta ley, son autorizaciones legislativas limitativas de la
posibilidad de gasto gubernamental.

Lo anterior implica entonces que el Congreso debe no s6lo
definir el monto miximo de gasto estatal, sino que debe
apropiar las partidas para una determinada finalidad,
de suerte que éstas deben ser ejecutadas conforme a lo
prescrito por la ley de presupuesto, la cual no se limita a
autorizar las sumas que pueden ser gastadas, sino que,
ademds, confiere una destinacidn particular a las distintas
partidas. El presupuesto es entonces una ley de autoriza-
cién de gastos, por cuanto limita juridicamente su ejecucién
en tres aspectos: de unlado, en el campo temporal, pues las
erogaciones deben hacerse en el periodo fiscal respectivo;

de otro lado, a nivel cuantitativo, ya que las apropiaciones
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son las cifras mdximas que se pueden erogar; y, finalmente,
en el campo sustantivo o material, pues laley no s6lo sefiala
cuinto se puede gastar, sino en qué se deben emplear los
fondos publicos.®!

Las funciones que competen al Congreso en materia pre-
supuestal revisten gran importancia dentro del régimen
constitucional. Al aprobar el presupuesto, el legislativo
ejerce una funcién de delimitacién y control del poder
del ejecutivo en materia econémica, y contribuye a la
efectiva realizacién de las metas fijadas anteriormente en
la ley del Plan de Desarrollo Econémico y Social. La ley
anual de presupuesto puede orientar las finanzas publicas
en uno u otro sentido, imprimiéndole a la dindmica co-
lectiva un rumbo u orientacién particular. Por eso se ha
dicho que es un instrumento de politica macroecondmica.
Reducir el alcance normativo de laley de presupuesto aun
contenido meramente administrativo de tipo contable, 0 a
un requisito o condicidn para la ejecucion de las partidas
que contempla, es desconocer los poderes politicos del
Parlamento en materia presupuestal.

De otro lado, la ley de presupuesto involucra una serie
de disposiciones generales necesarias para su correcta
ejecucion, que en cuanto indicaciones que debe acoger el
gobierno como ejecutor del gasto ptiblico y recaudador de
los ingresos fiscales, se revisten también de claro contenido
normativo. No obstante, este alcance normativo debe cir-

cunscribirse a su objeto y no rebasar el fin que con ellas

61 Sentencia C-685 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero.
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se persigue, estableciendo regulaciones que sobrepasan
temporal, temiticamente o teleolégicamente su materia
propia. Deben, por lo tanto, como toda disposicién
legal, observar el principio de unidad de materia a que se
refiere el articulo 158 de la Constitucién, es decir, tener
una relacién de conexidad temaitica, sistematica, causal o
teleoldgica con el resto de las normas de la ley anual de
presupuesto. Es en este sentido que se afirma que no pue-
den tener un contenido extrapresupuestario. Su vigencia
temporal es consecuencia de la temporalidad de las normas
cuya correcta ejecucion pretenden asegurar, por lo cual el
articulo 11 del Decreto 111 de 1996, que compila las nor-
mas que contienen el Estatuto Organico del Presupuesto,
expresamente indica que tales normas generales “regirin

unicamente para el afio fiscal para el cual se expidan”.®?

La Corte es generosa al reconocerle un amplio contenido
normativo al presupuesto, partiendo de la base de que la
teorfa del acto-condicién ya se encuentra superada, aunque
le ha faltado fuerza y determinacién al reconocerle su natu-
raleza como ley plena. Esto ha sido de esta manera, tal vez
por evitar que se abra la puerta a una extratemporalidad de
laley de presupuesto, e incluso que se admita que ésta pueda
modificar normas sustantivas. Al respecto, es necesario que
la Corte, como méxima autoridad constitucional, adopte una
posicion contundente en cuanto a la naturaleza juridica del
presupuesto, imprimiéndole a la institucion firmeza juridica,

62 Sentencia C-177 de 2002, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
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y asi aportar al afianzamiento de las finanzas del pais y a su
crecimiento progresivo.

4. Principios del presupuesto publico

Existen en todas las ramas del derecho principios que funda-
mentan e impregnan de sustento el régimen juridico del que
se trate, y el presupuestal no es la excepcidn. Para efectos de
exponer de manera concisay breve los principales principios
del sistema presupuestal se seguira la clasificacion y califica-
cién esbozada por Mauricio Plazas Vega, en su obra Derecho
de la Hacienda Piiblica y derecho tributario.

Plazas Vega parte de la existencia de una serie de princi-
pios presupuestales que se clasifican, segtin su contenido, en
sociales, econdmicos y politicos. No obstante, debido a la
especificidad del tema tratado en el presente escrito, tinica-
mente se hard un enunciado de los principios més relevantes,
destacando uno de ellos, pues la repeticién del presupuesto
resulta ser la manifestacion de aquel y, en esta ocasion, es el
que interesa traer a colacion, esto es, el principio de anualidad.

Como principios econémicos del presupuesto, el de co-
herencia econdmica y el de homeostasis se encuentran con-
sagrados en la Ley 179 de 1994. El primer principio, el de
coherencia econémica, dice que haya una perfecta armonia
entre el presupuesto y la politica econémica del Estado; en
cuanto al segundo, el de homeostasis, indica que el crecimiento
de las cifras presupuestarias guarde coherencia con el cre-
cimiento de la economia.

Paralelamente, se encuentran los principios de gestién
minima, de planificacion, de equilibrio presupuestal y de
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autoliquidacién de la deuda. El primero de ellos implica que
el presupuesto debe estar dirigido alo estrictamente necesario
en términos de eficacia y eficiencia; el segundo indica que,
tal y como se ha sefialado desde un principio, el presupuesto
debe corresponder al Plan Nacional de Desarrollo. El de
equilibrio presupuestal dicta que los gastos deben coincidir
con los ingresos ordinarios; y el de autoliquidacion de la deu-
da implica que el empréstito se destine a gastos de inversién
y no de funcionamiento.

Desde el punto de vista contable, estdn los principios de
anticipacion, de especificacion, de unidad de caja, de integri-
dad y de universalidad. El primero dice que los ingresos que
reciba el Estado y los gastos a los cuales se destinen aquellos
ingresos han de estar previstos con anterioridad al periodo
en el cual se vayan a ejecutar; el de especificacidn indica que
el presupuesto debe referirse a los gastos de manera detallada
y no globalmente; el de unidad de caja dicta que los recursos
que perciba el Estado deben ingresar a una cuenta comtin de
la cual se irdn discriminando, segin se necesite, las partidas
ordenadas; en cuanto al principio de integridad, éste se refiere
alaexpresion asentable del principio de universalidad, y, asu
vez, este ultimo dice que el presupuesto debe integrar el total
deingresosy de gastos que ha de recibir y ejecutar el Estado.

Finalmente, desde el punto de vista politico se encuentran,
por ejemplo, los principios de universalidad y unidad, en
virtud de los cuales se “procura que el acto presupuestario se
haga extensivo a los diferentes niveles del Estado y comprenda
todos losingresosy gastos a que haya lugar, de forma tal que la
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labor de control y planificacion sea viable” . También se en-
cuentra el principio de competencia, el cual indica que deben
existir reglas claras y precisas sobre el radio de accion que le
corresponde a los diferentes 6rganos que concurren en las
fases de preparacidn, elaboracidn, aprobacién, ejecucién
y control de la institucién presupuestaria.®* Por dltimo, bajo
la perspectiva politica, estd el principio de reserva de ley, en
virtud del cual se le da importancia a la aprobacién de la ley
de presupuesto por parte del Parlamento, este tltimo, como
méximo 6rgano de representacién popular.

En lo que a este trabajo concierne, se identifica el prin-
cipio de anualidad, del cual se predica la figura de la repeti-
cién del presupuesto. Al referirse al principio de anualidad,
necesariamente, se debe hacer mencién a la periodicidad del
presupuesto. Este principio tiene un profundo contenido
politico, ya que los parlamentos, al imponerle la obligacién
al ejecutivo de renovar anualmente las autorizaciones para
recaudar los ingresos y ejecutar los gastos, fortalecian su
poder politico, y asi, ademds de hacer eco a una costumbre
del derecho privado de las empresas, se fue generalizando
esta practica tendiente a que la autorizacion presupuestaria se
realizara cada afio. Esta periodicidad del presupuesto se fue
consolidando cada vez més, pues de la misma manera como
la gestién de las empresas y sus balances coincidian con un
ciclo anual, la recaudacién de impuestos normalmente se
realizaba dentro de ese periodo anual, al igual que la reunién

63 Plazas Vega, Mauricio, 6p. cit., p. 483.
64 Ibidem, p. 483.
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en sesiones ordinarias del Parlamento. Asilas cosas, con base
en el articulo 10 de la Ley 38 de 1989, el afio fiscal comienza
el 1 de enero y termina el 31 de diciembre de cada afio. Por
otro lado, el articulo 11 de la misma ley, establece que el Pre-
supuesto General de la Nacidn se expide anualmente y ha de
reflejar los planes a largo, mediano y corto plazo, teniendo
en cuenta especialmente los propésitos de los planes de
desarrollo social y econémico. Estos planes normalmen-
te incluyen planes de inversién y de obras publicas que se
ejecutan en lapsos de tiempo mds largos que el de un afio.
Por eso es necesario que la prictica presupuestal encuentre
la manera de hacer acorde el principio de la anualidad con la
necesidad de ejecutar con orden las obras publicas que, por
su naturaleza, requieren un plazo mayor para terminarlas.®

Basado en esto, la Carta Politica, en su articulo 339,
consagra los presupuestos plurianuales, con los cuales se
logrard la ejecucion de obras de largo plazo dentro de un
sistema presupuestal coordinado con los lineamientos y pa-
rametros que establecen los programas de inversion publica.
Lo cierto es que, teniendo esto en cuenta se ve la necesidad
de hacer delas finanzas publicas instrumentos anticiclicos de
la economia® y, por supuesto, armonizarlo con la anualidad.
Asi, la forma de armonizar la anualidad con la duracién mais
larga de los ciclos es, por un lado, preparar el presupuesto
prestando atencidn a la situacién ciclica por la que se esté

6 Restrepo, Juan Camilo, 6p. cit., p. 230.
66 Ibidem, p. 230.
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atravesando, y de otro lado, preparar el presupuesto en
funcién de la duracién del ciclo econémico.®”

A nivel jurisprudencial, la Corte Constitucional ha sido
enfdticaalahorade reconocer laimportancia del principio de
laanualidad del presupuesto, por ejemplo, se ha referido alos
fundamentos supralegales del principio, los cuales encuentran
su sustento en el articulo 14 del Estatuto Orgénico del Pre-
supuesto.®® En cuanto al alcance de este principio, la Corte
ha establecido que éste se refleja en tres campos: temporal,
en virtud del cual las erogaciones se han de realizar en la
vigencia fiscal; cuantitativo, en cuanto las erogaciones no
pueden exceder el importe establecido en la Ley de Apro-
piaciones; y material, refiriéndose a que el gasto inicamente
puede corresponder a las partidas aprobadas para la vigencia
fiscal.®” De otro lado, la Corte establece que “si bien la Ley de
Apropiaciones entraiia autorizaciones mdximas de gasto,
tal circunstancia no significa que el gobierno pueda, arbitra-
riamente, prescindir de realizar el gasto o aplazarlo, sino
que, cuando sea el caso, ha de obrar dentro de los limites de
lorazonable y sin menoscabo de los derechos de quienes puedan
resultar afectados e inclusive estén habilitados para promover

acciones judiciales en contra del Estado”.”

67 Ibidem, p. 230.
8 Sentencia C-502 de 1993, M.P. Jorge Arango Mejia.
%9 Sentencia C-177 de 2002, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

70 Plazas Vega, Mauricio, 6p. cit., p. 511. Al referirse a las sentencias de la
Corte Constitucional C-192 de 1997 y C-562 de 1998. De otro lado, son muchos
los pronunciamientos de la Corte sobre el principio de anualidad. Para profun-
dizar en ellos se recomienda consultar las sentencias C-772 de 1998, C- 685 de
1996, C-357 de 1994 y C-069 de 1993.
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En tal sentido, el principio de anualidad resulta de gran
importancia a la hora de analizar y estudiar las figuras de la
repeticion del presupuesto y dictadura fiscal, ya que ellos
encuentran en este principio su principal sustento normativo.
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I1. Repeticion del presupuesto publico y
dictadura fiscal en Colombia

La Corte Constitucional ha considerado al Presupuesto
General de la Nacién como:

un mecanismo de racionalizacién de la actividad estatal,
en tanto y en cuanto cumple funciones redistributivas de
politica econdmica, planificacién y desarrollo; es también
un instrumento de gobierno y de control en las sociedades
democriticas, ya que es una expresion de la separacion de
poderes y una natural consecuencia del sometimiento del
gobierno alaley, por lo cual, en materia de gastos, el Con-
greso debe autorizar cémo se deben invertir los dineros del
erario publico, justificando la fuerza juridica restrictiva
del presupuesto en materia de gastos, ya que las apropia-
ciones efectuadas por el Congreso por medio de esta ley
son autorizaciones legislativas limitativas de la posibilidad

de gasto gubernamental.”!
Deotrolado, el acto presupuestario es atribuible al Estado

en general, puesto que todas las Ramas del poder ptblico, los
organismos de control y las entidades encargadas de elaborar el

7! Sentencia C-685 de 1994, M.P. Alejandro Martinez Caballero.
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proyecto participan, de manera activa, en la conformacién,
elaboracién y ejecucion del mismo. Igualmente, el presu-
puesto constituye una materializacién del principio democra-
tico, y, por lo tanto, la participacién de quienes representan
legitimamente al pueblo debe ser activa, ademds de que todos
los operadores juridicos deben velar porque ello sea asi.”?

El presupuesto es el motor de las finanzas ptblicas del
Estado, de las cuales depende el desarrollo econémico y
social del pais, por eso debe tener una secuencia en el tiempo
y, sin perjuicio del principio de anualidad, cada vigencia fiscal
ha de corresponder con un acto presupuestario que tenga
coherencia con el Plan Nacional de Desarrollo, guardan-
dose asi la continuacién de la actividad publica. Bajo este
entendido, los sistemas presupuestales prevén la existencia
de mecanismos para evitar que, por distintas razones, se
paralice la actividad del Estado, tales como la repeticién
del presupuesto y la dictadura fiscal; en virtud de los cuales,
cuando las Ramas del poder publico que intervienen en su
preparacién y elaboracion no llevan a cabo dicho proceso
de manera correcta, oportuna y diligente, entrard a regir
un presupuesto determinado, ya sea el del afio anterior o el
plasmado en el proyecto presentado por el gobierno.

Hay quienes consideran que la repeticién del presupuesto
y ladictadura fiscal constituyen una excepcién al principio de
anualidad, y aunque esto sea asi, el alcance de estas figuras va
mds alld, pues realmente se estd frente aunos mecanismos que

72 Sintesis desarrollada a partir de la obra de Plazas Vega, Derecho de la Ha-
cienda Piblica y derecho tributario, p. 469.
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refuerzan, por un lado, la participacion activa de las Ramas
del poder publico en el acto presupuestario, en este caso, del
gobierno y del Congreso, y por otro lado, la naturaleza juri-
dica del presupuesto como ley plena; de esta manera se hace
eco a lainstitucién presupuestaria como “un instrumento de
gobierno y de control en las sociedades democraticas”.”?

Asi pues, este capitulo se ocupard de la repeticion del
presupuesto y de la figura conocida como dictadura fiscal en
el régimen juridico colombiano, desde el punto de vistade su
razdn de ser, de su consagracion constitucional y supralegal,
y desde la tramitacién del presupuesto.

