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MAGISTRADA PONENTE: HIRINA MEZA RHENALS

ACCION: OBSERVACIONES

ACTOR: GOBERNADOR DE BOLIVAR

ACTO A REVISAR: ACUERDO MUNICIPAL No. 012 DE 2011
DEL MUNICIPIO DE SOPLAVIENTO -

BOLIVAR.
EXPEDIENTE: 13-001-23-33-000-2012-00164-00
SENTENCIA N° 18

Procede el Tribunal Administrativo de Bolivar a decidir sobre la validez del
ACUERDO No. 012 DE 2011, proferido por el CONCEJO MUNICIPAL DE
SOPLAVIENTO - BOLIVAR-, conforme la peficion que elevd quien dice
actuar en nombre y representacidon del Gobernador de Bolivar, vy

aduciendo que es contrario a la Constitucion y la Ley.

. ANTECEDENTES

1. La peticion.

Fl dia 08 de octubre de 2012, la abogada SARA C. RICARDO BARRIOS ~
Profesional Especializada de la Secretaria del Interior del Departamento de
Rolivar, concurrid ante el Tribunal Administrativo de Bolivar invocando el uso
de las atribuciones conferidas al Gobernador por el numeral 10 del arficulo
305 de la actual Constitucidon Politica y del articule 82 de la Ley 136 de
1994, para solicitar el estudio de validez del acuerdo 012 de 2011, proferido
por el Concejo Municipal de Soplaviento- Bolivar, por medio del cual se
establece el presupuesto general de Rentas y gastos del Municipio de
Soplaviento (Bol) para la vigencia fiscal comprendida entre el 1° de enero

y el 31 de diciembre de 2012.
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2. Normas violadas y concepto de la violacién.

En el acdpite correspondiente o las normas violadas Unicamente se
relacionaron las siguientes: articulo 16 de la Ley 9262 de 2005, articulo 3° de
la Ley 1148 de 2007 y 313 de la C.N.. Sin embargo, a lo largo del escrito de
observaciones se relacionan los arficulos 345 y 346 de la C.N., 76 de la Ley
715 de 2001, pardgrafo 2° del arficulo 2° de la Ley 1190 de 2008 y Decreto
3254 de 1963.

Como concepto de violacidn se sefald que el acuerdo demandado

incurria en las siguientes falencias:

- Sostiene que en el articulo primero, al fijar los ingresos se discriminan los
conceptos de registro de marcas y herretes (TI A2.2.1.1), sobretasa
municipal de contratacion (T1. A. 2.1.3.) siendo que ya se habian
presupuestado ingresos por concepto de contribucion de contratos de
obra pUblica conforme a la Ley 418 de 1997, encontrdndonos frente a
un tema de doble tributacidn y de violacion al principio de legalidad
del tributo, toda vez que el primero no encuentra sustento legal,
debiendo sujetarse a lo dispuesto en los articulos 150 numeral 12, 287,
313 numeral 4 y 338 de la Consfitucion Politica, normas que establecen
el principio de legalidad del tributo y de competencia a los que deben
someterse los concejos municipales al momento de regular la materia
impositiva, pues tal facultad no es originaria, sino derivada o residual y
por tal razdn no es posible establecer tributos sin la existencia de ley

previa que los cree o autorice.

- Expone que el articulo 16 de la ley 962 de 2005, establece que ningin
organismo o enfidad de la Administracion Publica Nacional podré
cobrar, por la realizacion de sus funciones, valor alguno por concepto
de tasas, contribuciones, formularios o precio de servicios que no estén
expresamente autorizados mediante norma con fuerza de ley o
mediante norma expedida por autoridad competente, que determine
los recursos con los cuales contard la entidad u organismo para cumplir

su objeto, lo cual es aplicable en virtud del articulo 2° ibidem.
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- Sefala que examinado el presupuesto de egresos, se encuenira que
no se apropiaron recursos para la infancia y adolescencia conforme a
lo establecido en el articulo 204 de la Ley 1098 de 2006, que dispone
que en el nivel teritorial se deberd contar con una politica publica
diferencial y prioritaria de infancia y adolescencia que propicie la
articulacion enfre los Concejos Municipales, Asambleas y Congreso
Nacional, para garantizar la definicidn y asignacion de los recursos para
la ejecucidon de la politica piblica propuesta, lo cual no implica Ia
asighaciéon de partidas presupuestales, aspecto no contemplado en el

acuerdo referido.

- Manifiesta que el acuerdo de presupuesto carece de estudio de
partidas para garantizar lo necesario para gastos electorales, toda vez
que de conformidad con el decreto 3254/63 y con los principios
constitucionales de complementariedad, subsidiariedad y concurrencia

los municipios tienen unas obligaciones logisticas que atender.

- De ofra parte, no se presupuestd lo correspondiente al seguro de vida
de los concejales, mandato obligatorio gue debe cumplirse de
conformidad a lo establecido 3° de la ley 1148 de 2007, que dispone
que los Alcaldes de los municipios pertenecientes a las categorias 4°, 5°
y 4 contratardn con cargo a la seccion presupuestal del sector central
del municipio la pdliza de seguro de vida y salud para los concejales de

que trata el articulo 68 de la Ley 136 de 1994.

-En igual sentido, incurre en grave omision el concejo municipal al
aprobar el acuerdo de presupuestos, sin que se incluya la inversion
correspondiente a GRUPOS VULNERABLES, que incluye entre otros a los
discapacitados, adulto mayor, mujeres, infancia, adolescencia,
poblacion afro, desplazados por la violencia, obligacion que nace del
paragrafo 2° del arficulo segundo de la Ley 1190 de 2008 y de lo
ordenado por la Honorable Corte Constitucional en la Senfencia T-025 y
los diferentes Autos de Seguimiento a la Sentencia citada, toda vez que
la Ley 1148 de 2011, impone unas obligaciones a los municipios en

materiac  de reparacidon  colectiva  que deben  garantizarse
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presupuestalmente, prevencion y atencidon de desastres, lo cual viola lo

establecido en el arficulo 76 de laley 715 de 2001.

- No se incluyeron las partidas requeridas a fin de garantizar la logistica

necesaria para el funcionamiento del Consejo Territorial de Planeacion.

- En el Capftulo I, articulo segundo, no se presupuestd lo relacionado
con la bonificacion de recreacion, que por fratarse de una prestacion
social tfiene aplicacion para las enfidades ferritoriales a partir del
Decreto 1919 de 2002.

- En el articulo tercero del acuerdo se otorgan facultades al alcalde
municipal para hacer incorporaciones, crear rubros lo cual constituye
una adicion presupuestal, contrariaondo lo dispuesto en el articulo 313

numeral 3 de la C.Ny los arficulo 345 -346 ibidem.

- Finalmente cita lo sostenido por el Consejo de Estado en Concepto
1889 de 2008 sobre las modificaciones presupuestales para concluir que,
es claro que no se puede autorizar al ejecutivo municipal a abrir rubros
diferentes a los aprobados inicialmente en el presupuesto municipal,
porque seria como aprobar otro presupuesto diferente, violando los

preceptos constitucionales que fueron invocados.

3. Actuacién Procesal.

La solicitud de revision del acuerdo se presentd en la oficina Judicial -

Reparto, el dia 08 de octubre de 2012. Se admitié el 22 de octubre de

20121, En la providencia se dispuso fijar en lista el proceso por el fermino de

diez {10} dias segun lo previsto el articulo 121, numeral 1° del decreto 1333

de 1986. El expediente se fijd en lista del 06 de noviembre de 2012 al 20 de

noviembre de 20122 . Vencido dicho término, el expediente ingresé al

despacho para dictar sentencia.

1 Fol. 32
2 Folio 32 vuelto
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Il. CONSIDERACIONES

ASUNTOS PREVIOS.
1. Competencia.

Este Tribunal es competente para ejercer el confrol de validez en
referencia, de conformidad con lo establecido en el art. 151 nim. 4 del

C.P.A.C.A., que dispone:

“Los Tribunales Administrativos conocerdn de los siguientes procesos
privativamente y en Unica instancia:

... 4. De las observaciones que formula el gobernador del
departamento acerca de la consfitucionalidad y legalidad de los
acuerdos municipales, y sobre las objeciones, por los mismos motivos, a
los proyectos de ordenanzas.”

2. Temporalidad de las observaciones.

En el escrito de observaciones, la Gobernacion de Bolivar, afiima estar

dentro del término para demandar.

Al respecto, el articulo 119 del Decreto 1333 de 1986, por el cual se expide

el Cédigo de Régimen Municipal, en su articulo 119, preceptia:

“ARTICULO 119. Si el Gobernador encontrare que el acuerdo es
confrario a la Constitucién, la ley o la ordenanza, lo remitird, dentro de
los veinte (20) dias siguientes a la fecha en que lo haya recibido, al
Tribunal de lo Contencioso Administrativo para que éste decida sobre
su validez"”.

Conforme a la norma anterior, se tiene entonces que el Gobernador
cuenta con veinte (20) dias siguientes a la fecha en la cual recibe en su
despacho el acuerdo objeto de observaciones, para remitirio al Tribunal

competfente.

