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2. Despacho del Viceministro General

1.1. Oficina A: de Juridi =%
BogotdDC. Bl E=E=EE |

Radicado: 2-2020-049728

Honorable Congresista Bogota D.C., 1 de octubre de 2020 14:30

JUAN DIEGO ECHAVARRIA SANCHEZ

Céamara Presidente Comisién Séptima Constitucional Permanente
de Representantes

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Carrera 7 No. 8-68

Ciudad.

Radicado entrada
No. Expediente 43932/2020/OFI

Asunto: Comentarios frente al texto de publicacion del Proyecto de Ley No. 074 de 2020
Camara ?Por la cual se modifica la Ley 1532 de 2012 ?por medio de la cual se adoptan
unas medidas de politica y se regula el funcionamiento del Programa Familias en Accidén
y se dictan otras disposiciones?.

Respetado Presidente:

De manera atenta, se presentan los comentarios y consideraciones del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico al texto
de publicacién del Proyecto de Ley del asunto y en respuesta a la solicitud de concepto de impacto fiscal elevada por
el H.R. Juan Carlos Reinales Agudelo, en los siguientes términos:

El proyecto de ley del asunto, de iniciativa parlamentaria, tiene por objeto ampliar el espectro de beneficiarios de las
transferencias monetarias condicionadas del programa Familias en Accién, de manera que se incluyan a las mujeres
cabeza de familia, en época de posparto o lactancia, siempre y cuando se encuentren en situacion de pobreza extrema
y no tengan vinculo laboral o contractual alguno, o que teniéndolo no sean beneficiarias de la licencia de maternidad de
que trata la normatividad vigente.

Al respecto, debe sefialarse que en materia juridico presupuestal, es pertinente recordar que el articulo 151 de la
Constitucién Politica’ determina que el Congreso de la Republica expediré leyes organicas a las cuales estara sujeto el

T ARTICULO 151. El Congreso expedira leyes organicas a las cuales estara sujeto el ejercicio de la actividad legislativa. Por medio de ellas se estableceran los
reglamentos del Congreso y de cada una de las Camaras, las normas sobre preparacion, aprobacion y ejecucion del presupuesto de rentas y ley de
apropiaciones y del plan general de desarrollo, y las relativas a la asignacién de competencias normativas a las entidades territoriales. Las leyes organicas
requeriran, para su aprobacion, la mayoria absoluta de los votos de los miembros de una y otra Camara. (Negrilla y subrayado fuera de texto)
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ejercicio de la actividad legislativa, entre las que menciona “las normas sobre preparacion, aprobacion y ejecucion del
presupuesto de rentas y ley de apropiaciones”.

A su vez, el articulo 352 del ordenamiento superior?, ha dispuesto que los presupuestos de la Nacién, de las entidades
territoriales y de los entes descentralizados de cualquier nivel, estan sujetos a lo establecido en la Ley Organicad.

En este punto, es preciso mencionar lo que la Corte Constitucional ha denominado como “el niicleo rector de la materia
presupuestal en Colombia”, y lo consagra en los siguientes términos*:

“Dentro de los principios que trae el Titulo Xil de la Constitucion, se destacan aquellos que se enuncian en los articulos
345 a 352 de la Carta, y que hacen parte del Capitulo 3 sobre el Presupuesto. Esos articulos son, junto con el 353, el
nucleo rector de la materia presupuestal en Colombia. Un escrutinio de su tematica lleva a concluir que, salvo el articulo
350 que establece la novedosa figura del gasto publico social, el 368 ya comentado y el 345 que consagra el principio de
la legalidad en asuntos presupuestales, todas las demés normas se refieren a una parcela o faceta del procedimiento
para elaborar, programar, aprobar, modificar y ejecutar el presupuesto de la nacién o de una entidad determinada.
Los principios presupuestales en el fondo son de naturaleza procesal, sin que sea posible en esta materia hacer una
diferencia entre las "bases", entendiendo por tales las normas sustantivas que le dan contenido a lo procesal y lo
procedimental en si mismo”. (Negrilla fuera de texto)

Como se observa, estos mandatos constitucionales junto con sus concordancias se erigen — en palabras de la Corte
Constitucional — como el nucleo rector del sistema presupuestal colombiano, y significard un conjunto de normas
referidas “a una parcela o faceta del procedimiento para elaborar, programar, aprobar, modificar y ejecutar el
presupuesto de la nacién o de una entidad determinada”.

De esta forma, una norma sera orgénica del presupuesto si pertenece a una de estas “parcelas procesales” instituidas
por la Constitucién Politica “para elaborar, programar, aprobar, modificar y ejecutar el presupuesto de la nacién”, y de
ser asi, se cumplira a cabalidad con el nUcleo rector del sistema presupuestal colombiano.

