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PARA Dr. Alfredo Posada Viana
GERENTE SECCIONAL 11

DE: Juan Fernando Romero Tobon

DIRECTOR OFICINA JURIDICA

REFERENCIA:  435/03
Solicitud de concepto sobre cjecucion de partidas
presupuestales mediante delegacion.

Apreciado doctor, /CE‘/U{;

De manera comedida aludo al asunto de la referencia el‘cual, sin duda alguna,
despierta alto grado de interés en el campo de la gestion fiscal e involucra una
serie de aspectos relacionados con el mancjo prqﬁhpuestal, en especial los
principios que lo gobiernan. A manera de permision, el presente escrito
abordard, en primer lugar, ciertos aspectos del régimen territorial lo cual para
alpunos lectores puede parecer extenso y tal‘lr"‘l.'ez innecesario, perojcon la
pretension de hilvanarlos al sistema de manejo de recursos del Estado y al
cumplimiento de sus fines esenciales, creo "ello justifica plenamente tales
referencias y nutren el concepto que usted se ha dignado solicitarme.

ANTECEDENTES
Se allegaron a su consulta los siguientes documentos:
1. Copia del primer informe cindadano sobre Ia corrupcion en el Departamento de

Cundinamarca, elaborado v enviado por personas que, por “la seriedad y
gravedad de los hechos” denunciados, omitieron firmar.
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El informe versa sobre las irregularidades que en a juicio de los
denunciantes se cometen en materia contractual y presupuestal en la
gobernacién del departamento con la aquiescencia de la contraloria
departamental. Al efecto citan numerosos casos en que el Departamento
transtirié partidas y delego su administracion a varios municipios y
asociaciones las cuales debfan ser mancjadas en una cuenta aparte del
presupuesto de la correspondiente entidad. Con fundamento en ello los
alcaldes suscribian contratos por contratacion directa, atin cuando éstos
superaban la cuantia que para tal fin correspondia al municipio, con la
consecuente violacion de los principios de la contratacion publica y del
presupuesto,

2. Copia de una denuncia an6énima de 15 de julio de 1999, dirigida al
Procurador General de la Nacion en la cual se sefialan casos de
delegacion  de  partidas en  organismos cuyos directores eran
exfuncionarios de la contraloria departamental que habifan conceptuado
sobre el tema, y sin mediar entre una y otra calidad el tiempo necesario
para no incurrir en inhabilidades.

3. Concepto expedido por Jorge Mario Rivadeneira Mora, jefe de Ia Oficina
Juridica de la Contraloria General de Cundinamarca, de fecha 8 de
octubre de 1996, sobre [el manejo presupuestal quee debe dirsele a las partidas
delegadas por el departaniento a los municipios y asociaciones de municipios y
el procedimiento contractual para administrar dichas partidas.

En este concepto se afirma que cuando el departamento delega partidas
a los municipios, el manejo presupuestal que ¢éstos deben dar es el
senalado para toda entidad estatal, pero el materia contractual sera el
“que rige el actuar del Gobernador, habida consideracion a quee en delegacion
opera la figura de ln representatividad, vale decir, el delegado actiia en nombre
del delegante. Ademds, el delegado no debe modificar su propio presupuesto
incorporando la partida delegada, por no corresponder a una nueva renta, y
contrariar In autonowia del ente a quien se delega”,

4. Concepto emitido por Uriel Amaya Olaya, Contralor General del
Departamento de Cundinamarca, de 24 de agosto de 1998, en  igual
sentido que el anterior, fundamentindose en teorias jurisprudenciales v
doctrinarias sobre la delegacion.
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CONSIDERACIONES

Como se insinud al inicio de){scrita, el problema planteado involucra una scriu/

Concepto proferido por el Director General del Presupuesto Nacional del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Mario Mejfa Cardona, de 23
de junio de 1998, el cual difiere de los anteriores por cuanto sostiene que
la delegacion en materia de contratacion “se encuenfra limitada a la
capacidad de contratar, comprometer y ordenar el gaslo dentro de la misma
seccion presupuestal, es dectr que las facultades que le son conferidas al jefe del
organo que fiene esta connotacion pueden delegarse solo en funcionarios que
correspondan a los niveles que la norma alude, y dentro de la respectiva seccion
presupuestal”. Ademas afirma que en aplicacion a principio de legalidad
del presupuesto, todo gasto que pretenda realizar ol wmunicipio se encuentra
sufeto a su inclusion en el correspondiente presupniesto”,

Copia de nueve decretos expedidos por la gobernadora del
departamento de Cundinamarca para el periodo 1995-1997, Leonor
Serrano de Camargo, uno de ellos destinando un partida a un municipio
y los ocho restantes destinando y delegando la administracion de
partidas en diferentes municipios y asociaciones de los mismos.

Copia de ocho decretos expedidos por el gobernador de Cundinamarca
para el periodo 1998-2000, Andrés Gonzélez Diaz destinando partidas a
obras y proyectos de diferentes municipios y provincias del
departamento. En ninguno de ellos se delega la administracién de tales
partidas.

Copia de dos decretos expedidos por el Gobernador de Cundinamarca
para el periodo 2001-2003, Alvaro Cruz Vargas, mediante los cuales se
efectta una distribucion parcial en el presupuesto de gastos de inversion
del Presupuesto General del Departamento para la vigencia fiscal de
2001 y se asignan partidas a proyectos de un mismo municipio.

A CU

de temas esenciales en el manejo presupuestal que implica referirse a teme
aledanos al mismo, iniciando, tal vez por ser la base del tema, con clla Lo—
organizacion territorial y la LIist)ribuci:jn de competencias enjos diversos niveles.