Ahora bien, a folio 13 del expediente figura copia del Acuerdo acusado
con firma de recibido por parte de la Gobernacion de Bolivar del 12 de
septiembre de 2012, siendo que las observaciones fueron presentadas el

dia 08 octubre de 2012 (fl. 1}, éstas resultan oportunas.
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Con las precisiones anteriores, se procede al estudio de mérito, al no haber
nulidades procesales que decretar, ni haberse hecho necesario agotar ia

etapa de pruebas, foda vez que no se solicitd la practica de las mismass.

3. Del objeto de control.

Precisa la Sala que si bien en el escrifo de observaciones se expresa: |(...)
“deberd el Tribunal Administrativo de Bolivar declarar la invalidez del
paragrafo del articulo noveno del acurdo (sic) de la referencia...”4, tal
prefension es errada en la medida en que, por una parte, el Acuerdo No.
012 de 30 de noviembre de 2011, al que se refiere la demanda, sélo tiene 8
articulos, - lo que haria inUtil considerar el pedido de invalidez de su artficulo
noveno, paragrafo - y por ofra, de la lectura infegral del escrito de
observaciones y sus anexos, no queda duda en cuanto a que el acto que

se pide revisar es el mencionado acuerdo No. 012.

ASUNTO DE FONDO.

Problema Juridico

De lo consignado en los antecedentes, se colige que el problema juridico
a resolver se contrae a establecer si el Acuerdo N° 012 de 30 de noviembre
de 2011, expedido por el Concejo Municipal de Soplaviento— Bolivar, debe
ser declarado invdlido, por violar los arficulos 16 de la Ley 962 de 2005, 3°
de la Ley 1148 de 2007, 76 de la Ley 715 de 2001, Decreto 3254 de 1943,
pardgrafo 2° del articulo segundo de la Ley 1190 de 2008 , Decreto 1919 de
2002y 313, 345, 346 de la C.N.

3D 1333 de 1986, Articulo 121°.- Al escrito de que trala el arliculo anterior, en el Tribunal Administrative se daord e
siguiente frdmite: 1. Si el escrito retne los requisifos de ley, el Magistrado sustanciador ordenard gue el negocio se
file en lista por el términe de diez {10} dias durante los cuales &l fiscal de la corporacion vy cudiguiera otra persond
podrén intervenir para defender o impugnar la constitucionalidad o legalidad del acuerdo v solicitar la practica
de pruebas, 2. Vencido el término de fijlacidn en lista se decretardn las pruebas pedidas por el Gobernador v 1os
demds intervinientes. Para lo practica de las mismas se sefialard término no superior o diez {10} dias. 3.
Practicadas ias pruebas pasard el asunto ol Despacho para falio. B Magistrado dispondrd de diez {10) dics para
la elaboracion de ko ponencia v el Tribunal de ofros diez {10} dias pora decidir. Contra esta deckion, que
produce efecios de cosa juzgada en relacidon con los preceptos constitucionales vy legales confrontados, no
procederd recurse alguno

4 Fl. 4. — Negrilios fuera de texto.
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Lo probado en autlos

En autos, figura copia del Acuerdo No. 012 del 30 de noviembre de 2011,
“oor medio del cual establece el presupuesto general de Rentas y gasfos
del Municipio de Soplaviento (Bol) para la vigencia fiscal comprendida
entre el 1° de enero y el 31 de diciembre de 2012." (Fls. 15-20).

lgualmente, aparece acreditado que el citado Acuerdo fue sancionado

por el Alcalde Municipal el dia 05 de diciembre de 2011 (F. 20 vuelto).

El Acuerdo cuestionado v el control de su validez

. Fl texto del Acuerdo No. 012 del 30 de noviembre de 2011, es el siguiente:

“ARTICULO PRIMERQ: Establézcase el presupuesto general de rentas y
gastos del municipio de Soplaviento- Bolivar para la vigencia fiscal
comprendida entre el 1° de enero vy el 31 de diciembre de 2012 enla
suma de Cinco Mil Trescientos Diez Millones Setenfa y Seis Mil
Novecientos Noventa y Cuatro Pesos ($5.310.076.994.00), conforme al
siguiente detalle:

CODIGO DESCRIPCION APRCPIACION
Tl INGRESCS TOTALES 5.310.076.994
TLA INGRESOS 5.310.076.994
CORRIENTES
TLA.T TRIBUTARIOS 210.250.000
{...) {...) {...)
TLA 1.3, Estampillas
. [..) (.. [...)
TLA. 1.5 Coniribucidén  sobre 40.000.000
Contratos De Obras
Publicas
TLA TS OTROS INGRESOS 1.000.000
TRIBUTARIOS
TL.AZ. NO TRIBUTARIOS 5.099.826.994
{...) {...) {...)
TLA2.1.3 Sobretasa  municipal 40,000.000
a la contratacion
pUblica -iCLD
{...) {...) {...)
TLA.2.2.1. 1. Registro de Moarzas y 500.000

Herretes

SEGUNDA PARTE
PRESUPUESTO DE GASTOS

‘ ARTICULO SEGUNDO.- Destinese para la atencidn de los gastos de
funcionamiento, inversion y servicios de la deuda del Municipio de
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Soplaviento- Bolivar en la vigencia fiscal de 2012, la suma de Cinco
Mil Trescientos Diez Millones Setenta v Seis Mil Novecientos Noventa y
Cuatro Pesos ($5.310.076.994.00), conforme al siguiente defalie:

{...]
TERCERA PARTE
DISPOSICIONES GENERALES

ARTICULO TERCERO.- FacUltese al Alcalde Municipal para gue expida
los decretos que se requieran para ajustar el presupuesfo de renfas v
gastos a las asignaciones comunicadas  oficialmente  por el
Departamento  Nacional de  Planeacion -DNP-, mediante
documentos CONPES y/o en aquellos casos en los que se requiera
efectuar incorporaciones de recursos provenientes de fuentes de
ingresos no previstas en el presupuesto inicial y/o mayores valores a
los calculados en el presupuesto inicial.

Las facultades a que se refiere el presente articulo fambién
comprende las de efectuar en la vigencia créditos y confra créditos;
asi como las de fusionar o crear huevos rubros en el presupuesto de
ingresos y gastos.

[...)

El resto del texio del acuerdo puede consultarse a folios 14-20 del

expediente.

Andlisis de las observaciones propuestas por la Gobernacién de Bolivar:

1. Respecto a la doble fributacién y violacién al principio de legalidad del
tributo.

Sostiene el Gobernador de Bolivar que en el articulo primero, al fijar los
ingresos se discriminan los conceptos de registro de marcas y herretes (T
A.2.2.1.1}) y sobretasa municipal de contratacion (Tl A, 2.1.3.) siendo que ya
s habian presupuestado ingresos por concepto de confribucidn de
confratos de obra, encontrdndonos frente a un fema de doble tributacion
y de violacidn al principio de legalidad del tributo, foda vez que el primero
no encuentra sustento legal, debiendo sujetarse a lo dispuesto en los
arficulos 150 numeral 12, 287, 313 numeral 4 vy 338 de la Constitucidn
Polifica, normas que establecen el principio de legalidad del tributo v de
competencia a los gue deben someterse los concejos municipales al

momento de regular la materia impositiva, pues tal facultad no es
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originaria, sino derivada o residual y por tal razén no es posible establecer

tfributos sin la existencia de ley previa que los cree o autorice.

Al respecto se tiene que, la Ley 962 de 2005, por la cual se dictan
disposiciones sobre racionalizacion de frdmites y  procedimientos
administrativos de los organismos vy entfidades del Estado y de los
particulares que ejercen funciones publicas o prestan servicios publicos, en

sus arficulos 2 y 16 dispone:

“ARTICULO 20. AMBITO DE APLICACION. Esta ley se aplicard a los
tramites y procedimientos administrativos de la Administracion Publica,
de las empresas de servicios publicos domiciliarios de cualquier ordeny
naturaleza, vy de los particulares que desempefien funcion
administrativa. Se exceptian el procedimiento disciplinario y fiscal que
adelantan la Procuraduria y Confraloria respectivamente.

Para efectos de esta ley, se entiende por 'Administracion Publica’, la
definicidn contenida en el articulo 39 de la Ley 489 de 1998,

“ARTICULO 16. COBROS NO AUTORIZADOS. NingUn organismo o entidad
de la Administracién PUblica Nacional podrd cobrar, por la realizacion
de sus funciones, valor alguno por concepto de fasas, contribuciones,
formularios o precio de servicios que no estén expresamente
autorizados mediante norma con fuerza de ley o mediante norma
expedida por autoridad competente, que determine los recursos con
los cuales contard la entidad u organismo para cumplir su objefo”.

De conformidad con las citadas disposiciones, los municipios solamente se
encuentran facultados para realizar cobros por aquellos conceptos
creados y autorizados por la ley, de modo que, no es permitido realizar

cobros diferentes a los establecidos legalmente.

