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Medellin, noviembre 23 de 2020.

RSt

Honorable Concejal

JOHN JAIME MONCADA OSPINA

Coordinador de Ponentes

CONCEJO DE MEDELLIN _
Ciudad f g

Asunto: Respuesta a solicitud Concepto Proyecto de Acuerdo Nro. 031 de 2020
“Por medio del cual se establece el Presupuesto General del Municipio de
Medeliin para la vigencia fiscal 2021”

B
‘.h L)

Atento Saludo,

En atencion a la solicitud presentada bajo el radicado 20202120000861, procede; |
esta Agencia del Ministerio Publico a emitir concepto respecto al Proyecto de
Acuerdo 031 de 2020 “Por medio del cual se establece el Presupuesto General del
Municipio de Medellin para la vigencia fiscal 2021”, de la siguiente manera:

1. introduccion

txisten varios conceptos sobre el término de presupuesto entre los cuales
podemos mencionar el que cita el Autor Rosenberg en su diccionario de
Administracién y Finanzas, al decir que un presupuesto es un resumen sistematico
de las previsiones de los gastos proyectados y de las estimaciones de los ingresos:!
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previstos para cubrir dichos gastos.1 No obstante, mas especificamente, desde la
orbita de lo plblico, se ha definido que el presupuesto "es fa herramienta que le
permite al sector publico (Estado) cumplir con la produccion de bienes y servicios
publicos para salisfaccion de las necesidades de la poblacién de conformidad con
el rol asignado al estado en la economia del Pais" ASOCIACION
INTERNACIONAL DE PRESUPUESTO PUBLICO — ASIP.
En este orden de ideas, en la medida que el Estado va ampliando sus actuaciones
en lo social, politico, econdmico y ambiental, la funcion del presupuesto adquiere
_cada vez mas importancia, debido a que, en este se procura estimar las
" necesidades financieras de un conjunto de drganos publicos con funciones
definidas en un periodo de tiempo determinado, y es por ello que en palabras de
Esteban Jaramillo, el presupuesto es un “aclo de la autoridad soberana, por el cual
se computan anticipadamente los ingresos y se autorizan los gastos publicos, para
un periodo determinado”

Visto o anterior, podemos decir que, el presupuesto publico no es solo un
instrumento de caracter legal y administrativo, sino que constituye el medio mas
iddoneo para que la administracion publica priorice las politicas econdmicas y
sociales contenidas en los programas de gobierno y los planes de desarrolio, que
por mandato legal esta obligado a ejecutar; asi como los gastos de funcionamiento
que incurriran todos los 6rganos que la integran, con el fin de poder impulsar y
propiciar la satisfaccion de necesidades basicas de la poblacién y el desarrollo de
los territorios.

Una region o una ciudad sera competitiva o no dependiendo de la infragstructura y
servicios que ofrezca tanto a posibles inversionistas como a los potenciales
ciudadanos que la habitaran, razén por la cual la asignacién y eficiencia en el

- manejo de los recursos y el presupuesto publico, se reflejara en el desarrollo o
estancamiento de los territorios. 3

2. Analisis constitucional

Para ejecutar los mandatos constitucionales, la funcion administrativa debe contar
con el presupuesto, como una herramienta de planificacion de la administracion
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publica que responde a los recursos disponibles para materializar los fines del
Estado en un periodo de tiempo determinado.

Entonces, se resalta que el presupuesto esta necesariamente vinculado al
principio de Planeacion. Por ello el articulo 346 de la Carta Magna expone que ‘e

presupuesto de renfas y ley de apropiaciones (...) debera comresponder al P!an :
General de Desarrolic”

Asi, observamos como el legislador en nuestra constitucién le da importancia al
presupuesto y establece en el capitulo tercero y cuarto del titulo Xit, una serie de
normas muy claras y precisas que el gobierno debe tomar como guias de accion
en el manejo de las rentas y los gastos de la nacion, al servicio de los intereses
generales.

