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Respetado doctor Olaya:

1.- ANTECEDENTES

Recibimos el 28 de abril de 2010 el oficio nimero 2231 (ER30190) fechado el
dia 23 del mismo mes y ano, donde nos consulta lo que sigue:

“En ejercicio de la Auditoria Gubernamental con Enfoque Integral
modalidad Regular, practicada a la Corporaciéon para el Desarrollo
Sostenible del Area de manejo Especial de la Macarena -
CORMACARENA, vigencia 2009, se detectd que "“En la vigencia
2009, Cormacarena reaford a su presupuesto de ingresos $10.238
millones, de los cuales se comprometieron $4.799 millones, que se
encueniran adicionados al presupuesto mediante acuerdo del
Consejo Direcfivo, solo se encuentran incorporados $2.864 millones,
reflejando incumplimiento de lo normado en el arficulo vigésimo
primero del Acuerdo No. 014 de 2002, expedido por el Consejo
Directivo mediante el cual se establece el Reglamento para el
manejo del presupuesto general de recursos propios de a
Corporacion, que fextualmente dice: ... las apropiaciones
determinadas y aprobadas por el Consejo Directive de la
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Corporacion son el limite mdximo para asumir compromisas siempre
Y cuando se cumpla con el principio de equilibrio presupuestal. En
consecuencia. la Corporacion no podrd asumir COmpromisos en
exceso de dichas cuantias...”" v el numeral 3.9. del referido Acuerdo.
Por lo anterior el grupo auditor evidencié falta de planeacién en la
preparacion y elaboracion del presupuesfo; asi mismo, la no
incorporacién oportuna de las adiciones presupuestales puede
ocasionar refrasos en la ejecucidon de los diferentes planes vy
programas de la Corporacion, de ofra parfe, se asumen
compromisos sin la debida aprobacién de las apropiaciones
presupuestales”.

Valga la pena aclarar, que las adiciones aprobadas por el Director
General mediante Resoluciones, las realizé la Corporacion en virtud
del Acuerdo No. 014 de 2002, numeral 3.7. “adiciones por convenio
o distribucién de rubros agregados. Su incorporacién al presupuesto
debe hacerse mediante Resolucién del Direcior de la Corporacion”
Asi mismo, es importanie resaltar que la suma por este concepto
asciende a $7.374 miliones Y comesponden a recursos de convenios
inferadministrativos -aportes de ofras enfidades, como Iag
Gobemnacion del Meta, Ecopefrol, Los Municipios del Calvario y
Cabuyaro -Meta."

2.- CONSIDERACIONES JURIDICAS

2.1- En primera instancia teniendo en cuenia que su consulta hace
referencia a las Corporaciones Auténomas Regionales, estimamaos
necesario acudir a lo que sobre el tema de sus recursos, ha indicado la
Corte Constitucional:

"CORPORACIONES ~ AUTONOMAS  REGIONALES - Recursos/
CORPORACIONES AUTONOMAS REGIONALES-Régimen presupuestal

' Corte Constitucional, Sentencia C-275 del 23 de julio de 1998. M.P. Carmenza lsaza de
Gomez
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Atendiendo a lgs distintas clases de recursos que tienen las
Corporaciones, la Corte debe hacer |a siguiente distincion, en aras
de que no se vulnere el nucleo esencial de la autonomia gue la
Constitucion reconocié a esta clase de enfidades: en relacién con
los recursos provenientes de la Nacién, resulta procedente la
aplicacion de las normas del Estatuto Orgdnico de Presupuesto, de
conformidad con el articulo 40. del decreto 1171 de 1996, pero esta
aplicacion no se extiende al manejo de los recursos propios de las
Corporaciones, enire los cuales se encuentran los confemplados en
el articulo 317 de la Consfifucién. La Corte sefala que el alcance
de esfa decision se extiende exclusivamente o Ig interpretacion
constfitucional sobre el régimen presupuestal de las Corporaciones
Autonomas Regionales; en razén a que el estudio del articulo 4° del
decrefo 111 de 1996, se realizé confrontande las normas de la
Constitucion gue regulan las Corporaciones Auténomas Regionales,
¥y no con joda lo Corfa, los efectos de lo cosa juzgada son
relativos.”