Adicionalmente, resulta pertinente resaltar que atendiendo a los principios
de legalidad del tributo, solamente el Congreso de la Republica por
atribucién expresa de la Constitucion, tiene la facultad de autorizar la
creacién de impuestos, tasas y contfribuciones, para que los Concejos
Municipales y las Asambleas Departamentales, en virtud de la autonomia
fiscal que les asiste, puedan establecer los tributos que sean necesarios,

todo dentro de los limites fijados por la Constitucion vy la ley.
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Asl, el arficulo 313 de la Constitucion, sobre las funciones de los Concejos

Municipales, preceptia:

"ARTICULO 313. Corresponde a los concejos:

(...)

4. Votar de conformidad con la Constitucidon v la ley los tributos v 1os
gastos locales.

5. Dictar las normas orgdnicas del presupuesto v expedir anualmente el
presupuesto de rentas y gastos.

[
De lo anterior se desprende que, si bien los Concejos Municipales tienen
enfre sus funciones, la de expedir anualmente el presupuesto de rentas vy

gastos, todos los ingresos que en dicho presupuesto se establezcan, deben

estar previamente autorizados por la Constitucion y la ley.

Referente al concepto de multa, en sentencia C-134 de 2009 la Corte
Constitucional aclard que dicho concepto no constituye un elemento del

tributo, sosteniendo lo siguiente:

“La multa, en cambio, no parficipa de los elementos de un fribufo. En o
relativo a su naturaleza, el articulo 27 del Decreto No. 111 de 1995 - normas
organicas de presupuesto - prescribe que se trata de un ingreso no fributario.
Asl lo ha contemplado también la jurisprudencia de la Corte al precisar
que “[...] Las multas son sanciones pecuniarias que derivan del poder
punifivo del Estado, por lo cual se distinguen nitidamente de lgs
contribuciones fiscales y parafiscales, pues estas Ultimas son consecuencia
del poder impositivo del Estado. Esta diferencia de naturaleza juridica de
estas figuras juridicas se articula a la diversidad de finalidades de las mismas.
Asl, una multa se establece con el fin de prevenir un comportamiento
considerado indeseable, mienfras que una contribucién es un medio para
financiar los gastos del Estado”.

Y concluyd:

“6.1. Visto que las multas no son tributos nilos recursos percibidos con ellas se
consideran recursos tributfarios de la Nacidén, no le son aplicables las
restricciones constitucionales previstas en los articulos 150.10 v 338 de la
Constitucién, en cuya vulneracion se basa la demanda.”

Consecuente con lo anterior, respecto de la observaciéon del Gobernador
de Bolivar referida a que la descripcidén contenida en el item TLA2.2.1.1

Registro de Marcas y Herretes, con el cual se sefala como ingreso por




OBSERVACION

GOBERNACION DE BOLIVAR

Radl. 2012-00142-00
multas (NO TRIBUTARIOS) se tiene que, al no ser dicha multa un tributo, no le
asiste razdén al Gobernador de Bolivar cuando senala que para o
consagracion de dicha apropiacion, debia existir una ley que previamente

autorizara la creacién de la misma.

Ahora bien, respecto a la doble fributacion que sefala la Gobernacion de
Bolivar se presenta en el presupuesto de ingresos aprobados en el Acuerdo

objeto de estudio encuentra la Sala lo siguiente:

Fn efecto, en el Acuerdo se detallaron como Ingresos fributarios: TLA.1.5
Contribucidn sobre coniratos de obras publicas y como ingresos no
tributarios tasas y derechos T1.A.2.1.3. Sobretasa municipal a la contratacion
pUblica -ICLD- asigndndole un ingreso respecto de cada una de
40.000.000.

Tal y como ha sido reconocido por la Corte Constitucionald en varias
sentencias, el concepto de tasa corresponde a una especialidad de los
tributos, entendiendo asi que fodo valor que se recaude por concepto del
cobro de una tasa es un ingreso tributario, la primera imprecision que
encuentra la Sala respecto de los items del presupuesto senalados en el
parrafo anterior, se refiere a que se incluyé como ingreso no tribufario la
Sobretasa municipal a la confratacion publica -ICLD-, cuando en su

esencia ésta corresponde a un fributo.

En ese senfido teniendo claro que las tasas constituyen un  tributo,
encuentra la Sala que le asiste razdén al Gobernador de Bolivar cuando
sostiene que en el mencionado acuerdo se estd realizando una doble
tributacion por el mismo concepto toda vez que, si se dispuso en el item

TI.A.2.1.3. Sobretasa municipal a la contratacion  publica  -ICLD-,

5 En sentencia C-594 de 2010 la Corte Constitucional sefald: “"De acuerdo con la
jurisprudencia de esta Corporacion los tributos han sido reconocidos como aguellas
prestaciones que se establecen por el Estado en virtud de la ley, en ejercicio de su poder
de imperio, destinados a contribuir con el financiamiento de sus gastos e inversiones en
desarrollo de los conceptos de justicia, solidaridad y equidad (C.P. arts. 95-9, 150-12, 338,
345y 363)14l, En el actual sistema fiscal colombicano, esta Corporacion ha seficlado que es
posible identificar la existencia de por lo menos fres clases de fributos, a saber: Los
impuestos, las fasas y las contribuciones. Estos aun cuando son fruto del desenvolvimiento

de la potestad impositiva del Estado tienen caracteristicas propias que los diferencian.”
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comprendiendo toda la confratacion publica, es evidente que en ello
queda cobijado el tfributo consignado en el item TLA.1.5 referido a o

Contribucién sobre confratos de obras publicas.

2. Del contenido del presupuesto de gastos.

Al respecto se sostiene en el escrito de observaciones que en el
presupuesto de egresos, no se apropiaron recursos para la infancia vy
adolescencia, partidas para garantizar 1o necesaric  para  gastos
electorales, partidas para la confratacidn del seguro de vida de los
concejales, para la inversion de los proyectos para los grupos vulnerables y

para la prevencidon y atencién de desastres.

lgualmente, no se incluyeron las partidas requeridas a fin de garantizar
la logistica necesaria para el funcionamiento del Consejo Termritorial de

Planeacion.

Adicional a ello, no se presupuestd lo relacionado con la bonificacion
de recreacidon, que por tratarse de una prestacion social tiene
aplicacion para las entidades territoriales a partir del Decreto 1919 de
2002.

- Respecto al punto referido a los gastos para el seguro de vida y salud

de los concejales se tiene o siguiente:

La Ley 1148 de 2007 establece que:

ARTICULO 30. CONTRATACION DE LA POLIZA DE VIDA PARA CONCEJALES. Los
alcaldes de municipios pertenecientes a categorias cuarta, guinta y sexta
contfratarén, con cargo a la seccidén presupuestal del sector centfral del
municipio, la poliza de seguro de vida y de salud para los concejales de que
frata el articulo 68 de la Ley 136 de 1994,

Los gastos asumidos por la administracion central municipal derivados de la
contratacién del seguro de vida y salud, de los concejales, no se toman en
cuenta como gasto de funcionomiento de la administracidn central
municipal para el cdlculo de los indicadores de limite de gastos de
funcionamiento fijados por la Ley617 de 2000.
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PARAGRAFO. <Pardgrafo CONDICIONALMENTE exequible, en relacion con el
aparte subrayado> Contratacién asociada de pdlizas colectivas. Los
alcaldes de municipios de quinta y sexta categoria podrdn delegar, en la
Federacidn Colombiana de Municipios, el proceso de seleccion vy
adjudicacion  delcorredor _de seguros  v/o de la compafia de
sequros legalmente autorizada por la Superintendencia Financiera, para el
cumplimiento de los cometidos y funciones que les asigna a aguellos la ley
en relacién con las pdlizas de seguros de vida a favor de los concejales,
garantizando los principios establecidos en el articulo 209 de la Constitucion
Politica y en la Ley 80 de 1993, en cuyo caso actuard a fitulo gratuito.

De las normas citadas se concluye que, los municipios pertenecientes a
categoria cuarta, quinta y sexta deben contfar con cargo a la seccién
presupuestal del sector central del municipio, con una pdliza de seguro de
vida y salud para los concejales, siendo responsabilidad del Alcalde
confratar dicho seguro, cuyo gasto no se fomard en cuenta como gasto
de funcionamiento de la administracién central municipal. En ese senfido,
teniendo en cuenta que todo gasto debe estar regulado en el
presupuesto, es imperativo que en el acuerdo que deftermine el
presupuesto de rentas y gastos, debe asignarse una partida presupuestal

para ello.é

Revisado el articulo segundo del acuerdo mencionado se encuentra gue,
le asiste razén al Gobernador de Bolivar cuando senala que no se
destinaron las apropiaciones para la contrataciéon de los seguros de vida y
salud para los concejales, las cuales de acuerdo a lo dispuesto en la ley no
se fomardn como gasto de funcionamiento de la administracién municipal,
de alli que no pueda entenderse que quedd comprendida en las
apropiaciones destinadas para los gastos del concejo municipal. Debe
resalfarse que tal exigencia debia ser cumplida por el Concejo Municipal

de Soplaviento al adoptar el presupuesto de rentas y gastos, toda vez que,

¢ Se debe anotfar que el Estatuto Orgdnico de Presupuesto, Decreto 111 de 1996 en su
articulo 15 preceptia:

ARTICULO 15. UNIVERSALIDAD. El presupuesto contendrd la totalidad de los gastos publicos
que se espere realizar durante la vigencia fiscal respectiva.