<
V

1. De las Entidades Territoriales.
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A sobra indigar que, el problema de la organizacién del territorio colombiano
ha sido uno fle aque los de dificil solucion. gColombia vivié fases antipodas: X
desde un finalismo a ultranza cuyo esplendor se produjo con la expedicion de
1863, hasta un centralismo riguroso y draconiano como el concebido en la
Constitucion de 1886.

El proceso -::(‘.ln:!lfft.'ucional colombiano del siglo pasado fue atenuando,
gradualmente, es'vision centralista hasta concebir la Constitucion de 1991 que
preserva el unitarismo pero, a la vez, garantiza la autonomia de las secciones del
territorio a que dicho ordenamiento designa como “entidades territoriales”.
Debe decirse que la compatibilizacion de estos dos postulados, contenidos en el
articulo 1°, no ha sido ficil y, en general, se ha privilegiado la perspectiva
unitaria la “cual alindera y delimita el ambito propio de la autonomia. Esta se
subordina a la organizacién unitaria en un escenario donde, ademds, el peso de

lo fiscal ha vuelto exiguos y casi nulas las posibilidades reales de ejercicio de tal
autonomia.

Pero, en punto a la division del territorio, el constituyente fue generoso y previo
un modelo altamente flexible, en donde ademds de las divisiones de usanza,
departamentos y municipios, admiti¢ que el legislador erigiera otras como los
territorios indigenas (articulos 286 y 329), las regiones administrativas y de
planificacion  (articulos 306 y 307), los distritos especiales, las areas
metropolitanas vy juntas administradoras locales entre otras. Supedit¢ tal—~
esquema a la expedicion de una ley altamente compleja como lo-es-1a Ley
Orgdnica de Ordenamiento Territorial que debfa cstructurar una malla que
conciliara principios como la coordinacién, concurrencia y subsidariedad.
Concibi6é ademads las zonas de frontera y termin¢ con la minorfa de edad de los
r/“n'ml llamados territorios nacionales (articulo 309).

-LooT—

Cquis . . I .
Jerwce Asi mismo, establecié la posibilidad de que las asambleas pudiesen delegar
funciones en los concejos (articulo 301).

LOOT
La key-Organica-de-Ordenamiento-Turritarial! debia entonces erigirse como el
ordenamiento que regulara aspectos como el flujo de recursos entre las

S

1 Asi lo expreso la Corte constitucional en sentencia C-600 A de '1994 La
Constitucién no trata de manera clara en un solo articulo o capitulo el contenido general de la
legislacion orgdnica terrilorial sina que varias disposiciones situadas en diferentes titulos de la
Carta aluden a ella. Asi, encontramos de manera expresa referencias a la legislacion orginica de
ordenamicnto lerritorial en los siguientes casos:

<)
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entidades territoriales y la focalizacién de la inversion hacia los ciudadanos,
cometido principal de este andamiaje. A salvo la regulacion en torno “las
participaciones de los municipios, distritos y departamentos, los restantes

aspectos no han contad con un desarrollo consistente, o en la mayoria de los #

E.'EIHL‘JIEjIEI mismo no existe.
Ahora bien, la propia Constitucion establece como atributos de las entidades
territoriales, los siguientes:

* Gobernarse por autoridades propias. Para ello los departamentos
cuentan con una corporacion administrativa de eleccion popular
(asamblea departamental) y un jefe de la administracion seccional y
representante legal (gobernador). Los municipios igualmente cuentan con
una corporaciéon administrativa {concejo municipal) y un jefe de Ia
administracién local y representante legal del municipio (alcalde).

» Ejercer Ias competencias que les correspondan. De conformidad con el
articulo 288 de la Constitucion, las competencias entre la Nacién y las
entidades territoriales deben ser sefaladas por la Ley Orgéanica de
Ordenamiento Territorial y serdn ejercidas conforme a los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad en los términos que
establezea la ley. En la actualidad rige la materia la Ley 715 de 2001 la
cual derogd en su totalidad a la Ley 60 de 1993 v, en materia de
educacion, algunas disposiciones de la Ley 115 de 1994.

* Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones. Esta facultad esti dada por las

- La asignacién de competencias normativas a las entidades territoriales (CP art. 151).

- La distribucién general de competencias entre la Nacién y las entidades territorinles (CP art. 288),
- Los requisitos para la formacién de nuevos departamentos (CP art. 297,

- La condiciones para solicitar la conversion de una Region en entidad territorial (CP art. 307).

- Los principios para la adopcién del estatute especial de cada region, asi como las atribuciones, los
drganos de administracion, y los recursos de las regiones y su participacién en ¢l mancjo de los
ingresos provenientes del Fondoe Nacional de Regalias (CP art. 307).

- El régimen administrativo v fiscal especial de las dreas metropolitanas, asi como los mecanismos
que garanticen la adecuada participacion de las autoridades municipales en los érganos de
administracién de eslas dreas (CP arl. 319),

- Igualmente la forma de convocar y realizar las consultas populares que decidan la vinculacion de
los municipios a las dreas metropolitanas (CP arl. 319).

- Las condiciones para la conformacion de entidades territoriales indigenas {CP art. 329).
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funciones que la Constitucion y la ley establecen para las corporaciones y
representantes territoriales correspondientes.

