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Resumen:

Este articulo analiza si en Colombia las entidades territoriales pueden, mediante acto administrativo, constituir y reglamentar el
funcionamiento de cajas menores a la luz del principio de autonomia que les confiere la Constitucién Politica; o si, por el
contrario, deben cefiirse a lo que establece el Presupuesto de Rentas y Ley de Apropiaciones, lo cual implicaria la ilegalidad
absoluta de las cajas menores constituidas por entes territoriales y por ende la ilegalidad de los actos que se celebren con base
en ellas. Se utilizé una metodologfa de tipo inductivo, en la cual se avanzé a partir del anlisis normativo y jurisprudencial de la
caja menor como institucion juridica, asi como un estudio del principio de autonomia territorial y sus limites. Se concluye que
las entidades territoriales estdn imposibilitadas constitucional y legalmente para instituir y reglamentar cajas menores.
Palabras clave: caja menor, entidades territoriales, autonomifa territorial, presupuesto puiblico.

Abstract:

This article analyzes if in Colombia the territorial entities can, by means of administrative act, constitute and regulate the
operation of petty cash in light of the principle of autonomy that the Political Constitution confers them; or if, on the contrary,
they must adhere to what is established in the Budget of Revenues and the Law of Appropriations, which would imply the
absolute illegality of the petty cash constituted by territorial entities, and therefore the illegality of the acts that are celebrated
based on upon them. An inductive type of methodology was used, in which progress was made based on the normative and
jurisprudential analysis of petty cash as a legal institution, as well as a study of the principle of territorial autonomy and its limits. It
is concluded that territorial entities are constitutionally and legally unable to institute and regulate petty cash.
Keywords: petty cash, territorial entities, territorial autonomy, public budget.

Introduccién

El mecanismo conocido como caja menor fue creado por el Presupuesto de Rentasy Ley de Apropiaciones, en

su connotacién juridica, con base en lo establecido tanto en el articulo 150, numeral 11, como en el articulo
346 de la Constitucién Politica de 1991. Esta norma permite que los organismos y entidades que
conforman el Presupuesto General de la Nacién constituyan anualmente esta herramienta presupuestal
que les permita sufragar gastos identificados y definidos como urgentes. Para el efecto, la Ley 21 de 1992
en el articulo 19 establecié:

La constitucion y funcionamiento de las cajas menores y la utilizacidon de los avances de los organismos y entidades del

Presupuesto General de la Nacidn, requerird de la reglamentacion por parte del Ministerio de Hacienda, Direccién General

del Presupuesto, la cual deberd expedirse a ms tardar el 15 de febrero de 1993. (Ley 21 de 1992, art. 19)
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El articulo es claro en establecer el margen de aplicacién normativo a los organismos y entidades del
Presupuesto General de la Nacidn, la ley en comento no hace extensiva la caja menor a otros organismos y
entidades del Estado. Sin embargo, las entidades territoriales recurren al principio de la analogia, y con base
en la reglamentacién que expiden anualmente el Ministerio de Hacienda y demds organismos y entidades
que conforman el Presupuesto General de la Nacidn, profieren un acto administrativo en el cual crean y
reglamentan la Caja Menor para su ente territorial, sin tener en cuenta que carecen de facultades legales para
ello.

Este articulo analiza si las entidades territoriales pueden, mediante acto administrativo, constituir y
reglamentar el funcionamiento de cajas menores a la luz del principio de autonomia que les confiere la
Constitucién Politica, o si por el contrario, deben cenirse a lo que establece el Presupuesto de Rentas y Ley de
Apropiaciones, lo cual implicaria la ilegalidad absoluta de las cajas menores constituidas por entes territoriales
y por ende la ilegalidad de los actos que se celebren con base en ellas. Se utilizé una metodologia de cardcter
inductivo, en la cual se avanzé desde la generalidad de la norma juridica y la teorfa propia del tema, para lograr
abarcar el problema planteado.

El articulo se desarrolla en el siguiente orden: en la primera parte se abordan el concepto y las caracteristicas
de las entidades territoriales con el fin de precisar el alcance de su autonomia; en la segunda parte se expone
lo relacionado con las entidades y organismos facultados normativamente para constituir cajas menores y
las discrepancias al respecto; y finalmente, en la tercera se presentan algunos casos que evidencian el vacio
conceptual respecto a lo que precisan las normas y que induce a actos administrativos en contrario.

