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Aspectos Generales del Proceso Presupuestal Colombiano

1. Marco general

El presupuesto hace parte del sistema de
gestion financiera de la administracién
puUblica. Constituye un subsistema del
mismo, a la vez que es uno de sus
instfrumentos. Nuestro ordenamiento
juridico ha prestado especial atencién ala
planeacién y al presupuesto, los cuales
cuentan con un dmbito especial al regirse
por normas orgdnicas, estableciendo las
lineas generales que aplican al
presupuesto general de la Nacién (PGN), y
a las cuales deben sujetarse los demds
presupuestos del sector publico. Asi, el
presupuesto como insfrumento de la
administracion  financiera  publica  se
encuentra presente en los diferentes niveles
de gobierno y hace parte de la naturaleza
institucional de las entidades publicas,
Cuadro 1.

Constitucion ~ Politica:  Articulo 151, El
Congreso expedird leyes orgdnicas a las
cuales estard sujeto el ejercicio de la
actividad legislativa. Por medio de ellas se
establecerdn los reglamentos del Congreso
y de cada una de las Cdmaras, las normas
sobre  preparacién,  aprobacion vy
ejecucioén del presupuesto de rentas y ley
de apropiaciones y del plan general de
desarrollo, v las relativas a la asignacién de
competencias normativas a las entidades
territoriales. Las leyes orgdnicas requerirdn,
para su aprobacion, la mayoria absoluta
de los votos de los miembros de una y ofra
Cdmara.

Constitucion Politica: Articulo 352. Ademds
de lo senalado en esta Constitucion, la Ley
Orgdnica del Presupuesto regulard lo
correspondiente  a  la  programacion,
aprobacion, modificaciéon, ejecucion de
los presupuestos de la Nacién, de las
enfidades teritoriales y de los entes
descentralizados de  cualquier nivel
administrativo, y su coordinacién con el
Plan Nacional de Desarrollo, asi como
también la capacidad de los organismos y
enfidades estatales para contratar.

Decreto 111 de 1996: Articulo 1°. La
presente ley constituye el estatuto
orgdnico del presupuesto general
de la Nacién a que se refiere el
articulo 352 de

la  Constitucion  Politica.  En
consecuencia, todas las
disposiciones en materia
presupuestal deben cenirse a las
prescripciones contenidas en este
estafuto que regula el sistema
presupuestal (L. 38/89, art. 1° L.
179/94, art. 55, inc. 1°).

Decreto 111 de 1996: Articulo 3°.
(...).

A las empresas industriales y
comerciales del Estado y las
sociedades de economia mixta
con el régimen de aquéllas, se les
aplicardn  las  normas  que
expresamente las mencione (L.
38/89, art. 2% L. 179/94, art. 1°).
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Cuadro 1. Conformacion del Presupuesto Publico

Presupuesto Nacional

PRESUPUESTO GENERAL

DE LA NACION
Establecimientos
PUblicos Nacionales
(EPN)

ENTIDADES . o
TERRITORIALES Entidades territoriales

Empresas Industriales y
comerciales del Estado
Mayor 90%

EMPRESAS

NACIONALES

Empresas Industriales y
comerciales del Estado
Menor 90%

Fuente: Direccion General del
Presupuesto PUblico Nacional

Decreto 111 de 1996: Artficulo 4°. Para los mismos efectos, las

Para efectos presupuestales, todas
las personas juridicas publicas del
orden nacional, cuyo patrimonio
esté  constituido  por fondos
publicos y no sean empresas
industriales 'y comerciales del
Estado o sociedades de economia
mixta o asimilada a éstas por la ley
de la Republica, se les aplicardan las
disposiciones  que  rigen  los
establecimientos  publicos  del
orden nacional (L. 179/94, art. 63).

Decreto 111 de 1996: Articulo 5°.
Las empresas de servicios publicos
domiciliarios en cuyo capital la
Nacion o sus entidades
descentralizadas posean el 90% o
mas, tendrdn para efectos
presupuestales el régimen de las
empresas industriales y
comerciales del Estado.

empresas sociales del Estado del
orden nacional que constituyan
una categoria especial de entidad

publica descentralizada, se
sujetaran al régimen de las
empresas industriales y

comerciales del Estado. (L. 225/95,
art. 11).

Decreto 111 de 1996: Articulo 109.
Las entidades territoriales al
expedir las normas orgdnicas de
presupuesto deberdn seguir las
disposiciones de la ley orgdnica
del presupuesto, adaptdndolas a
la organizacion, normas
constitucionales y condiciones de
cada entidad territorial. Mientras se
expiden estas normas, se aplicard
la ley orgdnica del presupuesto en
lo que fuere pertinente. (...). (L.
38/89, art. 94; L. 179/94, art. 52).
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Ley 1530 de 2012: Arddiculo 1°.
Objeto. Conforme con lo dispuesto
por el articulo 360 de la Constitucién
Politica, la presente ley tiene por
objeto determinar la distribucién,
objetivos,  fines, administracion,
ejecucion, control, el uso eficiente y
la destinacion de los ingresos
provenientes de la explotacién de
los recursos naturales no renovables
precisando las condiciones de
participacién de sus beneficiarios.
Este conjunto de ingresos,
asignaciones, organos,
procedimientos y regulaciones
constituye el Sistema General de
Regalias.

Ley 1530 de 2012: Articulo 60.
Sistema Presupuestal. Las
disposiciones del presente titulo [Se
refiere a los articulos 60 a 98]
constituyen el Sistema Presupuestal
del Sistema General de Regalias a
que se refiere el pardgrafo 1° del
articulo 361 de la Constitucion
Politica, acorde con lo dispuesto
por los articulos 151 y 352 de la
Constitucion Politica.

De igual manera, nuestro marco juridico le
ha otorgado rango constitucional al
contador general de la Nacién y ha
establecido a la Contraloria General de la
Republica (CGR) como érgano de control,
junto  con el Ministerio  PUblico,
encargdndola de la vigilancia de la gestién
fiscal, el confrol de resultados de la
administracion y de llevar la contabilidad
de la ejecucién del presupuesto.

Constitucién Politica: Articulo 354.
Habrd un Contador General,
funcionario de la rama ejecutiva,
quien llevard la contabilidad
general de la Nacién y consolidard

ésta con la de sus entidades
descenfralizadas territorialmente o
por servicios, cualquiera que sea el
orden al que pertenezcan,
excepto lareferente ala ejecucion
del Presupuesto, cuya
competencia se afribuye a la
Contraloria.

Corresponden al Contador
General las funciones de
uniformar, centralizar y consolidar
la contabilidad publica, elaborar
el balance general y determinar
las normas contables que deben
regir en el pais, conforme a la ley.

Constitucién Politica: Articulo 117:
El Ministerio Publico y la Contraloria
General de la Republica son
drganos de control.

Constitucién Politica: Articulo 119.
La Contraloria General de la
Republica tiene a su cargo la
vigilancia de la gestion fiscal y el
control de resultado de Ila
administracion.

La Constitucion Politica de Colombia en el
Titulo Xll, capitulo 1, que establece el
régimen econdémico y de la hacienda
publica, le otorga al Estado la direccién
general de la economia. El Acto
Legislativo 03 de 2011 que modifica el
articulo 334 constitucional ordena que
esta se haga en un marco de
sostenibilidad fiscal, disponiendo que en
ningun caso la interpretacién del mismo
afecte el nUcleo esencial de los derechos
fundamentales previstos en la Cartq,
donde el gasto publico social (GPS) serd
prioritario, como lo establecen los
articulos 350 y 354 constitucionales.
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Constitucién Politica: Articulo 334,
La direccion general de la
economia estard a cargo del
Estado. Este intervendrd, por
mandato de la ley, en la
explotacion de los recursos
naturales, en el uso del suelo, en la
produccidn, distribucion, utilizacion
y consumo de los bienes, y en los
servicios publicos y privados, para
racionalizar la economia con el fin
de conseguir en el plano nacional
y territorial, en un marco de
sostenibilidad fiscal, el
mejoramiento de la calidad de
vida de los habitantes, la
distribucién equitativa de las
oportunidades y los beneficios del
desarrollo y la preservacion de un
ambiente sano. Dicho marco de
sostenibilidad fiscal deberd fungir
como instrumento para alcanzar
de manera progresiva los objetivos
del Estado Social de Derecho. En
cualquier caso, el gasto publico
social serd prioritario.

El Estado, de manera especial,
intervendrd  para dar pleno
empleo a los recursos humanos y
asegurar, de manera progresiva,
que todas las personas, en
particular las de menores ingresos,
tengan acceso efectivo al
conjunto de los bienes y servicios
bdsicos. También para promover la
productividad y competitividad y
el desarrollo armdnico de las
regiones.

La sostenibilidad fiscal debe
orientar a las Ramas y Organos del
Poder PuUblico, dentro de sus
competencias, en un marco de
colaboracién armdnica.

El Procurador General de la Nacion
o uno de los Ministros del Gobierno,
una vez proferida la sentencia por
cualquiera de las madximas
corporaciones judiciales, podrdn
solicitar la apertura de un Incidente
de Impacto Fiscal, cuyo trdmite
serd obligatorio. Se oirdn las
explicaciones de los proponentes
sobre las consecuencias de Ila
sentencia en las finanzas publicas,
asi como el plan concreto para su
cumplimiento 'y se decidird si
procede modular, modificar o
diferir los efectos de la misma, con
el objeto de evitar alteraciones
serias de la sostenibilidad fiscal. En
ningun caso se afectard el ndcleo
esencial de los derechos
fundamentales.

PARAGRAFO. Al interpretar el
presente articulo, bajo ninguna
circunstancia, autoridad alguna
de naturaleza  administrativa,
legislativa o judicial, podrd invocar
la sostenibilidad  fiscal para
menoscabar Los derechos
fundamentales, restringir SU
alcance o negar su proteccion
efectiva.

Esta funcién autoriza a los diversos
organismos estatales, a través del
mandafo de ley, para intervenir en los
mUltiples aspectos de la vida econdmica
como la explotacién de los recursos
naturales, el uso del suelo y los servicios
pUblicos, entre otros. A partir de este
marco constitucional, que efectia una
asignacién de competencias entre la
rama legislativa y ejecutiva del poder
puUblico para el manejo econdmico, surge
la delegacion en el gobierno nacional
para determinar en el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) los propésitos y objetivos




Aspectos Generales del Proceso Presupuestal Colombiano

nacionales de inversién a largo plazo, que
se canalizardn a través de las entidades
publicas del orden nacional,
preservando, eso si, el principio de
sostenibilidad fiscal previsto en el
mencionado acto legislativo.

Constituciéon Politica: Articulo 339.
Habrd wun Plan Nacional de
Desarrollo conformado por una
parte general y un plan de
inversiones de las entidades
puUblicas del orden nacional. En la
parte general se senalardn los
propdsitos y objetivos nacionales
de largo plazo, las metas y
prioridades de la accién estatal a
mediano plazo y las estrategias y
orientaciones generales de la
politica econdmica, social vy
ambiental que serdn adoptadas
por el Gobierno. El plan de
inversiones publicas contendrd los
presupuestos plurianuales de los
principales programas y proyectos
de inversion publica nacional y la
especificacion de los recursos
financieros requeridos para su
ejecucion, dentro de un marco
que garantice la sostenibilidad
fiscal.

Las entidades territoriales
elaborardn 'y adoptardn de
manera concertada entre ellas y el
gobierno nacional, planes de
desarrollo, con el objeto de
asegurar el uso eficiente de sus
recursos y el desempeno
adecuado de las funciones que les
hayan sido asignadas por la
Constitucion y la ley. Los planes de
las entidades territoriales estardn

1 En todo caso, el Ministro de Hacienda y Crédito
PUblico serd parte dentro del tramite.

conformados por una parte
estratégica y un plan de
inversiones de mediano y corto
plazo.

Asimismo, el articulo 346 de la
Constitucién Politica establece que el
presupuesto  anual también  debe
elaborarse, presentarse y aprobarse en el
marco de sostenibilidad fiscal.

Constitucién Politica: Articulo 346.
El Gobierno formulard anualmente
el presupuesto de rentas y ley de
apropiaciones, que serd
presentado al Congreso denfro de
los primeros diez dias de cada
legislatura. El presupuesto de
rentas y ley de apropiaciones
deberd elaborarse, presentarse y
aprobarse dentro de un marco de
sostenibilidad fiscal y corresponder
al Plan Nacional de Desarrollo.

Cuando se trate de sentencias proferidas
por cualguiera de las mdximas
corporaciones judiciales, el procurador o
uno de los ministros podrdn solicitar la
apertura de un incidente de impacto
fiscal, cuyo tradmite serd obligatorio. Este
proceso de apertura ha sido
reglamentado en la Ley 1695 de 2013, en
la cual se senala tfaxativamente la
procedencia, competencia y plazos, y se
determinan, ademds, las partes que
intervendrdn ' y otros procedimientos vy
trdmites que deberdn considerarse en el
proceso de apertura y evaluacion del
incidente de impacto fiscal. La ley reitera
que bajo ninguna circunstancia se podrd
invocar la sostenibilidad fiscal para
menoscabar los derechos fundamentales,
restringir su alcance o negar su proteccion
efectiva.
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2. Planeacion y
presupuesto

El PND es un instrumento de planeaciéon
qgue confiene los programas sociales vy
econdmicos que cada gobierno
pretende llevar a cabo durante el periodo
para el cual fue elegido. El Plan es el
principal insumo para la programacion
presupuestal de la inversion publica. En él
se plasman los objefivos generales y
especificos de la accion estatal a
mediono vy largo plazo, las metas
generales cuantitativas y cualitativas y los
mecanismos para lograrlas, las estrategias
y politicas en materia econdmica, social,
financiera, administrativa y ambiental. De
este instrumento bdsico de la planeacion
se desprenden los demds insumos que se
requieren para iniciar la programacion del
presupuesto.

El principal marco normativo de la
Planeacién Econdmica y del Sistema
Presupuestal Colombiano estd
determinado y definido por normas
constitucionales y orgdnicas. La
Constitucién  Politica de  Colombia
establece que sobre esta categoria
especial de leyes se debe sujetar el
gjercicio de la actividad legislatfiva,
cuando se refiera a esas materias.

Constitucién Politica: Articulo 151. El
Congreso expedird leyes orgdnicas
a las cuales estard sujeto el ejercicio
de la actividad legislativa. Por
medio de ellas se establecerdn los
reglamentos del Congreso y de
cada una de las Cdmaras, las
normas sobre preparacion,
aprobacion y ejecucion  del

2ley 152 de 1994 para el PND y leyes 38 de 1989, 174
de 1994 y 225 de 1995 (Compiladas en el Decreto
111 de 1996), 617 de 2000, 819 de 2003, 1473 de 2011

presupuesto de rentas y ley de
apropiaciones y del plan general
de desarrollo, {(...).

Constitucién Politica: Articulo 342.
La correspondiente ley orgdnica
reglamentard todo lo relacionado
con los procedimientos de
elaboracion, aprobacion y
gjecucion de los planes de
desarrollo y dispondrd los
mecanismos apropiados para su
armonizacion y para la sujecion a
ellos de los presupuestos oficiales.
Determinard, igualmente, la
organizacién y funciones del
Consejo Nacional de Planeacién y
de los consejos territoriales, asi
como los procedimientos conforme
a los cuales se hard efectiva la
participacion ciudadana en la
discusion de los planes de
desarrollo, y Ilas modificaciones
correspondientes, conforme a lo
establecido en la Constitucion.

En desarrollo de estos preceptos
constifucionales se expidieron las normas
orgdnicas del PND y del Presupuesto?,
disposiciones que establecen los requisitos
que se deben seguir para preparar,
presentar, aprobar, modificar y realizar el
seguimiento, evaluacion y ejecucion del
Plan y del Presupuesto.

El marco legal que rige el PND estd
consignado en la Ley 152 de 1994, o Ley
Orgdnica del Plan de Desarrollo. Esta ley
incluye, enfre ofros, los principios
generales de planeacién, la definicion de
las autoridades e instancias nacionales de
planeacién y el procedimiento vy
cronograma  para  la  elaboracion,

y Ley 1508 de 2012 para el presupuesto, entre otras
disposiciones.
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aprobacién, ejecuciéon y evaluaciéon del
PND. Las autoridades e instancias de la
planeacién en Colombia se resumen en el
Cuadro 2.

Cuadro 2. Autoridades e instancias de planeacion

Autoridades __ nstancis

1. El Presidente de la Republica, maximo orientador de la
planeacion nacional.

2. El Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
(CONPES) y el CONPES SOCIAL.

1. El Congreso de la Repiiblica, aprueba el proyecto
de Plan Nacional de Desarrollo y lo eleva a Ley de la
Republica

3. El Departamento Nacional de Planeacion, ejerce la
secretaria del CONPES y desarrolla las orientaciones de
planeacion impartidas por el Presidente de la Republica.
Coordina la formulacion del plan con los ministerios,
departamentos administrativos, entidades territoriales, las
regiones administrativas y de planificacion, y con el Consejo
Superior de la Judicatura, en lo que le compete.

2. El Consejo Nacional de Planeacion, conceptla
respecto del proyecto del Plan Nacional de Desarrollo

4. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, vela porla
consistencia de los aspectos presupuestales del plan con las
leyes anuales de presupuesto.

5. Los demas Ministerios y Departamentos
Administrativos: En su ambito funcional, conforme a las
orientaciones de las autoridades precedentes.

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién (DNP)

Con estricta sujeciéon alas normas citadas,
el gobierno nacional presentard al
Congreso de la Republica los proyectos
de ley correspondientes al PND y al PGN.

Constitucién Politica: Articulo 200.
Corresponde al Gobierno, en
relacién con el Congreso:

(..).

3. Presentar el Plan Nacional de
Desarrollo y  de inversiones
publicas, conforme a lo dispuesto
en el articulo 150.

4. Envior a Ila Cdmara de
Representantes el proyecto de
presupuesto de rentas y gastos.

(...).

Constitucién Politica: Articulo 150.
Corresponde al Congreso hacer
las leyes. Por medio de ellas ejerce
las siguientes funciones:

(...).

3. Aprobar el Plan Nacional de
Desarrollo y de inversiones publicas
que hayan de emprenderse o
continuarse, con la determinacion
de los recursos y apropiaciones
que se quforicen para @ su
ejecucion, y las medidas
necesarias para impulsar el
cumplimiento de los mismos.

(...).

11. Establecer las rentas nacionales
y fijar los gastos de la
administracion.

(...).
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Para la presentacién ante el Congreso de
la Republica de los proyectos de ley del
plan y del presupuesto anual, al igual que
de los proyectos de reforma de leyes ya
expedidas en materia de planeaciony de
presupuesto, se debe contar con la
iniciativa gubernamental. No obstante, el
Congreso estd facultado para efectuar
las  modificaciones que  considere
pertinentes a los proyectos presentados,
siguiendo los procedimientos %
cumpliendo los requisitos establecidos por
las normas orgdnicas, respectivamente.

