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I. ;INTRODUCCION
f

| |

La situacidn actual de las ﬁnarilzas de la Nacion, de la que nos ei*nteramos
dia a dia, incluida siempre dentro de las malas noticias, a través de
cualquier medio de comunicaéién, ha hecho que el Estado se convierta
en un negociador de intere‘ses? particulares, dejando de lado su ?condici6n
de legitimo representante del fnterés general.

El sector popular ha quedad(%) ampliamente desprotegido, creciendo fa
sensacion de que cada vez ;imés los intereses Iegl’tim-os que no son
satisfechos institucionalmente; por el Estado, deben resolverselén- forma
coercitiva acudiendo a instancfias judiciales o peor aun a resolverlos fuera
de ellas, surgiendo asi dist‘intaés formas de subculturas que conllevan ala
creacion de poderes centradjos en individuos que segun los patrones
sociales tradicionales estaban% destinados a servir a la colectividad Yque
unidos recrean uﬁa economia ficticia.

Factores tales como el narcot{'éﬁco y al corrupcién en las distintas esferas

han.generado una fragmentafcién del poder del Estado y, por extension,




un recrudecimiento de la violené:ia prqd'ucto del resentimiento social
incubado al interior de las precitadas subculturas, llegando a una
f
situacion de inexistencia de_ un: pacto social, en la medida en que
desaparecen los elementos comujnes globalizantes y a un estancamiento
de la economia que redunda en Ia: disminucion de las finanzas del Estado,
que le impiden cumplir con las objligaciones contraidas con sus asoéiados,
y lo destronan del pedestal en éel que'se sostenia como “intocai?l'e”, al
sufrir en carne propia los efectc;s de las demandas por incumpli'miento‘

ventiladas ante las instancias juHiciales, que rompen con el principio de

I

Inembargabilidad de los bienes cgfle la Nacion.

ES Vasi como el Estado debe Ebrganizar sus recursos y planificar su
consecucion y posterior admin%stracién, para lograr ser compétitivo y
mejorar su funcion de .represenfante del interés general.

La eficiente y eficaz planeacion Se convierte en la tarea mas importante e
inmediata para el fortalecimien:to y desarrollo de las finanzas estatales y
también en una mejora suétancial de la calidad de vida de los

i

ciudadanos, quienes al encontrar satisfechos sus derechos, no atacaran

al Estado ni legal ni ilegalmentci‘a.

;.




Vista esta situacidn, es merced llevar a cabo un estudio que ayude a
identiﬁcar las causas de la misma, e, impléntar asi ‘una planeacion
estratégica que un adecuado manejo =dé las finanzas de la Nacion
evitando, como sucede en la permita aétualidad, que pasivos como los

laborales, desborden la capacidad de pago del Estado.



II. PRINCIPIO DE INEMBARGABILIDAD DE LOS BIENES Y
RECURSOS INCORPORADOS AL PRESUPUESTO GENERAL
DE LA NACION SUS Excnapcnonuss Y LAS CAUSAS QUE LAS

MOTIVAN.

1. PRESUPUESTO PUBLICO: DEFINICION Y CONCEPTOS

BASICOS

1.1. Definicién.

La definicion mas habitual de presupuesto simplemente expresa que éste
consiste en las previsiones anuales de ingresos y gastos de una-organizacién,
ya sea pUblica o privada.! Otra, mas explicita, sefiala que el presupuesto es la
herramienta que le permite al sector publico cumplir con la produécién de

bienes y servicios publicos para satisfaccion de las necesidades de la

! WORSWICK, G.N.D. Politica presupuestaria y crecimiento econémico. p. 507-519. En: BUCHANAN, . etal.
El sector pablico en las economias de mercado: Ensayos sobre el intervencionismo. ESPASA-CALPE. 5.A. Madrid,
Espafia. 1979.



poblacion de conformidad con el rol asighado al Estado en la economia y
sociedad del pais.”

La accion presupuestaria del Estado, en cualquiera de sus niveles, se expresa
como una accién determinada en el desempefio de una funcién especial; en
un tiempo detefminado; que aplica recursos para obtener unos resultados
concretos: bienes y servicios; con un fin preciso: satisfacer necesidades
pl’Jincas.‘En; este sentido la grafica N°1 es ilustrativa de algunas de Iés
posibles interrelaciones existentes entre presupuesto, accfc’m estatal y

organizacion social.

GRAFICA No 1

SOCIEDAD/ESTADQ ' PRESUPUESTO
[ ] I |
NECESIDAD PUBLICA | b1 Broures smrvicion. [€—P hoctones

TIEMPO

Ibid.




La definicion anterior, por otra parte, contiene implicitos algunos puntos de

interés que se desarrollaran a continuacién puesto que proporcionan luces

sobre las complejas relaciones que existen entre la intervencién pablica yla

economia y sobre los efectos que resultan cuando aquella se produce.

1.2. Funciones de la actividad presupuestal del Estado.

Desde hace mucho tiempo es un lugar comun sefialar que la presencia del

Estado no es necesaria solo para la provision de ciertos servicios de cardcter -

colectivo relacionados con la defensa de la soberania nacional, la

administracion de justicia y las relaciones internacionales, sino que, también,

constituyé un instrumento para garantizar la propiedad privada; el
cumplimiento de los contratos, la libre competencia y otro conjunto de reglas

cuya preservacion se considera indispensable para mantener el

funcionamiento de la organizacion econdmica y social que se haya dado la

Y

3sociedad en determinado momento histdrico.

3 BERNAL, Joaquin. Politica fiscal, p. 133-201. En: LORA, Eduardo et al. Introduccion a la macroeconomia
colombiana. Tercer Mundo editores. Fedesarrolio, 1994. 441 p. Santa Fe de Bogota Colombia.
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Asi mismo, desde los primeros decenios del presente sigio, por diversas

razones, sobretodo bajo el influjo de la teoria keynesiana, se ha defendido y

. promovido también la intervencién activa del Estado en la produccion directa

de bienes y servicios por cuanto se aseguraba que ello contribuia a mejorar el
desempefio de la economia y‘eI bienestér de la poblacién. En esta direccion,
para el logro de sus objetiﬁos, el Estado deberia proveer de manera directa "‘Ia
produccién de bienes y servicios financiandola con recursos originados en

diferentes fuentes, como impuestos, contribuciones, tasas, endeudamiento,

etc.; ésta ha sido la forma mds comiin de intervencidn estatal en la economia,

al menos durante la mayor parte del siglo XX.
No obstante, en los Gltimos afios, un namero creciente de estudios han

sefialado la presencia de fallas de gobierno y han concluido que la provision

directa de bienes sociales por parte del Estado no es la forma mas eficiente

de hacerlo; por el contrario, se considera que ésta conduce al despilfarro de:

recursos. En su lugar se ha recomendado el uso extenso de mecanismos

indirectos de intervencién estatal que cree las condiciones adecuadas para

LY

que la provisién de lo§ bienes publicos pueda ser efectuada por la empresa

s e

privada en condiciones de competencia. Esta estrategia de intervencion del

L—
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Estado ha ganado importancia en tiempos recientes, por lo que se registra

!

una creciente tendencia a su empleo.

|
!
F

- i . .
En estas condiciones, fa intervencion| del Estado se manifiesta sobretodo
| '

mediante el uso de esquemas de regulacién sobre actividades consideradas
|

estratégicas, como aquellas relacionadas con el sistema financiero y los

servicios publicos; o por medio de controles sobre la actividad privada o con
i‘ .
otro tipo de medidas que contribuyan a incentivar o desestimular el desarrolio
, i
de aquellas actividades que el Estado' considere conveniente apoyar o noy

: L . N
para lograrlo se pueden establecer subiyenc;ones, impuestos o0 contribuciones,

modificar sus tasas o acudir a mecanismos de planeacién indicativa, segin
i

sea el caso.’ |
F

Sin entrar en la discusion acerca de c|uéles son los limites de la intervencion

del Estado en la economia y la pertiri‘]encia de la misma, por no ser este el
lugar apropiado para ello, sin embfargo, es importante sefalar que, en
general, cuando se trata de la justificacion de la intervencion estatal en la

economia, la teorfa tradicional ha argumentado la existencia de tres tipos

1bid,
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principales de funciones y politicas a cargo del Estado.” Estas funciones son
las siguientes: a) asignacion de recursos, b) medida de distribucion de rentas

y ¢} politica de estabilizacion y crecimiento.

1.2.1. . Funcion de asignacién de recursos.

Se refiere a aquel proceso mediante el cual se:adelanta la provision de bieﬁes
plblicos o también llamados bienes sociales. Se entiende como. tales a
aquellos bienes cuyo suministro no puede estar a cargo de los particulares,
esto es,” mediante transacciones entre consumidores y productores
individuales, por cuanto no es factible, en el caso de tales bienes, aplicar el
principio de exclusion en el consumo. En este caso, se considera que a
diferencia de lo que ocurre con los bienes privados, en este tipo de bienes no

existe rivalidad en el consumo en el sentido de que su demanda por parte de

un individuo no disminuye su diSponibiIidad para los demas. Ai no ser factible

5 MUSGRAVE, Richard y MUSGRAVE, Peggy. Hacienda Pabiica tedrica y aplicada. Instituto de
Estudios Fiscales, Madrid, Espafia. 1986. 1240 p. ISBN 84-7136-364-8.
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1

la agropiacién privada de dicho bien po:r parte de un individuo tampoco se
puede excluir a los deméas de su disfrute.®

: - r N i “
De la misma manera, la teoria ha senaiaigjo otros casos en donde el mercado

¥ I- ] = | =
parece no garantizar una solucion -eficiente en el suministro de bienes y

servicios, lo que le permite justificar qiue en su produccién intervenga el

Estado, en especial de manera indirectf'a. Se trata, en esta situacion, que
: | -

medi?ante el empleo de mecanismosjf de regulacion, estimulo ‘u otro

mecénismo, que garantice una mejor aségnacién de los recursos en{ términos

sociéjles, se puedan crear las condicionés para su prestacion a tra\éés de la

activjidad privada. A manera de ejempl$, es el caso de los Ilamadog bienes

meri%orios como la educacion, la salud, la seqguridad social, etc.,;'que se
. _

considera conveniente que el Estado genere las condiciones para’ que su

prestacion se realice bajo condiciones de competencia; también ocurre en el

i

caso, de la presencia de efectos externos, positivos 0 negativos

(extérnalidades) en la produccién o consumo de ciertos bienes, que i’:onduce
a una ineficiente asignacion de los recursos productivos y que valida la

intervencion del Estado para promover su correccion.