2.2.- Ahora bien, dado que el tema se refiere g presupuesto, apreciamos
valido fraer a colacién el pronunciamiento expuesto por la Direccién
General del Presupuesto Publico Nacional, del Ministerioc de Hacienda y
Credito PUblico, quien es la Dependencia competente para pronunciarse
sobre este fema. radicado con el nimero 19158, del 06 de abril de 2004,
donde expresa:

En atencién a la Sentencia de la Corte Constitucional, parcialmente
franscrita, las Corporaciones Auténomas Regionales se encuentran
sujetas, para el manejo de su presupuesto, en lo relativo a los recursos
provenientes de la Nacién, a los principios contenidos en el
ordenamiento constitucional, y a las normas del Estatuto Orgadnico del
Presupuesio.

Tratandose de recursos del Presupuesto General de la Nacién, el
arficulo 151 de la Constitucién Politica determina que el Congreso
expedira leyes organicas a las cuales estard sujeto el ejercicio de la
actividad legislativa, enfre las que menciona las normas sobre
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preparccion, aprobacion y ejecucion del presupuesto de rentas y ley
de apropiaciones. 2

La Corstitucién Poliica en su articulo 352 también indica que
"Ademas de lo senalado en esta Constitucion, Ia ley Organica del
Presupussfo regulard lo comespondiente a g programacion,
aprobacion, modificacién, ejecucién de los presupuestos de g
Nacion, de las entidades temitoriales y de los entes descentralizados
de cudglquier nivel adminisfrativo, ¥ su coordinacion con el Plan
Nacional de Desamollo, asi como también Ila capacidad de los
organismos y enfidades estatales para contratar.”

En virfud de los preceptos constitucionales mencionados, se sanciond
la Ley 225 del 20 de diciembre de 1995, por la cual se modifica Ia Ley
Orgdnica de Presupuesto, que contemplo:

"Arficulo 24. Autorizase al Gobierno Nacional para que pueda
compilar las normas de esta ley, la Ley 38 de 1989 y la ley 179
de 1994 sin cambiar su redaccién ni contenido, esta
compilacion serd el Estatuto Orgdnico de Presupuesto”.

De esta manera, se expidié el Decreto 111 del 15 de enero de 1996,
por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, Ig Ley 179 de 1994 y la Ley
225 de 1995, que conforman el Estatuto Orgdnico del Presupuesto.

Con relacion a las normas orgdnicas, se considera importante sefalar
que este tipo de leyes presenta caracteristicas especiales en nuesiro
ordenamiento juridico, debido a que con ellas se desarollan
disposiciones incluidas en la Constitucién Polifica Y. 4 SU vez, generan
las condiciones a las cuales estard sujeto el ejercicio de la actividad
legislativa. Sobre el particular, la Corte Consfitucional ha sefialado:

“(..] la ley orgdnica no tiene el rango de norma constitucional,
porque no esta consfituyendo sino organizando lo ya constfituido
por la norma de normas, que es, Unicamente, el Estatuto

{ > Referencic: 19138
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Fundamental. La ley orgdnica no es el primer fundamento
juridico, sino una pauta a seguir en determinadas materias
preestablecidas, no por ella misma, sino por la Constitucion. Asi,
la norma constitucional es creadora de situaciones juridicas, sin
tener cardcter aplicativo sin ninguna juridicidad anterior, al paso
que la ley orgénica si aplica una norma superior —la
constifucional- y crea, a la vez, condiciones a las cuales estard
suieto el gjercicio de la actividad legislativa; ahora bien, la ley
orgdnica ocupa tanto desde el punfo de vista materal, como
del formal un nivel superior respecto de las leyes que traten de la
misma materia; es asi como la Carta misma estatuye que el
gjercicio de la actividad legislativa estard sujefo a lo establecido
por las leyes organicas (art, 151).