* Participar en las rentas nacionales. En efecto los articulos 356 y 357 de la
Constitucion  Politica consagran que la  Nacién cederda a  los
departamentos, distritos v municipios un porcentaje, el cual sera
senalado por Ia ley, de los ingresos corrientes de la Nacion, para la
atencion de los servicios que les sean asignados. En desarrollo de este
precepto superior, la Ley 715 de 2001 “por la cual se dictan normas
orgdnicas en materia de recursos y competencias de conformidad con los
articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la
Constitucién Politica y se dictan otras disposiciones para organizar la
prestacion de los servicios de educacion y salud, entre otros” que derogo
la ya mencionada Ley 60, estableci6 el Sistema General de Participaciones
el cual estd constituido por los recursos que la Nacioén transfiere por
mandato de los articulos 356 y 357 de la Constitucién Politica a las
entidades territoriales, para la financiacion de los servicios y asigné las
competencias correspondientes.

Las Leyes 136 de 1994, 330 de 1996, 617 de 2000 ¥ 716 de 2001 se han ocupado,
también, de las funciones, competencias, manejo de recursos de las entidades
territoriales.

<—— 2. Elrégimen presupuestal,

En materia presupuestal, especificamente, tanto la nacion como los entes
territoriales de cualquier nivel elaboran anualmente su propio presupuesto
teniendo en cuenta para su programacion, aprobacion, modificacion y ejecucion
las normas contenidas en Estatuto Organico del Presupuesto General de la
Nacion (Decreto 111 de 1996). Es decir que si bien es cierto que las entidades
territoriales pueden expedir sus propias normas de presupuesto, estas deben
estar ajustadas al estatuto general? Sobre el punto se pronuncié esta Oficina
mediante concepto de fecha 25 de junio de 2002 en los siguientes términos:

1. Lanormatividad presupuestal a nivel territorial;

! Estatuto Orginico del Presupuesto General de la Nacion, articulo 104,

(%
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De los articulos 151,853 353 de la Constitucion politica se colige que el X

congreso de la Repuiblica esti habilitado para expedir las normas relativas a la
programacion, aprobacién, medificacion y ejecucién de los presupuestos de
las  entidades territoriales, Igualmenle, compete a las Asambleas
Departamentales ¥y a los Concejos Distritales ¥ Municipales expedir las
disposiciones orgédnicas de sis  respectivos presupuestos (arts, 300, numeral
4%, 313 numeral 5° ib.).

Con el propésito de armonizar dicha normatividad v de no vaciar la
competencia de los organismos colegiados de las entidades Territoriales, en el
articulo 109 del Articulo Primero del Decreto compilatorio de las normas
orgdnicas del presupuesto, Decreto 111 de 1996, se establecio:

Articulo 109. Las entidades territoriales al expedir las normas
orgdnicas de presupuesto deberdn seguir las disposiciones de la Ley
Orgdnica del Presupuesto, adaptindolas a la organizacién, 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.

Una formula similar preexistia con antelacion a la expedicion de la
Constitucion de 1991, la cual fue hallada exequible por la Corte
Constitucional, en virtud que el tema comportaba un alto grado de relevancia
de lo unitario.?

Atendiendo a dicha facultad, el legislador se ha ocupado  de regular el ciclo
presupuestal de las entidades lerritoriales, a través de la Ley Organica de

Prusupue:ilﬂ.
F

Para el tema es especialmente sensible tener en cuenta los principios que segin el

W7,

manejo de recursos al interior del Estado entre los que cabe destacar la universalidad v
R /. ) - ) o
laespecializacion, definidos en los articulos 15 y 18 respectivamente del Articulo

!
Primero del Decreto/11 de 1996, cuyo texto es el siguiente;

/
\J*:f"’r
f}\ﬂ

Articulo 15. Universalidad, El presupuesto contendra la totalidad de los
gastos publicos que se espere realizar durante la vigencia fiscal
respectiva. En consecuencia, ninguna autoridad podra efectuar gastos
publicos, erogaciones con cargo al Tesoro o transferir crédito alguno,

* CORTE CONSTITUCION AL, sent. C-179 de 6 de agosto de 1992, M.P. Eduardo Cifuentes —>
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que no figuren en el presupuesto (Ley 38 de 1989, art. 11, Ley 179 del
1994, art. 55, inciso 3o, Ley 225 de 1993, Articulo 22),

Articulo 18. Especializacion. Las apropiaciones deben referirse en cada
organo de la administracion a su objeto y funciones, y se ejecutardn
estrictamente conforme al fin para el cual fueron programadas (Ley 38
de 1989, art, 14, Ley 179 de 1994, art, 55, inciso 30.).

2. De los fenémenos de desconcentracion, delegacion y descentralizacion.

Segin se ha,indicado, el Estado Colombiano consagrado_por la_Constitueién—
<Politiea- esta organizado como una repuiblica  unitaria, descentralizada con
autonomia de sus entidades territoriales, y para alcanzar esta organizacion la
misma "Constitucién ofrece mecanismos tales como la descentralizacion,
desconcentracion y delegacion de funciones, los cuales deben desarrollarse de
manera progresiva y de acuerde con las necesidades y con los recursos
materiales con los que se cuenta. Estos mecanismos son principios que ya han

4%

sido desarrollados por la jurisprudencia de la Cc-rt} tal y como aparece del X

siguiente texto de esa Corporacion:

6. El articulo 209 de la Conslitucién define los principios que rigen la funcién
administrativa, distinguiendo entre principios finalisticos (servir a los
intereses generales), funcionales (igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad) v organizacionales (descentralizacion,
delegacion v desconcentracion).