® ' BERNAL. Op.Cit. P. 442

14
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En general, antes que defender la produccion directa de bienes pablicos por
parte del Estado, la teoria actual le concede mayor importancia a la creacion

de las condiciones propicias de competencia para que la empresa privada

;
|

reciba los estimulos adecuados que estimulen su participacion en ‘la

produccion de tales bienes.

I
|

 1._‘2'.2. , Funcién de distribucion.

.Par;te de la premisa de que no -necesariamente; la distribucién de la renta y-la
riqtjeza que surge de la operacion de lds mj‘ercados, incluso cuando és;ta
ocuirre en condiciones competitivas, constituyé una distribucion sociélmeritef
jusiéa, es decir, que se considere socialmente ﬁeseable. La determinacion ;1e

Iosbcialménte deseable constituye en esenciai_ una cuestion politica y, por lo
! ‘ ! .

i

mismo, esta sujeta a cambiar en el tiempo segt]n sea la organizacién social
existente en ese momento; una decisién de ese tipo es indicativa de que; la

sociedad ha convenido en sacrificar algo de eficiencia para mejorar la equidad

y reducir las desigualdades sociales.

| ‘ : _
,Porf las dificultades de medicion que entraia la decisién. de escogencia entre

eficencia  y equidad, pues implica seléccionar aquellos impuestos,

15



transferencias. o gasto social que menos interfieran con las decisiones

individuales, el enfoque de politica en estos aspectos se ha dirigido a la

prevencién de la pobreza, para lo cual se intenta determinar un nivel minimo
que se considere socialmente tolerable; en este caso, el Estado debe procurar
que mediante subvenciones y otro tipo de mecanlsmos se promueva la

atencmn a las necesidades basicas |nsat|sfechas de los grupos mas pobres de:

la soc-iedad y de aquellos sectores de la poblacidn mas vulnerables (nifios,

ancianos, minusvélidos, desempleados, mujeres jefes de hogar, etc.).

1.2.3 IPoﬂu'tit:a de estabilizaciéon y cn'ecimiento.
Como se expreso antes, una importante vertnente de la teoria econdmica ha
defendido el uso activo de la politica presupuestaria argumentando que ésta

constituye un instrumento eficaz para alcanzar mayores niveles de ocupacmn

de los factores y tasas de crecimiento econémico positivas con estabilidad en

el nivel de precios. En general, la intervencion estatal se ha considerado un.

mecanismo anticiclico adecuado para contrarrestar las fluctuaciones

indeseables en la economia.

J6




La actividaf:l estatal aumenta la demanda agregada cuando gasta y la reduce

. I i - » . ‘
cuar|1do incrementa los impuestos, con un efecto multiplicativo. Pero no sojo
| | o :
afecta el nivel de la demanda total, dependiendo del énfasis y caracteristicas
| P i

que! asuma el gasto publico o la financiacion del mismo, bien se haga
| ' 1
’ . . , Lo, o
mediante tributacion o endeudamiento, incide tambien sobre la composicign
del gasto de la economia; afecta la cantidad de dinero en circulacion; el nivel

de la tasa 'de interés y el de la tasa de cambio. Es comiin encontrar én
| l 5 v

cualquier texto de macroeconomia que el déficit es expansivo y el superavit
1 I N

restrictivo ,‘ijunto con la demostracién de que incluso un presupuesto
equilibradd tiene un efecto expansivo sobre el gasto.

| ’ :

Asi ‘(nismo,‘i.ia teoria ha resaltado la importancia de ia accién del Estado para
[ . 1 I

. L _ - " . !

la ‘cénalizaci:ion de recursos hacia sectores de baja rentabilidad privada pero

| ‘ ' "

de alta conveniencia social o de elevado riesgo, donde la participacion privada

El . r ‘ L] " - N H
dificiimente se lograria y, en general, para estimular €l crecimiento de la
| : - b

economia con un mayor equilibrio regional y sostenibilidad ambiental.
| ' .

Obviamente, debe tenerse en cuenta que la descripcion que se ha realizado
| ' .
sobre las funciones a cargo del sector publico es una clasificacién habitual en

los textos de hacienda publica. En el mundo real no es de esperar que se

it



- alcancen con. éxito todos los objetivos propuestos mediante el uso. de un

' '

-mismo instrumento de politica, por muy poderoso que éste sea, como es el
"'caso del presupuesto publico. Por el 'c:'omtrario, existen contradic¢iones
muchas veces insalvables entre ellos, lo que convierte la labor presupuestal

en un permanente ejercicio de equilibrismo que busca que los resultados

ﬁnalme‘nte permitan satisfacer prioridades economicas y sociales ciertas,

r!nedian;e el uso de recursos que siempre seran escasos frente a la magnitud
c!e neces;idades por satisfacer.

En resufﬁen, se podria decir que la forma coho el Estado asigna los recursos,
g;asto, y la manera como los capta, ingreso;; constituye el objeto de la téoria
dé las finanzas publicas.” EI manejo co'ncr;'eto de las herramientas coh el
pr“opésitoi de incidir sobre el nivel y la compoé!icién de unos y otros constifl'uye
!é Iﬁ,.poh’ticé'l fiscal, en donde, como se ha visto, el presupuesto es por sus
mi%mas caracteristicas el instrumento de ;manejo financiero mas importalpte

de la politica fiscal, donde se programa y regiStra el gasto publico y su forma

de financiacién y donde se establecen las reglas para su ejecucion.

Ibid.
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Asi, como instrumento financiero por excelencia que es, su empleo le deberia
permitir al Estado "garantizar el cumplimiento de su funcién econdmica y
asegurar la coordinacion y organizacion eficiente en la produccion de bienes y

servicios publicos". En el grafico No 2 se ilustra la presentacién anterior.

GRAFICA No 2
——t Provisién Bienes Sociafes
ASIGNACION
RECURSOS
‘ GASTO .
S ESTADO - . e
SOCIEDAD — g Reduccién desiguatdad
‘ ‘ DISTRIBUCION social
ACCION S
PRESUPUESTARIA PUBLICO
i
T Moter de crecimiente
ESTABILIZACION cconémico.

Una conclusién que se desprende de lo descrito en las paginas anteriores es
que el presupuesto, en su esencia, antes que una herramienta juridico-

contable, constituye un instrumento de planificacion y un componente



importante de la politica econdmica. Por lo tanto, es indispensable que exista
coherencia entre el presupuesto y las metas y objetivos definidos a través de
la politica ‘econémica y, mas concretamente, las politicas monetaria y
cambiaria y las metas de crecimiento e inflacion.

Esta coherencia debe reflejarse también en el ordenamiento juridico
responsable de régular la actividad presupuestaria de forma que asegure la
mayor ﬂuidez entre las diversas areas de la politica. En el caso de Colombia,
dicho ordenamiento se materializa en las disposiciones sobre presupuesto
presentes en la Constitucion Politica de Colombia, en el Estatuto Organico del
-Presupuésto, en sus normas reglamentarias, en la jurisprudencia y e:n la
doctrina,- que, en conjunto, configuran las fuentes de derecho en esta

materia.

1.3. Contexto Colombiano.

Como .quiera que lo sefalado en el parrafo anterior es un asunto
relativémente importante y constituye, de hecho, el objeto de esta parte del
documénto, a continuacién se hace un br%eve recuento de las principales

caracteristicas del Estatuto Organico del Presupuesto, EOP, actual.

20,
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A proposito: del panorama colombiano en esta materia, Arango Londofio

manifiesta que:

La reforma constitucional de 1991 introdujo substanciaies cambios
al sistema presupuestal colombiano. En la practica el Congreso
perdid la iniciativa en cuestiones presupuestales desde la reforma
de :1968, aprobada como consecuencia della reaccion producida
por la sistematica introduccién a las leyes sobre presupuesto de
parFidas que no obedecian a planes o pregramas, o sea los
coqocidos "micos” fruto de intereses personales de los
parlamentarios o de necesidades parroquiales transitorias, muchas

veces, las mas, de poco o ningtn beneficio para la colectividad. ®

El gasto pﬂbiico, a partir de la reforma constitucional de 1991, ha quedado
pues, mas sometido y vinculado al plan de desarrollo, como una forma de

evitar despilfarros en obras que no se terminan con prontitud y eficiencia.

ARANGO LONDORO, Gilbertn. Estructura Econdmica Colombiaria. Novena Edicién. 2000. P. 397,

21
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1.3.1. Conformacion del Sistema Presupuestal.
El EOP determina que el sistema presupuestal esta constituido por un Plan
Financierb, un Plan Operativo Anual de Inversiones, POAI, y por el

Presupuesto Anual de la Nacion.

1.3.1.1. Plan financiero.

Es definido como un instrumento de planificacion y gestién financiera dei
sector pUblico de mediano plazo y tiene como b_ase las operaciones efectivas
de aquellas entidades cuyo efe(;to sobre la situacion fiscal, cambiaria o
monetaria del pa;'s haga aconsejable tenerlas en cuenta en el Plan.
Metodolégicamente, ia medicién se basa en transacciones de caja, ingresos
efectivamente recaudados o desembolsados, y pagos realizados. Sobfe esta
base se mide el déficit y las necesidades de ﬁnanciamiénto del sector pablico
no financiero, SPNF, se determina el grado de compatibilidad con el Programa
Anual de Caja, PAC, y con las politicas cambiaria y monetaria y se
compatibiliza con las disponibilidades reales de crédito externo e interno y con
las metas cambiarias y monetarias definidas previamente por la Junta

Directiva del Banco de la Repdiblica.

22



Este ejercicio sirve de base para que el Consejo Superior de Politica Fiscal,
CONFIS, fije la meta de pagos del Sector Publico No Financiero, SPNF, y, en
particular las metas anuales de pago del gobierno nacional, compatibies con
las otras metas y con el escenario de inflacion y de crecimiento del Producto
Interno Bruto, PIB, previstos por las autoridades econdémicas. Como se
observa, el Plan Financiero constituye una parte importante de la
programacion macroecondmica por los efectos que la situacion del SPNF tiene

sobre la actividad econdmica del pais.

1.3.1.2. Plan Operativo Anual de Inversiones.

Lo prepara el Departamento Nacional de Planeacidn para aprobacion del
CONPES. EIl Plan Operativo Anual de Inversiones contiene los proyectos de
inversion clasificados por sectores, 6rganos y progrémas. Su monto depende
de la meta de inversion fijada en el Plan Financiero y su contenido deberé
guardar concordancia con el Plan Nacional de Inversiones, uno de los

componentes del Plan Nacional de Desarrollo.

25
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1.3.1.3. Presupuesto General de la Nacién, PGN.