El plan, compuesto por una Parte General
y un Plan de Inversiones PuUblicas, se
presenta a consideracién del Congreso
dentro de los seis meses siguientes al inicio
del periodo presidencial. Una vez
concertados los posibles desacuerdos
con el Gobierno nacional, el Congreso
expide el Plan Nacional de Inversiones,
mediante ley que tendrd prelacion sobre
las demds leyes. Cualgquier incremento en
las autorizaciones de endeudamiento
solicitadas en el proyecto gubernamental
o inclusién de proyectos de inversién no
contemplados en él, requerird el visto
bueno del gobierno nacional, a través del
Ministro de Hacienda.

e Parte general: seiala los propdsitos y
objetivos nacionales de largo plazo,
las metas y prioridades de la accidn
estatal a mediano plazo y las
estrategias y orientaciones generales
de la politica econdmica, social vy
ambiental que serdn adoptadas por
el gobierno.

. Plan de inversiones publicas:
confiene las proyecciones de los recursos
financieros disponibles para las entidades
publicas del orden nacional para su

3 Un presupuesto plurianual, no es mds que la
proyeccion de los costos y fuentes de financiacion
(fuentes externas e internas) de los principales

ejecucién y armonizacion con los planes
de gasto publico. En él se encuentra la
descripcién  de los programas @y
subprogramas, indicando los objetivos vy
las metas nacionales, regionales,
sectoriales y los proyectos prioritarios de
inversion en toda la vigencia del PND.

Para llevar a cabo dichas inversiones se
establecen los presupuestos plurianuales
de los principales programas y proyectos
de inversiobn publica nacional vy la
especificacion de los recursos financieros
requeridos para su ejecucions. En efecto,
de conformidad con lo dispuesto en la ley
orgdnica del plan, el componente
correspondiente al plan de inversiones
deberd contar con el concepto previo
relativo a las implicaciones fiscales del
proyecto del plan, emitido por el Consejo
Superior de Politica Fiscal (CONFIS).

Constitucién Politica: Articulo 341.
El gobierno elaborard el Plan
Nacional de Desarrollo con
participacion  activa  de  las
autoridades de planeacion, de las
entidades  territoriales 'y  del
Consejo Superior de la Judicatura y
someterd el proyecto
correspondiente al concepto del
Consejo Nacional de Planeacion;
oida Ila opinion del Consejo
procederd a efectuar las
enmiendas que considere
pertinentes y  presentard el
proyecto a consideracion del
Congreso, denfro de los seis meses
siguientes a la iniciacion del
periodo presidencial respectivo.

programas y proyectos de inversion publica
consignados en el Plan Nacional de Desarrollo.
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Con fundamento en el informe que
elaboren las comisiones conjuntas
de asuntos econdmicos, cada
corporacién discutird y evaluard el
plan en sesién plenaria. Los
desacuerdos con el contenido de
la parte general, si los hubiere, no
serdn obstdculo para que el
gobierno ejecute las politicas
propuestas en lo que sea de su
competencia. No obstante,
cuando el gobierno decida
modificar la parte general del plan
deberd seguir el procedimiento
indicado en el articulo siguiente.

El Plan Nacional de Inversiones se
expedird mediante una ley que
tendrd prelacion sobre las demds
leyes; en consecuencia, sus
mandatos constituirdn
mecanismos idéneos para  su
ejecucion y suplirdn los existentes
sin necesidad de la expedicién de
leyes posteriores, con todo, en las
leyes anuales de presupuesto se
podrdn aumentar o disminuir las
partidas y recursos aprobados en
la ley del plan. Si el Congreso no
aprueba el Plan Nacional de
Inversiones Publicas en un término
de fres meses después de
presentado, el gobierno podrd
ponerlo en vigencia mediante
decreto con fuerza de ley.

El Congreso podrd modificar el
Plan de Inversiones Publicas
siempre y cuando se mantenga el
equilibrio  financiero. Cualquier
incremento en las autorizaciones
de endeudamiento solicitadas en
el proyecto gubernamental o
inclusion de proyectos de inversion

4 Corte Constitucional: Sentencia C-337 del 19 de
agosto de 1993. MP: Vliadimiro Naranjo Mesa.

no contemplados en él, requerird
el visto bueno del Gobierno
Nacional.

Por tener prelacién sobre las demds leyes,
incluso las orgdnicas, la ley del plan es
supra orgdnica. Asi lo ha manifestado
expresamente la Corte Constitucional:

La ley del Plan es del género de las
orgdnicas, pero, en estricto
senfido, es de una especie
superior; por ello es supra-
orgdnica, por cuanto, por
mandafo  consfitucional,  tiene
prelacion sobre las demas leyes -
incluso las orgdnicas. Por la
esencia misma de la ley del Plan,
resulta obvio que deban

contemplarse presupuestos
plurianuales, ya que en ella
necesariamente se prevén

propdsitos y objetivos nacionales
de largo plazo, asi como
programas y  proyectos de
inversion publica nacional que,
como consecuencia Idgica del
gjercicio de planeacion propio del
desarrollo de todo Estado, exige
que el Gobierno de turno
contemple diversas metas
economicas que deberdn
cumplirse en el transcurso de varias
anualidades.4

De acuerdo con la misma ley del plan, el
documento denominado “Bases del Plan
Nacional de Desarrollo” elaborado por el
gobierno, con todas las modificaciones
realizadas en el tradmite legislativo, hace
parte integral del PND y se incorpora a la
ley como un anexo.

10
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Surtido el trédmite legislativo por parte del
érgano competente se expiden la Ley del
PND vy la Ley Anual de Presupuesto, seguin
el caso, normas cuyo trdmite y contenido
suponen el cumplimiento de condiciones
particulares.

contenidos del Plan Nacional de
Desarrollo, del Plan Nacional de
Inversiones, del Plan Financiero y
del Plan Operativo Anual de
Inversiones (Ley 38 de 1989, art.9,
Ley 179 de 1994, art.5).

Decreto 111 de 1996: Articulo 10. La
Ley Anual sobre el Presupuesto
General de Ila Nacion es el
insfrumento para el cumplimiento
de los planes y programas de
desarrollo econdmico y social (Ley
38 de 1989, art.6).

Un resumen de las principales fechas vy
actividades del ciclo que conforma el
PND (programacion, presentacion,
discusién, aprobacién, ejecucion vy
evaluacién del Plan), con base en lo
dispuesto en la ley orgdnica del plan, se
presenta en el Cuadro 3

Decreto 111 de 1996: Articulo 13.
Planificacion. El Presupuesto
General de la Nacién deberd
guardar concordancia con los

Cuadro 3. Cronograma del ciclo del Plan Nacional de Desarrollo

No CICLO DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO FECHA

LIMITE
Proceso de elaboraciéon. La elaboracién del proyecto del Plan
Nacional de Desarrollo, que debe ser sometido por el Gobierno al
Congreso de la Republica se adelantard durante los seis meses
siguientes a la iniciacién del periodo presidencial. Este proceso serd | 7 de agosto
1 coordinado por el director del DNP, con la participacion de los -7 de
ministerios, las entidades territoriales, las regiones administrativas y de febrero
planificacion que se organicen en desarrollo del articulo 306 de la
Constitucién y con el Consejo Superior de la Judicatura a través de
su Sala Administrativa.

Presentacion al Conpes. El Director del DNP presentard a
consideracion del Conpes el proyecto del plan en forma integral o
por elementos o componentes del mismo. EIl componente
correspondiente al plan de inversiones deberd contar con el
concepto previo relativo a las implicaciones fiscales del proyecto del
plan, emitido por el Confis. EIl Conpes aprobard finalmente un| Antes del
2 documento consolidado que contenga la totalidad de las partes del 15 de
plan, conforme a la Constitucién y la Ley 152 de 1994. Para estos | noviembre
efectos, se readlizard un Conpes ampliado con los miembros del
Conpes Social y representacion de las entidades territoriales, e
invitacion a los representantes legales de las regiones a que se refiere
el articulo 307 de la CP y al presidente del Consejo Superior de la
Judicatura.

11
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No CICLO DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO I:_IIE’S\::?
Concepto del Consejo Nacional de Planeacion, CNP. El Presidente
de la Republica someterd a consideracion del CNP el proyecto del 15 de

3 plan, como documento consolidado en sus diferentes componentes, .

. X noviembre
para que rinda su concepto y formule las recomendaciones que
considere convenientes.

4 El Presidente de la RepUblica enviard al Congreso copia del proyecto 15 de
del plan de desarrollo. noviembre
Pronunciamiento del CNP. Si llegado el 10 de enero el CNP no se

. . . Antes del

5 hubiere pronunciado sobre la totalidad o parte del plan, se

. . L . 10 de enero
considerard surtido este requisito en esa fecha.
Proyecto definitivo. Oida la opinidon del CNP, el Conpes efectuard las
enmiendas que considere pertinentes luego de lo cual, el Gobierno
. s . . i , Antes del 7
6 a través del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico presentard el
. ., de febrero
proyecto a consideracion del Congreso antes del 7 de febrero, para
lo cual lo convocard a sesiones extraordinarias.
Aproximad
amente
Presentacion y primer debate. El proyecto del PND serd presentado Rl 12
S .. de mayo,
ante el Congreso de la Republica y se le dard primer debate en las ,
7 . - . ., segun sea
comisiones de asuntos econdmicos de ambas Camaras en sesion
. .. . , la fecha de
conjunta, en un termino improrrogable de cuarenta y cinco dias. .
inicio de
primer
debate.
Segundo debate. Con base en el informe rendido en el primer
debate, cada una de las Cdmaras en sesidn plenaria discutird y
decidird sobre el proyecto presentado en un término improrrogable
de cuarenta y cinco dias. En caso de que una de las cdmaras no
apruebe las modificaciones aprobadas en la otra, o infroduzca unas -

8 : . . . 20 de junio
nuevas, se nombrard una comision accidental intfegrada por
miembros de ambas Cdmaras que dirimird el desacuerdo y someterd
nuevamente el texto a aprobacién en la plenaria correspondiente.

En ningUn caso el trdmite de las modificaciones ampliard el término

para decidir.

Aprobacion del Plan por Decreto. Si el Congreso Nacional no

aprueba el Plan Nacional de Inversiones PUblicas en el término de | Pasado los

9 fres meses senalado por la Constitucion, el Gobierno podrd poner en | 90 dias de
vigencia, mediante decreto con fuerza de Ley, el proyecto plazo
presentado por éste.

Ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo:
Planes de accion. Con base en el PND aprobado, cada uno de los ,
. L Periodo de

10 organismos publicos de todo orden, en lo que les compete, obiemo:
preparard su correspondiente plan de accidn. En la elaboracién de guatrienc;l

este y en la programacion del gasto se tendrédn en cuenta los
principios a que se refiere el articulo 3 de la Ley 152 de 1994, asi como

12
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CICLO DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO

las disposiciones constitucionales y legales pertinentes. Los planes
que ejecuten las enfidades nacionales con asiento en las entidades
territoriales deberdn ser consultados previamente con las respectivas
autoridades de planeacion, de acuerdo con sus competencias.

FECHA
LIMITE

11

Banco de Programas y Proyectos de Inversion Nacional, BPIN. El BPIN
es un instrumento para la planeacién que registra los programas y
proyectos viables técnica, ambiental y socioecondmicamente,
susceptibles de financiacién con recursos del PGN. Los ministerios,
departamentos administrativos, la Contraloria, la Procuraduria, la
Veeduria, la Registraduria, la Fiscalia y las entidades del orden
nacional deberdn preparar y evaluar los programas que vayan d ser
ejecutados, en desarrollo de los lineamientos del plan y para el
cumplimiento de los planes de accién. El DNP conceptuard sobre
estos programas de inversién vy los registrard en el BPIN, siendo su
obligacién la de mantener actualizada la informacién que registre
en este.

Periodo de
gobierno:
Cuatrienal

12

Armonizacion y sujecion de los presupuestos oficiales al plan. Con el
fin de garantizar la debida coherencia y armonizacién entre la
formulacion presupuestal y el PND, se observardn en lo pertinente las
reglas previstas para el efecto por la Ley Orgdnica del Presupuesto.

Anual

13

Evaluacién del PND. Corresponde al DNP, en su condicién de entidad
nacional de planeacion, disefar y organizar los sistemas de
evaluacién de gestidon y de resultados de la administracion, tanto en
lo relacionado con politicas como con proyectos de inversién, y
senalar los responsables, términos y condiciones para realizar la
evaluacién. Dichos sistemas tendrdn en cuenta el cumplimiento de
las metas, la cobertura y calidad de los servicios y los costos unitarios,
y establecerdn los procedimientos y obligaciones para el suministro
de la informacion por parte de las entidades.
Todos los organismos de la administracién publica nacional deberdn
elaborar, con base en los lineamientos del PND y de las funciones que
le senale la ley, un plan indicativo cuatrienal con planes de accidn
anuales que serdn la base para la posterior evaluacién de resultados.
El DNP presentard al Conpes, en el mes de abril de cada ano, un
informe sobre el resulfado del total de las evaluaciones que se
constituird en la base para el diseno del plan de inversiones del
préoximo ano.

Anual

14

Informes al Congreso. El Presidente de la Republica presentard al
Congreso, alinicio de cada legislatura, un informe detallado sobre la
ejecucion del PND vy de sus distinfos componentes.
Asi mismo, el Presidente de la RepuUblica, al presentar el presupuesto
de rentas y la Ley de Apropiaciones al Congreso, deberd rendir un
informe sobre la forma como se estd dando cumplimiento al plan de
inversiones publicas aprobado en el plan de desarrollo, sustentando

Anual

13
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CICLO DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO

la correspondencia ente dicha iniciativa y el Plan Nacional de

Desarrollo.

Fuente: Ley 152 de 1994

3. Marco juridico
del proceso
presupuestal

El marco juridico de las diferentes etapas
y procesos del presupuesto puUblico en
Colombia, ademds de lo contemplado
en la Constituciéon Politica, en especial las
disposiciones incluidas en el Titulo XII,
capitulos 3y 4, se encuentra en las normas
previstas en las leyes 38 de 1989, 179 de
1994 y 225 de 1995, compiladas en el
Decreto 111 de 1996, que constituyen el
Estatuto Orgdnico del Presupuesto, (EOP).

Adicionalmente, el Congreso de la
Republica al aprobar los articulos 3°, 4°, 5°,
6°,7°,8°9° 10, 11,13, 14, 52, 53, 54, 55, 56,
89, 91,92y 93 delaLey 617 de 2000 lo hizo
advirtiendo que deberian considerarse
como parte de las normas orgdnicas del
presupuesto (articulo 95). Con el mismo
cardcter aprobd la Ley 819 de 2003, Ley
de Transparencia y Responsabilidad
Fiscal, los articulos 4°, 7°, 8°, 9°, 10y 15 de
la Ley 1473 de 2011, por medio de la cual
se establece una regla fiscal para el
Gobierno Nacional Central (GNC), y los

5 Ley 1508 de 2012: “Articulo 36. NORMAS
ORGANICAS. Son normas orgdnicas de presupuesto
las incluidas en los articulos 27, 28 y 29". Por error en
la numeracién de la ley realmente se trata de los
articulos 26, 27 y 28, lo cual fue subsanado por el
articulo 1 del Decreto 2294 de 2012.

6 Corte Constitucional: Sentencia C-023 de 1996. MP:
Jorge Arango Mejia. Por otfra parte, debe tenerse en
cuenta que el articulo 256 de la Ley del Plan
Nacional de Desarrollo 2010-2014, Prosperidad para

articulos 27, 28 y 29 de la Ley 1508 de
20125, que establece el régimen juridico
de las asociaciones publico privadas,
APP. Asi, pues, no existe una ley orgdnica
de presupuesto, sino un conjunto de
normas con esta caracteristica, lo cual ha
sido aceptado plenamente por la Corte
Constitucionals.

Ley 5¢ de 1992: Articulo 117.
Mayorias decisorias. Las decisiones
que se adoptan a través de los
diferentes modos de votacion
surten sus efectos en los términos
constitucionales. La mayoria
requerida, establecido el quérum
decisorio, es la siguiente:

1.  Mayoria simple. Las decisiones
se toman por la mayoria de los
votos de los asistentes.

todos, suspendié provisionalmente el articulo 92 de
la Ley 617, asi: Ley 1450 de 2011: Articulo 255.
Restriccion a los gastos de personal. Durante los dos
(2) anos siguientes a la entrada en vigencia de la
presente ley y para dar cumplimiento al presente
Plan Nacional de Desarrollo, se exceptuan a las
Entidades Publicas Nacionales de la aplicacion de
las restricciones previstas en el articulo 92 de la Ley
617 de 2000 en el crecimiento de los gastos de
personal.
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2. Mayoria absoluta. La decision
es adoptada por la mayoria de los
votos de los integrantes.

3. Mayoria calificada. Las
decisiones se toman por los dos
tercios de los votos de los asistentes
o de los miembros.

4. Mayoria especial.
Representada por las fres cuartas
partes de los votos de los miembros
o infegrantes.

Ley 5% de 1992: Articulo 119.
Mayoria absoluta. Se requiere para
la aprobacion de:

(...)

3. Leyes orgdnicas que
establezcan:

(...)

b) Las normas sobre preparacion,
aprobacion y ejecucion del
presupuesto de rentas y ley de
apropiaciones (articulos 349, inciso
I, y 350 inciso 1 constitucional).

c) Las normas sobre preparacion,
aprobacion y ejecucion del plan
general de desarrollo (articulo 342,
inciso 1).

(...)

Una ley orgdnica tiene una jerarquia
especial dentro del esquema juridico
colombiano e implica que la actividad
legislativa debe sujetarse a ella. La
Constitucién senala  explicitamente las
materias cobijadas por esta condicién:
presupuesto, plan general de desarrollo,
asignacién de competencias normativas
a las entidades territoriales y reglamento
del Congreso de la Republica y de cada
una de las cdmaras’.

7 RESTREPO, Juan Camilo. Aspectos presupuestales
de la nueva Constitucion. En: Findeter. Constitucién

Constitucién Politica: Articulo 151.
El  Congreso expedird leyes
orgdnicas alas cuales estard sujeto
el ejercicio de Ila actividad
legislativa. Por medio de ellas se
establecerdan los reglamentos del
Congreso y de cada una de las
Cdmaras, las normas sobre
preparacion, aprobacion y
gjecucion del presupuesto de
rentas y ley de apropiaciones y del
plan general de desarrollo, y las
relativas a la asignacion de
competencias normativas a las
enfidades territoriales. Las leyes
orgdnicas requerirdn, para su
aprobacioén, la mayoria absoluta
de los votos de los miembros de
unay oftra Cadmara.

Constitucion Politica: Articulo 352.
Ademds de lo senalado en esta
Constitucion, la Ley Orgdnica del

Presupuesto regulard lo
correspondiente a la
programacion, aprobacion,

modificacién, ejecucién de los
presupuestos de la Nacidn, de las
entidades territoriales y de los entes
descenfralizados 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.

Decreto 111 de 1996: Articulo 1. La
presente Ley constituye el Estatuto
Orgdnico del Presupuesto General
de la Nacién a que se refiere el
Articulo 352 de Ila Constitucion
Politica. En consecuencia, todas
las disposiciones en materia

Econdémica Colombiana. Bogotd, Bibliotheca
Millenio, El Navegante Editores, 1996, pp. 235-258.
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presupuestal deben cenirse a las
prescripciones contenidas en este
Estatuto que regula el sistema
presupuestal (Ley 38 de 1989, art.
1°, Ley 179 de 1994, art.55, inciso

7).