La descentralizacion es un principio organizacional que tiene por objelo
distribuir funciones entre la administracién central y los territorios
(descentralizacion territorial), o entre la primera y entidades que cumplen con
labores especializadas (descentralizacion por servicios), de manera que el
gjercicio de determinadas funciones administrativas sea realizado en un
marco de autonomia por las entidades lerritoriales o las instituciones
especializadas. La delegacion y la desconcentracion, por su parte, atienden
mis a la transferencia de funciones radicadas en cabeza de los 6rganos
administrativos superiores a_instituciones u organismos_dependientes de
ellos, sin que el titular original de esas atribuciones pierda el control y la
direccion politica y administrativa sobre el desarrollo de esas funciones, Por
eso, se sefiala que estas dos férmulas organizacionales constituyen, en
principio, variantes del ejercicio centralizado de la funcion administrativa.




En la Sentencia T-024 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero, esta
Corporacion precisé de la siguiente forma las diferencia entre las f iguras de la
desconcentracion y la delegacion:

“La desconcentracion en cierta medida, e¢s la variante prictica de la
centralizacion, y desde un punto de vista dindmico, se ha definide como
transferencia de funciones administrativas que corresponden a Organos de
una misma persona administrativa.

“La desconcentracion asi concebida, presenta estas caracteristicas:

*1. La atribucion de competencias se realiza directamente por el ordenamiento
juridico,

“2. La compelencia se confiere a un érgano medio o inferior dentro de la
jerarquia, Debe recordarse, sin embargo que, en cierta medida, personas

juridicas pueden ser igualmente sujetos de desconcentracion,

“3. La competencia se confiere en forma exclusiva lo que significa que ha de
2]
ejercerse precisamente por el érpano desconcentrado v no por otro,

“d. El superior jerdrquico no responde por los aclos del o6rgano
desconcentrado mas alli de los poderes de supervision propios de la relacion
jerdrquica y no puede reasumir la competencia sino en virtud de nueva
atribucién legal.

“El otro mecanismo, lo determina la Delegacion. La delegacion desde un
punto de vista juridico y administrativo es la modalidad de transformacion de
funciones administrativas en virtud de la cual, y en los supuestos permitidos
por la Ley se faculta a un sujeto u érgano que hace transferencia.

“Tode lo anterior nos lleva a determinar los elementos constitutivos de Ia
Delegacion:

“1. La transferencia de funciones de un érgano a otro.

“2. La transferencia de funciones, se realiza por el érgano titular de la
funcién.

“3. La necesidad de la existencia previa de autorizacién legal.

43-
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“4. El organo que confiere la Delegacién puede siempre y en cualquier
momento reasumir la competencia”.

Para el objeto de esta sentencia es importante resaltar que la desconcentracion
de funciones se hace y deshace por medio de la ley, mientras que la
delegacion es realizada y revocada por la autoridad administrativa a la que se
ha confiado originalmente la atribucién.*

Del anterior andlisis jurisprudencial se puede concluir que, la asignacion de
partidas presupuestales de los departamentos a los municipios asociaciones de
¢stos, no conlleva desconcentracion ni delegacion de funciones. Es simplemente
el cumplimiento de una funcion propia, en desarrollo del principio de
descentralizacion, como es la prevista en la Ley de asignacién de competencias
de los entes territoriales, articulo 74 numeral 2° de la Ley 715, el cual dispone;

Articulo 74, Competencias de los Departamentos en otros seclores. Los
Departamentos son promotores del desarrollo econémico y social dentro de su
territorioc ¥ ejercen funciones administrativas, de coordinacién, de
complementariedad de la accion municipal, de intermediacién entre la Nacién
¥ los Municipios v de prestacion de los servicios.

Sin perjuicio de las establecidas en otras normas, corresponde a los
Departamentos el ejercicio de las siguientes competencias:

[]

74.2. Promover, financiar o cofinanciar proyectos nacionales, departamentales
o municipales de interés departamental. (Se resalta).

4 - EL CASO EN CONSULTA - LA DELEGACION DE PARTIDAS (,u_]rr‘a- "-'"*1;th(,1.1{(_;-—- .

~
_ phst?
No obstante lo inmediatamente anterior, como se we en algunos de los actos 4

administrativos aportados con la denuncia, el gobernador no solo transfiere la
partida presupuestal al otro ente, sino que delega en su representante la
administracién de las mismas. Por tanto, es conveniente revisar como esta
normada la delegacién en materia de contratacion puablica y de ordenacién del
gasto publico y si es posible plantear, como se hace en algunos de los conceptos

'CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C- 496 de 15 de septiembre de 1998, M.P. Dr, Eduardo
Cifuentes Munoz.
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reseftados, la figura de la delegacion entre entidades cstatalus(ﬁ&h.:ﬂ lo previsto

en el articulo 301 cmmtilucimmﬂ concretamente el fendémeno de la delegacion
administrativa interorgdnica.

Al respectoyen materia de delegacion tenemos que, de acuerdo con el contenido
del artic_g]:? 211 de la Constitucién Politica las autoridades administrativas
pueden delegar funciones en sus subalternos o en otras autoridades, pero
también sefiala que es la ley la que determina las condiciones para que la
delegacion se haga en unos o en otras. Notese igualmente, que la constitucion
misma dispuso que era tarea de la ley orgdnica del presupuesto determinar la
capacidad de los organismos y entidades estatales para contratar?,

En cumplimiento de estos preceptos, el articulo 110 del Estatuto Orgénico del
Presupuesto General de la Nacion (compilado en el Decreto 111 de 1996 y a la
que deben sumarse las normas orgdnicas contenidas en la Ley 617 de 2000)
prescribe:

Los 6rganos que son una seccion en el Presupuesto General de la Nacion,
tendrin 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 respecliva seccion, lo que constituye Ia
autonomia presupuestal de que tratan la Constitucion Politica y la ley. Estas
facultades estarin en cabeza del jele de cada 6rgano quien podri delegarlas en
funcionarios del nivel directivo o quien haga sus veces, y serdn cjercidas
teniendo en cuenta las normas consagradas en el Estaluto General de
Contratacién de la Administracion Pablica y en las disposiciones legales
vipentes.