Se combdne de las siguientes partes: a) Presupuesto de Rentas y Recursos -

de Caplta! integrado por 1os mgresos corrientes de la Nacion, _Ias
contrlbucu)nes parafiscales, los fondos especiales, los recursos de capital y los
ingresos de los establecimientos pL’:bli(:os del orden nacional; b) Presupuesto

de Gasto:f’s o Ley de Apropiaciones, con la cobertura definida en el articulo

| tercero dél EOP, distinguiendo entre gastos de funcionamiento, servicio de la

deuda publlca y gastos de inversidn, y ) Disposiciones Generales gue no son

otras que normas temporales tendientes a asegurar la correcta ejecucion del

PGN.

1.3.1.4.; Plan Nacional de IDesarro[Illé Yy IPGN.

La Constitucion de 1991, en el capitulo 2 del titulo XII, se refiere con
detenimiento a los planes de desarrofio y sefala la gran importancia ‘q'ue le
concede fa este tema. Esto queda de presente atn fnés-con la expedicién de
la Léy Orgénica de la Planeacion, Ley 152 de 1994, de caracter cuasi
constitué;ional y superior a cualquier otra ley. Asi, es claro que el propgsito del

constituyente y posteriormente del legislador es el de fortalecer la relacion
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entre plan de desarrollo y PGN para mejorar la asignacion de recursos e

integrar las decisiones de mediano y largo plazo con la gestidn del

_ presupuesté.

ii
El presupuesto no solo constituye Ia materializacion del plan de desarrollo del
gobierno sino que también cumple un papel destacado en el disefio de la

politica econdmica, en la medida en que su cuantia, composicion y estructura

ih

de financiamiento sen elementos importantes en el engranaje del balance

macroeconomico.

. g i r .
La mencionada concepcion de que el presupuesto es tambien un instrumento

B fo-m ii rd - . = . - F
de politica |:macroeconomlca se refuerza con la incorporacion de dos nuevos

principios presupuestales: el de Coherencia Macroecondmica, que busca

garantizar |

4

que el presupuesto sea compatible con las metas economicas
- i - - . - -
fijadas por el gobierno en coordinacion con la Junta Directiva del Banco de la

b

Repubiica y el de Homedstasis, mecanismo de autorregulacion, que determina

‘que el incremento. de los recursos presupuestarios debe ser consistente con

}
el crecimiento de la economia de forma que no genere desequilibrios

macroecondomicos.
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1.3.1.5.° Programa Anual Mensualizado de Caja, PAC.

Con la eliminacién del Acuerdo Mensual de Gastos, el Programa Anual de Caja
pasa a ocupar el centro de la escena al convertirse en el instrumento de
ejecucién de los gastos del presupuesto. El PAC fija el monto maximo para
efectuar pagos y constituye el mecanismo mediante el cual se define el monto
maximo mensual de fondos disponibles en la Cuenta Unica Nacional, en el
caso de los 6rganos financiados con recursos de la Nacion, y el tope de pagos
de los establecimientos publicos en lo que se refiere a sus ingresos propios.
Como se observa de lo expuesto en las paginas anteriores, la conformacion
del Estafuto establece un conjunto de relaciones y determinaciones mutuas
entre |o§ diferentes componentes del sistema presupuestal y entre estos y
ofros elementos fundamentales para el funcionamiento del esquema de
intervencién del sector pL’linco como ¢l Plan Nacional de Desarrollo, que
tiene una perspectiva de largo plazo, y los demas instrumentos de politica
macroecondmica, con un horizonte de corto y mediano plazo. De igual
manera, el sistema ha permitido crear también una red de

responsabilidades mutuas entre las diferentes entidades y dependencias que
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participan en el proceso de determinacién y asignacién de los recursos

publicos y entre estos y los drganos encargados de su ejecucién.

1.4. Composicién del presupuesto general de la Nacién.

El Presupuesto General de la Nacidn se compone de las siguientes partes:

a)

b)

El Presupuesto de Rentas contendra la estimacion de los ingresos
corrientes de la Nacién; de las contribuciones parafiscales cuando sean
administradas por un organo que haga parte del Presupuesto, de los
fondos espeéiales, de los recursos de capital y de los ingresos de los
establecimientos pablicos del orden: nacional.

El Presupuesto de Gastos o Ley de Apropiaciones. Incluird las
apropiaciones para la Rama Judic;ial, la Rama Legislativa, la Fiscéll'a
Geﬁeral de la Nacién; la Procuraduria General de la Naci;’)n, la

Defensoria del Pueblo, la Contraloria General de la Repiblica, la

Registraduria Nacional del Estado Civil que incluye el Consejo Nacional

Electoral, los Ministerios, los Departamentos Administrativos, los

Establecimientos Publicos y la Policia Nacional, distinguiendo entre

gastos de funcionamiento, servicio de la deuda publica y gastos de
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inversion, clasificados y detallados en la forma' que indiquen ios
reglamentos. ,

c) Disposiciones generales. Corresponde a las normas tendientes a
asegurar la correcta ejecucién del Presupuesto General de la Nacidn, las
cua!eé regirén Gnicamente para el afio fiscal para el cual se expidan.
(art.7 Ley 38 de 1989, arts.3, 16 y 71 Ley 179 de 1994, art.1 Ley 225

de 1995 y art.11 decreto 111/96).

1.5. Disposiciones legales.

Las bases legales de las diferentes etapas y procesos del Presupuesto
" General de la Nacién se encuentran contempladas en las disposiciones

incluidas ‘en el Titulo XII, Capitulos 3 y 4 de la Constitucion Politica de la

Republica de Colombia, en las normas consignadas en las Leyes 38 de

1989, 179 de 1994 y 225 de 1995 que conforrﬁan el Estatuto Organico del

Presupuesto, compiladas en el decreto 111 de 1996, en los decretos 568 y

2260 de 1996 y demas normas reglamentarias.




El Estatuto Organico del Presupuesto es una de las normas de mas alta
jerarquia.-A elia deben sujetarse en un todo, no solo el presupuesto anual de
la Nacién, sino también los presupuestos de las entidades territoriales.

En opinion del autorizado tratadista colombiano Juan Camilo Restrepo, la

importancia de la normatividad que regula los asuntos presupuestarios

superan los lindes de lo juridico para adentrarse en lo econdmico, jugando un

papel decisivo, porque como él mismo dice: LM

. La realidad financiera del Estado, los vinculos entre el plan de
‘desarrollo y la presupuestacion anual; entre la contratacion
administrativa y los recursos de que dispone el Estado para
" ejecutarios cumplida y oportunamente; las repercusiones econdmicas
del Déficit fiscal y su impacto a la economia; todo esto depende en
gran medida de lo actualizadas que estén las normas organicas del

presupuesto nacional. °

) RESTREPO, Juan Camilo. Hacia un nuevo Estatuto Orgdnico del Presupuesto. En: Ambito Juridico.

Editorial Legis. Afio V No 119. 2002. P. 19
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El Presupuesto Nacional comprende las Ramas Legislativa y Judicial, el
Ministerio Pﬂblico, la Contraloria General de la Republica, la Organizacion

Electoral, y la Rama Ejecutiva del nivel nacional, con excepcién de los

establecimientos publicos, las Empresas Industriales y Comerciales del

Estado y las Sociedades de Economia Mixta.

Un seqgundo nivel, que incluye la ﬁjacién de metas financieras a todo el
sector publico y la distribucion de los excedentes financieros de las
Empresas Industriales y Comerciales del Estado y de las Sociedades de
Economia ‘Mixta con el régimen de aquellas, sin perjuicio dé la autonomia
que la Constitucic’)n y la ley les otorga.

A las Empresas Industriales y Comerciales del Estado y las Sociedades de

Economia Mixta con el régimen de aquellas se les aplicaran las normas que |

expresamente las mencione. (art. 3° Decreto 111/96).
La Ley Anual sobre el Presupuesto General de la Nacién es el instrumento

para el cumplimiento de los planes y programas de desarrollo econémico y

social. (Art. 10 Decreto 111/96).
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Y a propdsito de la actualidad de las normas colombianas, el mismo autor

opina:

Y lo cierto es que las normas organicas de la presupuestacion en
nuestro pais han caido eﬁ un grado extremo de obsolenscencia. En
primer lugar, porque la Ley “organica” del presupuesto actuaimente
vigente poco tiene de organica. El Decreto 111 de 1996 no es mas
que una compilacion de tres leyes sobre procedimientos
presupuestales que fueron superponiendo en el tiempo, sin un
verdadero hilo conductor entre elias (la 38 de 1989, la 179 de 1994y
la 225 del aiio de 1995), y recientemente la Ley 610 del 2000 le dio

~ categoria de Ley orgénica a 20 de sus articulos. *°

1.5.1. Cﬁbertura.

El Estatuto General del Presupuesto General de la Nacién consta de dos (2)
niveles: Un primer nivel que corresponde al Presupuesto General de la
Nacion, compuestb pdr los presupuestos de los Establecimientos Piblicos del

orden nacional y el Presupuesto Nacional.
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1.5.2. Principios de la programacion.

Seguin el articulo 12 del Estatuto Organico los principios del sistema
presupuestal son: la planificacion, la anualidad, la universalidad, la unidad
de caja, la programacion integral, la especializacion, la inembargabilidad, la

coherencia macroeconémica y la homedstasis.

1.5.2.1. Planificaciéon. El Presupuesto General de la Nacioén debe guardar

concordancia con los contenidos del Plan Nacional de Desarrollo,

del Plan Nacional de Inversiones, del Plan Financiero y del Plan

Operativo Anual de Inversiones.

1.5.2.2. Anualidad. El ano fiscal comienza el 1° de enero y termina ef 31
de diciembre de cada afo. Después del 31 de diciembre no podran
asumirse COmpromisos con cargo a las apropiaciones del afio fiscal
que se cierra en esa fecha y los saldos de apropiacidn no

afectados por compromisos caducaran sin excepcion.

1.5.2.3 Universalidad. El presupuesto contiene la totalidad de los gastos
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publicos que se espere realizar durante la vigencia fiscal respectiva.
En consecuencia hinguna autoridad puede efectuar gastos publicos,
erogaciones con cargo al Tes‘oro o transferir crédito alguno, que no

figuren en el presupuesto.

1.5.21.4 Unidad de caja. Con el recaudo de todas las rentas y recursos de
capital se atendera el pago oportuno de las apropiaciones

autorizadas en el Presupuesto General de la Nacion.

