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REPUBLICA DE COLOMBIA
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR
-SALA DE DECISION 003-

Cartagena de Indias D. T. y C, ocho (08) de julio de dos mil trece {2013)

MAGISTRADA PONENTE: CLAUDIA PATRICIA PENUELA ARCE

ACCION: OBSERVACIONES

ACTOR: GOBERNADOR DE BOLIVAR

ACTO A REVISAR: ACUERDO MUNICIPAL No. 009 DE 2012
DEL MUNICIPIO DE NORQOSI- BOLIVAR.

EXPEDIENTE: 13-001-23-33-000-2013-00254-00

TEMA: Cobros no avtorizados y facultad del Aicalde
para redlizar incorporaciones al presupuesto,

SENTENCIA N°: 14

Procede el Tribunal Administrativo de Bolivar a decidir sobre Ia validez del
ACUERDO No. 009 DE 2012, proferido por el CONCEJO MUNICIPAL DE
NOROSI - BOLIVAR-, conforme la peticién que elevd el Gobernador de

Bolivar, y aduciendo que es contrario a la Constitucion v la Ley.

I. ANTECEDENTES

1. La peticion.

El dia 29 de abril de 2013, se presento escrito de observaciones a fraves del
cudl se solicitd el estudio de validez del Acuerdo 009 de diciembre 13 de
2012, proferido por el Concejo Municipal de Norosi- Bolivar, por medio del
cual se aprueba el presupuesto general de ingresos y gastos del municipio

de NOROSI, Bolivar, para la vigencia fiscal de 2013.

2. Normas violadas y concepto de la violacion.

En el acdpite correspondiente a las normas violadas se relacionaron las

siguientes: articulo 6 de la Ley 1106 de 2006 y articulo 1° del Decreto 404 de
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2006. Del texto de las observaciones se desprende que tambien se
consideran violadas las siguientes: articuio 16 de la Ley 9462 de 2005,
Decreto 451 de 1984, Decreto 1919 de 2002, articulo 110 del Decreto 111
de 1996 vy el literal g} del articulo 29 de la Ley 1551 de 2012. Asi mismo 105
articulos 150 numeral 12, 287, 313 numeral 4° y 338 345 y 346 de la

Constitucidn Politica.

Como concepto de violacidon se senald que el acuerdo demandado

incurria en las siguientes falencias:

- Senala que en el presupuesto se establecen indistintamente recursos por
concepto de contribucidn sobre contratos de obra publica reguiado por el
articulo 6° de la Ley 1106 de 2006 y sobretasa municipal a la contratacién
publica, respecto de la cual no hemos enconfrado sustento legal,
debiendo sujetarse a lo dispuesto en los arficulos 150 numeral 12, 287, 313
numeral 4° y 338 de la Constitucion Politica, que establecen el principio de
legalidad del fributo. Adicionalmente, se configura una doble tributacién al
gravarse el mismo hecho que es la celebracion de conifratos de obras

publicas.

- Aunado a ello, el articulo 16 de la Ley 962 de 2005, establece que ningun
organismo o enfidad de la Administracion Pdblica Nacional podrd cobrar,
por la realizacion de sus funciones, valor alguno por concepto de tasas,
conftribuciones, formularios o precio de servicios que no estén expresamente
autorizados mediante norma con fuerza de ley o mediante norma

expedida por auvioridad competente.

- Se omitid asignar recursos para €l reconocimiento y pago de la
bonificacion de recreacion, la cual fue creada mediante Decreto 451 de
1984 y que se encuentra vigente de acuerdo como lo dispone el Decreto
1919 de 2002,

- En el arficulo 37 se dispone que se pueden otorgar dentro de los
programas de bienestar social y capacitacion incremento de salarios,

bonificaciones, sobresueldos, primas, prestaciones extralegales
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centraviniendo el arficulo 31 del Decreto 1567 de 1998, que sélo contempla
come estimulo pecuniaric el vaior de hasta 40 salarios minimos legales

vigenies a Ios mejores equipos de trabajo.

- En el articulo 46 del acuerdo se auteriza al Alcalde a redlizar adiciones al
presupueste, 1o cual viola ostensiblemente io dispuesto en los articulos 345,
346 de la Constitucién Pclitica, asi como el articulo 110 del Decreto 111 de
1996 y el literal g) del articulo 29 de la Ley 1551 de 2012, puesto que la

facullad de medificar el presupuesto recae en el Concejo Municipal.