Para continuar con el analisis especifico del tépico que nos atafie, esta Agencia
del Ministerio Publico procederd a analizar en un primer momento las
competencias constitucionales del régimen presupuestal para las entidades
territoriales, las cuales se encuentran contenidas en las siguientes disposiciones
de la Constitucion Politica

“Articulo 352. Ademas de lo sefialado en esta Constitucion, la ley
organica del presupuesto regulard lo concemiente a la programacion,
aprobacion, modificacion, ejecucion de los presupuestos de la Nacién, ¢
de las enlidades terriforiales y de los entes descentralizados de
cualquier nivel administrativo, y su coordinacién con el plan nacional de
desarnrollo, asi como fambién la capacidad de los organismos y
entidades estatales para contratar.

Articulo 353. Los principios y las disposiciones establecidos en este
titulo se aplicaran, en Ilo que fuere pertinente, a las entidades
territoriales, para la elaboracion, aprobacién y ejecucion de su
presupuesto.”

En efecto, si bien el articulo 1 de la Constitucién Politica de 1991 estructura el
Estado colombiano como una republica unitaria, descentralizada y con autonomia
de sus entidades territoriales; el contenido de la ley orgéanica del presupuesto sus
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principios y directrices, deben ser acogidos por las entidades territoriales al
expedir sus estatutos organicos presupuestales, adoptando y adaptando la
- regulacion de orden nacional plasmando, en la practica, la armonia entre lo

nacional y lo loca! buscada por el constituyente en materia de hacienda publica.

En un segundo momento, analizaremos los articulos 356 al 364, en los cuales se
establece como se deben distribuir los recursos del Estado. Las normas general

mas

importantes son las siguientes:

i
En el articulo 356, encontramos que

13

“Los recursos del Sistema General de Parlicipaciones de los
departamentos, distrifos y municipios se destinaran a la financiacion de
los servicios a su cargo, dandole prioridad al servicio de salud y los
servicios de educacion preescolar, primara, secundaria y media,
garantizando la prestacion de los servicios y la ampliacién de cobertura.
Teniendo en cuenta los principios de solidaridad, complementanedad y
subsidianedad, la ley sefialaré los casos en los cuales la Nacién podra
concurir a la financiacion de los gastos en los servicios que sean
sefialados por la ley como de competencia de los departamentos,
distritos y municipios”.

Resulta, también, pertinente advertir que la obligaciéon de las ramas ejecutiva y
legislativa, en cuanto al tema en cuestion, se limita a cumplir con el mandato
contenido en el articulo 366 constitucional el cual prevé:

"El bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacion son finalidades sociales del Estado. Serd objetivo
fundamental de su actividad la soluciébn de las necesidades
insatisfechas de salud, de educacion, de saneamiento ambiental y de
agua potable. Para tales efectos, en los planes y presupuestos de la
nacién y de las entidades tertoriales, el gasto ptiblico social tendra
prioridad sobre cualquier otra asignacion”.

b
En vista de lo analizado, es notorio que la Constitucidbn Politica ha previsto
mecanismos para orientar la distribucién del gasto publico hacia las personas con
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necesidades basicas insatisfechas, la poblacién, y la eficiencia fiscal gy-'-
administrativa.

Corolario del acapite constitucional antes expuesto, logramos observar que el
escrito del presente proyecto de acuerdo, esta en consonancia con los preceptos
constitucionales, toda vez que, la proyeccién de las entidades territoriales que
busca establecer el presupuesto general de Medellin para la vigencia fiscal 2021,
esta orientada a cumplir y ejecutar los programas del Plan de Desarrollo Municipal,
asegurando el uso eficiente de los recursos y el desempefio adecuado de las
funciones que han sido asignadas por la Constitucién para la buena marcha del
Municipio.

3. Analisis de competencia

E! numeral quinto, del articulo 315 de la Constitucion Politica, establece la
atribucion del alcalde para presentar al Concejo el proyecto de acuerdo de
presupuesto:

i

“Articulo 315. Son atribuciones def aicalde

()

5. Presentar oportunamente al Concejo proyectos de acuerdo scobre
planes y programas de desarrollo econémico y social, obras publicas,
presupuesto anual de rentas y gastos y los deméas que estime _
convenientes para la buena marcha del municipio {...)" £

Al verificar la exposicién de motivos del proyecto de acuerdo, encontramos que la
iniciativa fue presentada a consideracién del Honorable Concejo, por parte del
Alcalde de Medellin.