1.5.2_;5 Programacion Integral. Todo programa presupuestal debe
contemplar simultaneamente los gastos de inversion y de
funcionamiento que las exigencias técnicas y administrativas
demanden como necesaricl)s para su ejecucidén y operacion, de
conformidad con los procedimientos y normas legales vigentes. El
programa presupuestal induye las obras complementarias que

garanticen su cabal ejecucion.
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1.5.2.6 Especializacion. Las apropiaciones deben referirse en cada

6rgano de la administracion a su objeto y funciones, y se
ejecutardn estrictamente conforme al fin para el cual fueron

programadas.

1.5.2.7 Inembargabilidad. Son inembargables las rentas incorporadas en

. el Presupuesto General dé la Nacidn, asi como los bienes y

derechos de los organos que lo conforman. No obstante lo

——

anterior, ios funcionarios competentés deberan adoptar las

i —_—

medidas conducentes al pago de las sentencias en contra de los

——

érganos respectivos, dentro de los plazos establecidos para ello, y

respetaran en su integridad los derechos reconocidos a terceros en

————

También son inembargables -Ias cesiones y participaciones de que
trata el capitulo 4 del titulo XII de la Constitucién Politica.
Los funcionarios judiciales se abstendran de decretar 6rdeners de

embargo cuando no se ajusten a lo dispuesto en el presente

articulo; so pena de mala conducta.
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Por ser el eje de esta monografia, trataremos este principio

ampliamente, en el capitulo siguiente.

1.5.2.8 Coherencia Macroeconémica. El presupuesto es compatibie con
las metas macroeconémicas  fijadas por el Gobierno en

coordinacion con la Junta Directiva del Banco de la Republica.

1.5.2.9 II.-I;omeéstasis Presupuestal. Elcrecimiento real del Presupuesto

de Rentas incluida la totalidad de los créditos adicionales de

cualquier naturaleza, debe guardar congruencia con el crecimiento

de la economia, de tal manera que no genere desequilibrio

macroecondmico.

2. PRINCIPIO DE INEMBARGABILIDAD DE LOS BIENES

INCORPORADOS AL PRESUPUESTO NACIONAL

2.1. Concepto y generalidades.
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El principio de inembargabilidad de los bienes y recursos de La Nacic')ﬁ tiene
especiall connotacion dentro del ordenaﬁniento juridico colombiano,
encontrandose consignado en Wue a
la letra éice: |

"Los bienes de uso publico, los parques naturales, las fierras comunales de
grupos ?étnicos, las terras de resguardo, el patrimonio arqueologico de La
Nacién y los demds bienes que determine la Ley son inalienables,
fmpresérlptlbles e inembargables.”

En desaj;rrolio dé ello, el Estatuto Organico del Presupuesto incluye dentro de
los prin%:ipios del sistema presupuestal, la inembargabilidad de-los bienes y

rentas ?ncluidos en el Presupuesto General de la Nacion. Ei art. 19 del

decretof‘ 111 de 1996 dispone:

"‘Inembargabilidad.  Son inembargables las rentas incorporadas en ef

Presupuesto Genera/ de la Nacidn, asi como los bienes y derechos de los
drgaﬁ;vs qde Ib cénforman. |

No obstante la anterior inembargabilidad, los funcionarios competentes
deberdn adoptar las medidas conducentes al pago de las sentencias en

contra -fde los drganos respectivos, denitro de los plazos establecidos para



eflo, y:‘_respetarén en su integridad los derechos reconocidos a terceros en
estas sentencias.

Se incl(:})/en en esta prohibicion las cesiones y participaciones de que trata el
cap/'tu/é. 40 def titulo XIT de la Constitucion Politica.

Los fuﬁj:ionarios Judiciales se abstendrdn de decretar drdenes de embargo
cuando'“no se ajusten a lo dispuesto en el presente articulo, so pena de mala

conducta. (Ley 38 de 1989 art. 16, Ley 179 de 1994 arts.6, 55 inc. 39).

El princii;gio de inembargabilidad presupuestal se constituye en una garantia
que el E}'T;tado considera necesario preservar y defender, ya que permite
protegergllos recursos financieros del Estado, destinados por definicion, en un
Estado sécial de derecho, a satisfacer los requerimientos indispensables para

la re'alizai‘;‘ién de la dignidad humana. Lo que significa, que en la medida en

- que se asegure la intangibilidad judicial de sus recursos financieros, podra =

contar con el cien por ciento de su capacidad econdmica para lograr los
fines que constitucionalmente se consagran como esenciales.
El privilegio fiscal de la inembargabilidad de recursos estatales ha sido

ideado para evitar la aplicacién indiscriminada de embargabilidad que

31



expondria al mismo Estado a una corﬁpleja situacion al momento de
adrﬁinistrar sus recursos y ejecutar su politica fiscal, ya que tratando de
satiéfacer a todos sus acreedores particulares, podria llegar a paralizarse y
dejar de lado el fin para el cual se ha -constituido: satisfacer los intereses
generales, por encima de los particulares.

El mencionado art. 63 de la Constitucién Nacional, le otorga al

‘I_'eg'usladlon' la facultad de dar, segiin su criterio, la calidad de
h-;inembalrgables a ciertos bienes, siempre y cuando este:ejercicio
legislativo no transgreda otros derechos o principios

' constitucionales.

Esta potestad legislativa, es decir, la de definir cudles son los bienes
inembargables, esto es, aquellos que no constituyen prenda general de
garantia de los acreedores, y que por lo tanto no pueden ser sometidos a
medidas éjecutivas de embargo y secuestro, no puede ejercerse de manera
arbitraria e ilimitada, porque debe cefiirse a los lineamientos establecidos en
nuestra constitucién y demas normas complementarias de la materia,
debiendo atender los principios, valores y derechos reconocidos en elios, a

fin de lograr, al momento de disefiar las respectivas normas, la
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conciliacidon y armonizacion de intereses contrapuestos, como lo

son Ios;generaﬂes del Estado que buscaﬁ asegurar la integridad de

sus Ibie:fjnes y recursos para su posterior administracion, y los

partﬁcwlﬂjjan-es de las personas recbno‘cidos;constitucﬁonaﬂmente.

Todo esto nos lleva a afirmar que asi como la Constitucion Nacional
ik

consagra los principios que debe observar el procedimiento y ejecucion

presupuestal, establece una serie de limites a los mismos, que se convierten
a su vez en excepciones al momento de ejecutarlos, ya que deben atender

el equilibrio necesario de las finanzas nacionales.

2.2. E;(cepciones al principio de inembargabilidad: Anéilﬁsis
jurisprtéaencialy' doctrinario.

EI-pri'nci:%pio de la inembargabilidad de los bienes de la Nacion, es un
privilegi§. estatal que en los ultimos afios ha sido flexibilizado por la
jurisprucic:encia colbmbiana debido a <jue en la practica colisiona con
preceptos de caracter constitucional que protegen derechos fundamentales

de los paj‘rticulareg. No obstante lo anterior, al revisarse la constitucionalidad

de este principio estatuido para la proteccién de las finanzas estatales, la
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Corte Con:_stitucional se ha pronunciado en mas de una ocasién a su favor,

como md's adelante estudiaremos, diciendo que al estar perfectamente

acorde afila Carta Magna, lo que se hace necesario es que en la praxis
—_—_—-—-—-_l—u_—-n_

judicial este prlnC|p|0 sufra una excepaon cuando chogue con otros

prmuploswconstltucmnales mas concretamente con el derecho de todo

,.————-————7

| particularr;,ja la tutela judicial efectiva, ya que este, |mp|de la ejecucion d_e las

sentenCIas ]ud|C|ales que contengan obhgacu)nes dinerarias a cargo del
Estado, hacuendo a un lado y dejando totalmente desprotegidos los derechos

de las personas, como sucede en el caso del cobro de créditos laborales.

Enla senténcia de constitucionalidad C- 546 del 1° de Octubre de 1992, con

ponencia ];de los magistrados Circ Angarita Barén y Alejandro Martinez

—

Caballero,’ con ocasién de la demanda de inconstitucionalidad presentada

“contra Iosi;artl’culos'8°, parte final y 16° de la ;Ley 38 de 1989, “Normativa

del Presuléuesto General de la Nacion”, se estudia por primera vez, por la
actual ¢orte Constitucional, la exequibiidad del principic de

inembargabilidad de los bienes incorporados al presupuesto nacional,

providencia que a continuacién analizaremos.
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Hay que ‘"tiéiejar claro que la ley 38 de 1989 fue compilada, junto con la ley
179 de 14:994 (su art. 69 subrogé al art.16° de la Ley 38 de 1989) y la Ley
225 de 1::995, en el Decreto 111 de 1996, que juntas conforman el “Estatuto
Orgémicc_;:i del Presupuesto”, en donde actualmente el principio de
inembaréabilidad de los bienes incorporados al Presupuesto General de la
Nacion é’sté establecido en el articulo 19 de este Decreto y de igual manera
su exeqlﬁibilidad ha sido revisada en la sentencia C-354 de Agosto 4 de 1997
de la C’érte Constitucional, con ponencia del Magistrado Antonio Barrera
Carbonéll, que se estudiara mas adelante.

El artl’chlo 16° de la Ley 38 de 1989, entonces llamada “Normativa del
PresupL:J_.esto General d_e la Nacion”, disponia:

‘Lfnembérgabilia’ad. Las rentas y recursos incorporados en él presupuesto

Gener.é"'ll de /a2 Nacion son inembargables. La forma de pago de las sentencias

a cargb de la Nacion, se efectuard de conformidad con el procedimiento

establébido en el cddigo Contencioso Administrativo y demds disposiciones

legales concordantes.”

En su oportunidad la corte considero:

Al




" .., la inembargabilidad del presupuesto estd fundada en la proteccion del
bien piblico y del interés general. Sin embargo, en el proceso de su
aplicécidn, dicha norma pone en entredicho el derecho a la pensidn de
algu;jos empleados publicos a quienes no se les niega el derecho pero

tampoco se les hace efectivo.

"La norma que establece la inembargabilidad del presupuesto obstaculiza la
efectividad del derecho al salario.  Juridicamente —con base en fa
constitucion de 1991- no es lo mismo un derecho vélido inefectivo que un
derecho vélido efectivo. La realizacion de los contenidos normativos es un
deré;'ho gue no se reduce a la mera promulgacion de normas; es un

derecho que se obtiene con la efectividad de los derechos.

"La aplicacién de una norma que protege un derecho fundamental
no puede estar condicionada por problemas de tipo administrativo
o presupuestal. Si esto fuera asi las instancias aplicadoras de las normas

constitucionales tendrian el poder de determinar el contenido y la eficacia de
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tales nq}mas y en consecuencia estarfan suplantando al legislador o al

constituyente. (negrillas fuera del texto).