Definicion y caracteristicas de las entidades territoriales

El articulo 286 de la Carta Politica establece que son entidades territoriales los departamentos, los distritos,
los municipios y los territorios indigenas. Sin embargo, para aproximarnos a una definicién real de entidad
territorial en el contexto de la organizacién politico-administrativa, se debe entender al Estado como una
persona juridica de derecho ptiblico, normada por laley (C.P., art. 1), que en los términos del Cédigo Civil es:

una persona ficticia, capaz de ejercer derechos y contraer obligaciones civiles, y de ser representada judicial y
extrajudicialmente. Las personas juridicas son de dos especies: corporaciones y fundaciones de beneficencia publica. Hay
personas juridicas que participan de uno y otro cardcter. (Cédigo Civil, art. 633)

Frente a ello, cabe resaltar como la norma citada clarifica que la naturaleza de esta figura es la de una persona
moral, distinta a la persona natural; lo cual significa que el Estado como persona juridica, goza de derechos
y es capaz de contraer obligaciones y posee los mismos atributos de la personalidad que la ley le confiere a
estas tltimas.

En igual sentido, es claro que el Estado, como persona juridica, estd disefiado en funcién de unos
fines constitucionales que se encuentran consagrados en el articulo segundo de la Carta, los cuales son
esencialmente:

(i) Servir a la comunidad, promover la prosperidad general, y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes
constitucionales; (ii) facilitar la participacién de todos en las decisiones que los afectan y en la vida econémica, politica,
administrativa, y cultural de la Nacién; (iii) defender la independencia nacional, mantener la integridad territorial, y asegurar
la convivencia pacificay la vigencia de un orden justo. (C.P., art. 2)

Asi mismo, estd estructurado jerdrquicamente para el cumplimiento de esos fines (figura 1) de acuerdo con
lo normado en la parte orgdnica de la Constitucidn.
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Figura 1. Estructura del Estado colombiano.

Fuente: elaboracién propia.

La estructura del poder publico en Colombia se rige por algunos principios que operan como fundamento
organizacional de cualquier Estado. Segtin Rodriguez (2012) estos principios se pueden resumir asi:

a) Separacién de poderes.

b) El Estado federal y el Estado unitario.

c) Los principios basicos de la estructura y funcionamiento del Estado unitario.
d) El principio de centralizacién politica y descentralizacién administrativa.

Para los efectos del tema del presente articulo, la atencidon se centra en lo relativo a la estructura y
funcionamiento del Estado unitario. Para esto analizamos con detalle lo dispuesto en el articulo 209 de la
Carta Superior: descentralizacién, delegacién y desconcentracién de funciones.

La Descentralizacidn en un sentido amplio se puede definir como la facultad que otorgan la Constitucién,
el Decreto Ley 1222 de 1986 y el Decreto Ley 1333 de 1986 al Estado para crear personas juridicas publicas
con funciones que podrin ejercer autdnomamente, en su propio nombre y bajo su propia responsabilidad.
(C.P,art. 1), (Dcto. 1222/1986 art. 4), (Dcto. 1333/1986 art. 3).

La jurisprudencia de la Corte Constitucional y del Consejo de Estado ha determinado que, si bien
la desconcentracién y la descentralizacién conllevan otorgamiento de funciones, existen diferencias
tangenciales entre las dos figuras, ya que, mientras en la primera la entidad nacional encarga en su agente
funciones propias, en la segunda el Estado distribuye sus competencias entre personas juridicas diferentes,
sin perjuicio del necesario control administrativo. Dichas personas son elegidas por la misma comunidad y
operan bajo el control del poder central (Ver Corte Constitucional, sentencias T-024 de 1996, C-496 de
1998 y C-036 de 2005 y Consejo de Estado, sentencias 14 mayo 1985, S2a, exp. 10274 y 24 agosto 1994,
S2a, exp. 8183).

La Delegacion. De acuerdo con la Ley 489 de 1998, la delegacién consiste en la facultad que tienen las
autoridades administrativas para “transferir el ¢jercicio de funciones a sus colaboradores o a otras autoridades,
con funciones afines o complementarias” (Ley 489/1998 art.4). El acto de delegacién debe cumplir con los
requisitos sefialados en los articulos 10y 11 de la Ley 489 de 1998: a) que sea por escrito, y b) que se determine
la autoridad delegataria y las funciones o asuntos especificos cuya atencidn y decisién se transfieren.

Es importante anotar que la delegacién exime de responsabilidad al delegante, y que en cualquier tiempo el
delegatario puede reasumir la competencia y revisar los actos expedidos por el delegatario. Igualmente, existen
eventos en los que la Ley 489 no permite que se exima de responsabilidad civil, penal, administrativa y fiscal
al delegatario, como en el caso de la contratacion estatal (Ley 489/1998 art. 12).

Precisamente, la figura administrativa de la delegacién es la que da lugar al manejo de la caja menor por
parte de los organismos o entidades que hacen parte del Presupuesto General de la Naci6n, tnicos facultados
por la ley para tal operacion.

La Desconcentracidn. El articulo 8 de la Ley 489 de 1998 establece que la desconcentracién consiste en “la
radicacién de competencias y funciones en dependencias ubicadas fuera de la sede principal del organismo o
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entidad administrativa, sin perjuicio de las potestades y deberes de orientacién e instruccién que corresponde
cjercer a los jefes superiores de la administracién” (Ley 489/1998 art. 8).