Decreto 111 de 1996: Articulo 2.
Esta Ley Orgdnica del Presupuesto,
su reglamento, las disposiciones
legales que ésta expresamente
autorice, ademds de lo senalado
en la Constitucion, serdn las Unicas
que podrdn regular la
programacion, elaboracion,
presentacion, aprobacion,
modificacion y ejecucion del
Presupuesto, asi como la
capacidad de confratacion y la
definicién del gasto publico social.
En consecuencia, todos los
aspectos atinentes a estas dreas
en ofras legislaciones quedan
derogados (y los que se dicten no
tendrdn ningdn efecto). (Ley 179
de 1994, art.64). (EI aparte
subrayado y en paréntesis fue
declarado inexequible porla Corte
Constitucional mediante
Sentencia C-541 de 1995).

Como |lo ha senalado la Corte
Constitucional:

La Ley Orgdnica del Presupuesto,
tiene caracteristicas
constitucionales que hacen de ella
una norma superior a otras leyes.
En primer término, Ila misma
Constitucion le  confiere  ese
alcance por estar destinada a
condicionar el ejercicio de la
actividad legislativa (art. 151 C.P.
/91). De este cardcter
preeminente se desprenden varias
consecuencias importantes: a) la

Ley Orgdnica, condiciona Ila
expedicion de leyes sobre la
marteria que ella trata, de modo tal
que sus prescripciones han sido
elevadas a un rango cuasi-
constitucional, pues una
vulneracion o desconocimiento de
lo que ella contemple en materia
de procedimiento y principios por
parte de las leyes presupuestales
ordinarias, acarrea suU
inconstitucionalidad; b) requieren
de un qudérum especial para su
adopcion segun el art. 151; c)
sirven para proteger la integridad
de procesos que se han
considerado de  importancia
capital  como son los de
planeacién (art. 151, 342 C.P.),
presupuesto (arts. 151, 349 inciso
primero, 352 C.P.), ordenamiento
territorial 'y su distribucion de
competencias (arts. 151, 288 C.P.),
funcionamiento del Congreso y de
cada una de las dos Cdmaras
(arts. 151 C.P.).

En el caso de la Ley Orgdnica de
Presupuesto, como lo pone de
presente el experto, Doctor Hugo
Palacios Mejia, la ley orgdnica no
solo regula los aspectos formales
del presupuesto, "... sino aspectos
sustantivos, de la mayor
importancia econdmica y
administrativa, como son los
relativos a la programacion vy
gjecucion presupuestal, y a la
armonizacion entre los
presupuestos y el plan nacional de
desarrollo (Art. 352)". (Concepto
del doctor Hugo Palacios Mejia,
folio 43 del cuaderno principal).

Estas caracteristicas de la Ley
Orgdnica de Presupuesto hacen
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de ella un elemento unificador
poderoso, pues todas las leyes
anuales de presupuesto tendrdn
forzosamente un pardmetro
comun en lo sustantivo y en lo
formal. Igualmente, por disposicion
expresa del arf. 352 de la nueva
Constitucion, ese poder
homologador de la Ley Orgdnica
se extiende a los demds
presupuestos, sean los que
elaboren los entes
descenfralizados por  servicios
como los que adopten las
entidades autdnomas territoriales.

Es una pauta general, de cobertfura
nacional, de enorme poder
centralizador y racionalizador.8

4, Sistema
presupuestal de la
Nacion

Como hemos visto, en el marco juridico
del proceso presupuestal el desarrollo
normativo ha tenido cambios
importantes. Hasta finales de los anos
ochenta, la normatividad se ocupd casi
exclusivamente de temas relacionados
con el presupuesto (Decreto
Extraordinario 294 de 1973). A partir de la
Ley 38 de 1989, junto con las demds leyes
que la han modificado o)
complementado, la normatividad ha ido
mds alld: no solo ha regulado lo
concerniente al presupuesto, sino que lo
ha hecho enmarcdndolo en un agregado
mds amplio, el Sistema Presupuestal.

8 Corte Constitucional: Sentencia 478 del 6 de
agosto de 1992. MP: Eduardo Cifuentes Munoz.

Al hacerlo, ha puesto de presente un
hecho fundamental: el presupuesto no es
un fendmeno aislado, sino que hace
parte de un conjunto mayor en el cual se
expresa la actividad  estatal.  El
presupuesto aparece como la expresion
cuantitativa de la politica fiscal en sus
interrelaciones intertemporales con los
fundamentales macroecondmicos;
constituyendo el instrumento a través del
cual se materializa la accion del Estado y
se ejecuta el PND.

Asi lo senala la Corte Constitucional en la
sentencia C-478 de 1992:

“La doctrina contempordnea sobre
hacienda publica equipara el
mecanismo del presupuesto al del
mercado, en el sentfido de servir
ambos para distribuir  recursos
escasos. El presupuesto lo hace en
el dmbito mds reducido de los
recursos publicos, en tanto que el
mercado obra como la
herramienta genérica de
asignacién y distribucion en la
economia. Ofro matiz que los
diferencia es el hecho de ser el
presupuesto una distribucion
consciente de los recursos estatales
a diferencia del mercado que
actua de manera automadtica. Sin
embargo, lo que se quiere resaltar
es el cardcter de mecanismo
distributivo dentro de la economia
del  Estado que tiene el
presupuesto.

En consideracién a ese papel
fundamental del presupuesto, al
menos en el nivel nacional, se
postula su coordinacion, su vinculo
con las politicas econdmicas
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generales. Dice al respecto Juan
Camilo Restrepo en su reciente
obra Hacienda publica (Editorial
Externado de Colombia, Santafé
de Bogotd, 1992) °:

"(...) la tendencia de la hacienda
publica moderna es Ila de
enmarcar el proceso presupuestal
dentro del contexto de las grandes
variables macroeconomicas:
politica monetaria, crediticia, de
comercio exterior, etc. El aporte
del pensamiento keynesiano sirvid
para ilustrar las interrelaciones que
tienen la politica fiscal (cuya
expresion  cuantitativa es el
presupuesto) con el
funcionamiento del conjunto de la
economia. Es por eso sinftomdtico
que el nuevo Estatuto Orgdnico
del Presupuesto, la Ley 38 de 1989
no se ocupa de regular solamente
lo concerniente con el
presupuesto anual de la Nacidn,
sino que regula un conjunto mds
amplio que denomina 'Sistema
Presupuestal' (articulo  3°) "
(RESTREPO, Hacienda publica, op.
cit. pdgs. 188, 189).

Ese sistema obliga a la elaboracion,
al  mismo tiempo que el
presupuesto  anual, de dos
documentos que servirdn de base
del mismo: a) un plan financiero
que tendrd un horizonte temporal
de dos (2) anos o mds, y que
deberd ser elaborado por el
Ministerio de Hacienda vy el
Departamento Nacional de
Planeacién, previo concepto del
Consejo Superior de Politica Fiscal,

? En la octava edicion de esta obra, octubre de
2006, véanse las paginas 226 y 268.

CONFIS (art. 28 L. 38/39) y b) un plan
operativo anual de inversion que
elaborard el Departamento
Nacional de Planeacion con
fundamento en los Consejos
Regionales de Planeacion
(Consejos Territoriales de
Planeacién) y que al igual que el
plan financiero, serd aprobado por
el CONPES. En oftras palabras, el
Sistema Presupuestal de la Ley 38
de 1989  vincula  decisiones
presupuestales del nivel nacional a
la aprobacién de los organismos
supremos de planeacién y de
politica fiscal. Asi, en palabras de
Juan Camilo Restrepo, "... se trata
de armonizar el proceso
presupuestal con el marco mas
amplio de los programas
macroecondmicos del gobierno, y
asegurar asi la compatibilidad de la
politica fiscal con la politica
monetaria, cambiaria y crediticia”.
(RESTREPO, Hacienda publica, op.
cit., p. 212)10,

De acuerdo con el estatuto compilado en
el Decreto 111 de 1996, el sistema
presupuestal estd constituido por el Plan
Financiero (PF), el Plan Operativo Anual
de Inversiones (POAI), y el Presupuesto
Anual de la Nacién. La Ley 819 de 2003
incluyd al PF como parte del Marco Fiscal
de Mediano Plazo (MFMP), junto con la
fijacion de metas de superdvit fiscal y de
sostenibilidad de la deuda.

Por ofra parte, la Ley 1473 de 2011
establecid una regla fiscal para el
Gobierno Nacional Central, respecto a la
cual deben ser consistentes, entre ofros, el
plan plurianual de inversiones, el PF, el
POAIl Yy el proyecto de PGN. Este desarrollo

10 Corte Constitucional: Sentencia 478 del 6 de
agosto de 1992. MP: Eduardo Cifuentes Munoz.
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normativo y la creacién del Marco de
Gasto de Mediano Plazo (MGMP) han
confribuido a reforzar el sistema
presupuestal, proporciondndole  una
perspectiva de mediano y largo plazo,
infroduciendo  otros elementos de
disciplina y responsabilidad fiscal, en un
contfexto de fransparencia.

Decreto 111 de 1996: Articulo 6.
Sistema Presupuestal. Esta
constituido por un plan financiero,
por un Plan Operativo Anual de
Inversiones y por el Presupuesto
Anual de la Nacion (Ley 38 de
1989, Art. 3, Ley 179 de 1994, Art. 55,
inciso 5).

Decreto 1068 de 2015: Articulo
2.8.1.1.1. Objetivos y
Conformacién del Sistema
Presupuestal. |...)

El  Sistema Presupuestal estd
constituido por el Plan Financiero,
incluido en el Marco Fiscal de
Mediano Plazo; el Presupuesto
Anual de la Nacién y el Plan
Operativo Anual de Inversiones.
(Art. 2 Decreto 4730 de 2005)

Ley 819 de 2003: Articulo 1°. Marco
fiscal de mediano plazo. Antes del
15 de junio de cada vigencia fiscal,
el Gobierno Nacional, presentard
a las Comisiones Econémicas del
Senado y de la Cdmara de
Representantes, un Marco Fiscal
de Mediano Plazo, el cual serd
estudiado y  discutido con
prioridad durante el primer debate
de la Ley Anual de Presupuesto.

Este Marco contendrd, como
minimo:

a) El Plan Financiero contenido en
el articulo 4° de la Ley 38 de 1989,
modificado por el inciso 5 del
articulo 55 de la Ley 179 de 1994;
b) Un programa macroecondmico
plurianual;

c) Las metas de superadvit primario
a que hace referencia el articulo 2°
de la presente ley, asicomo el nivel
de deuda publica y un andlisis de
su sostenibilidad;

(...)

Ley 1473 de 2011: Articulo 4°.
Coherencia. La regla fiscal se
materializa a través del Marco
Fiscal de Mediano Plazo. El Plan de
Inversiones del Proyecto de Ley del
Plan Nacional de Desarrollo, el
Marco de Gasto de Mediano
Plazo, El Plan Financiero, el Plan
Operativo Anual de Inversiones y el
Proyecto de Ley de Presupuesto
General de la Nacién, deben ser
consistentes con la regla fiscal,
contenida en el Marco Fiscal de
Mediano Plazo.

Las normas orgdnicas sobre presupuesto
al definir los componentes del sistema
presupuestal  senalaron también  sus
caracteristicas mds importantes, como se
resumen a contfinuacion.

4.1. Plan Financiero, PF

Es un instrumento de planificacién y
gestiéon financiera del sector publico de
mediano plazo que permite formular las
previsiones de ingresos, gastos,
excedentes, requerimientos y alternativas
de financiamiento necesarios para el
cumplimiento del PND vy la ejecucion
presupuestal, en concordancia con la
politica monetaria y cambiaria. Tiene
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como base las operaciones efectivas de
aquellas enfidades cuyo efecto sobre la
situacion fiscal, cambiaria o monetaria
del pais haga aconsejable tenerlas en
cuenta en el PF.

Metodolégicamente, la medicion se basa
en fransacciones de caja, ingresos
efectivamente recaudados o
desembolsados, y pagos realizados ' .
Sobre esta base se mide el déficit y las
necesidades de financiamiento del sector
pUblico no financiero (SPNF), se determina
el grado de compatibiidad con el
Programa Anual de Caja (PAC), y con las
politicas cambiaria y monetaria y se
compatibiliza con las disponibilidades
reales de crédito externo e interno y con
las metas cambiarias y monetarias
definidas previamente por la Junta
Directiva del Banco de la RepuUblica.

El PF es elaborado anualmente por el
Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico,
en coordinacién con el DNP, como parte
del MFMP, dentro del cual corresponde all
primer ano proyectado. Se formula antes
de la presentacion del proyecto de ley de
presupuesto al Congreso y se somete a
consideracion del Consejo Nacional de
Politica Econdémica y Social (CONPES),
previo concepto del (CONFIS).

*Sector PUblico No Financiero (SPNF)
excluyendo los costos fiscales netos
asumidos por el Gobierno Nacional
Central (GNC) relacionados con la
reestructuracion del sistema financiero
(CRF).

1" Desde el ano 2000, por acuerdo con el FMI, se
incorporaron algunos registros de causacién de

Decreto 111 de 1996: Articulo 26.
Son funciones del CONFIS:

1° Aprobar, modificar y evaluar el
Plan Financiero del Sector Publico,
previa su presentacion al CONPES
y ordenar las medidas para su
estricto cumplimiento.

(...)

Este ejercicio sirve de base para que el
CONFIS fije la meta de pagos del SPNF, vy
en particular las metas anuales de pago
del Gobierno nacional, compatibles con
las ofras metas y con el escenario de
inflaciéon y de crecimiento del Producto
Interno Bruto (PIB), previstos por las
autoridades econdmicas. El PF constituye
una parte importante de la programacion
macroecondémica por los efectos que la
situacion del SPNF tiene sobre la actividad
econdmica del pais.

El PF corresponde al programa de ingresos
y gastos de caja del Sector PuUblico
Consolidado (SPC), entendido como se
presenta en el Grafico 3

Decreto 111 de 1996: Articulo 7. El
Plan Financiero. Es un instrumento
de planificacion y  gestion
financiera del sector publico, que
tiene como base las operaciones
efectivas de las entidades cuyo
efecto cambiario, monetario y
fiscal sea de tal magnitud que
amerite incluirlas en el Plan.
Tomard en consideracion las
previsiones de ingresos, gastos,
déficit y ] financiacion
compatible con el Programa Anual
de Caja y las Politicas Cambiaria y
Monetaria (Ley 38 de 1989, art.4,
Ley 179 de 1994, art.55, inciso ).

ingresos y gastos, asi como actividades cuasifiscales
en el sector financiero y el Banco de la Republica.
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Decreto 111 de 1996: Articulo 48. El
Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico en coordinacién con el
Departamento Nacional de
Planeacién, preparardn el Plan
Financiero. Este Plan deberd
ajustarse con fundamento en sus
ejecuciones anuales y someterse a
consideracion del Consejo
Nacional de Politica Econémica y
Social, CONPES, previo concepto
del Consejo Superior de Politica
Fiscal (Ley 38 de 1989, art. 29).

las entidades territoriales y sus
descentralizadas y de las cuentas
sectoriales que por su magnitud
ameriten ser incluidas en éste.

El plan deberd ser aprobado antes

de la presentacion del proyecto
de Presupuesto General de la
Nacién al Congreso y se revisard
con la informacion al cierre de la
vigencia del mismo ano.

(Art. 2 Decreto 568 de 1996,
modificado por el Art. 1 del
Decreto 412 de 2018)

Grafico 1. Sector Publico Consolidado

CUASIFISCALES

* Secior Pilolico No Financiero [SPNF]

Decreto 1068 de 2015: Articulo
2.8.1.1.2. Plan Financiero. El Plan
Financiero es un programa de
ingresos y gastos de caja y sus
fuentes y usos de financiamiento. El
plan define las metas maximas de
pagos a efectuarse durante el ano
que servirdn de base para elaborar
el Programa Anual de Caja - PAC.

El Plan Financiero del sector
publico consolidado tiene como
base las proyecciones efectivas de
caja del Gobierno Nacional, de las
entidades descentralizadas
dedicadas a actividades no
financieras del orden nacional, de

Ley 819 de 2003: Articulo 1°. Marco
fiscal de mediano plazo. Antes del
15 de junio de cada vigencia fiscal,
el Gobierno Nacional, presentard
a las Comisiones Econdmicas del
Senado y de la Cdmara de
Representantes, un Marco Fiscal
de Mediano Plazo, el cual serd
estudiado y discutido con
prioridad durante el primer debate
de la Ley Anual de Presupuesto.
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Grdfico 2. Banco Nacional de Programas y Proyectos de Inversion (BPIN), base para la
programacion del POAI

Los Ministerios o
Departamentos
Administrativos emiten
concepto de viabilidad
basado en calificacion
técnica y consistencia con el
Plan Nacional de Desarrollo
y Politicas sectoriales. Los
proyectos viables son
remitidos a la
correspondiente Direccion
Técnica (DT), del DNP

La DT del DNP realiza el
control posterior de viabilidad.
Como resultado lo devuelve o

lo registra en el Banco

Nacional de Programas Y
Proyectos de Inversion (BPIN).

Cuando es un proyecto vital
para la entidad, pero la DT
considera que se debe realizar
un ajuste que no cambie la
concepcion del proyecto
incluira la leyenda: “Previo
concepto DNP™_ (Articulo

Las entidades formulan el
proyecto segin metodologia y
lo previsto en el articulo
226.35del DUR 1082 de
2015 y lo remiten al Ministerio
0 Departamento administrativo
al cual estan adscritas o
vinculadas. Los proyectos de
inversion solo deberan ser
presentados a través de las
entidades que hacen parte del

PGN (Articulos 2.26.36y
22637 del DUR 1082 de
2015) 22637 DUR 1082 de 2015)

Solo haran parte del POAI los proyectos registrados
a2 de junio del afio anterior al que se esta
programando (Articulo 2.2.6.3 9 DUR 1082 de 2015)

para aprobacion del CONPES a mds
tardar el 15 de julio de cada vigencia, ver
Grdfico 2

Este Marco contendrd, como
minimo:

a) El Plan Financiero contenido en

el articulo 4° de la Ley 38 de 1989,
modificado por el inciso 5 del
articulo 55 de la Ley 179 de 1994;

(...).

4.2. Plan Operativo Anual de
Inversiones, POAI

Este Plan contiene los proyectos de
inversion  clasificados  por  sectores,
érganos y programas. Su monto depende
de la meta de inversion fijada en el PFy su
contenido deberd guardar concordancia
con el Plan Nacional de Inversiones, uno
de los componentes del PND, y con el
MFMP y el MGMP.

NingUn proyecto de inversion que no esté
en el POAI puede ser incluido en la ley
anual de presupuesto, salvo decision del
Congreso al respecto. Lo prepara el DNP,
en coordinacién con el Ministerio de
Hacienda vy las secciones presupuestales,

Decreto 111 de 1996: Articulo 8. El Plan
Operativo Anual de Inversiones senalard
los proyectos de inversion clasificados por
sectores, drganos y programas. Este plan
guardard concordancia con el Plan
Nacional de Inversiones. El Departamento
Nacional de Planeacion preparard un
informe regional y departamental del
presupuesto de inversion para discusion
en las Comisiones Econdmicas de Senado
y Cdmara de Representantes (Ley 38 de
1989, art.5; Ley 179 de 1994, art.2).

Decreto 111 de 1996: Articulo 9.
Banco Nacional de Programas y
Proyectos. Es un conjunfo de
actividades seleccionadas como
viables, previamente evaluadas

sociales, técnicas,
econdmicamente y registradas y
sistematizadas en el
Departamento Nacional de

Planeacion.
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(...)