La rejla general: La ineln'.(:argabilidalrd.= ..., se desprende un conflicto
entre dos valores qué deben ser sbpesados y analizados para tomar una
decision sobre la exequibilidad de las normas demandadas: el primero de
estos l}é/OI’ES tiene que ver con la proteccion de lo.é recursos economicos del
Estadq y del interés general abstracto que c;fe alii se desprende. El seqgundo
valor :.,_en conflicto estad vinculado con la efectiva proteccion del derecho

fundahental al pago al salario de los trabajadores vinculados al Estado.

"La Corte Constitucional, en cambio, sostiene que,' en todo caso de confiicto
enz‘nsﬂf= los valores mencionados, debe prevalecer el derecho de los
trab?jadores de la efectividad del pago de sus salarios. El énfasis de esta
aﬁnqacidn, gue no admite excepcion alguna, sin embargo no impide gue
esta Corte admita la importancia del interés general abstracto. (negrilias

fuera del texto).
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"Para la Corte Constitucional, entonces, el principio de /la

inembargabilidad presupuestal es una garantia que es necesario

'preservér y defender, ya que ella permite defender los recursos

financieros del Estado, destinados por definicion, én un Estado
social de derecho, a satisfacer los requerimientos indispensables

para la realizacion de la dignidad humana. (negrillas fuera del texto).

"La excepcion: La embargébilidad en el caso de las obligaciones a

cargo del Estado, que han surgido de relaciones laborales. Poner en
evidencia la excepcion a la regla es, precisamente, hacer que Ial ap)icacidn
del derecho sea razonable, adecuada a, los hechos.

".., € derecho al trabajo, por su especial proteccion a la carta y por su
cardcter de valor fundante del Estado saciél de/ derecho, merece una

especial proteccion respecto a la inembargabilidad del presupuesto.

"En consecuencia, esta Corte considera que en aquellos casos en los

cuales Ié efectividad del pago de las obligaciones dinerarias a cargo

- del Estado surgidas de las relaciones laborales, solo se logre
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mediafite el embargo de bienes y rentas incorporados al

presu;é;jiresto de la Nacién, este serd embargable en los términos del

art:tu/oi? 177 del Codigo Contencioso Administrativo.” (negrillas fuera del

——

1"

texto). .-

De la :lectura de las anteriores consideraciones, se evidencia, la

preocupfacién de la jurisprudencia nacional, por reafirmar la prevalencia de

los derechos constitucionales de ios particulares frente a los privilegios del

L

'E'_stado,fiiya que a pesar de que el princigio de inembargabilidad de los bienes

de la Nfécién ha sido establecido para proteger las finanzas nacionales, no

pueden’desconocerse los derechos fundamentales de los ciudadanos, razén

por la clal, existen excepciones al mismo, garantizando asi la efectividad de
.f

los deréchos reconocidos constitucionalmente, ya que estos no pueden estar

cndicié‘nados, y menos alin a razones de ‘g'ndole presupuestal.
Y es que una sentencia ejecutoriada dictada en un proceso determinado no
es suficiente por si sola para satisfacer las pretensiones del actor adn

cuando.ésta las.estime en su totalidad, antes bien, sera necesario que se dé

n'

cumplimiento a lo ordenado en el fallo, esto es, que se ejecute para

45



materializar la satisfaccion de la pretension deducida. Asi, no es suficiente
que el par;ticular pueda hacer valer sus derechos ante los Tribunales
competentég, ni que se produzca una decision de fondo sobre el asunto
planteado, sino que serd menester ademas que se cumpla con lo decidido
por el Tribl%:_‘nai para que efectivamente se materialice el derecho a la tutela
judicial. |

Asi mismé, este pronunciamiento deja claro que la normatividad
presupuesi;al se encuentra en perfecta armonia con los principios
constitucionales que desarrolla, por lo que resolvid favorablemente la
exéquibilidéd de sus normas demandadas, explicando ademas, que en la
medida en;due se defiendan los intereses econémicos del Estado, este podra
garantizar-iia realizacién de sus fines (art. 22 C.N.) para el beneficio de los
asociados. -

La doctrina de la Corte acerca de la constitucionalidad condicionada del
principio o:bjeto de pronunciamiento, ha sido reafirmada en las sentencias
C-013, C-0;17 y C-337 de 1993, y C-103 y C-263 de 1994,

No obstante lo anterior, la Corte Constitucional mediante sentencia C-354 de

Agosto 4 de 1997, se pronuncié nuevamente sobre la exequibilidad del



principio ;de inembargabilidad de los bienes y rentas incluidos en el
presupuer;to nacional, porque al ser compilada la Ley 38 de 1989 en el
Decreto 111 de 1996, “Estatuto Organico del Presupuesto”, al articulo que
consagra 'ieI mencionado principio, que ahora se establece en el articulo 19
de la citada normatividad, se le hacen unas variaciones Sustanciales, por lo
que la Cbrte considerd que “materialmente es esencialmente distinta” ,
razon polr la cual decidid estudiar la constitucionalidad de la norma que
consagral';el principio objeto de nuestro eé.tudio.

El probléina juridico planteado en esta demanda de inconstitucionalidad

consiste basicamente en que:

"..[a norma acusada al consagrar el princﬁio de la inembargabilidad de las
rentas incorporadas al presupuesto general de la Nacion y de los bienes y
derechq§ de los Organos que lo conforman vulnera las normas
constitufionales gue invoca, porque el Estado cuando es deudor se exonera
de la résponsabilidad constitucional de garantizar la efectividad de los
derechq.s de los administrados, entre otros, el de la propiedad, y se coloca

en una: situacion de privilegio frente a los asociados, desconociendo ef
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brincwiq de la igualdad y e derecho de acceso a la justicia. Este ultimo
derecho" se ignora, en la medida en que nos posible acudir ante ésta para
lograr en forma coactiva, a través del proceso efecutivo y de las medidas
ejecutivas que en el mismo se preven, el pago de las obligaciones a cargo

del Estado.

"La Corte ha sostenido que el principio de la inemba('gabilidad tiene sustento
constitucional en la proteccion de los recursos y bienes del Estado y la
facu/taq de administracion y manejo que a éste compete, que permite
asegurar la consecucion de los fines de interés general que conlleva la
necesidad de hacer efectivos materialmente los derechos fundamentales y,

en general, el cumplimiento de los diferentes cometidos estatales.

"La Corte entiende la norma acusada, con el alcance de que si bien la
regla g_leneral es la inembargabilidad, ella sufre excepciones cuando o
se lrate de sentencias judiciales, con miras a garantizar la
seguridad juridica y el respeto de los derechos reconocidos a las

personas en dichas sentencias.” (negrillas fuera del texto).



A partir de esta sentencia, la norma es la inembargabilidad de las rentas y

recursos dﬂel Estado, y la excepcion la constituye el pago de sentencias y de
I -

las demds obligaciones claras, expresas y actualmente exigibles a cargo de
f __

entidadeéﬁ- publicas, para lo cual se acudira al procedimiento sefialado en el

estatuto Orgénico de! Presupuesto y en los articulos 176 y 177 del Codigo

Contencioso Administrativo.
i
Esta Il'né,‘“a jurisprudencial, fue reiterada en la sentencia C-402 de 1997, M.P.

Alejandré Martinez Caballero, cuando fue demandada la inconstitucionalidad
del artl'cﬁlo 40 de la Ley 331 de 1996, que,addptaba el presupuesto general
de la Néﬁén para la vigencia fiscal de 1997. La Corte Constitucional reiterd
la |egit;i,:midad del principio de inembargabilidad de las rentas del
presuptiil'esto, pero efectud un llamado de atencién a la Administracion,
reiteréh,l"dole su bbligacién de actuar bajo los postulados de la buena fe para

pago de sus obligaciones, excusandose en el citado principio:
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"(..) Lazf_legitfmf'dad del principio de inembargabifidad del presupuesto no
implica que el Estado pueda desatender sus obligaciones patrimoniales con
los partiélflares, con lo cual corresponde a los funcionarios encargados de
gjecutar ;/05 presupuestos publicos emplear la mayor diligencia para cumplir
tales obﬁgaciones, con el fin de evitar no 50’1;9 que se causen perjuicios al
tesoro ﬁﬁblico por conceplo de los eventuales intereses sino también para
evitar df?éciones en perjuicios de los particulares acreedores. No se puede
olvida:f que Jas relaciones entre el Estado y los particulares se rigen
por la buena fe, por lo cual no pueden las autoridades invocar un
princié{‘o que es en si mismo legitimo, como la inembargabilidad
del pfgsupuesta,' con el fin de injustificadamente dilatar las

obligaéllf‘iones del Estado con los particulares acreedores.”

Estos ‘argumentos son los que imperan actuaimente y sirvieron de

fundamento para estudiar la constitucionalidad del art. 18 de ley 715 de

2001, que consagra el principio de inembargébilidad de recursos del sector

educativo provenientes del Sistema General de Participaciones. Al respecto, ..
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la Corte Constitucional en la sentencia C-793 de 2002, M .P. Jaime Cdrdoba

Trivifio expresod:

v..) Con base en las citas precedentes, podria afirmarse que en este
proceso se estd ante un evento de cosa juzgada material. Sin embargo,
aunque el articulo 18 de la ley 715 consagra el principio de

inembargabilidad de dineros provenientes del Sistema General de

 Participaciones y aunque la Corte ya se pronuncio en relacion con la

constitucionalidad def articulo 19 del Estatuto Orgdnico del Presupuesto, no
puede pfedicarse la ocurrencia de tal fenomeno, en la medida en que el
articulo ahora demandado consagra una nueva disposicion, mds especifica,
con regulaciones adicionales acerca del alcance de los principios
presupqesta/es y de la administracion de los recursos publicos. Por lo tanto,
es una norma distinta que exige un pronunciamiento particular de

canstitucionalidad,

(...) Dé acuerdo con lo expuesto, la norma acusada (art. 18 de la Ley 715),

al disponer la inembargabilidad de los recursos que las entidades
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territbrialeé reciban del Sistema General de Participaciones con destino al
sector edugativo, constituye un desarrolfo legislativo razonable del mandato
contenido é’n el articulo 63 de la Constitucion. Esto es asi en tanto la
proteccidn de los recursos del Sistema General de Participaciones destmado_s
al sector é@fucativa tiene como finalidad el cumplimiento de las funciones
.j;ectonalesia cargo de /as entidades territoriales y, por eflo, no pueden estar
sujetos a la eventualidad de medidas cautelares %Jue impidan la eje;:ucidn de

los carrespfc?ndientesl planes y programas.