1. Fundamento

a. Aproximacion histérica

La repeticion del presupuesto y la dictadura fiscal, como
mecanismos garantes de la continuacién y estabilidad de las
finanzas publicas del Estado, encuentran su principal refe-
rencia en Prusia, en la crisis constitucional que tuvo a mitad
del siglo XIX, por negarse el Parlamento a autorizar la
recaudacién de nuevos recursos por peticion de la Corona,
los cuales se destinarian a modernizar la institucién militar,
incluso, muchos afios, el Parlamento se abstuvo de aprobar
la ley de presupuesto, aunque esto no fue impedimento
para que el Estado siguiese operando presupuestalmente
y se recaudaran los ingresos y se ejecutaran los gastos res-
pectivos. Aunque esta situacion no gener$ inconveniente

73 Plazas Vega, Mauricio, 6p. cit., p. 474.
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alguno, pues a raiz de esta circunstancia fue que se acufié la
teorfa dualista de la naturaleza juridica del presupuesto, mds
adelante, cuando se consolidé la teoria monista, tendiente a
explicar que el presupuesto era unaley en sentido material y
formal, este acontecimiento llevé a que las legislaciones de
los paises consagraran férmulas que impidieran la paralisis
de sus finanzas publicas.”*

Frente a este tema, el tratadista Laband consideraba que la
falta de aprobacion del presupuesto por parte del Parlamento
no podia conllevar ala parélisis del Estado, ni mucho menos
facultaba a los funcionarios para que incumplieran los com-
promisos de la administracién respecto a los gastos. Plazas
Vega, en su obra Derecho de la Hacienda Piiblica y derecho
tributario, cuando se refiere a Laband y su obra Efectos de
la no aprobacion de la ley presupuestaria, seiiala:

Sibien el articulo 99 de la Constitucién de Prusia disponia
que todos los ingresos y gastos del Estado debian ser “pre-
viamente estimados para cada uno” y tenfan que “figurar
en el presupuesto general del Estado”, no por ello podia
concluirse que en ausencia de la ley presupuestaria fuera
inevitable la parélisis del Estado. Al respecto, sostuvo que
la Constitucién Politica no consagrd, en absoluto, una
consecuencia como esa, y llegé a calificar como absurdos

los planteamientos que concluian que en la hipStesis de

74 Sintesis desarrollada a partir de Plazas Vega, Derecho de la Hacienda Pibli-
cay derecho tributario, en su tercera parte de la seccion II, y Restrepo, Hacienda
Piiblica, en su capitulo del Presupuesto, cuando ambos autores se refieren a las
teorias de la naturaleza juridica del presupuesto.
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analisis la consecuencia era la inactividad estatal o, en el
caso del retardo en la aprobacién parlamentaria, su sus-
pensién indefinida. En estos y en otros casos semejantes,
adujo, “no cabe achacarle al gobierno la culpa de que no
llegue a votarse la ley presupuestaria o no se vote en el
plazo previsto. Por consiguiente, la teoria que estamos
analizando (ladelaimposibilidad de gastos por la faltade
aprobacién parlamentaria) no ofrece ninguna proteccién
eficaz contra la aparicién de las funestas consecuencias
que trae consigo lano aprobacién de laley presupuestaria.
Pero es que ademds, prescindiendo de esto, la pretensién
de que el gobierno se rinda décilmente a los acuerdos de
la Cdmara de diputados con motivo de la discusion del
presupuesto implica una flagrante violacién del principio
declarado en el articulo 62 de la ley constitucional, segin
el cual es necesaria para toda ley la libre conformidad del

Rey y de ambas cdmaras.”

Como antecedentes histéricos de dichos mecanismos en
la legislacién colombiana, es necesario traer a colacién las
siguientes anotaciones expuestas por Abel Cruz Santos, en
su obra Finanzas publicas:

La comision de expertos nacionales que prepard el actual
estatuto organico del presupuesto, trae, en la exposicion de
motivos del proyecto, una oportuna referencia al origen

de este precepto constitucional: “Se dolia el sefior Samper

7> Plazas Vega, Mauricio, 6p. cit., p. 459.
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de que antes de la Constitucién de 1886, los congresos se
hubieran ocupado menos de la discusién del presupuesto
que de cualquier otra cosa, y para remediar este y otros
males, los constituyentes de aquel afio adoptaron, entre
otras medidas, la contenida en el articulo 206, conforme
a la cual cuando el Congreso no vote ley de presupuesto
para el correspondiente bienio econdmico, continuard
vigente el presupuesto del bienio anterior.

Merced a esta disposicion, anotaba el sefior Samper, ni
por incuria, ni por dar la preferencia a leyes de interés
secundario, ni por propdsitos de obstruccién oposicio-
nista, dejard el Congreso de expedir el presupuesto en sus
sesiones ordinarias. Le moverd el temor de que el gobierno
no le convoque a sesiones extraordinarias para concluir la
discusion del presupuesto, o de que pueda seguir rigiendo,
contra el deseo de las Cdmaras, el presupuesto aprobado
para el bienio anterior. Con este y con otros saludables
correctivos adoptados en la Constitucidn cesardn los
abusos de que durante largos afios dieron ejemplo casi
todos los Congresos colombianos.

Buscaba, pues, el constituyente de 1886, al consagrar la
repeticion del presupuesto, para el caso de que el Congreso
no votara la ley, presionar al Parlamento para que cumpla
la funcién soberana que es propia, de autorizar el recaudo

de las rentas y decretar el pago de los gastos ptiblicos.”

76 Cruz Santos, Abel. Finanzas piblicas. Edicién Lerner. Bogotd, 1968. p. 365.
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Es asi como en el articulo 206 de la Constitucién Politica
de 1886 se establecia que:

Cada Ministerio formara cada dos afios el presupuesto
de gastos de su servicio, y lo pasard al del Tesoro, por el
cual serd redactado el General de la Nacion, y sometido a
la aprobacion del Congreso, junto con el de rentas, en el
que se propondran los medios necesarios para cubrir las
obligaciones.

Cuando el Congreso no vote ley de presupuesto para el
correspondiente bienio econémico, continuara vigente

el presupuesto del bienio anterior.

Aunque posteriormente esto se mencionara, de una ma-
nera mucho mas detallada, vale advertir desde este momento
que, a la luz de la Constitucién Politica de 1886, la repe-
ticién del presupuesto se concibié como un mecanismo
de presién para el Congreso, mis que para el gobierno,
pues antes de la expedicién de la Carta Politica de 1886, el
Congreso no le daba la importancia y prioridad que siem-
pre habia merecido el trimite presupuestal, y se confiaba de
que era el gobierno quien siempre lo convocara a sesiones
extraordinarias para tramitarlo. En tal sentido, el hecho de
consagrar que cuando el Congreso no votarala ley de presu-
puesto continuaria vigente el presupuesto del bienio anterior,
segun se dicta en la exposicién de motivos del proyecto del
estatuto organico de laépoca, coaccionaria en cierta medida al
Congreso para que le diera el tramite correspondiente al pro-
yecto presupuestal presentado por el gobierno, y lo aprobara;

71



REPETICION DEL PRESUPUESTO Y DICTADURA FISCAL

pues si esto no sucedia entraria a regir el presupuesto anterior,
circunstancia no conveniente para el érgano supremo de
representacion popular.

Asimismo, tal y como se analizard mis adelante, es
importante sefialar que con la expedicién de la Constitucién
Politica de 1991 el panorama cambi6 significativamente, ya
que, en cuanto a la repeticién del presupuesto se refiere estd
consagrado como un mecanismo de presion para el gobier-
no, dado que si no se presenta el proyecto del presupuesto
dentro de los primeros diez dias de cada legislatura, entrard a
regir el presupuesto del afio inmediatamente anterior. No
hay que olvidar que tanto la repeticion del presupuesto como
la dictadura fiscal son mecanismos que, finalmente, evitan
que, por culpa o negligencia de los 6rganos del Estado, se
paralicen las finanzas publicas del pais.

En otros ordenamientos juridicos, como los de Chile
y Espaiia, se consagran figuras similares a la repeticion del
presupuesto y ala circunstancia presupuestal conocida como
dictadura fiscal.

En Chile, el articulo 67 (inciso 1) de su Constitucién
Politica establece que “El proyecto de ley de presupuestos
deberd ser presentado por el Presidente de la Repiblica al
Congreso Nacional, a lo menos con tres meses de anterioridad
a la fecha en que debe empezar a regir; y si el Congreso no
lo despachare dentro de los sesenta dias contados desde la
presentacion, regird el Proyecto presentado por el Presidente
de la Repiblica”.

En cuanto alas facultades del Congreso de Chile en el pro-
ceso de aprobacién del presupuesto, el inciso 2 de ese mismo
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articulo sefiala: “El Congreso Nacional no podra aumentar
ni disminuir la estimacion de los ingresos; sélo podrd reducir
los gastos contenidos en el proyecto de Ley de Presupuestos,
salvo los que estén establecidos por ley permanente”. A suvez,
elinciso 4 establece: “No podria el Congreso aprobar ningiin
nuevo gasto con cargo a los fondos de la Nacion sin que se
indiquen, al mismo tiempo, las fuentes de recurso necesarios
para tender dicho gasto”.

En Espaa, en vez de consagrarse constitucionalmente
la figura de la dictadura fiscal se consagra la repeticion del
presupuesto. Asi las cosas, se establece que los presupuestos
generales del Estado deben ser preparados anualmente por el
Ministerio de Economia y Hacienda y aprobados en fase de
proyecto por el Consejo de Ministros; el gobierno los pre-
senta ante el Congreso de Diputados, quien vota en primer
lugar su admisién genérica o las enmiendas a la totalidad,
y de prosperar suponen su devolucién al gobierno. Superado
ese tramite, en caso de alterarse parcialmente las partidas, ha
de sujetarse a la no alteracién del equilibrio presupuestario.
Posteriormente, el proyecto pasa al Senado, el cual hace una
segunda lectura y su capacidad de alteracion es bastante
limitada. Si el Parlamento no aprueba el presupuesto se prevé
la “prorroga del presupuesto” del ejercicio anterior, esto
eso, la repeticion del presupuesto.”

77 Presupuestos Generales del Estado. Pdgina web oficial del Ministerio de
Economiay Hacienda de Espaiia. http://www.meh.es/es-ES/Paginas/Home.aspx
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b. Participacion del gobierno y el Congreso en el acto
presupuestario

Como ya se ha mencionado, el presupuesto constituye
la materializacion del principio democritico, asi como el
escenario propicio donde concurren las Ramas y érganos
del poder publico para gestionar el desarrollo de las finan-
zas del pais de una manera arménica con las metas y para-
metros establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo
correspondiente. No obstante, en el ordenamiento juridico
colombiano se han consagrado mecanismos para evitar que
por distintas razones se paralice la actividad del Estado, los
cuales, en el fondo, se traducen en valiosos instrumentos que
garantizan la participacion activa de las Ramas del poder pu-
blico en el acto presupuestario, en este caso, la participacién
del gobierno y el Congreso, y por otro lado, la naturaleza
juridica del presupuesto como ley plena.

Eneste sentido, la repeticion del presupuesto estd llamada
aoperar cuando el Gobierno Nacional no hacelos trimites de
manera diligente y oportuna, que le competen con respecto a
la conformacién y elaboracién del proyecto del presupues-
to, o cuando los hace, pero contrariando las disposiciones
constitucionales y legales del régimen presupuestario. En el
momento en que esto ocurre, anteriormente se establecia que
entraria a regir el presupuesto del afio anterior, teniendo en
cuenta ciertas particularidades, las cuales se detallardn més
adelante.

De otro lado, la situacién denominada dictadura fiscal
opera cuando el Congreso no realiza los trimites necesarios
para la expedicion del presupuesto por medio de una ley;
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es por esto que cuando esto sucede entra a regir el proyecto
que realizd el gobierno, pero ya no por ley, sino a través de
un decreto que éste mismo ha de expedir. Como se observa-
rd luego, el fallo de la Corte Constitucional de la sentencia
1065 de 2000, por medio del cual se declaré inexequible un
aparte del articulo 64 del Estatuto Orgénico del Presupuesto,
cambi6 de manera radical este panorama, pues actualmente,
cuando el Congreso, después de un debate democritico
serioy profundo, decide no aprobar el proyecto presupuestal
presentado por el gobierno de la respectiva vigencia fiscal,
aun asi entra a regir dicho proyecto, sin darle ninguna
fuerza vinculante ala decision de no aprobacién del proyecto
presupuestal que tomé el Congreso. Antes de este fallo, la
consecuencia obvia y razonable era la repeticién del presu-
puesto anterior, de conformidad con el articulo 64 del EOP.

En cuanto ala naturaleza dela repeticién del presupuesto
y deladictadura fiscal, 1a Corte Constitucional considera que
estos son meros “mecanismos procedimentales de cardcter
fiscal instituidos por el constituyente para hacer frente a las
situaciones de crisis que se podrian derivar de la inexistencia
de una ley anual de presupuesto que estableciera los ingresos
y el monto maximo de gastos que podrian realizar las distintas
entidades del Estado”.”®

No obstante, al desarrollar la problemiética planteada
en este escrito, es indudable que dichos mecanismos tienen
una naturaleza sancionatoria antes que procedimental, pues
afirmar lo contrario serfa desconocer la razén de ser de estas

78 Sentencia C-1645 de 2000, M.P. Alejandro Martinez Caballero.
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figuras en el ordenamiento juridico y el sistema presupuestal
colombiano. Ya sea para el gobierno o para el Congreso, el
hecho de que entre a regir un presupuesto anterior y desac-
tualizado se convierte en una modalidad de castigo para
el gobierno, dado que su proyecto no tendria aplicacién
para la vigencia prevista, y el hecho de que entre a regir el
proyecto presupuestal elaborado por el gobierno, sin que se
tramite por medio de una ley, constituye otra modalidad
de castigo para el Congreso; sin olvidar que, en ambos casos,
sus efectos se extenderian y afectarfan las finanzas del Es-
tado y el desarrollo econémico y social del pais.

No obstante, aunque esto sea asi, si no existieran estos
mecanismos de salvacidn, la prosecucién de la actividad
estatal sufriria funestas consecuencias. Ademads, con dichas
sanciones lo que se busca es evitar que, tanto el gobierno
como el Congreso, tomen una actitud pasiva frente a la pre-
paracidn, aprobacién y ejecucion del presupuesto, presio-
nandolos para que hagan del presupuesto el uso que, como
herramienta esencial de la Hacienda Publica, amerita desde
su contenido politico, juridico y econdémico, y de esta manera
contribuyan a un éptimo desenvolvimiento de las finanzas
publicas del pais.

Asi pues, el desarrollo de la problemdtica planteada en
el presente documento se desarrollard partiendo de la natura-
leza sancionatoria de la repeticién del presupuesto publico
y la circunstancia presupuestal que se conoce como dictadura
fiscal, apartindose radicalmente de la tesis acogida por la
Corte Constitucional.
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c. Manifestacion de la naturaleza juridica del
presupuesto

Como ya se ha mencionado anteriormente, el presupuesto
publico, al ser una manifestacion del principio democritico,
se debe entender como una ley plena, esto es, una ley en
sentido material y formal. De tal manera, si la repeticion del
presupuesto y la dictadura fiscal tienen naturaleza sancio-
natoria, y finalmente buscan que, asi como se le reconoce
un papel activo al gobierno en el acto presupuestal (pues es
quien elabora el proyecto presupuestal), lo mismo suceda
con el Congreso, mas atin teniendo presente que éste es quien
representa legitimamente al pueblo (dltimo destinatario de
los efectos del acto presupuestal).

Es asicomo al Congreso le corresponde estudiar y aprobar
el proyecto presupuestal por medio de una ley. Esta facultad,
lejos de ser un simple ritualismo, se traduce en el escenario
preciso para que el poder legislativo tome una actitud activa
con respecto ala formacidn del acto presupuestal y ejerza su
debido control politico, vigilando el actuar del gobierno y
velando para que se guarden los principios y pardmetros que
rigen el sistema presupuestal del pais.

Ahora bien, si el fin Gltimo de la repeticidn del presu-
puesto y de la dictadura fiscal es reforzar la actitud activa
del gobierno y, sobre todo, la del Congreso en el acto presu-
puestal, se estd frente a una de las manifestaciones més sobre-
salientes de la naturaleza juridica del presupuesto publico.
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2. Ordenamiento juridico colombiano

Asicomo yase ha estudiado, la Constitucién Politica y laley
orgdnica del presupuesto son las normas rectoras del sistema
presupuestal, y ambas consagran la repeticién del presupuesto
y la dictadura fiscal.

a. Precedentes

La concepcidn sobre el trdmite presupuestal y la participa-
cién de los 6rganos publicos en su preparacién, conforma-
ciény ejecucion en el ordenamiento juridico colombiano, ha
sufrido trascendentes variaciones en el tiempo, y por lo tanto,
es esencial ahondar sobre los antecedentes de la repeticion
del presupuesto y de la dictadura fiscal.

Aunque la historia constitucional de Colombia merece
gran atencion al momento de estudiar y analizar una insti-
tucidn juridica, como lo es la presupuestaria, en especial los
mecanismos de la repeticidn del presupuesto y la dictadura
fiscal, inicamente se hard una breve mencién a la forma en
que las Constituciones Politicas que han regido al pais, a
partir de 1830, han consagrado o abierto la puerta a dichos
mecanismos fiscales.

En tal virtud, el articulo 36 del Titulo I de la Constitucién
Politica de 1830 de la Reptblica de Colombia establecié que
erafuncidn del Congreso decretar los gastos ptblicos, en vista
delos presupuestos que le presentaba el Ministro de Estado en
el Despacho de Hacienda, ademds de una suma extraordinaria
paralos gastos imprevistos. Asimismo, el articulo 156 sefialaba
que no se podia extraer del Tesoro Nacional ninguna cantidad
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para otros usos que los determinados por laley, y conforme
a los presupuestos aprobados por el Congreso cada afio.

La Constitucién Politica del Estado de Nueva Granadade
1832, en el articulo 72 de la Seccién V, también senialaba que
eraatribucién exclusiva del Congreso decretar los gastos pu-
blicos en cada sesién anual en vista de los presupuestos que
al principio de las sesiones le presentaba el poder ejecutivo
por medio del Secretario de Hacienda. De la misma manera,
el articulo 204 establecia que no se podia extraer del Tesoro
publico cantidad alguna para otros usos que los determina-
dos en la ley, y conforme a los presupuestos aprobados por
el Congreso, que precisamente se publicaban cada afo.

El articulo 57 de la Constitucién Politica de la Nueva
Granada de 1843, consagraba que era una atribucién ex-
clusiva del Congreso apropiar en cada reunién ordinaria
las cantidades que del Tesoro Nacional pudieran extraerse
para gastos ordinarios del siguiente afio econémico; y en las
mismas sesiones, o en algunas extraordinarias, para gastos
extraordinarios, en el caso que fueran necesarios.

