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RESUMEN

Para entender nuestro presente, es necesario conocer lo que ha sido nuestro
pasado. Para conocer y entender nuestro sistema presupuestal, y en especial su ela-
boracion, ejecucidn, y evaluacion, es necesario recuperar la memoria escrita existente
a la fecha lo anterior sera un insumo mas que permite conocer sus diferentes vertien-
tes y fundamentos que explican el nacimiento de las actuales disposiciones
presupuestales, sus porqués, sus particularidades y circunstancias politicas, econémi-
cas y sociales, en las cuales se presentaron, teniendo asi un mejor criterio, una optica
mas para evaluar con beneficio de inventario su aplicabilidad en la actualidad ante
nuestras nuevas circunstancias tecnoldgicas, comerciales, culturales, politicas, entre
otras.

PRESENTACION

El Presupuesto de una nacion refleja su organizacion y situacion econémica en
un periodo determinado normalmente este periodo es de un afio. Este, permite cono-
cer la estructura del Estado, sus funciones, sus prioridades y por ende los recursos
con que dispone, la fuente de estos recursos y la forma en que los aplica de acuerdo
a sus necesidades, las cuales varian segun su situacién econémica, cultural, politica y
social, es por esto que se dice que el presupuesto es el mejor reflejo de la idiosincrasia
y cultura de un pais, el diagndstico de su presente y el pronéstico de su futuro. En
forma constante se tiene en cuenta para efectos de decidir invertir en el pais o no por
parte de los grandes capitales.
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1 CONCEPTOS Y DEFINICIONES
SOBRE PRESUPUESTO

La palabra Presupuesto viene del latin prae, que significa antes, y de suponere,
que significa calcular, computar.

Segun el diccionario de la academia francesa, la palabra budget (presupuesto) es
de origen inglés; y en inglés antiguo significaba el saco en que se guardaban papeles y
cuentas.

Se observa en los expertos sobre el tema, a través de la historia, diferencias de
importancia al definir el presupuesto. Para Juan Bautista Say, es “el balance de las
necesidades y recursos del Estado”. Para Dubois de Lestang, “tiene por objeto sefia-
lar las cantidades que los particulares deben entregar para los gastos de utilidad, y
disponer soberanamente el empleo que debe darse a estos recursos”. Leroy Beaulieu
lo define como “un estado en que se prevén los ingresos y los gastos durante un
determinado periodo”. Rene Stourm lo considera como un “acto que contiene la apro-
bacion previa de los ingresos y gastos publicos”. Para Federico Flora, “es la fijacion
anual de los gastos y de los ingresos del Estado por parte del poder legislativo”. Este-
ban Jaramillo lo define como un “acto de la autoridad soberana, por el cual se compu-
tan anticipadamente los ingresos y se autorizan los gastos publicos, para un periodo
determinado™.

1 Esteban Jaramillo, Tratado de Hacienda Publica.
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Antecedentes del presupuesto publico en Colombia

Greffken, ha escrito que “La existencia juridica del Estado representativo radica
en el derecho, anexo a la representacion popular, de concurrir a la regulacién de la
economia del Estado, y del ejercicio de este derecho surge la institucion parlamenta-
ria”.

El presupuesto es, pues, la expresion de la voluntad popular, manifestada por sus

legitimos representantes.>

La definicion mas habitual de presupuesto simplemente expresa que éste consis-
te en las previsiones anuales de ingresos y gastos de una organizacion, ya sea publica
o privada (Worswick, 1979). Otra sefiala que “el presupuesto es la herramienta que le
permite al sector publico cumplir con la produccidn de bienes y servicios pablicos para
satisfaccion de las necesidades de la poblacion, de conformidad con el rol asignado al
Estado en la economia y sociedad del pais” (ASIP, s.f).

La accion presupuestaria del Estado, en cualquiera de sus niveles, se expresa
como una accion determinada en el desempefio de una funcion especial, en un tiempo
determinado, que aplica recursos para obtener unos resultados concretos: bienes y
servicios, con un fin preciso: satisfacer necesidades publicas. En este sentido la grafi-
ca 1 es ilustrativa de algunas de las posibles interrelaciones existentes entre presu-
puesto, accion estatal y organizacion social®

GRAFICA |
SOCIEDRAD [ ESTADO PRESUPUESTO
Meoesidad ph, Produccion de Hu:-.'yrsin:i
Piblica v | Bienes v Servicios <_> ;":_"]:1';1':'}-“

Fuente: Asociacion Internacional de Presupuesto Publico. ASIP.

2 Abel Cruz Santos, El Presupuesto Colombiano. Cuarta Edicion, Editorial Temis Bogota (1963). Cit., p. 2.

3 Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico. Aspectos Generales del Proceso Presupuestal Colombiano.
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Antecedentes del presupuesto publico en Colombia

Para los autores, el Presupuesto Publico es un acto de direccionamiento adminis-
trativo, politico, econdmico y social del Estado, donde se representan las diferentes
funciones, metas y objetivos de un gobierno expresados en el plan de desarrollo y en
especial en el Plan Plurianual de Inversiones, el cual es aprobado posteriormente por
el Legislativo en representacion del pueblo.
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2 ORIGEN DEL PRESUPUESTO

La idea de presupuestar siempre ha existido en la mente de la humanidad, los
egipcios por ejemplo hacian estimaciones para pronosticar los resultados de sus cose-
chas de trigo, con el fin de estar preparados para los afios de escasez, reacuérdese la
historia biblica donde José interpretaba los suefios del Faradn relacionado con las siete
vacas gordas y siete de vacas flacas en Egipto, que por lo tanto tenian que planear
ahorrando en estos proximos siete afios para abastecer los proximos*; asi mismo los
romanos calculaban las posibilidades de pago de los pueblos conquistados, para exigir-
les el tributo correspondiente. Durante la edad media las monarquias absolutistas
imponian al pueblo contribuciones tributarias frecuentemente, invocando la
descapitalizacion de los tesoros reales. Esta costumbre se hacia cada vez mas recu-
rrente y arbitraria, en especial en tiempos de guerra.

El responsable de recaudo de los impuestos era del recaudador, el cual se presen-
taba en cualquier época del afio y bien armado; ésta es, ni mas ni menos, la represen-
tacion mas fiel del abuso real que mejor expresa las condiciones fiscales en que se
desenvolvia la Europa medieval.

El inconformismo general hizo que tomara auge el principio del no establecimien-
to de impuestos sin previo consentimiento de quienes los debian de pagar, que se
refleja claramente en el principal texto inglés, la Carta Magna del afio 1214.

4 Sociedades Biblicas Unidas. La Biblia Dios Habla Hoy. Capitulo 41, 1 — 36. Pag. 38 y 39.
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Antecedentes del presupuesto publico en Colombia

El presupuesto surge y madura su concepcion y aplicabilidad en la medida en que
la cultura, el desarrollo politico, social y econémico de los pueblos evoluciona; es por
esto que encontramos unas causas que, podriamos decir, obligaron a la creacion del
presupuesto. Estas son:

Causas Sociales

En todos los sistemas de organizacion social se gener6 gran desconfianza e in-
credulidad en los lideres politicos por parte de sus gobernados, lo anterior se debe a
factores de corrupcién originada en el mal manejo que hacian de los recursos publi-
cos, lo que generaba arbitrariedades en el recaudo y gran inequidad en la distribucion
de la riqueza., esta situacion cre6 un malestar social muy grande.

Causas Politicas

Debido a lo anterior, se presentaron multiples revoluciones sociales, las cuales
lograron establecer monarquias constitucionales y la eleccién de parlamentos auténo-
mos para ejercer control al monarca a través del érgano legislativo, representado en
dos camaras: la voz de la nobleza en la llamada Céamara de los Lores y la voz del
pueblo en la Camara de lo Comunes.

El presupuesto surge, y en esto quiero hacer énfasis, como un mecanismo de
defensa y en cierta forma de control de la poblacién frente a la monarquia, ya que
obligaba al monarca a que se sometiera al pueblo, directamente o por intermedio de
sus representantes en el Parlamento, su aprobacion y la aprobacion de impuestos o
contribuciones que configuran los ingresos y la forma de aplicarlos.

Note el lector, como este instrumento de planeacién, fue y es una excelente
herramienta de control de la sociedad, a través de la cual se propende por un mejor
manejo de los recursos publicos, mayor equidad en la determinacion de los impuestos,
los cuales son aprobados por los representantes del pueblo y se busca una mayor
distribucion de la riqueza a través de la asignacion de los recursos de inversion.