- Adicionalmente, senala que se debe declarar la nulidad del pardgrafo del
articulo 9° del acuerdo de la referencia, por viclar los preceptos

constitucionales invocados.

3. Actuacion Procesal.

La solicitud de revision del dacuerdo se presentd en la oficina Judicial —
Reparto, el dia 29 de abril de 2013 (folic 1). Se admitié el 23 de mayoc de
2013'. En la providencia se dispuso fijar en lista el proceso por el terminoc de
diez {10} dias segun lo previstc en el articule 121, numeral 1° del decreto
1333 de 1984. El expediente se fij6 en lista del 29 de mayo de 2013 al 13 de
junio de 20132 . Vencide dicho termino, el expediente ingresé al despacho

para dictar senfencia.

Il. CONSIDERACIONES

1. ASUNTOS PREVIOS.
1.1. 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 conoceran de los siguientes procesos
privativamente y en Unica insfancia:

I Fol. 59
2 Folio 59 vio.
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4. De las observaciones que formula el gobernador del
departamento acerca de la consfitucicnalidad y legalidad de los
acuerdos municipales, y sobre las objeciones, por los mismos motives, a
los proyectos de ordendnzas.”

1.2. Temporalidad de las observaciones.

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

dentro del términe para demandcr.

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

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

"ARTICULO 119. §i el Gobemador enconfrare que el gcuerde es
conftrario a la Constitucién, Ia ley o la ordenanza, lo remifira, dentro de
los veinte (20) dias siguientes a la fecha en que lo haya recibido, ai
Tribunal de lo Contencioso Administrativo para que éste decida sobre
su validez”.

Conforme a la norma anterior, se tiene entonces que el Gobkernador
cuenta con veinte {20} dias siguientes a la fecha en la cual recibe en su
despacho el acuerdo objeto de observaciones, para remitirlo al Tribunal

competente.

Ahora bien, a folio 7 del expediente figura copia del Acuerdo acusado
con firma de recibido por parte de la Gobernacién de Bolivar del 4 de abril
de 2013, por lo gque si las observaciones fueron presentadas el dia 29 de

abril de 2013 {fl. 1} resultan oportunas.

1.3. Del objeto de control.

Precisa ia Sala que si bien en el escritc de observaciones se expresa: (...)
“"deberd el Tribunal Administrativo de Bolivar declarar la invalidez del
paragrafo del arficulo noveno del acurdo (sic) de la referencia...”3, tal
pretensién es errada en la medida en que, el articulo 9 del Acuerdo 009 de
2012 del Municipio de Norosi al que se refiere la demanda, no tiene

paragrafos y por ofra, de la lectura integral del escrito de observaciones y

FFl. 5. - Negrillas fuera de texto,
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sus anexos, no queda duda en cuanto a que el acto que se pide revisar es
el mencionado Acuerdo No. 009 de 2012, en o relacionado con el cobro
de la sobrefasa municipal a la confratacion pUblica, contribucion de
contratos de obras publicas, la no inclusibn de la bonificaciéon por

recreacion, la inclusion de prestaciones extralegales y el otorgamiento de

facultades al Alcalde Municipal para redlizar adiciones al presupuesto.

Con las precisiones anteriores, se procede adl estudio de mérito, al no haber
nulidades procesales que decretar, ni haberse hecho necesario agotar la

etapa de pruebas, toda vez que no se solicitd la practica de las mismasé.

2. ASUNTO DE FONDO.

2.1 Problema Juridico.

De lo consignado en los antecedentes, se colige que el problema juridico
aresolver se contrae g establecer si el Acuerdo N° 009 de 13 de diciembre
de 2012, expedido por el Concejo Municipal de Norosi, debe ser declarado
invdlido, por violar los articulos é° de ta Ley 1106 de 2006, 1° del Decreto 404
de 2006, 16 de la Ley 962 de 2005, Decreto 451 de 1984, Decreto 1919 de
2002, articulo 110 del Decreto 111 de 1996 y el literal g) del articulo 29 de la
Ley 1551 de 2012. Asi mismo los articulos 150 numeral 12, 287, 313 numeral

4°y 338 345 y 346 de |la Constitucion Politica.
2.2 Lo probado en el proceso.