En consecuencia, ninguna autoridad podrd efectuar gastos publicos. erogaciones con
cargo al Tesoro o transferir crédito alguno, que no figuren en el presupuesto {Ley 38/89,
articulo 11. Ley 179/94, articulo55. inciso 3o. Ley 225/95, articulo 22).
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de conformidad con lo dispuesto en el arficulo é° de la Ley 136 de 1994,

dicho municipio pertenece a la categoria 597

- Respecto a la observacién de la Gobernacion de Bolivar ol Acuerdo No.
012 de noviembre 30 de 2011, referida a que omite en el presupuesto de
gastos, las partidas para asumir los gastos que demanden los PROCESOS
ELECTORALES se tiene que, el arficulo 46 Decreto 3254 de 1963 preceptialo

siguiente:

“Los gastos electorales se distribuyen entre la Nacidn, los Departamentos y
los Municipios de la siguiente forma:

1. Los municipios tienen a su cargo el suministro de locales, muebles, equipo
de oficina y Uliles de escritorios suficientes v adecuados para las
Registradurias Municipales y sus delegados en los corregimienios e
inspecciones de Policia.

Es tambien de cargo de los Municipios el suministro de las mesas de
votacion, umas y demds accesorios en la cantfidad que indique el
Registrador Municipal; los Alcaldes, Corregidores e Inspectores de Policia
tienen obligacién de colocar dichas mesas y demdads elementos en lugares
gue sefale el Registrador Municipal o sus Delegados.

(.)"

De conformidad con la citada disposicidn, a los municipios les corresponde
suministrar los insumos necesarios para la adecuada realizacién de las
jornadas electorales. Para ello, se deberdn incluir en el presupuesto, las

partidas necesarias para asumir los gastos electorales senalados por la ley.

En fal sentido, analizado el Acuerdo No. 012 de noviembre de 30 de 2011,
se observa que le asiste razén a la Gobernacion de Bolivar en la

observacion propuesta, toda vez gue siendo obligacidén de los municipios

7 El articulo 6° de la Ley 136 de 1994 dispone que pertenecerdn a la categoria
quinta todos aquellos municipios con poblacidon comprendida entre 7.001 v 15.000
y cuyos ingresos anuales oscilen entre 5000 v 15.000 salarios minimos legales
mecuales. Consultada la pagina web oficial del DANE
(http://www.dane.gov.co/files/censo2005/PERFIL_PDF_CG2005/13760T7T000.PDF),
se pudo determinar que de acuerdo al Ultimo censo realizado, la proyeccion de
poblacidon prevista para el aflo 2010 para el municipio de Soplaviento era de
8.342.
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asumir los gastos electorales para suministro de los elementos requeridos
por las Registradurias Municipales, dicho gasto debe incluirse en el

presupuesto de cada anudlidad, lo cual no ocurrié en el presente caso.

Respecto de lo anterior, debe aclararse que si bien en ocasiones anteriores
se habia sostenido que la obligacién de incluir en los presupuestos
municipales partidas para asumir gastos electorales, surgia Unicamente
cuando se trataba de afos electorales, la Sala luego de analizar
nuevamente el texto del arficulo 46 del Decreto 3254 de 1963 antes citado
encuentra que, en dicha disposicidn no se consagra ninguna limitante o
restriccion para que sean incluidos dichos gastos en los presupuestos
municipales anuales, razén por la cual no puede la Sala restringir la
aplicacion de la misma, rectificdndose en ese senfido el criterio sostenido

al respecto en providencias antferioress.

Por otra parte debe resaltarse que lo dispuesto en el articulo 46 del
Decreto 3254 de 1943, pretende garantizar no sélo el desarrollo de los
procesos de eleccién popular, sino que también busca garantizar el
desarrollo de los demds mecanismos de participacion civdadana

contemplados en la constitucion y la ley.

- Referente a los rubros destinados para la infancia y adolescencia,
poblacién vulnerable, desplazados por la violencia, atencién y prevencion

de desastres encuentra la Sala lo siguiente:

La Ley 1098 de 2004 dispone lo siguiente:

ARTICULO 204. RESPONSABLES DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE INFANCIA Y
ADOLESCENCIA. Son responsables del disefio, la ejecucién y la evaluacion
de las politicas publicas de infancia y adolescencia en los dmbitos nacional,
departamental, distrital y municipal, el Presidente de la Republica, los
gobernadores y los dlcaldes. Su incumplimiento serd  sancionado
disciplinariamente como causal de mala conducta. La responsablliidad es
indelegable y conlleva a la rendicidon publica de cuentas.

§ Sentencia de fecha 29 de mayo de 2012, M.P. José Femdndez Osorio proferida dentro
del frémite de observaciones propuestos por la Gobemacion de Bolivar contra el Acuerdo
No. 010 de 17 de noviembre de 2011 del Municipio de Clemencia, con radicacion No. 13-
001-33-31-003-2012-00084-00
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En el nivel territorial se deberd contar con una politica pUblica diferencial y
prioritaria de infancia y adolescencia que propicie la articulacion enire los
Concejos Municipales, Asambleas y Congreso Nacional, para garantizar la
definicién y asignacién de los recursos para la ejecucidn de la politica
publica propuesta.

El Departamento Nacional de Planeacidn, el Ministerio de la Proteccion
Social v el Ministerio de Educacién, con la asesoria técnica del ICBF deberd
disefiar los lineamientos técnicos minimos que deberdn contener los planes
de desarrollo, en materia de infancia y adolescencia teniendo en cuenta el
ciclo de vida, el enfogue de garantia y restablecimiento de derechos.

El gobernador y el alcalde, dentro de los primeros cuatro (4) meses de su
mandato, realizardn el diagnéstico de la situacién de la nifiez y la
adolescencia en su deparfamento y municipio, con el fin de establecer las
problemdticas prioritarias que deberdn atender en su Plan de Desarrollo, asi
como delerminar las estrategias a corfo, mediano y largo plazo que se
implementardn para ello.

Las Asambleas y Concejos para aprobar el plan de desarrolio e inversién
deberdn verificar que este se comresponda con los resultados del diagnéstico
realizado. Para esto requerirdn al gobernador y al alcalde, para que o den o
conocer antes del debate de aprobacién del Plan de Desarrolio.

PARAGRAFO. La totalidad de los excedentes financieros derivados de la
gestion del ICBF se aplicard a la financiacién de las politicas publicas de
Infancia y Adolescencia definidas en esta ley.

Por su parte la Ley 1190 de 2008 senala:

ARTICULO 20. A partir de la vigencia de la presente ley el Consejo Naciondl
para la Atencién Integral a la Poblacidn Desplazada por la Violencia
“Cnaipd”, coordinard con los comités departamentales, municipales vy
distritales, las acciones dirigidas a garantizar el compromiso de los entes
terfiforiales en el cumplimiento y materializacion de los derechos de la
poblacidn desplazada por la vioclencia gue se encuentren en sus respectivas
jurisdicciones.

(..)

PARAGRAFO 20. El Ministro del Interior y de Juslicia en coordinacién con la
Agencia Presidencial para la Accidn Social y la Cooperacién internacional y
el Departamento Nacional de Plaoneacién, DNP, determinarén los
mecanismos que aseguren que los comités municipales, departamentales y
distitales formulen e implementen los Planes Integrales Unicos, (PIU) y su
articulacion en los planes de desarmrollo v en los presupuestos locales,
teniendo en cuenta las disposiciones contenidas en el presente articulo y en
otras disposiciones.

Para garantizar la arficulacion con los presupuestos del ano 2008 se ordenan
los procedimientos para adicionario en forma obligatoria.

Por su parte el arficulo 76 de la Ley 715 de 2001 preceptia:

e

ARTICULO 76. COMPETENCIAS DEL MUNICIPIO EN OTROS SECTORES. Ademds
de las establecidas en la Constitucion y en ofras disposiciones, corresponde
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a los Municipios, directa o indirectamente, con recursos propios, del Sistema
General de Parficipaciones u ofros recursos, promover, financiar ©
cofinanciar proyectos de interés municipal y en especial ejercer las
siguientes competencias:

(...)
76.9. En prevencién y atencién de desastres
Los municipios con la cofinanciacién de la Nacion y los departamentos

podrén:
76.9.1. Prevenir y atender los desastres en su jurisdiccion.
76.9.2. Adecuar las dreas urbanas y rurales en zonas de alto riesgo vy

reubicacion de asentamientos.

{...)

76.11. Atencidén a grupos vulnerables

Podrdn establecer programas de apoyo integral a grupos de poblacion
vulnerable, como la poblacién infantil, ancianos, desplazados o madres
cabeza de hogar.

(...)

De la lectura e interpretacion de las normas antes franscritas se tiene gue,
contemplan una serie de estrategias encaminadas a que las entidades
territoriales brinden una especial proteccién a la infancia y adolescencia,
poblacion victima del desplazamiento, grupos vulnerables y prevencion vy
atencién de desastres. Una de las acciones a adoptar para fales fines,
consiste en implementar  verdaderos compromisos presupuestales y
administrativos, para atender dichas causas, sin embargo, no se esfoblecﬁe
en dichas disposiciones la obligacion de incluir dentro de los presupuestos

municipales partidas especiales para las mismas.

