Régimen de los presupuestos municipales
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I. Introduccion

En la medida en que se fortalece el
proceso de descentralizacién admi-
nistrativa durante la década de los
afios 80", adquiere mayorimportancia
la capacitacion de los alcaldes en dife-
rentes aspectos de la administracién
publica municipal.

Uno de los principales problemas que
afrontanlos alcaldes del pais est4 rela-
cionado con el manejo de sus presu-
puestos teniendo en cuenta que a pe-
sar de la amplitud reguladora que les
confiere la Ley a los concejos en esta
materia, los Cédigos Fiscales munici-
palesylos departamentales paraaque-
llos municipios que no lo tuvieran,
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! La eleccién popular de alcaldes se establgcio
mediante acto legislativo No. 1 de 1986
que fue desarrollado por la leyes 78 de
1986 y 49 de 1987, y reglamentado, entre
otros, por los decretos 1001 de 1987 y 77,
78,79 y 80 de 1987. En materia fiscal, se
expidieron las leyes 14 de 1983 o «Ley de
fortalecimiento de los fiscos municipa-
les», y la ley 12 de 1986, «Ley de partici-
pacion sobre el IVA». En materia admi-
nistrativa, encontramos laley 11 de 1986,
oEstatutobésicode Administracién Mu-
nicipal, con la cual se expidié del D.E.
1333 de 1986 o Cédigo de Régimen Mu-
nicipal. La ley 136 de 1994 éntr6 a modi-
ficar la disposicién anterior.

consagraronuna gran cantidad de pro-
cedimientos que por su propia natu-
raleza eran complejos, inobservables
e inocuos.

Los Cédigos Fiscales eran estatutos
municipal aprobados por los Conce-
jos mediante acuerdo, en los que se
estableciandisposiciones procedimen-
tales relacionadas con los bienes de la
entidad, el manejo de sus presupues-
tos y el régimen de contratatién. Hoy
en dia, con la expedicién de la Consti-
tucién de 1991, a pesar de la autono-
mia preconizada por el articulo 1o. de
laCarta, se dio unarelativarestriccion
de las competencias reguladoras de
las municipalidades en las materias
indicadas.

El presente articulo pretende estable-
cer el actual grado de autonomia de
los municipios en materia presu-
puestal, y determinarlas normas bési-
cas a las que constitucional y legal-
mente se encuentran sometidas estas
entidades territoriales.

I1. Antecedentes inmediatos

Antes dela expedicién de la Constitu-
cién de 1991, los concejos tenian am-
plias facultades en la expedicién de
sus CODIGOS FISCALES, y regula-
ban materias tales como los contratos
de la entidad y su régimen presu-
puestal.

El primer aspecto se encontraba fun-
dado en el articulo 1o. del Decreto 222
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de 1983, Estatuto de contratacién, ar-
ticulo lo., «Del campo de aplicacién»,
que determinaba que sélo le eran apli-
cables tales disposiciones alas entida-
des territoriales en lo referente a tipos
de contratos, su clasificacién, efectos,
responsabilidad, terminacién y prin-
cipios de interpretacién, modificacién
y terminacién unilaterales. De igual
manera, por mandamiento del articu-
lo 50. de la Ley 19 de 1982, le eran
aplicables las disposiciones sobre ré-
gimen de inhabilidades e incompati-
bilidades. En lo demads, los departa-
mentos y municipios tenian compe-
tencia para expedir sus propias nor-
mas.

En materia presupuestal, el decreto
294 de 1973, anterior Estatuto orgdnico
del presupuesto, establecia en su articu-
lo 80. que: «En desarrollo de lo dis-
puestoenlosarticulos 6,187 ordinales
7,197 y 199 de la Constitucion Nacio-
nal?, las entidades territoriales de la
repiiblica deberan seguir, en la prepa-
racién, presentacion, trdmite y mane-
jodesus presupuestos,normasy prin-
cipios andlogos a los consignados en
el presente estatuto, conforme a la
reglamentacién que expida el gobier-
no nacional.»

Posteriormente seexpididlaLey 38de
1989, que derog6 la anterior, y en su
articulo 94 establecia: «Las entidades
territoriales de los 6rdenes departa-
mental, intendencial, comisarial,
distrital y municipal, en la expedicion
de sus cédigos fiscales o estatutos
presupuestales, deberan seguir prin-
cipios analogos a los contenidos en la

2 Serefiere ala Constitucién Nacional de 1886.

presente Ley.»