[..]

En los mismos términos y condiciones tendrdn estas capacidades las
Superintendencias, Unidades Administrativas Especiales, las Entidades
Territoriales, Asambleas y Concejos, las Contralorias y  Personerias

5 CONSTITUCION POLITICA, articulo 352: Ademis de lo seinlado en esta Constitucion, la ley
organica del presupuesto regulard lo correspondiente a la programacién, aprobacion,
maodificacion, ejecucion de los presupuestos de la nacion, de las entidades territoriales y de los
entes descentralizados de cualquier nivel administrativo, y su coordinacién con el plan nacional
de desarrollo, asi como también Ia capacidad de los organismos y entidades estatales para
conlralar.
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Territoriales y todos los demds érganos estatales de cualquier nivel que tengan
personeria juridica. (Se subraya).

Del mismo tenor son las disposiciones contenidas en los articulos 11 y 12 de la
Ley 80 de 1993 (Estatuto de la Contratacion Administrativa), cuando establecen:

Articulo 11: De la competencia para dirigir licitaciones o concursos y para
celebrar contratos estatales,

Jo. Tienen competencia para celebrar contratos a nombre de la entidad
respectiva:

[...]

b) A nivel territorial, los pobernadores de los departamentos, los alcaldes
municipales y de los distritos capital vy especiales, los contralores
departamentales, distritales y municipales, y los representantes legales de las
regiones, las provincias, las dreas metropolitanas, los territorios indigenas y
las asociaciones de municipios, en los términos y condiciones de las normas
legales que regulen la organizacion y el funcionamiento de dichas entidades,

ARTICULO 12. DE LA DELEGACIC‘?J{'\E PARA CONTRATAR. Los jefes y los
representantes legales de las entidades estatales podran delegar total o
parcialmente la compelencia para celebrar contratos y desconcentrar la
realizacion de licitaciones o concursos en los servidores publicos _que
desemperien cargos del nivel directivo o ejecutivo o en sus equivalentes (Se

subraya).

Del contenido de estas normas se puede concluir que la funcién de ordenacion
del gasto y la capacidad de comprometer y contratar que detenta el
representante legal de cada una de las entidades estatales, para el caso de los
departamentos el gobernador, puede ser delegada pero, de conformidad con las
mismas disposiciones legales que prevén tal facultad, el delegatario debe ser un
sujeto calificado: funcionario de la misma entidad que desempeiie un cargo de
nivel directivo su equivalente, El instituto de la delegacion interorgdnica no esta
contemplado ni en la ley de presupuesto ni en la ley de contratacién ni en otra
normatividad que tenga esa jerarquia. Como se indic6, tampoco se ha expedido
la ley organica territorial que podria regular esa clase de temas.

\OS
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Segin hemos visto, las normas orgénicas del presupuesto nacional son la guia
necesaria para la adopcién de sus pares a nivel territorial, maxime si, en materia
de delegacion es preciso que el legislador asi lo prevea (articulos 211 y 301 C.P.).
Otro tanto sucede en materia de contratacion administrativa sin que, en este
caso, las entidades territoriales tengan la capacidad de adaptacién normativa.

No se olvide que una de las consecuencias de ser una seccién presupuestal es la
de ejecutar sus gastos y que la jurisprudencia de la Corte Constitucional que ha
tratado la materia ha sido enfatica en manifestar que debe existir una permision
legal, con lo cual la delegacion no queda ad-fibiftm del funcionario de turno ni
con destino a cualquier organismo o autoridad menos traténdose de aquellas
que estdn previstas a nivel orgdnico,

Tal es la conclusion a la cual llega la Direccion General de ﬁruaupuustu, ~
autoridad en estas materias, cuando indica:

De conformidad con lo dispuesto en la norma transcrita es posible afirmar que
la delegacion a que esta hace referencia se encuentra limitada a la capacidad
para contratar, comprometer y ordenar el gasto, dentro de la misma seccién
presupuestal, es decir, que las facultades que le son conferidas al jefe del 6rgano
que tiene esta connotacion pueden delegarse solo en funcionarios que
correspondan a los niveles que la norma alude, y dentro de la respectiva seccién
presupuestal.

Asi por ejemplo la Secretaria de hacienda Departamental se constituye en
seccién dentro del presupuesto que para este nivel territorial aprueba el
respective érgano de eleccién popular, y el jefe de la misma, valga decir, el
Secretario de Hacienda, se encuentra facultado para comprometer, contratar y
ordenar el gasto, de conformidad con las apropiaciones que han sido aprobadas
para la Seccion, facultad que puede delegar dentro de funcionarios del nivel
/ directivo o su equivalente, que laboren al interior de la misma, —
7 Asi las cosas, el rAepresentante de una entidad no puede delegar en el
representante de otra la funcion de ordenacion de gasto y contratacion publica.
En el caso de los municipios, éstos no pueden ser considerados unidades
ejecutoras de los presupuestos departamentales ni oficinas o dependencias al
servicio de los departamentos, pues no son dependientes de éstos, ni utilizados
para tal fin.