En ese sentido, encuentra la Sala que la no inclusion en el Acuerdo 012 de
noviembre 30 de 2011 de apropiaciones para atender a la infancia y
adolescencia, poblacion victima del desplazamiento, grupos vulnerables,
prevencién y atencién de desastres, no vulnera las normas invocadas por
el Gobernador de Bolivar como violadas, siendo en consecuencia

infundadas las observaciones que se refieren a dichas materias.

- Respecto a las partidas para garantizar la logistica necesaria para el
funcionamiento del Consejo Territorial de Planeacion se tiene que, la Ley

152 de 1994 dispone lo siguiente:

ARTICULO 35, FUNCIONES DE LOS CONSEJOS TERRITORIALES DE
PLANEACION. <Aparte tachado INEXEQUIBLE> Son funciones de los Consejos
Territoriales de Planeacion las mismas definidas para el Consejo Nacional, en
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cuanto sean compatibles, sin—detrimento—de—olas—aue—le—asignen—tas
. ) rministrtivas.

PARAGRAFO. La dependencia de planeacién de la correspondiente enfidad

territorial prestard al respectivo Consejo, el apoyo administrativo y logistico

que seq indispensable para su funcionamiento.

En sentencia C-524 de 2003 la Corte constitucional senald o siguiente:

“3.5.2. Para impugnar los preceptos normativos acusados, el actfor expone dos
argumentos en los que funda la vulneracién del articulo 340 de Ia Constitucion
Politica. De una parte, considera que al asignar ¢ las dependencias de
planeacion de los ordenes nacional y territorial la funcién de prestar a los
respectivos consejos de planeacion el apoyo administrativo vy logistico que
sea indispensable para su funcionamiento, convierfe a dichas instancias de
planeacién en dependencias del Gobierno. De otra parte, del articulo 340
Superior infiere que o existencia y la autonomic de los consejos de
planeacién y del Sistema Nacional de Planeacion dependen de los recursos
permanentes y del reconocimiento de persondlidad juridica y presupuesto
propios que se oforguen a dichas instancias de planeacion. .

En relacion con el primer argumento, se observa que las normas acusadas
consagraon  un  mecanismo  institucional para  garanfizar el normal
funcionamiento de los consejos de planeacion, a fravés del cual se aseguran
los recursos que requieran para su actuacion. Ellas confienen una obligacidn
para el Departamento Nacional de Planeacién y las dependencias de
planeacién de las entidades territoriales, que no es facultativa ni discrecional,
de brindarles el apoyo administrativo v logistico indispensable para su
funcionamiento.

La expresion "que sea indispensable" incluida en las normas acusadas

confiene un elemento valorativo y teleoldgico exigible a las dependencias de
planeacion nacional y de las entidades territoriales para garantizar la
avutonomia y el normal funcionamiento de los consejos de planeacién v la

eficacia del Sistema Nacional de Planeacion. Por lo tanto, el incumplimiento

de este deber juridico., que se desprende de Ia Constitucidn, podrd
acarearles algin tipo de responsabilidad para las autoridades de ‘
planeacion, en los términos previstos en la Constitucion v la ley, pero fal

omision, por corresponder a aspectos inherentes a la aplicacién de la ley, no

constituye un vicio de inconstitucionalidad.

En sintesis, las normas demandadas no desconocen la autonomia del Consejo
Nacional de Planeacidn ni la de los consejos territoriales de planeacion que se
deduzca del arficulo 340 Superior, pues el legisiador ha disefiado un
mecanismo institucional para asegurar los recursos que garanticen el normal
funcionamiento de dichas instancias de planeacion. Del arficulo
constitucional invocado y del arficulo 113 de la Carta no se desprende la
exigencia consfitucional para que deba reconocérseles personalidad jurdica
y presupuesto propio. Por ello se declarard su exequibilidad.”

Consecuente con lo anterior, se fiene que la disposicidon contenida en la

Ley 152 de 1994, a tfravés de la cual se pretende garantizar el apoyo
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administrativo y logistico por parte de las dependencias de planeaciéon
territoriales a los Consejos Territoriales de Planeacidn, prevé la obligacion
de asignar en el presupuesto de gastos, las apropiaciones necesarias para

garantizar el funcionamiento de dicho Consejo.

Por ello, le asiste razdn al Gobernador de Bolivar cuando senala que en el
Acuerdo objeto de estudio, debid incluirse la apropiacidon para los gastos
de funcionamiento para el Consejo Territorial del Municipio de Soplaviento

Bolivar.

- Finalmente, respecto de la observacion realizada por el Gobernador de
Bolivar que hace referencia a la omision del Concejo Municipal en la
inclusion de los gastos que por concepto de BONIFICACION DE
RECREACION, se fiene lo siguiente:

El Decreto 451 de 1984, que en su articulo 3 cohscgrcba la bonificacion

especial por recreacion, en los siguientes terminos:

“Arficulo 3°. Derogado por el Decreto 25 de 1995, articulo 18. Los empleados
que adguieran el derecho a las vacaciones e inicien el disfrute de los
mismas, dentfro del a afo civil de su causacidn tendrdn derecho a una
bonificacién especial de recreacién en cuantia eqguivalente a dos (2) dias
de la asignacion bdsica mensual que les corresponda en el momento de
causarlas.

El valor de la bonificacion no se tendrd en cuenta para, la liquidacion de los
prestaciones sociales y se pagard dentro de los cinco [5) dias hdbiles
anteriores a la fecha sefalada para la iniciacién del disfrute de las
vacaciones.

Mientras se crea en el presupuesto de las entidades el respectivo rubro
presupuestal, podrd diferirse la fecha seficlada para el pago de o
bonificacion”.
Ahora bien, se observa que la norma o que se hace referencia, fue
derogada expresamente por el arficulo 18 del Decreto 25 de 199579, no

obstante, en el articulo 1 del Decreto 1919 de 2002 se establecid:

%strticulo 18. Vigencia. £l presente Decreto rige a parfir de la fecha de su publicacion, deroga las disposiciones que le sean contfrarias
en_especial e articulo 3° del Decreto 451 de 1984, los Decretos 737 y 1171 de 1993, 42, 132, 133 de 1994 y el arficulo 1° del
Decreto 138 de 1994, y surte efectos fiscales a partir del 1° de enero de 1995.".
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“Arficulo 1- A partir de la vigencia del presente Decreto todos los
empleados piblicos vinculados o que se vinculen a las entidades del nivel
central y descenhalizado de la Rama Ejecutiva de los niveles
Departamental, Distrital y Municipal, a las Asambleas Departamentales, o los
Concejos Distritales y Municipales, o las Contralorias territoriales, a las
Personerias Distritales y Municipales, a los Veedurias, asi como el personal
administrativo de empleados publicos de las Juntas Administradoras Locales,
de las Instituciones de Educacién Superior, de las Instituciones de Educacion
Primaric, Secundaria vy media vocacional, gozardn del régimen de
prestaciones sociales sefialado para los empleados piblicos de la Rama
Ejecutiva del Poder PUblico del Orden Nacional.

Las prestaciones sociales contempladas en dicho régimen serdan liquidadas
con base en los factores para ellas establecidas” (Resaltado de la Salay).

De conformidad con el anterior decreto, el régimen de prestaciones
sociales sefalado para los empleados publicos de la Rama Ejecutiva del
ordena Nacional, serd aplicable en igualdad de circunstancias a los

empleados pUblicos de la Rama Ejecutiva del orden Territorial.

De igual manera, con la findlidad de determinar cudles son las
prestaciones sociales que se aplican a los empleados de la Rama
Fiecutiva del nivel Territorial, el Departamento Administrativo de la Funcion
PUblica expidid la Circular No. 0013 de 2005m dirigida a los Jefes de las
Enfidades del Sector Ceniral y Descentralizado de la Rama Ejecutiva de los
niveles Departamental, Distrital y Municipal, de los Organos de Control y
demds enfidades del nivel territorial. En ella se indica que A partir de la
vigencia del decreto 1919 de 2002 (1 de sepfiembre de 2002), los
empleados pUblicos vinculados o que se vinculen a las enfidades a las
cuales se les aplica el citado decreto, tendrd derecho a que se les
reconozca y pagar las siguientes prestaciones sociales, que se causen, de

conformidad con las disposiciones legales correspondientes:

“1. Prima de Navidad.

. Vacaciones.

. Prima de vocaciones.

. Bonificacién especial por recreacion

. Subsidio familiar.

. Auxilio de cesantia.

. Intereses o las cesantias.

. Calzado y vestido de labor.

. Pension de vejez. [jubilacion)

10. Indemnizacion sustitutiva de lo pension de vejez,
11. Pensiéon de invalidez

12. Indemnizacién sustitutiva de la pensidn de invalidez
13. Pensidn de sobrevivientfes.

OO0 N O AW M
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14. Auxilio de matermidad.

15. Auuilio por enfermedad.

16. Indemnizacién por accidente de frabajo o enfermedad profesional.

17. Auxilio funerario.

18. Asistencia médica, farmacéutica, quirdrgica y hospifaiaria, servicio odonfoldgico v
demds servicios de salud derivados del régimen de salud del Sistema de Seguridad Social
integral.