La desconcentracién se puede clasificar en territorial, es decir, la que se acaba de definir, y la jerdrquica o
funcional que consiste en el otorgamiento de funciones de las autoridades superiores a las inferiores, sin que
se d¢ el desplazamiento fisico; como si ocurre en la desconcentracion territorial.

Al igual que la delegacion, la desconcentracidon permite que un 6rgano, un organismo o una entidad que
hace parte del presupuesto general de la nacién puedan optar por el manejo de la caja menor en los términos
que establece el gobierno nacional.

Caracteristicas de las entidades territoriales

Con esta informacién se pueden caracterizar las entidades territoriales, asi:

Las entidades territoriales son personas juridicas de derecho publico. En Colombia, segun el articulo 73
del Cédigo Civil las personas son naturales o juridicas, sujetos de derecho, es decir, cuentan con capacidad
de goce y de ¢jercicio dentro del ordenamiento juridico. De acuerdo con los Decretos 1333/1986 (art. 4)
y 1222/1986 (art. 3), la nacidn, los departamentos, las intendencias, las comisarfas y los municipios tienen
personeria juridica y por consiguiente estin facultados para adquirir derechos, contraer obligaciones y ser
representados judicial y extrajudicialmente.

Es importante anotar que la personeria juridica publica o privada solamente se adquiere por mandato de la
Constitucién Politica, como es el caso del Banco de la Republica en virtud del articulo 371; de la Ley, siendo
ejemplo de ello la personeria juridica que otorga el articulo 57 de la Ley 30 de 1992 a los entes universitarios
auténomos y/o del Reglamento, muestra de ello sera el articulo 316 del Decreto 663 de 1994, relativo al
Fondo de Garantias de Instituciones Financieras.

Hay que destacar que las personas juridicas pueden ser tanto de derecho publico como de derecho privado.
Estas tltimas tienen una regulacién distinta, asi como otros fines y funciones, ya que, mientras las de derecho
publico buscan el beneficio comun, las de derecho privado pueden funcionar con o sin énimo de lucro,
dependiendo de su objeto y razédn social (Angarita, 2005).

- Los entes territoriales tienen a su cargo competencias y funciones de tipo administrativo que deben
ejecutar bajo su responsabilidad.

Concretamente el Titulo XI de la Constitucién Politica, atinente a la organizacién territorial, establece
en el articulo 287 los derechos de dichas entidades y en el articulo 288 determina que serd la ley orgénica de
ordenamiento territorial la que establezca la distribucién de competencias entre estas y la nacién.

En concordancia con esto, y en aras de establecer las competencias y funciones de tipo administrativo
de las entidades territoriales, el Congreso de la Republica expidié en el ano 2011 la Ley 1454, conocida
como Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial. Dicho ordenamiento es definido como un instrumento de
planificacién y de gestién de las entidades territoriales y un proceso de construccién colectiva de pais, que se
da de manera progresiva, gradual y flexible con responsabilidad fiscal.

La norma determina que la planificacién y la gestién de las entidades territoriales deberd hacerse para
facilitar el desarrollo institucional, el fortalecimiento de la identidad cultural y el desarrollo territorial; que su
finalidad es promover el aumento de la capacidad de descentralizacién, planeacidn, gestién y administracion;
el fomento del traslado de las competencias y el poder de decisién de los 6rganos centrales o descentralizados
del gobierno nacional hacia el nivel territorial pertinente, con la correspondiente asignacién de recursos; y
propiciar las condiciones para establecer y determinar las politicas publicas entre la Nacién y las entidades
territoriales, con reconocimiento de la diversidad geogréfica, histérica, econémica ambiental, étnicay cultural
¢ identidad regional y nacional.
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Adicionalmente, el articulo 3 de la Ley 1454 establece como principios del proceso de ordenamiento
territorial los siguientes: soberania y unidad nacional, autonomia, descentralizacién, integracion,
regionalizacidn, sostenibilidad, participacion, solidaridad y equidad territorial, diversidad, gradualidad y
flexibilidad, prospectiva, paz y convivencia, asociatividad, responsabilidad y transparencia, equidad social y
equilibrio territorial, economia y buen gobierno, y multietnicidad.

- Gozan de una autonomia sometida a los limites establecidos en la Constitucién y la ley.

Como ya se dijo, la Constitucién Politica de 1991 se ocupa de la autonomia de las entidades territoriales
en los articulos 1, 2, 287 y dedica el titulo XI a la organizacién territorial: cardcter, derechos, competencias
y regimenes.

También lo dispone el articulo 28 de la Ley 1454 de 2011 al indicar que:

Los departamentos y municipios tendrdn autonomia para determinar su estructura interna y organizacién administrativa
central y descentralizada; asi como el establecimiento y distribucién de sus funciones y recursos para el adecuado
cumplimiento de sus deberes constitucionales.