5 - La cofinanciacion.

1\
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No obstante lo anterior, el articulo 298 de la Constitucién'Politica consagra como
funcion ~ administrativa de los departamentos “la  coordinacion y
complementariedad de la accion municipal, de donde resulta que el
departamento puede contribuir con sus municipios en la realizacion de obras y
proyectos para cuyos efectos deberan incluirse las partidas correspondientes en
los respectivos presupuestos, esto es en el departamental y en el municipal. Esta
participacion se efectda en desarrollo de las competencias previstas en el
numeral 74.2 del articulo 74 de la Ley 715 de 2001, ya trascrito, mediante la
financiacién o cofinanciacién, figuras esencialmente diferentes de las de
descentralizacion, delegacion y desconcentracion, como quedo dicho.

A

Refiriéndose a la cofinanciacion ha expresado la Corte Constitucional:

En relacion con el mecanismo de cofinanciacion de proyectos especificos
de inversion, esta Corporacion tiene por sentado que mediante 6l se
permite que existan transferencia financieras del gobierno central a las
entidades territoriales que no sean obligatorias y autométicas -como lo son
el situado fiscal o la participacion de los municipios en los ingresos
corrientes de la Nacién- sino que puedan ser condicionadas por el
Gobierno central, conforme a la Constitucion y a la ley, De esa manera se
pretende que la Nacion pueda orientar la dindmica de la descentralizacién
al mismo tiempo que se estimula el desarrollo institucional y la eficiencia
fiscal y administrativa de las distintas entidades territoriales, pues lo
propio de la cofinanciacion es que un componente de la inversion es
sufragado por la propia entidad territorial, que se encuentra asi
incentivada a no dilapidar los recursos. Desde luego, cuando en virtud de
disposicion de Ia ley se autorice la asignacion de recursos del presupuesto
nacional para la cofinanciacion de proyectos de inversién de los entes
territoriales, estos conservan, integra, la atribucion que les confiere el
articulo 287 de la Carta Politica para administrar los recursos en orden al
cumplimiento de sus funciones, adoptando al efecto las decisiones que
consideren pertinentes, con observancia de los requisitos que seialan la
Constitucion y la ley.b

:Iu:-m bien, para hacer efectiva esta participacion, la ley ha previsto la
suscripeion de convenios interadministrativos mediante los cuales los diferentes
entes atnan esfuerzos para la ejecucion de un proyecto, obra o actividad

* CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-562 de 7 de octubre de 1998, ML, Dr. Alfredo —
Beltran Sierra.,

0
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efectuando aportes con la afectacion de la aprnpiac'A presupuestal pertinente,
habida cuenta que el articulo 345 del Constitucién golitica consagra:

Art. 345.- En tiempo de paz no se podra percibir contribucion o impuesto que
no figure en el presupuesto de rentas, ni hacer erogacién con cargo al tesoro
que no se halle incluida en el de gastos.

“Tampoco podra hacerse ningun gasto piblico que no haya sido decretado por
el congreso, por las asambleas departamentales, o por los concejos distritales o
municipales, ni transferir crédito alguno a objeto no previsto en el respeclivo
presupuesto,

De donde resulta que si el departamento, en desarrollo de un convenio, traslada _
recursos a un municipio para que éste ejecute un proyecto, obra o actividad, éste <0 MWIUPA
al recibir los mismos ydebe solicitar al Concejo Municipal la adicién del )
presupuesto y efectuai” la apropiacion respegtiva que permita garantizar que

existen los recursos suficientes para atender Ini gastos que demande la ejecucion

de la obra o actividad convenida, dando asi aplicacién al principio de
universalidad del presupuesto, segin el cual ninguna autoridad puede efectuar

gastos publicos, erogaciones con cargo al tesoro o transferir crédito alguno que

no figuren en su presupuesto.

Y esto debe ser asi porque el alcalde s6lo puede comprometer recursos de
entidad que representa, es decir que si esos recursos no forman parte del
presupuesto del municipio, no puede comprometerlos, pues estarfa afectando
apropiaciones presupuestales de otro ente, contraviniendo de esa forma las
normas sobre elaboracion, aprobacion y ejecucion del presupuesto
especialmente el precepto contenido en el articulo 121 constitucional que
establece:

Ninguna autoridad del Estado podrd ejercer funciones dislintas de las que le
atribuyen la Constitucion y la Ley.

Ademais de lo enunciado, los provectos de inversion de las entidades publicas
deben estar ajustados no s6lo a su propio presupuesto sino al Plan Nacional de
Desarrollo como lo establece la Constitucion Politica en los articulos 139 y
siguientes y en especial por lo dispuesto en el articulo 68 del Estatuto Orgénico
del Presupuesto General de la Nacion, el cual sefiala:

No se podrd ejecutar ninglin programa o proyecto que haga parte del
Presupuesto General de la Nacién hasta tanto se encuentren evaluados por el
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Organo compelente y Registrados en el Banco Nacional de Programas vy
Proyectos.

En el mismo sentido se pronuncié la Honorable Corte Constitucional al
expresar:

El Plan Nacional de inversiones debe contener los presupuestos plurianuales
de los principales programas y proyectos de inversion publica nacional y la
especificacion de los recursos financieros requeridos para su ejecucion. Es
decir, que dicho plan consagra las prioridades o proyectos principales que en
materia de inversién pablica debe acometer Ja Nacion.