En lo que respecta a la Constitucion de la Republica de
Nueva Granada de 1853, en su articulo 23 establecia que el
Congreso votaba anualmente los gastos ptblicos nacionales,
en vista de los presupuestos que le presentaba el poder ejecu-
tivo, creados segtn las disposiciones de ley. El Congreso
también examinaba y aprobaba la cuenta del presupuesto
y del Tesoro. De igual forma, el articulo 34, de dicha Cons-
titucién consagraba que una de las atribuciones del poder
ejecutivo era presentar cada afio al Cuerpo Legislativo el
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presupuesto de rentas y gastos para el afio siguiente, y la
cuenta general del presupuesto y del Tesoro del afio inme-
diatamente anterior, para su aprobacidn.

La Constitucién Politica para la Confederacion Gra-
nadina de 1858, en el articulo 43 disponia que era una atri-
bucién del Presidente presentar al Congreso, en los ocho
primeros dias de sus sesiones ordinarias, el presupuesto de
rentasy gastos de la Confederacion, mds la cuenta general del
presupuestoy del Tesoro para su aprobacién. Y para finalizar
este recorrido, la Constitucidn Politica de los Estados Unidos
de Colombia de 1863, en su articulo 66 decia que era una
atribucion del Presidente de la Unidn presentar a la Cimara
de Representantes, en el primer dia de sus sesiones anuales,
los mismos documentos mencionados anteriormente.

Como se puede observar, las constituciones politicas que
rigieron en Colombia hasta 1886, no mencionaban nada en
particular sobre la repeticion del presupuesto o la dictadura
fiscal, inicamente se limitaban a sefialar que el Congreso
tenfa la funcién de aprobar el presupuesto de rentas y gastos
que, en la mayoria de los casos, preparaba el Presidente o el
gobierno al inicio de las legislaturas. Vale la pena resaltar que
en dichos documentos politicos no se consagrd un sistema
presupuestal como se hizo en la Constitucién Politica de
1991, ni tampoco se reguld constitucionalmente la manera en
que éste se prepararia y aprobaria por parte de los 6rganos
del poder publico.

Sobre este tema particular, resulta importante resaltar que
antes de 1886, el concepto que se tenia del presupuesto era
totalmente superficial y se concebia como un documento de
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cardcter contable, sin importancia alguna paralas finanzas del
pais o para su desarrollo econémico y social. De aqui que las
Ramas del poder ptiblico no le dieran la importancia juridica
ni politica que merecia. Sin embargo, como se mencioné en
apartes anteriores, con la promulgacién de la Constitucién
Politica de 1886, Colombia inici6 un proceso de cambio en
la manera de concebir el papel que ha de desempefiar el presu-
puesto en la hacienda publica, la importancia de la participa-
cién en su preparacion y ejecucion de los 6rganos publicos,
y lanecesidad de garantizar la prosecucion de las finanzas del
Estado. Fue asi como dicha Constitucién trajo consigo un
gran avance parala institucion presupuestaria, estableciendo
que, ademds de ser el gobierno el encargado de preparar el
presupuesto general cada dos afios, y el Congreso el ente que
debia darle su respectiva aprobacién, cuando éste tltimo no
votaralaley del presupuesto para el periodo correspondiente,
continuaria vigente el presupuesto del bienio anterior. Con
esto, ademds de evitar que por negligencia del Congreso no
se expidiera el presupuesto y las finanzas del pais quedaran
estancadas, indirectamente se destacé la importancia que
tenia la importancia del poder legislativo en el estudio y
aprobacién del presupuesto.

Al respecto, el articulo 206 de la Constitucion Politica de
1886 dispuso:

Cada Ministerio formara cada dos afios el presupuesto de
gastos de su servicio, y lo pasard al del Tesoro, por el cual
serd redactado el General de la Nacién, y sometido a la

aprobacion del Congreso, junto con el de rentas en que se
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propondran los medios necesarios para cubrir las obliga-
ciones. Cuando el Congreso no vote ley de presupuesto
para el correspondiente bienio econémico, continuard

vigente el presupuesto del bienio anterior.

En este sentido, la repeticion del presupuesto se consagré
constitucionalmente como un mecanismo para evitar que por
falla del poder legislativo el pais se quedara sin presupuesto
durante dos afos, pues ante esta situacion la solucién para
darle continuidad al sistema presupuestal era que rigiera el
presupuesto aprobado para el bienio anterior. Sin embargo,
intrinsecamente la voluntad del constituyente era que, por
virtud de dicha disposicidn, el legislativo fuera diligente y
oportuno en el tramite del estudio y la aprobacion del pre-
supuesto que, como ya se ha mencionado, se debia realizar
por medio de un tramite propio de ley, como ocurre hoy.

Aqui vale la pena traer a colacidn una frase de la exposi-
ci6n de motivos de la Ley 38 de 1989, en la que se plasmé
lo que el constituyente queria lograr cuando establecié dicha
figura en la institucién presupuestaria: “Buscaba, pues, el
constitwyente de 1886, al consagrar la repeticion del presupuesto,
para el caso de que el Congreso no votara la ley, presionar
al Parlamento para que cumpla la funcion soberana que es
propia, de antorizar el recando de las rentas y decretar el pago
de los gastos priblicos”.”

Por eso se destaca la labor del constituyente de 1886,
pues dio un paso importante al incluir un mecanismo que,

79 Cruz Santos, Abel, 6p. cit., p. 365.

82



GLORIA NATALIA BOHORQUEZ RAMIREZ

por un lado, resaltaba la importancia de la participacion del
Congreso en lainstitucion presupuestaria, que no es otra cosa
que el reconocimiento del principio democritico en dicho
escenario, y, por otro lado, garantizaba la continuidad y el
desenvolvimiento de las finanzas publicas. No obstante, fue
con la expedicién de la Constitucién Politica de 1991 que la
institucién presupuestaria se plasmé como un elemento esen-
cial en la politica econémica, la cual se consagré en el Titulo
XIIdel Régimen Econémicoy de la Hacienda Publica. Es asi
como el capitulo 3 de dicho Titulo se regula el presupuesto
publico, la manera en que debe estar conformado, por quién
debe prepararse y en qué tiempo, los principios que debe
nutrirlo, el traimite que debe surtirse para su preparacion,
presentacién y aprobacién por parte del legislativo, las
facultades y prerrogativas que tienen las Ramas y érganos
del poder publico respecto al mismo, etc.

Con respecto a los antecedentes que fundamentaron la
consagracién del régimen econémico y de la Hacienda Puablica
en la Constitucién Politica de 1991, se puede decir que se en-
cuentran plasmados en la exposicién de motivos preparada
por el constituyente de la época:

Las transformaciones que hoy conmueven dramaticamente la
estructura politica y administrativa del pais, estdn trayen-
do consigo la necesidad de revisar a profundidad las bases
institucionales sobre las cuales descansa la organizacién de
las finanzas publicas y del régimen presupuestal.

Es indiscutible que el cambio por todos anhelado para

hacer de la nuestra una sociedad mas democratica, mo-
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derna y participante, en buena parte depende de la serie-
dad con que se asuma una realista, adecuada y suficiente
instrumentacién de un cambio en el plano econdmico. Sin
la provisién oportuna de suficientes medios materiales, y
entre ellos principalmente los econémicos y financieros,
toda iniciativa de innovacién institucional quedard redu-
cida al simple gesto, a formal declaracién de principios, a
una reiteracién estéril de buenas intenciones.

No es posible abordar cuestiones fundamentales de la
Hacienda Publica, de ordinario tratadas con cierta frialdad
técnica, sin tomar en consideracion los grandes propésitos
aque apunta la tarea general del Estado y lo que de esa ac-
cién esperay reclama la sociedad. Todo ello estd en la hora
actual sometido aun poderoso impulso de cambio institu-
cional, cuyas principales tendencias deben ser auscultadas
para deducir lo que deberd ser una nueva concepcién de

las finanzas y el presupuesto estatales.®

De igual manera, se resalté la importancia de la siste-

matizacién y armonizacién del sistema presupuestal en la
Hacienda Publica y en la politica econémica adoptada por
el constituyente, sobre el que se expusieron los siguientes

motivos:

La planeacion econémica y social constituye el procedi-

miento a través del cual un Estado moderno lleva a cabo

80 Exposicién de motivos de la Constitucion Politica de 1991, ponencia de
CarlosRodado Noriega, Jests Pérez Gonzilez-Rubio y Helena Herrdn de Mon-
toya. Copia de la Gaceta que reposa en la Biblioteca de la Procuraduria General

de la Nacién, p. 13.
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su intervencidn en la economia de manera ordenada, pre-
visiva y participativa.

El proceso de planeacién incorpora elementos técnicos
que contribuyen a racionalizar la accidn del Estado. Sin
embargo, de manera alguna puede quedarse en un ejerci-
cio simplemente tecnocritico o burocritico. Constituye
una oportunidad para armonizar las politicas y programas
de la Nacién y las entidades territoriales, asi como para
conseguir una concurrencia constructiva del ejecutivo y
el legislativo en el ejercicio de sus funciones respectivas en
materia de politica econémica y social. Finalmente, y ante
todo, debe constituir el elemento privilegiado de encuentro
de los organismos del Estado y la sociedad civil para el
examen y la discusién de las alternativas de desarrollo
econémico y social, con el propésito de aunar esfuerzos
y energfas en la empresa comun del desarrollo, alrededor

de unos propésitos nacionales.®!

Ahora bien, con base en la voluntad y el querer del

constituyente, mencionado anteriormente, fue como quedé
regulado el sistema presupuestal dentro del Titulo XII del
Régimen Econdmico y de la Hacienda Puablica de la Cons-
titucién Politica de 1991. Sobre él resulta importante traer a
colacién ciertas disposiciones constitucionales que serviran
de base para analizar mds adelante, los mecanismos de la

81 Exposicién de motivos de la Constitucidn Politica de 1991, ponencia de
Guillermo Perry Rubio, Horacio Serpa Uribe y Eduardo Verano de la Rosa.
Copia de la Gaceta que reposa en la Biblioteca de la Procuraduria General de

la Nacién, p. 58.

85



REPETICION DEL PRESUPUESTO Y DICTADURA FISCAL

repeticion del presupuesto y la dictadura fiscal dentro del
ordenamiento juridico:

e Elarticulo 346 de la C.P. de 1991 establece que el go-
bierno formulard anualmente el Presupuesto de Rentas
y Ley de Apropiaciones, el cual deberd corresponder
al Plan Nacional de Desarrollo. Lo presentara al Con-
greso, dentro de los primeros diez dias de cada legis-
latura, y las comisiones de asuntos econémicos de las
dos Cdmaras deliberarin en forma conjunta para dar el
primer debate al proyecto de Presupuesto de Rentas y
Ley de Apropiaciones.

e Elarticulo 348 determina que en el caso en que el Con-
greso no expidiera el presupuesto, regird aquel presen-
tado por el gobierno, y si el presupuesto no hubiera sido
presentado dentro del plazo determinado, regira el del
afio anterior, pero el gobierno podré reducir gastos, y, en
consecuencia, suprimir o refundir empleos, cuando asi
lo aconsejen los cilculos de rentas del nuevo ejercicio.

e El articulo 349 sefiala que durante los tres primeros
meses de cada legislatura, y estrictamente de acuerdo
con las reglas de la ley organica, el Congreso discutird
y expedird el Presupuesto General de Rentas y Ley de
Apropiaciones.

e Finalmente, el articulo 352 consagra que, ademids de
lo sefialado en la Constitucidn, la ley orgdnica del
presupuesto regulard lo correspondiente a la progra-
macién, aprobacién, modificacidn, ejecucion de los
presupuestos de la Nacidn, de las entidades territoria-

les y de los entes descentralizados de cualquier nivel
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administrativo, ademds de su coordinacién con el Plan
Nacional de Desarrollo, asi como también la capacidad
de los organismos y entidades estatales para contratar.

En cuanto a la repeticién del presupuesto y la dicta-
dura fiscal, el constituyente, en su exposicién de motivos,
no hizo ninguna referencia especifica, motivo por el cual
en el momento de aplicarlos es menester interpretarlos
sistemdticamente como elementos integrantes del sistema
presupuestal y de la hacienda publica, a lo que por demds
ya se hizo mencién.

b. Repeticion del presupuesto y dictadura fiscal en la
Constitucién Politica de 1991
Como yasecitd, el articulo 348 dela C.P. de 1991 establece que:

Siel Congreso no expidiere el presupuesto, regird el presen-
tado por el gobierno dentro de los términos del articulo
precedente; si el presupuesto no hubiere sido presentado
dentro de dicho plazo, regird el del afio anterior, pero el
gobierno podré reducir gastos, y, en consecuencia, supri-

mir o refundir empleos, cuando asi lo aconsejen.
Con base en esta disposicién se contemplan dos hipédtesis:

e Cuando el Congreso no expide el presupuesto de ma-
nera oportuna, esto es, cuando no lo expide antes de la
medianoche del 20 de octubre, entrard a regir el proyecto
presupuestal presentado por el gobierno; situacion deno-
minada por la doctrina como dictadura fiscal.
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e Cuando el proyecto no es presentado dentro de los pri-
meros diez dias de cadalegislatura por parte del gobierno,
entrard a regir el presupuesto del ejercicio anterior; situa-
ci6n conocida como repeticion del presupuesto.

c. Estatuto Organico del Presupuesto

En desarrollo de la disposicién contenida en el articulo 352
dela Constitucién Politicade 1991, en el que el constituyente de-
terminé que por medio de la ley orgdnica del presupuesto
se regularia lo concerniente a la programacién, aprobacién,
modificacion, ejecucion de los presupuestos de la Nacién,
de las entidades territoriales y de los entes descentralizados
de cualquier nivel administrativo, y su coordinacién con
el Plan Nacional de Desarrollo, el articulo 64 del Estatuto
Orgénico del Presupuesto dispuso:

Siel proyecto de Presupuesto General de la Nacién no hu-
biere sido presentado en los primeros diez dias de sesiones
ordinarias o no hubiere sido aprobado por el Congreso,
el Gobierno Nacional expedird el decreto de repeticién
antes del 1 de diciembre, de conformidad con lo dispuesto
en el articulo 348 de la Constitucidn Politica. Para su expe-
dicién el gobierno podra reducir gastos y en consecuencia
suprimir o refundir empleos cuando asilo considere nece-
sario teniendo en cuenta los calculos de rentas e ingresos

del afio fiscal. En la preparacion del decreto de repeticion el

82 Aparte del articulo 64 del Estatuto Orgénico del Presupuesto declarado
inconstitucional por medio de la sentencia C-1645 de 2000 de la Corte Cons-
titucional.
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gobierno tomard en cuenta: 1) por presupuesto del afio ante-
rior se entiende el sancionado o adoptado por el gobierno
y liquidado para el afio fiscal en curso. 2) Los créditos
adicionales debidamente aprobados para el afio fiscal
en curso. 3) Los traslados de apropiaciones efectuadas al

presupuesto para el afio fiscal en curso.

De esta manera, al igual que el articulo 348 de la C.P, se
consagran dos soluciones para cuando el gobierno no radica
oportunamente el proyecto y para cuando el Congreso no
expide el presupuesto. Adicionalmente, esta disposicién
legal dictamina que la repeticion del presupuesto operard
también cuando el presupuesto no “hubiere sido aprobado
por el Congreso”, pero dicho aparte fue declarado inconsti-
tucional por parte de la Corte Constitucional, de lo que se
hablard mds adelante.

3. Tramite del proyecto presupuestal
Las disposiciones normativas de la Constitucién Politica y del
Estatuto Organico del Presupuesto establecen los parametros
y reglas con los cuales se llevard a cabo la preparacién, dis-
cusion y aprobacion del Presupuesto General de la Nacién;
resulta entonces pertinente hacer una breve mencién a ellos.
Para comenzar, se encuentra el articulo 346 de la C.P. en
donde se establece que el gobierno habrd de formular el Pre-
supuesto de Rentas y Ley de Apropiaciones, el cual tiene que
corresponder al Plan Nacional de Desarrollo; dicho proyecto
se deberd presentar dentro de los diez primeros dias de cada
legislatura, y su trdmite iniciard en la Cimara de Representan-
tes, segin lo dispone el numeral 4 del articulo 200 de la C.P.
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Una vez esto sucede, las comisiones de asuntos econémicos
de las dos Camaras® deliberardn, conjuntamente, para darle
asi el primer debate al proyecto.®* Bajo este entendido, la
gestion del proyecto presupuestal en el Congreso de la Re-
publica se abordard desde sus dos etapas: la presentacion del
presupuesto y su estudio.

a. Presentacion del presupuesto

Por medio de los articulos 20 de la Ley 225 de 1995 (articulo
51 del Estatuto Organico del Presupuesto) y el 13 del Decreto
568 de 1996, se establece, como acto precedente al proceso de
presentacion del presupuesto publico, que el anteproyecto
del presupuesto anual de ingresos y gastos se debe someter
ante las comisiones econémicas del Senado y la Camara de
Representantes, durante la primera semana del mes de abril.
Para el cumplimiento de este requisito, el Decreto Reglamen-
tario 568 de 1996 senala que, a mds tardar el 15 de marzo de
cadaafio, los 6rganos que conforman el Presupuesto General
de la Nacién deben presentar los anteproyectos del pre-
supuesto correspondiente. Asi mismo, el articulo 12 del
Decreto 4730 de 2005 también sefiala que antes de la primera

83 La Corte Constitucional, por medio de la sentencia C-353 de 1995, dispuso
que las comisiones de asuntos econémicos, a las que se refiere la Carta, son la
terceray la cuarta de la Cdmara de Representantes y del Senado de la Reptblica.