Causas Financieras

Como consecuencia de las anteriores modificaciones sociopoliticas, surgieron las
finanzas publicas con el fin de evitar el desorden y los malos manejos que generaban
el despilfarro de los recursos del Estado; es por esto que se sujetaron las decisiones
relacionadas con los ingresos y gastos publicos a unas reglas presupuestales de obli-
gatorio cumplimiento. Lo anterior en aras de mantener un control y una mejor percep-
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Antecedentes del presupuesto publico en Colombia

cion de los problemas econdmicos, financieros y sociales en general, los cuales se
hacian mas complejos en la medida en que se manejaban mayores recursos. Debido a
lo anterior, en la mayoria de los Estados fue y es necesario redefinir sus funciones y
los recursos de que disponen para llevarlas a cabo.
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3 EL DERECHO PRESUPUESTAL

El derecho presupuestal es de origen inglés, y a pesar de que no se sabe bien su
fecha de nacimiento, existe consenso en que ha sido uno de los mas grandes aportes
para la democracia y progreso de las naciones, por ejemplo, desde el siglo xv estaba
vigente en Inglaterra el principio de que sélo al pueblo corresponde decretar y autori-
zar el recaudo de los impuestos. Al decir de Macaulay, “reconociese desde tiempo
memorial, como ley fundamental de Inglaterra, que el rey no puede imponer contribu-
cion alguna sin el consentimiento del parlamento”. Y agrega, refiriéndose a la demo-
cracia inglesa, la méas antigua del mundo: “En las monarquias de la Edad Media, el
poder de la espada pertenecia al principe, pero el poder de la bolsa pertenecia a la
nacion; y el progreso de la civilizacion, a medida que hacia mas y mas formidable la
espada del principe, hizo la bolsa de la nacién mas y méas necesaria para el principe.
La politica que deberian haber adoptado las asambleas parlamentarias de Europa era
la de defender firmemente su derecho constitucional de dar o retener dinero, y resuel-
tamente a rehusarlo para el mantenimiento de ejércitos hasta que se les diera amplias
seguridades contra el despotismo. Esta sabia politica s6lo se siguié en nuestro pais™.

Veamos algunos acontecimientos que se presentaron en diferentes paises y que
fueron el detonante para que se crease el derecho presupuestal como una herramien-
ta de control, equidad, direccionamiento y proteccion del pueblo ante la arbitrariedad
de los lideres politicos:

5 Tomas Macaulay, Historia de Inglaterra.
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Antecedentes del presupuesto publico en Colombia

ANO

PAIS

ACONTECIMIENTO

1765

1787

1789

1794

1809

EUA

Francia

Francia

Colombia

Colombia

Se inicid la resistencia contra Inglaterra en 1765, cuando
se decret6 un impuesto de timbre. Los norteamericanos
alegaron que no estando representados en el Parlamento
inglés, no les obligaba el pago del tributo. No taxation
without representarion, fue el principio que, como
bandera, adoptd la revolucion de la independencia en
Norteamérica.

El Parlamento resuelve en 1787 convocar los Estados
Generales, siempre que se tratara de decretar nuevos
impuestos. Del arraigado respeto del pueblo francés por
los fueros del Parlamento, en materia de imposicion de
gravamenes, da idea la censura del Senado a Napoledn,
cuando después de la batalla de Leipzig, y urgido de
recursos para contener la invasion extranjera, aumenté
algunos tributos.

En la histérica Declaracion de los derechos del hombre
y del ciudadano de la revolucion francesa, inspirada en
los principios de la revolucion norteamericana, se lee:
“Todos los ciudadanos tienen el derecho de comprobar
por si mismos o por sus representantes, la necesidad de
la contribucién publica, de consentirla libremente, de
vigilar su empleo y de determinar la cuota, la base, la
recaudacion y la duracién”.

La Declaracion de los derechos del hombre y del
ciudadano, publicada en Santafé de Bogotd por don
ANTONIO NARINO, es uno de los antecedentes de
nuestro movimiento de independencia, como lo fue
también la Revolucion de los Comuneros, contra los
impuestos decretados por la Corona Espafiola.

CAMILO TORRES, en su famoso Memorial de
Agravios, que dirigi6 al Cabildo de Santafé, en
noviembre de 1809, a la Suprema Junta Central de
Espafia, escribié: “;Como se exigiran, pues, de las
Américas contribuciones que no hayan concedido por
medio de sus diputados que puedan constituir una
verdadera representacion, y cuyos votos o hayan sido
ahogados por la pluralidad de otros que no sentiran estas
cargas?”
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Antecedentes del presupuesto publico en Colombia

Observe el lector que las grandes reformas constitucionales en los paises de
Europa y América, organizados con el sistema democrético y representativo, ha ido
de la mano con la evolucion del derecho presupuestal, se puede decir sin temor a
equivocarnos que la creacion del Derecho Presupuestal y posteriormente del sistema
presupuestal ha sido fundamental para el establecimiento de la democracia y el pro-
greso de las naciones. Como lo anota NITT], “la primera manifestacion de libertad y
de autonomia en un pais es la de poder disponer de sus recursos, por conducto de sus
legitimos representantes, libremente elegidos®.

Observemos ahora otra serie de acontecimientos que se presentaron en los dos
Gltimos siglos en materia presupuestal en el mundo.

ANO PAIS ACONTECIMIENTO

Finales del Inglaterra El ministro de Finanzas realiza la apertura

siglo XVIII de EI Presupuesto, en el que basa sus
planes, los gastos posibles y su control.

1920 Paises Europeos | Adoptan un procedimiento de presupuesto
gubernamental.

1921 EUA
Implantan un presupuesto rudimentario en

Después de | Toda la Industria | el gobierno.

la Primera

Guerra Se aprecia la conveniencia del control de los

Mundial gastos por medio del presupuesto.

1912 -1925 | EUA La iniciativa privada comienza a observar
gue se puede utilizar para controlar mejor
sus gastos, en concordancia con el rapido
crecimiento econémico, aprobandose la Ley
del Presupuesto Nacional. A partir de esta
época se export6 de América a Europa.

1930 Ginebra, Suiza El primer Simposium Internacional del
Control Presupuestal, integrado por 25

paises, donde se estructuraron sus principios
para tener asi un rango internacional.

6 Francisco Nitti, Principio de la ciencia de las finanzas.
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Antecedentes del presupuesto publico en Colombia

ANO PAIS ACONTECIMIENTO

1931 México Presupuestal.

1946 EUA El Departamento de Marina, para 1948,
presentd el presupuesto por Programas vy
Actividades.

Postguerra EUA La  administracibn  por  areas de

de la 2da. Responsabilidad, dio lugar a la Contabilidad

Guerra y Presupuesto del mismo nombre y

Mundial finalidad.

1961 EUA El Departamento de Defensa, elaboré un
sistema de planeacion por programas y
presupuestos.

1964 EUA El Departamento de Agricultura, intenta el
Presupuesto Base Cero.

1965 EUA El presidente introdujo oficialmente a su
gobierno el Sistema de Planeacién por
Programas y Presupuestos.

1970 EUA La Texas Instruments por medio de Peter

A. Pyhrr hace otra version del Presupuesto
Base Cero.
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4 EL DERECHO PRESUPUESTAL EN
COLOMBIA

Con la independencia de Espafia se expidieron normas que, como en el campo
tributario, rompian con la trayectoria fiscal colonial. Para efectos de estudiarlas, trae-
remos a colacion los mas importantes acontecimientos de nuestra historia, con el fin
de observar la evolucion del pensamiento, del derecho y del sistema presupuestal en
nuestro pais.

ANO NORMA ACONTECIMIENTO

1812 Constitucion | Consagroé el principio de intervencion y de vigilancia
de ciudadana de la gestion fiscal, enteramente opuesta a
Cundinamarca | la naturaleza jerarquica y unilateral de las decisiones
de la Hacienda bajo la Colonia: “Ninguna
contribucion puede establecerse sino para la entidad
publica a la que todo ciudadano debe concurrir y por
lo mismo tiene derecho a hacerse dar cuenta de su
legitima inversion”. Esta es la primera de nuestras
constituciones politicas, y cre6 el Estado de
Cundinamarca como RepuUblica, con gobierno
popular y representativo. Esta Constitucion dio los
primeros pasos para el establecimiento de lo que
conocemos hoy como veedurias ciudadanas, a través
de las cuales, los gobernados tienen el derecho de
ejercer control sobre los recursos publicos del Estado
y velar por el buen manejo que efectien lo
funcionarios del Gobierno.
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Antecedentes del presupuesto publico en Colombia

ANO NORMA ACONTECIMIENTO

1821 Constitucion | Atribuyd al Congreso la potestad de expedir el

1812-1815 | De Cucuta Presupuesto.

1812 De Antioquia | Desde esta época y tal como lo escribid

1811 De Cartagena| FRANCISCO DE P. PEREZ, “al Congreso se le
De Tunja atribuy6 la facultad privativa de asignar las

contribuciones y de expedir el presupuesto™.
1821 Constitucion | Declaro que al congreso le corresponde la

de Clcuta

potestad tributaria, al cual se le confiere la
atribucion para “establecer toda suerte de
impuestos, derechos y contribuciones”.  Asi
mismo, en el mensaje con que los contribuyentes
presentaron la Carta al pueblo grancolombiano, se
encuentran estos conceptos: “No seréis ligados
sino por aquellas leyes que hayais consentido por
medio de vuestros representantes, no estaréis
sujetos a otras contribuciones que las que ellos
hayan propuesto y aprobado; ninguna carga
echara sobre alguno que no sea comun a todos; y
estas no seran para satisfacer a pasiones
particulares, sino para suplir a las necesidades de
la Republica”.