Alrespecto debemos sefialar que tales
principios no se limitaban Gnicamen-
te a los principios del sistema presu-
puestal establecidos en los articulos
80. y subsiguientes de la Ley 38 de
1989, sino que se referian a los aspec-
tos bésicos del Estatuto en los proce-
sos de preparacion, presentacién, es-
tudio y aprobacién del proyecto, li-
quidacién, ejecucién y control presu-
puestal.

Por otra parte, la Ley hace referenciaa
principios anélogos, es decir, seme-
jantes, parecidos o similares, lo que
permitia a los municipios adecuar o
adaptar las disposiciones de la Ley,
teniendo en cuentanosélo lasnormas
presupuestales contenidas en el Cédi-
go de Régimen Municipal, sino las
necesidades y posibilidad de tales
entidades publicas. Es necesario ob-
servar ademas que el caracter general
del Estatuto (Ley 38 de 1989) permitia
grandes posibilidades reglamentarias
por lo que «..sorprende, en primer
lugar, por su baja densidad normati-
va. Mientras el anterior estatuto (De-
creto 294 de 1973) contaba con 213
articulos, el actual apenas tiene 95 ar-
ticulos. Se trata, pues, de una norma
juridica de cardcter muy general que
defiere infinidad de asuntos al campo
reglamentario. Esta caracteristica del
nuevo estatuto envuelve ventajas y a
la vez riesgos para la gestién
presupuestal. Las ventajas radican en
la mayor flexibilidad que ahora se
tiene para recurrir al reglamento fren-
te a lo que acontecia con el anterior
estatutoen queladensidad legislativa
eramayor, y por lo tanto mas limitado
el recurso al reglamento. Pero los ries-
gos son también evidentes: se ha deja-
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doaladiscrecién de la potestad regla-
mentaria asuntos de la mayor impor-
tancia que, de ser tratados con ligere-
za, pueden acentuar los riesgos del
desequilibrio fiscal...»?

III. Regulacién constitucional
y legal

Aungque el presente articulo se refiere
alosaspectos presupuestales, mesien-
to en la obligacion de terminar la refe-
rencia que se hizo en el punto anterior
acerca de las disposiciones sobre con-
tratacion en la medida en que tales
regulaciones venian siendo incorpo-
radas a nivel municipal en los Cédi-
gos Fiscales.

El articulo 150 de la Constitucién Na-
cional en su inciso final dispuso que:
«Compete al Congreso expedir el es-
tatuto general de contratacién de la
administracién publica y en especial
dela administracién nacional.» Porlo
anterior, las reglas de interpretacién
se encaminaron a determinar que las
funciones municipales de regulacién
sobrelamaterianose verian afectadas
por cuanto, respecto al resto de la
administracién publica, el Congreso
debia regular tnicamente los aspec-
tos generales, procediendo solo la re-
gulacién particular y especifica para
las entidades que conforman la admi-
nistracién nacional.

Sin embargo, la Ley 80 de 1993 no
establecié distincién de ninguna na-

% JUAN CAMILO RESTREPO. «El Nuevo Es-
tatuto Orgénico del Presupuesto: Retos y
Riesgos.» Revista Economia Colombia-
na. Contraloria General de la Repiiblica,
(julio-agosto 1989).

turaleza. El articulo 20. numeral 1o.
literal a), incluyé como ENTIDAD
ESTATAL para efectos de la aplica-
cién plena del Estatuto, a: «La nacién,
las regiones, los departamentos, las
provincias, el distrito capital y los dis-
tritos especiales, las dreas metropoli-
tanas, las asociaciones de municipios,
los territorios indigenas y los munici-
pios...», situacién que puede ser con-
siderada inconstitucional.

En materia presupuestal, se puede
presentar alguna contradiccién sobre
los alcances de la competencia de los
concejos en esta materia a partir de
diferentes disposiciones constitucio-
nales.

En efecto, por una parte, el articulo
151 establece que el Congreso expedi-
ra «leyes organicas a las cuales estara
sujeto el ejercicio dela actividad legis-
lativa. Pormedio de ellas se establece-
ran..., las normas sobre preparacion,
aprobacién y ejecucién del presupues-
to de rentas...» La Ley orgéanica del
presupuesto tiene una preeminencia
sobre la Ley del presupuesto y fue
establecidaa partir de lareforma cons-
titucional de 1945 con el objeto de que
durante el tramite de aprobacién del
proyecto de presupuesto, no se viola-
ran las disposiciones procedimentales
establecidas con el argumento de que
una Ley podia modificar a otra, te-
niendo en cuenta que en Colombia, el
presupuesto es una Ley en sentido
formal y material.