En autos, figura copia del Acuerdo No. 009 del 13 de diciembre de 2012,
“POR EL CUAL SE APRUEBA EL PRESUPUESTO GENERAL DE INGRESOS Y

4D 1333 de 1986. Adficulo 121°.- Al escrito de que traia el articulo anterior, en el Tribunal Administralivo se dard el
siguienie rdmite: 1. Si el escrito relineg los requisitos de ley, el Magistrado sustanciador ordenard que el negocio se
file en lista por el término de diez (10) dias durante los cuales el fiscal de la coporacion y cudlquiera ofra persend
podran intervenir para defender o impugnar la conslitucionalidad o legalidad del acuerdo y solicitar la practica
de pruebas. 2. Vencido el términe de fijacidn en lista se decreiardn las pruebas pedidas por el Gobemador y los
demds intervinientes, Para la praciica de las mismas se senalard términe no superior o diez (10) dias. 3.
Practicadas las pruebas pasard el asunto al Despacho para fallo. Bl Magistrado dispondrd de diez (10} dias para
la elaboracién de la panencia y el Tibunal de ofros diez (10) dias para decidir. Contra esta decision, que
produce efectos de cosa juzgada en relacién con los preceptos constitucionales v legales confrontados, no
procederd recurso alguno

6]
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GASTOS DEL MUNICIPIO DE NOROS!, BOLIVAR, PARA LA VIGENCIA FISCAL DE
2013". (Fls. 7-44]},

lguaimente, aparece acreditado que el citado Acuerdo fue sancionado

por el Alcalde Municipal el dia 13 de diciembre de 2012 (Fl. 45).

2.3 El Acuerdo cuestionado y el conirol de su validez

El texto del Acuerdo No. 00? del 13 de diciembre de 2012, es el siguiente:

YARTICULO PRIMERQ: Establézcase el Presupuesto General de Rentas
y Gastos del Municipio de Norosi-Bolivar para la vigencia fiscal
comprendida entre el 1° de enero v el 31 de diciembre de 2013 en la
suma: de CUATRO MIL CIENTO SESENTA Y DOS MILLONES TRESCIENTOS
VEINTI UN MIL SEISCIENTOS DIECIOCHO PESOS ($4.162.321.618.00)
conforme al siguiente defalle:

CODIGO DESCRIPCION APROPIACION
Tl INGRESOS TOTALES 4.162,321.618
Ti.A INGRESOS CORRIENTES 4,162.321,618
TLA. 1. TRIBUTARIOS 208.750.000
{...) i..) {...)
TLA 110 Confribucién sobre 21.000.000

Confralos de Obras

Publicas
{..J (.- (.
Ti.A.2 NO TRIBUTARIOS 3.953,571.618
TLA.2.1. Tasas y Derechos 44.050.000
{..] (... (...)
TLA.2.1.3. Sobretasa Municipal a 37.750.000

la confratacién

publica 4CLD
{(.) (.. {.)

(...

ARTICULO SEGUNDO.- Destinese para la atencion de los gastos de

funcionamiento,

inversion y servicio de la deuda publica del

Municipio de Norosi-Bolivar en la vigencia fiscal de 2013, ka suma de
CUATRO MIL CIENTO SESENTA Y DOS MILLONES TRESCIENTOS VEINTI UN
MIL SEISCIENTOS DIECIQCHQ PESOS ($4.162.321.618,00) Distribuida de
en la siguiente forma:

A. PRESUPUESTO DE GASTOS DE FUNCIONAMIENTO

CODIGO CONCEPTO VALOR PRESUPUESTADO
FUENTE
SGP.L. ICE RDE
DES LD
A GASTOS DE 999.062.822
FUNCIONAMIENTO
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Al

GASTOS DE
FUNCIONA
MIENTO
ALCALDIA

783.371.
080

Al

Gastos de
Personal

556.083.
780

ALLT

Servicios
Personales
Asociados
a Iy
Norming

356.565.
888

Sueldos del
Personal
de Nomina

292.601.
880

SGP.
L.DE
S

Frimars
legales
fNavidad,
Servicios y
Vacacione

s

36.575.2
35

SGP.
L.DE

indemniza
cién por
vacacione
5 no
disfrutadas
del

Alcalde

1.439.67

o
@
RS

Bonificacio
n de
direccion

23.034.7
&4

SGP.
L.DE

Dotacion
de
persongl

Pagos
directos de
cesantias
parciales
y/0
definitivas
e infereses

SGP.
LDE

Otros
gastos de
personal
asociados
a la
némindg

Al.12

Servicios
Personcles
Indirectos

78.000.0
00

(..]