De ofra parte, es preciso indicar gue el principio de legalidad
presupuestaria, se fraduce de una parte, en el articulo 345 de la
Constitucidon Politica, el cual senala las reglas y procedimientos,
predeterminados, en relacion con el recaudo de los dineros estatales,
y de o7Ta, en que fodo gasio debe corresponder, entfre otros, a und
de las fuentes consagradas en el arficulo 344 ibidem. 3

2 En tomo of fema de o responsoblicdad pofimoniol de! Estodio, cabe precisor gue los affculos 345 v 344 de o
Conshilucicn Poltico, relofivos ol presupuesto, cornsagran 1o gue 1o docting v o juifsprudencia han lamado &
principio oe legalidod del gasto publico. en vidud de! cuol, el recoudo vy aplicocidn de los dineros esfatales deben
manejarse e conformidad con reglos y procedimienios predeferminodos y confables, de manera gue, porg que
una ‘ercgocion pueda ser efeciivamente realizada. fene que haber sido previomente decrefado por ley.
ordenan:g < acuerdo, & Incluido denfro del respectlivo presupuesio. Cierfomente, no 5o padrdn hocer
erpgocione: con cargo al tesoro que no se encuantren previsia: an e presupuesto de gostos v no havan sido
aprobados por & Congreso, Ios asambleas depoarfamentales v los concejos municipales, ni inciuir gorfido alguna
én la ley de OoropRIciones gue no coresgondd o un credito [udiclalmente reconocido, g un gasfo decretodo
conforme @ una g ey onreron @ uno proguesto por el gobiemo para aiender & funcionemiente de los romas del
poder plbica, el servicia de la deuda, o g dar cumplimignto al plan nacional de desarralia. [L..) En relacién con el
oicance del prncicio de legaolidod. o Core ha venido sefalondo gue el msmo “consfifuye une de oz
fundamenios mds importantes de Ias democrocios consfitucionales”, yo gue 58 enge en un mecanismo de canfrol
paiifice de los drgonas de represenfacion populor sobre el efecutivo en maleda presupuestal de maneng que, sl
tien al ejecutve [en sus disinfos niveles] conessponde presentor onudalimenie el proyecto de ley onugl de
presupuesio, ¥ gjecutorlo, lo oprobocidn por pore del Congress [y demds orgonismaes de represenfocion populor]
de o rendas v gosfos gue habran de percibice y ejecufarse, fiene el alcance de imitar los foculfodes
gubermamentcies en materia presupuestal ¥ aseguiar lo corespondencia de su ejercicio con los objetivos de
planificactdn cancertadas en el Congresg. gue por su conformacidn plunalista pemmife o edpresidn de fos
diferenfes comentes de pensamiento e infereses nocicnales.” Senfoncia C- 428 de 2002, M.P, Rodrigo Escobar Gil

Nyestra Visidn: Tener una administrocidn piiblica, fundamentade en lo efiviencia y moralidad,
Correra 10 No, 118 P. a5+ PRX: 3537700 « Bogotid, D, C.» Colombia « wnriecontraloriogen.gov.co




¢

(@) cormraionia.ee

Doctor EDILBERTO OLAYA MURILLO f

Con relacién a dicha disposicion constitucional, resulta pertinente
fraer a colacién el origen del principio de Iq legalidad de|
presupuesto, para lo cual es indicado transcribir apartes de la obrg
"Derecho de Hacienda Publica y Derecho Tributario”: 4

El propio principio de Ig legalidad fue deferminante en e surgimiento
y consolidacién de las Cortes en Esparia, del Parlamento en Inglaterra
¥y de los Estados Generales en Francia. La votacién del presupuesto, y
Por ende del gasto publico Y su orientacion, como sublime expresion
de la democracia liberal fue resultado inevitable de |g “votacion del
impuesta”, porque la fuerza de los hechos asi lo demandaba: quien
fiene poder para decidir los medios financieros con que ha de contar
el Estado para realizar sus gasios e inversiones, debe tenerlo fambién
para expresar su voluniad sobre lo que se hara con tales medios.”