Ademds, enlaLey organica del presu-
puesto, se «regulara locorrespondien-
te ala programacién, aprobacién, mo-
dificacién, ejecucién delos presupues-
tos delanacion, de las entidades terri-
toriales y de los entes descentraliza-
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dos de cualquier nivel administrati-
vo, y su coordinacién con el Plan Na-
cional de Desarrollo,...»(articulo 352
C.N.). En virtud de lo anterior, la Ley
orgéanica debera regular los procesos
presupuestales de los municipios.

En este mismo sentido, el articulo 353
de la Carta establece que «Los princi-
pios y las disposiciones establecidas
en este titulo se aplicardn, en lo que
fuere pertinente, a las entidades terri-
toriales, para la elaboracién, aproba-
cién y ejecucién de su presupuesto».

A pesar de lo anterior, dentro de las
funciones de los concejos sefialadas
en el articulo 313, numeral 50. se esta-
blece la de «dictar las normas orgéni-
cas del presupuesto y expedir anual-
mente el presupuesto de rentas y gas-
tos», disposicién concordante con la
establecida enlaLey 136 de 1994, LEY
DE MODERNIZACION DE LOS MU-
NICIPIOS, articulo 32, numeral 10.

Deacuerdo al criterio jerdrquico, tales
normas orgénicas deberan ser enton-
ces expedidas dentro del marco de las
disposiciones constitucionales y lega-
les que incluyen las del titulo XII, capi-
tulo 3 de la Carta, las disposiciones
reguladoras de los procesos
presupuestales establecidas en la Ley
Orgéanica del Presupuesto y las relati-
vas a los presupuestos municipales
establecidas en el titulo XI del Decreto
1333 de 1986, Cédigo de Régimen
Municipal.

Quiere decir lo anterior que la ampli-
tud de la competencia de los concejos
estard determinada por las modifica-
ciones que se introduzcan a la Ley 38
de 1989, con el objeto de adecuarla a
las disposiciones constitucionales del

Titulo XIL

Revisadoel proyecto de Ley No. 48 de
la Camara de Representantes, y el 154
del Senado, presentados por el minis-
tro de Hacienda y Crédito Publico de
la administraciéon Gaviria, Dr. Rudolf
Hommes, encontramos que el gobier-
noes partidario de no entrar a realizar
regulaciones especificas sino dejar a
los concejos amplitud en el procesode
adecuacién de la Ley 38 de 1989 y sus
modificaciones, deacuerdoalasnece-
sidades locales.

Alrespecto, el articulo48 del proyecto
de Ley citado, que modifica el articulo
94 del Estatuto Orgéanico del presu-
puesto, establece:

«Las entidades territoriales, al expe-
dir normas orgénicas del presupues-
to, deberdn seguir las disposiciones
delaley38de 1989y la presente Ley,
adaptandolas a la organizacién y con-
diciones de cada entidad territorial.
Mientras se expiden estas normas or-
génicas, se aplicara esta Ley y la Ley
38 de 1989 en lo que fuere pertinente.
En todo caso, las entidades ferritoria-
les deberdn aplicar el articulo 44 de
esta Ley.»*

* Elarticulo 44 del proyecto de ley dispone: «A
los jefes de los 6rganos que conforman el
Presupuesto General de la Nacién, que
no asignen en sus proyectos de presu-
puesto o noordenen girar oportunamen-
te las apropiaciones presupuestales para
el servicio de la deuda priblica y el pago
de los servicios ptiblicos domiciliarios,
incluidoslos de agua, luz y teléfono, sele
iniciard un juicio fiscal de cuentas por
parte de la Contraloria General de la
Republica, en el que se podrd imponer
las multas que se estime necesario hasta
quese garantice el normal cumplimiento
de estos servicios.»
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En conclusién, la amplitud de la com-
petencia reguladora de los concejos
para expedir las normas orgénicas del
presupuesto estd dada por la posibili-
dad que le confiere el proyecto para
adaptar las normas del Estatuto a la
estructura interna de los municipios y
sus condiciones administrativas, fis-
cales y financieras. En este sentido, en
la exposicién de motivos de la Ley, el
gobierno nacional considera que:

«Lainclusiéndel Régimen presupues-
tal de entidades territoriales y sus en-
tes descentralizados enla Ley Orgéni-
ca constituye una verdadera innova-
cién de la constitucién por cuanto le
otorga la facultad al Congreso de la
Republica para definirlos pardmetros
presupuestales del manejo a nivel na-
cional y local teniendo la total cober-
tura delaadministracion publica. Esta
situacién permite uniformar la pre-
sentacion y agregacion de las cifras y
tomar decisiones fiscales sobre bases
consistentes.