8 Al respecto, se debe tener en cuenta lo sefialado por Jorge Luis Trujillo
Alfaro en su obra Presupuesto, una aproximacion desde la planeacion y el gasto
piiblico: “Para que puedallevarse a cabo, durante el tramite de cualquier ley —tanto
en comisiones como en plenarias—, en cada debate debera hacerse previamente
las correspondientes publicaciones en la Gaceta del Congreso, segtin lo ordena el
articulo 157 de la Constitucién Politica, desarrollado porla Ley 5 de 1992, 1o que
igualmente tiene lugar en el procedimiento de las leyes anuales del presupuesto”.
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semana del mes de abril, los 6rganos que hacen parte del Pre-
supuesto General de la Nacién deben remitir el anteproyecto
de presupuesto al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
para que éste lo remita, a su vez, alas comisiones econémicas.
De acuerdo con las disposiciones constitucionales y
organicas presupuestales, el Gobierno Nacional, por me-
dio del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, debe
someter, de manera definitiva, a consideracion del Congreso
delaRepublica el proyecto presupuestal, el cual ha de pre-
sentarse durante los diez primeros dias de cada legislatura,
incluyendo en este el proyecto de presupuesto de rentas, apro-
piaciones o gastos y el resultado fiscal.®® En cuanto al término
de los diez primeros dias de cada legislatura, se debe tener
en cuenta que lalegislatura se inicia el 20 de julio de cada afio,
segtin lo dictan los articulos 132, 135, 138 y 147 de [a C.P.
Un punto importante para destacar en esta etapa de pre-
sentacion del presupuesto, es que el proyecto ha de estar acom-
pafiado por “una exposicion de motivos o informe econémico
(relacionado con la politica presupuestal, fiscal, monetaria,
cambiaria y de comercio exterior y finanzas internacionales
que el gobierno se propone en la respectiva vigencia fiscal), la
justificacion de las partidas presupuestales y los soportes que
permitan asegurar que el presupuesto en consideracion cumple
con los planes y programas de desarrollo econémico social” 3

% Gémez Ricardo, Jorge. Presupuesto piiblico colombiano: instrumento para
la orientacion de la politica econdmica financiera. Universidad Externado de
Colombia. Bogotd, 2000. p. 325.

8 Trujillo Alfaro, Jorge Luis. Presupuesto, una aproximacion desde la planea-
cion y el gasto pitblico. Editorial Universidad del Rosario. Bogot, 2007. p. 177.
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El articulo 209 de la Ley 5 de 1992, por medio de la cual
se expidi6 el Reglamento del Congreso de la Republica, de
acuerdo con los articulos 346 de la C.P. y el 52 del Estatuto
Orgénico del Presupuesto, dispone: “El proyecto de presu-
puesto de rentas y gastos serd presentado anualmente por
el gobierno a la Cimara de Representantes, dentro de los
primeros diez (10) dias de la legislatura. Deberd corresponder
al Plan Nacional del Desarrollo”.

Asipues, se tiene que el proyecto del Presupuesto Publico
Nacional se debe presentar anualmente durante los primeros
diez dias de cada legislatura en la Cdmara de Representan-
tes. Si el Gobierno Nacional no presenta dicho proyecto
durante el tiempo determinado para eso, el efecto juridico
que esto acarrea es que entrard a regir el presupuesto de la
vigencia anterior, es decir, se repetird el que en ese momento
se encuentra en ejecucion, para lo cual el gobierno deberd
expedir el decreto de repeticion antes del 10 de diciembre,
cumpliendo con lo preceptuado por el articulo 348 de la
C.P. Al respecto, existen otras circunstancias que dan lugar
a la expedicion del decreto de repeticidn, las cuales seran
abordadas mis adelante.

b. Estudio del presupuesto
Siendo del Gobierno Nacional la iniciativa legislativa en ma-
teria fiscal y presupuestal,” una vez es presentado el proyecto

87 Al respecto, Gémez Ricardo, en su obra Presupuesto pitblico colombiano:
instrumento para la orientacion de la politica econdmica financiera, sefiala: “Esta
Providencia tiene como antecedente la Reforma Constitucional de 1968, confirma-
da en la Constitucion Nacional promulgada en 1991. Hasta esa época el Congreso
poseia amplia potestad para reformar las partidas del gasto publico a su criterio;
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presupuestal le corresponde al Congreso de la Republica su
estudio, discusién y aprobacidn. Antes de entrar a sefalar los
lineamientos bdsicos de esta etapa del tramite del presupuesto,
es necesario mencionar algunos pardmetros que limitan la
potestad legislativa del Congreso.

Enun primer lugar, estd el articulo 62 del EOP el cual es-
tablece que “Los computos del presupuesto de rentasy recursos
de capital que hubiese presentado el gobierno con arreglo alas
normas del presente Estatuto, no podran ser aumentados por
las comisiones constitucionales (cuartas) del Senado y Camara
de Representantes, nipor las Camaras, sin el concepto previo
y favorable del gobierno, expresado en un mensaje suscrito
por el Ministro de Hacienda y Crédito Priblico”.

Deotrolado, el articulo 63 del EOP sefiala: “El Congreso
podra eliminar o reducir las partidas de gastos propuestas por el
gobierno, con excepcion de las que se necesitan para el Servicio
de la Denda Piblica, las demds obligaciones contractuales del
Estado, la atencion completa de los servicios ordinarios
de la Administracion, las autorizadas en el Plan Operativo
Anual de Inversiones y los planesy programas de que se trata
en el numeral 3 del articulo 150 de la Constitucion”. De esta
manera, en materia de gastos, el Congreso puede objetar
ciertas partidas pero no la totalidad del presupuesto como
si lo podia hacer antes de la Reforma de 1968. Al respecto,

podia aumentar o disminuir las apropiaciones y variar la direccion de las distintas
asignaciones del gasto. Con la Reforma Constitucional de 1968, el articulo 79 de
la anterior Constitucion, se modificé sustancialmente este aspecto; se le entregd
al gobierno la iniciativa del gasto piblico y se ordend que el Congreso no podria
variar el computo de las rentas y recursos de capital”. (p. 56)
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como una explicacion a esta limitacién, Alejandro Ramirez
Cardona argumenta:

Es indispensable aprobar el proyecto de presupuesto sin
desvincularlo al plan econémico y social del pais, estable-
cer el equilibrio financiero de acuerdo con el econémico,
y tener presente el estado de la presion fiscal y de las nece-
sidades publicas por financiar. El Congreso, dadalaindole
de su composicion, esencialmente politica, se orienta por
motivos y factores de mera conveniencia y atin de interés
local, sin tener en cuenta los planes y programas concretos
y sus consecuencias sociales y econdmicas de largo alcance.
Mientras que en la preparacidn por el gobierno prevalecen
los factores y consideraciones técnicas, en su discusién y
aprobacién por el Congreso predominan las consideracio-
nes de orden politico, entendida la politica en su acepcién
partidista y no de alta conveniencia social (...). Se presenta
asi el conflicto, como lo sefiala Duverger, entre la tendencia
aampliar las prerrogativas del Congreso por motivos poli-
ticos y la tendencia alimitar tales prerrogativas por motivos
técnicos. Esto conduce, desde el punto de vista politico,
a sostener y a practicar la idea de que el Congreso puede
modificar, en forma mds o menos amplia, el presupuesto
preparado y presentado por el gobierno; y, desde el punto
de vista técnico, a sostener y a practicar la idea de que el
Congreso debe aceptarlo o rechazarlo en bloque. Ambas
posiciones son demasiado radicales. La politica asi aplicada
haria nugatorio el esfuerzo del gobierno en la preparacién

de un presupuesto estructurado en todas sus partes,
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considerando las circunstancias técnicas del cdlculo y
prevision de ingresos y gastos publicos con base en los
planes generales de desarrollo econémico y social. Y la
técnica haria aparente la funcién del Congreso en la discu-
sién y aprobacién del plan financiero ptblico, al no poder
aprobarlo o rechazarlo, sino en bloque. De ahi que en la
préctica no exista ningun pais que adopte estrictamente uno
de estos dos sistemas: s6lo se manifiesta la tendencia hacia el
uno o el otro. En Francia y en Estados Unidos predomina
el sistema segtin el punto de vista técnico. En Colombia,
el sistema segin el punto de vista politico prevaleci6 hasta
1968, durante el cual se introdujeron modificaciones sus-
tanciales, de modo que el sistema imperante corresponde

con la tendencia conforme al punto de vista técnico.®

Las iniciativas de los congresistas se pueden incluir en los

debates y se estudiardn las modificaciones solicitadas, y éstas
se detallardn en el decreto de liquidacion. Sobre este asunto
Trujillo Alfaro sefiala que “Si el Gobierno Nacional considera
viables dichos cambios, teniendo en cuenta argumentos juri-
dicos y financieros, se elaboran cartas de modificaciones que
presenta el Ministro de Hacienda y Crédito Piblico; también
se requiere su aval de las propuestas de mayores gastos de los

8 Ramirez Cardona, Alejandro. Sistema de Hacienda Piblica. Editorial
Temis. Bogota, 1998. pp. 430 y ss. Esta cita fue tomada de la obra de Trujillo
Alfaro, Jorge Luis, Presupuesto, una aproximacion desde la planeacion y el gasto

piblico. p. 189.
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congresistas 0 aumentos en ese sentido que se incluyan en las

ponencias”.¥

Ahora bien, en cuanto al estudio del Presupuesto Pu-
blico Nacional por parte del Congreso, los articulos 56, 57
y 58 del EOP se encargan de regular esta etapa de manera
detallada y se prevé su desarrollo en dos fases o debates.
Para empezar, se establece que el proyecto del presupuesto
debe estudiarse en un primer debate y de manera conjunta
por las comisiones de asuntos econémicos del Senado y de
la Cdmara de Representantes.”® Al respecto se establece que,

8 Trujillo Alfaro, Jorge Luis, 6p. cit., p. 184.

% Al respecto, Gomez Ricardo, en su obra Presupuesto priblico colombiano:
instrumento para la orientacion de la politica econdmica financiera, dice que:

La Constitucion en su articulo 346 establecié que: “las comisiones de
asuntos econémicos de las dos Cdmaras deliberaran en forma con-
junta para dar primer debate al proyecto de Presupuesto de Rentas
y Ley de Apropiaciones”; también los articulos 169 y 214 de la Ley
5 consagran ésta disposicion.

Estas y otras reformas incorporadas mediante la Constitucion pro-
mulgada en 1991 llevaron al legislativo a modificar su estructura; de
esta forma se promulgaron las leyes 3 (normas sobre comisiones
del Congreso) y 5 (reglamento del Congreso de la Republica) de 1992.
el articulo 1 de la Ley 3 de 1992 otorgé a las comisiones terceras
las siguientes funciones: “conocerd de: Hacienda y Crédito Pu-
blico; impuestos y contribuciones; exenciones tributarias; régimen
monetario, leyes sobre el Banco de la Republica, sistema de banca
central; leyes sobre monopolio; autorizacién de empréstitos; mercado
de valores; regulacién econémica; Planeacion Nacional; régimen de
cambios; actividad financiera; bursétil; aseguradora y de captacién
de ahorro”. Y las comisiones cuartas las siguientes: “conocera de:
leyes orgdnicas de presupuesto; sistema de control fiscal financiero;
enajenacién y destinacién de bienes nacionales; regulacién del
régimen industrial; patentes y marcas; creacion, supresion, reforma
y organizacién de establecimientos publicos nacionales; control de
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una vez presentado el proyecto, “las comisiones del Senado
y de la Camara de Representantes oiran durante su dis-
cusion al Banco de la Repiiblica para conocer su opinion
sobre el impacto macroeconémico y sectorial del déficit y del
nivel del gasto propuesto. En este tramite debe resaltarse la
importancia del presupuesto, reconocida por la jurisprudencia
de la Corte Constitucional, en cuanto a que se constituye en
el instrumento idoneo de la politica fiscal a través del cual
concurren las politicas cambiaria, monetaria y crediticia” ™!
En ese mismo escenario, se prevé la posibilidad para que el
Contralor General de la Republica exponga sus comentarios
al proyecto.

Si se decide conjuntamente que ciertas partidas del pre-
supuesto no se ajustan a la Constitucién o a la ley, o que
éstas presentan inconsistencias, las comisiones devolverin
el presupuesto al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

calidad y precios y contratacién administrativa”. Esto gener6 con-
fusién y llevé a considerar comisiones econdmicas (tercera y cuarta)
de Senado y Cdmara de Representantes (asuntos econdémicos) y, por
tanto, a ejercer el estudio, discusién y aprobacién en primer debate
del proyecto de presupuesto puiblico, en virtud de lo ordenado por
la Constitucién.

LaLey 38de 1989, promulgada antes de la sancién de la nueva Cons-
titucion y de las reformas impartidas al Congreso de la Republica, se
referia en el proceso de presentacion y discusidn del presupuesto
en primer debate a las comisiones cuartas de Senado y Cdmara de
Representantes (presupuesto).

Esta ambigiiedad fue dilucidada por el articulo 56 del Estatuto
Orgénico del Presupuesto (con base en los articulos 26 y 55 de la
Ley 179 de 1994), que explicitamente determiné que este proceso
presupuestal le correspondia a las comisiones cuartas del Senado y
Cémara de Representantes. (p. 331)

' Ibidem, p. 331.
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antes del 15 de agosto, para que se hagan las modificaciones
necesarias; el presupuesto corregido deberd ser presentado
otra vez al Congreso antes del 30 de ese mismo mes. En
todo caso, las comisiones de presupuesto del Senado y
de la Cidmara de Representantes deben decidir sobre el
monto definitivo del presupuesto de gastos antes del 15 de
septiembre, y, antes del 25 de ese mismo mes, deben estudiar
y deliberar de manera conjunta y votar separadamente su
aprobacién. En este primer debate, el gobierno tiene la posi-
bilidad de presentar observaciones, sugerencias y aclaraciones
que han de ser tenidas en cuenta por las comisiones referidas.
En un segundo plano, una vez se haya cerrado el primer
debate, se deben designar los ponentes de las comisiones de
asuntos econdémicos de ambas Cdmaras, aquellas que lleva-
ron a cabo la primera fase, es decir, las comisiones cuartas o
de presupuesto. Después de que se designan los ponentes,
se debe trasladar el proyecto de presupuesto a dos nuevas
ponencias? para llevar a cabo el segundo debate (que se
podra realizar de forma inmediata y simultinea) en plenaria
del Senado y Cidmara de Representantes. Sobre este tema, el
EOP establece que las discusiones en plenaria deberdn ini-
ciarse a mas tardar el 1 de octubre de cada afio. De otro lado,
el articulo 61 del EOP establece que el Director General del
Presupuesto Puablico orientard y recomendara al Congreso

%2 Segin Gémez Ricardo, en su obra Presupuesto Piblico Colombiano Ins-
trumento para la Operacion de la Politica Econémica Financiera, el Presidente de
la comisidn de asuntos econémicos del Senado y de la Cimara de Representantes
tendra primacia para llevar a cabo dicha ponencia, aunque podrd nombrar a otro
miembro de su comisién. (p. 332)
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en el proceso de discusion y expedicion del presupuesto, lo
que implica que habri de estar presente en las sesiones de las
fases del proceso presupuestal. El presupuesto deberd ser
expedido por el Congreso antes de la media noche del 20 de
octubre del afio respectivo, y si esto no sucede asi, entrard a
regir el proyecto presentado por el gobierno con la inclusién
de las modificaciones que se realizaron en primer debate.”
Cabe anotar que antes de que se declarara inconstitucional el
aparte del articulo 64 del Estatuto Organico del Presupuesto,
referido ala figura delarepeticion del presupuesto, por parte
de la Corte Constitucional, cuando el Congreso decidia no
aprobar el proyecto presupuestal se repetia el del afio anterior.

Se debe tener en cuenta que, asi no se haya perfeccionado
el proyecto de ley sobre los recursos adicionales que trata el
articulo 347 de la C.P,, el presupuesto se puede aprobary,
el tramite de dicho proyecto podra continuarse en el periodo

% En la sentencia C-821 de 2004, la Corte Constitucional declaré exequible
el aparte del articulo 59 del Estatuto Organico del Presupuesto, que dice:
“Si el Congreso no expidiere el presupuesto general de la Nacion antes de la media
noche del 20 de octubre del ario respectivo, regira el proyecto presentado por el
gobierno, incluyendo las modificaciones que hayan sido aprobadas en el primer
debate” (subrayado por el autor). Al respecto, la Corte senalé: “de un analisis
sistematico de la norma sujeto de estudio puede derivarse que el primer debate es
ajustado a la Constitucion, que dicha competencia por parte del Congreso hace
parte de la regla general esbozada segiin la cual el 6rgano legislativo es quien
aprueba el presupuesto, no siendo radical dicho esquema en nuestro Estado; que
la sesion conjunta para primer debate contd con la participacion de cuatros comi-

siones de las Camaras, lo que realza el principio democratico. Agregando entonces,
que esta norma se encuentra dentro del margen de configuracion legislativa que
asiste al Congreso de la Repiitblica, quien determiné con base en dicha facultad
la posibilidad de incluir la modificaciones que hubieren sido realizadas en primer
debate”. Sentencia C-821 de 2004, M.P. Jaime Aratjo Renterfa.
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legislativo siguiente.” Una vez se sanciona por el Presidente
de la Reptblica la ley de presupuesto, éste se publicard
en el Diario Oficial, y posteriormente se expedird el de-
creto de liquidacidn, el cual ha de corresponder a lo que el
Congreso aprobdé.