Los proyectos de inversion para el
apoyo regional autorizados por la
ley formardn parte del Banco
Nacional de  Programas vy
Proyectos (Ley 38 de 1989, art.32;
Ley 179 de 1994, art.55, inciso 12).

Decreto 111 de 1996: Articulo 49.
Con base en la meta de inversion
para el sector

publico establecido en el Plan
Financiero, el  Departamento
Nacional de Planeaciéon en
coordinacion con el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico,
elaborardn el Plan Operativo
Anual de Inversiones. Este Plan, una
vez aprobado por el CONPES, serd
remitido a la Direccion General del
Presupuesto  Nacional para su
inclusion en el Proyecto de
Presupuesto General de la Nacidn.
Los ajustes al Proyecto se hardn en
conjunto entre el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico y el
Departamento Nacional de
Planeacién (Ley 38 de 1989, art. 30;
Ley 179 de 1994, art.22).

Decreto 111 de 1996: Articulo 26.
Son funciones del CONFIS

(...)

20. Analizar y conceptuar sobre las
implicaciones fiscales del Plan
Operativo Anual de Inversiones
previa presentacion al CONPES.

(...)

Decreto 1068 de 2015: Arliculo
2.8.1.3.5. Elaboracién del Plan
Operativo Anual de Inversiones.
Antes del 15 de julio, el
Departamento Nacional de
Planeacién, en coordinacién con

el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico y las secciones
presupuestales, presentardn el Plan
Operativo Anual de Inversiones
para su aprobacién por el
CONPES. El Plan serd elaborado
con base en los resultados de los
Comités Sectoriales de que trata el
articulo 2.8.1.3.3., incluyendo los
proyectos debidamente inscritos y
evaluados en el Banco de
Proyectos de Inversion y guardard
consistencia con el Marco Fiscal
de Mediano Plazo y el Marco de
Gasto  de Mediano Plazo.
(subrayas fuera de texto).

(Art. 11 Decreto 4730 de 2005)

Decreto 1082 de 2015: Articulo
2.2.6.4.1. Programacién
presupuestal de los proyectos de
inversion. El Departamento
Nacional de Planeacién elaborard
el Plan Operativo Anual de
Inversiones para su aprobacion por
el Consejo Nacional de Politica
Econdémica y Social. Una vez
aprobado por el CONPES, el
Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico lo incluird en el proyecto
de ley de Presupuesto General de
la Nacién, de conformidad con lo
establecido por el articulo 28 de la
Ley 152 de 1994, y por los articulos
8, 37 y 49 del Estatuto Orgdnico del
Presupuesto.

(Art. 18 Decreto 2844 de 2010)

Decreto 1082 de 2015: Articulo
2.2.6.4.2. Elaboracién del Plan
Operativo Anual de Inversiones. El
Plan Operativo Anual de
Inversiones se elaborard con base
en la informacidén de los proyectos
de inversion que se hubieren
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registrado en el Banco Nacional de
Programas y Proyectos a mds
tardar el 1° de junio del ano
anterior  al que se estd
programando, atendiendo las
disposiciones del presente titulo.

(Art. 19 Decreto 2844 de 2010)
Decreto 1082 de 2015: Arliculo
2.2.6.4.3. Procedimiento para la
elaboraciéon del Plan Operativo
Anual de Inversiones. Para Ia
elaboracion del Plan Operativo
Anual de Inversiones, el
Departamento Nacional de
Planeacién tendrd en cuenta los
cupos maximos de inversion por
sector administrativo cuando asi
proceda, y por entidad, acorde
con el Marco Fiscal de mediano
Plazo y el Marco de Gasto de
Mediano Plazo.

Con base en los cupos definidos y
comunicados, cada enfidad
elaborard  una propuesta de
distribucion entre los proyectos
registrados, la cual serd remitida al
Departamento Nacional de
Planeacion en la fecha que este
senale, por el jefe de la Oficina de
Planeacién o quien haga sus veces
en la respectiva enfidad, previo
aval del Ministerio o Departamento
Administrativo al cual se encuentre
adscrita o vinculada, o de Ia
instancia designada para emitir
dicho aval cuando se frate de
entidades que no hagan parte de
la Rama Ejecutiva del Poder
Publico.

Con fundamento en el
anteproyecto de presupuesto y la
propuesta  remitida  por las
enfidades y considerando las

restricciones presupuestales, las
orientaciones de politica definidas
y el confenido del Plan de
Inversiones Publicas del Plan
Nacional  de Desarrollo, el
Departamento Nacional de
Planeacién procederd a elaborar
la propuesta de Plan Operativo
Anual de Inversiones que serd
sometida a aprobacion del
Consejo Nacional de Politicas
Econdmica y Social, CONPES, a
mads tardar el 15 de julio de la
vigencia anterior a la que se
programa (subrayas fuera de
texto).

En caso de que la entidad no
remita al Departamento Nacional
de Planeacidon la propuesta de
distribucion del cupo de inversion
correspondiente  en la fecha
definida, este ajustard la propuesta
de distribucién de acuerdo con las
prioridades definidas en el Plan
Nacional de Desarrollo.

(Art. 20 Decreto 2844 de 2010)

4.3. Presupuesto anual de la
Nacién

Es el instrumento para el cumplimiento del
PND. Est& conformado por el presupuesto
de la Nacion y el presupuesto de los
establecimientos puUblicos del orden
nacional (EPN).

Decreto 111 de 1996: Articulo 10. La
Ley Anual sobre el Presupuesto
General de la Nacion es el
insfrumento para el cumplimiento
de los planes y programas de
desarrollo econdmico y social (Ley
38 de 1989, art.6).
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Se compone del presupuesto de rentas y
recursos de capital, el presupuesto de
gastos o ley de apropiaciones y las
disposiciones generales.

El primero estd integrado por la
estimaciéon de los ingresos corrientes de la
Nacién, las contribuciones parafiscales
administradas por los érganos que hacen
parte del PGN, los fondos especiales, los
recursos de capital y los ingresos de los
establecimientos puUblicos del orden
nacional. Alternativamente, los ingresos
del PGN estdn constituidos por los ingresos
de la Nacién y por los recursos propios de
los EPN, ver Gréfico 3

Decreto 111 de 1996: Articulo 11. El
Presupuesto General de la Nacidn
se compone de las siguientes
partes:

a) El Presupuesto de Rentas
contendrd la estimacion de los
ingresos corrientes de la Nacion;
de las confribuciones parafiscales
cuando sean administradas por un
organo que haga parte del
Presupuesto, de los fondos
especiales, de los recursos de
capital y de los ingresos de los
establecimientos  publicos  del
orden nacional.

b) ElPresupuesto de Gastos o Ley
de Apropiaciones. Incluird las
apropiaciones para la Rama
Judicial, la Rama Legislativa, la
Fiscalia General de la Nacién, la
Procuraduriac  General de Ia
Nacion, la Defensoria del Pueblo,
la Contraloria  General de la
Republica, la Registraduria
Nacional del Estado Civil que
incluye el Consejo Nacional
Electoral, los  Ministerios, los

Departamentos Administrativos, los
Establecimientos Publicos y la
Policia  Nacional, distinguiendo
entre gastos de funcionamiento,
servicio de la deuda publica y
gastos de inversion, clasificados y
detallados en Ila forma que
indiquen los reglamentos.

c) Disposiciones generales.
Corresponde a las  normas
tendientes a asegurar la correcta
ejecucion del Presupuesto General
de la Nacion, las cuales regirdn
Unicamente para el ano fiscal para
el cual se expidan (Ley 38 de 1989,
art.7; Ley 179 de 1994, arts.3, 16 y
71; Ley 225 de 1995, art. 1).

El presupuesto de gastos o ley de
apropiaciones, con la cobertura definida
en el articulo 3° del EOP, incluye los gastos
que se prevé ejecutar en la respectiva
vigencia fiscal, distinguiendo entre gastos
de funcionamiento, servicio de la deuda
publica y gastos de inversién a nivel de
programas y subprogramas, Grafico 4. El
presupuesto de gastos se desagrega al
nivel de detalle que se presenta en el
anexo al decreto de liquidacion.

En el capitulo 7 se presentan diferentes
clasificadores presupuestales y en el
Manual de Clasificacion Presupuestal, en
armonia con estdndares internacionales,
se encontrard la definicion de cada uno
de los componentes de los ingresos y
gastos del PGN. Las Disposiciones
Generales, son normas temporales que
aseguran la correcta ejecucion del PGN.
Rigen Unicamente durante el ano fiscal
para el que se expiden.
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4.4, Otfros aspectos del
sistema presupuestal

Aungue ni la Regla Fiscal ni el MGMP
aparecen en la norma  como
componentes del sistema presupuestal,
son instrumentos mediante los cuales se
conecta intertemporalmente el
presupuesto anual con las previsiones
contenidas en el MFMP. De esta manera,
es factible establecer una restriccion en el
proceso de presupuestacion mediante la
definicidén de un tope global o restriccion
fiscal (déficit en el balance fiscal
esfructural), en el primer caso, y en el
gasto que se define para cada sector o
subsector que conforma el PGN (fecho
presupuestal), en el segundo. Se
considera que la fijacion de estos limites
debe permitir una  programacion
estratégica de recursos a nivel sectorial o
subsectorial que sea la base para la
preparacién en detalle del presupuesto
anual.

En el préximo capitulo se hace una
presentacion mds detallada de estos tres
instrumentos, MFMP, MGMP y regla fiscal.
En el capitulo 12 se presenta una nota
adicional sobre la regla fiscal.

Decreto 1068 de 2015: Arliculo
2.8.1.1.1. Objetivos y
Conformacién del Sistema
Presupuestal. (...)

El  Sistema Presupuestal estd
constituido por el Plan Financiero,
incluido en el Marco Fiscal de
Mediano Plazo; el Presupuesto
Anual de la Nacién y el Plan
Operativo Anual de Inversiones.

(Art. 2 Decreto 4730 de 2005)
Ley 1473 de 2011: Articulo 5°. Regla
Fiscal. El gasto estructural no podrd

superar al ingreso estructural, en un
monto que exceda la meta anual
de balance estructural
establecido.

El déficit estructural del Gobierno
Nacional Central no serd mayor a
1% del PIB a partir del afio 2022.
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Grdfico 3. Composicién de las rentas y recursos de capital en el PGN

INGRESOS PGN = INGRESOS DE LA NACION + RECURSOS PROPIOS DE LOS ESTABLECIMIENTOS

PUBLICOS DEL ORDEN NACIONAL + FONDOS ESPECIALES + CONTRIBUCIONES PARAFISCALES

INGRESOS CORRIENTES

RECURSOS DE CAPITAL

INGRESOS
TRIBUTARIOS

INGRESOS NO
TRIBUTARIOS

DIRECTOS

- DISPOSICION DE ACTIVOS
- EXCEDENTES FINANCIEROS

- DIVIDENDOS Y UTILIDADES POR OTRAS
INVERSIONES DE CAPITAL

- TRASLADOS FONDOS DGCPTN
- RENDIMIENTOS FINANCIEROS

- CREDITO EXTERNO

- CREDITO INTERNO

- TRANSFERENCIAS DE CAPITAL

- RECUPERACION DE CARTERA-PRESTAMOS
- RECURSOS DEL BALANCE

- DIFERENCIAL CAMBIARIO

- RECURS0S DE TERCEROS EN
CONSIGNACION

- REINTEGROS ¥ OTROS RECURSOS NO
APROPIADOS

DESAGREGACION POR CONCEPTOS

DESAGREGACION POR
CONCEPTOS

DESAGREGACION POR
CONCEPTOS

DESAGREGACION POR CONCEPTOS

Fuente: Direccion General del Presupuesto
Publico Nacional

Parégrafo transitorio. El Gobierno
Nacional  seguird una  senda
decreciente anual del déficit en el
balance fiscal estructural, que le
permita alcanzar un déficit
estructural de 2,3% del PIBo menos en
2014, de 1.9% del PIB o menos en 2018
y de 1.0% del PIB o menos en 2022.

Decreto 1068 de 2015: Articulo
2.8.1.1.3. Proyecciones Sectoriales.
El Gobierno Nacional de
conformidad con el articulo 1° de
la Ley 819 de 2003, desarrollard el
Marco de Gasto de Mediano
Plazo. (...).

(Art. 4 Decreto 4730 de 2005)
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Grdfico 4. Composicion del presupuesto de gastos

SERVICIO DE LA DEUDA

Destinados al cumplimiento de
las obligaciones por concepto
de pago de amortizaciones,
Interesas, comisiones e
imprevistos, originados en
-~ operaciones de credito piblico:
FUNCIONAMIENTO crédito externo y crédito |ntemo/l INVERSION

STOS |

Dirigidos a atender las - _Emgaciones que pe_rmiten
necesidades de las entidades incrementar I capacidad de
|

para cumplir a cabalidad con produccidn y la productividad
- GA

: . en el campo de la
las funciones asignadas en la P
\ /
\ |
R___/

Constitucion y la Ley infraestructura fisica,
Fuente: Direccién General del Presupuesto

— econémica y social
\ Y,
\
PUblico Nacional

forma como concurrirdn los
organos que hacen parte del
Presupuesto General de Ia
Nacién. Cada propuesta de
presupuesto de gastos deberd
proveer la motivacion,
cuantificacion y evaluacion de
los programas alli incluidos.

Ley 1473 de 2011: Articulo 8°.
Marco de Gasto de Mediano
Plazo. El Marco de Gasto de
Mediano Plazo contendrd las
proyecciones de las principales
prioridades sectoriales y los
niveles maximos de gasto,
distribuidos por sectores y
componentes de gasto del
Presupuesto General de Ila
Nacién para un periodo de 4
anos. El Marco de Gasfo de
Mediano Plazo se revisard
anualmente.

En sintesis, los diferentes componentes
del sistema presupuestal actuan
como instrumentos que, en diferentes
escalones o niveles, y en diferentes
plazos, juegan un papel especifico en
el proceso de  programacion
presupuestal, ya sea como
instrumentos de politica, como
instrumentos financieros, o en el mdas
corto plazo, como medios que
permiten definir el monto y contenido
del presupuesto mismo, Cuadro 4.

El Gobierno Nacional
reglamentard el Marco de
Gasto de Mediano Plazo vy
definird los pardmetros vy
procedimientos para la
cuantificacién del gasto y la
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Cuadro 4. Temporalidad de los instrumentos de gestion presupuestal

Corto Plazo Mediano Plazo

. * PLAN NACIONAL DE DESARROLLO
DEROLMCA ECONOMICO Y SOCIAL - PND
* PLAN FINANCIERO PF * REGLA FISCAL
FINANCIERS * MARCO FISCAL DE MEDIANO PLAZO
* PROGRAMA ANUAL DE CAJA - PAC i
MFMP
* PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION - * MARCO DE GASTO DE MEDIANO PLAZO -
PGN MGMP
PRESUPUESTAL
* PLAN OPERATIVO ANUAL DE * PLAN PLURIANUAL DE INVERSIONES
INVERSIONES - POAI PUBLICAS - PIP

Fuente: Direccién General del Presupuesto PUblico Nacional

5. Homologacion
del presupuesto
anual de la
Nacion y del plan
financiero

En esta seccidbn se muestra el
procedimiento metodolégico que se
sigue para pasar del presupuesto
nacional a operaciones efectivas de caja
(OEC). No todas las operaciones que se
incluyen en el PGN hacen parte de las
cuentas del GNC vy viceversa. Esto, con
frecuencia, dificulta el andlisis de las cifras
fiscales y oscurece la discusién sobre el
presupuesto. Se requiere, por lo fanto, de
un proceso de reclasificacién de cuentas
qgue permita expresar un agregado en
términos del otro, mostrando, mediante
un convertidor, cudl es el movimiento de
cuentas (reclasificacién) y los supuestos
utilizados para homologar las cifras.

En primer lugar, es sabido que el PGN es el
instrumento mediante el cual se aseguran
los recursos que permiten garantizar el
normal funcionamiento de lo
administracion puUblica nacional y demds
érganos de las diferentes ramas del poder
publico, se atiende el servicio de la deuda

y se ejecutan los programas y proyectos
previstos en el plan de desarrollo. Después
de ser aprobado por el Congreso de la
Republica y sancionado por el Presidente
de la Republica, el PGN se convierte en
una autorizacién mdaxima de gasto para
las entidades que lo integran y en la
fijacién de una meta de recaudo de los
recursos que se requerirdn  para
financiarlo durante una vigencia fiscal
determinada.

Por su parte, el PF corresponde al
programa de ingresos y gastos de caja del
Sector PUblico Consolidado (SPC), como
se muestra en el Grdfico 5.

En el caso del presupuesto, las
apropiaciones requeridas se financian
con un monto de ingresos de la misma
magnifud. Sin embargo, en el proceso de
programacion de los conceptos
presupuestales no se toma en cuenta el
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origen de los ingresos, es decir, si éstos
provienen de impuestos, de
endeudamiento o de ofros recursos.
Tampoco se considera el destino de los
mismos, es decir, si éstos financian gastos
de funcionamiento, inversién o servicio de
la deuda publica.

establecer la magnitud del déficit, y las
fuentes y necesidades de financiamiento.

Grdfico 5. Convertidor del proyecto de presupuesto nacional a operaciones efectivas de

caja 2022
CONCEPTOS CONCEPTOS CONCEPTOS EN
PRESUPUESTO CONVERSION OEC GNC
53314 (522,0) 5309.5
FRESUFUESTO DEL PRESUPUESTO GASTOS GNC
MACIONAL
$331.4 (519.3) 52774
_—} 35F - Funcicnamienic
Funcionamiento ($18.4) 31951
$201.1
Clasificado Orros Sectores
= :
{$2.7) L
Inversién
» Reclasificados $37.0
Inwversian —_— Cuentas OEC ——
$52.4 {$0.0)0
OTROS OEC
(52.7)
» Drferen::lt_]s ot . Intereses
Servicio de la Deuda e Metodologicas 3413
($2.7)
$78.0
Recomposcion
- Rscal
$0.0
ANANCIAMIENTO
QEC = Operaciones Efectivas de Caja §3z2.1
GNC = Gobierno Nacional Central
e Amoriizociones
$32,1

Fuente: Direccidn Genersl del Presupuesto Piblico Nacional

Por el conftrario, los conceptos de
sostenibilidad fiscal y de déficit, que se

reflejan en el PF, distinguen con claridad
los recursos de endeudamiento (interno y
externo) del resto de ingresos del
Gobierno. También distinguen entre
gastos corrientes y de capital, los cuales,
clasificados de acuerdo con estdndares
internacionales, permiten medir el
impacto econémico del gasto publico,

12 En Colombia la estructura legal del presupuesto
estd definida en la Constitucién Politica, en las
normas orgdnicas de presupuesto y reglamentada,
entre otros, por los DUR 1068 de 2015 y 1082 del
mismo ano. La medicién econdémica del resultado

Es claro, entonces, que la estructura legal
del presupuesto no es totalmente
equivalente al contenido econémico de
los conceptos!2 anteriormente senalados.
Esto significa que las cuentas que
identifican los diversos rubros de gasto
deben reclasificarse enfre una y otra
estructura de medicién para poder medir

fiscal, por su parte, se basa en los estdndares
internacionales contenidos en el “Manual de
Estadisticas y Finanzas PUblicas del Fondo Monetario
Infernacional” de 2014.
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con mayor transparencia el impacto
econdmico del presupuesto.