Sin perjuicio de su control de constitucionalidad o de legalidad, estos actos no estardn sometidos a revision, aprobacién,
o autorizacién de autoridades nacionales. (Ley 1454/20141 art. 28)

Sin embargo, no se puede hablar de autonomia territorial sin hacer previa mencién al municipio como
entidad territorial bisica del modelo de organizacién territorial colombiana asi como a su evolucién y
desarrollo.

Segin Henao (2015) los espafioles fueron los que instituyeron la figura del municipio como entidad
territorial en nuestro continente, teniendo en cuenta que en el pais ibérico ya se tenia este modelo
administrativo territorial, sin perjuicio de la existencia de un centralismo y un federalismo marcado
notoriamente.

Fue hasta el siglo xix cuando en la Nueva Granada, tras la independencia, se dio el primer fragmento de
lo que hoy se conoce como la municipalidad, figura marcada por raigambre de centralismo absoluto, aunque
permitiéndose visos de autonomia territorial para el manejo de sus intereses.

La crisis por la que atravesaba el Estado colombiano en 1983 hizo necesarios unos cambios en el modelo
administrativo; en el caso del municipio requirié desarrollar algunas alternativas para el cumplimiento de los
fines estatales dando origen al principio de la autonomia territorial bajo tres 6rbitas distintas: politica, fiscal y
administrativa. A nivel politico implic6 establecer normativas de eleccién popular de los mandatarios locales;
por otro lado, en materia fiscal se implementaron impuestos municipales para hacer posible la autonomia
presupuestal y a nivel administrativo, las normas especificas para la gestién y orden de los entes territoriales
consolidaron de manera evidente el principio de autonomia territorial. También fueron asignadas funciones,
garantias y derechos para el ejercicio de la autonomia, principio al que la Corte Constitucional se ha referido
en los siguientes términos:

La territorialidad y la unidad nacional son dos elementos teleoldgicamente inescindibles, ontoldgicamente diferenciables
a partir de su materialidad geografica, con unos destinatarios comunes —los habitantes de pafs—, y por entero, instancias
orgdnicas y funcionales de un mismo mecanismo estatal: el de la Repuiblica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus
entidades territoriales, democrdtica, participativa y pluralista. (Sentencia C-127/2002)

En igual sentido, y tal como lo advierte Rodriguez Cruz (2014, p. 281), es importante diferenciar el principio de
autonomia de otros principios constitucionales, con los cuales tiende a confundirse: Sobre la definicién del principio de la
autonomifa territorial la Corte resalté la calidad de autonomia propio de quien “decide por si mismo’, sin ser este concepto
sinénimo de soberania o de “grado médximo de libertad”.. El concepto de autonomia “hace(n) referencia a un cierto grado de
libertad en la toma de decisiones por parte de un determinado ente juridico en relacién con otro” (Sentencia C-517/1992)

Dicha diferenciacién debe desarrollarse a la luz de la autonomia territorial y republica unitaria; y la
autonomia territorial y descentralizacién administrativa, a partir de lo cual se puede deducir que la autonomia
territorial y el principio de la republica unitaria han tenido convergencias y divergencias, toda vez que si se
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analiza el articulo primero de la Constitucién Politica, es claro que si bien establece un principio de autonomia
en sus entidades territoriales, a la vez determina la existencia de una republica unitaria.

A raiz del principio de la autonomia territorial que detalla la Carta Magna —Titulo XI “De la organizacién
territorial” que desarrolla en cuatro capitulos—, el médximo Tribunal Constitucional establece: “La autonomia
alos municipios solo tiene sentido en la medida en que les permita cumplir las tareas que la Constitucion les
ha sefialado y que tienen por fin el mejoramiento social y cultural de sus habitantes” (Sentencia C-545/1993).

Estos antecedentes muestran la necesidad de investir a esta organizacion territorial de facultades propias
en beneficio de la comunidad.

El maximo érgano constitucional considerd que la autonomia debia entenderse como la capacidad de que
gozan las entidades territoriales para gestionar sus propios intereses, dentro de los limites de la Constitucién
y la ley. Esto quiere decir que si bien, por un lado, se afirman los intereses locales; por el otro se reconoce
la supremacia de un ordenamiento superior, con lo cual la autonomia de las entidades territoriales no se
configura como poder soberano sino que se explica en un contexto unitario (C.Const., C-535/1996).

Asi también, este mismo drgano en sentencia del 04 de marzo de 2010 recogié los criterios jurisprudenciales
sobre los principios que la Constitucién Politica consagra en el articulo 288, y obliga a que las competencias
atribuidas a los distintos niveles territoriales se ejerzan en los términos que establezca la ley, para lo cual
establecié: “Para los asuntos de interés meramente local o regional, deben preservase las competencias de
los 6rganos territoriales correspondientes, al paso que cuando se trascienda ese dmbito, corresponde a la ley
regular la materia” (C.Const., C-149/2010).