19. Bonificacién de direccion para Gobernadores y Aicaldes”.

Posteriormente, la bonificacion especial por recreacidn ha tenido
regulacion expresa entre ofras normas, en el articulo 15 del Decreto 25 de
1995, en el articulo 1 del Decreto 404 de 2006 y mds recientemente en el
articulo 14 del Decreto 1374 de 2010; circunstancia que indica que la
referida prestacion aun se encuentra vigente y debe ser establecida para

los empleados de la Rama Ejecutiva de todos los municipios.

En ese orden de ideas, le asiste razdén al Gobernador de Bolivar cuando
establece que en el Acuerdo 012 de 2011 se debid incluir dentro del

presupuesto de gastos, la bonificacion especial de recreacion.

3. Autorizaciones otorgadas al Alcalde Municipal para modificar el

presupuesto.

Sostiene la Gobernacidén de Bolivar que en el arficulo tfercero del
acuerdo se otorgan facultades al alcalde municipal para hacer
incorporaciones, crear rubros lo cual constiftuye una adicion
presupuestal, contrariando lo dispuesto en el articulo 313 de la C.N y los

articulo 345 -3446 ibidem.

Al respecto se tiene que el articulo 313 de la Constitucion preceptia en lo

pertinente:

ARTICULO 313. Corresponde a los concejos:

3. Autorizar al alcalde para celebrar contratos y ejercer pro tempore precisas
funciones de las que corresponden al Concejo.

{...)

4. Votar de conformidad con la Constitucion y la ley los fributos vy los gastos

locales.
5. Dictar las normas orgdnicas del presupuesto y expedir anudlmente el

presupuesto de rentas y gastos.

(...)
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Por ofra parte, los articulos 345 v 3446 de la Constitucion Politica, normas que
hacen parte del Capitulo lll del Titulo Xll de la Carta y gue regulan de

manera especial el tema del presupuesto, disponen:

“ARTICULO 345. En tiempo de poz no se podrd percibir contribucion o
impuesto que no figure en el presupuesto de rentas, ni hacer erogacion
con cargo al Tesoro que no se halle incluida en el de gastos.

Tampoco podrd hacerse ningun gosto publico que no haya sido
decretado por el Congreso, por las asambleas departamentales, o por
los concejos distritales o municipales, ni fransferir crédito alguno a objeto
no previsto en el respectivo presupuesto.

ARTICULO 34é.<Inciso 1o. modificado por el arficulo 3o0. del Acto
Legislativo 3 de 2011. E nuevo fexto es el siguiente:> El Gobierno
formulard anudlimente el presupuesto de rentas y ley de apropiaciones,
que serd presentado al Congreso dentro de los primeros diez dias de
cada legislatura. El presupuesto de rentas y ley de apropiaciones deberd
elaborarse, presentarse y aprobarse dentro de un marco de
sostenibilidad fiscal y corresponder al Plan Nacional de Desarrollo”.

Con fundamento en dichas disposiciones, se ha desarrollado una serie de
principios que rigen la programacion, aprobacidon y ejecucion de |os
oresupuestos de la Nacién, los Departamentos y los Municipios, deniro de [os
cuales se destacan los denominados principios de legalidad vy

representacion.

En virtud de dichos principios, a nivel de los municipios, corresponde a los
concejos, como organos de representacion plural, decretar v autorizar os
gastos municipales, prevision que de manera especifica se consigna en el
articulo 313 de la Carta, numerales 4 y 5, al indicarse dentro de las
competencias de las corporaciones politico-administrativas municipales de
eleccién popular, las de votar los tributos y gastos locales, dictar las normas
orgdnicas del presupuesto y expedir anualmente el presupuesto de rentas v

gastos.

En ese orden, es evidente que el Constituyenie radicd en los concejos
municipales, al igual que lo hizo a nivel nacional en el Congreso de la

Republica®, competencias determinantes para el frdmite presupuestal,

10 Cita la Sala o sentencia C-685 de 1996 en la que la Corte Constifucional estudia el tema
presupuestal y los principios a que esta sujeto, en especial el de legalidad del gasto.
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dada la frascendencia gue dicho instrumento tiene en el logro de los fines

estatales.

Ahora bien, dado que el presupuesto no es un instrumento inmutable, sino
de una proyeccidon de rentas y gastos, resulta coherente con su naturaleza,
que el presupuesto requiera de ajustes en el curso de su ejecucion,
justificados por la necesidad de hacerlo congruente con los planes vy

programas a desarrollar.

Al respecto, el Estatuto Orgdnico del Presupuesto, Decreto 111 de 1996,
norma o la que han de sujetarse las disposiciones presupuestales
municipales!’, prevé expresamente la posibilidad de modificar el

presupuesto, sefialando en lo pertinente al tema que se analiza lo siguiente:

- En los articulos 79, 80 y 81, autoriza la apertura de créditos adicionales por
parte del Congreso o por el Gobierno, con arreglo a las disposiciones de los
articulos siguientes, siempre que se hiciere indispensable aumentar el monto
de las apropiaciones, para complementar las insuficientes, ampliar los
servicios existentes, establecer nuevos servicios autorizados por la ley, entre
otros; disponiendo que de requerirse dichas modificaciones el Gobierno
Nacional presentard al Congreso los respectivos proyectos de ley, previa
definicion clara y precisa del recurso que ha de servir de base para la
apertura de dichos créditos adicionales y con el cual se incrementard el

presupuesto de rentas y recursos de capital.

- En los arficulos 83 y 84, ordenando que los créditos adicionales al
presupuesto general de la Nacidn destinados a atender gastos ocasionados
por los estados de excepcidn, serdn efectuados por el gobierno e informados
al Congreso y que la fuente de gasto publico serd el decreto que declare el

estado de excepcion respectivo.

1 Art. 109 del Decreto 111 de 1996, “Las entidades terrdtoricles al expedir las normas orgdnicas de
presupuesto deberdn sequir las disposiciones de la Ley Orgdnica del Presupuesto, adaptdndolas o la
organizacién, normas constitucionales y condiciones de cada enfidad territoricl. Mientras se expiden
estas normas, se aplicard la Ley Orgdnica del Presupuesto en lo que fuere pertinente”.

23

4b




OBSERVACION
GOBERNACION DE BOLIVAR
Rad. 2012-00142-00

- Y finalmente en el articulo 88, que los créditos adicionales al presupuesto de
gastos no podrdn ser abiertos por el Congreso sino a solicitud del Gobierno,

por conducto del Ministro de Hacienda y Crédito Publico.

Conforme a lo anterior vy fraidas las normas anteriores'2 al nivel municipal, se
tiene que el drgano de representacidon popular en quien se radica Ila
competencia para modificar el presupuesto municipal, abriendo créditos
adicionales — sea adicionando partidas existentes o creando nuevos rubros -,
es el concejo municipal; siendo del caso precisar que no resulta aplicable la
excepcion prevista para el nivel nacional, dirigida a que en los estados de
excepcion, dicha competencia esté atribuida al Gobierno Nacional's,
puesto que la declaratoria de tales estados es del resorte exclusivo del

Presidente de la Republica y sus Ministros.

Precisamente, respecto a las modificaciones del presupuesto de las
entidades fterritoriales, consistentes en créditos adicionales, se ha
pronunciado el H. Consejo de Estado, mediante concepto emitido por la
Sala de Consulta vy Servicio Civil, el 05 de junio de 2008, radicacion No.

1889, en los siguientes términos:

“{...) 2.3. Sobre las modificaciones al presupuesto anual:

Por disposicidn  constitucional, la  programacién,  aprobacién,
modificacion vy ejecucion de los presupuestos de los municipios, como
entidades territoriales que son, se regulan por ia misma Constitucion, Ia
ley Orgdnica del Presupuesto v las normas orgdnicas que compete
dictar a los concejos en ejercicio de la atribucién conferida por el

2 De acuerdo con dichas normas el presupuesto general de la Nacion solamente puede ser
modificado por el legislador, salvo en los casos de declaratoria de estados de excepcion, {arts. 213,
215 C.P.}, enlos cuaies estd habilitado para hacerlo el gobierno nacional, lo que equivale o sefalar
que en tiempos de normalidad el presupuesto sélo puede ser modificado por el Congreso, mientras
que en los casos de perfurbacidn def orden econdmico v social, el ejecutivo, previa la declaratoria
del estado de excepcidn, tiene legitimas facultades para hacerlo.

% Corte Constitucional, Sentencia C-416 de 1993, M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz. “Si fa
Constitucién encomienda a la Ley Orgdnico de Presupuesto regular todo el proceso presupuestal en
sus diferentes fases (progromaocion, aprobacidn, modificacion y ejecucion), nada obsta para que
contemple el case especiol de o adicidn presupuestal por el gobiemo parg cubrir gastos
ocasionados durante el Estado de conmocicn interior y con ocasidn de éi.7 [Corte Constituciondl,
Sentencia C-416 de 1993, M.P. Dr. Eduardoe Cifuentes Mufioz} - Negrillas fuera de texio-.
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arficulo 313, numeral 5° superior, aplicando en lo perfinente “los
principios vy las disposiciones” establecidos en el Titulo Xil de la Carta.'