“Ademds de la finalidad de interés general mvd/ucrada en aquella. medida
del legfslador debe considerarse que el acreedor de las entidades
mencronadas no queda desprotegido puesto que la inembargabilidad no. se
extfende a. /a totaﬁdad de los bienes de las ent/a'ades territoriales, sino que

lal forma _qc proteccion dada por la norma acusada se limita a los dineros

def Sf:';teml_a General de Participaciones. No puede desconocerse tampoco

gue el heéba de prohibir el embargo de determinados recursos no hace

ilusorio el derecho a reclamar el pago, pues Jas obligaciones subsisten y el
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procedimiento de cobro puede llevarse a cabo aunque no sea procedente la

medida cautelar.

(..) Ahoré' bien, considera la Corte que las excepciones al principio de
inembargaliiilidéd de los recursos a gue alude el articulo 18 de la Ley 715 sdlo
proceden frente a obligaciones que tengan como fuente ias actividades
sefialadas en el articulo 15 de la Ley 715. El legislador ha dispuesto, en
gjercicio de su libertad de configuracion en materia econdmica, que Ios
recursos del Sistema General de Participaciones para el sector educacion se
apliguen :so'lo a lales actividades. Por Ib tanto, el pago de obligaciones
provenief;fes de otros servicios, sectores o aclividades a cargo de las
entidade$.'iterritoriales no podré efectuarse con cargo a los recursos del sector
educacid};. De lo contrario se afectaria indebidamente la configuracion
constitucional del derecho a las participaciones establecido en el articulo 287
numeral 4 y regulado por los articulos 356 y 357 de la Carlta, que privilegian
al serl/icfo de salud y los servicios de educacion preescolar, primaria,

secundaria y media, sobre otros servicios y funciones a cargo de/ Estado.
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"De acuerdo con las precedentes consideraciones se declarard Ia
exeqwb:ﬂfdad del aparte demandado de/ articulo 18 de /la Ley 715, bajo el
entendf&io que los créditos a cargo de las entidades (erritoriales por
actiwdaf&es propias del sector educacion (L, 715, art, 15), bien sea que
conste.f‘_i en sentencias o en otros titulos legaimente vélidos, deben ser
éagadq; mediante el procedimiento que sefiale la ley y que transcurrido e/
términé: para que ellos sean exigibles, e_'.é posible adelantar ejecucion, con
e;mbéréo de recursos del presupuesto —en primer lugar los destinados al
pajo d;s* sentencias o conciliagciones, cuanq’o se trate de esta clase de titulos,
y, si elf{as no ﬂférén suficientes, sobre los recursos de la participacion para

educacion del Sistema General de Participaciones-.”

Actualmente, la doctrina de la Corte acé_r‘ca de la constitucionalidad
condicibnada del principio objeto de pronunciamiento, no ha sufrido

variaciones que impliquen un cambio de jurisprudencia en la materia.

. Esta doctrina ha sido lo suficientemente clara para evitar nuevas demandas

de inconstitucionalidad de normas recientes que desarrollan el principio de

inemba':regabilidad‘ de los bienes de la Nacion, como es el caso de la ley 550



de 1999 "por la cual se establece un régimen que promueva y facilite la
reactivacion empresarial y la reestfuctUracién de los entes territoriales para
asegur%ar la funcion social de las empresas y lograr el desarrollo armdnico de
ias reéiones y se dictan disposiciones para armonizar el régimen legal

wyenté con las normas de esta ley”, en cuyo articulo 58 num. 13° dispone:

in ‘ . .. . . .
'cherbos de reestructuracion aplicables a las entidades territotiales. Las
disposiciones sobre acuerdos de reestructuracion e instrumentos de

intervencion a que hace referencia esta ley seran jgualmente aplicables a las

'entidades territoriales, tanto en su sector central como descentralizado, con

el fin de asegurar la prestacion de los servicios a cargo de las mismas y e/

desarrollo de Iés regiones, teniendo en cuenta la naturaleza y _las
caractér/’sﬂcas de tales entidades, dé conformidad con las siguientes regias
especiég/es:

(...) 13_; Durantei la negociacidn y ejecucion del aéuerdo de reestructqracidn,
se suspende el término de prescripcion y no opera la caducidad de las
acciones respecto de los créditos a cargo de la entidad territorial, y no

habrd lugar a la iniciacion de procesos de ejecucion ni embargos de
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los activos y recursos de la entidad. De hallarse en curso tales
proce.gos o embargos, se suspenderan de pleno derecho.” (negrillas
fuera dé,l texto).

De acuérdo a lo anterior, se infiere qu'e esta ley establecié el principio de
inembar.'gabilidéd de los aétivos y recursos de los entes territoriales, como
mecanismo de proteccion de sus ﬁnanzas, las cuales, al entrar en un
proceso de reestructuracion para lograr un saneamiento fiscal, deben ser
inalcanzables para las acreencias particulares, pues de lo contrario, seria
imposible saneamiento alguno.

Aunque i"é. Corte no se ha pronunciado sobre el particular, es claro que debe
seguirse if!el criterio ya sentado, explicado anteriormente, y evitar asi la
denegacidn de justicia que se presentaria en el evento de que un particular
poseedor de un crédito a cargo de juna entidad territorial, al acudir a la

Rama Judicial para lograr ia satisfaccion o efectivizacidn de su derecho, se

encuentre, con que dicho ente imponga el privilegio fiscal de

inembargabilidad de sus recursos, por estar en un proceso de
reestructuracion, dejando de lado los derechos del ciudadano demandante.

Esto significa que deben seguirse los lineamientos ampliamente esbozados
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por nuéstraCorte Constitucional, en cuanto a las excepciones del principio
de ineﬁmbargabilidad, en la medida en que se corra el riesgo de hacer
nugatofips los derechos fundamentales de las personas, garantizados
constitu"cionalmente, como en el caso de que se reclamen créditos laborales.
Habra qlll,le hacer una excepcidon. Cuando al barticular se le esté causando
un perju'icio grave por la no atencion de su deuda, podra echar mano de la
accion dé tutela, para defender su derecho fundamental.

La doctriha'espaﬁola —GARCIA DE ENTERRIA- al hacer referencia a la
aplicacion del principio de inembargabilidad de los bienes piblicos o
privifegium fisci sefiala que el mismo “es un asombroso fdsil medieval
viviente fyera de su medio”’. En ese sentido, expresa que “(...) £/ dinero
administrétiva es perfeclamente ejeculable, porgue esa ejecucion no
perturba xhingdn servicio esencial, sino que da al dinero publico
precisamehte el destino especifico que la Ley (concretada mediante la

sentencia ejecutoria) le asigna.” !

1l GARC'IA DE ENTERRIA. Eduardo. Los postulados constitucionales de la ejecucion de las sentencias

contencioso admrmstratlvas en la actualidad y perspectivas del Derecho Piblico a fines del Derecho Plblico a

fines del siglo XX. Homenaje Al profesor Garrido Falla, volumen 2, editorial Complutense, Madrid P. 1048 y
1049,
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Consideiamos que esta posicidn es un tanto extremista y no se ajusta a
nuestro ordenamiento juridico, ya que poner todos los bienes del Estado a
disposicién de los acreedores, paralizaria la actividad estatal, abandonando
el fin de; satisfaccién de los intereses generales, es decir, el Estado no puede
dedicar.slg a satisfacer los intereses de unos pocos y relegar los de los

demas.

3. CAUSAS QUE GENERAN LA EMBARGABILIDAD DE LOS BIENES

INCORPORADOS AL PRESUPUESTO NACIONAL

Como ya;hemos estudiado en capitulos anteriores, el principio constitucional
de inembargabilidad de los bienes incorporados al presupuesto general de la
Nacion, sufre excepciones cuando se confronta con los derechos de
particulargs, a quienes debe garantizarseles su derecho a la tutela judicial
efectiva, cuando acuden a los estrados judiciales para reclamar sus créditos

laborales no satisfechos debida y oportunamente, que ya han sido

reconocidos en un acto administrativo y que ‘por cuestiones presupuestarias -

no han sido pagados.

5%



A continuacié"n se hace necesario analizar las razones por las cuales se
atenda un principio constitucional, como el de inembargabilidad de los
bienes de la I\facién, que debe ser de aplicacién estricta por ser fundamental
para realizar C:Ios fines del Estado, razones que llamaremos causas al efecto

ya estudiado.— excepciones -.

3.1. Déficit presupuestal, gasto piblico e insostenibilidad del
mismo. |

“La labor dejfl Estado como servidor de la colectividad, ejecutor de obras
publicas, gu;?rdfén, educador, efc., se ha tornado casi en un pfetexta para
que se coﬁ;tituya en redistribuidor del ingreso, para buscar asi mayor
Justicia social, menbr desigualdad social y econdmica y proporcionar mejores
oportunidades a mayor ndmero de habitantes. Empero esto lo hace el
Estado con una gran deficiencia en la ejecucion de sus labores.”

Por consiguiente, es este el motivo por el cual el Estado recauda tributos

que luego entran en su presupuesto, del cual una parte se dirige al

desarrollo de los planes que tenga al momento de ejecutar la politica fiscal.

12 ARANGO LONDORO, Qo. Cit,. P. 406.
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3.1.1. El gasto pablico.
De la norg’lﬁatividad reguladora del presupuesto nacional, se infiere gque los

gastos pu‘léden ser de funcionamiento o de inversién, segin su destinacion.

Los gastos de funcionamiento constituyen el costo de la administracion
' T .

estatal, incluido el costo de la deuda y los gastos destinados a pagar
salarios, si;eldos, prestaciones sociales, servicios, materiales y suministros.
Los gastoéj de inversion corresponden al valor de los bienes y servicios
suministradlnos por el gobierno, lo que incluye\ Ias inversiones de tipo fisico
como ediﬁé:ios, escuelas, hidroeléctricas, carreteras, puentes, y la inversion
social que ¢pmprende las-inversiones en educacién, salud, entre otros.

Los gastos ;’de funcionamien_tq representan una gran proporcion frente a fos
egresos de'I"_“ Estado. Es muy dificil disminuirlos en forma tal que atendidos
los gastos iijeludibles y que no pueden recortarse, puedan dedicarse sumas
adicionales :ta las inversiones. Igualmente, si durante una ejecucion
presupuestai se registra un déficit en los recaudos, se hace imperiosa una

reduccion en Jos gastos de inversion, lo que no puede hacerse con la deuda

ni con los géjstos de funcionamiento.
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En nuegtro pais los gastos de funcionamiento estatal estan representados en
su gran mayoria por las exorbitantes sumas de dinero con las que deben ser
cublertas las obligaciones laborales contra|das con su enorme pIanta de
personal, - en este momento el Estado es el mayor empleador nacional -
obliga’@:iones éstaé que son de vital interés en este estudio, ya que son ellas
precisamente por las que los particulares recurren al aparato jurisdiccional
del Eétado, en procura de que estas sean satisfechas, en la medida en que
éste, por iniciativa propia, no es capaz de sostenerlas.