En desarrollo de lo dispuesto en los
articulos 352 y 353 de la Constitucién
Politica, los principios y disposiciones
establecidos en materia presupuestal
para la Nacién son el fundamento, en
lo posible, para las entidades territo-
riales, sin que por ello las Asambleas
Departamentales y los Concejos Mu-
nicipales pierdan la posibilidad de
expedir las normas orgénicas del pre-
supuesto, desarrollando los asuntos
contemplados en el presente proyecto
de Ley.»

IV. ElsistemapresupuestaldelaLey
38 de 1989 y su aplicabilidad enel

orden municipal

LaLey 38de 1989 estableciéel Sistema

Presupuestal como un conjunto coor-
dinado de instrumentos y procedi-
mientos que buscan darle coherencia
a la relacién existente entre el presu-
puesto, las politicas financieras del
Estadoy el desarrollodelas entidades
ptublicas.

El Sistema Presupuestal surge como
producto de la aceptacién estatal del
papel del presupuesto como instru-
mento regulador de la economia.
Cuando los recursos del Estado cons-
tituyen un porcentaje significativodel
Producto Interno Bruto de un pais, el
presupuesto deja de ser una simple
herramienta de contabilizacién e in-
corporacién de ingresos y gastos para
convertirse en un instrumento de de-
sarrollo y estabilizacién.

Por lo anterior, se establece en el arti-
culo 3o0. de la Ley 38 de 1989, que el
sistema estd integrado por el plan fi-
nanciero, que es «un instrumento de
planificacién y gestién financiera de
mediano plazo del sector publico, que
tiene como base las operaciones efec-
tivas de las entidades cuyo efecto
cambiario, monetario y fiscal sean de
talmagnitud que ameriteincluirlasen
el plan...»; el Plan Operativo anual de
inversiones que comprende el con-
junto de proyecto e inversiones a eje-
cutar, de conformidad con el Plan de
Desarrollo y el presupuesto propia-
mente, que es el instrumento parama-
terializar las politicas anteriores.

A nivel municipal seria conveniente
operativizar el sistema presupuestal,
légicamente, de acuerdo a las condi-
ciones y situaciones de cada munici-
pio. Asi, en el plan financiero se esta-
blecerialacapacidad deendeudamien-
to de las entidades publicas con el
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objeto de evitar que la atencién a la
deuda restrinja o limite el flujo de
tesoreria o supere su capacidad como
de hecho ha venido sucediendo en
buena parte de los municipios del pais.
El Plan anual de inversiones permiti-
ria establecer un mejor control de ges:

tién y resultado, por cuanto existiria

un compromiso detallado de ejecu-
cién del Plan de Desarrolloy el presu-
puesto que conservarian su naturale-
za.

Alrespecto, esimportante sefialar que
mientras «a nivel nacional existen
posiciones y definiciones claras, orien-
tadas por el Ministro de Hacienda y
Crédito Publico sobre el manejo del
costo y el gasto ptiblico, la inversién y
las politicas impositivas como deter-
minantes de la estabilidad de la eco-
nomia, sin embargo, en el orden mu-
nicipal es permanente la improvisa-
ciény el erroren el manejo de factores,
a veces econdémicos, a veces mas poli-
ticos y sociales que financieros lo que
incide directamente en el desmejora-
miento de las condiciones materiales

del individuo, la falta de estabilidad-

comercial e industrial de las zonas y /
o0 areas econémicas y una latente dis-
minucién o pérdida de la credibilidad
comunitaria en las soluciones que los
administradores plantean con la co-
rrespondiente falta de colaboraciéon
social.»®

V. Los principios presupuestales
del sistema

El articulo 8o. de la Ley 38 de 1989
establece los siguientes principios

5 HERRERA ROBLES, Aleksey. «Politicas Fis-
cales Municipal». Revista Aincozona No.
24, pag. 34.

presupuestales: la planificacién, anua-
lidad, universalidad, unidad de caja,
programacién integral, especializa-
cién, equilibrio e inembargabilidad.

Ademés de los anteriores, el gobierno
propone en su proyecto de ley, la in-
clusién de los principios de coheren-
cia macroeconémica y la home6stasis
presupuestal.