Paralelo a la tradicién milenaria que ha prohijado reglas particulares
para la percepcion de ingresos, que hoy nos vinculan
constitucionalmente, también en materia de gasto se acude al
principioc de legalidad, todo lo cual se refleja en nuesiro
ordenamiento superior vigente.

Como se observa, en lg legislacion Colombiana el principio de
legadlidad se traduce en g incorporacion de ingresos y de los gastos
en el presupuesto: vale decir, para incluir estos recursos en la ley anual
de presupuesto debe establecerse el monto de ingresos v, de otro
lado, las erogaciones como una autorizacion méxima de gasto a los
organos que lo conforman, fodo lo cual se sujeta, en todo caso, alas
fuentes de gasto consagradas en el inciso segundo del arficulo 346 de
la Constitucion Politica, que previene:

“En lo ley de Apropiaciones no podrd incluirse partida alguna
que no comesponda a un crédito judicialmente reconocido, o a
un gasio decretado conforme a la ley anterior, o a uno
propuesfo por el Gobierno para afender debidamente o

it Mauricio Flazas Vego. Editadal Temi:, dogotd. 2000, Pgs.&12 a 615
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funcionamiento de las ramas del poder publico, o el servicio de

la deuda, o destinado a dar cumplimiento al Plan Nacional de
Desarrolfo."

Adicionalmente, existen parédmetros a seguir por parte de los Qrganos
que conforman el Presupuesto General de la Nacién, para el
cumplimiento de sus compromisos originados en las competencias
que le han sido asignadas legalmente.

Asl, 2l mencionado Estatuto establece:

"Articulo 71. Todos los actes administrativos que afecten las
apropiaciones presupuestales deberdn contar con cerfificados
de disponibilidad previos que garanficen la existencia de
apropiacion suficiente para atender estos gastos.

Igualmente, estos compromisos deberdn confar con regisfro
presupuestal para que los recursos con €l financiados no sean
desviados a ningun ofro fin. En este registro se deberd indicar
claramente el valor y el plazo de las prestaciones a las que haya
lugar. Esfta operacion es un requisifo de perfeccionamiento de
estos acfos administrafivos.

En consecuencia, ninguna auforidad podrd  contraer
obligaciones sobre apropiaciones inexistentes, o en exceso del
saldo disponible o sin la autorizacién previa del CONFIS o por
quien este delegue, para comprometer vigencias futuras y la
adquisicion de compromisos con cargo a los recursos del crédito
autorizados. {...)

Cualguier compromiso que se adquiera con violacion de estos
preceptos creard responsabilidad personal y pecuniaria a cargo
de quien asuma estas obligaciones."

Por su parte, el Decreto 568 de 1996, ya mencionado, define el

cerfificado de disponibilidad y el registro presupuestal, de la siguiente
\" maneraq;
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Este documentc afecta preliminarmente el oresupuesto mientras se
perfecciong el compromiso y se efectia el comespondiente registro
presupuestal. En consecuencia, los organos deberdn llevar un
regisiro de éstos que permita determinar los saldos de apropiacion
disponible para expedir nuevas disponibilidades.

Articulo 20. El regisiro Presupuestal es la operacion mediante la cual
se perfecciona el compromiso Yy se afecia en forma definitiva Ig
apropiacion, garantizando que ésta no serd desviada a ningun ofro
fin. En esta operacién se debe indicar claramenta ef valor y el plazo
de las prestaciones a las que haya lugar.”