{.4

ARTICULO TREINTA Y SIETE: Los programas de bienestar social y
capacitacion, pueden tfener por objefo cremacidn © incremento

salarios,

bonificaciones,

sobresueldos,

primas

prestaciones

exfralegales o estimulos pecuniarios ocasionales que la Ley o fos
Acuerdos hayan establecido para los servidores publicos, ademas no
podrdn servir para oforgar beneficios directos en dinero o en especie
de caracter legal, finalmente inciuirdn los elementos necesarios para
levarlos a cabo.

(...}
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ARTICULO CUARENTA Y SEIS. Autorizase al Alcalde Municipal para
modificar, {adicionar, reducir, trasladar acreditar y contracreditar v
crear rubros) dentro del presupuesto de Rentas y de Gastos de la
vigencic fiscal, por medio de acuerdo Municipal del Concejo de
Norosi, las presentes facultades se otorgaran desde el | de enero dl
31 de diciembre de 2013

{...)."

El resto del texio del acuerdo puede consultarse a folios 07-44 del

expediente.

2.4 Andlisis de las observaciones propuestas por la Gobernacién de Bolivar:

2.4.1 Del contenido del presupuesto General de Ingresos.

2.4.1.1 Del cobro de la sobretasa municipal a la contrataciéon publica y a

la Contribucién sobre contratos de obras piblicas.

Sostiene el Gobernador de Bolivar que el articulo primero. al fijar en el
ingreso el concepto de Sobretasa Municipal a la Contratacion Publica -
ICLD {TI.LA.2.1.3), se desconoce el principic de legalidad del tributo v de
competencia de los concejos municipales al momento de regular G
materia impositiva, v ademds, se presenta una doble tributacion, toda vez
gue senalarse recursos por concepto de contribucidn sobre contratos de
obra publica, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 6 de la Ley

1106 de 2006, se estd grabando un mismo hecho dos veces.

Al respecto se tfiene que, la Ley 962 de 2005, por la cual se dictan
disposiciones sobre racionalizacién de trdmites y procedimientos
adminisirativos de los organismos y enfidades del Estado y de los
particulares que ejercen funciones publicas o prestan servicios publicos, en

sus articulos 2y 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 domiciliarics de cualquier orden y naturaleza. y de los
particulares que desempenen funcidn administrativa. Se exception el
procedimiento disciplinario y fiscal que adelantan la Procuraduria vy
Contraloria respectivamente.
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Para efectos de esta ley, se entiende por 'Administracion Publica’, la
definicién contenida en el articulo 39 de la Ley 489 de 1998".

"ARTICULO 16. COBROS NO AUTORIZADOS. NingUn organismo o entidad de la
Administracion Publica Nacional podrd cobrar, por la realizacidn de sus
funciones, valor alguno por concepto de tasas, contribuciones, formularios o
precios 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” [Resaltado fuera de texto).

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 103 establecidos legalmente.

Adiciohalmente, resulta pertinente resaltar que, atendiendo al principio de
legalidad del tributo, solamente el  Congrese de la Republica por
atribucidn expresa de la Consfitucidn, tiene ia facultad de autorizar la
creacién de impuestos, tasas y contribuciones, para que los Concejos
Municipales vy las Asambleas Departamentales, en virtud de Ia autonomia
fiscal que les asiste, puedan establecer los fributos que sean necesarios,

todo dentro de los limites fijados por la Constifucién y ia ley.

Asi, el articulo 313 de la Constitucidn, socbre las funciones de {os Concejos

Municipales, preceptia:

"ARTICULO 313. Corresponde a los concejos:
(...)

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

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

L.

De lo anterior se desprende que, si bien los Concejos Municipaies tienen
entre sus funciones, la de expedir anualmente el presupuesio de rentas y
gastos, todos 1os ingresos que en dicho presupuesto se establezcan, deben

estar previamente autorizados por la Constitucion y la ley.

(6
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En el presente caso, le asiste razon al Gobernador en la observacion
propuesta en el sentido de que los ingresos referidos por concepto de
Sobretasa Municipal a la Contfratacion Publica constituye un cobro no
autorizado, puesto que después del estudio de la normatividad existente
nacional no pudo establecerse cudl es la norma que le sirve de
fundamento, es decir que autoriza a la administracion a efectuar un cobro
por dicho servicio. Contrario a ello, si pudo determinarse que la Ley 1106 de
2006, respecto de la contratacion publica, cred la contribucidon sobre
contfratos de cbras publicas, sin que de dicha norma se infiera que puede
establecerse un tributo distinto a esta contibucion o que sirva de

fundamento a la sobretasa senalada en el TILA.2.1.3.