La Constitucion de Cucuta atribuy6 al Congreso
la facultad de “fijar cada afio los gastos publicos
en vista de los presupuestos que le presente el
poder ejecutivo”. Y consagrd, asi, el principio de
que la iniciativa en la formacién del presupuesto
corresponde al gobierno, y al legislador la de darle
su aprobacidn, en ejercicio de su soberania, valga
la pena decir que este principio es el que
actualmente nos rige. Atribuyd, ademas, a la
Cémara de Representantes la prioridad para
conocer de los proyectos de ley sobre
contribuciones e impuestos. Y fijé el alcance de
esa disposicion al expresar que “de esta manera se
indicaba al ejecutivo a cuél cAmara debia dirigir el
presupuesto; que tal era el ejemplo que nos daban
las naciones mas ilustradas y libres, ejemplo que
deberia estar apoyado en principios muy sélidos, y
que la Camara de Representantes era con

7 Francisco de P. Pérez, Derecho Constitucional Colombiano.
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ANO

NORMA

ACONTECIMIENTO

1814

1830

1832

Ley 3

Constitucion

Constitucion

propiedad el cuerpo representativo de la nacion,
pues que el Senado ejercia funciones especiales y
era el moderador entre los poderes Legislativo y
Ejecutivo™®.

Esta Constitucion de Cdcuta establecid el principio
de que “no se extraeran del tesoro comin cantidad
alguna de oro, plata, papel y otra forma equivalente,
sino para objetos e inversiones ordenados por la ley;
y anualmente se publicard un estado y cuenta
regular de las entradas y gastos de los fondos

publicos para conocimiento de la nacion”.

Asigné a la Direccion Nacional de Hacienda el
manejo de las rentas y gastos del Estado.

Se reprodujeron, casi textualmente, los preceptos de
la de Cucuta. Y en la parte relacionada con las
atribuciones de la Camara de Representantes, se
incluian las siguientes: “Velar sobre la inversion de
las rentas nacionales y examinar la cuenta anual que
debe presentarle el ministro de hacienda. Velar
sobre todo lo relativo al crédito nacional, examinar
en cada sesion los libros y documentos de la
comision, y nombrar conforme a la ley los
empleados principales de estos establecimientos.
Iniciar las leyes que establezcan impuestos vy
contribuciones”.

Volvemos a encontrar reproducidos los preceptos
sobre régimen fiscal de las dos anteriores:

Sent6 el precedente de que todo gasto publico debe
haber sido autorizado por ley previa y debe haber
sido incluido en el presupuesto anual aprobado por
el Congreso. Este es el principio de la fuerza
restrictiva de la ley de presupuesto;

“Art. 204. No se extraera del tesoro publico cantidad
alguna para otros usos que los determinados en la
ley y conforme a los presupuestos aprobados por el
Congreso que precisamente se publicaran cada afio”.

8 Manuel R. Egafia, Labores fiscales y econémicas de nuestros primeros Congresos.
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ANO

NORMA

ACONTECIMIENTO

1843

1863

Constitucion

Constitucion

Contemplaba la forma de compensar los eventuales
déficits de tesoreria; Conservo para el Congreso la
facultad de apropiar en cada reunién “las cantidades
que del tesoro nacional puedan extraerse para gastos
ordinarios del siguiente afio econémico, y en las
extraordinarias, para gastos extraordinarios, cuando
sea necesario hacerlos”.

La misma Constitucion atribuyé al legislador las
facultades  para  establecer  impuestos vy
contribuciones; decretar la enajenacion o aplicacion
a usos publicos de los bienes nacionales; autorizar
empréstitos; examinar las cuentas que deberia
presentarle el poder ejecutivo sobre el rendimiento
de las rentas y los gastos del tesoro nacional. Por
Gltimo, autorizaba al Congreso para determinar la
ley, peso, tipo, forma y denominacién de la moneda
nacional.

Reiterd los preceptos de la de 1832 y agregd otros
de indudable pertinencia practica, como que siguen
en lo esencial vigentes hasta la fecha; el presupuesto
de ingresos y gastos se debe presentar en forma
numérica; las oficinas de manejo de fondos publicos
se regiran por los principios de unidad de caja,
unidad de responsabilidad y unidad de cuenta.

La Constitucion de 1863, contiene principios que,
con variaciones de detalle, subsisten todavia en
nuestro régimen presupuestal.

“Art. 84. Ninguna renta, contribucion o impuesto
nacional serd exigible sin que haya incluido
nominalmente en el presupuesto que el congreso
debe expedir cada afo”.

“Art. 85. No se hard del tesoro nacional ningun
gasto para el cual no haya sido aplicada
expresamente la suma por el Congreso, no en mayor
cantidad que la aplicada”.

La ley 68 de 1866, organica de la hacienda nacional,
sent6 principios fundamentales, como estos:

e 30 ¢




Antecedentes del presupuesto publico en Colombia

ANO NORMA

ACONTECIMIENTO

1866 Constitucion

1886 Cddigo
Fiscal

a. No habrd en el presupuesto nacional
ingresos o egresos indefinidos o que no
estén representados por cifra numérica;

b. Toda partida de gastos sera un maximo
que no podra excederse con oOrdenes de
pago;

c. No podran atenderse gastos con un
presupuesto anterior o posterior al afio
en que se causan; y

d. Las oficinas de manejo se regirdn por
tres principios generales: unidad de
caja, unidad de responsabilidad vy
unidad de cuenta.

Sin embargo, como lo afirma el ex ministro de
Estado, Abel Santos Cruz, aquel estatuto tenia, en
materia de presupuesto, deficiencias como la de no
fijar norma alguna para efectuar el célculo de las
rentas y para mantener el equilibrio entre ingresos y
egresos. Asi se explica que durante la vigencia de la
Ley 68 se expedia el presupuesto con un déficit
inicial de dos y hasta de tres millones de pesos °.

Reglamentd la preparacion y liquidacion del
presupuesto. Por su contenido, puede ser
considerado el primer estatuto organico sobre la
materia.

La Constitucién de 1886 y la Ley 23 de 1982,
dictada en desarrollo de la misma, impusieron
explicitamente el  principio del  equilibrio
presupuestal, esto es, de la igualdad entre el célculo
de los ingresos y el de los egresos. Atribuia al
gobierno facultad para que, en caso de déficit,
eliminara la diferencia entre ingresos y egresos
mediante la supresion de los gastos menos urgentes;
Conservo varios principios esenciales de la de 1863,
pero aplazd para cada dos afios la presentacion del
presupuesto a las cdmaras legislativas.

9 J. M. Rivas Groot, Asuntos econémicos Y fiscales.
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1892

1912
1916

1916

Ley 33

Ley 110
Ley 7°

Ley 7°

Impuso al Gobierno la obligacion de presentar
equilibrado el proyecto de presupuesto; y en el caso de
que el computo de los ingresos no alcanzara a cubrir los
egresos, lo facultaba para deducir, proporcionalmente, la
diferencia, eliminando o reduciendo los gastos menos
urgentes.

Dieron al Gobierno una pauta para hacer el calculo de
rentas, tomando como base el rendimiento efectivo de
ellas en el afio que precede a la preparaciéon del
presupuesto, calculo que no podia elevarse o
disminuirse mientras no hubiera causa que justificara el
aumento o disminucion.

Adicionalmente, se faculto6 al Gobierno para que
incluyese en el proyecto de preferencia los servicios y
obligaciones contractuales de la Nacion; y en el caso de
qgue los ingresos fueran insuficientes, proponer los
arbitrios adecuados para evitar el déficit.

La Ley 110 de 1912 o Coddigo Fiscal prescribid
vagamente la forma de hacer el calculo de las rentas del
Estado, buscando de esta manera mayor respeto al
principio del equilibrio presupuestal. La Ley 7 de 1916
refin6 un tanto esas mismas reglas de calculo y
centraliz6 en el Ministerio de Hacienda el proceso de
preparacion y calculo del presupuesto de toda la
administracion publica. Fijo también términos al
Congreso para su discusién y aprobacion. Tal era el
estado de las cosas cuando vino la Primera Mision
Kemmerer. Como puede observarse, un proceso
progresivo de desarrollo normativo e institucional
durante més de cien afios, que ilustra la manera pausada
y acumulativa como se han ido levantando las
estructuras fiscales de Colombia.

Facultdo al ministro de hacienda para modificar el
calculo de gastos de los otros ministerios. Fijo al
Gobierno términos precisos para la discusion y
expedicion del presupuesto; y establecid que toda nueva
erogacion debia no soOlo estar autorizada por ley
sustantiva, sino también estar compensada en el
presupuesto de rentas.
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1923

1923

Primer
visita
Mision
Kemmerer

Ley 34

En la historia de nuestra legislacion econémica y fiscal,
serd siempre de recordacion la mision de expertos
financieros que vino a Colombia, por primera vez, en
1923, a prestarle su asistencia técnica, mision que presidid
el profesor Edwin Water Kemmerer, de la Universidad de
Princeton, Estados Unidos de América.

Los proyectos y recomendaciones de la mision Kemmerer
se convirtieron en un conjunto arménico de estatutos
legales, adoptados por el Congreso de 1923, sobre Banco
de la Republica, Superintendencia Bancaria,
establecimientos  bancarios, organizacion de rentas,
instrumentos negociables, Contraloria General y sobre
formacion y fuerza restrictiva del presupuesto nacional.

La legislacion de Kemmerer, a pesar de las enmiendas que
se le han introducido, conserva su estructura original, y ha
contribuido decisivamente a la organizacion de las
finanzas publicas y al desarrollo de nuestra economia.

En materia de presupuesto, esta Ley tan celebrada en su
época, no introdujo, en realidad, mayores innovaciones a
nuestra legislacion fiscal. Muchas de sus disposiciones se
tomaron de la Ley 7° de 1916, y otras ya habian sido
sugeridas en diversos proyectos sometidos a la
consideracion de las camaras legislativas ™.