De conformidad con o establecido en las normas tfranscritas, el
cerfificado de disponibilidad es un documento expedido por el jefe
de presupuesto, o Por quien haga sus veces, con e cual se garantiza
la existencia de apropiacion  presupuestal disponible y libre de
afectacion para asumir Compromisocs con cargo a lg vigencia fiscal
respectiva. Este documento afecta en forma preliminar el
presupuesto, mienfras se perfecciona el Compromiso.,

De ofra parte, la Corte Constitucional, se ha referido al cerfificado de
disponibilidad presupuestal, vy su relacién con el principio de legalidad
del gasto, en los siguientes términos: 5

“En relacion con la exigencia de disponibilidad presupuestal, ellg
hace parte del principio de legalidad del gasto publico,
establecido en los arficulos 345, 346 y 347 ae la Constitucién
Polffica. La disponibilidad se concibe como un instrumento

© Sentencio C- 018 de snern 23 ce 1998, Mogistrodo Sustanciadar Hemando Hersr Visrgor
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mediante el cual se busca prevenir o evitar que el gasto sea
realizado por encima del monto mdximo autorizado por la
correspondiente ley anual de presupuesto durante su efecucion.
Asl enfonces, habrd disponibilidad cuando exista una diferencia
enfre el gasfo presupuestado y el realizado, produciéndose un
saldo que equivale a una suma disponible que puede ser utilizada
para la adquisicién de nuevos compromisos.

[...] la dispenibilidad presupuestal constituye un elemento que
permite que el principio de legalidad, dentro de un andlisis
sistemdfico, consagrado dentro del sisterma presupuestal
colombiano, pueda cumplirse y hacerse efectivo.

(...)] €l conceplo de disponibilidad que constituye el instrumento
protector del principio de legalidad del gasto se encuenira
generalizado dentro de todo el sistema presupuestal colombiano,

de modo que cualquier ley que se expida en la materia debe
sujefarse af mismo.

[-.] No solo la sujecion a las normas constitucionales (art, 345 v
346) es clara sino que también lo es el sometimiento a lo dispuesto
por el Estatuto Orgdnico del Presupuesto en las normas v
enunciadas, dado el caracter cuasi-constitucional de que Ia
misma Carfa (articulo 352) la ha dotado convitiéndola en
instrumentfo esencial del sistema presupuestal colombiano al
disponer que se someterdn a ella todos los presupuestos, el
nacional. los de las entidades territoriales y los que elaboran los
entes desceniralizados de cualquier nivel,

(..] los objefivos de la disponibilidad son la proteccién de los
recursos publicos para facilitar la realizacién de los fines estatales,
los cuales no se podrian alcanzar si los ordenadores del gasfo de
las enfidades publicas pudieran ejecutar sumas superiores a las
disponibles, constituyéndose en una garantia para que los
recursos incorporados en los presupuestos sean suficientes para
atender los gastos y obligaciones contraidas por el Estado. No
Y seria posible enfonces efectuar una corecta ejecucion
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presupuestal si no hay disponibilidad, porque sin ella se ejecutarian
partidas por encima de las presupuestadas en perjuicio de ofras
que no podrian efectuarse”.

Al tenor de las normas Presupuestales y de la jurisprudencia citada, no
s& podran atender compromisos con cargo al presupuesto, que no
cuenten previamente con el cerlificado de disponibilidad
presupuestal y el registro Presupuestal correspondiente, en el que se

indigue claramente el valor y plazo de las prestaciones a que haya
lugar.

De otra parte, en el caso de obligaciones que no corespondan a la
vigencia fiscal que corme, la Direccion General del Presupuesto
cuando menos desde el 4 de julio de 1995, ha sostenido: &

“[...] las normas de cardeter presupuvestal han previsto los
mecanismos que deben observar [os organos de Ig
administracion para cancelar los compromisos durante Ig
vigencia fiscal en la cual se conifraen o durante |g
inmediatamente siguiente, prohibiendose ademds tramitar o
legalizar actos administrativos qQue afecien el Presupuesto
cuando no redna les requisitos legales o se configuren como
hechos cumplidos"”.

