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7.2. Subdirecciéon de Fortalecimiento Institucional Territorial
Radicado: 2-2015-049492
Bogota D.C., 15 de diciembre de 2015 14:52

Doctora

JANETH MARITZA LOPERA ISAZA
Equipo Contratacion

Unidad Administrativa

Departamento Administrativo de Planeacion
Alcaldia Municipal de Medellin

E-mail: janeth.lopera@medellin.gov.co

Radicado entrada 1-2015-093415
No. Expediente 48028/2015/OFI

Asunto: Oficio Radicado con el No. 1-2015-093415 del 26 de noviembre de 2015.
Tema: Normas Organicas de Presupuesto.
Subtema: Ejecucion Presupuestal — Gastos de Funcionamiento Vs. Gastos de Inversion.

Respetada Doctora Janeth Maritza:
En atencién al oficio del asunto, consulta usted lo siguiente:

“... cual es el marco juridico que permite liquidar viaticos y gastos de viaje por proyectos de
inversion?”

Antes de dar respuesta a su pregunta, es necesario precisar que de acuerdo con el numeral 9 del articulo
43 y numeral 8 del articulo 45 del Decreto 4712 de 2008, entre algunas de las funciones que tiene
asignadas esta Direccion, se encuentra la de emitir conceptos juridicos sobre la aplicacién de normas y
temas relacionados con la administracién financiera y tributaria territorial; asi mismo, de conformidad con el
articulo 28 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, la respuesta
ofrecida es general y no tiene caracter de obligatoria ni vinculante.
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De acuerdo con el articulo 352 de la Constitucion Politica y los articulos 104 y 109 del Decreto 111 de
1996, las entidades territoriales deben expedir las normas que en materia presupuestal deben aplicar, tanto
en el nivel central como en el descentralizado, respetando en todo caso los principios y las disposiciones
contenidos en el ordenamiento constitucional, Estatuto Organico del Presupuesto General de la Nacion,
Decreto 115 de 1996, Ley 617 de 2000, Ley 819 de 2003 y deméas normas organicas en materia
presupuestal. En ausencia de normas particulares, aplicaran en lo que fuere pertinente las normas
organicas de presupuesto Nacional.

Por lo tanto, la asesoria que solicita debe buscarla en principio en el Estatuto Organico de Presupuesto del
ente territorial respectivo; nuestra respuesta se soporta en el ordenamiento constitucional y nacional, el
cual no debe diferir sustancialmente del ordenamiento propio de cada ente territorial.

Respecto a su interrogante, esta Direccion efectua las siguientes consideraciones:

En cuanto a la clasificacion del presupuesto de gastos en las entidades territoriales, los articulos 11 y 36
del Decreto 111 de 1996, sefialan lo siguiente:

“Articulo 11. El Presupuesto General de la Nacién se compone de las siquientes partes:

a)

b) El Presupuesto de Gastos o ley de Apropiaciones. Incluira las apropiaciones para la
Rama Judicial, la Fiscalia General de la Nacion, la Procuraduria General de la Nacion,
la Defensoria del Pueblo, la Contraloria General de la Republica, la Registraduria
Nacional del Estado Civil que incluye al 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 detallados en la forma que indiquen los
reglamentos.

) ...

“Articulo 36. El Presupuesto de Gastos se compondra de los gastos de funcionamiento, del
servicio de la deuda publica y de los gastos de inversion.

Cada uno de estos gastos se presentara clasificado en diferentes secciones que
corresponderan a:

..... En el proyecto de presupuesto de inversion se indicaran los proyectos establecidos en el
Plan Operativo Anual de Inversion, clasificado segun lo determine el Gobierno Nacional.

Carrera 8 No. 6 C 38 Bogota D.C. Colombia
Cadigo Postal 111711
Conmutador (57 1) 381 1700 Fuera de Bogota 01-8000-910071
atencioncliente@minhacienda.gov.co
www.minhacienda.gov.co



B s R |

JPxV 5y4l 5GXa yRRV 0gnS M7QF Pp4

Validar documento firmado digitalmente en: http://sedeelectronica.minhacienda.gov.co

TODOS PORUN
NUEVO PAIS

PAZ EQUIDAD EDUCACION

() MINHACIENDA

Continuacion oficio 7 Péagina 3 de 7

En los presupuestos de gastos de funcionamiento e inversion no se podran incluir gastos
con destino al servicio de la deuda.”

De tal forma, que un gasto a ejecutar por una entidad territorial se debe enmarcar dentro de la clasificacion
sefialada anteriormente.

Para delimitar en las entidades territoriales si un gasto es de funcionamiento o inversion, consideramos
importante entrar a analizar lo que al respecto se transcribe:

En el libro titulado “ASPECTOS GENERALES DEL PROCESO PRESUPUESTAL COLOMBIANO’,
publicado por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico — Direccion General del Presupuesto Publico
Nacional, 22 Edicién, Mayo de 2011, se establecen las siguientes definiciones:

“2. Clasificacion y definicion del presupuesto de gastos.