4. Operatividad y consagracion actual de la
repeticion del presupuesto y de la dictadura fiscal
Después de haber hecho referencia a la consagracion nor-
mativa delarepeticién del presupuesto y dela circunstancia
presupuestal conocida como dictadura fiscal, y al tramite
del presupuesto desde el punto de vista de la participacién del
legislativo en el mismo, resulta pertinente realizar ciertas
consideraciones sobre este asunto.

La Constitucién Politica actual consagra dos hip6tesis
respecto de las cuales ha de operar, o la repeticién del
presupuesto, o la dictadura fiscal. Adicionalmente, el EOP
agregé otra hipdtesis en virtud de la cual se activaria, junto
con la no presentacién oportuna del proyecto, el mecanismo
de la repeticién del presupuesto:

e La primera hipétesis se refiere a la circunstancia en la
que el gobierno incumple con su deber constitucional
de presentar el proyecto oportunamente, esto es, cuando
no lo radica dentro de los diez primeros dias de sesiones
ordinarias (de cada legislatura), teniendo en cuenta que
éstas inician el 20 de julio de cada afio. Cuando esto sucede,

% Sentencia C-023 1996, M.P. Jorge Arango Mejia.

100



GLORIA NATALIA BOHORQUEZ RAMIREZ

como sancidn, el Gobierno Nacional tendri que expedir

el Decreto de Repeticidn antes del 1 de diciembre, bajo

los lineamientos establecidos en el articulo 348 de la C.P.

Para su expedicién, el gobierno podri reducir gastos y,

en consecuencia, suprimir o refundir empleos cuando

asi lo considere necesario, teniendo presentes los cilculos
de rentas e ingresos del afio fiscal.

Una vez se verifican dichos supuestos, surge el interro-

gante de como proceder ala repeticidon del presupuesto del

afio anterior; dado que “las circunstancias pueden haber
cambiado de un ario a otro; las necesidades de unos gastos
pueden haber desaparecido, mientras que puede ser nece-
sario ejecutar otros nuevos, los estimativos de rentas para
el nuevo ano pueden diferir de los del ario anterior, etc.”.

EIEODP, a través de sus articulos 64, 65 y 66, se encarga de

las pautas a seguir cuando se deba repetir el presupuesto

del afio anterior:

— Se entiende por presupuesto del afio anterior, aquel
basico sancionado o adoptado por el gobierno y liqui-
dado para el afio fiscal en curso, mds los créditos adi-
cionales, todo ajustado alos traslados de apropiaciones
que se hayan efectuado en el afo fiscal en curso.

— LaDireccion General del Presupuesto debe realizar las
estimaciones de rentas y recursos de capital para el afio
nuevo. Silas rentas del nuevo afio no alcanzaran a cubrir
la totalidad de gastos integrados en el presupuesto que
serepite, el gobierno podré reducir los gastos o refundir

% Restrepo, Juan Camilo, 6p. cit., p. 312.
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empleos hasta equilibrar las partidas de los gastos al
calculo de renta y a los recursos de capital del nuevo
afio fiscal, tal y como lo dicta el articulo 348 de la C.P.
— Siresulta del estimativo de rentas y recursos de capital
la posibilidad de que, para el nuevo afio, se puedan
incorporar nuevos ingresos, tales incorporaciones se
llevardn a cabo por medio de la figura de créditos adi-
cionales.
La segunda hipétesis se presenta cuando el Congreso no
expide el presupuesto oportunamente, esto es antes de la
medianoche del 20 de octubre del respectivo afio, lo que
conlleva a que, como sancién para el Congreso, entre a
regir el proyecto presentado por el gobierno. Se parte de
laidea de que, por negligencia del Congreso al no darle el
tramite correspondiente de manera oportuna, no se logra
el resultado querido: la expedicion del presupuesto por
medio de una ley, antes de una fecha determinada. Es por
esto que se le da validez al proyecto presupuestal prepa-
rado por el gobierno, méds adn cuando lo que se busca es
evitar la pardlisis de las finanzas del Estado.
De esta manera, se entiende que dicha situacién se podria
desprender cuando, por ejemplo, las comisiones cuartas
del Senado y de la Cdmara de Representantes llevaron
a cabo el primer debate, pero no se realizé el segundo
debate en plenaria de estas mismas comisiones antes del
20 de octubre. En el momento en que esto sucede, segtin
el articulo 59 del EOP, regiri el proyecto presentado por
el gobierno, incluidas las modificaciones realizadas en el
primer debate.
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Bajo este entendido, Gémez Ricardo senala:

En 1980 el Parlamento no aprobé la ley de presupuesto
dentro de los plazos establecidos en la ley orgénica del
presupuesto; por esta razén el Gobierno de Turbay Ayala
dict6 el decreto de presupuesto para la vigencia fiscal de
1981, tomando como base su propio proyecto de presu-
puesto. Sin embargo, se presentaron dos acontecimientos
importantes: el decreto no reprodujo de manera literal
el proyecto inicial que habia presentado el [poder] eje-
cutivo al Parlamento en sesiones iniciales de julio, sino
que incorpor6 las modificaciones propuestas en los de-
bates del Congreso; por esto, el Consejo de Estado ob-
jetd créditos suplementarios o adiciones al presupuesto,
propuestos posteriormente por el Ministro de Hacienda
y Crédito Publico, debido a que segtin su concepto del
decreto de presupuestos presentaba vicios de legalidad,;
el articulo 21 del Decreto 1077 de 1989 posteriormente
resolvid esta dificultad, al definir como presupuesto pre-
sentado el proyecto inicial afectado por las modificaciones
o reformas propuestas por el Congreso al cierre del primer
debate. Asi mismo, es curioso cémo un presupuesto lo-
grado mediante “dictadura fiscal” fue sometido a amplias
y permanentes reformas y variaciones, especialmente a
través de los créditos adicionales; ello ilustra que el propio
ejecutivo carece de una adecuada capacidad planificadora
y de programacion del presupuesto ptblico, que incide
en sus deficientes calculos sobre las necesidades del gasto

publico. Lo anterior sirve para demostrar y corroborar las
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deficiencias e inconveniencias de mantener un sistema de
“dictadura fiscal”, no s6lo porque le otorga al gobierno
poderes exorbitantes, sino también porque no garantizaun
sistema técnicamente aceptable. El ejecutivo es investido
de una gran capacidad para tomar decisiones esenciales en
lavida politica, desconociendo asi la facultad del Congreso

para ejercer funciones legislativas.”

Bajo este entendido, el articulo 21 del Decreto Reglamen-
tario 3077 de 1989 definié al presupuesto presentado como
“El proyecto inicial y las modificaciones que se hicieren
durante el estudio y deliberacion conjunta de las comisiones
de presupuesto (cuartas) de las dos Camaras, al cierre del
primer debate”.

La tercera hipétesis que establecid el legislador en la ley
orgdnica, con base en el articulo 352 de la C.P. (disposi-
cién que lo habilita para regular lo correspondiente a la
programacidn, aprobacién, modificacién, ejecucién de
los presupuestos de la Nacidn, por medio de una ley
orgdnica que goza de supralegalidad en el ordenamiento
juridico colombiano), establecia que, cuando el presu-
puesto no hubiera sido aprobado por el Congreso, el
Gobierno Nacional tendria que expedir el decreto de
repeticion previsto parala primera hip6tesis. Aunque esta
circunstancia no la previé expresamente la Constitucién
Politica, y se suelen hacer interpretaciones apresuradas,
afirmando que es contradictoria al articulo 348 dela C.P,

% Gémez Ricardo, Jorge, 6p. cit., p. 34.
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yaque éste establece que cuando el Congreso no expide el
presupuesto entrard a regir el proyecto presentado por
el gobierno, el aporte que hizo el articulo 64 del EOP a
la institucién presupuestaria fue de gran importancia
por su contenido juridico, politico y econémico, ademis,
guarda perfecta armonia con las disposiciones constitucio-
nales sobre el sistema presupuestal y demds pertinentes.

Cuando el articulo 64 del EOP mencionalano aprobacién
del presupuesto, y lo plasma de manera separadaalano ex-
pedicién del presupuesto por parte del Congreso, es claro
que laintencidn del legislador fue reglamentar una situa-
cién totalmente diferente ala no presentacién del proyecto
presupuestal por parte del gobierno y a la no expedicién
delaley del presupuesto antes del 20 de octubre del afio
correspondiente. Esto es, quiso regular aquella situacién
en donde el Congreso decide no aprobar el presupuesto,
como resultado de un debate serio y democritico, lo cual
no es otra cosa que una manifestacion clara del control y
poder politico que tiene éste sobre la institucion presu-
puestaria y las finanzas del pais. En tal virtud, mal pudo
el legislador haber asimilado y confundido los conceptos
de aprobacién y expedicion del presupuesto, ya que,
st ambos términos se interpretan de manera sistemdtica y
armonica con las disposiciones constitucionales y legales
que se refieren al sistema presupuestal, teniendo en cuenta,
por supuesto, el sentido del querer del constituyente en
que el mdximo de representacién popular participara de
manera activa y contundente en la preparacién del pre-
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supuesto anual, es evidente que ambos términos se estin
refiriendo a dos situaciones completamente distintas.

Pues bien, una cosa es no expedir el presupuesto, y otra,
no aprobarlo.” Haciendo una interpretacion sistemati-
ca de la disposicion consagrada en el articulo 348 de la
Carta, es evidente que el término expedir implica, nece-
sariamente, llevar a cabo un tramite o procedimiento para
producir un resultado, lo cual, en este caso, corresponde a
la promulgacién de una ley, independientemente de
que se trate del Presupuesto Nacional. Como se sabe, en
Colombia existe un estricto procedimiento compuesto
de etapas y requisitos procedimentales que el poder legis-
lativo debe cumplir a cabalidad para ejercer su principal
funcién; esto es, promulgar las leyes. Dicho trdmite esta
consagrado constitucional y legalmente en el Capitulo 3
del Titulo VI de la Constitucién Politica y en la Ley 5 de
1992, y demds disposiciones normativas pertinentes.

Asi pues, aunque no se profundizari en este aspecto, es
claro que toda ley debe estar precedida de un juicioso
tramite constitucional y legal que tiene distintas etapas

7 Segtin el Diccionario de la Lengua Espafiola de la Real Academia, por

expedir se entiende: (i) dar curso a las causas y negocios; (ii) despachar, extender
por escrito, con las formalidades acostumbradas, bulas, privilegios, reales 6rde-
nes, etc.; (iii) pronunciar un auto o decreto. Por otro lado, el término aprobar se
define como: (i) calificar o dar por bueno o suficiente algo o aalguien. Aprobar
una boda, una opinion, a una persona para un cargo; (ii) asentir a una doctrina
0 a una opinién; (iit) declarar hibil y competente a alguien.

Informacion extraida de la pagina web http://buscon.rae.es/drael/.
Dado por entendido las definiciones de ambas palabras, es claro que

ambos términos quieren denotar situaciones completamente diferentes, y
mal se hace cuando se llega a asimilarlas a una misma situacién.
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y fases, tales como lainiciativa legislativa y la presentacién
del proyecto deley, la elaboracién de la ponencia, el estu-
dio y la aprobacién en primer debate por las comisiones
respectivas de cada Cdmara, el estudio y la aprobacion
en segundo debate por las mismas Cdmaras, y la corres-
pondiente sancién por parte del gobierno.

Bajo este entendido, cuando se dice que “no se expide
el presupuesto”, es porque el Congreso ha incumplido
con sus deberes constitucionales y legales de participar
activamente en el proceso de preparacion, estudio y tra-
mitacion del presupuesto (por ejemplo, cuando no surten
los debates requeridos), es decir, cuando ha procedido
negligentemente, y es precisamente por esto que se le
sanciona con la entrada en vigencia del proyecto presen-
tado por el gobierno.

Las disposiciones del Estatuto Orgénico del Presupuesto
refuerzan esta idea: si el articulo 59 sefiala un plazo (el 20
de octubre) para que el Congreso expida el presupuesto y
establece que de no cumplirse entrard a regir el proyecto
presentado por el gobierno, teniendo en cuenta que si se
llevé a cabo el primer debate se habran de incluir las mo-
dificaciones realizadas en este, es porque dicha solucién
se estd concibiendo para cuando el Congreso no le da al
proyecto presupuestal el tramite idéneo y completo que
seexige, el cual es claro que se materializa en cualquierade
los dos debates democriticos, y no cuando el Congreso, a
pesar de cumplir con este mandato constitucional y legal
de maneraideal y oportuna, decide no aprobar el proyecto
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del presupuesto como resultado de una discusion demo-
crética, seria y profunda.

Precisamente para ésta ultima situacidn, era que tenia que
entrar a operar la figura de la repeticion del presupuesto,
tal y como lo dictaba el articulo 64 del EOP, antes de que
la Corte Constitucional lo declarara inexequible, con-
fundiendo asi dos situaciones completamente distintas:
la no expedicion y la no aprobacién.

Sobre esto es menester tener presente que, a la luz de las
disposiciones constitucionales y legales que regulan la
expedicion de las leyes, asi como de las que consagran y
nutren de sentido politico, juridico y econdmico ala insti-
tucién presupuestaria en el pais, el término de aprobacion
implica, indiscutiblemente, la toma de una decision, ya sea
en sentido positivo o negativo; de ahi que el articulo 157
de la C. P. establezca que ningtin proyecto serd ley si no
es aprobado por las Cimaras en primer y segundo debate.
Deigual manera, de conformidad con dichas normas, es
manifiesto que las decisiones que toma el Congreso,
con respecto a la aprobacion de cualquier tipo de ley, se
hacen por virtud de una votacién que, dependiendo el
caso, se contabilizard por mayorias simples, absolutas
o calificadas.

Es diferente a la no expedicion del presupuesto, cuando
el Congreso decide no aprobarlo, porque esto implica,
necesariamente, que éste tomé la determinacién de no
darlevialibre al proyecto presentado por el gobierno. Esto
sucede como resultado de una votacién, producto de un
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debate democritico fundamentado y serio, asi como por
la materializacién del control politico que le es propio
al poder legislativo (por ejemplo, cuando el proyecto
no cumple con los pardmetros constitucionales del
articulo 346).

Ast las cosas, cuando el Congreso, como representante
legitimo del pueblo, decide no aprobar el presupuesto,
mal se podria premiar al gobierno permitiéndole que,
aunque su presupuesto no cumpla con las condiciones
constitucionales, entrara a regir el proyecto que present?,
y por ende, gozara de la dictadura fiscal. En este caso lo
mis 16gico serfa sancionar al gobierno con la repeticién
del presupuesto, ya que sus deberes constitucionales,
como sujeto activo en el acto presupuestal que es, no se
reducen a la radicacién del proyecto en el Parlamento,
sino a su preparacion de conformidad a los principios y
pardmetros establecidos en la Constitucién Politica, en
las leyes orgdnicas y en el Plan Nacional de Desarrollo
correspondiente.

Desafortunadamente, la interpretacién de la Corte Cons-
titucional con respecto a esta hipdtesis fue apresurada
y muy superficial, lo cual desembocé en la inexequi-
bilidad de ese aparte de la norma; no sin antes advertir que
parte de la responsabilidad de esto es del constituyente, al
no desarrollar dicha circunstancia en la Constitucidn, y
también del legislador, al hacerlo pero de manera incom-
pletay poco desarrollada, atin cuando estaba enla facultad
de concebirlo, basindose en el articulo 352 de la C.P.
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Para concluir, se puede decir que la repeticién del presu-
puesto se generaria cuando: (i) el gobierno no presenta el
proyecto de presupuesto durante los diez primeros dias
de cadalegislatura (disposicion vigente), (i1) cuando el Con-
greso de la Reptiblica no aprueba el proyecto de presupuesto
presentado por el gobierno (disposicion inexequible), y (iit)
cuando la Corte Constitucional declara inconstitucional la
Ley de Presupuesto Pablico Nacional (disposicion vigente).

De igual manera, la circunstancia presupuestal de la dicta-
dura fiscal, inicamente deberia generarse cuando el Congreso
no expide oportunamente el presupuesto, es decir, antes del
20de octubre del respectivo afio; entendiendo que esta situa-
cién se genera cuando el Congreso incumple con sus deberes
constitucionales y legales, los cuales consisten en darle un
tramite oportuno y diligente al proyecto presupuestal.
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III. Reflexion a partir de la sentencia de la
Corte Constitucional C-1645 de 2000

A lo largo de este trabajo se ha abordado la institucién pre-
supuestaria desde el punto de vista de su contenido politico,
juridico y econémico, resaltando su trascendencia en el
buen desempeno de las finanzas publicas; se ha hecho un
énfasis en los mecanismos de repeticion del presupuesto y
la dictadura fiscal como figuras claves en dicho cometido.
Se ha sefialado, igualmente, cémo la naturaleza juridica y los
sujetos activos que participan en la preparacién, aprobacion
y ejecucion del acto presupuestal, desempefian un papel tras-
cendental en la institucidn a la hora de su traduccién como
el gran instrumento de la Hacienda Publica.