Esta ley adoptd, para el céalculo de las rentas, el promedio
de los ultimos tres afios anteriores, promedio que s6lo
podia aumentarse en el caso de que se establecieran
ingresos no contemplados en ese mismo periodo. En
época de normalidad econdmica, las rentas tienen un
aumento progresivo. No era acertado —decia la misién
Kemmerer-calcularlas con un afio de retardo;
procedimiento que se prestaba, ademas, a grandes
sorpresas, ya que de un afio a otro los factores
economicos, que se reflejan en el alza o baja de los
ingresos, puede variar. Especialmente en los paises donde
predominan los impuestos indirectos, como ocurria en
Colombia en aquella época. Pero como tampoco era
prudente dejarse llevar del optimismo, la Ley 34 adoptd la
base del promedio de los tres afios anteriores par estimar
los ingresos.

10 Abel Cruz Santos, El Presupuesto Colombiano, Temis Bogota (1963). Pag. 27.
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1930

1931

Segunda
visita
Mision
Kemmerar

Ley 64

La formula resultdé inoperante por la forma como fue
interpretada en la cdmaras legislativas. Esos tres afios —
dijeron los legisladores de entonces- no deben contarse
por los del calendario, sino por la época en la cual el
gobierno presenta y las cdmaras votan el presupuesto. Se
ganaba asi, para tiempos de prosperidad, un semestre de
mayores ingresos, que determinaba consecuencialmente,
un alza en el cémputo general. Pero en la época de
deflacion, el promedio de los tres afios anteriores resultaba
muy alto.

La Ley 34 dio al Gobierno la iniciativa en materia de
gastos, con la prohibicion, para el legislador, de
aumentarlos o de introducir otros nuevos sin la
aquiescencia 0 consentimiento del mismo Gobierno.
Disposicion que no operé en la realidad, y que afios
después, en 1945, fue preciso elevar a canon
constitucional.

También introdujo esta norma algunas restricciones en
materia de modificaciones presupuestales; y cambié la
denominacion de “Presupuesto de rentas y gastos”, que se
venia empleando en Colombia, por la de “Presupuesto de
rentas y ley de apropiaciones”. Las rentas son un célculo
anticipado, y, por lo mismo, aleatorio. En cambio, los
gastos, decretados por el legislador, tienen el sello de la
potestad soberana; constituyen la autorizacién precisa que
se da al Gobierno para invertir, en un determinado
servicio, una cantidad precisa también.

El pais atravesaba una dificil situacion economica. La Ley
64 de 1931 sustituyé a la 34 de aquel afio. Declar6 que los
afios fiscales, para el cobmputo de rentas, debian contarse
por los del calendario; conservé para el célculo de las
rentas el promedio de los tres afios anteriores, con la
autorizacion de apartarse de él en los casos en que la
realidad del ejercicio en curso demostrara que el producto
de determinado rengl6n resultaba inferior a ese célculo.

Atribuy6 privativamente al Ministro de Hacienda la
responsabilidad de la gestion presupuestal, en todo lo
relacionado con la preparacion, discusion y ejecucion del
presupuesto.
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En la forma de la presentacion del proyecto a las cdmaras

legislativas, trajo la Ley 64 algunas innovaciones Utiles.
Anteriormente se comparaba la suma solicitada con la
apropiada en el presupuesto en ejecucion. La comparacion
era deficiente porque se hacia con un afio del cual s6lo

habia transcurrido un semestre. Para corregir esa

deficiencia se dispuso que las partidas de gastos tuvieran
tres columnas: en la primera, los gastos verificados en el

afio inmediatamente anterior; en la segunda, lo apropiado

para el afio en curso; en la tercera, la cantidad propuesta
para el afio venidero.

Asi la comparacion resultaba mucho mas real, para evitar

apropiaciones deficientes que en el curso de la vigencia
era indispensable adicionar por medio de traslados o de
créditos adicionales.

En cuanto a los ultimos, la Ley 64 exigi6 el requisito de su

financiacion, la cual debia consistir, no en el mayor
producto de una renta, sino en una entrada nueva, no
incluida en el presupuesto, 0 en un superavit del ejercicio
anterior, certificado por el contador general.

El anterior recuento pone de manifiesto el constante
propdésito de mejoramiento que, en la legislacion orgénica
del presupuesto, ha animado a los colombianos, a través
de diversas etapas de nuestra vida politica .

Analizadas en su conjunto, las leyes normativas del
presupuesto -la 34 de 1923 y la 64 de 1931-, se llega a la
conclusion de que no dominaban todos los aspectos de tan
importa materia. De ahi que durante su vigencia fuera
indispensable dictar medidas de caracter transitorio, tanto
en lo relacionado con el célculo de las rentas como para la
liquidacion del presupuesto y control administrativo del
mismo.

Ademas, era necesario delimitar, con absoluta precision,
las facultades del Gobierno y del legislador en las etapas
de preparacion, discusion y aprobacion del presupuesto. Al
primero, en su caracter de gestor de la administracion, le
corresponde la iniciativa de elaborarlo. Al segundo, en ejercicio
de la potestad soberana, estudiarlo, votarlo, autorizar el recaudo
de las rentas y decretar el pago de los gastos.

11 Abel Cruz Santos, El Presupuesto Colombiano, Temis Bogota (1963). Pag. 29.
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1989
(Abril)

Ley 38

Por altimo, y dado el desarrollo econémico de
Colombia, era ya oportuno dar a nuestra Ley organica
sobre nuestro presupuesto una orientacion mas
avanzada, que tuviera en cuenta no sélo su aspecto
fiscal, sino también, su trascendencia econémica.

Con este fin, el presidente Mariano Ospina Pérez
constituyd un comité de expertos financieros, en el cual
participaron los exministros de hacienda Jorge Soto del
Corral, Francisco de P. Pérez y Jesis M. Marulanda, y
funcionarios muy versados, como Manuel A. Alvarado,
Leopoldo Lascarro, Guillermo Amaya Ramirez y
Alfonso Lora Camacho. Ese comité prepard un proyecto
de ley organica del presupuesto nacional, que, con su
exposicion de motivos, fue presentado al Congreso de
1948. No habiéndose convertido en ley, optd el gobierno
por adoptarlo, en ejercicio del art. 121 de la
Constitucion vigente en el momento, en el Decreto 164
de 1950.

A este estatuto, se le critica el hecho de ser poco
ambicioso y de no haber modificado la estructura del
presupuesto nacional. Los hacendistas del momento no
aprovecharon la oportunidad de haber propuesto para
Colombia el presupuesto funcional. Se limitaron a
ciertas enmiendas de poca trascendencia.

Normativa del Presupuesto General de la Nacion.

Esta norma desarroll6 los siguientes temas: el sistema
presupuestal, del presupuesto de rentas y recursos de
capital, del presupuesto de gastos o ley de
apropiaciones, de las empresas industriales 'y
comerciales del Estado, de la preparacion del proyecto
de presupuesto general de la Nacion, de la presentacion
de proyecto de presupuesto al Congreso, del presupuesto
complementario y su financiacion, del estudio del
proyecto de presupuesto general de la Naciéon por el
Congreso, de la repeticion del presupuesto, de la
liquidacion del presupuesto, de la ejecucion del
presupuesto, del control politico, financiero, y
evaluacion de resultados, del tesoro nacional vy
disposiciones varias.
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1989 Decreto 2980 | Por el cual se reglamenta el articulo 16 de la Ley

(Diciembre) 38 del 21 de abril de 1989. Relacionado con el
principio de inembargabilidad de las rentas y
recursos que hacen parte del Presupuesto General
de la Nacion.

1990 (Abril) | Decreto 841 | Por el cual se reglamenta la Ley 38 de 1989,
normativa del presupuesto general de la Nacion,
en lo referente al Banco de Proyectos de Inversion
y otros aspectos generales.

1991 Constitucion

Politica  de
Colombia

Capitulo 3.
Del Presupuesto.

Art. 345.- En tiempo de paz no se podra 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 ningun gasto publico que
no haya sido decretado por el Congreso, por las
Asambleas departamentales, o por los Consejos
distritales o municipales, ni transferir crédito
alguno a objeto no previsto en el respectivo
presupuesto.

Art. 346.- El Gobierno formulard anualmente el
Presupuesto de Rentas y Ley de Apropiaciones
que deberd corresponder al Plan Nacional de
Desarrollo y lo presentara al Congreso, dentro de
los primeros diez dias de cada legislatura. En la
Ley de Apropiaciones no podra incluirse partida
alguna que no corresponda a un crédito
judicialmente reconocido, 0 a un gasto decretado
conforme a ley anterior, 0 a uno propuesto por el
Gobierno  para  atender  debidamente el
funcionamiento de las ramas del poder publico, o
al servicio de la deuda, o destinado a dar
cumplimiento al Plan Nacional de Desarrollo.
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Las comisiones de asuntos econdmicos de las dos cadmaras
deliberaran en forma conjunta para dar primer debate al
proyecto de Presupuesto de Rentas y Ley de
Apropiaciones.