Y precisamente estos gastos no pueden ser cubiertos porque, en materia de
los pasivos pensionales, por ejemplo, estos son de gran proporcion
com'i;iarados a la fraccion que del presupuesto nacional, se destina para tal
efedo. Esto nos lleva a preguntarnos si la deuda del Estado colombiano es
sostenible. Cuestion ampliamente debatilda en la actualidad, debido a que
genera gran preocupacion, pues la deuda colombiana ha adquirido una
nuéVa caracten’sfica, cual es su insostenibilidad.

Desde la entrada en vigencia de la constitucion de 1991, con su nuevo

régimen de Hacienda Publica, la forma como se venian transfiriendo los

recursos del Situado Fiscal y las Participaciones Municipales a las entidades

6l




territoriales ;:Qeneré dificultades sobre las finanzas publicas nacionales y
territoriales.fLa inestabilidad en las fuentes de recursos para la Nacion afectd
la capacidad de los entes territoriales -Departamentos, Distritos
m,unicipios-—,i'para servir las obligaciones contraidas con el sector financiero y
paralelameri'qfte, afect6 la viabilidad fiscal y financiera en la prestacion de los
servicios dg' éducacién y salud.

Este desquUiIibrio obligd al gobierno a realizar un analisis exhaustivo sobre
la situacién financiera de los fiscos nacionales, departamentales y
municipalei:s. El conjunto de reformas que han sido aprobadas, estan
orientadlé:s a devolver la dinamica a la economia, a fortalecer los
fiscos na_,lg:'uornales y regionales, a corregir los excesos de gasto y a
acumula;_' los recursos para cubrir los pasivos pensionales.

Como parte del proceso de descentralizacién iniciado en ia década de los
ochenta gibn fa eleccién popular de alcaldes, la Constitucién de 1991 definid
la particié"acién de los departamentos, municipios y distritos en los ingresos
corrienté‘s del Gobierno Nacional. Los articulos 356 y 357 de la Carta Politica
determir;_aron la forma y el porcentaje en que Ias regiones participaban de

los Ingresos Corrientes de la Nacién a través de las transferencias,
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conocidas como Situado Fiscal y Part_ii:ipaciones Municipales. Estas

transquencias se definieron como un ‘porcentaje creciente de los ingresos

corrien;t;es, partiendo del 22% en 1993 hasta: Ileg'ar al 46.5% en el afio 2001.

A parti;r‘ de 1996, los recursos del Situado Fiscal para educacion fueron

insuficientes para cubrir los costos originados en este sector. Por tal motivo,

el Gobiierno comenz6 a girar recursos complementarios a través del llamado
Fondo !ge Compénsacién Educativo, que luego pasé a llamarse Fondo de
Créditdalz EducatiVo (FEC), el cual fue creado por fa Ley del Plan de Desarrollo
No. 18? de 1995. Estos recursos estaban destinados a financiar los faltantes
en la :E;némina de docentes de algurﬁas :e@tidades territoriales. Por este
conce[tho, la Nécién ha girado en Ioé ﬂltir_nos cinco afos cerca de $3.7
billone; a precio actual.

Con o :?%c,eﬁalado en los articulos 356 y 357 de la Constitucidn Politica y con el
crecimgento de los costos de fa -educacjio’n,. slé.‘inﬁere que éualquier esfuerzo

|J. - x - ! r
del gobierno por reducir el déficit fiscal por la via de mayores recaudos

tributafios se convertia automaticamente en una expansién del gasto

publico: Es decir, al obtener un incremento de los ingresos corrientes,

‘paralelamente los gastos se incrementaban por concepto de mayores
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transferen'g:'ias territoriales, elevando el piso de gastos, que después era
dificil ajust!_ar en las épocas en que los ingresos se reducian.

En particular, como el gasto adicional correspondia normalmente al pago de
fa néminaﬁiﬁde maestros y funcionarios del sector salud, una vez caian los
ingresos t%ibutarios era précticamenfe imposible reversar o eliminar el gasto
asociado al aumento en los ingresos.

Los esfuefzos por corregir el déficit nunca resultaban suficientes, generando
un agotarrfgiento rapido de las reformas tributarias y una mayor inflexibilidad

del gasto publico.

3.1.2. Iﬁiéostenilbilidadl del gasto publico.

En los ﬂlfi'mos tiempos se ha despertado en el pais un gran interés sobre el
tema de'la deuda estatal y su sostenibilidad. Las opiniones de analistas,
académiqbs y periodistas han oscilado entre aquellos que sostienen que la
situacién*éctual es manejable hasta aquellos que sostienen que la situacion
se esté tornando explosiva. La controversia también ha girado sobre el nivel

actual de endeudamiento total del pais.
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La inestabilidad de los ingresos de fa Nacién ha estado asociada a las

H ;
fluctuaciones propias de la economia. Como resultado, el mecanismo fijado

por la Coﬂstitucién de 1991 para el traslado de recursos a municipios y

-departamgntos hacia que la inestabilidad ﬁscal‘" del Gobierno Central fuera

transmitidé a las regiones y afectara los gaStos de educacion y salud,
. : ;

|
KR

impidiendg a las regiones llevar a cabo una, correcta planeacion de su
desarrolio.y una eficiente asignacién de recursos.

T . Sob .
Esta inestabilidad en las transferencias regionales, resultado de la formula
i f :

establecid% por la Constitucion, tuvo efeétos evidentes: todos los

‘ii:
increment:ps en los .ingresos se traducian en mayores gastos, generando la

R :
necesidad

j“de idear -mecanis.mos para estébiliza:r el flujo de recursos (como
por ejemélo con la creacién del FEC para la ‘edhucacién), lo cual no permitia
una pianejécién real del presupuesto y afectaba eI desarrollo de las regiones,
a sostenfb/ﬁdad fiscal de la Nacion y de las Ent»;'dades Territoriales.

Dado esté escenario, €l gobierno considerd pertinente presentar una

1, . .z . - -
reforma a' la Constitucion que redujera la volatilidad de las transferencias

para las émtidades territoriales y permitiera la generacién de ahorro fiscal

durante un periodo de transicién para contribuir a la estabilizacién de las
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ﬁnanzafs; centrales, como parte de un conjunto de reformas cuyo objetivo es

I
la sostenibilidad: fiscal de largo plazo.

La reforma consistid, fundamentalmente, en la creacién del Sistema General

de Par:t‘i‘cipaciones (5GP) de los Departémentos, Distritos y Municipios,
mediadie el Acto Legislativo 01/2001, el cualfgconsiste en una unica bolsa de

recursof;;, que entrara a reemplazar el anterior sistema de Situado Fiscal y

o]

Participaciones Municipales. Esto se logré con la modificacién del Articulo

356 de!la Constitucién Nacional.
\ !

La reglamentacion del Sistema General de Participaciones divide esta bolsa

en tre5 componentes: una participacion de propésito especifico para

educacjbn, una participacion de proposito: especifico para salud, y una

' participfacién de propdsito general de libre destinacién (incluyendo recursos

' para agiua potable y saneamiento basico).
1.

" Dada la forma como se distribuyen los recursos, se le estd dando prioridad
f!‘ !

al servicio de la salud y de educacién preescolar, primaria, secundaria y
media,  garantizando la prestacion de los:-servicios y la ampliacién de
cobertura. Ademas, en este articulo se establecié que teniendo en cuenta los

principibs;ude solidaridad, complementariedéd y subsidiaridad, en algunos
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casos segun la ley, la Nacion podra concurnr en la financiacion de los
gastos en los servicios que sean senalados por la ley como de competencia
de ios”f:Departamentos, Distritos, y Municipios.

Con l%i modificacién a la Ley 60 de 1993 sé pretende promover la eficiencia
en la asignacion y ejecucion del gésto pﬂblico, corregir la duplicidad de
coméietencias entre niveles de gobierno y desarrollar reglas de distribucion
de recursos simplificadas y flexibles. Ademés, se busca crear un componente
de incentivos como un elemento centre?i y eficaz para la obtencién de
mejéres resultados, dandole una mayor autonomia a las autoridades locales
par?* que éstas decidan cudles son sus prioridades de gasto y la forma de
ateﬁderlas. Se incluiran criterios para Il':a asignacion de los recursos del
Sist_éma General de Participaciones teniendo en cuenta poblacién atendida, y
por atender en educacion y salud, repérto entre la poblacién indigena y
rur;'él, pobreza relativa y eficiencia.

l'_a"""‘-modiﬁcacién al Articulo 357 de la Constitucidn definié la forma en que
sera liquidado el Sistema Genéral de Participaciones a partir de eneroxdel

afio 2002.
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Actualme"@hte el gobierno nacional lleva a cabo una politca de

q!
[

reestructuracion que facilitara la reduccion de las plantas de personai de las

diferentés entidades que conforman la administracion publica, lo que le

represeﬁhré al estado colombiano un ahorro representativo, que le
permitinié equilibrar la balanza hacia los gastos de inversién que constituyen
una mi'njma parte del presupuesto.

Al Iogra"r reducir el tamafio del Estado, se podran redistribuir las finanzas
estatalés, tratando de cubrir la totalidad de los gastos de funcionamiento,
evitand§ asi el incumplimiento de las obligaciones estatales, como €s el caso
de las |5ensionales, lo que a su vez hara innecesario recurrir a los estrados

i

judiciales a reclamar derechos ya adquiridos, y tampoco sera necesario
romperff' con el ‘principio constitucional de inembargabilidad de los bienes
estatalés, para no desestabilizar mas la economia nacional.

Este tépico también ha sido objeto de analisis del tratadista Juan Camilo

Restre’bo, quien recientemente, al respecto opina:

Todos los estudios fiscales recientes que se han elaborado en el

pais coinciden —practicamente sin excepcién- en que el proposito

63




.+ medular de las politicas hacendisticas que se pongan en marcha en

el pais (ya sea que se trate de medidas tiributarias, pensionales o

de reduccién del gasto) deben orientarse, como conjunto, a
asegurar la sostenibilidad fiscal del pais ¥ a estabilizar la deuda
publica de los afios venideros en niveles aceptables.