Sin embargo, de las letras a los hechos existe un enorme
trecho, y el caso colombiano no es la excepcion. Un ejemplo
de la indiferencia social y politica que se tiene en el presu-
puesto para la consolidacién de las finanzas del Estado co-
lombiano, es la falta de una valoracién profunda en cuanto
a los alcances y contenidos de éste en cabeza de la maxima
autoridad constitucional, esto es, de la Corte Constitucional;
circunstancia que se debe entender como una légica conse-
cuencia de la poca importancia que los operadores juridicos
le han dado a esta institucidn, no sin antes reconocer que la
expedicién de la Constitucién Politica significé un gran
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avance en la materia, pues estableci6 el escenario juridico
necesario para utilizar debidamente el presupuesto como
herramienta estratégica y esencial de la Hacienda Publica.
Con base en esto, a continuacidn se hard mencién al fallo de
inexequibilidad contenido en la sentencia C-1645 de 2000,
ya que fue a raiz de ésta que se hizo expresa la necesidad
de imprimirle la validez y la importancia que merece el pre-
supuesto como parte fundamental de la Hacienda Publica,
desde una perspectiva politica, econémica y juridica, a la
que se ha hecho referencia a lo largo de este escrito y la cual
ya se encuentra consagrada en nuestra Constitucion actual.

1. Sentencia C-1645 de 2000
Enejercicio de laaccion publica de inconstitucionalidad, dos
ciudadanos demandaron un aparte del articulo 64 del Estatuto
Orgénico del Presupuesto, porque lo consideraban violatorio
del articulo 348 de la Constitucién Politica.

La disposicién demandada disponia:

ARTICULO 64.Si el proyecto de Presupuesto General de
la Nacién no hubiere sido presentado en los primeros diez
dias de sesiones ordinarias o no hubiere sido aprobado por
el Congreso,” el Gobierno Nacional expedird el decreto
derepeticion antes del 1 de diciembre, de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 348 de la Constitucion Politica.
Para su expedicion el gobierno podré reducir gastos y en

consecuencia suprimir o refundir empleos cuando asi lo

% Este fue el aparte demandado por inconstitucionalidad.
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considere necesario teniendo en cuenta los calculos de ren-
tas e ingresos del afio fiscal. En la preparacion del decreto

de repeticion, el gobierno tomara en cuenta:

1) Por presupuesto del afio anterior se entiende, el san-
cionado o adoptado por el gobierno y liquidado para
el afio fiscal en curso.

2) Los créditos adicionales debidamente aprobados para
el afio fiscal en curso.

3) Los traslados de apropiaciones efectuadas al presu-
puesto para el afio fiscal en curso (Ley 38/89, articulo
51; Ley 179/94, articulo 55, inciso 1).

La demanda se fundamentd, esencialmente, en que dicha
disposicion legal le daba una misma solucién (la repeticion
del presupuesto) a dos circunstancias para las cuales la Cons-
titucién preveia dos consecuencias diferentes:

no es posible dar una misma solucién por cuanto en el
primer caso (si el Congreso no expide el presupuesto), nos
encontramos ante una negligencia por parte del Congreso
que consiste en no darle tramite al proyecto presentado
por el gobierno y, por lo tanto, pierde la oportunidad de
rechazarlo o hacer las modificaciones correspondientes;
como el gobierno si cumpli6 al presentar a tiempo dicho
presupuesto se le concede la facultad para expedir el pre-
supuesto presentado por él. Y en el segundo caso (si el
presupuesto no hubiere sido presentado por el gobierno

dentro de los diez primeros dias de cada legislatura) nos
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encontramos ante una omision por parte del gobierno vy,
en consecuencia, se le impone la repeticion del presupuesto
anterior y esto como una especie de sancién por la omision

senalada anteriormente.””

En este sentido, la Corte, en dicha sentencia, también
hizo su valoracién del problema juridico a partir de la defi-
nicién del presupuesto, en los siguientes términos:

El Presupuesto General de la Nacién que ha sido definido
como “un mecanismo de racionalizacién de la actividad
estatal, en tanto y en cuanto cumple funciones redistribu-
tivas de politica econémica, planificacion y desarrollo;

es también un instrumento de gobierno v de control en

las sociedades democriticas, ya que es una expresién de la

separacion de poderes y una natural consecuencia del so-

metimiento del gobierno alaley, por lo cual, en materia de
gastos, el Congreso debe autorizar cémo 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 estaley son autorizaciones legislativas limitativas
dela posibilidad de gasto gubernamental.

El presupuesto publico se constituye asi en un acto de tras-

cendental importancia para el pais, pues de él depende en

buena medida la politica econémica v el cumplimiento de

fines esenciales del Estado vr. gr. el servicio ala comunidad,

9 Sentencia C-1645 de 2000.
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la promocién de la prosperidad general, la garantia y efec-
tividad de los principios, derechos y deberes consagrados
en la Constitucidn, y el aseguramiento en condiciones de
igualdad y equidad de un orden justo. Debido a ello el
constituyente reguld en los articulos 345 y ss. del Estatuto
Superior, varios aspectos atinentes a su elaboracidn, pre-
sentacion, aprobacidn, ejecucion, etc., y, en el articulo 352
ordend al Congreso expedir laley organica del presupuesto
a la cual debe sujetarse toda la actividad legislativa en esta

materia.!® (Subrayado fuera del texto original)

De tal manera, la Corte Constitucional, al realizar el exa-
men de constitucionalidad del aparte demandado del articulo
64 del Estatuto Orgénico del Presupuesto, considerd que
efectivamente éste resultaba violatorio de la Constitucidn,
pues ésta tinicamente ordena repetir el presupuesto cuando
el proyecto no es presentado por el gobierno.

Asimismo, en dicha sentencia, la Corte afirmé:

Las consecuencias que, segin esta norma constitucional,
se producen cuando el gobierno incumple el deber de
presentar el proyecto de presupuesto son distintas de las
que se generan cuando el proyecto no es expedido por el
Congreso. En el primer caso, esto es, cuando el proyecto
no es presentado por el gobierno dentro de los diez (10)
primeros dias de cada legislatura, como se lo impone el

articulo 346 de la Constitucidn, recobra vigencia el presu-

100 Sentencia C-685/96, M.P. Alejandro Martinez Caballero.
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puesto del afio anterior, evento en el cual el gobierno podrd
reducir gastos. En el segundo, es decir, cuando el proyecto
ha sido presentado por el gobierno a tiempo, pero no es
expedido o aprobado por el Congreso rige el presentado
por el gobierno.

Si la Constitucién establece que cuando el presupuesto
no es expedido por el Congreso, rige el presentado por el
gobierno, mal podialaley orgdnica en la disposicién de-
mandada parcialmente, asignar a ese hecho una consecuen-
cia diferente de la sefialada (repeticién del presupuesto),
pues al hacerlo lesioné el articulo 348 del ordenamiento
supremo. El caricter prevalente que tiene la ley orginica
del presupuesto sobre las demds leyes que rigen la materia,
no la exime del cumplimiento y observancia de los distin-
tos mandatos constitucionales. Dicha ley como cualquiera
otra, debe ajustarse al orden superior y en el presente caso
no ocurrid asi.

No sucede lo mismo con el fragmento del primer inciso que
ordena expedir el decreto de repeticién del presupuesto
cuando éste no es presentado por el gobierno dentro del
término constitucional fijado (diez primeros dias de cada
legislatura), pues tal medida no es incompatible con la
Constitucién ya que ella se limita a prescribir que cuando
ocurre ese hecho “rige el presupuesto del afio anterior,
pero el gobierno podrd reducir gastos y, en consecuencia,
suprimir o refundir empleos, cuando asi lo aconsejen los
calculos de rentas del nuevo ejercicio”. Siendo asi, el
decreto de repeticién surge como un procedimiento ne-

cesario de politica fiscal, pues dicho ordenamiento viene
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a constituirse en norma rectora para todas las entidades
estatales y las autoridades publicas, al consagrar la cuantia
delos ingresos y el monto maximo delos gastos que pueden
realizar aquellas en un determinado periodo fiscal (un afio);
ademds de facilitar el control del gasto publico por parte de

los 6rganos a quienes se les ha encomendado esa misién.

La Corte procedi6 de esta forma, pues consideré que las
herramientas dictadas en el articulo 348 de la C.P,, es decir, la
repeticion del presupuesto y la dictadura fiscal, son simple-
mente unos “mecanismos procedimentales de caracter fiscal
para hacer frente a las situaciones de crisis que se podrian
derivar de la inexistencia de una ley anual de presupuesto”,
y no son, como muchos hacendistas consideran y lo que pre-
cisamente en este trabajo se afirma, unas sanciones que se le
imponen al Congreso y al gobierno por su negligencia o
incumplimiento de las funciones constitucionales y legales
que les han sido asignadas:

Algunos hacendistas califican las medidas instituidas por
el constituyente en el articulo 348 de la Carta (vigencia del
presupuesto anterior o vigencia del presentado por el go-
bierno), como verdaderas sanciones que se de las funciones
constitucionales y legales que les han sido asignadas. La
Corte por el contrario, considera que en estricto sentido,
aquellas no son sanciones pues no se dirigen a castigar un
comportamiento omisivo de personas determinadas, sino
mecanismos procedimentales de cardcter fiscal instituidos

por el constituyente para hacer frente a las situaciones de
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crisis que se podrian derivar de la inexistencia de una ley
anual de presupuesto que estableciera los ingresos y el
monto miximo de gastos que podrian realizar las distin-
tas entidades del Estado. Para nadie es desconocido que la
falta de ley de presupuesto podria no sélo crear un caos
financiero, sino también conducir a la parélisis de todo el
sector publico, situaciones que necesariamente inciden en
forma negativa en asuntos que interesan a la sociedad
en general. De ahi que la Constitucién haya contemplado
medidas para contrarrestar los efectos dafiinos que de esa

situacion se generan.

Finalmente, en cuanto al verdadero papel que desempefia
el Congreso frente al acto presupuestal, la Corte establecid:

La no aprobacién por parte del Congreso de un proyecto
deley, siempre y cuando se efectiie dentro de los términos
constitucionales y obedezca a la libre determinacion de
ese 6rgano de representacion popular, no constituye el
incumplimiento de un deber, sino el ejercicio auténomo
de una facultad constitucional que le ha sido encomen-
dada: “hacer la ley” y, en consecuencia, de aprobar o no

un proyecto de esa indole.

2. Anilisis de la sentencia que declara parcialmente
exequible el articulo 64 del Estatuto Organico

del Presupuesto

En Colombia, el presupuesto en algunas ocasiones se concibe,
a pesar del sentido querer del constituyente y del legislador,
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como un escueto titulo de cardcter contable y se olvida el
profundo contenido politico, juridico y econémico que
las disposiciones constitucionales y legales le han querido
imprimir.

La Corte, después de haber establecido que el presu-
puesto es un instrumento de gobierno y de control en las
sociedades democriticas, pues resulta ser una expresion
de la separacién de poderes y una natural consecuencia del
sometimiento del gobierno a la ley; asi como también dict6
que es un acto de trascendental importancia para el pais,
ya que de él dependela politica econdémica y el cumplimiento
de fines esenciales del Estado, y que es, adicionalmente, un
acto complejo en el que participa tanto el ejecutivo como el
legislativo. Después de haber hecho énfasis en la participacién
del Congreso en el proceso de elaboracién y aprobacion del
presupuesto (ademds de reconocer que la circunstancia de no
aprobarse el presupuesto por parte del Congreso, siempre y
cuando se efectie dentro de los términos constitucionales
y obedezca a la libre determinacion de ese 6rgano de repre-
sentacion popular, constituye un ejercicio auténomo de una
facultad constitucional que le ha sido encomendada “hacer
laley”, y, en consecuencia, puede aprobar o no un proyecto
de dicha indole presupuestal), la Corte toma una decisién
incoherente con todo ello, cuyo efecto juridico no es otro
que hacer totalmente nula e invélida la decisiéon que toma el
Congreso de no aprobar el presupuesto presentado por el
gobierno, pues si esto llegara a suceder, con base en dicho
fallo, tal decisién no gozard de efecto vinculante para el
gobierno y, muy a pesar de la decision del poder legislativo,
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ésta podrd darle validez al proyecto, mediante su expedicién
por decreto.

En tal sentido, la Corte considera que, como el articulo
348 de la C.P. no consagra expresamente la posibilidad que
tiene el Congreso de no aprobar el presupuesto —a la que se
referia el articulo 64 del EOP- esta atribucion resulta total-
mente contraria al ordenamiento constitucional.

Superficialmente, basindose en la tesis de la Corte, pa-
reciera que el constituyente empled el término “expedir”
como sinénimo de “aprobar” y que, en tal virtud, tendria
fundamento la decisién tomada por ella. Sin embargo, no sélo
porque la Corte no se tomo la tarea de entrar a escudrifiar
la voluntad del constituyente con respecto a dicha disposi-
c16n, sino porque, como ya se menciond anteriormente, esa
interpretacién resulta totalmente incoherente con el sistema
presupuestal concebido por la Carta Politica, asi como con
la razdn de ser del poder legislativo y el poder politico que
radica en su cabeza, y el tramite establecido constitucio-
nal y legalmente para gestionar las leyes, todo esto como
expresion del principio democrético y del principio de la
separacion de poderes, es evidente que existe una gran dife-
rencia entre expedir y aprobar el presupuesto.

Aunque no hay en la exposicién de motivos del consti-
tuyente de 1991 alguna sefial que permita distinguir entre
ambos términos, ni tampoco en la doctrina nacional utiliza-
da en este escrito, no se necesita ir mds alld para entender el
alcance de los conceptos “expedir” y “aprobar”, pues basta
contemplar el trimite legislativo consagrado constitucional
y legalmente en el ordenamiento juridico colombiano, asi
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como lainstitucién presupuestaria dentro del mismo. En tal
virtud, como ya se ha advertido, el término de “aprobacién”
implica, indiscutiblemente, la toma de una decision, bien sea
en sentido positivo o negativo; de aqui que el articulo 157 de
la C.P. sefiale que ningin proyecto serd ley sino es aprobado
por las Cimaras en primer y segundo debate. Asimismo, con
base en las normas constitucionales y legales correspondien-
tes, es evidente que las decisiones que toma el Congreso, con
respecto a la aprobacién de cualquier tipo de ley, se hacen
por una votacién que, dependiendo el caso, se contabiliza
por mayorias simples, absolutas o calificadas.

En cuanto al término “expedir” que, basindose en una
interpretacién sistematica, implica llevar a cabo un proce-
dimiento para generar un resultado, es en este caso corres-
pondiente a la promulgacién de una ley. Como es sabido,
en Colombia existe un riguroso procedimiento, compuesto
por etapas y requerimientos de cardcter procedimental, que
el poder legislativo debe llevar a cabalidad para ejercer su
principal funcién de promulgar las leyes; dicho tramite estd
consagrado, principalmente, en el Capitulo 3 del Titulo VI
de la Constitucién Politica y en la Ley 5 de 1992, respecti-
vamente. Es claro que toda ley debe estar precedida por un
juicioso trdmite constitucional y legal, el cual implica, por
ejemplo, cumplir las normas relativas a la iniciativa legislativa
y ala presentacién del proyecto de ley correspondiente; la
elaboracion de la ponencia; el estudio y la aprobacién en pri-
mer debate por parte de las comisiones respectivas de cada
Cimara; el estudio y la aprobacidn, en segundo debate,
por las mismas Cdmaras; y la correspondiente sancién por
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parte del gobierno. En consecuencia, cuando se dice que no
se expide el presupuesto es porque el Congreso ha incum-
plido con sus deberes constitucionales y legales de participar
activamente en el proceso de preparacién, estudio y trami-
tacién del presupuesto (por ejemplo, cuando no surten los
debates requeridos), con base en las normas y pardmetros
establecidos para ello.

De igual manera, la Corte se apresurd cuando sefial6 que
el instrumento de larepeticion del presupuesto era un simple
mecanismo procedimental de caricter fiscal para evitar la
paralisis del Estado, al no contar con una ley de presupuesto
anual, y que el papel del Congreso en el proceso de elabora-
cién y aprobacion del presupuesto se reducia a una simple
solemnidad sin sentido y contenido alguno; pues ahora, s,
como fruto del ejercicio auténomo de una facultad consti-
tucional que le ha sido encomendada, esto es, “hacer laley”,
decide no aprobar el presupuesto, esto no tendra caricter
vinculante alguno y se equiparard a no haber expedido el
presupuesto por negligencia e incumplimiento de sus de-
beres, lo que quiere decir que el papel que desempeiia el
Congreso en el acto presupuestal es nulo e indtil.