El primero, la coherencia macroe-
conémica, pretende que el presupues-
to esté coordinado con las metas ma-
croecondémicas (crecimiento de laeco-
nomia) trazadas porla Junta Directiva
del Banco de la Republica. El segun-
do, lahomeéstasis presupuestal, bus-
ca que todo incremento del presu-
puesto, incluidos los créditos adicio-
nales, guarde congruencia o coordi-
nacién con el crecimiento de la econo-
mia, de tal manera que no afecte el
equilibrio macroeconémico.

En cuanto a los principios estableci-
dos en la ley 38 de 1989, aplicados al
orden municipal, podemos hacer los
siguientes comentarios:

1. Principio de planificacién: En el
plan de inversiones de cada presu-
puesto debe reflejarse el porcentaje de
ejecucién del Plan de Desarrollo Mu-
nicipal. Al respecto, en el articulo 44
de la ley 152 de julio 15 de 1994, se
establece: «En los presupuestos anua-
les se debe reflejar el plan plurianual
de inversiones. Las asambleas y los
concejos definiran los procedimien-
tos a través de los cuales los planes
territoriales serdn armonizados con
los respectivos presupuestos.»

Es importante sefialar que a partir del
voto programatico establecido en el
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articulo 259 de la Carta, de conformi-
dad con la Ley 131 de 1994, articulo
50., los alcaldes deberan proponer en
las sesiones ordinarias siguientes a su
posesion, «las modificaciones, adicio-
nes o supresiones al plan econémico y
social que se encuentre vigente...» con
el objeto de adecuar el programa ins-
crito ante la Registraduria con los Pla-
nes de Desarrollo Municipal.

2. Principiode anualidad: El periodo
fiscal de los municipios se inicia el 1o.
de enero y finaliza el 31 de diciembre
de cada afio, fecha a partir de la cual
no podra realizarse ninguna apropia-
cién con cargo al presupuesto ante-
rior.

Los gastos pendientes de pago, y so-
bre los cuales se hubiere realizado la
correspondiente reserva presupuestal,
pasarén a formar parte del nuevo pre-
supuesto a través de la cuenta de ba-
lance del tesoro, de conformidad con
el procedimiento establecido en el ar-
ticulo 74 de la ley 38 de 1989, y debe-
rén ejecutarse necesariamente duran-
te ese afio.

3. Principio de universalidad: En el
presupuesto debe incorporarse la to-
talidad de los ingresos que la entidad
puede obtener durante la vigencia fis-
cal, tanto los corrientes como los re-
cursos de capital. Laincorporaciénde
tales valores deberé hacerse tomando
como base el recaudo de cadarenglén
rentistico de acuerdo al método (eva-
luacién directa, promedio o mixto)
que fije la correspondiente secretaria
de hacienda, y de acuerdo a su valor
bruto, es decir, sin descontar los cos-
tos de la recaudacién.

4. Principio de Unidad de Caja: To-

dos los recursos obtenidos por el mu-
nicipio formarén parte de un fondo
comun que permitird atender los dis-
tintos gastos e inversiones municipa-
les. Forman parte del presupuesto del
municipio el superadvit obtenido por
los establecimientos ptiblicos munici-
pales y los rendimientos financieros
de los recursos otorgados a estas enti-
dades por transferencia. Igualmente
serdn incorporadas en el respectivo
presupuesto las utilidades de las em-
presas industriales y comerciales del
Estado. De acuerdo con el proyecto de
ley de reforma a la ley 38 de 1989, se
incluyen igualmente a las sociedades
de economia mixta asimiladas a las
empresas industriales y comerciales.

5. Principio de programacién inte-
gral: Al momento de incorporar en el
presupuesto una inversién, deberédn
tenerse en cuenta todos los costos re-
queridos con el objeto de evitar obras
inconclusas.

6. Principio de especializacion: Los
gastos e inversiones de la entidad de-
berdn estar sometidos a los corres-
pondientes rubros o partidas
presupuestales, y su destinacién esta-
ra sometida al fin para el cual fueron
incluidas, de conformidad conlo esta-
blecido en las disposiciones generales
del presupuesto.

7. Principio de equilibrio: Este prin-
cipio permanece en la ley 38 de 1989,
de acuerdo con el proyecto de refor-
ma; sélo que de conformidad con el
articulo 347 de la Carta, es posible en
forma excepcional que —cuando los
ingresos legalmente autorizados no
fueren suficientes para atender los
gastos requeridos—, sea aprobado el
presupuesto con desequilibrio, pero
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sujeto a la aprobacién, por parte del
Concejo, de las modificaciones a los
ingresos existentes para financiar el
monto de los nuevos gastos contem-
plados.