De otro lado, y en desarrollo del precepto constitucional citado, en los términos de
la Ley 136 de 1994 modificada por la Ley 1551 de 2012, el alcalde tiene en
relacion con el Concejo, la funcion de presentar el presupuesto en los siguientes
términos:
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“Articulo 91. Funciones. Modificado por el articulo 29 de la Ley 1551 de
2012. Los alcaldes ejerceran las funciones que les asigna la
Constitucién, la ley, las ordenanzas, los acuerdos y las que fueren
delegadas por el Presidente de la Republica o gobemador respectivo.

Ademés de las funciones anteriores, los alcaldes tendran las siguientes:
A) En relacion con el Concejo:
o)
3. Presentar dentro del término legal el proyecto de acuerdo sobre el
presupuesto de rentas y gastos (...)"

Ahora bien, en cuanto a la aprobacion, las competencias de la corporacion de
eleccion popular en lo relativo al presupuesto, se encuentra establecida en la
siguiente disposicion de la Constitucion Politica de 1991:

“ARTICULO 313. Corresponde a los Concejos:

(...)

5. Dictar las normas organicas de! presupuesto y expedir anualmente el
presupuesto de rentas y gastos.”

De manera analoga, la Ley 136 de 1994. Madificado por el art. 18, Ley 1551 de
2012, lee que

“Ademas de las funciones que se le sefialan en la Constitucion y la Ley,
son atribuciones de los concejos las siguientes:

(--)

10. Dictar las normas orgénicas de presupuesto y expedir anualmente
el presupuesto de rentas y gastos, el cual debera corresponder al Plan
Municipal o Distrital de Desarrollo, de conformidad con las normas
organicas de planeacién. {...)"

De lo anterior, se analiza que el legislador crea competencias propias derivadas
de la necesidad de gestionar los propios asuntos, pero no por mano ajena sino
directamente, por las autoridades elegidas popularmente. Ofreciendo a las
entidades territoriales autonomia presupuestal, en aras de conseguir una hacienda

plblica coherente, coordinada, en la cual la contabilidad, los procedimientos de
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elaboracion del presupuesto, de aprobacion, ejecucién y control del mismo
respondan a patrones en comUn, puestos en vigor exclusivamente por autoridades .;
del nivel territorial.

En consecuencia, se observa que la iniciativa del proyecto de acuerdo 031 de

2020 “Por medio del cual se establece el Presupuesto General del Municipio de

Medellin para la vigencia fiscal 2021, se ajusta a derecho en cuanto a las

facultades y atribuciones, establecidas para su presentacién y tramite. No

obstante, es necesario recomendar que la aprobacién que debe impartir la
Corporacién, requiere que se haga observancia de lo dispuesto en el Plan de

Desarrollo aprobado para el correspondiente periodo de gobierno.

4. Analisis de legalidad

El presupuesto, como sistema de administracién publica, esta conformado por un
conjunto de normas, organismos, recursos y procedimientos utilizados. Para
respetar sus particularidades requiere de organismos de decision politica,
unidades técnico normativas centrales y descentralizadas, responsables de las
acciones de acuerdo con su nivel administrativo. : 5o

De acuerdo con el articulo 37 de la ley 42 de 1993 (Ley organica de control fiscal):

‘El presupuesto general del sector publico estd conformado por la
consolidacion de los presupuestos general de la Nacién y de las
entidades descentralizadas terriforialmente o por servicios, cualquiera :
que sea el orden a que pertenezcan, de los particulares o entidades que
manejen fondos de la Nacion, pero sélo con relacién a dichos fondos y

de los fondos sin personeria juridica denominados especiales o cuenta
creados por ley o con autorizacién de esta.”