Las entidades territoriales por su parte, deben elaborar v adoptar 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 desemperio adecuado
de las funciones que les hayan sido asignadas por la Constitucion y la ley.
Dichos planes estin conformados por una parte estratégica y un plan de
inversiones de mediano y corto plazo.

Segun el articulo 341 de la Constitucion el Gobierno debe elaborar el Plan
Nacional de Desarrollo, "expresion suprema de la funcién de planeacién”, con
la participacién de las autoridades de planeacion de las entidades territoriales
y del Consejo superior de la judicatura, el cual deberd someter al Consejo
Nacional de Planeacién, oida la opinidn del Consejo procedera a efectuar las
enmiendas que considere perlinentes y presentard el proyecto a consideracion
del congreso, dentro de los seis meses siguienles a la iniciacion del periodo
presidencial respectivo. 7

Si bien es cierto que la norma anteriormente citada hace referencia al
Presupuesto General de la Nacion, no debemos perder de vista que el articulo
353 de la Constitucién Politica dispone:

Los principios y las disposiciones establecidos en este titulo se aplicardn, a las
entidades territoriales, para la elaboracion, aprobacidon v ejecucién de su
presupuesto. (Se subraya).

Asi se advierte en el articulo 107 del Decreto 111 mencionado, el cual insta a las
entidades territoriales a expedir sus estatutos organicos del presupuesto
siguiendo los principios y lineamientos de la legislacion expedida a nivel
nacional, como se menciond supra.

" Corte Constitucional, Sentencia C-537 del 28 de Julio de 1995, M.I" Dr. Carlos Gaviria Diaz
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Pero ello es esencialmente {Iit'uren}e/al fenomeno de la delegacion y en todo caso
de recursos segin lo quiera la autoridad
Ello se reprbnde de la siguiente sentencia de la Corte

no permite una disposicion
administrativa,
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Constitucional en la que se indica:

10- Conforme a lo anterior, ¥ como claramente lo seiiala el articulo 345
superior, no se podrd hacer erogacion con cargo al Tesoro que no se halle
incluida en el presupuesto de gastos, regla que es la materializacion del
principio de la legalidad del gasto en el campo presupuestal. Esta fuerza
restrictiva del presupuesto, segtn la cual s6lo pueden ser efectuados los
gastos apropiados en esta ley anual, liene gran trascendencia, ya que el
presupuesto no es s6lo un instrumento contable sino que tiene importantes
finalidades econdmicas y politicas, que explican a su vez, su fisionomia
juridica®, Asi, tal y como esta Corporacién va lo habia destacado?, el
presupuesto es un mecanismo de racionalizacion de la actividad estatal, y
en esa medida cumple funciones redistributivas, de politica econémica,
planificacion y desarrollo, todo lo cual explica que la Carta ordene que ¢l
presupuesto refleje y se encuentre sujeto al plan de desarrollo (CP arts 342
y 346). Pero el presupuesto es igualmente un instrumento de gobierno y de
control en las sociedades democrdticas, ya que es una expresion de la
separaciéon de poderes y una natural consecuencia del sometimiento del
Gobierno a la ley, por lo cual, en materia de gastos, el Congreso debe
autorizar ¢omo se deben invertir los dineros del erario publice, Finalmente,
esto explica la 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.

Lo anterior implica entonces que el Congreso debe no solo definir el monto
miximo de gasto estatal sino que debe apropiar las partidas para una
determinada finalidad, de suerte que éstas deben ser ejecutadas conforme
a lo prescrilo por la ley de presupuesto, la cual no se limita a autorizar las
sumas que pueden ser gastadas sino que, ademas, confiere una destinacion
particular a las distintas partidas. El presupuesto es entonces una ley de
autorizacion de gaslos, por cuanto limita juridicamente su ejecucion en tres
aspectos: de un lado, en el campo temporal, pues las erogaciones deben
hacerse en el periodo fiscal respectivo; de otro lado, a nivel cuantitativo,
pues las apropiaciones son las cifras méximas que se pueden erogar; y,

*Ver, entre otros, José Roberto Dronti, Presupuesto v euenta de inversitn, Buenos Aires: Astrea, 1988, pp 5

¥ 55,

"Ver, entre otras, I sentencia C-4758/92. MP Eduardo Cifuentes Mufloz,

10
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finalmente, en el campo sustantivo o material, pues la ley no sélo sefiala
cuidnto se puede gastar sino en qué se deben emplear los fondos piiblicos.1?

De lo aqui expucsto, y una vez revisada la documentacién anexa a su
memorando, se desprende que:
E/r
/1. Los gobernadores no tienen facultad para delegar la funcion de
1 oy . "RE
. ordenacion de gasto y contratacion pablica  del presupuesto

departamental en los alcaldes pueden, eso si, cofinanciar proyectos.

i - 1y . . : .

| 2. En el altimo de os escenarios, las partidas que los primeros transfieran a
. los segundos deben corresponder a apropiaciones aprobadas en ¢l
< presupuesto departamental, con tal fin (especializacion del presupuesto),

Entratandose de inversion, los proyectos u obras a que éstos se destinen
deben estar contemplados en el Plan Departamental de Desarrollo.

4. Por su parte, los municipios deben adicionar sus presupuestos con las
partidas que el departamento les transfiera previa aprobacion del
/ concejo municipal,

/ 5. En todo caso, las entidades territoriales deben tener en cuenta para la

' elaboracion, aprobacion y ejecucion de su presupuesto, ademas de su

l propia reglamentacion, lo previsto en el Estatuto Orgéanico del
Presupuesto General de la Nacion. Es mds dichas disposiciones priman
sobre las territoriales y en lo esencial, se aplican de preferencia.