En Colombia, el gasto publico se
contabiliza en el momento en que la
apropiacion presupuestal queda
obligada. En ofras palabras, el déficit
fiscal se determina por el tamano del
presupuesto que efectivamente se
ejecuta. Sobre esto es importante aclarar
que el presupuesto se ejecuta siguiendo lo
que se conoce como la cadena de
gjecucion  presupuestal:  apropiacion,
compromiso, obligacion y pago.

La medicién del impacto fiscal se da en el
momento de la obligacidon (esto es,
cuando se reciben los bienes o servicios),
con lo cual el registro del efecto
econdémico tiene lugar en el momento en
que el gasto se constituye en valor
agregado para la economiars,

Otfro de los elementos que dificulta la
comparacion inmediata entre el PGN y el
PF se relaciona con las diferentes
entidades que hacen parte del PGN, en
un caso porque no forman parte del PF, o
porque algunas se clasifican en sectores
diferentes al del GNC. Como se sabe, la
clasificacién  institucional  del PGN
comprende los érganos del GNC vy los
EPN.

El GNC incluye los ministerios,
departamentos administrativos y érganos
de control4, mienfras que los EPN son
entidades descentralizadas adscritas a la
administracion nacional tales como el
SENA, el ICBF, la ANH, el INVIAS, la ANl y el
INCODER. En el PF estas entidades se
clasifican en el sector denominado
“Resto”.

13Desde el ano 2008 se adoptd esta metodologia.
Antes se tomaba como momento econdmico la
asuncion del compromiso presupuestal.

Ademds de las cuentas del GNC y de los
EPN, el cdlculo del déficit del SPC incluye
conceptos como el balance fiscal de las
empresas publicas nacionales y
territoriales y el de los gobiernos de los
niveles subnacionales, constitutivos del
Sector PUblico No Financiero, SPNF, los
costos de la reestructuracion financiera, el
balance de Fogafin y el balance
cuasifiscal del Banco de la Republica.

Estas diferencias, con frecuencia
dificultan el andlisis de las cifras y generan
interpretaciones erréneas sobre el efecto
real de la actividad del GNC y de los
demds componentes del consolidado.
Con el fin de evitar estos malentendidos,
el Mensaje del Presidente de la Republica
y del Ministro de Hacienda y Crédito
PuUblico, que anualmente acompana la
presentacion del proyecto de ley de
presupuesto, incluye, en cumplimiento de
lo dispuesto en el DUR 1068 de 2015, un
ejercicio de conversion del presupuesto
de la Nacion al PF. En este se explica en
detalle la metodologia empleada para la
homologacién; con esto se espera que la
discusidn del presupuesto se haga sobre
la base de criterios precisos.

Decreto 1068 de 2015: Arliculo
2.8.1.4.1. Mensaje Presidencial. El
mensaje presidencial incluird lo
siguiente:

(...)

6. Resumen homologado de las
cifras del Presupuesto y Plan
Financiero.

(...) (Art. 14 Decreto 4730 de 2005)

En el Gréfico 7, con cifras para el proyecto
de presupuesto de 2019, se sintetiza el

14 Algunos fondos cuenta del GNC se clasifican en los
sectores de Seguridad Social, Regional y Local,
considerando el destino de sus recursos.
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resultado de la homologacién que surge
de aplicar los conceptos de conversidn
utilizados en la estructura de cuentas del

distribucion de los excedentes financieros
de las empresas industriales y comerciales
del Estado (EICE), ver Cuadro 5.

presupuesto nacional y de cuentas de las
operaciones efectivas de caja (OEC) del
PF del GNC.

6. Cobertura del
estatuto
presupuestal

Al determinar los alcances de su propia
cobertura, el EOP destaca la existencia
de dos niveles: el primero, comprende el
PGN, integrado por los presupuestos de los
EPN y el presupuesto nacional's, vy, el
segundo, incluye la fijacion de metas
financieras a todo el sector publico y la

Cuadro 5. Cobertura del Estatuto Orgdnico del Presupuesto (EOP)

PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION

PRESUPUESTO DE LOS ESTABLECIMIENTOS

AU Lol L PUBLICOS DEL NIVEL NACIONAL

PRIMER

NIVEL

Comprende Ramas Legislativa y Judicial,
Ministerio PUblico, Contraloria General de la
Republica, Organizacion Electoral y Rama
Ejecutiva del nivel nacional con excepcién de Comprende los establecimientos publicos del nivel
los establecimientos publicos del nivel nacional

nacional, las empresas industriales y
comerciales del Estado y las sociedades de
economia mixta con el régimen de aquellas

Distribucion de los excedentes financieros de
SEGUNDO las empresas industriales y comerciales del

NIVEL Estado y las sociedades de economia mixta
con el régimen de aquellas

Fijacién de las metas financieras a todo el sector publico

15 El PGN distingue entre aquel presupuesto que se Ultimas vigencias fiscales, el primero representd en
financia con recursos de la Nacién y el que se promedio el 94% del PGN y el segundo, el 6%
financia con recursos propios de los EPN. Durante las restante.
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Como se observa respecto al primer nivel
del EOP, el presupuesto de las EICE no
hace parte del PGN. No obstante, sus
presupuestos son evaluados por las
autoridades presupuestarias, Ministerio de
Hacienda y Crédito PUblico y DNP, antes
de su aprobacién por el CONFIS. El
proceso de programacion y aprobacion
de sus respectivos presupuestos se
desarrolla de acuerdo  con la
reglamentacién especifica que existe
para ellas, de conformidad con lo previsto
en el mismo estatuto y en el Decreto 115
de 1996, como se presenta en los
capitulos 9 a 111,

De manera similar, el Sistemma General de
Regalias, SGR, creado por el Acto
Legislativo 005 de 2011, reglamentado
especialmente por la Ley 1530 de 2012,
tampoco hace parte del PGN ni del
Sistemma  General de Participaciones
Territoriales'”, como quedd explicito en la
norma. Ademds, en ningun caso, el
Gobierno nacional puede financiar su
gasto con cargo a las regalias, ni disponer
de dichos recursos por canal alguno.

Como quiera que las regalias son de las
regiones y deben administrarse con
criterio presupuestal, el correspondiente
presupuesto, que forma parte de un
sistema  presupuestal  autébnomo  por
mandato constitucional, distribuye los
recursos provenientes de las regalias vy
debe ser presentado y aprobado en el
Congreso de la Republica, en las fechas,

16 E| Titulo 3 de la Parte 8 del Libro 2 del DUR 1068 de
2015 es la principal fuente de reglamentacién de las
EICE.

17 Los recursos del SGP son recursos de la Nacion que
se transfieren alas regiones, por esto hacen parte del
presupuesto general de la Nacidén. Las regalias, por
el contrario, son un derecho de las entfidades
territoriales. Por esta razén, el SGR no hace parte del
PGN.

18 E| Titulo V de la Ley 1530 de 2012 constituye el
cuerpo reglamentario del Sistema Presupuestal del
SGR, a que se refiere el pardgrafo 1° del articulo 361

plazos y procedimientos dispuestos en la
mencionada Ley 1530 de 201278,
Respecto al segundo nivel del EOP, el
desarrollo normativo ha permitido mejorar
lao capacidad de las autoridades fiscales
para recircular los excedentes de liquidez
que se generen al interior del sector
publico y de fijar metas a todos los
integrantes del SPNF del orden nacional.

Histéricamente, al senalar la norma
expresamente que los excedentes
financieros constituyen un recurso de la
Nacién y no de las entfidades que los
generaron se pudo eliminar uno de los
principales obstdculos que encontraron las
autoridades fiscales para financiar el
presupuesto de la Nacién durante los anos
posteriores a la crisis de la deuda externa
de mediados de los ochenta. Esto se logro
inicialmente con la Ley 38 de 1989 que
autorizd la distribucién, como recurso de la
Nacién, de las utilidades de las empresas
industriales y comerciales del Estado y del
superdvit fiscal liquidado por los EPN al
cierre de la vigencia fiscal. Posteriormente,
la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995, se
refirieron, en general, a la distribucién de
los excedentes financieros, un concepto
mds amplio que el de utilidades y superdvit
fiscal. Asi, el EOP vigente desde sus
articulos iniciales ha dispuesto que los
excedentes financieros de los
establecimientos publicos y de las EICE no
societarias, asi como las utilidades de las
societarias son un recurso de la Nacion,
que ésta puede incorporar en su
presupuesto o distribuir de acuerdo con las

de la Constitucién Politica, acorde con lo dispuesto
por los articulos 151 y 352 de la misma. En dicho Titulo
se definen los componentes del SGR, los cuales son
el Plan de Recursos, el Banco de Programas y
Proyectos de Inversion del SGR y el Presupuesto del
SGR, y se senalan los principios que regirédn el SGR:
planificacién regional; programacién integral;
plurianualidad, coordinacién, continuidad;
desarrollo arménico de las regiones; concurrencia y
complementariedad; inembargabilidad; publicidad
y transparencia.
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prioridades que considere convenientes, lo
cual ha sido aceptado ampliamente por
la Corte Constitucional.

Mediante este mecanismo de
reasignacion de excedentes en su
momento se buscd compensar
parcialmente la pérdida de
discrecionalidad en el gasto debida a la
presencia creciente de rentas con
destinacién especifica. Estas, por sus
caracteristicas mismas, constituyen un
factor de inflexibilidad presupuestal, que le
ha impedido a la Nacion disponer
lioremente de los recursos del
presupuesto 1 . Basta recordar el
fortalecimiento del proceso de
descentralizacién territorial de los ochenta
que se fradujo en una cesidén de rentas de
la Nacién (Ley 12 de 1986 y posteriormente
Ley 60 de 1993), pero no siempre de sus
funciones.

Decreto 111 de 1996: Articulo 3.
Cobertura del Estatuto: Consta de
dos (2) niveles: Un primer nivel que
corresponde al Presupuesto
General de la Nacién, compuesto
por los presupuestos de los
Establecimientos  Publicos  del
orden nacional y el Presupuesto
Nacional.

El Presupuesto Nacional
comprende las Ramas Legislativa y
Judicial, el Ministerio PUblico, la
Contraloria General de la
Republica, la Organizacion
Electoral, y la Rama Ejecutiva del
nivel nacional, con excepcién de
los establecimientos publicos, las
Empresas Industriales y

19 “Lla razén de ser de las rentas de destinacion
especifica es la de asegurar la afectacién de un
porcentaje fijo del presupuesto publico a un fin
determinado, que se considera importante. Esta
técnica, utilizada tradicionalmente por las finanzas
publicas nacionales, ha permitido garantizar un piso
minimo de gasto social en Colombia. Sin embargo,

Comerciales del Estado y las
Sociedades de Economia Mixta.

Un segundo nivel, que incluye la
fijacion de metas financieras a
todo el sector publico y Ila
distfribucion de los excedentes
financieros de las Empresas
Industriales 'y Comerciales del
Estado, y de las Sociedades de
Economia Mixta con el régimen de
aquellas, sin perjuicio de Ila
autonomia que la Constitucion y la
ley les otorga.

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 mencionen (Ley
38 de 1989, Art.2, Ley 179 de 1994,
art.1°).

Decreto 111 de 1996: Articulo 4.
Para efectos presupuestales, fodas
las personas juridicas publicas del
orden nacional, cuyo patrimonio
este  constituido por fondos
publicos y no sean empresas
industriales 'y comerciales del
Estado o sociedades de economia
mixta o asimiladas a éstas por la
Ley de Ila Republica, se les
aplicardn las disposiciones que
rigen los establecimientos publicos
del orden nacional (Ley 179 de
1994, art.63).

las actuales tendencias presupuestales abogan por
una mayor flexibilidad presupuestal; de alli su
proscripcion constitucional para el nivel nacional”.
Corte Constitucional, Sentencia C-490/93 M.P.:
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO.
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Decreto 111 de 1996: Articulo 5. Las
empresas de servicios publicos
domiciliarios en cuyo capital la
Nacion o sus entidades
descentralizadas posean el 90% o
mds, tendrdn para efectos
presupuestales el régimen de las
empresas industriales y
comerciales del Estado.

Para los mismos efectos, las
empresas sociales del Estado del
orden nacional que constituyan
una categoria especial de entidad

publica descenfralizada, se
sujetaran  al régimen de las
empresas industriales y

comerciales del Estado (Ley 225 de
1995 art.11).

Asi mismo, se habla de fijacién de metas
financieras a todo el sector publico, por
cuanto el efecto sobre el balance
financiero de la Nacidén es con frecuencia
importante. Como lo senala el articulo 7°
del EOP, el efecto cambiario, monetario y
fiscal de las operaciones de algunas EICE
puede ser de tal magnitud que el
gobierno no puede menos que hacerles
un detenido seguimiento vy fijarles metas
estrictas, que sean compatibles con las
politicas cambiaria y monetaria.

/. Principios del
sistema
presupuestal

Los principios presupuestales constituyen
el marco general de referencia sobre el
cual se desarrolla el proceso presupuestal

20 Creado por la Ley 1473 de 2011, que establece
una regla fiscal para el GNC, en sustitucién del

en sus diferentes etapas. Los principios del
sistema presupuestal establecidos en el
EOP son: Planificacién, Anualidad,
Universalidad, Unidad de Caja,
Programacion Integral, Especializacion,
Inembargabilidad, Coherencia
Macroecondémica y Sostenibilidad vy
Estabilidad Fiscal0.

A las EICE le son aplicables todos los
anteriores principios, con excepcion del
principio de Inembargabilidad. Asi mismo,
en el caso de las enfidades territoriales, la
ley orgdnica presupuestal ha previsto que
estas, al expedir sus codigos fiscales o
estatutos presupuestales, deberdn seguir
principios andlogos a los contemplados
en el EOP, lo cual ha sido validado por la
Corte Constitucional en Sentencia C-337
de 1993.

Decreto 111 de 1996: Articulo 109.
Las entidades fterritoriales al
expedir las normas orgdnicas de
presupuesto deberdn seguir las
disposiciones de la Ley Orgdnica
del Presupuesto, adaptdndolas a
la organizacion, normas
constitucionales y condiciones de
cada entidad fterritorial. Mientras
se expiden estas normas, se
aplicard la Ley Orgdnica del
Presupuesto en lo que fuere
pertinente.

(...) (Ley 38/89, articulo 94. Ley
179/94, articulo 52).

La aplicacién de los principios no es
discrecional, por el contrario, es
determinante para legitimar el proceso
presupuestal. No hacerlo puede afectar
su validez. “(...) los principios consagrados
en el Estatuto Orgdnico del Presupuesto
son precedentes que condicionan la

principio de homedstasis presupuestal, que
desaparece del EOP.
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validez del proceso presupuestal, de
manera que al no ser tenidos en cuenta
vician la legitimidad del mismo. No son
simples requisitos, sino pautas
determinadas por la ley orgdnica y
determinantes de Ila ley anual de
presupuesto?!”.

Decreto 111 de 1996: Artficulo 12.
Los principios del  sistema
presupuestal son: la planificacion,
la anualidad, la universalidad, la
unidad de caja, la programacion
integral, la especializacion,
Inembargabilidad, la coherencia
macroecondmica y la homeostasis
(Ley 38 de 1989, art.8, Ley 179 de
1994, art.4). [El principio de
homedstasis fue sustituido por el de
sostenibilidad y estabilidad fiscal
(Articulo 7 de la Ley 1473 de 2011)]

Decreto 111 de 1996: Articulo 13.
Planificacion. El Presupuesto
General de la Nacidon deberd
guardar concordancia con los
contenidos del Plan Nacional de
Desarrollo, del Plan Nacional de
Inversiones, del Plan Financiero y
del Plan Operafivo Anual de
Inversiones (Ley 38 de 1989, art.9;
Ley 179 de 1994, art.5).

Decreto 111 de 1996: Artficulo 14.
Anualidad. El ano fiscal comienza
el 1°. de enero y termina el 31 de
diciembre de cada ano. Después
del 31 de diciembre no podrdn
asumirse compromisos con cargo

21 Corte Constitucional: Sentencia C-337 del 19 de
agosto de 1993. MP: Vladimiro Naranjo Mesa y
Sentencia C-478 del 6 de agosto de 1992. MP:
Eduardo Cifuentes Munoz.

22 E| principio de universalidad, en sentido estricto se
refiere a que todas las rentas y todos los gastos
deben figurar en el presupuesto. Sin embargo, la
Corte Constitucional ha concluido que, tal como

a las apropiaciones del ano fiscal
que se cierra en esa fecha y los
saldos de  apropiacién  no
afectados por  compromisos
caducardn sin excepcion (Ley 38
de 1989, art.10).

Decreto 111 de 1996: Articulo 15.
Universalidad.  El  presupuesto
contendrd la totalidad de los
gastos publicos que se espere
realizar durante la vigencia fiscal
respectiva. En  consecuencia
ninguna autoridad podrd efectuar
gastos publicos, erogaciones con
cargo al Tesoro o transferir crédito
alguno, que no figuren en el
presupuesto  (Ley 38 de 1989,
art.11; Ley 179 de 1994, art.55,
inciso 3; Ley 225 de 1995, articulo
22).22

Decreto 111 de 1996: Articulo 16.
Unidad de Caja. Con el recaudo
de todas las rentas y recursos de
capital se atenderd el pago
oportuno de Ilas apropiaciones
auforizadas en el Presupuesto
General de la Nacidn {...)

La Ley del Plan Nacional de Desarrollo
2010-2014, Prosperidad para todos,
refuerza el principio de unidad de caja al
disponer que, con algunas excepciones,
el pago de las apropiaciones autorizadas
en el PGN se gestione a tfravés de la
Cuenta Unica Nacional (CUN)23,

aparece en el EOP, “(... el principio de
universalidad no se aviene con el actual articulo 347
de la Carta Politica. El mencionado principio se
predica Unicamente del gasto y no de los ingresos o
rentas.” C. C: Sentencia C-478 del 6 de agosto de
1992. MP: Alejandro Martinez Caballero.

23 Esto debe actualizarse con el PND 2019 — 2022.
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Plan Nacional de Desarrollo 2010-
2014: Articulo 262. Cuenta Unica
Nacional. A partir de la vigencia
de la presente ley, con el recaudo
de todas las rentas y recursos de
capital se atenderd el pago
oportuno de las apropiaciones
autorizadas en el Presupuesto
General de la Nacién a través del
Sistema de  Cuenta  Unica
Nacional. Para tal efecto, los
recaudos de recursos propios,
administrados y de los fondos
especiales de los organos que
forman parte del Presupuesto
General de Ila Nacidon serdn
trasladados a la Direccion General
de Crédito Publico y Tesoro
Nacional del Ministerio  de
Hacienda y Crédito Publico
conforme los plazos y condiciones
que determine la reglamentacion
que expida el Gobierno Nacional.

En ejercicio de la anterior funcion,
el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, administrard por encargo
dichos recursos, los que para
efectos legales seguirdn
conservando la naturaleza,
propiedad y fines de la ley que los
cred, por lo que de ninguna
manera exime de responsabilidad
ala entidad estatal encargada del
recaudo y ejecucion presupuestal
en los términos de la ley.

Paragrafo 1°. Se exceptuan de
esta norma los establecimientos
publicos que administran
contribuciones parafiscales y los
drganos de prevision y seguridad
social que adminisfren
prestaciones sociales de cardcter
econdmico.