De la misma manera, sefiald esta posicién jurisprudencial que los principios que obran como marco para
el ejercicio de la autonomia territorial son: concurrencia, coordinacién y subsidiariedad.

El principio de concurrencia parte de la consideracién de que, en determinadas materias, la actividad del Estado debe
cumplirse con la participacién de los distintos niveles de la Administracién. Ello implica, en primer lugar, un criterio de
distribucién de competencias conforme al cual las mismas deben atribuirse a distintos 6rganos, de manera que se garantice
el objeto propio de la accién estatal, sin que sea posible la exclusién de entidades que, en razén de la materia estén llamadas
a participar. De este principio, por otra parte, se deriva también un mandato conforme al cual las distintas instancias del
Estado deben actuar alli donde su presencia sea necesaria para la adecuada satisfaccién de sus fines, sin que puedan sustraerse
de esa responsabilidad.

El principio de coordinacién, a su vez, tiene como presupuesto la existencia de competencias concurrentes entre distintas
autoridades del Estado, lo cual impone que su ¢jercicio se haga de manera arménica, de modo que la accién de los distintos
drganos resulte complementaria y conducente al logro de los fines de la accién estatal. Esa coordinacién debe darse desde el
momento mismo de la asignacién de competencias y tiene su manifestacién mds clara en la fase de ejecucion de las mismas.

El principio de subsidiariedad, finalmente, corresponde a un criterio, tanto para la distribucién y como para el ¢jercicio
de las competencias. Desde una perspectiva positiva significa que la intervencidn el Estado, y la correspondiente atribucién
de competencias, debe realizarse en el nivel mds préximo al ciudadano, lo cual es expresién del principio democrético y un
criterio de racionalizacién administrativa, en la medida en que son esas autoridades las que mejor conocen los requerimientos
ciudadanos. A su vez, en su dimensién negativa, el principio de subsidiariedad significa que las autoridades de mayor nivel de
centralizacién s6lo pueden intervenir en los asuntos propios de las instancias inferiores cuando éstas se muestren incapaces
o sean ineficientes para llevar a cabo sus responsabilidades. (C.Const., C-149/2010, J. Palacios)

En desarrollo del segundo elemento: autonomia territorial y descentralizacién administrativa, se puede
afirmar que la Constitucién Politica de Colombia marca la descentralizacién administrativa como una forma
por medio de la cual se estructura la organizacién del Estado.

La descentralizacién es una institucién juridica que desciende del articulo 209 de la Constitucién Politica,
al determinar que es un medio para cumplir con la funcién administrativa, pero la Carta Superior no la define,
dejandole esalabor alaley y ala doctrina administrativa. Sin embargo, la Ley 489 de 1998 tampoco la define.
Es la doctrina administrativa, concretamente Rodriguez (2012) quien no solo la define, sino que desde un
punto de vista general la presenta como “la facultad que se le otorga a las entidades publicas distintas del
Estado para gobernarse por si mismas, mediante la radicacién de funciones en sus manos para que las ejerzan
autonomamente” (Rodn’guez, 2012, p.27).
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La descentralizacién, segin Rodriguez (2012), confluye para estos efectos en la descentralizacion
administrativa, la cual presenta tres modalidades: la descentralizacién territorial, la descentralizacion
especializada o por servicios y descentralizacidon por colaboracién, todas respaldadas en linea jurisprudencial
de la Corte Constitucional (Ver sentencias C-1051/2001, C-1258/2001, C-889/2002 y C-063/2005).

Para el desarrollo de este aspecto es pertinente esbozar algunos elementos caracteristicos de cada una de
estas modalidades:

1. La descentralizacion territorial, definida por la doctrina administrativa como el otorgamiento de
competencias o funciones administrativas a las colectividades regionales o locales, para que las
ejerzan en su propio nombre y bajo su propia responsabilidad (Rodriguez, 2012, p. 37). Tiene unos
elementos propios, como son las necesidades locales, personeria juridica, autonomia presupuestal
y financiera, autonomia administrativa, autoridades locales, control del poder central. Un ¢jemplo
claro de esta son las entidades territoriales.

2. La descentralizacidn especializada o por servicios, también definida por Rodriguez (2012) como
el otorgamiento de competencias o funciones de la administracién a entidades que se crean para
ejercer una actividad especializada. Tiene unos elementos propios como son la existencia de una
actividad especial digna de autonomia, personerfa juridica, autonomia presupuestal y financiera,
autonomia administrativa, autoridades propias, control del poder central. Un e¢jemplo de esta son
los establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las sociedades
de economia mixta, las superintendencias y unidades administrativas especiales con personeria
juridica, las empresas sociales del Estado, las empresas oficiales de servicios publicos y demds
entidades creadas por la ley o con su autorizacién, cuyo objeto sea el ¢jercicio de funciones
administrativas y la prestacion de servicios publicos.