DESARROLLO LEGISLATIVO. El Estatuto General del
Presupuesto fue compilado en un solo texto bajo el
Decreto 111 de 1996 el cual recopila las disposiciones
previstas tanto en la Ley 38 de 1989 como en las Leyes
179 de 1994 y 225 de 1995.

Art. 347.- El proyecto de ley de apropiaciones debera
contener la totalidad de los gastos que el Estado pretenda
realizar durante la vigencia fiscal respectiva. Si los
ingresos legalmente autorizados no fueren suficientes para
atender los gastos proyectados, el Gobierno propondrd,
por separado, ante las mismas comisiones que estudian el
proyecto de ley del presupuesto, la creacion de nuevas
rentas o la modificacion de las existentes para financiar el
monto de gastos contemplados.

El presupuesto podra aprobarse sin que se hubiere
perfeccionado el proyecto de ley referente a los recursos
adicionales, cuyo trdmite podra continuar su curso en el
periodo legislativo siguiente.

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

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

Art. 350.- La ley de apropiaciones deberd tener un
componente denominado gasto publico social que
agrupara las partidas de tal naturaleza, segin definicién
hecha por la ley organica respectiva. Excepto en los casos
de guerra exterior o por razones de seguridad nacional, el
gasto publico social tendra prioridad sobre cualquier otra
asignacion.

En la distribucion territorial del gasto publico social se
tendrd en cuenta el nimero de personas con necesidades
béasicas insatisfechas, la poblacion, y la eficiencia fiscal y
administrativa, segin reglamentacién que hard la ley.
El presupuesto de inversion no se podra disminuir
porcentualmente con relacion al afio anterior respecto del
gasto total de la correspondiente ley de apropiaciones.

Art. 351.- El Congreso no podrd aumentar ninguna de las
partidas del presupuesto de gastos propuestas por el
Gobierno, ni incluir una nueva, sino con la aceptacion
escrita del ministro del ramo.

El Congreso podra eliminar o reducir partidas de gastos
propuestas por el Gobierno, con excepcion de las que se
necesitan para el servicio de la deuda publica, las deméas
obligaciones contractuales del Estado, la atencion
completa de los servicios ordinarios de la administracion y
las inversiones autorizadas en los planes y programas a
que se refiere el articulo 341.

Si se elevare el calculo de las rentas, o si se eliminaren o
disminuyeren algunas de las partidas del proyecto
respectivo, las sumas asi disponibles, sin exceder su
cuantia, podran aplicarse a otras inversiones 0 gastos
autorizados conforme a lo prescrito en el inciso final del
articulo 349 de la Constitucion.
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Art. 352.- Ademas de lo sefialado en esta Constitucion, la
Ley Organica del Presupuesto regularéd lo correspondiente
a la programacién, aprobacion, modificacion, ejecucion de
los presupuestos de la Nacion, de las entidades
territoriales y de los entes descentralizados de cualquier
nivel administrativo, y su coordinacion con el Plan
Nacional de Desarrollo, asi como también la capacidad de
los organismos y entidades estatales para contratar.

DESARROLLO LEGISLATIVO. El Estatuto General del
Presupuesto fue compilado en un solo texto bajo el
Decreto 111 de 1996, el cual recopila las disposiciones
previstas tanto en la Ley 38 del989 como en las Leyes
179 de 1994 y 225 de 1995.

Art. 353.- Los principios y las disposiciones establecidos
en este titulo se aplicaran, en lo que fuere pertinente, a las
entidades territoriales, para la elaboracion, aprobacion y
gjecucién de su presupuesto.

Art. 354.- Habrd un Contador General, funcionario de la
rama ejecutiva, quien llevara la contabilidad general de la
Nacion y consolidara ésta con la de sus entidades
descentralizadas  territorialmente 0 por  servicios,
cualquiera que sea el orden al que pertenezcan, excepto la
referente a la ejecucion del Presupuesto, cuya competencia
se atribuye a la Contraloria.

Corresponden al Contador General las funciones de
uniformar, centralizar y consolidar la contabilidad pablica,

elaborar el balance general y determinar las normas

contables que deben regir en el pais, conforme a la ley.
Paragrafo.- Seis meses después de concluido el afio fiscal,
el Gobierno Nacional enviara al Congreso el balance de la
Hacienda, auditado por la Contraloria General de la
Republica, para su conocimiento y analisis.

Art. 355.- Ninguna de las ramas u Organos del poder
publico podré decretar auxilios o donaciones en favor de
personas naturales o juridicas de derecho privado.
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1993
(Abril)

1994
(Julio)

1994
(Agosto)

1994
(Diciembre)

1995
(Febrero)

1995
(Febrero)

Decreto
768

Ley 152

Decreto
1807

Ley 179

Decreto
358

Decreto
359

El Gobierno, en los niveles nacional, departamental,
distrital y municipal podra, con recursos de los
respectivos presupuestos, celebrar contratos con
entidades privadas sin &nimo de lucro y de reconocida
idoneidad con el fin de impulsar programas y
actividades de interés publico acordes con el Plan
Nacional y los planes seccionales de Desarrollo. El
Gobierno Nacional reglamentara la materia.

Por el cual se reglamentan los articulos 2, literal f), del
Decreto 2912 de 1992, los articulos 176 y 177 del
Cddigo Contencioso Administrativo, y el articulo 16
de la Ley 38 de 1989.

Por la cual se establece
Planeacion.

la Ley Organica de

Por el cual se reglamenta el articulo 16 de la Ley 38
de 1989 y se dictan otras disposiciones.

En este Decreto se sefiala en su articulo primero que
las rentas y recursos del Presupuesto General de la
Nacidn son inembargables.

Por la cual se introducen algunas modificaciones a la
Ley 38 de 1989, Organica del Presupuesto. Esta
norma hace referencia al Plan operativo anual de
inversiones, al presupuesto de rentas, los principios
presupuestales, la relacién del presupuesto con los
planes de desarrollo de inversiones, el POAI y el plan
financiero, principios de inembargabilidad, el PAC,
entre otros temas relacionados con la Ley 38.

Por medio del cual se reglamenta la Ley Organica del
Presupuesto, y en especial el manejo de unas operaciones
financieras de la Direccion del Tesoro Nacional.

Por el cual se reglamenta la Ley 179 de 1994. Las
disposiciones contenidas en el este Decreto sobre el
Programa Anual Mensualizado de Caja, las cuentas
autorizadas v registradas y los pagos del Tesoro Nacional se
aplicaran con carécter transitorio mientras se desarrolla
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1995
(Diciembre)

1996
(Enero)

Ley 225

Decreto
111

el sistema de Cuenta Unica Nacional. En este
Decreto se desarrollan los siguientes temas: El
Programa Anual Mensualizado de Caja PAC, De las
cuentas autorizadas y registradas, De los pagos del
Tesoro Nacional, de los excedentes financieros, De
las reservas presupuestales y cuentas por pagar, de
las plantas de personal, de los créditos judiciales y
disposiciones varias.

Por la cual se modifica le Ley Organica del
Presupuesto.

Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley
179 de 1994 y la Ley 225 de 1995 que conforman el
Estatuto  Organico  del  Presupuesto.  Los
considerantes de este importante Decreto fueron:

1.Que la Ley 225 de 1995 introdujo algunas
modificaciones a la Ley 38 de 1989 y a la Ley 179
de 1994, Organicas del Presupuesto, y en su articulo

24 autorizd al Gobierno para compilar las normas de
las tres leyes mencionadas, sin cambiar su redaccion

ni contenido;

2.Que la compilacion que el Gobierno efectia
mediante el presente Decreto sera el Estatuto
Organico del Presupuesto, segun lo dispone el
articulo 24 de la Ley 225 de 1995.

En su articulo primero dice: “Este Decreto compila
las normas de las Leyes 38 de 1989, 179 de 1994 y
225 de 1995, que conforman el Estatuto Organico
del Presupuesto. Para efectos metodoldgicos al final
de cada articulo del Estatuto se informan las fuentes
de las normas organicas compiladas”. El Estatuto
Orgénico del Presupuesto, desarrolld los siguientes
temas: el sistema presupuestal; los principios del
sistema presupuestal; del CONFIS (Consejo
Superior de Politica Fiscal); Del presupuesto de
rentas y recursos de capital; del presupuesto de
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1996
(Enero)

1996
(Marzo)

Decreto
115

Decreto
568

gastos o ley de apropiaciones; de la preparacion del
proyecto de presupuesto general de la Nacién; de la
presentacion del proyecto de presupuesto al Congreso;
del estudio del presupuesto por parte del Congreso; de la
repeticion del presupuesto; de la liquidacion del
presupuesto; de la ejecucion del presupuesto; del control
politico y del seguimiento financiero; de las empresas
industriales y comerciales del Estado; del tesoro
nacional e inversiones; de las entidades territoriales; de
la capacidad de contratacion; de la ordenacion del gasto
y de la autonomia presupuestal; de las responsabilidades
fiscales y disposiciones varias.

Por el cual se establecen normas sobre la elaboracion,
conformacién y ejecucion de los presupuestos de las
Empresas Industriales y Comerciales del Estado y de las
Sociedades de Economia Mixta sujetas al régimen de
aquellas, dedicadas a actividades no financieras. En esta
norma se trabajan los temas de: sistema presupuestal;
del presupuesto; de la ejecucion del presupuesto; de las
plantas de personal y disposiciones varias.