Paragrafo 2°. A partir de la
vigencia de la presente ley, los
recursos de la Nacidn girados a
patrimonios auténomos, que no se
encuentren amparando
obligaciones dos (2) anos después
de la fecha en la que se realizé el
respectivo giro, serdn reintegrados
al Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico dentro de los tres (3) meses
siguientes al vencimiento de dicho
término, con excepcién de
aquellos que correspondan a
proyectos de agua potable vy
saneamiento bdsico, y los recursos
de prevision y seguridad social que
administren prestaciones sociales
de cardcter econdémico.

Decreto 111 de 1996: Articulo 17.
Programacion Integral. Todo
programa presupuestal  deberd
contemplar simultdneamente los
gastos de inversion 'y de
funcionamiento que las exigencias
técnicas y administrativas
demanden como necesarios para
su ejecucién y operacion, de
conformidad con los
procedimientos y normas legales
vigentes.

Pardagrafo. El programa
presupuestal incluye las obras
complementarias que garanticen
su cabal ejecucion. (Ley 38 de
1989, art.13).

Decreto 111 de 1996: Articulo 18.
Especializacién. Las apropiaciones
deben referirse en cada drgano
de la administracion a su objeto y
funciones, 'y se ejecutardn
estrictamente conforme al fin para
el cual fueron programadas (Ley
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38 de 1989, art.14; Ley 179 de 1994,
art.55, inciso 3).

Decreto 111 de 1996: Articulo 19.
Inembargabilidad. Son
inembargables las rentas
incorporadas en el Presupuesto
General de la Nacién, asi como los
bienes y derechos de los drganos
que lo conforman. {...)

Se incluyen en esta prohibicién las
cesiones y participaciones de que
trata el Capitulo 4 del titulo Xll de la
Constitucién Politica.

Los funcionarios judiciales se
abstendrdn de decretar érdenes
de embargo cuando no se ajusten
a lo dispuesto en el presente
articulo, so pena de mala
conducta (Ley 38 de 1989, art.16;
Ley 179 de 1994, arts.6, 55, inciso 3).

Decreto 111 de 1996: Artficulo 20.
Coherencia macroecondmica. El
presupuesto debe ser compatible
con las metas macroecondmicas
fijadas por el Gobierno en
coordinacion con la  Junta
Directiva del Banco de Ia
Republica (Ley 179 de 1994, art.7).

Decreto 111 de 1996: Articulo 21.
Homeostasis presupuestal. El
crecimiento real del Presupuesto
de Rentas incluida la totalidad de
los créditos adicionales de
cualquier naturaleza, deberdn
guardar congruencia con el
crecimiento de la economia, de
tal manera que no genere
desequilibrio  macroecondmico.
(Ley 179 de 1994, art.8).

La Ley 1473 de 2011, que establece una
regla fiscal para el GNC, sustituyd el
principio de homedstasis presupuestal por
el principio de sostenibilidad y estabilidad
fiscal, asi:
Ley 1473 de 2011: Articulo 7°. El
articulo 8° de la Ley 179 de 1994
quedard asi:

Sostenibilidad y estabilidad fiscal. El
presupuesto tendrd en cuenta que
el crecimiento del gasto debe ser
acorde con la evolucién de los
ingresos de largo plazo o
estructurales de la economia y
debe ser una herramienta de
estabilizacion del ciclo
econdmico, a través de una regla
fiscal.

Ademds de los anteriores, se consideran
como principios presupuestales de origen
jurisprudencial, entre ofros, los de
legalidad presupuestal, unidad
presupuestal y autonomia presupuestal.

- Principio de legalidad del gasto publico.
La Corte ha senalado expresamente que
los componentes del ciclo presupuestal,
en sus diferentes etapas, no solo deben
estar regulados necesariamente por una
norma de superior jerarquia, como la
Constitucién o la ley orgdnica, tal como lo
dispone el articulo 352 de la Carta, sino
que, “este proceso no puede ser decidido
y realizado solamente por el poder
gjecutivo  con  exclusiéon de la
representacion popular, sino que debe
contar —en algunos momentos del ciclo
presupuestal- con el concurso del
Congreso, de las asambleas
departamentales o de los concejos
municipales, segun el caso (al menos en
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las fases de discusion y aprobacion de los
presupuestos)?4”.

El principio de legalidad estd consagrado
en el articulo 345 de la Carta Politica, asi:

Constituciéon Politica: Articulo 345.
En tiempo de paz no se podrd
percibir contribucidon 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 podrd hacerse ningun
gasto publico que no haya sido
decretado por el Congreso, por las
asambleas departamentales, o
por los concejos distfritales o
municipales, ni transferir crédito
alguno a objeto no previsto en el
respectivo presupuesto.

Sobre este principio expresé la Corte
Constitucional:

“(...) Este precepto no es ofra cosa
que la concrecién en el campo
fiscal del principio de la legalidad
de la actuacién publica en
general, que es la piedra de foque
del Estado de derecho, el cual
encuentra SuUS bases
constitucionales en los articulos 1°,
3°, 121y 122 de la Carta Politica?s".

ANos después, sobre este mismo asunto,
nuevamente se refirié la Corte:

El principio de legalidad del gasto
constituye un importante
fundamento de las democracias

24 RESTREPO, Juan Camilo. Hacienda publica.
Bogotd, U. Externado de Colombia, 8°. Ed, oct. 2006,

p. 243.

constitucionales. Segun tal
principio, es el Congreso y no el
Gobierno quien debe autorizar
coémo se deben invertir los dineros
del erario publico, lo cual explica
la lamada fuerza juridica restrictiva
del presupuesto en materia de
gastos, segun el cual, las
apropiaciones efectuadas por el
Congreso por medio de esta ley
son autorizaciones  legislativas
limitativas de la posibilidad de
gasto gubernamental. Con base
en tales principios, esta
Corporacion ha concluido que no
puede ordinariamente el Gobierno
modificar el presupuesto, pues tal

atribucion corresponde al
Congreso, como legislador
ordinario, o al Ejecutivo, cuando
actua como legislador

extraordinario durante los estados
de excepcidén, por lo cual son
inconstitucionales los  créditos
adicionales o los traslados
presupuestales administrativos. Es
cierto pues, que no puede la ley
orgdnica atribuir al Gobierno la
facultad de modificar el
presupuesto?s,

- Principio _de unidad presupuestal: se
fraduce en que todos los ingresos y gastos
del Estado deben sujetarse a los principios
contemplados en la Constitucion vy
desarrollados por la ley orgdnica de
presupuesto, independientemente de la
naturaleza del ente publico de que se
frate, o del nivel de Gobierno al que
pertenezca. Los ingresos y gastos deben
estar agrupados en un mismo documento

25 Corte Constitucional: Sentencia C-073 del 25 de
febrero de 1993. MP: Alejandro Martinez Caballero.
26 Corte Constitucional: Sentencia C-192 del 15 de
abril de 1997. MP: Alejandro Martinez Caballero.
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% deben ser presentados
simulténeamente para su aprobacion.

Este principio impide que el presupuesto
se presente de manera fraccionada, lo
cual dificultaria el control politico, el
control fiscal y financiero del mismo vy la
evaluacioén de su ejecucion. Ademds que
la unidad presupuestal permite visualizar
el conjunto del gasto y la magnitud del
esfuerzo tributario que se requiere para
financiarlo?.

No obstante, en las sociedades actuales
es dificil pensar que toda la informacién
relacionada con la gestién financiera del
Estado pueda presentarse en un solo
documento presupuestal. El  Estado
contempordneo ha visto la expansion del
proceso de descentralizacion territorial y
el crecimiento de las empresas industriales
y comerciales del Estado, lo que implica
que cada entidad cuente con sus propios
presupuestos.

También debe considerarse la presencia
de numerosos elementos financieros que
no hacen parte del PGN, pero fienen
efectos significativos sobre las cuentas
fiscales de la misma, como las
confingencias, el costo fiscal de los
beneficios tributarios y el efecto
cuasifiscal de las actividades que
desarrolla el Banco de la Republica en
cumplimiento de sus funciones.

La existencia de este conjunto de
fendmenos financieros fiene
implicaciones importantes sobre la
gestion financiera del Estado. En este
contexto, el presupuesto solo es una parte
de un sistema mds amplio: el sistema
presupuestal, el cual se interrelaciona con
los fundamentales macroecondmicos y

27 RESTREPO, Juan Camilo. Hacienda publica,
Bogotd, U. Externado de Colombia, 8°. Ed, oct. 2006,
ppR. 247-249.

tiene impactos que van mds alld del ano
de su vigencia.

La evaluacion de las actividades
estatales y la rendicion de cuentas que
por ley deben hacer los funcionarios
requieren de un flujo importante de
informaciobn en un ambiente de
fransparencia que asegure la
confiabilidad de la misma. En los Ultimos
anos se ha dado especial importancia a
la evaluacion de la gestidn financiera de
los gobiernos, lo que ha sido recogido en
la normatividad presupuestal y ha
derivado en el desarrollo de multiples
esquemas de informacion,
aprovechando los avances tecnoldgicos
que se han dado en esta materia, parte
importante de la cual se materializa en la
documentacién que acompana la
presentacion del proyecto de ley de
presupuesto, como ocurre con el MFMP y
el Mensaje Presupuestal.

- Principio de autonomia presupuestal. Se
entiende como Ila capacidad de
comprometer, confratar y ordenar el
gasto que fienen las enfidades que hacen
parte del PGN. Asi lo ha expresado la
Corte Constitucional:

(...) la autonomia presupuestal
garantizada por la Constitucion a
los érganos de control, se refiere a
su libertad de ordenar el gasto,
contratar y ejecutar, denfro del
marco de la ley, del presupuesto
aprobado, y no atribuye a ente
distinto del Gobierno la iniciativa y
la facultad de formulacion del
proyecto de presupuesto, la que
por su nafuraleza supone la
posibilidad de  modificar los
anteproyectos de las entidades
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que conforman las diferentes
secciones del presupuesto general
de la Nacién (C.P. art. 352 y L. 179
de 1994, art. 16).28

Asi lo dispone también el EOP:

Decreto 111 de 1996: Articulo 110.
Los érganos que son una seccion
en el Presupuesto General de la
Nacién, tendrdn la capacidad de
contratar 'y comprometer a
nombre de la persona juridica de
la cual hagan parte, y ordenar el
gasto en desarrollo de las
apropiaciones incorporadas en la
respectiva  seccioén, lo que
constituye la autonomia
presupuestal a que se refieren la
Constitucion Politica y la ley. Estas
facultades estardn en cabeza del
jefe de cada dérgano quien podrd
delegarlas en funcionarios del nivel
directivo o quien haga sus veces, y
serdn ejercidas teniendo en
cuentalas normas consagradas en
el Estafuto General de
Contratacion de la Administracién
publica y en las disposiciones
legales vigentes.

(...) (Ley 38 de 1989, art. 91, Ley 179
de 1994, art.51).

- Primacia del principio de unidad sobre el
de autonomia presupuestal. El principio
de autonomia no implica que el érgano
que goza de ella tenga la potestad de
presentar directamente al Congreso el
respetivo proyecto de presupuesto, asi se
trate de entidades pUblicas con régimen
propio particular, basado en mandatos
constitucionales especificos (v.g.:

28 Corte Constitucional: Sentencia C-592 del 7 de
diciembre de 1995. MP: Eduardo Cifuentes Munoz.

Comision Nacional de Television, Consejo
Superior de la Judicatura y Universidades
publicas). Por el contrario, como lo sehala
la Corte:

Corresponde al Gobierno el
manejo de la politica fiscal de la
Nacidn, cuya expresion
cuantitativa es el proyecto de
presupuesto general de la Nacion.
En el Gobierno reposa la facultad
de formulacién del Presupuesto de
Rentas y Ley de Apropiaciones (C.
P. art. 346).

(...) El principio de universalidad
del presupuesto impone que en el
respectivo proyecto de ley de
apropiaciones estén contenidos la
totalidad de los gastos del Estado
a realizar durante la respectiva
vigencia fiscal, por lo que no es
admisible la presentacién, por
separado, en diferentes proyectos
de presupuesto, de los gastos
correspondientes a los diversos
drganos del Estado?’.

La Corte ha sido explicita en seialar que
debido al cardcter unitario del Estado
colombiano y a las responsabilidades
fiscales 'y  macroeconémicas  del
Gobierno, la Constitucion confiere, en
general, una primacia al principio de
unidad presupuestal sobre el principio de
autonomia presupuestal.

Esta Corporacion ha sefialado que
la  Constitucion  confiere, en
general, una primacia al principio
de unidad presupuestal sobre el
principio de autonomia, y esto no
sdlo en relacién con las entidades

29 Corte Constitucional: Sentencia C-592 del 7 de
diciembre de 1995. MP: Eduardo Cifuentes Munoz.
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territoriales, las cuales aportan
ingresos propios al presupuesto
general de la Nacion, sino
también, y tal vez con mayor
razén, respecto de los drganos del
Estado que no perciben ingresos ni
los aportan al presupuesto general.
La Corte reitera que la autonomia
en la ejecucion presupuestal no
implica una independencia del
gasto de los érganos autéonomos

respecto de las metas
macroecondmicas y los planes de
financiamiento estatal. La

ordenacion auténoma del gasto
por parte de las entidades debe
realizarse dentro de los limites que
imponen intereses superiores como
el equilibrio macroecondmico
financiero, el mantenimiento de la
capacidad adquisitiva  de la
moneda y la regulacion orgdnica
en materia de programacion,
aprobacion, modificacion y
ejecucion del presupuesto.

Esta prevalencia del principio de
unidad implica que no es vdlida la
aseveracién del demandante,
segun la cual (...) el Gobierno no
puede modificar el proyecto
presentado por esa entidad
[Consejo Superior de la Judicatural
y debe remitiro sin cambio al
Congreso, puesto que tal fesis
confradice la facultad  del
Gobierno de formular
auténomamente el presupuesto, el
cual debe ser unitario y universal.
Asi, esta Corporacién ya tuvo la
oportunidad de  pronunciarse
sobre el mismo tema en relacion
con la Contraloria General de la

Nacién con criterios que son
enteramente aplicables al
presente caso. Dijo entonces la
Corte:

La formulacion del presupuesto
de rentas y ley de
apropiaciones supone la
potestad del Gobierno de
presentar el proyecto
respectivo en la forma que
considere debe ser aprobado
por el Congreso. En esto radica
precisamente  la  iniciativa
presupuestal  radicada  en
cabeza del Ejecutivo, como
responsable de la politica
economica y de desarrollo. No
se entenderia la exclusividad
gubernamental de la iniciativa
presupuestal (C.P. art. 154), de
admitirse que hace parte de la
autonomia de ciertos érganos
del Estado la posibilidad de
presentar al Congreso
proyectos de  presupuesto
parciales, bien en forma
separada o conjunta con el
presupuesto general de Ila
Nacion. Es consustancial a la
facultad de formulacion del
presupuesto, la potestad del
Gobierno para disponer
liboremente en el respectivo
proyecto de las apropiaciones
destinadas a cada seccion del
presupuesto. No de otra forma
se explica por qué al propio
Congreso le estd prohibido
aumentar ninguna de las
partidas de gastos propuestas
por el Gobierno, salvo que
medie la aceptacién escrita

30 Corte Constitucional: Sentencia C-192 del 15 de
abril de 1997. MP: Alejandro Martinez Caballero. Ver

igualmente la sentencia C-478 del 6 de agosto de
1992. MP: Eduardo Cifuentes Munoz.
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del ministro del ramo (C.P. art.
351). Por otfra parte, ante la
eventualidad de que el
Congreso no expida el
presupuesto en el término
dispuesto en la Constitucion,
rige el presupuesto presentado
en tiempo por el Gobierno (C.P.
art. 348), disposicion ésta que
refuerza la tesis que reconoce
potestades plenas al Ejecutivo
para la formulacion y
aprobacién del presupuesto
general. En consecuencia, la
norma acusada no vulnera el
principio de autonomia
presupuestal de la Contraloria
General de la RepUblicasd!.

En ese orden de ideas, la Corte ha reiterado
lo senalado en la sentencia C-101 de 1996,
esto es, que la autonomia en la ejecucion
presupuestal no implica una independencia
del gasto de los drganos auténomos
respecto de las metas macroecondmicas y
los planes de financiamiento estatal. Dijo
entonces esta Corporacion:

(...) la autonomia en la ejecucion
presupuestal no supone
independencia respecto de las
metas macroecondmicas y los
planes de financiamiento de Ia
operacion estatal. La autonomia
se cumple dentro de los limites que
imponen intereses superiores como
el equilibrio macroecondmico y
financiero (art. 341 C.P.), el
mantenimiento de la capacidad
adaquisitiva de la moneda (art. 373
C.P.) y la regulaciéon orgdnica en
materia de programacion,

31 Corte Constitucional: Sentencia C-592 del 7 de
diciembre de 1995. MP: Eduardo Cifuentes Munoz.
Ver igualmente la sentencia C-478 del 6 de agosto
de 1992. MP: Eduardo Cifuentes Munoz.

aprobacion, modificacion y
gjecucion de los presupuestos de
la Nacion (C.P. arts. 352)32.

Cada dérgano que hace parte del PGN,
conocedora de sus propios requerimientos,
presenta el anteproyecto que el gobierno
remite al Congreso de la Republica en las
fechas estipuladas. En esta situacién, el
érgano manifiesta sus pretensiones, o sus
intenciones de gasto, que luego el ejecutivo
articula en el proyecto, atendiendo las
circunstancias macroecondmicas vy las
prioridades de politica. En este contexto, de
la comparacién entre lo que muestran los
anteproyectos y el consolidado de
presupuesto que presenta el ejecutivo, el
legislativo cuenta con un elemento
adicional para el control politico que ejerce
durante la etapa de estudio y aprobacién
en esta corporacion.

Decreto 111 de 1996: Articulo 51. El
Gobierno Nacional presentard a
las comisiones econdmicas de
Senado y Cdmara cada ano,
durante la primera semana del
mes de abril, el anteproyecto del
presupuesto anual de rentas y
gastos que presentard en forma
definitiva a partir del 20 de julio al
Congreso (L. 225/95, art. 20).

3. Responsables
presupuestales

En general, y Colombia no es un caso
especial, la programacién presupuestal
estd en cabeza del Gobierno y es una

32 Corte Constitucional: Sentencia C-101 de 1996.
MP: Eduardo Cifuentes Munoz.
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responsabilidad directa del Ministro de
Hacienda y Crédito PUblico. Aungue los
ministros son actores importantes en el
proceso de planeacion, elaboracién,
aprobacién, Y, particularmente,
ejecucion del PGN, con excepcion del
Ministro de Hacienda y Crédito Publico y
el director del DNP, se puede considerar
que los miembros del gabinete son en lo
esencial responsables del gasto3s.

La creacion del MGMP ha buscado darles
un papel mds activo en el proceso de
asignacion de recursos dentro de su
propio sector, al hacer explicito su
cardcter de lideres sectoriales y sus
responsabilidades en los procesos de
planeacién, programacion y fijacién de
las politicas sectoriales34.

Decreto 1068 de 2015: Articulo
2.8.1.3.3. Comités Sectoriales de
Presupuesto. De conformidad con
la Ley 489 de 1998, para Ia
elaboraciéon del Marco de Gasto
de Mediano Plazo y el Presupuesto
General de la Nacion se creardn
Comités Sectoriales de
Presupuesto, con presencia
indelegable del Director General
del Presupuesto Publico Nacional,
del Director de Inversiones y
Finanzas Publicas del
Departamento Nacional de
Planeacién y los jefes de los
organos de las  secciones
presupuestales que conforman el
respectivo sector, quienes
excepcionalmente podrdn

33 Cdrdenas, Mauricio; Mejia, Carolina y Olivera,
Mauricio, La economia politica del proceso
presupuestal en Colombia, Fedesarrollo, agosto de
2006.