El presupuesto de gastos se compone de los gastos de funcionamiento, servicio de la deuda
publica y gastos de inversion.

2.1. Gastos de funcionamiento

Son aquellos que tienen por objeto atender las necesidades de los organos para cumplir a
cabalidad con las funciones asignadas en la Constitucion y la ley.

2.1.2. Gastos generales. Son los gastos relacionados con la adquisicion de bienes y servicios
necesarios para que el 6rgano cumpla con las funciones asignadas por la Constitucion Politica
y la ley; y con el pago de los impuestos y multas a que estén sometidos legalmente.

2.1.2.1. Adquisicion de bienes y servicios. Corresponde a la compra de bienes muebles
destinados a apoyar el desarrollo de las funciones del 6rgano, a la contratacion y el pago a
personas juridicas y naturales por la prestacion de un servicio que complementa el desarrollo
de las funciones del 6rgano y permite mantener y proteger los bienes que son de su propiedad
0 estan a su cargo, asi como los pagos por concepto de tasas a que estén sujetos los
organos.

Dentro de este concepto se encuentran: comprar de equipo, materiales y suministros, gastos
imprevistos, otros gastos generales por adquisicion de bienes y servicios, sostenimiento de
embajadas y consulados, sostenimiento de semovientes, capacitacion, bienestar social y
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estimulos, mantenimiento, servicios publicos, arrendamientos, viaticos y gastos de vigje, ... .’
(Subrayado fuera de texto)

2.1.2.1.11. Viaticos y gastos de viaje. Por este rubro se le reconoce a los empleados publicos
y, segun lo contratado, a los trabajadores oficiales del respectivo 6rgano, los gastos de
alojamiento, alimentacion y transporte, cuando previa resolucion, deban desempenar
funciones en lugar diferente de su sede habitual de trabajo.

Este rubro también incluye los gastos de traslado de los empleados publicos y sus familias
cuando estén autorizados para ello y, segun lo contratado, a los trabajadores oficiales.

No se podran imputar a este rubro los gastos correspondientes a la movilizacion dentro del
perimetro urbano de cada ciudad, ni viaticos y gastos de viaje a contratistas, salvo que se
estipule asi en el respectivo contrato.

...." (Subrayado fuera de texto)

2.3. Gastos de inversion. Son aquellas erogaciones susceptibles de causar réditos o de ser de
algin modo econémicamente productivas, o que se materialicen en bienes de utilizacion
perdurable, llamados también de capital por oposicion a los de funcionamiento, que se hayan
destinados por lo comun a extinguirse con su empleo. Asi mismo, se incluyen como gastos de
inversion aquellos gastos destinados a crear infraestructura social. La caracteristica
fundamental de éste debe ser que su asignacion permita acrecentar la capacidad de
produccion y la productividad en el campo de la estructura fisica, econdmica y social.

Finalmente, de acuerdo con el Decreto 568 de 1996, reglamentario del EOP los gastos de
inversion se clasifican en Programas y Subprogramas, definidos asi:

Decreto 568 de 1996: Articulo 14. (...)

Son Programas los constituidos por las apropiaciones destinadas a actividades homogéneas
en un sector de accion econémica, social, financiera o administrativa a fin de cumplir con las
metas fijadas por el Gobiemo Nacional, a través de la integracion de esfuerzos con recursos
humanos, materiales y financieros asignados.

Son Subprogramas el conjunto de proyectos de inversion destinados a facilitar la ejecucion en
un campo especifico en virtud del cual se fijan metas parciales que se cumplen mediante
acciones concretas que realizan determinados 6rganos. Es una division de los programas”
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Asi mismo, la Corte Constitucional sobre el concepto de Inversion Social con motivo del examen de
exequibilidad que hiciera del articulo 24 de la Ley 60 de 1993, en Sentencia C - 151 de 1995 expreso:

“Trae la Carta Politica en varios de sus preceptos, el concepto de inversion social para otorgarle a
los gastos de esta naturaleza el caracter de gastos de inversion por oposicion a lo que la ciencia
econémica denomina gastos de funcionamiento y gastos de servicio de la deuda (art. 24 Ley 38/89).
De manera que las transferencias gubernamentales a que se refieren los articulos 356 y 357 de la
Carta, deben ser destinadas a gastos de inversion social.

La Corte Constitucional considera que la nocién legal de "inversion en los sectores sociales" que
trae el articulo 24 de la Ley 60 debe ser concordada con el mandato constitucional del articulo 357
de la Carta, que establece que la participacion de los municipios en los ingresos corrientes de la
Nacion estara destinada a financiar "las areas prioritarias de inversion social" que sean definidas
por la ley. Entra entonces la Corte a determinar cuéles son los alcances del concepto de inversion
social de la Carta, los cuales fija en primer término la propia Ley 60 de 1993 en su contexto normativo.