El Fstatuto Orgdnico del Presupuesto, compilado en el decreto
nacional 111 de 19965, determina las reglas para las “modificaciones
al presupuesto”, como parte de la ejecucion del mismo, en los
articulos 76, 77, 79, 80, 81, 82, 83 y 84, conforme a los cuales pueden
darse las siguientes situaciones:

al La reduccién o el aplozamiento de las  apropiaciones
presupuestales....’®

b] Las adiciones al presupuesto o créditos adicionales, para aumentar el
montfo de las apropiaciones o complementar las insuficienfes, ©
ampliar los servicios existentes, o establecer nuevos servicios
autorizados por la ley. La jurisprudencia distingue los crédifos
suplementales, que corresponden al aumento de una determinada
apropiacién, y los créditos exfraordinarios, cuando se crea una
partida.’” En ambos casos la competencia es del Congreso a iniciafiva
del Gobierno Nacional, porque se estdn variando las partidas que el
mismo Congreso aprobd. El Gobiemnmo Nacional asume esta
competencia cuando las adiciones sean Unica y exclusivamente para
atender gasfos ocasionados por la declaratoria de estados de
excepcion. . (Negrillas fuera de fexto).

c) Los “traslados presupuestales internos™s. ..

14 Constitucion Polftica, Arls. 352, 353, 313, num.5°. “El Presupuesto Nacional vy los principios que o
inspiran son de frascendental importancia para el rodaje econdmico de la sociedad. A su lado, los
presupuestos Departamentales y Municipales han adquirido una relevancia innegable en o nueva
Constitucion. Ahora todos son parte de un mismo sisfema de ingresos y gastos. £l principio de ia
unidad de lo presupuestal, nace de la realidad que constituye el manejo unificado de la economia
o de la parte oficial de la misma y de la existencia de unos fines y objefivos comunes a fodos los
presupuestos que se ponen en vigor anuaimente.” (Sentencia C-315 de 1997).

15 Decreto 111 de 1996 {enero 15), “Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 v la
Ley 225 de 1995 qgue conforman el Estatuto Orgdnico del Presupuesto.” Diario Oficial 42.692 de enaro
18 de 1996, Capitulo Xl De la ejecucion del presupuesto.

16 Cir. Corte Constitucional, Sentencias C-192-97 {abril 15), Normaos demandadas, Arts. 34 de {a ley
176 de 1994 v 76 del Decreto 111 de 1994, Exp. D-1437, M. P. Alejandro Martinez Cabaliero; C-442-01
Imayo 4}, Normas demandadas, Art. 70 de la ley 38 de 1989 y Art. 87 del Decreto 111 de 1996, Exp.D-
3216, M. P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

17 Cfr. Corte Consfitucional Sentencics C-685-96 (diciembre 5}, Normas demandadas, Art. 121
lparcial) del decreto 111 de 1994 (Estatuto Orgdnico del Presupuesto), Art. 18 (parcial) de la Ley 225
de 1995 v Art. 59 de la Ley 224 de 1995, Exp. D-1320, M. P. Algjandro Martinez Cabdallero; C-772-98
ldiciembre 10), Normas demandadas, Par. 1o. del Art. 41 y Par. Unico del Art. 42 de la Ley 80 de
1993, Exp. D-2107, M. P. Fabio Mordn Diaz.

18 Decreto 568 de 1996 (marzo 21), “Por el cudl se reglamentan las Leyes 38 de 1989, 179 de 1994 y
225 de 1995 Orgdnicas del Presupuesto General de la Nacidn.” Arf. 34. "Las modificaciones al anexo
del decreto de liquidacion que no modifiquen en cada seccién presupuestal el monfo total de sus
apropiaciones de funcionamiento, servicio de la deuda o los subprogramas de inversion aprobadoes
por el Congreso, se haran mediante resolucion expedida por el jefe del drgane respectivo. En &l
caso de los establecimientos publicos del orden nacional, estas modificaciones ol anexo del
decreto de liquidacién se hardn por resolucion o acuerdo de las Juntas o Consejos Directivos. /
Estos actos administrativos requieren para su validez de la aprobacion del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico -Direccién General del Presupuesto Nacional-. Si se trata de gastos de inversion se
requerird ademds del concepto favorable del Deparfamento Nacional de Planeacién. [/ E
Departamento Nacional de Planeacion ol conceptuar sobre modificaciones al anexo del decreto
de liquidacién financiadas con recursos del crédito externo verificard que dicha modificacion se
ciusta al objeto estipulado en los respectivos confratos de empréstito. / La Direccion General del
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En suma, no queda duda en cuanto a que el presupuesto municipal
adoptado por acuerdo del concejo municipal, puede ser materia de
modificaciones consistentes en la apertura de créditos adicionales, para lo
cual es necesario que el alcalde presente a la corporacion el proyecio de
acuerdo respectivo, considerando gue no es gjustado a derecho que esas

decisiones se adopten por decreto administrativo’.

Por ofra parte, pertinente es senalar que las normas constitucionales vy
orgdnicas hasta aqui analizadas, permiten inferir que no es viable que el
concejo por la via del articulo 313 numeral 3 de la Carta, se desprenda de
la competencia que tanto el constituyente como el legislador, le han
atribuido en virtud de los principios de representacion vy legalidad del

gasto.

En ese sentido precisa la Sala que aungue dicha norma faculte a los
concejos para autorizar al alcalde o ejercer pro tempore precisas
funciones de las que corresponden al Concejo”, su aplicacidén debe
sujetarse a una interpretacidon no aislada, sino sistemdatica, que reconozcd

ademdas la especialidad de las disposiciones que regulan el tema del

Presupuesto enviard copia de los actos administrativos a la Direccidn General del Tesore ¢ fin de
hacer los gjustes en el Programa Anual de Caia gue sean necesarnios,

o« Ja Constitucion de 1991 quiso forfalecer las prerrogativas del Congreso durante todo el proceso
presupuestal, con el fin de reforzar el principio de legalidad del gasto, tal y como esta Corte 10 ha
destacado en mdltipies oporfunidades. Asl, en particular, en materia de gastos, la Carta elimind la
figura de los creéditos o fraslados adicionaies administrativos que preveia la anterior Constitucién, por
lo cual se puede concluir que, tal y como esta Corte ya lo ha establecido, sélo & Congreso -como
legisiador ordinario- o el gjecutivo ~cuando acita como legislador extraordinario durante los estados
de excepcidn- fienen la posibilidad de modificar el presupuesto.” {Corte Constitucional, Sentencia
C-685 de 1996).

En igual sentido, se cita Sentencia No. C-357/94, en la que se dijo: ...Blen sabidc es que la
modificacién del Presupuesto que supone e aumento de las apropiaciones, es decir, la apertura de
crédifos adicionales, sélo puede hacerla el Congreso, a partir de la vigencia de la actual
Consfitucidn. Ya no fiene el Ejecufivo la posibilidad de reformar el Presupuesto, en épocas de
normalidad. La Corte aceptd la modificaciéon por decreto legisiativo, dictado durante los estados de
excepcion. Pero, se repite, en flempo de normalidad la reforma del Presupuesto sélo comresponde o
Congreso. Han desaparecido, pues, los créditos adicionales por decretfo, en flempo de normalidad,
La ley estatutaria que regula los estados de excepcién, reconocié al Gobiemno Nacional Ia facuitad
que le otorga el arficulo 345, para percibir contribucion o impuesto que no figure en ef presupuesto
de rentas, y hacer erogaciones con cargoe of Tesore gue no se hallen incluidas en ef de Gastos. Y le
oforgs, ademds, la que ya la Corte le habio reconocido: reformar el Presupuesto, por medio de
decrefos legislativos. Mal puede, en consecuencia, la ley de Presupuesto, conferir al Gobiemo
Nacional una facultad que la Constitucion no le oforga. Si el Gobiemo pretende aumentar las
apropiaciones presupuestaies con el fin previsto en el artficulo 71, deberd acudir al Congreso, para
que se modifique el Presupuesfo, mediante la aperfura de los créditfos adicionales que sean
necesarios.
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presupuesto puUblico y el mandato originado en la misma Carta que
atribuye al concejo parficipacion esencial en el manejo del presupuesto

municipal.

Concordante con lo anterior, acudir al articulo 313 numeral 3 para justificar
que los alcaldes asuman por delegacion las funciones presupuestales
atribuidas  especialmente a los concejos, implicaria frasladar  la
competencia de los érganos de representacion popular a la autoridad
ejecutiva, con grave desmedro del equilibrio de poderes que orienta

como principio fundamental el ordenamiento constitucional?.