Desde el estatuto organico del presupuesto, compilado en el Decreto con fuerzlia ‘
de Ley 111 de 1996 tenemos que, aunque no se define el presupuesto, en &l -
articulo seis si se establece que “ef sistema presupuestal esté constituido por un
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plan financiero, por un plan operativo de inversiones y por el presupuesto anual de
la Nacion”

El sistema presupuestal antes mencionado, o podemos comparar en otras
palabras con una ‘programacion presupuestal’, proceso mediante el cual se
. establecen los lineamientos, instrumentos y procedimientos para la elaboracion,
presentacion, estudio y aprobacidn del presupuesto de las Entidades.4

El resultado de este proceso son las directrices y parametros que se fijan para
orientar las decisiones presupuestales, y que no son ofra cosa que [a politica
presupuestal de la entidad territorial, la programacion y calculo de los ingresos y
los gastos esperados para la préxima vigencia se realiza considerando la mayor
cantidad de variables posibles y de acuerdo a la estructura definida en el articulo
11 del estatuto presupuestal Decreto 111 de 1996. El presupuesto tiene
basicamente tres partes:

“a) El presupuesto de rentas contendra la estimacion de los ingresos
comientes de fa Nacién; de las contribuciones parafiscales cuando sean
administradas por un érgano que haga parte del presupuesto, de los
fondos especiales, los recursos de capital y los ingresos de los
establecimientos publicos del orden nacional;

b) El presupuesto de gastos o ley de apropiaciones. Incluira las
apropiaciones para la rama judicial, la rama legislativa, la Fiscalia
General de la Nacion, la Procuraduria General de la Nacion, la
Defensoria del Pueblo, la Contraloria General de la Republica, fa
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 defallados en la forma que indiquen los
reglamentos, y

¢) Disposiciones generales. Corresponde a las normas tendientes a
asegurar la correcta ejecucion del presupuesto general de la Nacion, las
cuales regiran unicamente para el afio fiscal para el cual se expidan.”
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En el ambito territorial, de conformidad con el articulo 109 de la norma antes citada,

se establecié que: %

‘Las enfidades teritoriales al expedir las normas orgénicas de
presupuesto deberan seguir las disposiciones de la ley organica del
presupueslo, adaptandolas a la organizacién, normas constitucionales y
condiciones de cada entidad teritorial. Mientras se expiden estas
normas, se aplicara la ley organica del presupuesto en lo que fuere
pertinente.”

Es importante tener en cuenta, que ademas del Estatuto Organico de Presupuesto
Nacional compilado en el Decreto 111 de 1996, existen otras disposiciones que
complementan, adicionan y modifican la norma citada, estas son:

» La ley 617 de 2000 "Por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de
1994, el Decreto Extraordinario 1222 de 1986, se adiciona la ley orgéanica
de presupuesto, el Decrefo 1421 de 1993, se dictan ofras nommas
lendientes a fortalecer la descentralizacion, y se dictan normas para la
racionalizacion del gasto publico nacional” .

» Ley 819 de 2003 “Por la cual se dictan normas organicas en materia de
presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras
disposiciones”

> Ley 1483 de 2011 “Por medio de la cual se dictan normas orgénicas en .
materia de presupuesio, responsabilidad y transparencia fiscal para Ilas
entidades territoriales”.

> El articulo 40 de la ley 1551 de 2012 que incluyo el paragrafo 3 al articulo
117 de la Ley 136 de 1994, asi:

M .
T
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“Paragrafo 3°. El Concejo Municipal o Distrital podré constituir, para apoyar la
inversion social en los Cormegimientos, Comunas y localidades, un
presupuesto participativo que permita a los ciudadanos deliberar y decidir en
la distribucion de un porcentaje del presupuesto municipal, a través de las
JAL, asignado a sus respectivas comunas, corregimientos y localidades,
observando las normas y disposiciones nacionales y municipales que rigen el
ejercicio de la planeacion, el presupuesto y la contratacion, en concordancia
con el Plan de Desarrollo Municipal.

En todo caso los procesos de planeacion local serdn insumo para la
formulacion del plan municipal de desarrollo, asi mismo se dara prioridad a
las propuestas de inversion presentadas por los respectivos Consejos
Comunales y Comregimientos de Planeacion que dentro de sus respeclivos
planes garanticen complemento con trabajo comunitario, dentro del rarco de
los convenios.