Debe reiterarse, en todo caso, que no estamos dentro de la figura de la
delegacion que es la que se plantea en los conceptos que han desarrollado el
tema, ni de un manejo para-presupuestal de los recursos pablicos, Precisamente,
en virtud de que no opera la delegacién, es estrictamente necesaria la
incorporacion al presupuesto respectivo de los recursos que pretenda ejecutar el
ente territorial al cual se transfieren en virtud de una autorizacién
departamental. El siguiente gréfico ilustra lo antedicho.

WCORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-685 del 5 de diciembre de 1996, M., Alejandro
Martinez Caballero,

fol!
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Desde el punto de vista presupuestal y contractual no existe, a nivel de las leyes
que regulan la materia, una via alterna o atajo para que el alcalde comprometa el
presupuesto a nombre del gobernador,

Como quiera que la situacién examinada en el presente texto corresponde al
manejo y administracion de recursos del tesoro publico, la contraloria del ente
territorial correspondiente debe vigilar y proceder de conformidad con las
funciones que le han sido encomendadas por la Constitucion vy la ley, v lo
propio atane a la Auditoria General de la Republica respecto de aquellas.

Con lo manifestado espero dejar dilucidado el tema en consulta no sin antes
precisar que este concepto se emite en los términos sefialados en el articulo 25

100
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del Codigo Contencioso Administrativo y quedo atento a cualquier aclaracion
que la Gerencia a su digno cargo estime apropiado formular,

Alentamente,

JUAN FERNANDO ROMERO TOBON
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GERENCIA SECCIONAL 11
Bogotn, D.C.
214
ara: JUAN FERNANDO ROMERO TOBON —Dircctor Oficing Juridicn
e ALFREDO POSADA VIANA —Gerente Sceecional 11
Ref.: Ejecuciin de partidas presupuestales medisnte delegacion

Aprecindo doctor Romera:

Por mformacion proveniente de quejas cludadanas, la Auditoria General de la Repiblica, a través de
esta Gereneia ha encontrado, que las altimas administraciones del Departamento de Cundinamarca
desde el ano 1995 hasta la fechi, han venido haciendo uso, de manera reiterada, de la feura de Ia
delegacion de partidas presupuestales, en virtud de la cual, ¢l Gabernador de tumo, mediante deereto,
defega Tn administracidn, desting, asigna o distnibuyve partidas del presupuesto departamental en
diferentes municipios o asociaciones de municipios del departamento, para que estos, sin afectar sus
propios presupuestos, cumplian con la ejecucion de un provecto de inversion determinado,

El tema ha sido objeto de estudio y concepto de instancias como, La Direecion General del Presupuesto
del Ministerio de Hacienda v Crédito Pablico, Ta Seeretaria de Hacienda y Iy Contraloria del
Departamento de Cundinamuarca, con  posiciones  radicalmente opuestas sobre el tratamiento
presupuestal que debe darse a dichas partidas, o

Por tal razdn, me permito solicitarle muy respetuosamente su concepto sobre el asunto en cuestion,
para o cual le remito copia de las quejas correspondientes, de los conceptos antes mencionados v de
algunos de los decretos expedidos entre 1995 vy o fecha,

Quedamos atentos o los requerimientos de cualquicr informacion o aclaracion adicional, necesarias
para soportar su estudio,

Cordialmente,
/r"
A’/ MOZ ' %’/
: ‘l:}ll}du Posada Viani
G ente-Seccional 11
P

Anexo: Lo anunciado en j’f} folios.
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AUDITONIA GEMNERAL

GERENCIA SECCIONAL II

Bogon, D.C,

214

I'ara: JUAN FERNANDO ROMERO TOBON —Directar Oficina Juridica
De: ALFREDO POSADA VIANA —Gerente Seecional 1]

Rel: Ejecucion de partidas presupuestales mediante delecacion

Apreciado doctor Romero:

Por informacion proveniente de quejas ciudadanas, Ja Auditoria General de la Repablica, a traves de
esta Gerencia ha encontrado, que Ias dltimas administraciones del Departimento de Cundinamarea
desde el afio 1995 hasta la fecha, han venido haciendo uso. de manera reiterada. de la flgura de la
delegacion de partidas presupuestales, en virtud de la cual, el Gu]]:F)llmdnr de tumo, mediante decreto,
delega la administracidn, destina, asigna o distribuye partidas del presupuesto departamental en
diferentes municipios o asociaciones de municipios dl departamento, para que estos, sin afectar sus
propios presupuestos, cumplan con Lt ejecucion de un proyecto de inversion determinado.

ElLtema hu sido objeto de estudio v concepto de instancias come, la Direceion General del Presupuesto
del Ministerio de Haclenda v Crédito Miblico, ln Seeretarin de Haciends v la Contraloria del
Departamento de Cundinamarca, con posiciones  radicalmente apuestas sobre ¢l tratamiento
presupuestal que debe darse a dichas partidas,

Por tal razon, me permito solicitarle muy respetuosamente su coneepto sobre ¢l asunto en cuestion,
para lo cual le remito copia de las quejas correspondientes, de los conceptos antes mencionados v de
algunos de los decretos expedidos entre 1995 v la fecha.

Quedamos atentos a los requerimientos de cualquier informacion o aclaracion adicional, necesarias
para soportar sy estudio,

Cordialmente, —
7 %&// '
'{l%ﬁn Yiana
Gerente-Scceional 1T - -
-

Anexo: Lo anunciado en 79 folios.