Por el cual se reglamentan las Leyes 38 de 1989, 179 de
1994 y 225 de 1995 Organicas del Presupuesto General
de la Nacion. Esta norma rige para los Grganos que
conforman el Presupuesto General de la Nacion, y a las
Empresas Industriales y Comerciales del Estado y las
Sociedades de Economia Mixta con el régimen de
aquellas se les aplicardn las normas que expresamente
las menciona, se decreta sobre el Plan Financiero, Las
vigencias Futuras, de la preparacién del Presupuesto
General de la Nacion, De la presentacion del
anteproyecto y proyecto al Congreso; De la liquidacion
del presupuesto; De la ejecucion del presupuesto, y
disposiciones varias.
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1996 (Abril)

1996
(Diciembre)

1998
(Febrero)

1998
(Mayo)
2000

(Octubre)

2003 (Julio)

Decreto
630

Decreto
2260

Decreto
353

Resolucion
ndmero
036

Ley 617

Ley 819

Por el cual se modifica el Decreto 359 de 1995, en
lo relacionado con el Programa Anual
Mensualizado de Caja PAC se hace claridad sobre
su concepto y finalidad y se define el concepto de
cuentas autorizadas y cuentas registradas y se
exceptlan de registro y autorizacién algunas
cuentas.

Por el cual se introducen algunas modificaciones
al Decreto 568 de 1996. Este decreto modifica los
articulos 16, 17, 18 y 30 del Decreto 568 de 1996.

Por el cual se adiciona el articulo 17 del Decreto
115 de 1996 que establece las normas sobre
elaboracién y conformacion de los presupuestos
de las Empresas Industriales y Comerciales del
Estado y las Sociedades de Economia Mixta
sujetas al régimen de aquellas, dedicadas a
actividades no financieras.

Por la cual se determinan algunas normas vy
procedimientos sobre registros presupuestales,
suministro de informacion y su sistematizacion
del Presupuesto General de la Nacién.

Por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de
1994, el Decreto Extraordinario 1222 de 1986, se
adiciona la Ley Organica de Presupuesto, el
Decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas
tendientes a fortalecer la descentralizacion, y se
dictan normas para la racionalizacion del gasto
publico nacional.

Por la cual se dictan normas orgénicas en materia
de presupuesto, responsabilidad y transparencia
fiscal, y se dictan otras disposiciones.

Esta ley trabaja cuatro temas fundamentalmente y
son: 1. Normas organicas de presupuesto para la
transparencia fiscal y la estabilidad macroeconémica,
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ANO

NORMA

ACONTECIMIENTO

2004 (Junio)

2004

(Diciembre)

2005

2005

Proyecto de
Ley Ndmero
194-03
Cémara

Ley 921

Proyecto de
Ley

Proyecto de
Ley de
Presupuesto
afio 2006

2. Normas organicas presupuestales de
disciplina fiscal, 3. Normas sobre
endeudamiento  territorial 'y 4.  Otras

disposiciones.

“Por el cual se expide la Ley Organica de
Presupuesto” fue aprobado en primer debate en
la comisidn cuarta constitucional.

Por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y
Recursos de Capital y Ley de apropiaciones
para la vigencia fiscal del 1 de enero al 31 de
diciembre de 2005.

El presente proyecto de Ley “Por el cual se
expide la Ley Organica de Presupuesto”,
propone una sustitucion integral del estatuto
Organico de Presupuesto, el cual estad contenido
en leyes sucesivas que han sido compiladas por
acto administrativo, previa autorizacion legal,
en un solo cuerpo normativo que regule
integramente la materia. Derogaria las normas
que le sean contrarias en especial las Leyes 38
de 1989, 179 de 1994, 225 de 1995, y 819 de
2003, salvo en algunos articulos, Las normas
organicas de presupuesto contenidas en la Ley
617 continuarian vigentes.

Por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y
Recursos de Capital y Ley de apropiaciones
para la vigencia fiscal del 1 de enero al 31 de
diciembre de 2006.
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5 CARACTERISTICAS DEL
PRESUPUESTO PUBLICO
COLOMBIANO

Para efectos de conocer cuales son las caracteristicas del Presupuesto Publico
Colombiano y de conocer cuél fue el origen de algunas de ellas, vamos a traerlas a
colacion ya que el presupuesto, por su aspecto técnico, debe ajustarse a ellas. Las
cinco caracteristicas son: unidad, universalidad, anualidad, claridad y precisién, y equi-
librio*2

1). Unidad

Conforme a este principio, los ingresos deberan constituir un fondo comun, sin
destinaciones especiales.

El principio de la unidad en el presupuesto se adopté en Colombia en el art. 14 de
la Ley 34 de 1923, que establecia que “para los gastos de cada uno de los servicios
administrativos se abriran créditos sobre los fondos del tesoro, sin apropiar para el
pago los productos de ciertos o determinados ramos de ingresos”.

La Ley 64 de 1931 —sustitutiva de la 34, y ambas preparadas por las misiones
financieras que presidio el profesor Kemmerer- restringio el principio de la unidad
presupuestal a los ingresos ordinarios: “Todos los ingresos del presupuesto nacional —
decia en su art. 16- constituirdn un fondo comdn del cual se pagaran los gastos gene-

12 Abel Cruz Santos, El Presupuesto Colombiano. Cuarta Edicion, Editorial Temis Bogota (1963). Cit., p. 3.
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rales, y en el ingreso no se apropiara ningun ingreso especifico de los incluidos en él
para el pago de determinado renglon de gastos. Con todo, a los fondos provenientes
de empréstitos se les llevara una cuenta especial que asegure la inversion de los
mismos en las obras para las que fueron contratados. Ademas, cuando e trate de
entradas especificamente asignadas al servicio de la deuda publica, se seguiran las
reglas establecidas en los contratos respectivos conforme a las autorizaciones legales
vigentes”.

A partir de la norma de la Ley 64, y con el &nimo de facilitar las cuentas especia-
les, coexistieron el presupuesto ordinario y el extraordinario, financiado el Gltimo con
recursos del crédito.

La Ley 35 de 1944 reacciond contra este procedimientos al disponer, en su art.
5°., que en el decreto de liquidacion del presupuesto se eliminaria el presupuesto ex-
traordinario, y que se incorporarian en el de rentas todos los ingresos y en las apropia-
ciones todas las obligaciones, exceptuando los ferrocarriles y las salinas, que se incor-
porarian por sus productos liquidos.

En consecuencia, el principio de la unidad presupuestal quedé adoptado en esta
forma: “Habra unidad de presupuesto. No habra destinaciones especiales de rentas.
Con el producto de todas las rentas e ingresos se formara un acervo comdn sobre el
cual se girara para atender el pago de los gastos autorizados en el presupuesto™:.

2). Universalidad

En desarrollo de este principio, deben incluirse en el presupuesto, sin deduccio-
nes, todos los ingresos y los gastos publicos. El estatuto vigente adopta la regla de la
universalidad, asi: “En la preparacion del cémputo de rentas se adoptara el principio
de la universalidad, debiendo incluirse en dicho calculo todos los ingresos provenientes
de bienes, servicios o de actividades de las dependencias nacionales, segtn su rendi-
miento bruto, salvo que se trate de empresas o entidades descentralizadas™.

Conforme al principio de la universalidad, las rentas se contabilizan por su reco-
nocimiento y o por su recaudo. Porque la obligacion tributaria se causa para el contri-
buyente en el momento de la liquidacién del gravamen; y el ingreso debe incorporarse
en esa fecha, cualquiera que sea el dia en que el pago se verifique®s.

13 Decreto 64 de 1950, articulo 2°.
14 Decreto 164 de 1950, art. 13.

15 Ibidem, art. 10. Observe el lector, la relacion y coherencia conceptual entre el principio presupuestal de
la universalidad y el principio contable de la causacion el cual se define asi:
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3). Anualidad

La gran mayoria de los paises tiene el presupuesto anual. Sin embargo, algunos
paises adoptan el afio del calendario diario, y otros un afio fiscal especial. En Colombia
la anualidad del presupuesto la consagro el Constituyente de 1910, al reformar la
Carta del 86 en la parte en la que autorizaba el presupuesto bienal. El afio fiscal
empieza el 1° de enero y termina el 31 de diciembre.

4). Claridad y precisién

Para efectos de facilitar la ejecucion y administracion del presupuesto, se reco-
mienda que éste sea elaborado y presentado para su aprobacién en forma clasificada
y discriminada cuenta por cuenta o rubro presupuestal. La anterior clasificacion favo-
rece el control administrativo, politico y fiscal por parte de lo organismos de control y
vigilancia, ya que los rubros globales incitan y favorecen el desorden, y por ende la
corrupcion.

En Colombia s6lo se votan en el presupuesto partidas globales para unos pocos
servicios publicos. La mayoria de las apropiaciones para gastos se incluyen discrimi-
nadas. Sélo en esa forma el Parlamento puede ejercitar la fiscalizacion que le corres-
ponde, especialmente en Nacion de régimen presidencial, en donde no existe el voto
de censura para los ministros del despacho.®

5). Equilibrio

Debe ser esta la maxima aspiracion de quines estan comprometidos con la ela-
boracion, aprobacion, presentacion, ejecucion, evaluacion y control del presupuesto.
El principio del presupuesto estéd incorporado en todas las legislaciones del mundo.
Para lograr este equilibrio, se requiere un conocimiento muy completo de la situacion
economica del pais, de su organizacién administrativa, de su capacidad tributaria y de
sus necesidades para establecer sus prioridades.