Para la implementacion y ejecucion del presupuesfo participativo, la
administracién municipal garantizaré los recursos necesarios para la
operacion y puesta en marcha del programa de planeacion y presupuesto
participativo en cada una de las Comunas y Corregimientos del municipio y
distrito dentro del plan plurianual de inversiones. Se creara dentro del
Presupuesto  Municipal un componente denominado Presupuesto
Participativo que hara parte del Estatuto Organico del Presupuesto del
Municipio o Distnito.”

La Ley Estatutaria 1757 de 2015, que dicta disposiciones en materia de
promocion y proteccion del derecho a la participacion democratica,
establece en su articulo 90 que “ef presupuesto participativo es un
mecanismo de asignacion equitativa, racional, eficiente, eficaz y
transparente de los recursos publicos, que forfalece las relaciones Estado-
Sociedad Civil. Para ello, los gobiermnos regionales y gobiemos locales
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4

promueven el desarrolio de mecanismos y estrategias de participacion en la
programacion de sus presupuestos, asi como en la vigilancia y fiscalizacion
de la gestién de los recursos piiblicos.”

Indica esta disposicion en su articulo 91 que “La ley tiene por objefo
establecer disposiciones que aseguren la efectiva participacion de la
sociedad civil en el proceso de programacion participativa del presupuesto,
el cual se desarrolla en armonia con los planes de desarroffo concertados
de los gobiernos regionales, distritales, municipales y de las localidades, asi
como la fiscalizacion de la gestion.” - L

Asi mismo, la mencionada Ley establece que la finalidad de presupuesto
participativo es ‘recoger las aspiraciones y necesidades de la sociedad,
para considerarlos en los presupuestos y promover su ejecucion a través de
programas y proyectos prionitanios, de modo que les permita alcanzar los .
objetivos estratégicos de desarrollo humano, integral y sostenible. ASi
mismo, el uso de los recursos a través de un adecuado control social en las
acciones publicas, en especial de los que tratan el Articulo 355 de Ia
Constitucion Nacional.”

4,1 Cumplimiento de normas

Por ditimo, es importante que en el proyecto del caso de estudio, el Concejo
verifique el cumplimiento de las diferentes normas del ordenamiento juridico, que
imponen obligaciones tales como: : 3

> El limite a los gastos de funcionamiento del ente central y descentralizados,
asi como personerias, contralorias y concejos municipales, 1al como lo
dispones la ley 617 de 2000, en concordancia con lo establecido en el
articulo 5° del decreto 678 del 20 de Mayo de 2020.
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»

Que el proyecto de presupuesto responda a las prioridades establecidas en
el Plan de Desarrolio y que el calculo de los ingresos y gastos se encuentre
ajustado a las metas del Plan Financiero y a las metas del marco fiscal de
mediano plazo segun lo contemplado en la ley 819 de 2003.

Verificar que los proyectos en los cuales el Municipio pretenda invertir
recursos de su plan de inversiones para la préxima vigencia fiscal, cumplan
con los requisitos de ley como lo es estar previamente inscritos y
viabilizados en el Banco de Programas y Proyectos conforme a la exigencia
del articulo 68 del Decreto Ley 111 de 1996.

El articulo 192 y 195 de la Ley 1437 de 2011 impone gue en la preparacion
del presupuesto se incluyan las partidas que permitan cubrir las condenas
que en su contra tenga la entidad, por lo que se insta a la Secretaria
General a dar cumplimiento al citado mandato y se advierte a la
Corporacion y al ejecutivo municipal gue es su deber abstenerse de aprobar
o ejecutar, presupuestos en los que no se hayan incluido las partidas o
apropiaciones suficientes para atender el pago de condenas, entendiendo
que segun las citadas normas, el monto asignado para sentencias y
conciliaciones no se puede trasladar a otros rubros, y en todo caso seran
inembargables, asi como los recursos del Fondo de Contingencias. La
orden de embargo de estos recursos sera falta disciplinaria.