En tal virtud, se declar6 inexequible el aparte del articulo
64 del EOP que consagraba la repeticion del presupuesto para
cuando el Congreso no aprobara el proyecto presupuestal,
y se asimilaron dos situaciones totalmente diferentes: la no
expedicion con lano aprobacidn del presupuesto. Lo anterior,
olvidando que con base en una interpretacion adecuada del
articulo 348 de la Carta, cuando no se expide el presupues-
to es porque el Congreso ha incumplido con sus deberes
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constitucionales de participar activamente en el proceso de
preparacidn, elaboracion y ejecucién del presupuesto.

Las disposiciones del Estatuto Orgdnico del Presu-
puesto refuerzan la idea de la negligencia del Congreso:
si el articulo 59 sefiala un plazo (el 20 de octubre) para que
el Congreso expida el presupuesto y establece que de no
cumplirse esto entra a regir el proyecto presentado por el
gobierno, es porque dicha solucién se estd concibiendo para
cuando el Congreso no tramita, idénea y completamente,
el proyecto presupuestal, el cual se materializa en cualquiera
de los dos debates democriticos, y no cuando el Congreso,
a pesar de cumplir con este mandato constitucional, decide
no aprobar el proyecto como resultado de una discusién
seria y profunda.

Para esta tltima situacion, era que tenia que funcionar la
figura de la repeticion del presupuesto, tal y como lo dictami-
naba el articulo 64 del EOP. Pues es una situacién diferente
cuando el Congreso decide no aprobar el presupuesto pre-
sentado por el gobierno, como producto de una discusién
seria y del ejercicio del control politico (por ejemplo, que
el proyecto no cumpla con los pardmetros constitucionales
del articulo 346 de la C.P.). Asi pues, cuando el Congreso,
como representante legitimo del pueblo, decide no aprobar
el presupuesto, mal se haria premiando al gobierno al per-
mitirle que entre a regir el proyecto que presentd y gozara
de la dictadura fiscal; en este caso lo més l6gico serfa sancio-
nar al gobierno con la repeticién del presupuesto, porque
sus deberes constitucionales, como sujeto activo en el acto
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presupuestal que es, no se reducen a la radicacion de un
documento contable en el Parlamento.

El hecho de que el texto constitucional no consagre
expresamente la atribucién del Congreso de poder no apro-
bar el proyecto de presupuesto que le presenta el gobierno,
no quiere decir que esta facultad no le sea propia y natural
a esta institucién en dicho escenario, y peor adn, cuando se
llega a esa conclusién a partir, tal y como lo hizo la Corte,
dela confusién de dos situaciones totalmente diferentes: lano
expedicion del presupuesto y la posibilidad de no aprobarlo.

Palabras mds, palabras menos, independientemente de
que el constituyente no haya contemplado la situacién en
virtud de la cual el Congreso toma la decision de no aprobar
el proyecto de presupuesto presentado por el gobierno,
dentro de los términos constitucionales y obedeciendo a la
libre determinacidn de ese 6rgano de representacion popular,
y que asi lo haya hecho el legislador basindose en la facultad
contemplada en el articulo 352 de la Constitucidn Politica,
“expedir”y “aprobar” no se pueden interpretar como siné-
nimos, ya que estos términos se implementaron para regular
situaciones totalmente diferentes, segin la interpretacion
sistematica de la norma respectiva.

En este aspecto cabe anotar que el constituyente de 1991,
a pesar de la importancia que le dio al sistema presupuestal
y a la Hacienda Publica, se quedé corto a la hora de regular
y desarrollar constitucionalmente los mecanismos de la
repeticion del presupuesto y de la dictadura fiscal en el or-
denamiento juridico colombiano. Sin embargo, en virtud del
articulo 352 de la Constitucidn, si abri6 la posibilidad para
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que el legislador, por medio de unaley organica, se encargara
de regular lo concerniente a la aprobacion de la ley del pre-
supuesto, lo cual, en efecto, sucedié con el articulo 64 del
Estatuto Organico del Presupuesto. A pesar de esto, también
es evidente que el poder legislativo pecé por enunciar la
no aprobacién del presupuesto por parte del Congreso y no
ejecutar este trimite como era conveniente, pues, a pesar de
que todo proyecto para ser ley requiere de la aprobacién
del mdximo 6rgano de representacion popular, al tratarse de
un tema tan delicado como el presupuesto, debi6 haber sido
reglamentado en dicha instancia.

Por estas falencias y por la transicion que se estd viviendo
frente al cambio de concepcién del presupuesto como ele-
mento esencial de la Hacienda Publica, es comprensible el
sentido del fallo de la Corte Constitucional cuando estudié
y decidi6 la constitucionalidad del aparte demandado del
articulo 64 del EOP, pero no es justificable que no se haya
tomado la tarea de interpretar de manera sistematica dicha
disposicién. Dado el caso que lo hubiera hecho, valdriala pe-
na preguntarse cudl es el sentido de que aunque el presupuesto
seasometido ala aprobacién del Congreso, su decisién de no
aprobarlo no tenga ningin cardcter; entonces, dénde que-
darfalavoluntad del constituyente, como se materializaria
el principio democritico, cémo se lograria la participacion
del poder legislativo en la preparacion del presupuesto.

Ademads del papel trascendental que cumple el presu-
puesto en la Hacienda Publica del pais, se vio cémo éste re-
sulta ser una expresion del principio democratico —de ahi que
el constituyente y el legislador le hayan otorgado el caricter
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deunaley, en sentido pleno, y hayan estructurado el régimen
juridico presupuestal bajo ese fundamento—y se anot6 cémo
el constituyente y el legislador disefiaron el sistema de tal
manera que todas las Ramas y los 6rganos del poder publico,
especialmente la legislativa, participaran activamente en el
acto presupuestal. Siendo asi, mal podria resultar, como
en efecto lo fue, a raiz del fallo de la Corte, que el papel del
Congreso en el acto presupuestal se redujera a un simple rito,
a partir del cual su accidn resultara inttil, porque no puede
cuestionar el proyecto presupuestal con efectos vinculantes
para el gobierno.

De otro lado, si se tiene claro que la naturaleza juridica
del presupuesto consiste en ser una ley en sentido pleno, y
que el acto presupuestal es una expresion de la separacién
de poderes donde se supone que las Ramas y los drganos del
poder publico deben participar de una manera activa, mal
serfa afirmar, como lo hizo la Corte, que los mecanismos
previstos por el articulo 348 de la C.P. son simplemente ins-
trumentos para hacerle frente a una crisis cuando no hayaley
de presupuesto anual, olvidando que, ademas, estos mecanis-
mos se traducen en verdaderas sanciones por la negligencia
e incumplimiento de los deberes constitucionales y legales,
tanto para el gobierno como para el Congreso; los cuales,
como fin Gltimo, buscan reforzar la participacién activa de
estos entes en la preparacidn, aprobacidn y ejecucion del
acto presupuestal.

Como anotacién final, en el caso dado de que el Con-
greso, en ejercicio de sus deberes constitucionales y legales
como representante legitimo del pueblo, decida ejercer su
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atribucién propia de no aprobar el proyecto presupuestal
que el gobierno somete a su consideracion, ésta no tendrd
caricter vinculante y asi podrd el gobierno darle validez al
proyecto por medio de un decreto que no fuera avalado
por el Congreso. Esto no es otra cosa que el resultado de
una valoracidn apresurada y superficial de la institucién
presupuestariay del papel que desempefia el Parlamento en
ella, pues éste se entiende como un formalismo intrascen-
dente para el afianzamiento de las finanzas del Estado, y los
mecanismos de la repeticion del presupuesto y la dictadura
fiscal, entonces, se traducen en una arbitraria presion para que
el Congreso apruebe, a como dé lugar, el presupuesto que le
presente el gobierno, pues finalmente, asi decida rechazarlo,
entrard a regir éste

3. Aproximacion a la repeticion del presupuesto

y a la dictadura fiscal como mecanismos de
proteccion al sistema presupuestal, necesidad

de una reforma constitucional

La voluntad del constituyente de 1991 fue incorporar las
bases necesarias y suficientes para coordinar y organizar
las finanzas publicas y el sistema presupuestal en Colombia,
de manera tal que éstos fueran instrumentos para poner en
marcha la politica econémica plasmada en la Carta Politica.
Bajo este entendido, el Presupuesto General de la Nacién se
mnstituy6 como:

un mecanismo de racionalizacién de la actividad estatal,

en tanto y en cuanto cumple funciones redistributivas de
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politica econdmica, planificacion y desarrollo; es también
un instrumento de gobierno y de control en las sociedades
democriticas, ya que es una expresion de la separacion de
poderes y una natural consecuencia del sometimiento del
gobierno alaley, porlo cual, en materia de gastos, el Con-
greso debe autorizar cémo se deben invertir los dineros del
erario publico, lo cual justificala fuerza juridica restrictiva
del presupuesto en materia de gastos, ya que las apropia-
ciones efectuadas por el Congreso por medio de esta ley
son autorizaciones legislativas limitativas de la posibilidad

de gasto gubernamental.’®!

No obstante, con ocasién a la expedicion de la sentencia
C-1645 de 2000, se pudo observar la falta de madurez juridica
y politica que se tiene con respecto a la institucién presupues-
taria en Colombia, hasta el punto de llegar a desconocérsele
al Congreso la facultad, que le es propia y natural, de decidir
si aprueba o no el proyecto presupuestal que el gobierno, al
inicio de cada legislatura, somete a su estudio y consideracion.
Esto, como ya se anotd, debido a una omisién del constitu-
yente y del legislador que injustificadamente conllevé a que
la maxima autoridad constitucional interpretara de manera
apresurada la disposicién contenida en el articulo 348 de
la C.P, sin tener en cuenta la razén de ser de la repeticion
del presupuesto y de la dictadura fiscal en el ordenamiento
juridico colombiano.

1°1 Sentencia C-685/96, M.P. Alejandro Martinez Caballero.

128



GLORIA NATALIA BOHORQUEZ RAMIREZ

Aunque el constituyente no contemplé la situacién en vir-
tud de la cual el Congreso decide no aprobar el presupuesto
preparado por el gobierno, como una obvia consecuencia
del principio democritico y el principio de la separacion de
poderes (ala luz de lo cual al poder legislativo le compete
autorizar como se deben invertir los dineros del erario), y a
pesar de que el legislador silo hizo pero de una manera enun-
ciativa, limitindose a sefialar que si esto sucedia se repetiria el
presupuesto del afio anterior, situacién que desembocé en la
inexequibilidad del aparte del articulo 348 de la C.P,, es claro
que el Congreso tiene toda la libertad de decidir no aprobar
el proyecto presupuestal, y dicha decisiéon debe tener fuerza
vinculante para el gobierno. En tal sentido, es necesario con-
sagrar constitucionalmente la no aprobacién del presupuesto
y darle una consecuencia idénea a dicha circunstancia, que,
para el caso, seria la repeticién del presupuesto, tal como
sucede cuando el Gobierno Nacional no presenta oportu-
namente el proyecto del presupuesto al Congreso.

Haciendo eco al verdadero sentido de la repeticién del
presupuesto y de la dictadura fiscal en el ordenamiento juri-
dico y en el sistema presupuestal colombiano, como meca-
nismos procedimentales de rango constitucional, es necesario
reformar la Constitucién y realizar un replanteamiento de
los pardmetros bajo los cuales dichos mecanismos entrarin
a operar en el ordenamiento juridico, de manera tal que la
sancion impuesta al gobierno o al Congreso no se traduzca o
implique una sancidn para el pais. Por ende, se debe concebir
no s6lo un régimen idéneo que establezca normas claras y
completas que regulen la operatividad de estos mecanismos,
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sino que este régimen guarde armonia con los fundamentos
y principios presupuestales consagrados en la Constitucién,
especialmente con el principio segin el cual la ley anual del
presupuesto debe guardar perfecto equilibrio con el Plan
Nacional de Desarrollo de turno, ademas de también conce-
birse la existencia de una entidad auténoma que se encargue
de orientar y coordinar la aplicacidn de la repeticion del
presupuesto y la dictadura fiscal bajo esos pardmetros.

Asi pues, en un primer plano, se establecerdn los linea-
mientos bajo los cuales operaria la reforma constitucional
propuesta y su respectivo desarrollo en el Estatuto Orga-
nico del Presupuesto; en un segundo plano, se realizard una
propuesta respecto al organismo que podria, ademds de velar
por una correcta operatividad de dichos mecanismos proce-
dimentales, instruir y vigilar que el presupuesto que llegara
a regir para el afo fiscal respectivo guarde perfecta armonia
con el Plan Nacional de Desarrollo de turno; y en un tercer
y altimo plano, se desarrollard la aplicacidn del principio de
planificacion presupuestal en la repeticién del presupuesto y
enladictadura fiscal, pues es con su efectiva aplicacidén que se
lograrfa evitar que estas figuras se tradujeran en una nefasta
sancion para las finanzas del pais y no para el gobierno o el
Congreso directa y respectivamente.

a. Aplicacién

Actualmente, el articulo 348 de la Constitucién Politica
dispone que “Si el Congreso no expidiere el presupuesto,
regird el presentado por el gobierno dentro de los términos
del articulo precedente; si el presupuesto no hubiere sido pre-
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sentado dentro de dicho plazo, regird el del anio anterior,
pero el gobierno podra reducir gastos, y, en consecuencia,
suprimir o refundir empleos, cuando asi lo aconsejen los
calculos de rentas del nuevo ejercicio”. Con la reforma cons-
titucional que se propone, la cual contemplala no aprobacién
del presupuesto por parte del Congreso como una razén para
que se repita el presupuesto del afio anterior, dicho articulo
podria quedar de la siguiente manera: “Articulo 348. Si el
Congreso no expidiere el presupuesto antes de la medianoche
del 20 de octubre del respectivo ano, regira el presentado por
el gobierno dentro de los términos del articulo precedente; si el
presupuesto no hubiere sido presentado por el gobierno den-

tro del término establecido o éste no hubiese sido aprobado
por el Congreso, regird el del ano anterior, pero el gobierno

podrd reducir gastos, v, en consecuencia, suprimir o refundir

empleos, cuando asi lo aconsejen los calculos de rentas del
nuevo ejercicio’.

De esta manera se tendria que la repeticion del presu-
puesto operaria: (i) cuando el Gobierno Nacional no presenta
el proyecto presupuestal dentro de los primeros diez dias de
sesiones ordinarias, entendiendo que la legislatura ordinaria
empieza el 20 de julio; y (ii) cuando el Congreso decide no
aprobar el presupuesto presentado por el gobierno, como
consecuencia de un debate democratico serio. En tal caso se
aplicarian las disposiciones constitucionales y legales perti-
nentes que sefialan que el gobierno debe expedir el decreto de
repeticion antes del 10 de diciembre siguiendo los siguiente
lineamientos: a) por presupuesto del afio anterior se debe en-
tender como el basico sancionado o adoptado por el gobierno
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y liquidado para el afio fiscal en curso, més los créditos adi-
cionales, todo ajustado a los traslados de apropiaciones que
se hayan efectuado en el afio fiscal en curso; (b) la Direccién
General del Presupuesto realizar las estimaciones de rentas
y recursos de capital para el afio nuevo, en caso de que las
rentas del afio nuevo no alcanzaran para cubrir la totalidad de
gastos integrados en el presupuesto que se repite, el gobierno
podré reducir los gastos o refundir empleos hasta equilibrar
las partidas de los gastos al cdlculo de renta y los recursos de
capital del nuevo afio fiscal; y (c) en caso de que resulte del
estimativo de rentas y recursos de capital la posibilidad de
que para el nuevo afio se puedan incorporar nuevos ingresos,
dichas incorporaciones se llevardn a cabo por medio de la
figura de los créditos adicionales.

Ahorabien, cuando el Congreso no expide el presupuesto
antes de la media noche del 20 de octubre, segtin lo dispone
la Constitucién Politica y el Estatuto Organico del Presu-
puesto, regira el proyecto presentado por el gobierno, con las
modificaciones que hayan sido aprobadas por el Congreso
en primer debate. Al respecto, es menester tener en cuenta
que, en todo caso, si el Congreso decide no aprobar el presu-
puesto presentado por el gobierno, dicha decisién deberd ser
emitida antes de la media noche del 20 de octubre, so pena
de que entre a regir el presupuesto por medio de un decreto.

De otro lado, aunque las disposiciones estatutarias, en
desarrollo del articulo 348 de la C.P., consagran las reglas bajo
las cuales opera la repeticién del presupuesto y la dictadura
fiscal en el tramite presupuestal, éstas resultarian insuficientes
si se tiene en cuenta que la aplicacidn de estos mecanismos
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no sélo genera consecuencias juridicas en el Presupuesto
General de la Nacidn, sino que también tiene grandes im-
plicaciones en la estabilidad, funcionamiento y crecimiento
de las finanzas del Estado.

Basado enlo anterior, ademas de la reforma constitucional
propuesta, también seria necesario que el EOP la desarrollara
de una manera completa y precisa, contemplando disposicio-
nes que establezcan causales claras y pardmetros que permi-
tan saber cudndo se entiende no expedido el presupuesto y
cudndo se entiende que el Congreso no lo ha aprobado; que
se regule, ademds, de una manera clara y concisa, el escena-
rio bajo el cual entraria a regir el decreto de repeticion o el
proyecto presupuestal del gobierno; y que se le otorgue aun
organismo o cuerpo consultivo'® la potestad de participar
activamente en la aplicacién de ambos mecanismos, sugi-
riendo los ajustes necesarios para que la situacion derivada de
dicha aplicacién no se traduzca en una sancidn para pais, en
desmedro de los intereses financieros; y que, de esta manera,
se vele para que el presupuesto que entre a regir en el afio
correspondiente, sea cual sea su modalidad juridica, guarde
una perfecta armonia con las metas y estrategias plasmadas
en el Plan Nacional de Desarrollo de turno, es decir, que el
principio de planificacién presupuestal tenga plena vigencia,
tal como lo manda el articulo 346 de la Carta Politica.