3. La descentralizacién por colaboracién, que Rodriguez (2012, p. 32) define como el otorgamiento
de competencias o funciones de la administracién a particulares para que la ejerzan a nombre de
ella. Esta modalidad de descentralizacion deviene de la facultad que la Constitucion Politica de
Colombia establece al permitir que particulares ejerzan funciones publicas, y por ende funciones
administrativas, asi: los articulos 123, 210, 267, 365, entre otros de la Suprema Norma previenen
esta posibilidad, ajustada al ordenamiento legal, que con la Ley 489 de 1998 establece la posibilidad
de que un particular ejerza funciones administrativas regulando su ejercicio, cumpliendo unas
condiciones y bajo unos requisitos que se determinan a partir del articulo 110 de la norma legal.

Es importante establecer cudl puede considerarse el nucleo esencial de la autonomia territorial. Bajo el
contexto referido se puede afirmar que dicho nicleo se materializa en la autonomia politica o de autogobierno,
y la autonomia fiscal.

Se debe entender que la autonomia politica o de autogobierno no es otra cosa que la posibilidad que tienen
las entidades territoriales de elegir sus propios dirigentes individuales o colegiados, acatando las instrucciones
que se impartan desde el centro.

Y en cuanto a la autonomia fiscal es importante aclarar que las entidades territoriales tienen un limite en
este aspecto, toda vez que no cuentan con plenas facultades para la constitucién e imposicién de tributos, por
ejemplo, ya que para poderlo hacer el tributo que pretendan implantar debe estar creado en una ley.

Lo anterior debe ser tenido en cuenta por parte de las entidades territoriales, siempre bajo el parametro
del principio de la legalidad, conforme a lo que establece el numeral 12 del articulo 150 y el numeral 4 de los
articulos 300 y 313, asi como el articulo 338 de la Constitucion Politica.

No obstante, la Corte Constitucional estableci la prohibicién de que mediante una normade tipo juridico
legal se procediera a establecer exenciones o tratamientos preferenciales que tuvieran que ver con las rentas
tributarias territoriales, al igual que los recargos sobre los impuestos, salvo lo normado en el articulo 294 de
la Carta respecto de la contribucién por valorizacién (C.Const., C-004/1993).
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Para ello, la Corporacién realizé una clasificacién de los recursos con los que las entidades territoriales
pueden cumplir sus cometidos estatales, la cual los divide respectivamente en (i) recursos de orden endégeno,
es decir, los recursos propios, y (ii) recursos de orden exdgeno, esto es, los que reciben del poder central,
tales como transferencias, rentas cedidas, los derechos de participacion de las regalias y las compensaciones.
En los primeros al legislador no se le permite tener injerencia, mientras que en los segundos puede tenerla
bajo los principios de razonabilidad y proporcionalidad de cada medida en concreto (C.Const., C-447/1998;
C.Const,. C-035/2009).

Entidades facultadas por la ley para constituir cajas menores

La Carta Magna en el articulo 352 determina que “La Ley Orgédnica de Presupuesto regulard lo
correspondiente a la programacién, aprobacién, modificacidn, ejecucién de los presupuestos de la Nacién, de
las entidades territoriales y de los entes descentralizados de cualquier nivel administrativo”. Posteriormente el
Estatuto Orgénico del Presupuesto (Decreto 111 de 1996), establecié, entre otros aspectos:

a) Los dos niveles a los cuales aplica el Estatuto o Decreto 111 de 1996, articulo 3:

Un primer nivel corresponde al presupuesto general de la Nacién, compuesto por los presupuestos de los establecimientos
publicos del orden nacional y el presupuesto nacional.

El presupuesto nacional comprende las ramas legislativa y judicial, el Ministerio Pablico, la Contraloria General de la
Republica, la organizacion electoral, y la rama ejecutiva del nivel nacional, con excepcidn de los establecimientos publicos,
las empresas industriales y comerciales del Estado y las sociedades de economia mixta.

Un segundo nivel, que incluye la fijacién de metas financieras a todo el sector publico y la distribucién de los excedentes
financieros de las empresas industriales y comerciales del Estado, y de las sociedades de economia mixta con el régimen de
aquéllas, sin perjuicio de la autonomia que la Constitucién y la ley les otorga.

Obsérvese que no hace mencién de las entidades territoriales.
b) El “ajuste” de las entidades territoriales a la Ley Orgénica de Presupuesto:

Las entidades territoriales al expedir las normas organicas de presupuesto deberdn seguir las disposiciones de la ley orgénica
del presupuesto, adapténdolas a la organizacién, normas constitucionales y condiciones de cada entidad territorial. Mientras
se expiden estas normas, se aplicara la ley orgdnica del presupuesto en lo que fuere pertinente (Dcto. 111 de 1996 art. 109).