Fuerza restrictiva del Presupuesto

Es este el principio que reafirmé para el legislador la potestad de establecer los
tributos, autorizar el recaudo de las contribuciones y el pago de los gastos. En Colom-

16 En Francia, de régimen parlamentario, la Asamblea Nacional acuerda y vota un crédito especifico para
cada gasto, y su destinacion no puede variarse por traslados. Al decir de LEON SAY, “hay que dar al presupues-
to una forma que permita apreciar facilmente su disposicion, y que baste una ojeada para apoderarse de sus
grandes lineamientos™.
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bia lo consagro el articulo 205 de la Constitucion del 86, segun el cual “en tiempo de
paz no se podra establecer contribucion o impuesto que no figure en el presupuesto de
rentas, no hacer derogacion del tesoro que no se halle incluida en el de gastos”.

Como lo escribi6 FRANCISCO DE P. PEREZ, “es esta una garantia de los
ciudadanos para contar con la seguridad de que los impuestos solamente deberan
pesar sobre ellos, mediante la inclusion en el presupuesto de rentas, que debe consul-
tar la verdadera capacidad tributaria del pais™’.

6 ORIGEN DE LA PROGRAMACION
DEL PRESUPUESTO NACIONAL

Alberto Lleras, siendo Presidente de la Republica de Colombia y en ejercicio de
las facultades extraordinarias que le conferia la Ley 19 de 1958, dict6 el Decreto
nimero 1016, del 20 de abril de 1960, “Por el cual se fijan los procedimientos para la
programacion del presupuesto”.

Las finalidades del Decreto 1016 se observan a continuacion:

“Que es necesario adecuar los procedimientos presupuestales a la técnica mo-
derna de programacién con el fin de darle al Presidente de la Republica y al Consejo
Nacional de Politica Econémica y Planeacion, instrumentos eficaces que permitan
coordinar la preparacién y ejecucién de los planes de desarrollo econdmico y el plan
cuatrienal de inversiones de que trata la Ley 19 de 1958, con el presupuesto de
ingresos y gastos del Gobierno nacional;

“Que la programacion del desarrollo econdomico debe complementarse con la
implantacion de técnicas presupuestarias que permitan expresar los objetivos de los
planes de largo plazo en el presupuesto anual;

“Que es necesario fijar con claridad los procedimientos para hacer operantes
los principios anteriores, estableciendo con precision las responsabilidades de los or-
ganismos de planeacion y de presupuesto;

“Que en desarrollo del articulo 211 de la Constitucién y del articulo 2° de la Ley
19 de 1958, es necesario presentar por separado los gastos de funcionamiento de la
administracion y los de inversion; y

17 Francisco de P. Pérez, Derecho Constitucional Colombiano.
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“Que es necesario establecer una forma de presentacion del presupuesto anual
que refleje simultdneamente la estructura institucional del Gobierno y sus actividades,
programas Yy proyectos”.

Los arts. 1°, 2° y 3° del Decreto 1016 expresan la nueva fisonomia del presu-
puesto nacional, a partir del afio de 1961:

“Art. 1° El presupuesto deberé reflejar los objetivos de corto plazo fijados en los
planes generales del desarrollo econémico y en el plan cuatrienal de inversiones publi-
cas de que trata la Ley 19 de 1958 y serd presentado de manera que indique las
funciones, las actividades y proyectos del Gobierno de acuerdo con las hormas que se
establecen en los articulos siguientes y con las disposiciones del Decreto legislativo
164 de 1950.

“Art 2° Todos los ministerios, departamentos administrativos y establecimientos
publicos nacionales deberan confeccionar en los primeros cuatro meses del afio un
programa de accion para el afio siguiente.

“Art 3° La programacion del presupuesto se sujetara a las siguientes normas:

«1°.“Cada programa debera contener una clara especificacion de sus objeti-
vos con la indicacion de la cantidad de recursos humanos, materiales y
equipos necesarios para alcanzarlo, y debera formularse en funcién de los
planes de largo plazo de que trata la Ley 19 de 1958.

«2°.“Los ministerios, departamentos administrativos y establecimientos publi-
cos nacionales deberan presentar programas alternativos con objetivos
maximos, medios y minimos a fin de hacer posible una evaluacién técnica
de los programas, elaborados por los organismos sefialados por la ley.

«3°.“Todo programa debe contener un detalle de los costos globales y unita-
rios de los recursos necesarios para su cumplimiento. Los componentes
de los costos se clasificaran de acuerdo con las instrucciones del Ministe-
rio de Hacienda y Crédito Publico.

«4°.“Los programas se presentaran al Ministerio de Hacienda y Crédito Pu-
blico - direccién nacional del presupuesto — en los formularios que este
despacho elabore.

«5°.“El Gobierno no incluira en el proyecto de presupuesto las partidas para
gastos de inversion que no fueren presentadas como parte de un programa.
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«6°.“El proyecto anual del presupuesto, que el Gobierno someta al Congreso,
deberéa contener en forma clara y definida los programas y subprogramas
a que se refiere este decreto, lo mismo que sus costos.

«7°.“Los organismos sefialados en el articulo 2° presentaran periddicamente a
la direccion nacional del presupuesto, informes sobre la ejecucion de los
programas de acuerdo con las resoluciones que dicte esta entidad, los
cuales le serviran de base para el informe periédico que, a su vez, le
rendira al Presidente de la Republica, al Ministro de Hacienda y Crédito
Publico y al Consejo Nacional de Politica Econémica y Planeacion™.

7 ANTECEDENTES PRESUPUESTALES EN LA CORTE

Frente a los antecedentes del Presupuesto Publico Colombiano, existen dos me-
morables sentencias de la Corte Suprema de Justicia, doctrinas que merecen
recordarse:

1. El poder impositivo reside en el Congreso. En sentencia del 12 de abril de
1935, dijo la Corte: “Y es que una experiencia muchas veces secular ha ensefia-
do a los pueblos que cuando el poder de imposicion y el de inversion de los
dineros publicos se hallan concentrados en unas mismas manos, es muy dificil
cuando no imposible, obtener de una parte una celosa y eficaz recaudacion de
las rentas, y de otra, un verdadero orden y una estricta economia en los gastos.
Cuando el ejecutivo tiene abierta ad limitum la facil puerta del aumento de los
tributos y de la creacion de otros nuevos, para el incremento del tesoro publico,
se corre el riesgo de que halle mas expedito y cdmodo este recurso que el de
poner orden en la hacienda publica y entrar por el poco grato sendero de las
economias. Quien tenga en sus manos semejante cimulo de facultades nunca
dejara de hallar razones, reales o aparentes, para inflar los presupuestos y gas-
tar mas all& de lo debido. Solo el poder moderador del Congreso, que representa
los intereses de la comunidad, puede obligar a la rama ejecutiva a tomar en
cuenta en sus erogaciones la capacidad tributaria del pais y las supremas convi-
vencias de la economia nacional”.

“Tan previsora ha sido a este respecto la Constitucion Colombiana, que no sélo
ha privado en tiempo de paz al ejecutivo la facultad de establecer impuestos para
asignarla de modo exclusivo al Congreso, a las asambleas departamentales y a los
consejos municipales, sino que ha prescrito que toda ley que establezca una contribu-
cion debe tener su origen en la CAmara de Representantes, por ser esta la que méas
directamente representa al pueblo y a la masa ciudadana”.
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2. La Ley organica de presupuesto obliga al legislador. En sentencia del 30 de
septiembre de 1947, la Corte dijo: “El art. 210 de la Constitucién Nacional tiene
como aplicacién y fundamento de su expediciédn, el hondo interés desde hacia
mucho tiempo sentido por la colectividad colombiana, expresado concretamente
por el Gobierno, que sostuvo la necesidad de una reforma tendiente a evitar el
caos producido con anterioridad por el desorden en el manejo y derroche de los
fondos publicos. Por eso, al discutirse la reforma constitucional de 1945, el en-
tonces Ministro de Gobierno, al solicitar esta trascendental innovacion, se ex-
pres6 de la siguiente manera: “Desde los tiempos de la mision Kemmerer se
viene luchando por imponer orden en la hacienda puablica, al elaborar el presu-
puesto, al gastar los fondos, al controlarlos. Pero después de la legislacion que
se adopto6 inicialmente con ese propésito, Congreso y gobiernos han venido, al
amparo de circunstancias excepcionales, luchando silenciosamente por destruir
esas trabas y hoy, practicamente, no existen”. (Explicacion del sefior Ministro
de Gobierno, doctor Alberto Lleras Camargo sobre la reforma constitucional).

“Las anteriores ideas vinieron a plasmarse en la reforma constitucional por me-
dio de los arts. 210, 211y 212. Latrascendencia, importancia y beneficios futuros que
se derivan de estos nuevos textos, relativos todos a la forma y contenido de la ley de
presupuesto anual, es suficientemente conocida y advertida por el pueblo colombiano.
El art. 210, principalmente, consagra los siguientes principios: a) Es al Congreso a
quien le corresponde establecer las rentas nacionales y fijar los gastos de la adminis-
tracion; b) la expedicién del presupuesto se hara en cada legislatura estrictamente de
acuerdo con las reglas de la ley respectiva; y c) en el presupuesto no se puede apro-
piar partida que no haya sido propuesta a la respectiva comision permanente, y que no
corresponda a un gasto decretado por la ley anterior 0 a un crédito judicialmente
reconocido. Sobra decir, por tanto, que la contravencion a cualquiera de estas tres
condiciones fundamentales, constituye una infraccion a la Carta, pues, de lo contrario,
si no lo fuera, no hubiera sido necesario realizar el esfuerzo de elevar a la categoria de
normas constitucionales estas de que se vienen hablando, precisamente “para impo-
ner el orden en la hacienda publica, al elaborar el presupuesto, al gastar los fondos y al
controlarlos”.