Asi, en materia presupuestal respecto a las facetas procedimentales de elaborar, aprobar, modificar y ejecutar, la misma
sentencia de la Corte Constitucional ha dicho que existe un rango amplio y complejo de competencias que:

“(...) desagregadas, se reducen a cuatro: una primera competencia, que es ejercida por el Ejecutivo en la respectiva
entidad territorial, de preparar, presentar - y algunas veces - adicionar el presupuesto, la que se denominara
genéricamente "preparacion del presupuesto”. Le sigue en el tiempo, el gjercicio de la segunda competencia, consistente
en discutir y aprobar el presupuesto, que de manera general se llamara en adelante de "aprobacion" y que corresponde
exclusivamente al drgano de eleccion popular. Aprobado el presupuesto ( y sus adiciones si las hay), vendra una tercera
fase de cumplimiento de lo aprobado, que se llamara aqui "de ejecucion”, coetanea con la cuarta fase de control ejercida
por el respectivo organo contralor.

2 ARTICULO 352. Ademas de lo sefialado en esta Constitucion, la Ley Organica del Presupuesto regulara lo correspondiente a la programacién, aprobacion,
modificacion, ejecucion de los presupuestos de la Nacién, de las entidades territoriales y de los entes descentralizados de cualquier nivel administrativo, y su
coordinacion con el Plan Nacional de Desarrollo, asi como también la capacidad de los organismos y entidades estatales para contratar. (Negrilla y subrayado
fuera de texto)

3 Sobre las leyes organicas pueden consultarse, entre otras, las sentencias C — 478 de 1992, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz; C — 0892 de 1994, M.P. Vladimiro
Naranjo Mesa; C - 546 de 1994, M.P. Alejandro Martinez Caballero; C — 538 de 1995, M.P. Fabio Morén Diaz y C — 540 de 2001, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.

4 Sentencia C — 478 de 1992, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.
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La preparacion y presentacion, por significar un conocimiento en detalle de las necesidades de la respectiva
administracion, es por su naturaleza una funcién del érgano ejecutivo, que también tiene la vocacion natural (necesaria)
para poner en ejecucion el presupuesto. La funcién intermedia entre estas dos corresponde al érgano de eleccion popular
y es una expresion del principio democratico. La funcién de control correspondera a varios érganos dependiendo del
angulo desde el cual se ejerza. El control politico del presupuesto lo ejercera el 6rgano de eleccion popular desde que
recibe el proyecto de presupuesto y hasta su fenecimiento. El financiero y econémico, los llevara a cabo el mismo
gjecutivo, a todo lo largo del procedimiento presupuestal. Finalmente, el fiscal, sera ejercido por el rgano contralor”.

Adicionalmente, se quiere hacer énfasis en dos parcelas procesales que configuran como tales a las Leyes Orgénicas
del Presupuesto, y son la programacion presupuestal y la ejecucion presupuestal.

En este sentido, nuestra doctrina ha establecido lo siguiente:

“La programacion presupuestal’ empieza en el mes de febrero cuando la DGPPN y la DIFP — DNP remiten a las
entidades que hacen parte del PGN una Circular Externa con los criterios previstos para la formulacién del presupuesto y
continda con la preparacion y envio al Congreso del Anteproyecto de PGN a comienzos de abril.

En cuanto al proceso de ejecucion presupuestal, el EOPS es exigente, pues busca ejercer un control efectivo
sobre la destinacion del gasto. La inobservancia de la normatividad presupuestal acarrea responsabilidad
personal y pecuniaria por parte del responsable de la ejecucion. En este sentido se establece la obligacion de
que todos los actos administrativos que afecten las apropiaciones presupuestales cuenten con los certificados
de disponibilidad previos, que garanticen la apropiacion suficiente para atender los gastos”.

De conformidad con lo anterior, el hecho es que los articulos 151 y 352 de la Constitucidn Politica taxativamente han
establecido el contenido de las leyes organicas, y desde la perspectiva presupuestal se debe legislar estrictamente
sobre los temas de programacion, aprobacién, modificacién, ejecucion del presupuesto de la Nacidn y de los entes
descentralizados de cualquier nivel administrativo.