Por ofra parte, es de observar que la Administracién no puede
enriquecerse sin causa: con respecto de esta figura, la Corle Suprema
de Justicia en sentencia de marzo 26 de 1958 manifests:

"Bl enriquecimiento injusto se produce foda vezr que un
pafrimonio reciba un aumento a expensas de ofro, sin causa que
lo justifique,

g -Onocepto 2352 del £ de juio de 993, difigido o froncisce Manue! Selozar Gomez Procurodor Delsgods pan
Asuntos Presupuestaies, ProcLraduia General de la Nacidn,
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El enriquecimiento sin causa debe reunir tres elementos
conjuntos:

al Un enriquecimiento o aumento de un patrimonio.

b) Un empobrecimiento correlativo, y

c] Que el enriquecimiento se haya redlizado sin causa, es decir
sin fundamento juridico {...)"

Asl las cosas, y atendiendo a que la Administracién Publica no se
puede eximir de las obligaciones que legalmente confrajo, (las
cuales deben comresponder a las fuentes de gasto establecidas
en el articulo 346 de la Constitucion Politica); {...)

Todo lo anterior, sin perjuicio de las responsabilidad que les
coresponda a Jos funcionarios de la administracion por las
actuaciones que causaron el no pago de estas obfigaciones en
cumplida forma."

De suerfe que, de no haberse surtido los requisitos mencionados, la
Corporacion Auténoma Regional, para adelantar en debida forma
los pagos, debera iniciar los tramites necesarios para crear un fitulo
Juridico valido, siguiendo el ordenamiento juridico vigente. 7

2.3.- B Acuerdo del Presupuesto para la vigencia fiscal del 2009 de Ia
Corporacién para el Desarrollo Sostenible del Area de Manejo Especial La
Macarena ~-CORMACARENA- debe ceiiirse a lo establecido en el Decreto
No. 111 de 1996 “Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, ia Ley 179 de
1994, Ley 225 de 1995, y Ley 819 de 2003, que conforman el Estatufo
Organico del Presupuesto”, y el Acuerdo No. 014 de 2002 del Consejo
Direclive de Cormacarena por medio del cual se establece el reglamento
para el manejo del presupuesto general de recursos propios de la
Corporacion CORMACARENA.

3.- CONCLUSIONES

Y " Direccion General gel Presupuesto POBACo MNacional, del Minsferio de Hoclenda v Crédito Pdblico, Concepto
radicoco con ef nimero 19158, del 04 de abil de 2004

Nuestra Visidn: Tener una adminisiraciin piblica, fundomentada en lo eficiencia y morafidad.

Carrera 10 No. 1718 F. 25 = PBX: 3537700 « Bogotd, D. C. - Colombia « wuny contraloriagen.gou.co




(@) sorraonia e

Doctor EDILBERTO OLAYA MURILLO 12

Los ingresos se preparan soportados en un plan financiero que contiene los
recaudos y gastos proyectados en las vigencias 007-2009. Para el afio 2009
se planearon con base en lo determinado por el anteproyecto de
presupuesto, la ley, decretos, reglamentos, resoluciones, acuerdos y
comportamientos historicos. 8

El Plan Financiero debe contener las fuenies de ﬁnanmacaén ello es,
rECUrsos propios y recursos del presupuesto general de la Nacién.

Le expresamos que Usted puede conocer y consultar los conceptos que,
con relacion a este y otros temas, ha proferido la Oficina Juridica, visitando
el enlace normatividad -conceptos de nuestro portal institucional:
www.contraloriagen.gov.co. '

Gloria Leonora Andeotti Caro, Profesional Universitario.
_ Juan Carlos Luna Rosero, Coordinador de Gestion.
Revision de Forma: ‘Maria Stella Romero Nieto. Profesional Universitario (E}. -
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* Justsficacidn del Seuerdo D03 de 2008, CORMACARENA.
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