“Es sabido que en el derecho publico la ley sobre presupuesto no es considerada
como tal sino en un sentido puramente formal, pues su mismo contenido la sefiala
como uno de los diversos actos-condiciones, ya que el calculo de las rentas viene a ser
la condicidn para que pueda ejecutarse la accion de distribuir estas en forma de gastos
destinados al sostenimiento del servicio publico”.
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“No es la ley de presupuesto, como se ha dicho antes, sino en su puro sentido
formal una de aquellas que tengan caracter de acto legislativo, con todos los atributos
propios de €l, pues ella solamente se expide para un periodo fiscal —un afio-, agotado
el cual la dicha ley deja de sobrevivir. Ademas, no tiene ella la permanencia que en el
tiempo requiere toda ley. He ahi la razon en virtud de la cual, de conformidad con el
régimen constitucional vigente partir de la reforma de 1945, la ley anual no puede
expedirse sino con sujecion a ciertos rigurosos y estrictos preceptos sefialados en la
Carta o regulados en virtud de una ley especial —la organica de presupuesto-, a la cual
defiere la Constitucion.

“¢Cual es, entonces, el caracter propio de la ley organica del presupuesto nacio-
nal a la que defiere la Constitucién de modo tan expreso? ;Se trata de una simple ley
comun que puede ser alterada o violada por el legislador cuantas veces lo desee, sin
que por eso se modifique en lo mas minimo el principio constitucional que ordena
obedecerla? ;Es esta ley jerarquicamente superior a las otras?”.

“Puesto que la ley organica del presupuesto fue elaborada de acuerdo a la técni-
cay atendiendo primordialmente a la realidad fiscal de la Nacidn, con un cierto senti-
do util, y, ademas, si se tiene en cuenta que ella con gran prevision sefial¢ las pautas
para el futuro, no solamente con respecto al Gobierno sino también para el Congreso,
resulta aceptable afirmar entonces que todas sus disposiciones deben ser cumplidas
de modo estricto, como lo dispone la Constitucion, es decir, “ajustandose estrictamen-
te a la necesidad o a la ley”. Por consiguiente, cuando el art. 210 de la Constitucion
ordena que la ley de presupuesto debe elaborarse “con sujecion estricta a la ley res-
pectiva”, todo esta demostrando que esos moldes son de rigurosa aplicacion por el
legislador que anualmente cumple la funcion de expedir el acto presupuestal’®.

8. PRINCIPALES ASPECTOS
DEL PRESUPUESTO EN LA CONSTITUCION

En nuestro pais existe un aspecto, el cual se encuentra intimamente ligado al
desorden del gasto publico, y esta ha sido la imposibilidad de presentar, en circunstan-
cias de déficit fiscal, un presupuesto completo, que dé a conocer la totalidad de los
gastos que el Gobierno pretende realizar durante el afio.

El presupuesto estd necesariamente vinculado al tema de la Planeacion. Por ello
el Art. 346 manda que “El Presupuesto de Rentas y Ley de Apropiaciones........ debera
corresponder al Plan General de Desarrollo”.

18 G. J., t. LXV, marzo y abril de 1949, nros. 2070-2071.
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En el Presupuesto se contiene la autorizacion de gastos y de ingresos del Estado.
Por eso se argumenta que en tiempo de paz no se podra percibir contribucion o im-
puesto que no figure en el Presupuesto de Rentas, ni hacer erogacion del Tesoro que
no se halle incluida en el de gastos (art. 345), ni podra hacerse gasto publico alguno
que no haya sido decretado por el Congreso, por las Asambleas Departamentales o
los Concejos Municipales, ni transferir crédito a objeto no previsto en €l. Pero no es
solo un listado de ingresos y egresos. Su importancia es infinitamente mayor ya que es
ante todo un instrumento de politica econdmica. En épocas de depresion habra que
acelerar el gasto publico, no importa que con ello se cree un déficit, y en una época
inflacionaria sera preciso liquidarlo con superavit, segin una u otra situacién estare-
mos disminuyendo o acrecentando la masa monetaria a fin de reequilibrar la econo-
mia. Es por esto que el principio del equilibrio presupuestal no debe, pues, mantenerse
en la Constitucion.

El principio de anualidad desaparece también en forma parcial, ya que como lo
vimos al hablar de la otra Planeacién, en razén del Plan de Inversiones Plblicas habra
presupuestos plurianuales de los principales programas y proyectos de inversion, los
cuales hacen parte de los Planes de Desarrollo que es la materializacién de lo que el
candidato en su Plan de Gobierno ha presentado a la comunidad que lo elige, este Plan
de Desarrollo se compone de un Plan estratégico y un Plan Plurianual de Inversiones.

Como la Ley de Presupuesto es un acto condicion, no podra incluirse en él “par-
tida alguna que no corresponda a un crédito judicialmente reconocido, o0 a un gasto
decretado conforme a la ley, o presupuesto por el Gobierno para atender debidamente
el funcionamiento de las ramas del Poder Publico, o el servicio de la deuda, o destina-
do a dar cumplimiento al Plan de Desarrollo”. (art. 346).

La preparacion, aprobacién y ejecucion de la Ley de Presupuesto, al igual que la
del Plan de Desarrollo estaran sujetas a lo que ordene la Ley Organica correspon-
diente.

Resaltemos algunas de las caracteristicas mas importantes del presupuesto pre-
sentes en la Constitucion del 91:

a) Laprimerade todas es la de que la Ley de Presupuesto es de iniciativa exclusi-
va del Gobierno y en el curso de su tramite no es posible modificar el proyecto
gubernamental sino con el asentamiento del Ministro de Hacienda dado por
escrito.

b)  No habra créditos adicionales o suplementarios que pueda decretar el Gobierno,
lo que llevaré a un presupuesto-realidad, a una gran transparencia financiera,
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d)

f)

9)

h)

)

K)

pues desaparece el interés en no presentar desde un principio el presupuesto en
toda su verdad, ya que de todas maneras serd el Congreso el que apruebe las
adiciones gque eventualmente se requieran. En otros términos, la totalidad del
gasto publico sera aprobada por las camaras, lo que desde el punto de vista
democratico y de fortalecimiento del Congreso cobra singular importancia.

Silos ingresos que las leyes correspondientes autoricen no fueren suficientes para
atender los gastos que se proyectan, el Gobierno podra presentar por separado los
respectivos proyectos de ley destinados a la creacién de nuevas rentas o a la
modificacion de las existentes con el fin de lograr la financiacion requerida.

El gasto publico social tendra prioridad sobre cualquier otra asignacion.

En la distribucion del gasto publico se tendra en cuenta el nimero de personas
con necesidades basicas insatisfechas, poblacién y eficiencia fiscal y adminis-
trativa, segun reglamentacion que hara la ley. (art. 350).

El presupuesto de inversidn no se podra disminuir porcentualmente con relacion
al afio anterior y respecto del gasto total de la correspondiente ley de apropia-
ciones (art.350).

Se conserva la llamada “Dictadura Fiscal” en el sentido de que si el Congreso
no expidiere el presupuesto, regira el presentado por el Gobierno en el plazo
legal, y si el presupuesto no hubiere sido presentado dentro de dicho término,
regiré el del afio anterior. (art. 348).

Se elimina las rentas de destinacion especifica a partir del afio 1993, con excep-
cion de los gastos de inversién y prevision social y los referentes a las participa-
ciones de las entidades territoriales en los ingresos corrientes de la Nacion.

En materia de impuestos es importante resaltar que solo el Congreso, y las
Asambleas Departamentales y los Concejos Municipales puedan imponer con-
tribuciones. Dichos gravdmenes no pueden ser retroactivos y deben consultar
los principios de equidad, eficienciay progresividad. (art.345).

Vale la pena resaltar la proteccion constitucional de que gozan los impuestos
departamentales y municipales. En razon de ello, inicamente de manera tempo-
ral pueden ser trasladados a la Nacién y sélo en caso de guerra exterior.

Sobre la propiedad inmueble, se dispuso que sélo los municipios podran gravarla, sin
perjuicio de que otras entidades puedan imponer contribuciones de valorizacion.
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m)

No obstante, con miras a la conservacion del medio ambiente y de los recursos
naturales renovables y de conformidad con los planes de desarrollo de los muni-
cipios correspondientes, la ley destinara un porcentaje de estos tributos a las
entidades encargadas de proteger el ambiente.

En norma transitoria dispone esta Constitucion que para financiar el funciona-
miento de las nuevas entidades y para atender obligaciones derivadas de esta
reforma, el Congreso podréa, por una sola vez, disponer ajustes tributarios.

Finalmente el endeudamiento interno y externo de la Nacion y de las entidades
territoriales no podré extender su capacidad de pago.
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