Hay que recordar que a diferencia de
la aplicacién de la norma a nivel na-
cional, donde es posible atender los
nuevos gastos creando nuevos ingre-
so0s, a nivel municipal, la facultad de
los concejos se limita a: «Establecer,
reformar o eliminar tributos, contri-
buciones, impuestos, sobretasas, de
conformidad con la ley» (articulo 32,
numeral 7, ley 136 de 1994), porlo que
sino existe una ley que lo autorice, tal
déficit presupuestal sélo puede ser
cubierto a través de la modificacién
de las rentas existentes dentro del
marco de la ley.

8. Principio de inembargabilidad: Este
principio consagra una inembargabi-
lidad relativaenlamedidaen que, por
razén del principiodela especialidad,
se difiere la ejecuciéon de condenas
contralasentidades puiblicas paraque
éstas puedan incorporar ensus presu-
puestos las partidas correspondien-
tes.

En el proyecto de ley de modificacién
al Estatuto Orgéanico, se cambia la re-
daccién del principio anterior, y se
establece:

«Son inembargables las rentas incor-
poradas en el Presupuesto General de
la Nacién asi como los bienes y dere-
chos delos 6rganos que lo conforman.
Los funcionarios judiciales se absten-
drédn de decretar 6rdenes de embargo
cuandono se ajusten a lo dispuestoen
el presente articulo.»

La norma anterior sometia la posibili-
dad de ejecutar, en virtud de conde-
nasadministrativas,alanaciénalcum-
plimiento previo del procedimiento
establecido en el articulo 177 del De-
creto 01 de 1984, que ordena la ins-
cripcién previa de la obligacién (de-
creto 768 de 1993) y la posibilidad de
ejecutar 18 meses después.

Al respecto, doctrinal y jurispruden-
cialmente se han establecido algunas
excepciones:

a. En cuanto a las condenas prove-
nientes de procesos ordinarios, el tér-
minoque tienela entidad publica para
no ser ejecutada es de seis meses, de
conformidad con el articulo 336 del
Cédigo de Procedimiento Civil.

b. Las condenas de caracter laboral no
estan sometidas a términos especiales
de ejecucién teniendo en cuenta la
naturaleza de los derechos declara-
dos.

En relacién con la aplicabilidad de la
disposicién anterior, la inembargabi-
lidad cobija también a los estableci-
mientos publicos nacionales, de con-

‘formidad con lo establecido en el arti-

culo 43 del decreto 3130 de 1968, que
establece que estas entidades gozan
de los mismos privilegios y prerroga-
tivas de la nacién; pero en el caso de
las entidades territoriales si pueden
ser ejecutadas salvo los bienes indica-
dos en los numerales 1lo. al 40. del
articulo 336 del C. de P. C. y los recur-
sos obtenidos por concepto de trans-
ferencia de la nacién.
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VI. Consideraciones generales en
relacién con los procesos
presupuestales municipales

1. Preparacion del proyecto del
presupuesto

Para la preparacién del proyecto de
presupuesto, deberan tenerse en cuen-
ta entre otras, las siguientes disposi-
ciones de caracter constitucional y le-
gal:

a. Losmunicipiosno podrén percibir
ingresos o realizar gastos que no se
encuentren previstos en el presupues-
to.

b. Enelpresupuestode gastossdlose
podrén incluir partidas que corres-
pondan a créditos judicialmente reco-
nocidos, o a gastos decretados con
anterioridad, o a los propuestos para
la atencion de los gastos de funciona-
miento oservicio aladeuda o destina-
dos a dar cumplimiento al plan de
desarrollo.

c. Elcémputodelosingresoscorrien-
tes y recursos de capital (balance del
tesoro y créditos) sélo podran ser au-
mentados por el concejo con el visto
bueno del alcalde o su secretario de
hacienda dependiendo de su estruc-
tura u organizacion.

d. En el presupuesto debe incluirse,
de conformidad con el plan de desa-
rrollo, un componente denominado
gasto publico social.

e. Elconcejo podra proponer modifi-
caciones al presupuesto siempre que
no se trate del servicio a la deuda, las
obligaciones contractuales del muni-
cipio, las inversiones establecidas en

el plan de desarrollo y los gastos des-
tinados a la atencién de los servicios
municipales.