A més tardar el 31 de diciembre de 1996, las entidades territoriales ajustardn las normas sobre programacién, elaboracién,
aprobacién, y ejecucién de sus presupuestos a las normas previstas en la ley orgénica del presupuesto. (Dcto. 111 de 1996

art. 104).

Por su parte, la Ley Anual de Presupuesto a nivel nacional cada afio determina en sus disposiciones generales
la facultad expresa de los organismos y entidades que conforman el presupuesto general de la nacién para
crear y reglamentar cajas menores, pero en ningin aparte menciona que dicha facultad aplique a las entidades
territoriales, por lo que serdn la Constitucién y la ley las tinicas que puede conferirles tal atribucién.

Ahora bien, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado en sentencias del 2006 y la Agencia
Nacional para la Contrataciéon Publica Colombia Compra Eficiente, en concepto del 30 de marzo de 2013,
reafirman la posibilidad de constituir mediante reglamento cajas menores, unica y exclusivamente a los
organismos y entidades que conforman el Presupuesto General de la Nacidn, arguyendo que esta es una
facultad exclusiva de los destinatarios de la Ley Organica de Presupuesto.

Por su parte, el Consejo de Estado en sentencia del 20 de octubre de 2014 determiné lo que es un
reglamento, y precisé que para que este pueda cumplir una funcién regulatoria debe tener autorizacién
constitucional o legal. Asi las cosas, la expedicién del acto administrativo que cree y reglamente las cajas
menores deberd cumplir este requisito.

Por lo anterior, no es aceptable que las entidades territoriales, ampardndose en el principio de la autonomia
territorial, procedan a establecer en los actos administrativos mediante los cuales aprueban el presupuesto
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anual, la facultad de reglamentar por acto administrativo la constitucién y el funcionamiento de las cajas
menores.

Silo que se pretende es asimilar las ordenanzas departamentales y los acuerdos municipales por medio de
los cuales se aprueban los presupuestos publicos seccionales y locales respectivamente a la Ley General de
Presupuesto, y mediante la figura de la analogia constituir y reglamentar el funcionamiento de cajas menores,
hay una grave equivocacién.

Sin embargo, la Contralorfa General de la Republica (Concepto 80112-EE89981 de 24 de noviembre
de 2011), la Contadurfa General de la Nacidon (Concepto 4225 del 28 de julio de 1997) y el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico (Consultas 2-2015-0049-05 de febrero de 2015 y 1-2014-076457 de
noviembre de 2014) coinciden en afirmar que las entidades territoriales si tienen competencia para expedir
reglamentacion tendiente a la constitucién y funcionamiento de cajas menores, pero en todos y cada uno de
los conceptos se limitan a sefalar los principios generales del presupuesto publico, sin indicar la facultad que
la ley ha establecido para tal efecto.

La falta de precisién normativa referente a la constitucién y reglamentacién de las cajas menores por parte
de las entidades territoriales las ha llevado, ante la necesidad de disponer de fondos con los cuales atender
necesidades inmediatas, a proceder a hacerlo sustentadas en las més variadas disposiciones, como se pone de
presente en la tabla 1.
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TABLA 1
Normatividad aplicada en algunas entidades territoriales

para la constitucién y reglamentacién de cajas menores

Departzmento

Acto administrative qus
zdoptz 12 cajz menor

Nommatividad en que sustentz £l acte admmistrative

Caldas

Decreto 0393 del
107112014

Articulo 2 del Decreto 111 de 1996
Articule 110 del Decreto 111 de 1996

Articule 100 dela Ordenanza 601 de 2008, Estamito Organice
del Presupuesto de Caldas

Casanars

Decreto (064 del
28/032016

Articulo 287, numeral 3, de la C.P.

Decreto 2768 de 2012 de la Presidencia de la Repiiblica
Articulo 16 dela Ordenanza 012 de 2013, por medio de 12
cual se facults 2 Gobemador, para expedir decreto a fin de
reglamentar las czjas menorss.

Articulo 16 del Decreto 05 del 10 de diciembre de 2015, se
establece que &l Gobemader v todos los secretarios puede
expedit decreto de reglamentacion de cajas menores.
Resolucion (0497 del 31 de julic de 2014, que expidio <
mznuzl de politicas v practicas contzbles de la Gobemacion
del Casznzre numersl 6.2, capitilo 2.

Cordoba

Bes. No. 0013 del 30,01

2014

Articule 19 de la Ley 1687 de 2013, por medio de la cual s
decretd ¢l presupusste de rentas v recurses de capitzl en el
Sector Central del Estado colombiane.