En este orden de ideas, vale la pena recordar que las leyes orgénicas son estatutos normativos que legislan sobre
asuntos que la Constitucion Politica determina de manera muy precisa. Adicionalmente, estas normas seran la brijula
de la actuacion administrativa y sefialan el sentido de otras leyes que traten sobre la misma materia, por tanto, lo

5 Decreto 4068 de 2015: Articulo 2.8.1.3.1. Anteproyectos de Presupuesto. A partir de 2007, antes de la primera semana del mes de abril, los drganos que hacen
parte del Presupuesto General de la Nacion remitiran el anteproyecto de presupuesto al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico de acuerdo con las metas,
politicas y criterios de programas establecidos en el Marco de Gasto de Mediano Plazo.

EOP Articulo 51. EI Gobierno Nacional presentara a las comisiones econémicas de Senado y Camara, cada afio, durante la primera semana del mes de abil, el
anteproyecto del Presupuesto Anual de Rentas y Gastos que presentara en forma definitiva a partir del 20 de julio al Congreso (Ley 225/95, articulo 20).

EOP Articulo 39. Los gastos autorizados por leyes preexistentes a la presentacién del Proyecto Anual del Presupuesto General de la Nacién, seran incorporados
a éste, de acuerdo con la disponibilidad de recursos y las prioridades del Gobierno, si corresponden a funciones de érganos del nivel nacional y guardan
concordancia con el Plan Nacional de Inversiones, e igualmente las apropiaciones a las cuales se refiere el paragrafo unico del articulo 21 de la Ley 60 de 1993.
EOP Articulo 47. Corresponde al Gobierno preparar anualmente el Proyecto de Presupuesto General de la Nacion con base en los anteproyectos que le presenten
los 6rganos que conforman este presupuesto. El Gobiermno tendra en cuenta la disponibilidad de recursos y los principios presupuestales para la determinacion de
los gastos que se pretendan incluir en el proyecto de propuesto (Ley 38/89, articulo 27. Ley 179/94, articulo 20).

Decreto 1068 de 2015: Articulo 2.8.3.2. El Gobierno nacional, a través del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico — Direccion general del Presupuesto Nacional
-, enviara los anteproyectos de presupuesto de rentas y gastos elaborados por cada 6rgano a las comisiones econémicas de Senado y Camara durante la primera
semana del mes de abril de cada afio.

6 EOP Articulo 89. Las apropiaciones incluidas en el Presupuesto General de la Nacién, son autorizaciones maximas de gasto que el Congreso aprueba para ser
ejecutadas o comprometidas durante la vigencia fiscal respectiva. Después del 31 de diciembre de cada afio estas a autorizaciones expiran y, en consecuencia,
no podran comprometerse, adicionarse, transferirse ni contracreditarse (...)
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dispuesto en este Proyecto de Ley podria genera inflexibilidades presupuestales, al mismo tiempo que resultaria
improcedente desde el punto de vista juridico presupuestal.

Ahora bien, respecto al articulado propuesto, se estaria ampliando la poblacion potencialmente beneficiaria del
Programa Familias en Accion, como quiera que se incluyen explicitamente a las mujeres cabeza de familia, en época
de post parto o lactancia, siempre y cuando se encuentran en situacién de pobreza o pobreza extrema y no tengan
vinculo laboral o contractual alguno o que teniéndolo no sean beneficiaras de la licencia de maternidad, lo cual podria
afectar las metas de cobertura del Programa, en el entendido de que dicha ampliacién no se encuentra contemplada en
las proyecciones de mediano plazo del Sector, y asi para no generar costos fiscales adicionales seria necesario reajustar
la distribucion de los recursos actuales entre una mayor poblacion.

Bajo estas consideraciones, este Ministerio se abstiene de dar concepto favorable al presente Proyecto de Ley, toda
vez que i) se correria el riesgo de que se incluya una inflexibilidad presupuestal en el Programa Familias en Accién, v,
i) se podrian ver afectadas las metas de cobertura al modificarse los criterios de asignacion de los beneficios del
Programa, pues en caso de que se pretenda aumentar dicha cobertura bajo los nuevos criterios, se estaria generando
un impacto adicional a las finanzas publicas que no esta contemplado en el Presupuesto General de la Nacién y en las
estimaciones de gasto de mediano plazo del Sector Inclusion Social. En todo caso se manifiesta la disposicion de
colaborar con la actividad legislativa dentro de los parametros constitucionales y legales de disciplina fiscal vigente.

Atentamente,

JUAN ALBERTO LONDONO MARTINEZ

Viceministro General

DGPPN/OAJ

UJ-2348/2020

Elaboré: Andrea del Pilar Suérez Pinto

Con Copia:

H.R. Juan Carlos Reinales Agudelo

Dr. Orlando Anibal Guerra de la Rosa — Secretario de la Comision Séptima Constitucional Permanente de la Camara de Representantes

Firmado digitalmente por: JUAN ALBERTO LONDONO MARTINEZ

Viceministro General
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