f. Para dar cumplimiento a lo dis-
puesto en el articulo 23 de la ley 60 de
agosto 12 de 1993, ley de competencias,
el municipio debera elaborar anual-
mente un plan de inversiones con car-
go a los recursos de la participaciéon
paralos sectores sociales, el cual debe-
ra ser presentado a la oficina de
planeacién departamental.

g- Consultar a las juntas administra-
doras locales sobre la conveniencia o
interés en proyectos locales, antes de
elaborar y presentar los planes de
inversién y el presupuesto®. De con-
formidad conelnumeral 13 del articu-
lo 131 de la ley de modernizacién de
municipios, las Juntas Administrado-
ras Locales tienen la funcién de: «Dis-
tribuir partidas globales con sujeciéon
a los planes de desarrollo del munici-
pio atendiendo las necesidades basi-
cas insatisfechas de los corregimientos
y comunas garantizando la participa-
cién ciudadana».

20.Presentacién del proyecto de
presupuesto

La iniciativa de presentacién del pro-
yecto de presupuesto es del alcalde,
de conformidad con lo establecido en
elarticulo 91, literal A, numeral 30.,de
la Ley 136 de 1994: «...Ademas de las
funciones anteriores, los alcaldes ten-
drén las siguientes: A. En relacién con
el concejo: ... 3. Presentar dentro del
término legal el proyecto de acuerdo

¢ Parégrafo lo. art. 131 de la ley 136 de 1994.

84 Revista de derecho, Universidad del Norte, 4: 76-87, 1994



sobre el presupuestoanual derentasy
gastos.

En cuanto a su presentacion, el articu-
lo 266 del D. 1333 de 1986 establece
que: «En el primer dia de las sesiones
ordinarias del mes de noviembre, el
Alcalde presentara al Concejo el pre-
supuesto de Rentas y gastos para la
vigencia proxima.» Teniendoen cuen-
ta que la Ley 136 de 1994 modific6, en
su articulo 23, el periodo de sesiones
de los concejos, debe entenderse que
los municipios que corresponden a la
tercera, cuarta, quinta y sexta catego-
ria (ver articulo 60. de la Ley 136 de
1994) y que sesionan durante cuatro
meses al afto, podrin seguir presen-
tando su proyecto de presupuesto el
lo. denoviembre. Los municipios cla-
sificados en categoria especial, prime-
ra y segunda, al sesionar durante seis
meses al afio, la Gltima sesién ordina-
ria se inicia el 1o. de octubre y por el
término de dos meses hasta el 30 de
noviembre, por lo tanto el proyecto de

presupuesto debera ser presentado al-

inicio de ese periodo.

30.Estudio y aprobacién del
proyecto de presupuesto

No existiendo disposicién especial
sobre lamateria, el proyecto de presu-
puesto deberd ser sometido ala apro-
bacién en dos debates. Una vez pre-
sentado al concejo, serd remitido a la
comision correspondiente para que se
surta el primer debate. El presidente
del concejo procederd a designar el
ponente para el debate en comisién y
el segundo debate en plenaria, el cual
se dara tres dias después de su apro-
bacién en la comisién respectiva.

El proyecto deberd ser aprobado por

el Concejo antes de que finalicen las
sesiones ordinarias, el 30 de noviem-
bre, a no ser que la sesién se hubiera
prorrogado por diez dias calendarios
mas (pardgrafo lo. articulo 23, Ley
136 de 1994).

Dentro de los cinco dias siguientes a
su su aprobacién en plenaria, el pro-
yecto debera ser remitido al alcalde
para su sancion.

Es importante destacar que aunque la
constitucién confiere facultadesal con-
cejo para expedir las normas orgdani-
cas del presupuesto municipal, estas
funciones deben ser ejercidas dentro
del marco de la ley. Si la ley orgénica
del presupuestonoregula tales trami-
tes, es necesario acudir a las reglas
dispuestasenlaley 136 de 1994 parala
aprobacién de los acuerdo expedidos
por los concejos municipales. Es rele-
vante observar que la tinica excepcién
que traela ley en esta materia, se refie-
re al tramite para la aprobacién del
Plan de Desarrollo, el cual estd some-
tido a lo que dispone la ley Orgénica
de Planeacién (art.74 Ley 136/94).