0 En ese sentido, reciente sentencia de ia Corte Constitucional - C-006/12 ~ enfatiza en los principios
de legalidad vy representacion y en el impacto que Hienen en el terna presupuestal, sefialando: ...5.1.
Como lo ha indicado la jurisprudencia constitucional, el principio de legalidad del gasto *[...] no es
otra cosa que la concrecién en el campo fiscal del principio de legalidad de la actuacion piblica
en general”...Se busca concretamente, claridad y orden en materia del gaste, a fravés del control
democrafico. La decisidn sobre el gasto en un estado social de derecho es compleja y no depende
de un solo momento, una sola autoridad o una sola decisidn. No obstante, el principio de legaiidad
del gasto exige que todo gasto cuente con un sustento democrdfico. El Congreso, foro de
representacidn democrdiica plural por excelencia, debe participar en el manejo del gasto; no
puede darse éste sin contar, entre olros requisitos, con la aprobacién de aquel. 5.2, Como se indicd
en el anterior apartade de las consideraciones de esta sentencia. la ley anual de presupuesto tiene
parficularidades importantes en cuanto a su trémite legisiativo en el Congreso de la Republica.
Dentro de éstas, por elemplo, se encueniran algunas restricciones al uso de ios mecanismos de
democracia directa o de facultades v funciones parlamentarias. No obstante, el principio de
legalidad del tributo resalta que pese a fales restricciones, el principio democrdtico es fundamento
juridico indispensable para legifimar el gasto en una sociedad ablerfa y, precisamente,
democrdatica. Asi como el principio de la legalidad del gasto puede ser visto como “la concrecidn
en el campo fiscal del principio de legalidad de la actuacién pdblica en general”, también puede
ser visto como la contrapartida del principio de legalidad de los fributos. De forma andlega a como
todas las personas ejercen su ciudadania y parficipan a través del sistema de representacion
democrética en la decision sobre qué impuestos y en gué montos se han de pagar, participan en I
decisién sobre qué gastos y en gué montos se han de hacer. En ofras palabras, al grito de los
revolucionarios estadounidenses ,no hay impuestos sin representacidni, se puede sumar su
contraparfida: .no hay gastos sin representaciénB. Debe insistir la Sala en los espacios de
democracia participativa. Bl que exista un papel protagdnico del Ejecutive a fravés del Gobiemo en
la configuracidn del presupuesto de rentas y gastos y algunas restricciones o la parficipacion
directa, no implican que deje de ser la ley anual de presupuesto de una Republica establecida
como una democracia participativa. La ley anual de presupuesto es un control democrdtico o
poder Fiecutivo en materia presupuestal... Si bien se dan las restricciones mencionadas, en especial,
por el cardcter técnico gue tiene buena parte de las decisiones a tomar, el presupuesio constituye
una herramienta juridica que concreta buena parte del poder en el Estado. Tal importancia, implica
aue el proceso presupuestario no sea gjeno, entre ofros aspectos, a dos caracteristicas centrales y
estructurales de Fstado colombiano, a saber, {i} ser un estado social de derecho, que implica fomar
todas las medidas adecuadas y necesarias que se requieran para propender que foda persona
goce de un minimo vital en dignidad, ajenc a la pobreza y, como se dijo, {ii) ser una democracia
participafiva, que reconoce a las personas el goce efectivo de sus derechos politicos. De hecho, el
principio de legalidad del gasto adguiere particularidades propias en el dmbito teritorial, gue no
enfra la Corte a considerar, por no ser objeto del presente andlisis de constitucionalidad. 5.3, La
jurisprudencia ha sefialado, por ejemplo, que el Congreso de la Replblica no puede autorizar al
Gobierno Naclonal para que, por decreto, sin aprobacién legisiativa, cambie la finalidad de una
apropiacién aprobada por el propio Congreso. As, considerd contrario a la Consfitucion que una
norma faculiara al Gobierno para que, o fravés del Decreto de Liquidacion del Presupuesto, previo
concepto del Departamento Nacional de Planeacién, efectuara los fraslados presupuestales
necesarics entre los fondos de cofinanciacién [de vias (FCV), de caminos vecinales (FNCV), de
Infraestructura Urbana (FIU), para el Desarrollo Rural Infegrado (DRI}, de Inversidn Social (FIS) e
INURBE, a fin de atender las demandas que se requieren en los diferentes proyectos de inversion
social regional].

27

4§




OBSERVACION

GOBERNACION DE BOLIVAR
Rad. 2012-00142-00

Revisado el contenido del articulo tercero del acuerdo cuestionado se
observa que, a través de éste se faculta al Alcalde Municipal para que
expida los decretos que se requieran para ajustar el presupuesto de rentas
y gastos a las asignaciones comunicadas oficiaimente por el DNP,
mediante documentos CONPES y/o en aquellos casos en los que se
requiera efectuar incorporaciones de recursos provenientes de fuentes de
ingresos no previstas en el presupuesto inicial y/o mayores valores a los

calculados en el presupuesto inicial.

Al respecto se tiene que, en el marco juridico antes expuesto se precisd
que las adiciones al presupuesto municipal sélo le competen al concejo
del respectivo municipio, sin que sea viable que los concejos trasladen
tales funciones a los alcaldes en desarrollo del arficulo 313 numeral 3

Superior.

En este orden de ideas, es evidente que al haberse consignado en el
articulo tercero del acuerdo cuestionado la facultad de que el Alcalde
Municipal expida decretos para ajustar el presupuesto y efectuar
incorporaciones de recursos, asi como la de efectuar vigencia de créditos
y contracréditos vy fusionar rubros de los ingresos y gastos, tal decision
resulta violatoria de las normas de rango constitfucional alegadas en la

observacion de la referencia.

Conforme con lo anterior, advierte este Tribunal que le asiste razén al
Gobernador de Bolivar, en cuanto considera que el arficulo fercerc del
acuverdo impugnado vulnera el articulo 313 de la Constfitucidon, en

concordancia con los articulos 345 v 344 ibidem.
LO QUE SE DECIDIRA:
Atendiendo a las motivaciones antes expuestas, se declarard la invalidez

parcial del articulo primerc en el siguiente aparte: cédigo TI. A.15

{Contribucidn Sobre Contratos de Obras PUblicas).
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Se declarard la invalidez parcial del articulo segundo del Acuerdo No. 012
de 30 de noviembre de 2011, a través del cual se destinan los gastos de
funcionamiento, inversidon vy servicios de la deuda publica del Municipio de
Soplaviento-Bolivar en la vigencia fiscal 2012, en cuanto se refiere a los
iftems A (GASTOS DE FUNCIONAMIENTO); A1 (GASTOS DE FUNCIONAMIENTO
DE LA ALCALDIA); A.1.1 (ALCALDIA MUNICIPAL); A.1.1.1. (GASTOS), por no
incluir los gastos de seguro de vida y salud de los concejales, gastos
electorales, bonificacién especial de recreacion y funcionamiento del

Consejo Temitorial de Planeacién, que de acuerdo a la ley debian

contenerse en el presupuesto.

Se declarard la invalidez del Articulo Tercero del Acuerdo No. 012 de 30 de

noviembre de 2011, conforme a las motivaciones antes senaladas.

Se declarard la validez de las demds disposiciones del Acuerdo No. 012 de
30 de noviembre de 2011que fueron objeto de observaciones por el
Gobernador de Bolivar, por encontrarse ajustado al ordenamiento juridico,

conforme a los cargos de violacion invocados

En mérito de lo expuesto el Tribunal Administrativo de Bolivar administrando

justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO: Declarar la invalidez parcial del articulo 1, del Acuerdo No. 012
de 30 de noviembre de 2011, expedido por el Concejo Municipal de

Soplaviento Bolivar en el siguiente aparfe:

- Cédigo TI. A.1.5 {Contribucién Sobre Contratos de Obras Pablicas).

SEGUNDO: Declarar la invalidez parcial del articulo segundo del Acuerdo
No. 012 de 30 de noviembre de 2011, a través del cual se destinan los
gastos de funcionamiento, inversién y servicios de la deuda publica del
Municipio de Soplaviento-Bolivar en la vigencia fiscal 2012, en cuanto se
refiere a los ftems A (GASTOS DE FUNCIONAMIENTO); Al (GASTOS DE
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FUNCIONAMIENTO DE LA ALCALDIA); A.1.1 (ALCALDIA MUNICIPAL); AT.T.T.
[GASTOS), por no incluir los gastos de seguro de vida vy salud de los
concejales, gastos electorales, bonificacidn especial de recreaciéon y
funcionamiento del Consejo Territorial de Planeaciéon, que de acuerdo ala

ley debian contenerse en el presupuesto.

TERCERO: Declarar la invalidez del Articulo Tercero del Acuerdo No. 012 de
30 de noviembre de 2011, conforme a las consideraciones expuestas en la

parte mofiva.

CUARTO: Declarar la validez de las demds disposiciones del Acuerdo No.
012 de 30 de noviembre de 201 1que fueron objeto de observaciones por el
Gobernador de Bolivar, por enconfrarse ajustado al ordenamiento juridico,

conforme a los cargos de violacién invocados.

QUINTO: COMUNIQUESE esta determinacion al sefior Alcalde Municipal de
Soplaviento-Bolivar, y al Presidente del Concejo Municipal de Soplaviento-

Bolivar.

SEXTO: ARCHIVESE el expediente, una vez ejecutoriada esta providencia,

previa las desanotaciones de rigor.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Constancia. El proyecto de esta providencia fue estudiadoe y aprobado en sesion de la

fecha.

LOS MAGISTRADOS
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HIRINA MEZA RHENAL
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JOSE FERNANDEZ OSORIO
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