Una interpretacion literal y exegética del articulo 357 de la Carta podria dar a entender que la
participacion de los municipios en los ingresos corrientes sélo puede estar destinada a gastos de
inversion, esto es, a gastos destinados a aumentar la formacion bruta de capital fijo en el sector
social respectivo, puesto que la norma constitucional habla expresamente de "inversion" y no
menciona los gastos de funcionamiento y, a nivel econémico y financiero, en general se tiende a
oponer los gastos de inversion y los de funcionamiento. Sin embargo la Corte considera que esa
interpretacion no es admisible por cuanto ella comporta conclusiones contrarias a los propios principios
y valores constitucionales. En efecto, si el articulo 357 de la Carta hubiera establecido una rigida
dicotomia entre los gastos sociales de inversion y los gastos sociales de funcionamiento, enfonces
tendriamos que concluir que un municipio, por medio de su participacion en los ingresos corrientes de
la Nacién, podria financiar la construccion de una escuela o de un hospital, pero no podria pagar los
salarios de los médicos y los profesores respectivos. Esta conclusion es inaceptable puesto que
el objetivo de la inversion y el gasto social en la Constitucion no es aumentar la produccion de
determinados bienes fisicos -como si éstos fueran valiosos en si mismos- sino mejorar el bienestar
general y satisfacer las necesidades de las personas, en especial de aquellos sectores sociales
discriminados (CP art. 13), que por no haber tenido una equitativa participacion en los beneficios
del desarrollo, presentan necesidades basicas insatisfechas (CP art. 324, 350, 357 y 366).

Por consiguiente, interpretar de manera restrictiva el alcance del concepto de inversién social, en el
sentido de que sélo caben "inversiones en el sentido econémico financiero del término, puede
provocar una proliferacion de obras fisicas que, lejos de permitir una mejor satisfaccion de las
necesidades basicas de la poblacién, puede hacer intitil e irracional el gasto social."
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En este sentido, la Corte Constitucional estima que es racional que la nocion constitucional de
"inversion social" no se opone a los gastos de funcionamiento siempre y cuando estos se efectien
también en el sector social.

”

Por otra parte, es importante tener en cuenta que el articulo 17 del Decreto 111 de 1996, consagra el
principio de programacion integral el cual dispone:

“Articulo 7. Programacion Integral. Todo programa presupuestal debera contemplar
simultaneamente los gastos de inversion y de funcionamiento que las exigencias técnicas y
administrativas demanden como necesarios para Su ejecucion y operacion, de conformidad
con los procedimientos y normas legales vigentes.

El programa presupuestal incluye las obras complementarias que garanticen su cabal
gjecucion.”

Sobre este principio, la Corte Constitucional, en Sentencia C-337 de 1993, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa
sefalo:

“‘Su consagracion se fundamenta en el hecho de que sin este principio no hay unidad en el
gasto publico, el cual, si bien es cierto contempla distintos fines, éstos se hallan vinculados
armoénicamente, de Suerte que la inversion, en ultima instancia, se hace con miras a un
eventual funcionamiento, y el funcionamiento supone una inversion. Con la programacion
integral se pretende evitar que los programas de inversion omitan contemplar explicitamente
los compromisos de funcionamiento que ellos acarrean, lo que se ha convertido, con el correr
de los afios en un factor de desestabilizacion de las finanzas publicas.”

Por su parte, la doctrina “Restrepo Juan Camilo, “Derecho Presupuestal Colombiano”. Editorial Legis 2008.
Paginas 224 — 225", ha indicado:

“El principio de la “programacion integral” es de especial relevancia al estructurar los diversos
programas de inversion, pues es en ellos donde aparecen — o deben aparecer — debidamente
desglosados en los respectivos programas los componentes de inversion propiamente dichos
y los gastos de funcionamiento que les son complementarios.”

‘A veces se cae en el espejismo — que conduce al despilfarro — de creer que con solo
construir edificios se Asegura la buena presencia del Estado. Para esto, repetimos, es
equivocado. La construccion de una escuela, o de un puesto de sanidad, sino se prevé
oportunamente el recurso humano que haréa de gestionarlo, es una inversion inutil.”
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Lo anterior permite establecer que, existiendo gastos que en estricto sentido deben ser considerados como
gastos de funcionamiento, al hacer parte integrante del costo de un proyecto de inversién y al permitir su
correcto desarrollo, podrian ser incluidos como gastos de inversion.

Cordialmente,

LUIS FERNANDO VILLOTA QUINONES
Subdirector de Fortalecimiento Institucional Territorial
Direccion General de Apoyo Fiscal

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
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