4o0.Ejecucién del proyecto de
presupuesto

Aunque el alcalde como representan-
te legal del municipio es el principal
ordenador del gasto, de conformidad
con lo establecido en el articulo 92 de
laley 136 de 1994, esta funcién puede
ser objeto de delegacién a favor de los
secretarios y los jefes de departamen-
to administrativo.” Para que esta fun-

7 Ley 136/94, art. 92. Delegaci6n de funciones.
-El alcalde podr4 delegar en los secreta-
rios de la alcaldia y en los jefes de los
departamentos administrativos las si-
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cién pueda ser objeto de delegacién,
se requiere en todo caso autorizaciéon
del alcalde comolo dispone el articulo
32, numeral 40. de la misma ley.

Laley 38de 1989 se encarga de regular
el manejo de los ingresos y gastos a
través del programa de caja —que
comprende la totalidad de ingresos y
gastos autorizados en el acuerdo del
presupuesto, y presentan mensual-
mente las secretarias y dependen-
cias—, y, asimismo, a travésdel acuer-
do de gastos, que se elabora en con-
cordancia con el programa de caja y
busca atender los diferentes compro-
misos de la entidad.

En cuanto a los mecanismos de modi-
ficacién presupuestal, se mantienen
los créditos adicionales y los traslados
presupuestales; entendiendo los pri-
meros como aquellos recursos extraor-
dinarios no presupuestados por la
entidad que incrementan el monto
total del presupuesto,® y por los se-
gundos, la remisién de recursos entre
articulos de un mismo capitulo o de
diferentes capitulos presupuestales,
siempre que pertenezcan a una mis-
ma secretaria o unidad administrati-
va, y dentro de los limites legales®.

guientes funciones: ... b. Ordenar gastos
municipales y celebrar los contratos y
convenios municipales, de acuerdo con
el plan de desarrollo y con el presupues-
to, con la observancia de las normaslega-
les aplicables...»

& El vinico caso en el que un crédito adicional
noincrementa el monto global del presu-
puesto es cuando se trata de traslado de
recurso entre diferentes secretarias o
unidades administrativas.

> Uno de estos limites tiene que ver con la
prohibicién de trasladar recursos de gas-
tos de inversién a gastos de funciona-
miento.

50. Control presupuestal

Dentro de los mecanismos de control
presupuestal debemos mencionar los
de caracter fiscal, a cargo de las
Contralorias Municipales en los casos
de los municipios clasificados en ca-
tegoria especial, primera, segunda y
tercera, y de las contralorias departa-
mentales en los demads casos; este con-
trol seré de carécter posterior y selec-
tivo y se ejercera de conformidad con
lo establecido enla ley 42 de 1993, que
establece sistemas de control financie-
ro, de legalidad, de gestién, de resul-
tado, la revisién de cuentas y la eva-
luacién del control interno.

También esta el control interno dis-
puesto en el articulo 269 de la Consti-
tucién, que debe ser ejercido por la
propia entidad, y pasa a convertirse
en un control previo y otras forma de
control, tales como el de carécter pe-
nal, a cargo de la Fiscalia y los jueces
penales, disciplinario a cargo de las
personerias provinciales y la
personeria y el control administrativo
a cargo del secretario de hacienda y
6rganos de vigilancia.

VIII. Conclusién

De lo anteriormente expuesto, pode-
mos obtener las siguientes conclusio-
nes:

* Lacompetencia de los municipios
en materia de expedicién de normas
orgdanicas presupuestales, se encuen-
tra limitada no sélo por las disposicio-
nes constitucionalesdel Titulo XII, sino
por laley 38 de 1989, Estatuto orgéni-
co del presupuesto y la ley que la
modifique, las disposiciones presu-
puestales del Cédigo de Régimen
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Municipal, y las pertinentes de la ley
de modernizacién de los municipios.

* El Sistema Presupuestal, integra-
do por el plan operativo de inversio-
nes, el plan financiero y el presupues-
to, es un instrumento que puede per-
mitir mejorar el funcionamiento de
las rentas e inversiones municipales.

* Los principios del sistema presu-
puestal definen aspectos fundamenta-
les que permiten un manejo coordina-
do, eficaz y didfano del presupuesto.

* Los procesos presupuestales de-
ben regularse dentro del marco legal,
pero tratando de establecer la menor
cantidad de requerimientos, ya que
éstos mas que servir de mecanismos
de control, se convierten en garantias
de corrupcién y de equivocaciones
formales, principal causa de las san-
ciones disciplinarias que por manejo
presupuestal indebido se han genera-
do en el pais en contra de los alcaldes
y demds funcionarios municipales.
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