Decreto 2768 de 2012 de la Presidencia de 1a Repiblica

Rizaralda

Fes. No. 014 del
15/012014

Articule 16 de la Ordenanza 020 de 2013, por medic de la
cuzl s= fija &l prepueste genersl de rentas v gastos para el
Departamento de Fiszralda vigencia fizeal de 2014

San Andres

Bes. No. 000339 del
08/032016

Articulo 305 dela CP.
Decreto 2768 de 2012 de la Presidencia de la Repiblica.
Articulo 287 dela CP.

Barenca de Upéa Res. No. 018 del 7 IepslineliR:
Metz) 10/012010 Loy S Nkde 0N
e e Decreto 066 de 2008
+  Articulo 314 de12 CP.
o Articulo 315 dela CP.
i i o Decreto 1333 de 1986
%;3‘;‘%?““ e e  Aticulo 91 literal d, dela Ley 136 de 1094
L i e Decreto 111 de 1996
=  Resolucion 001 de 2012, del Mimisterio de Hacienda v
Crédito Puiblico
e Articulo 315 dela2 CP.
=  Arficulo 91 dela Ley 136 de 1994, moedificade por &l articule

Santiago de Cali Decrato 411.0.20.0323 20 dela Ley 1551 de 2012.

(Valle) del 317052016 s Articulos 61 v 63 del Acuerdo Municipal 390 de 2013, por
medio del cual 32 expide & presupussto general v recursos de
capital del municipio de Cali.

Sincdlejo (Sncre) s, o QAT AL LLOL 1 L Articulo 14 del Acuerdo 103 del 10 de diciembre de 2012.

e Articulo 315 dela CP.
. . o Ley 136 de 1994
= T A7 Aal &
gﬂiﬁ} 11{5_5[5, f"fm[;m‘ e «  Decreto 2768 de 2012 de la Presidencia de la Repiblica
: i +  Resolucion 001 de 2012 del Ministerio de Hacienda y Crédito

Piblico

Revisadas las normas juridicas por medio de las cuales las entidades departamentales y municipales
expiden los actos administrativos constitutivos de las cajas menores, se encuentra no sélo disparidad en los

Fuente: elaboracién propia.
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fundamentos juridicos que invocan, sino desconocimiento de lo que aqui se ha venido reiterando: sustentar
dicho acto en normas que tinicamente tienen aplicabilidad para los organismos y entidades que conforman
el Presupuesto General de la Nacién.

Lo anterior conlleva asumir como sustento juridico al implementar la institucién de la caja menor, normas
que incluso ya no tienen vigencia; asi mismo, las ordenanzas departamentales y los acuerdos municipales
por medio de los cuales las entidades territoriales aprueban sus presupuestos de rentas y gastos confieren a
los gobernadores y alcaldes facultad para que mediante acto administrativo constituyan cajas menores, sin
percatarse de que no cuentan con autorizacién de ley para ello, por lo que los sustentos juridicos de tales
decisiones administrativas no tienen aplicabilidad.

Conclusiones

Con todo lo anterior, podemos concluir que, si bien la descentralizacién que se deriva del modelo
constitucional colombiano frente a la organizacién territorial en forma de reputblica unitaria otorga a las
entidades territoriales el goce de autonomia administrativa, este derecho no es absoluto, por cuanto debe estar
sometido alos rigores de la Constitucién Politicay laley. Es decir, que existen limites a la autonomia territorial
en las normas juridicas de todos los niveles jerdrquicos, que no pueden ser desconocidos por los mandatarios
locales y departamentales en sus actuaciones administrativas, so pena de incurrir en ilegalidades que pongan
en riesgo la seguridad juridica y la integridad financiera y contractual de los municipios.

Si las entidades territoriales deben someterse al marco constitucional y legal para el manejo de sus
presupuestos publicos, es cierto también que el Estatuto Orgénico del Presupuesto prevé que la Ley General
de Presupuesto permite a quienes hacen parte del Presupuesto General de la Nacién la constitucién y
funcionamiento de cajas menores, pero hay un vacio con respecto a los entes territoriales puesto que estos no
hacen parte del presupuesto general de la nacién.

Por tanto, ya que no existe norma constitucional o legal que faculte a las entidades territoriales para
constituir y crear la institucién juridica de las cajas menores, estas no deberian expedir actos administrativos
que crean y reglamentan cajas menores, puesto que estin asimilando las ordenanzas y acuerdos por
medio de los cuales se aprueban los presupuestos publicos seccionales y locales a la Ley General de
Presupuesto mediante la figura de la analogia y esto es abiertamente ilegal en materia administrativa donde
la discrecionalidad es limitada.

En conclusién, urge avanzar en la promulgacién de una norma que haga claridad al respecto y ponga fin
a la confusién existente en este aspecto, para evitar inseguridad juridica y prevenir mds ilegalidades en las
actuaciones administrativas locales y departamentales.
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