34 Previamente, los érganos que conforman el PGN
han elaborado el anteproyecto de presupuesto en
el cual, desde una perspectiva micro, manifiestan su
pretensién de recursos. Ejercicio en el que deben

delegar su asistencia en un
funcionario del nivel directivo o
asesor. El Ministro de Hacienda y
Crédito PuUblico establecerd el
manual de funcionamiento de
estos comités, para lo cual tendrd
en cuenta las recomendaciones
del Departamento Nacional de
Planeacién y de las secciones
presupuestales.

En las discusiones de los Comités
Sectoriales, se consultard las
evaluaciones de impactfo vy
resultados  realizadas por el
Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico 'y el Departamento
Nacional de Planeacion.

(Art. 9 Decreto 4730 de 2005)

El desarrollo normativo y organizacional
de la planeacién y el presupuesto en
Colombia propicié la aparicion de una
dualidad funcional en materia
presupuestal. Asi, mediante el Decreto-
Ley 164 de 1950 se cred la DGPPNS3S,

Con base en Ila reforma
constitucional de 1945 (la cual
seguia siendo de corte
intervencionista) se dictd el
Decreto Ley 164 de 1950 que
infrodujo las directrices modernas
en materia de presupuestacion. El
Decreto Ley 164 representa un
avance en materia de
administracion del presupuesto, ya
que crea la Direcciéon Nacional del

tener presente las limitaciones constitucionales y de
rentas de destinaciéon especifica, los compromisos
permanentes adquiridos y los fallos judiciales de
obligatorio cumplimiento.

35 Antes, como un resultado de la Misibn Kemmerer,
la Ley 64 de 1931 cred la Divisibn de Presupuesto
dentro del Ministerio de Hacienda.
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Presupuesto y resalta los Principios
de periodicidad, unidad,
universalidad y equilibrio.
Establece la  responsabilidad
directa del Presidente de Ia
Republica en Ila  direccion
presupuestal, a quien corresponde
fijar, con asesoria del ministro de
Hacienda, las apropiaciones del
gasto. Igualmente, el Decreto se
ocupa de Ilo afinente a Ila
presentacion del proyecto del
presupuesto al Congreso, del
estudio que readliza la Cdmara de
Representantes, de la liquidacion
del presupuesto, de la repeticion y
de oftros aspectos adicionales. Con
esta norma se dotd al pais de un
técnico Estatuto Orgdnico del
Presupuesto que metodiza Ia
preparacién del mismo y asegura
el equilibrio en sus diferentes fases,
ala vez que habilita al Ministerio de
Hacienda  para realizar la
vigilancia sobre Ila actividad
presupuestal desarrollada por las
dependencias
gubernamentalesss.

3 Jiménez M., Manuel Fulgencio. Universidad
Nacional de Colombia, Seminario Planeacion vy
Finanzas Publicas, consultar en:
http://www.virtual.unal.edu.co/cursos/economicas/
2006842/pdfplaneacion/CAPITULO%20IIl/Planeacion
%20estatal%20y%20presupuesto%20publico.pdf (3
de diciembre de 2013).

37 Ley 19 del 25 de noviembre de 1958. EI DNP
reemplaza, como Departamento Administrativo, ala
oficina de planeacién creada en 1951 y adscrita a
la Presidencia de la Republica. Esta ley fue uno de
los actos inaugurales del Frente Nacional.

38 El CONPES es la méxima autoridad nacional de
planeacion y se desempena como organismo
asesor del Gobierno en todos los aspectos
relacionados con el desarrollo econdémico y social
del pais En una primera etapa el Conpes estaba
integrado por el presidente de la republica y cuatro
consejeros. Dos designados por aquel, uno por el
Senado de la Republica y el otro por la Cdmara de

Por ofra parte, en 1958 se cred el
Departamento Nacional de Planeaciéon y
Asistencia Técnica 37 , que
progresivamente gand peso en el
proceso presupuestal, particularmente en
lo que se refiere a la determinaciéon
presupuestal de la inversion publica. La
misma ley cred el Consejo Nacional de
Politica Econdmica y Planeacién,
CONPES, que complementdé este
proceso, ya que se consoliddé la
conjuncién de un consejo de nivel
ministerial3® con un organismo técnico de
apoyo que ejerce las funciones de
secretaria del primero3?.

Posteriormente, la Ley 38 de 1989 reforma
el estatuto presupuestal y deroga el
Decreto Extraordinario 294 de 1973. El
nuevo estatuto orgdnico crea el Consejo
Superior de Politica Fiscal (CONFIS), como
rector de la politica fiscal y coordinador

Representantes. En la actualidad, el CONPES actua
bajo la direccién del presidente y estd integrado por
los ministros de Relaciones Exteriores, Hacienda,
Agricultura, Desarrollo Econdmico, Seguridad Social,
Transporte, Comercio Exterior, Medio Ambiente vy
Cultura, el Director del DNP, los gerentes del Banco
de la Republica y de la Federacion Nacional de
Cafeteros, asi como el Director de Asuntos para las
Comunidades Negras del Ministerio del Interior y el
Director para la Equidad de la Mujer. EI CONPES
Social funciona de igual manera que el CONPES,
pero varia en su composiciéon: lo dirige el Presidente
y lo integran los ministros de Hacienda, Seguridad
Social, Educacién, Agricultura, Transporte, Desarrollo
Econdmico, el Secretario General de la Presidencia
y el Director del DNP. En ambos casos, el DNP
desempena las funciones de Secretaria Técnica.

3% Ocampo, J. A. Historia econémica de Colombia,
Biblioteca Familiar Presidencia de la Republica,
Imprenta Nacional, Bogotd, 1997.
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del sistema presupuestal 490, y senala
también sus principales funciones4!.

Decreto 111 de 1996: (...) lll. DEL
CONFIS

Articulo 25. Naturaleza y
Composicion del Consejo Superior
de Politica Fiscal. El CONFIS estard
adscrito al Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, serd el rector de
la Politica Fiscal y coordinard el
Sistema Presupuestal.

El CONFIS estard integrado por el
Ministro de Hacienda y Crédito
Publico quien lo presidird, el
Director del Departamento
Administrativo  de  Planeacion
Nacional, el Consejero Econémico
de la Presidencia de la Republica
o quien haga sus veces, los
Viceminisfros de Hacienda, los
Directores Generales de
Presupuesto  Nacional, Crédito
Publico, Impuestos y Aduanas, y
del Tesoro (Ley 38 de 1989, art.18;
Ley 179 de 1994, art.11).

Decreto 111 de 1996: Articulo 26.
Son funciones del CONFIS:

lo. Aprobar, modificar y evaluar el
Plan Financiero del Sector Publico,
previa su presentacion al CONPES
y ordenar las medidas para su
estricto cumplimiento.

20. Analizar y conceptuar sobre las
implicaciones fiscales del Plan
Operativo Anual de Inversiones
previa presentacion al CONPES.

4 E| CONFIS es el rector de la politica fiscal y
coordina el sistema presupuestal. Es el responsable
ante el CONPES del cumplimiento de sus decisiones
en materia fiscal. El CONFIS estd integrado por el
Ministro de Hacienda, el Director del DNP, el
Consejero Econdmico de la Presidencia de la
Republica, los directores generales del Presupuesto

3o. Determinar las metas
financieras para la elaboracion del
Programa Anual Mensualizado de
Caja del Sector Publico.

40. Aprobar y modificar, mediante
resolucidn, los presupuestos de
ingresos y gastos de las empresas
industriales 'y comerciales del
Estado y las sociedades de
economia mixta con el régimen de
aquellas dedicadas a actividades
no financieras, previa consulta con
el Ministerio respectivo.

50. Las demds que establezca la
Ley Orgdnica del Presupuesto, sus
reglamentos o las Leyes anuales de

Presupuesto.
El Gobierno Nacional
reglamentard los aspectos

necesarios para desarrollar estas
funciones y lo relacionado con su
funcionamiento. En fodo caso,
estas  funciones podrdn  ser
delegadas. La Direccion General
del Presupuesto Nacional ejercerd
las  funciones de  Secretaria
Ejecutiva de este Consejo (Ley 38
de 1989, art.17; Ley 179 de 1994,
art.10).

En materia presupuestal, la DGPPN del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
continla siendo la mdxima autoridad y
afiende lo relacionado con el
presupuesto rentas y recursos de capital,
de funcionamiento y de servicio de la
deuda publica. Por su parte, el DNP
responde por lo que se refiere a la
inversion publica del orden nacional,

PUblico Nacional, de Crédito Publico y del Tesoro
Nacional y de Impuestos y Aduanas Nacionales,
DIAN. La DGPPN desempena las funciones de
Secretaria Ejecutiva.

41 La Resolucién 001 de 1991 adopta el reglamento
inferno del CONFIS. El texto se presenta en el anexo
bdsico de normatividad presupuestal.
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limitado por la cuota o espacio fiscal que
se define con el Ministerio de Hacienda.

Este dualismo también se evidencia en las
responsabilidades de preparaciéon del
presupuesto: el DNP responde por la
formulacion del presupuesto de
inversién42, que se incluird en el proyecto
de PGN una vez el CONPES apruebe el
POAI43, el cual deberd ser concordante
con el PND.

Decreto 111 de 1996: Articulo 37. El
Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico -Direccion General del
Presupuesto Nacional- en el
proyecto de ley incluird los
proyectos de inversion
relacionados en el Plan Operativo
Anual, siguiendo las prioridades
establecidas por el Departamento
Nacional de Planeacion, en forma
concertada con las oficinas de
Planeacion de los érganos hasta la
concurrencia de los recursos
disponibles anualmente para los
mismos (Ley 38 de 1989, art.33, Ley
179 de 1994, art.55, incisos 3y 18).

El MHCP-DGPPN tiene a cargo la
preparacién del proyecto de presupuesto
de gastos de funcionamiento y del
servicio de la deuda, como también la de
las disposiciones generales, las cuales,
como las define el Articulo 11 c) del EOP,
corresponden a las normas tendientes a
asegurar la correcta ejecucion  del
presupuesto. El computo de las rentas que
deban incluirse en el proyecto de
presupuesto, asi como la metodologia
para su estimacidén, también es una
funcion de este ministerio44

4 Las funciones del DNP estdn establecidas en el
Decreto 1832 de 2012 y DUR 1082 de 2015.

43 Articulo 346 de la Constitucion Politica y articulos
10, 37 y 49 del EOP.

Decreto 111 de 1996: Articulo 35. El
computo de las rentas que deban
incluirse en el Proyecto de
Presupuesto General de la Nacidn,
tendrd como base el recaudo de
cada renglén  rentistico  de
acuerdo con la metodologia que
establezca el Ministerio  de
Hacienda y Crédito PuUblico, sin
tomar en consideracion los costos
de su recaudo (Ley 38 de 1989,
art.28).

Decreto 111 de 1996: Articulo 47.
Corresponde al Gobierno preparar
anualmente el Proyecfo de
Presupuesto General de la Nacion
con base en los anteproyectos
que le presenten los érganos que
conforman este Presupuesto. (...).
(Ley 38 de 1989, art. 27; Ley 179 de
1994, Art.20).

Decreto 111 de 1996: Articulo 50.
La preparacion de las
Disposiciones Generales del
Presupuesto la hard el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico -
Direccion General del Presupuesto
Nacional-. (Ley 38 de 1989, art.34;
Ley 179 de 1994, art.55, inciso 18).

La normatividad ha sido cuidadosa en
prever que la formulacion de cada uno
de los componentes del sistema
presupuestal se realice de manera que se
mantenga una estrecha coordinacion
enfre el DNP y el MHCEP,
independientemente de cudl de las dos
enfidades fenga en su momento la

44 Las funciones del MHCP y de la DGPPN estdn
establecidas en los Decretos 4712 de 2008, 645 de
2012, 2384 de 2015, y DUR 1068 de 2015.
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responsabilidad  inmediata de  su

formulacién ver Cuadro 9.

El Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico y el DNP cumplen un papel
destacado en diferentes etapas del ciclo
presupuestal, sin embargo, en la fase de
presentacion, estudio y aprobacion del
presupuesto, la Constitucion Politica vy el
EOP han dispuesto que la interlocucién
con el Congreso sea una responsabilidad
exclusiva en cabeza del Ministro de
Hacienda y Crédito Publico, tanto en
materia de las rentas y recursos de capital
como en la del gasto.

Constituciéon Politica: Articulo 349.

(...) Los computos de las rentas, de

los recursos del crédito y los

provenientes del balance del

Tesoro, no podrdn aumentarse por

el Congreso sino con el concepto

previo y favorable suscrito por el

ministro del ramo.

Constitucién Politica: Articulo 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. (...).

Decreto 111 de 1996: Articulo 60. El
organo de comunicacién del
Gobierno con el Congreso en
materias presupuestales es el
Ministro de Hacienda y Crédito
Publico. En consecuencia, sdlo
este funcionario podrd solicitar a
nombre del Gobierno la creacion
de nuevas rentas u otros ingresos;
el cambio de las ftarifas de las
rentas; la modificacion o el
fraslado de las partidas para los
gastos incluidos por el Gobierno en
el Proyecto de Presupuesto; la
consideracion de nuevas partidas
y las autorizaciones para contratar
empréstitos.

Concepto

Cuadro 6. Programacion proyecto de ley de PGN

Base Legal
Art. 48 Decreto 111 de 1996. El Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico en coordinacion con el
Departamento Nacional de Planeacion, preparardn
el Plan Financiero. {...)

Plan
Financiero

Art. 1° Ley 819 de 2003. Este Marco (MFMP)
contendrd, como minimo: a) El Plan Financiero
contenido en el articulo 4° de la Ley 38 de 1989,
modificado por el inciso 5 del articulo 55 de la Ley
179 de 1994;b) Un programa macroecondmico
plurianual; c) Las metas de superdvit primario a que
hace referencia e | articulo 2° de la presente ley, asi
como el nivel de deuda publica y un andlisis de su
sostenibilidad; {...).

Aprobacién

El Plan Financiero y
la meta de
superdvit primario
las aprueba el

Conpes, previo
concepto del
Confis
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Base Legal
Art. 1° Ley 819 de 2003. (...), el Gobierno Nacional
presentard alas Comisiones Econémicas del Senado
y de la Cdmara de Representantes, un MFMP, el cual
serd estudiado y discutido con prioridad durante el
primer debate de la Ley Anual de Presupuesto.
Articulo 12 Ley 1473 de 2001.ARTICULO 12. INFORMES.
El Gobierno Nacional, en junio de cada ano, rendird

Aprobacion

Se debe presentar

antes del 15 de
junio de cada
vigencia fiscal,
junto con un

informe detallado

prioridades sectoriales y los niveles mdximos de
gasto, distribuidos por sectores y componentes de
gasto del Presupuesto General de la Nacién para un
periodo de 4 anos. El Marco de Gasfo de Mediano
Plazo se revisard anualmente. |(...)

MFMP un informe detallado a las Comisiones Econémicas | donde se evalle el
del Congreso de la Republica, en el que se evalle | cumplimiento de
el cumplimiento de Ila regla fiscal del ano |la regla fiscal del
inmediatamente anterior, contenida en el articulo | ano
50 de la presente ley. |inmediatamente
Este informe acompanard simultdneamente la | anterior.
presentacion del Marco Fiscal de Mediano Plazo.

Art. 49 Decreto 111 de 1996. (...), el Departamento
Nacional de Planeacién en coordinaciéon con el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
. . . Aprueba el

POAI elo,bororon el Plan Operativo Anual de Invgrs:ones. Conpes, previo
Articulo 26 Decreto 111 de 1996. Son funciones del concepTlo Confis
CONFIS {(...). 20. Analizar y conceptuar sobre las
implicaciones fiscales del Plan Operativo Anual de
Inversiones previa presentacion al CONPES
Art. 2.8.1.3.4 DUR 1068 de 2015. (...), el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, en coordinacién con el
Departamento Nacional de Planeacioén, elaborard y
someterd el Marco de Gasto de Mediano Plazo para
aprobacion por parte del Conpes.

Art. 8° Ley 1473 de 2011. MARCO DE GASTO DE égfsssg previf_)'

MGMP MEDIANO PLAZO. El Marco de Gasfo de Mediano

. ; e concepto del
Plazo contendrd las proyecciones de las principales Confis

Fuente: Coordinacion MCHP-DN
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Cuando a juicio de las Comisiones de que actuar como parte del

Senado y Cdmara de Gobierno Nacional.
Representantes, hubiere necesidad

de modificar una partida, éstas Decreto 111 de 1996: Articulo 63. El
formulardan la correspondiente Congreso podrd eliminar o reducir
solicitud al Ministro de Hacienda y las partidas de gastos propuestas
Crédito Publico. por el Gobierno, con excepcion de

Decreto 111 de 1996: Articulo 62.
Los computos del presupuesto de
rentas y recursos de capital que
hubiese presentado el gobierno
con arreglo a las normas del
presente estatuto, no podrdn ser
aumentados por las comisiones
constitucionales del Senado vy
Cdmara de Representantes, ni por
las cdmaras, sin el concepto previo
y  favorable  del  gobierno,
expresado en un mensaje suscrito
por el Ministro de Hacienda y
Crédito Publico.

Decreto 111 de 1996: Articulo 39.
(...) Los Proyectos de ley mediante
los cuales se decreten gastos de
funcionamiento sélo podran ser
presentados, dictados o
reformados por iniciativa del
Gobierno a través del Ministro de
Hacienda y Crédito Publico y del
Ministro  del Ramo, en forma
conjunta (Ley 179 de 1994, Articulo
18).

Decreto 111 de 1996: Articulo 40.
Las decisiones en materia fiscal
que deba adoptar el Gobierno
Nacional son competencia
exclusiva  del  Ministerio  de
Hacienda y Crédito Pudblico.

Para efectos previstos en el Articulo
115 de la Constitucion Politica, el
Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, en materia fiscal, tendrd

las que se necesitan para el
Servicio de la Deuda Publica, las
demds obligaciones contractuales
del Estado, la atencién completa
de los servicios ordinarios de la
Administracion, las autorizadas en
el Plan Operativo Anual de
Inversiones 'y los planes vy
programas de que se ftfrata el
numeral 3 del articulo 150 de la
Constitucion (Ley 38 de 1989,
art.48; Ley 179 de 1994, art.55,
inciso 1°).

Es importante también el papel de la
Direccién General del Presupuesto
PUblico Nacional, DGPPN, que cumple
una funcién asesora del Congreso, a
través de su director(a), durante todo el
proceso de estudio y aprobacién del
proyecto de ley.

Decreto 111 de 1996: Articulo 61. El
Director General del Presupuesto
asesorard al Congreso en el
estudio del proyecto de
presupuesto. Por lo tanto, asistird a
las Comisiones Constitucionales de
Senado y Cdmara de
Representantes, con el objeto de
suministrar datos e informaciones,
de ocrientar la formacion de los
proyectos de reformas que se
propongan y de coordinar las
labores de la administracion y de la
Rama Legislativa sobre la materia.
También podrd llevar en dichas
Comisiones la voceria del Ministro
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de Hacienda y Crédito Publico
cuando éste asi se lo encomiende.