De acuerdo con los articulos 268 y 269 del Decreto 1333 de 1986, es un
gasto obligatorio para los municipios incluir en sus presupuestos de gastos
de cada vigencia, la partida necesaria para la inhumacion de cadaveres de
personas pobres de solemnidad, lo cual comprendera el costo de las cajas
mortuorias y cruces para las sepulturas.

Segan lo dispuesto en el articulo 283 del Cédigo de Régimen Municipal,
para la aprobacion del presupuesto es necesario que en este se hayan
incluido las partidas necesarias para atender oportuna y totalmente el pago
del servicio de toda deuda que resulte exigible en la vigencia respectiva, por
concepto de empréstitos contratados.

Que el proyecto este acompariado de los anexos correspondientes
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» Que la inversién corresponda a lo aprobado en el Plan Operativo Anual de
Inversiones —POAI- correspondiente

» Que estén las apropiaciones para atender los gastos derivados de los
acuerdos aprobados por el Concejo.

> Sobre los casos concretos, donde el alcalde solicita autorizacion para
realizar determinadas operaciones presupuestales como traslados iy !
adiciones al presupuesto, se debe tener en cuenta lo dicho por el Consejo
de Estado, esto es, el tramite de modificaciones al presupuesto, se surte
con la aprobacién previa de la corporacion de eleccién popular Concejo
Municipal. s

ey

5. Jurisprudencia

Sentencia C 478 de 1992

‘Las normas orgénicas presupuestales de los 6rdenes departamental y
municipal, que son las relevantes para este fallo, se elaboraran
teniendo en cuenta: a) los principios constitucionales del Titulo XiI,
particularmente los contenidos en los articulos 345 a 352; b) los
principios contenidos en la ley organica de presupuesto, que, como los
anteriores, son basicamente principios o pautas de procedimiento; y ¢} !}
fas normas o principios que independientemente de los anteriores
estime necesarios o convenientes la respectiva asamblea o concejo y
que no contradigan tacita o expresamente los canones constitucionales

y legales”
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Sentencia C 590 de 1992

“1 a “Inversion Social", s6lo aparece en la Consfitucion de 1991. Cuando
se habla de "inversién Social" se hace referencia directa al manejo
presupuestal del Estado y ella, hace parte del presupuesto de gastos o
ley de apropiaciones, en la forma en que lo determina el articulo 70.
literal b) de la ley 38 de 1989 el cual discrimina las erogaciones estatales
asi: gastos de funcionamiento, servicio de la deuda y gasfos de
inversion, los cuales deben esfar clasificados y detallados en la forma
que indiquen los reglamentos. La inversion social puede definirse
entonces como todos los gastos incluidos dentro del presupuesto de
inversion, que tienen como finalidad la de satisfacer las necesidades
minimas vitales del hombre como ser social, bien sea a fravés de la
prestacion de los servicios publicos, el subsidio de elfos para las clases
mas necesitadas o marginadas y las partidas incorporadas al
presupuesto de gastos para la realizacion de aquellas obras que por su
importancia y contenido social, le reportan un beneficio general a la
poblacion.”

6. Conclusion

Segun lo expuesto, es necesario que el Concejo de Medellin al desprenderse de
unas atribuciones que le son propias para trasladarlas al Alcalde, delimite
claramente el ambito de las mismas, de modo que sean claras & inequivocas y
para determinados eventos. Igualmente, se debe recordar que la concesion de
dichas facultades debe tener unos términos concretos en cuanto a su finalidad y
duracion en el tiempo, puesto que para recortar las mismas o delimitarlas si ellas
no han expirade se requiere de un nuevo acuerdo sobre la materia.
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Por lo anterior, esta agencia del Ministerio Publico emite concepto favorable, pero :
condicionado a los aspectos aca considerados

En los anteriores términos se ha dado contestacién a su consulfa, no sin antes
manifestarle que los efectos del presente pronunciamiento son los descritos en e/
articulo 28 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso .
Administrativo (Ley 1437 DE 2011) y por tanto, no debe constituirse en criterio de
interpretacion o motivacién para el destinatario del mismo, ni compromete la
responsabilidad de Ia Personeria de Medeliin.

Atentamente,

AT

WILLIAM YEFFER VIVAS LLOREDA ' ' 4
Personero de Medellin
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