(...) Podemos entonces concluir que taqto la reforma tributaria

COmo Ia penSIonaI lo mismo que la reduccién de los gastos del
2 Estado que se ha anunciado, van todos en: Ia direccion de continuar
" con politicas que se han puesto en ma‘rcha desde atras, y de

. asegurar la sostenibilidad de la deuda pl’;blica en el tiempo, debe

ser la brijula que guie la direccién de'los procesos de ajuste

fiscal.t®

13

REST REPG, Juan Camilo. Por la sostenibilidad fiscal del pals En: Ambito Juridico. EdltonaiLegls Afio

VI No 123. 2003 P.15
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3.2. [Prot:accién de los derechos fundamentales.

Los dereéit{ios fundamentales consagradoé en nuestra Carta Politica, deben
prevaiece% sobre cualquier tipo de razones, sébre todo aquellas de orden
e,conc')mic%. Es por eso que la Corte Constit_uciglonal se ha visto precisada a
étehuar elléé principio de inembargabilidad de los Itnienes y recursos del Estado,
pues en Ie|1 medida en que se esté vulnerando'-eﬁl. derecho fundamental de un
par'ticularé: habra que atenuar el privilegio ﬁ;scal de que goce cualqﬁier

entidad q:$tatal. La ejecucién de la politica ﬁ‘:sca! de la Nacién no puede

atropellar los derechos de sus asociados.

it

'
i
i

Aungue la embargabilidad tanto de las rentas de las entidades del Estado

~como de;los entes territoriales, muchas veces, sino es Siempre, causa

i | . -
perjuicios’ en la "administracién de los recursos que Constitucional y

legalmente, deben destinarse hacia fa ejecucion de la inversion social,

subsiste €l problema juridico referente a la no aplicacion de los derechos de
los =partic:L’iIaresj, y'la situacién se vuelve mas compleja si observamos que lo
que queda en entredicho son las garantias constitucionales fundamentales

de los administrados, que como ya hemos visto a lo largo de esta
1 ‘ :



monograﬁ’é:i se ven forzados a ejecutar al Estado para satisfacer sus
acreenciasj.,

Esto trae ‘-g‘e! siguiente interrogante, ¢éQué es imas justo: desatender las
necesidadtle:s basicas de la poblacién Coiombiana carente de recursos, y
consecueﬁ_temente satisfacer a una minoria, .es decir los pensionados?
EVidentern‘énte la respuesta a este cuestionamiento tan bésico dependeria
de la concepcaon que se tenga sobre ]ust|C|a Y es nuestro tribunal
Constituc:onal el que sobre este conflicto juridico ya decidi6 a favor de la
minoria, q‘Uya mayor parte es perteneciente a los estratos sociales medio y
alto. No o!bstante la importancia de este tépico,fno entraremos a criticar o a
defender ffesta doctrina Constitucional, que déﬁende el argumento de la
efectiva r!éalizacién de la justicia material haciendo “aterrizar” los derechos
del univefso distante donde se encuentran para que materialmente sean

disfrutadq's por las personas. Pero lo que si es muy cierto es que la

| sostenibi!itlad del pasivo pensional del estado se encuentra agonizando.

Hablando ahora del respeto de los derechos fundamentales reconocidos por
la Constitucion, a estas instancias, serfa bienvenida una ponderacién o

equilibrio” de derechos fundamentales, en que se preferira, en caso de

H




conflicto o enfrentamiento entre derechos fundamentales, un equilibrio entre
los derechos en disputa en vez de descartar uno de ellos. En este caso
concreto vemos que estan en disputa los derechos fundamentales de
distintos sujetos. éSeria posible un verdadero equilibrio? Realmehte no
creem(;s que esto se logre en la practica y por eso es que vemos como los
despatl:hos judiciales desconocen en sus fallos la existencia de la necesidad
de que el Estado Colombiano invierta en materia social grandes cantidades
de reclursos, como es el caso del Departamento de Bolivar, el cual a pesar
de est;;\r acogido al régimen de reestructuracion establecido por la Ley 550
de 1999 se ha visto afectado por las sentencias judiciales que han ordenado
el emt;argo de las cuentas que contienen los recursos territoriales de este
ano, y esto ha provocado una disminucidon de la parte del presupuesto
destinédo a cubrir la inversién social, porcidn presupuestal que de por si es
inﬁma": en comparacion con las necesidades existentes en la region.
Re;oraemos lo estudiadc en capitulos anteriores cuando deciamos que

debido a la gran cantidad de empleados del Estado, es este el mayor

empléador de Colombia.
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Ante este'“importante problema juridico se ha planteado una solucion que a
pesar de ser inmediata es a la vez ilusoria si nos detenemos a ver como sera
el futurollﬁnanciero del Estado y es la de cbnsiderar que Ibs derechos
fundamen'itales consagrados constitucionalmente a favor de los ciudadanos
de un Estado social de derecho como el nuestro, no pueden estar
condicionados por razones de tipo administrativo o presupuestal, y es por
eso que actualmente se deja de lado un poco la ejecucién de la politica fiscal
para darle paso a la proteccion de esas garantias inherentes a la persona
humana.

De esta manera podemos observar la importancia y el alcance de los fallos
judiciales; que en el caso que nos ocupa tocan, por una parte, con los
fundamehtos mismos del arte de administrar los recursos estatales llamado
politica ﬂsl'fcal, y por la otra con las garantias minimas que por ser inherentes

a la persona humana son reconocidas en la Constitucién politica.
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IIT. CONCLUSIONES

Luego dé haberse estudiado ampliamente - una importante institucién

juridica, ¢omo lo es el principio de inembargabilidad de los bienes y rentas

incorpora;qos al presupuesto nacional, las excepcionies que la jurisprudencia
I ”

le ha recq:nocido en atencion a la realidad econémica nacional, y las causas

b

_que las han generado, se puede concluir lo siguiente:

» F| principio- de orden constitucional de la inembargabilidad de los
biehes y rentas incorporados al Presupuesto General de la Nacion es

una garantia que es necesario preservar y defender, ya que ella
I [
i ”
peﬁmite defender los recursos financieros del Estado, destinados por
. : : !\

il - : - ‘ - '
definicion, en un Estado social de , derecho, a satisfacer los
1 ‘ ; .
requerimientos indispensables para la; realizacion de la dignidad
humana. El Presupuesto de la Nacién no puede constituirse en prenda

geri‘,era! de toda suerte de acreedores, Ya que esto imposibilitaria la

ejecucion de la Politica Fiscal.
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El legislador colombiano debe, a la hora de ejercer la facultad que la

cartg' le otorga en el art. 63 de la Constitucién Nacional, como es la de

dar,\':.segﬁn su criterio, la calidad de inembargables a ciertos bienes,
obs%rvar ciertos limites como los principios constitucionales que
reséjuardan los derechos y garantiés de los particulares. Es decir, su
eje_"rilcicio legislativo debe estar orientado a la conciliacion y
arrﬁonizacién de intereses contrapuestbs, como los generales del
Es§9d0 que buscan asegurar la integriqad de sus bienes y recursos
pallra su posterior administracién, y los particulares de las personas
refqonocidos_ constitucionalmente. I

Elf:.‘j‘ Estado en desarrollo de su funcién administrativa debe procurar
hécer efectivo. el pago de las obligaéiones dinerarias a su cargo,
si)rgidas de las relaciones laborales, en todo caso debe prevalecer el
derecho de los trabajadores, ya que la aplicacion de una norma que
protege un defecho fundamental no puede estar condicionada por

p’roblemas de tipo administrativo o presupuestal. En procura de que

se cumpla cabalmente el principio de la buena fe, que rige las




§ " 1

i .
i . o L
relaciones del Estado con los particulares, no pueden las autoridades

iﬁvocar un principio que es en ‘si mismo legitimo, como la

i%jiembargabilidad del presupuesto, ,cdn el fin de injustificadamente
|

dllatar las obligaciones Estatales con Ios particulares cuyos derechos
|1

ya han sido reconocidos.

Si bien la regla general es la membargabthdad ella sufre excepciones

. J

cuando se trata de sentencias ]ud|C|aIes con miras a garantizar Ia

é."eguridad juridica y el respeto de los derechos reconocidos a las

personas en dichas sentencias. Debe prevalecer ademas, el derecho

que tlene todo ciudadano a fa tutela efectlva de sus derechos por el

poder Jurlschccnonal estatal, so pena de llegar a una denegacién de

P
]usticia. Por tal motivo, si la satisfaccién del derecho de ios

\ e

trabaJadores sélo puede Iograrse medlante el embargo de bienes y
‘1

rentas mcorporados al presupuesto de la Nacioén, este serd

J
‘I‘

émbargable.

.
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= Solamente en el momento en que se flegue a un verdadero y efectivo

Ik
equilibrio de las finanzas estatales, haciendo realmente sostenible el
1 '

gastp §-; publico, estaremos preparados para dar estricto y cabal
cumpl‘lifmiento a los principios constitucionalés que orientan la actividad
estata'l., o de lo contratio, se generalizara la atenuacion y flexibilizacion
de Iasi%iinstituciones juridicas que privilegian}al Estado, en‘ejercicio del
poder _;pﬂbiico que detenta, que de rﬁariera esencial le permiten
realizér eficazmente la administracion de los bienes saciales, logrando
asi el éumplimiento de los fines, que como estado social de derecho ia
Consti'Eucién Nacional le fija.

Afortufi__adamen’te, el gobierno de turno, lidera el desarrollo de

‘i' ’ . i . 7 . re
reformas que estan orientadas a devolver la dinamica a la economia,

a fortalecer los fiscos nacionales y regionales, a corregir los excesos

de gasto y a acumular los recursos para cubrir los pasivos
pensionales, que en la actualidad representan gran parte de la porcion
presuppestal destinada a los gastos de funcionamiento, y asi evitar

que se rompa el principio constitucional de la inembargabilidad de los

T+
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blenes y rentas incorporados al Presupuesto General de la Nacion, que

como ya quedo sentado en este estudlo es causado por la emstencna
\.

deli}f déficit presupuestario, fendmeno economico causado por la
i i
i , o _

creﬁiente insostenibilidad del gasto publico colombiano.

1
|
Los derechos fundamentales contemplados en la Constitucion se

constltuyen en la principal causa de la embargabllldad de las rentas
est.?tales incorporados al presupuesto geperal d‘e la Nacion, que como
heﬁios estudiado suficientemente a trav?s de esta monografia gozan,
en Ipnnmplo del privilegio de Ia membargabllldad que se traduce
nada mds y nada menos, en la intangibilidad por parte de acreedores
de todo orden, pero que 'realmente con nuestra doctrina
Constttucmnal actual ha sido atenuado sacrificandose asi en fa
mayorla de los casos la ejecucion de los planes de inversion social que
des:afortunadamente en nuestro pais slon de mayor urgencia que

cualquier otra tematica que se encuentre en la agenda

gubernamental.
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