9. Ciclo
presupuestal

Por su naturaleza, el presupuesto es una Decreto 1068 de 2015: Arficulo 2.8.1.2.1.
sucesidon de procesos que se repite en el Ciclo Presupuestal. El ciclo presupuestal
fiempo 4 , por lo que existe una comprende:

interrelacién continua entre las diversas

fases que integran el denominado ciclo . Programacién del proyecto de
presupuestal.  Esta  refroalimentacion presupuesto.

permanente, en la prdctica, solo tiene . Presentaciéon del proyecto al
sentido si se refleja en el proceso de Congreso de la Republica.
preparacion  del  presupuesfo.  En e  Estudio del proyecto y aprobacién
Colombia, solo hasta el ano 2005 la por parfe del Congreso de la

reglamentacion se refirid explicitamente
al ciclo presupuestal y a las fases que lo
componen. Esto se hizo en el Articulo 5°
del Decreto 4730 de 20054, asi:

Repubilica.

e liguidacion del  Presupuesto
General de la Nacion.

e  FEjecucion.

e  Seguimiento y Evaluacion.

Grdfico 6. Ramas del poder puUblico y el ciclo presupuestal

PODER FUNCION LIMITACIONES

« Prepara + No todo el gasto es decretado por
- - Ejecuta el Congreso. La Constitucion ya lo
. —_— hizo en el caso de SGP, SGR,
Hace seguimiento GPS, Universidades, efc.

EJECUTIVO

— | * Rentas de Destinacion Especifica
y otras inflexibilidades
presupuestales

» Aprueba
LEGISLATIVO - . antrol politico » Altas Cortes y decisiones de los
jueces
(Art. 5 Decreto 4730 de 2005)
45 RESTREPO, Juan Camilo. Derecho presupuestal de 2015, se establece el ciclo de los proyectos de
colombiano. Bogotd: Legis, 2008, 509 p. inversion publica como eje principal del Sistema
46 Por ofra parte, en el Decreto 2844 de 2010, Unificado de Inversién PUblica, SUIP.

compilado en el Libro 2, Parte 2, Titulo é del DUR 1082
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De acuerdo con lo expresado por el

constituyente Alfonso Palacio Rudas:

Cuatro fases o tiempos alternos
bien definidos cubren la pardbola
presupuestal; a saber: el tiempo de
preparacion del presupuesto, el de
expedicion, el de ejecucion y el de
fiscalizacién. (...) Hay dos ramas
del poder que se alternan en esas
cuatro competencias: el ejecutivo
prepara, el legislativo expide, el
ejecutivo ejecuta y el legislativo
fiscaliza. Son cuafro etapas que
estdn claramente definidas y
localizadas en todo nuestro
desarrollo constitucional4’.

amplio y complejo

(...) desagregadas, se reducen a
cuafro: una primera competencia,
que es ejercida por el Ejecutivo en
la respectiva entidad territorial, [0
en el nivel de gobierno que
corresponda] de preparar,
presentar - y algunas veces -
adicionar el presupuesto, la que se
denominard genéricamente
"preparacioén del presupuesto". Le
sigue en el tiempo, el ejercicio de
la segunda competencia,
consistente en discutir y aprobar el
presupuesto, que de manera
general se llamard en adelante de
"aprobacién" y que corresponde
exclusivamente al drgano de
eleccién popular. Aprobado el

Asi, en materia presupuestal existe un
rango
competencias que,

de

presupuesto (y sus adiciones si las
hay), vendrd una tercera fase de
cumplimiento de lo aprobado, que

se llamard aqui "de ejecucion",
coetdnea con la cuarta fase de
control ejercida por el respectivo
organo contralor.

La preparacién y presentacion, por
significar un conocimiento en
detalle de las necesidades de la
respectiva administracion, es por
su naturaleza una funcién del
drgano ejecutivo, que también
tiene la  vocacién  natural
(necesaria) para poner en
gjecucion el presupuesto. La
funcion intermedia entre estas dos
corresponde  al  drgano  de
elecciéon popular y es una
expresion del principio
democrdtico. La funcion de
control corresponderd a varios
drganos dependiendo del dngulo
desde el cual se ejerza. El control
politico del presupuesto lo ejercerd
el organo de eleccidon popular
desde que recibe el proyecto de
presupuesto y hasta SU
fenecimiento. El financiero y
econdmico, los llevard a cabo el
mismo ejecutivo, a todo lo largo
del procedimiento presupuestal.
Finalmente, el fiscal, serd ejercido
por el drgano contralor.48

La Constfitucion de 1991 limitd esas
competencias y redujo el margen de
maniobra del Gobierno Nacional, ver
Grdfico 8. Por una parte, “se encuentra
que no fodo el gasto es decretado por el
Congreso.

4 PALACIO RUDAS, Alfonso. “Las competencias
entre el legislativo y el ejecutivo. El gasto publico”.
En: Findeter. Constitucion Econdmica Colombiana,

Bogotd, Bibliotheca Millenio, El Navegante Editores,
1996, pp. 281-292.

48 Corte Constitucional: Sentencia C-478 del 6 de
agosto de 1992. MP: Eduardo Cifuentes Munoz.
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Parte muy importante del mismo ya estd
decretado por la propia Carta Politica4?.

“La administracidn ya no tiene libre
disponibilidad” en la preparacion del
presupuesto. “Cada vez se limita mas el

campo de la competencia
gubernamental respecto a la
preparacion del presupuesto” 0 (...), “la

Constitucion decretd el gasto y las
transferencias” y, por esta misma razoén,
“en el proyecto de presupuesto han de
incluirse las partidas relacionadas con
esas transferencias.” Si a esto se le anaden
las partidas relacionadas con el servicio
de la deuda y otras inflexibilidades
presupuestales®!, el campo de maniobra
de la administracion para la formulacion
del presupuesto es bastante limitado>2.

A pesar de las limitaciones existentes, el
resultado que se obtenga en la
formulacion  presupuestal marca la
direccién de la actividad del Estado,
puesto que durante ella se define el
monto, la composicién y la priorizacion de
los recursos. La misma Ley Orgdnica
sefala  que la  preparacion  del
presupuesto debe hacerse con base enla
disponibilidad de recursos.

4 Por ejemplo, "“las fransferencias territoriales, el
sistema general de regalias,” y el mandato
constfitucional que obliga a que el denominado
gasto publico social (GPS) de una vigencia sea
siempre superior al de la anterior, como porcentaje
del presupuesto.

50 |bid.

51 EI DUR 1068 de 2015 (articulos 2.8.1.4.1., numeral 4,
y 2.8.1.4.3.) ordena al Gobierno nacional presentar
un informe donde evalte el cumplimiento de los
objetivos establecidos en leyes que han autorizado
la creacién de rentas de destinacion especifica,
RDE, y proponer su eliminacién en caso de que
aqguellos se hayan cumplido. Aunque este concepto
se aplica exclusivamente a las rentas de naturaleza
tributaria de cardcter nacional incluidas en el PGN
(Sentencia C-040 de 1993), sin embargo, existen ofro
fipo de rentas, como los fondos especiales, las

Decreto 111 de 1996: Articulo 39.
Los gasfos autorizados por leyes
preexistentes a la presentacion del
proyecto anual del Presupuesto
General de Ila Nacidén, serdn
incorporados a éste, de acuerdo
con la disponibilidad de recursos, y
las prioridades del Gobierno, si
corresponden a funciones de
organos del nivel nacional y
guardan concordancia con el Plan
Nacional de Inversiones, e
igualmente las apropiaciones a las
cuales se refiere el pardgrafo Unico
del articulo 21 de la ley 60 de 1993.

(..)

El anteproyecto que preparan las
enfidades que forman parte del PGN
permite conocer una dimensién
preliminar de cada uno de los érganos
respecto a su pretensibn de recursos
pUblicos. Hace posible una mirada micro
del proceso presupuestal que debe
articularse  posteriormente  con  las
posibilidades  macroecondmicas  de
atender todos los requerimientos. Por ello,
sus solicifudes son un insumo importante
para el ejecutivo en el proceso de
formulacion presupuestal, que estd sujeto
a las limitaciones macro, financieras y de
disponibilidad general de recursos. Y, le
proporciona al legislativo un elemento

contribuciones parafiscales y los recursos propios de
los EPN, que constituyen fuentes importantes de
inflexibilidad presupuestal, similar a las RDE, por
provenir sus recursos de la afectacion de un ingreso
de la Nacién que ahora se destina a un fin
especifico. Como las RDE, estos recursos son también
el resultado del aseguramiento que de ellos realiza
algin grupo de interés de la sociedad por lo que
limita la discrecionalidad que sobre los mismos
pueda tener el gobierno nacional.

52 Lo anterior, sin considerar el efecto de la
intervencion de los jueces y de las altas cortes, en
especial de la Corte Constitucional, que ha
contribuido a alterar el panorama presupuestal. Esta
es una discusion que estd abierta y no es tema de
este documento, como tampoco lo es el problema
de las inflexibilidades presupuestales.
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adicional para ejercer su funcion de
control politico al permitile comparar
enfre los anteproyectos iniciales y el
consolidado de presupuesto que el
Gobierno nacional pone a suU
consideracion.

Decreto 111 de 1996: Articulo 47.
Corresponde al Gobierno preparar
anualmente el Proyecto de
Presupuesto General de la Nacién
con base en los anteproyectos que
le presenten los drganos que
conforman este presupuesto. El
Gobierno tendrd en cuenta la
disponibilidad de recursos y los
principios presupuestales para la
determinacion de los gastos que se
pretendan incluir en el proyecto de
Presupuesto (Ley 38 de 1989, art.
27; Ley 179 de 1994, art. 20).

Decreto 1068 de 2015: Articulo
2.8.1.1.1. Objetivos y
Conformacién del Sistema
Presupuestal. Son objetivos del
Sistema Presupuestal: El equilibrio
entre los ingresos y los gastos
publicos que permita la
sostenibilidad de las finanzas
publicas en el mediano plazo; la
asignacion de los recursos de
acuerdo con las disponibilidades
de ingresos y las prioridades de
gasto y la utilizacion eficiente de
los recursos en un contexto de
fransparencia (Art. 2 Decreto 4730
de 2005)

Asi, la calidad de la programacién, tanto
de las rentas y recursos de capital como
del gasto publico, es fundamental, pues
de ella depende en gran medida que en
el futuro se generen o no desequilibrios en
las finanzas publicas.

De acd, también, la importancia de la
fransparencia asociada a este proceso. El
Decreto 4730 de 2005, compilado en el
DUR 1068 de 2015, dispuso que la
programacion del presupuesto, al igual
que los demds componentes del ciclo,
por su importancia en el quehacer del
Estado, son de conocimiento publico;
todas las actuaciones del Estado en esta
materia deben darse a conocer a los
ciudadanos, en virtud del principio de
fransparencia.

Decreto 1068 de 2015: Articulo
2.8.1.2.2. Divulgacién del Ciclo
Presupuestal. La programacion,
aprobacion, modificacion y
ejecucion, seguimiento y
evaluacion, asi como los informes
periddicos y finales del ciclo
presupuestal, son de conocimiento
publico. (Art. 6 Decreto 4730 de
2005)

Este es uno de los propdsitos de este
Manual y de los capitulos que lo integran.
En estos se detallan las caracteristicas mds
relevantes de los componentes del ciclo
presupuestal, buscando que SU
divulgacion confribuya a mejorar el
andlisis de las estadisticas y propuestas
publicas. En el Cuadro 7, por ofra parte, se
presentan y se definen de manera
resumida los principales componentes

de cada una de las etapas que
conforman las diferentes fases del ciclo
presupuestal.
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Cuadro 7. Etapas del ciclo presupuestal

CICLO PRESUPUESTAL ETAPAS INTERVINIENTES

Fase macro de
determinacién de

espacios fiscales
consistentes con
el

comportamiento
esperado de la
economia 'y su
articulacién para
delimitar la
programacion
micro,
aprobacion por el
Congreso de la
Republica y
desagregacion
requerida para su
ejecucion

REGLA FISCAL

Condicién macroecondmica bdsica segun la
cual el gobierno no puede presentar un déficit
fiscal superior al -1% del PIB. Esta restriccidon estd
amparada en mandato constitucional de
intervencién del Estado en la economia, en
ejercicio del principio de sostenibilidad fiscal

Instrumento de planeacién fiscal a 10 anos
donde se establece el balance primario

MARCO  FISCAL |requerido para garantizar la sostenibilidad
DE MEDIANO | fiscal del pais, la estrategia fiscal para lograrlo,
PLAZO la exposiciéon del contexto macro,
presentacion de resultados y avances de la
politica fiscal
Instrumento  que surge del  anterior,
MARCO DE | correspondiente a la distribucion sectorial del
GASTOS DE | espacio de gastos para los siguientes 4 anos, de

MEDIANO PLAZO

acuerdo con la concertacién en el Consejo de
Ministros

PLAN NACIONAL
DE DESARROLLO -
PLAN PLURIANUAL

Se fija mediante ley y presenta las politicas y
compromisos del gobierno electo para sus 4
anos. De este hace parte el plan plurianual de

DE INVERSIONES | inversiones que cuantifica las politicas vy
PUBLICAS compromisos a realizar
Con base en las normas orgdnicas de
presupuesto, las entidades presentan sus
solicitudes iniciales de presupuesto. Estas son
ANTEPROYECTO agregadas por el Ministerio de Hacienda y

DE PRESUPUESTO

presentadas al Congreso de la Republica
como referente inicial para la discusién del
proyecto de ley de presupuesto que se
presenta formalmente al inicio de la siguiente
legislatura

Propuesta concertada por el ejecutivo a partir
de los instrumentos anteriores, cumplimiento de

PROYECTO DE A

las leyes y fallos judiciales que se presenta a
PRESUPUESTO . .

consideracion del Congreso para que sed

fijado por ley

Expedida por el Congreso de la Republica para
LEY DE .

los dérganos que hacen parte del PGN,
PRESUPUESTO o . .
ANUAL distinguiendo el total de los ingresos y gastos en

sus principales conceptos
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DECRETO DE
LIQUIDACION

Mediante el cual el ejecutivo presenta tal
como lo define la Resolucidn 04253 del 20 de
diciembre de 2019 de la Direccion General del
Presupuesto Publico Nacional las
autorizaciones dadas por la Ley de presupuesto
expedida por el Congreso, constituyendo la
base para el proceso de ejecucion durante la
vigencia fiscal para la cual fue aprobado

DISTRIBUCION

Conjunto de actos administrativos a cargo de
los organos ejecutores del presupuesto, los
cuales, en uso de su autonomia, desagregan
las autorizaciones en los rubros requeridos para
sU ejecucion

PLANES DE
ACCION

El Plan de Accion es la herramienta de
planificaciéon participativa que contribuye al
cumplimiento de los objetivos y metas
propuestos en el Plan Nacional de Desarrollo.
Para alcanzarlos, cada uno de los érganos y sus
dependencias utilizardn los medios asignados
en el presupuesto aprobado y pondrdn en
accién las actividades y obras que deban
llevar a cabo con las apropiaciones
autorizadas en la ley de gastos.

EJECUCION

Fase del ciclo que
comprende los
ajustes mediante
modificaciones a
las apropiaciones
contenidas en el
presupuesto y el
proceso de
ejecucion desde
la contratacion /
compra hasta el
pago al
beneficiario o
proveedor final

MODIFICACIONES

Actos mediante los cuales durante la vigencia
respectiva se redlizan fraslados, adiciones,
reducciones, y otras operaciones
presupuestales. Las modificaciones se tramitan
y aprueban de acuerdo al nivel de
desagregacién en que fueron autorizadas (sea
por el Congreso, si afecta lo autorizado en la
Ley, o por el poder ejecutivo, si afecta lo
autorizado en Decreto, etfc)

Acto mediante el cual el responsable del
presupuesto dentro del érgano indica la

CERTIFICADO . . . ..
DISPONIBILIDAD existencia de oufor!zgglon de gasto suficiente
PRESUPUESTAL para que se .|’n|C|e u’n. proceso de
compra/contratacion especifico por parte de
la misma
Constituye el registro de afectacion del
COMPROMISO presupuesto una vez se perfecciona el contrato
PRESUPUESTAL o factura de compra de un determinado bien
0 servicio
OBLIGACIONES Es el regis’rro que se produce .sc.>bre los
compromisos que fueron recibidos a

53 El articulo 11 de la Resolucion 0042 del 20 de diciembre de 2019 fue modificado por el articulo 1 de la Resolucion
0003 del 05 de febrero de 2021.
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satisfaccion o por los anticipos pactados en
proceso de compra

ORDEN DE PAGO

Acto mediante el cual el proveedor o
prestador del servicio puede proceder a cobrar
a la entidad respectiva por las obligaciones
reconocidas

PAGO

Registro que se produce al momento de la
cancelacién o consignacion en cuenta del
beneficiario de la orden de pago

conformidad con

Actividades INFORMES DE | Reportes financieros periédicos de la ejecucion
mediante las | EJECUCION financiera del presupuesto
cuales se verifica Reportes de resultados frente a las metas
por parte del| INDICADORES DE | cuantitativas y financieras propuestas a nivel
ejecutivo el | SEGUIMIENTO micro (por cada entidad) y macro (a nivel de
cumplimiento de sectores y/o del gobierno en general)

SEGUIMIENTO los propositos
previstos, de los Acto mediante el cual los miembros del
recursos gabinete ministerial presentan al Consejo de
financieros RENDICION  DE Ministros los informes de ejecucién e
estimados y las | CUENTAS indicadores de seguimiento para la toma de
metas decisiones del poder ejecutivo en el curso de
cuantitativas sus actuaciones.
senaladas.
Fase de Producciéon de los estados financieros a partir
verlflcoaon,, por CONTABILIDAD de los registros de ejecucion del pr?supues‘ro.
parte del érgano Se encuentra a cargo de la contraloria General

PRESUPUESTAL S

de conftrol de las de la Republica que los presenta al Congreso
actuaciones de de la Republica
las enfidades y sus
funcionarios, de lo

CONTROL establecido por el . . .

L , Actuaciones mediante control selectivo que
ielielu e ifelies realiza la Contraloria General de la Republica
de la ley anual de | CONTROL . o P

sobre las entidades en ejercicio de las
presupuesto y los | POSTERIOR . . .
funciones de control fiscal sobre las mismas y
procesos de . -
- sus funcionarios
responsabilidad
que surjan de sus
hallazgos.
El Congreso de la Republica en cumplimiento
Fase de . o A .
verificacion or de la funcién de control politico podrd requerir
. P la asistencia de los ministros para la discusion de
parte del organo royectos de ley o para el estudio de asuntos
LI loglleie, 2 el |Eelariol Felci:ionodos cz/)n Fs)us funciones, asi como
POLITICO actuacién de | POLITICO - ) iy '

. solicitarles informacion sobre los asuntos a su

servidores . ’ -
cargo. Ademds de los  funcionarios
estatales de

contemplados en el articulo 254 de la Ley 5 de
1992, dentro de los primeros quince dias de
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lo dispuesto en la cada legislatura ordinaria los ministros y
Ley 5 de 1992. directores de departamentos administrativos
estdn obligados a presentar informes al
Congreso de la Republica sobre el estado de
los negocios adscrifos a su  ministerio o
departamento administrativo.

Fuente: Direccién General del Presupuesto Publico Nacional
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