122 Dice Plazas Vega, en su obra Derecho de la Hacienda Piblica y derecho
tributario: “Podria pensarse atenuar la regla de la repeticion con los ajustes que
disponga un érgano o cuerpo consultivo que se integraria en forma excepcional para
ese fin y cuyos miembros serian representantes de los sectores prblico y privado,
sin perjuicio de la censura politica al gobierno. Tal podria ser el caso del Confis,
reestructurado en los términos que sugiere esta obra”. (p.517)
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En cuantoalaaplicacién dela repeticion del presupuesto,
derivada de los dos supuestos sefialados en la posible re-
forma, tendrian vigencia las reglas que el Estatuto Orgénico
del Presupuesto seniala para ello: en un primer lugar, cuando
se presenten dichas circunstancias, el gobierno deberd ex-
pedir el decreto de repeticion antes del 10 de diciembre; el
presupuesto que entrard a regir serd el basico sancionado o
adoptado por el gobierno y liquidado para el afio fiscal en
curso, més los créditos adicionales ajustados a los traslados
de apropiaciones que se hayan efectuado en dicho afio fiscal;
la Direccién General del Presupuesto realizard las estima-
ciones de rentas y recursos de capital para el afio nuevo. En
caso de que las rentas del afio nuevo no alcanzaran a cubrir
la totalidad de gastos integrados en el presupuesto que se
repite, el gobierno podra reducir los gastos o refundir em-
pleos hasta equilibrar las partidas de los gastos al cilculo de
rentay los recursos de capital del nuevo afio fiscal; y, en caso
de que resulte del estimativo de rentas y recursos de capital la
posibilidad de que, para el nuevo afo, se puedan incorporar
nuevos ingresos, dichas incorporaciones se llevardn a cabo
por medio de la figura de los créditos adicionales.

Aunque se observa que el EOP se ocup6 de establecer
reglas bdsicas para la aplicacion de la repeticién del presu-
puesto, de una manera tal que no se viera afectada la cohe-
rencia del Sistema Presupuestal durante la vigencia de un
presupuesto del afio anterior, dicho estatuto no estableci6
ninguna medida tendiente a garantizar que esto realmente se
materialice y se evite los numerosos perjuicios que se pue-
den derivar de la vigencia de un presupuesto anterior. De
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tal manera, aunque las medidas son pertinentes, se debe
prever ademds la existencia de un organismo o ente que se en-
cargue de controlar que éstas se cumplan, y de gestionar
e instruir su expedicién y ejecucion. En tal virtud, ala luz de
la reforma constitucional, se estableceria la existencia de un
cuerpo consultivo u organismo que se apropie de la funcién
de vigilancia y control sobre la expedicién que realiza el go-
bierno del decreto de repeticidn y su respectiva ejecucion,
teniendo la posibilidad, también, de realizar ciertos ajustes
que garanticen, por ejemplo, que dicho acto presupuestal,
ademds de guardar coherencia con el Plan Nacional de
Desarrollo, se traduzca en una herramienta idénea para
alcanzar y materializar las metas y estrategias propuestas en
este Plan, a pesar de la repeticién del mismo.

En cuanto a las causales o pardmetros bajos los cuales el
Congreso podria no aprobar el presupuesto, aun cuando
se hayan realizado a cabalidad todos los debates y demds
trdmites necesarios para su expedicion, éstas podrian operar,
por ejemplo, cuando los estimativos y partidas del presu-
puesto no se ajustan a lo plasmado en el Plan Nacional de
Desarrollo, cuando en la Ley de Apropiaciones se incluyan
partidas que no corresponden a un crédito judicialmente
reconocido, y, en general, cuando se violen las disposiciones
constitucionales y legales que regulan el contenido, la ela-
boracién y ejecucion del acto presupuestal, ademds de los
principios que rigen el sistema presupuestal (universalidad,
unidad de caja, legalidad, anualidad, especializacién, cohe-

rencia macroeconomica, etc.).
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De otro lado, cuando el Congreso no expide el presu-
puesto antes de la media noche del 20 de octubre del afio
respectivo, el EOP establece que entrard a regir el presentado
por el gobierno por medio de un decreto que éste expida. Sin
embargo, no existen disposiciones que regulen la forma en la
que el gobierno deberd expedir este decreto, ni tampoco
la forma en la que se garantizard que ese presupuesto cum-
pla con las directrices y condicionamientos que consagra la
Constitucién 'y el EOP. En este caso, la situacién a remediar
es aun mds gravosa, que en el caso de la repeticion del pre-
supuesto, pues el gobierno no tiene ningtn tipo de control
y la sancién impuesta al Congreso es mds bien una sancién
al pais entero.

Especialmente en este caso, es necesario que el EOP
regule el trdmite que implica la expedicién del proyecto
presupuestal que presenté el gobierno y no expidi6 el Con-
greso, de manera tal que se garantice que, aunque este tltimo
incumplié con su deber constitucional de ejercer el control
politico sobre el acto presupuestal, el proyecto del gobierno
no desconozca las directrices y condicionamientos que debe
cumplir toda ley anual del presupuesto; esto se lograria
con la intervencion del cuerpo u organismo consultivo
al que se ha hecho mencién, para que controle el antes, el
durante y el después de la expedicion del presupuesto por
medio del decreto respectivo, y con la creacién de algunas
reglas que dispongan que, antes de que el gobierno proceda
a expedir el decreto presupuestal, el gobierno se someta a la
consideracion del cuerpo consultivo para que se propongan
los ajustes necesarios que tendrian efectos vinculantes para
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que el gobierno pueda decretar el presupuesto. Ese control al
que se hace referencia, supondria un papel activo por parte del
organismo consultivo, pues su funcién principal serfa velar
para que el proyecto presupuestal respete los parimetros ya
mencionados; sin embargo, podria tener las potestades que
tiene el Congreso cuando realiza el estudio y la discusién
del presupuesto.

De esta manera, es necesario prever en el régimen presu-
puestal la presencia de un organismo o cuerpo consultivo que
cumpla un papel de control y fiscalizacién sobre la situacién
que se desprenda cuando el Congreso no expida el presu-
puesto y cuando el gobierno no presente oportunamente el
proyecto presupuestal, o cuando el Congreso decida recha-
zarlo; esto es, cuando opere la dictadura fiscal o la repeticion
del presupuesto, respectivamente.

En la actualidad, existe el Consejo Superior de Politica
Fiscal, Confis, que es un organismo adscrito al Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, encargado de dirigir la Politica
Fiscal y coordinar el Sistema Presupuestal en Colombia.
Este organismo estd integrado por el Ministro de Hacienda
y Crédito Publico, quien lo preside, el Consejero Econdémico
de la Presidencia de la Republica, o quien haga sus veces, los
Viceministros de Hacienda, los Directores de la Direccién
General del Tesoro Nacional y Crédito Publico y los de
Impuestos y Aduanas. Algunas de las funciones que desem-
pefia este organismo son: (i) aprobar, modificar y evaluar el
Plan Financiero del sector ptblico, previa su presentacién al
Conpes, y ordenar las medidas para su estricto cumplimiento;
(i1) analizar y conceptuar sobre las implicaciones fiscales del
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Plan Operativo Anual de Inversiones, previa presentacion al
Conpes; (ii1) determinar las metas financieras para la elabo-
racion del Programa Anual Mensualizado de Caja del Sector
Publico; (iv) aprobar y modificar, mediante resolucidn, los
presupuestos de ingresos y gastos de las empresas industria-
les y comerciales del Estado y las sociedades de economia
mixta, con el régimen de aquellas dedicadas a actividades no
financieras, previa consulta con el Ministerio respectivo; y (v)
las demds funciones que establezcan la ley orgdnica de presu-
puesto, sus reglamentos o las leyes anuales de presupuesto.

Como se observa, el Confis tiene una estrecha relacién
con el acto presupuestal, pues se le ha otorgado un papel
activo y fundamental dentro del Sistema Presupuestal, v,
con ciertas variaciones, seria el organismo més idoneo para
desempeiiar el papel sugerido con respecto a la operativi-
dad de la dictadura fiscal y de la repeticion del presupuesto;
lo cual, en todo caso, se debera establecer también a la luz de
una reforma constitucional.

Para que pueda entrar a regir un presupuesto desactuali-
zado, en el caso de repetirse el anterior, o un presupuesto sin
el vital control politico del méximo 6rgano de representacion
popular, en el caso de un periodo de dictadura fiscal, sin afec-
tarse gravemente la estabilidad de las finanzas puablicas del
pals, es inminente que quien presida e instruya el desarro-
llo de esas situaciones presupuestales sea un organismo
que goce de autonomia, y que, ademds de desempenar una
funcién previa de consulta sobre el decreto de repeticion o el
decreto que le da vigencia al proyecto presupuestal presenta-
do por el gobierno, formulando los ajustes pertinentes, con
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caricter vinculante, desempeifie un papel de vigilancia y
control sobre su correcta ejecucién durante todo el periodo
fiscal, pues no se puede olvidar que se trata de una situacién de
sumo cuidado que puede llegar a convertirse en una sancién
para el pais entero.

Aunque el Confis es un organismo adscrito al Ministe-
rio de Hacienda y Crédito Publico, dado su caricter excepcio-
nal delarepeticién del presupuesto y de la dictadura fiscal, se
podria establecer que, cuando dichas situaciones se presenten,
se conforme, excepcionalmente, un cuerpo u organismo
adscrito al Confis, pero con una composicidn totalmente
diferente a la ordinaria, conformandose con la presencia
del sector privado y del puablico (éste tltimo podria estar
representando por miembros que actualmente conforman el
Confis), ademds de contarse con la presencia de un érgano
que represente los intereses de la sociedad, como podriaser la
Procuraduria General de la Nacién. Dicho cuerpo se formaria
unavez el gobierno no hayaradicado el proyecto presupuestal
dentro de los primeros diez dias de cada legislatura, o cuando
el Congreso no haya aprobado dicho proyecto, o cuando el
Congreso no haya expedido el presupuesto antes de la media
noche del 20 de octubre del afio respectivo.

La funcién principal que desempefaria ese organismo
del Confis seria la de realizar los ajustes pertinentes al presu-
puesto anterior o al proyecto presupuestal del gobierno, de
tal manera que estos documentos coincidan con el Sistema
Presupuestal, cumplan con los principios presupuestales que
consagra la Constitucién Politica y el EOP, y, fundamen-
talmente, guarden perfecta armonia con el Plan Nacional
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de Desarrollo. Como una funcién secundaria, se podria
establecer que, durante la vigencia del presupuesto repetido
o decretado, desempefiara una labor de vigilancia y control
sobre la ejecucion del mismo durante el afio fiscal respectivo.

b. Principio de planificacion presupuestal
Desde el inicio de este trabajo, se ha hecho énfasis en la im-
portancia del principio de planificacién presupuestal en
el buen funcionamiento de las finanzas publicas, ya que se
constituye no sélo en un mandato constitucional, sino en un
mandato orientador de todo el sistema presupuestal, de ahi
que el marco normativo del presupuesto publico en Colom-
bia esté conformado por laley orginica dela planeacién y las
leyes cuatrienales de planes de desarrollo, entre otras. Esto se
deriva del precepto contenido en el articulo 346 dela C.P,, en
virtud del cual se establece que el gobierno formulard anual-
mente el Presupuesto de Rentas y la Ley de Apropiaciones,
el cual debera corresponder al Plan Nacional de Desarrollo.
Es asi como el articulo 339 de la C.P. dispone que “habra
un Plan Nacional de Desarrollo conformado por una parte
general y un plan de inversiones de las entidades piblicas del
orden nacional. En la parte general se senialaran los propdsitos
y objetivos nacionales a largo plazo, las metas y prioridades
de la accion estatal a mediano plazo y las estrategias y orien-
taciones generales de la politica econdmica, social y ambiental
que seran adoptadas por el gobierno. El plan de inversiones
piblicas contendra los presupuestos plurianuales de los prin-
cipales programas y proyectos de inversion piblica nacional
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y la especificacion de los recursos financieros requeridos para
su ejecucion’.

De tal manera, es claro que cuando la Constitucién dispo-
ne que laley anual del presupuesto debe corresponder al Plan
Nacional de Desarrollo, lo hace porque éste es la herramienta
mds idonea, en la Hacienda Publica, para materializar los
propésitos, objetivos y metas plasmados en el Plan, convir-
tiéndose en el principal instrumento para lograr la estabilidad
y el crecimiento progresivo de las finanzas publicas.

El objetivo principal de los planes de desarrollo reside en
conducir la politica del Estado hacia el logro de los “objetivos
que incorporan la nocion de Estado social de derecho; es decir,
la satisfaccion de los derechos e intereses de la colectividad” 1%
En este sentido, las leyes anuales del presupuesto, por ende,
la repeticion del presupuesto y el decreto del proyecto pre-
supuestal, deben guardar una perfecta armonia con el plan
del afio que se trate, de tal forma que se garantice el logro de
las metas plasmados en dicho plan y se aseguren los recursos
que se requieren para el financiamiento de los proyectos alli
establecidos, mas de los que tiendan a hacer frente alos gastos
de funcionamiento del ente estatal y el servicio a la deuda.!™

Cuando se da una situacién en la que el gobierno o el
Congreso incumplen su deber constitucional, ya sea de pre-
sentar el proyecto presupuestal oportunamente, de acuerdo
con el régimen presupuestal, o ejercer un control politico
sobre éste y expedirlo, casos en los cuales o se repite el an-

19 Tryjillo Alfaro, Jorge Luis, 6p. cit., p. 113.
104 Tbidem, p. 113.

141



REPETICION DEL PRESUPUESTO Y DICTADURA FISCAL

terior o se decreta dicho proyecto, no por eso se puede
afirmar que el presupuesto que va a entrar a regir no debe
cumplir con los preceptos constitucionales que cimientan
la materia, especialmente, el contenido en el articulo 346 dela
C.P.: el principio de planificacién presupuestal. Sin embargo,
al no contarse con la presencia de un organismo o cuerpo
consultivo que, como se ha planteado, podria ser el Confis
(con ciertas variaciones), dificilmente se puede garantizar
que ese presupuesto realmente corresponda a los objetivos
y metas plasmados en el Plan, lo cual podria generar graves
consecuencias para las finanzas del pais.

Bajo el escenario de la repeticién del presupuesto o dic-
tadura fiscal, el principio de planificacidn presupuestal junto
con la presencia de un organismo de control serfan las he-
rramientas mds idoneas para garantizar que dichas situacio-
nes no afectaran negativamente las finanzas publicas (cuyos
propdsitos, objetivos y metas se encuentran plasmados en
el Plan Nacional de Desarrollo), asi como el papel que debe
desempeniar el presupuesto, como herramienta de planeacién
econémica en la Hacienda Puablica.
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Conclusién

La problemdtica que aborda este trabajo no es mis que la rea-
lidad que vive hoy la institucién presupuestaria en nuestro
pais. Es por esto que es necesario reconsiderar lo que signi-
fica e implica el presupuesto publico para las finanzas del
Estado, entendiéndolo desde sus verdaderos contenidos y
alcances que le dio el constituyente y el legislador dentro del
ordenamiento juridico colombiano.

Laindiferencia social y politica, cuyo méximo exponente
en este caso resulto ser la propia Corte Constitucional, no es
miés que el resultado de una apreciacion excesivamente for-
malista que se tiene del presupuesto, especialmente del papel
que desempeiia el Congreso como representante legitimo en
su preparacion y aprobacién, ddndole asi un plano secunda-
rio al afianzamiento de las finanzas publicas del pais. Esto
es, en gran medida, por el poco esclarecimiento que se le ha
dado a la naturaleza juridica del presupuesto, pues la Corte
Constitucional ha sido débil y confusa ala hora de apreciarlo
como una verdadera ley en sentido material y formal, como
silo hizo el constituyente y legislador.

Es tiempo de comenzar a superar la concepcién contable
y superficial que se tiene del presupuesto —pensandolo como
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un documento de rutina aritmética'®-, y entenderlo a partir
de su contenido y alcance politico, econémico y juridico, lo
que hace que se traduzca en el mecanismo mds esencial de
la Hacienda Publica, gracias a su gran conexién con el Plan
Nacional de Desarrollo. En este sentido, lo mejor seria
devolverle su funcién de control politico al Congreso, con-
sagrando expresamente su atribucién de decidir no aprobar
el proyecto que le presenta el gobierno, y estableciendo que,
cuando esto suceda, opere el mecanismo de repeticién del
presupuesto, pero bajo unas causales y pardmetros claros.
También es necesario otorgarle a un organismo consultivo
la funcién de velar por la correcta expedicion y ejecucion
del acto presupuestal en esas situaciones fiscales, para que
el presupuesto pueda cumplir con su funcién esencial,
como herramienta que es de la planeacién econémica en la

Hacienda Publica.

1% Plazas Vega, Mauricio, 6p. cit., p. 471.
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