En ese senfido, como va se ha anotado, mientras no exista una ley que
autorice el cobro por un servicio prestado por determinado autoridad
publica, entre ias que se encuentran los municipios, no es procedente que
los Concejos Municipales por via de Acuerdos, determinen su cobro vy
ademdads sean incluidos como ingresos del municipio para determinado

periodo.

Referente al tema resulta pertinenfe frager a colacién el concepto No.
0297%96-08 de fecha 20 de octubre de 2008 del Ministerio de Hacienda vy
Creédito Publico’, en el cual al contestar un oficio suscrito por el Alcalde del
Municipio de Cantagallo- Bolivar se sostuvo que: “De tal manera, nuestra
consfitucion politica en su articulo 150-12 establece la facultad para ia
creacion de impuestos, tasas y contribuciones en cabeza del Congreso de
la Republica mediante la expedicion de leyes; es lo que en algun sector
de la doctrina y en ia jursprudencia se conoce como el poder impositivo
originario. Ahorg bien, en Io que hace a los municipios, los articulos 287 y
313 numeral 4 superiores establecen la facultad para adoptar, de
conformidad con la constitucion y la ley, Ios fributos en su jurisdiccion; es o
que de igual manera se conoce como {a facultad impositiva derivada.

Quiere decir lo anterior, que las enfidades territoriales no estan facuitadas

* B  concepto citado puede consultarse en  siguiente  enlace: www.
minhacienda.gov.co/MinHaciendal/Apoyo%200%20Entidades%20Territoriates/tributos_terr
toriales/0297946-08.doc
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para la creacion de ningun fipo de fributo, debiendo limitarse tan sdlo a

establecer aquellos previamente creados por el legislador.”

Por otra parte, teniendo en cuenta que la Corte Constitucionalé en varias
sentencias, ha senalado que el concepto de tasa corresponde a una
especialidad de los fributos, entendiendo asi que todo valor que se
recaude por concepto del cobro de una tasa es un ingreso tributario, al
haberse sefialado como ingreso la Sobretasa Municipal a la Confratacion
PuUblica vy la Contribucion a los Contratos de Obra Publica, ello podria dar

lugar a una doble fributacion sobre un mismo hecho.

Consecuente con lo anterior, le asiste razon al Gebernador de Bolivar en la
observacion propuesta y por tanto se declarard la invalidez parcial del
arficulo primero del Acuerdo No. 009 de 2012, en lo que respecto al item
TLA2.1.3 comrespondiente a la Sobretasa Municipal a g Contratacion

PUblica.

2.4.2. Del presupuesto de gastos o apropiaciones.

2.4.2.1 De la bonificacion por recreacion.

Se sostiene en el escrito de observacion que no se presupuestd o
relacionado con la bonificacion de recreacion y que por tratarse de una
prestacion social tiene aplicacion para las enfidades territoriales a partir del

Decreto 1919 de 2002. Al respecto se tiene lo siguiente:

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

especial por recreacion, en los siguientes términos:

® En sentencia C-594 de 2010 la Corte Constitucional senald: "De acuerdo con la
jurisprudencia de esta Corporacionlos fributos han sido reconocidos como agquellas
prestaciones que se establecen por el Estadc en virtud de id 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. 25-9. 150-12, 338,
345 y 363)l5l, En el actual sistema fiscal colombiano. esta Corporacion ha senalado que es
posible identificar la existencia de por lo menos fres clases de tributos, a saber: Los
impuestos. las tasas v las contribuciones. Estos aun cuanda son fruto del desenvolvimiento

de la potestad impositiva del Estado tienen caracteristicas propias que los diferencian.”

G
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“Articulo 3°. Derogado por el Decreto 25 de 1995, arficulo 18. Los empleados
que adqguieran el derecho a las vacaciones e inicien el disfrute de las
mismas, dentro del ano civil de su causacion tendrdn derecho a una
bonificacidon especial de recreacidn en cuantia equivalente a dos (2) dias
de la asignacion basica mensual que les corresponda en el momento de
causarlas.

El valor de la bonificacion no se fendrd en cuenta para, la liquidacion de las
prestaciones sociales y se pagard dentro de los cinco (5) dias hdbiles
anteriores a la fecha sendlada para la iniciacion del disfrute de las
vacaciones.

Mientras se crea en el presupuesto de las entfidades el respectivo rubro
presupuestal, podrd diferirse la fecha sefalada para el pago de la
bonificacion™.

Ahora bien, se observa que Ia norma a que se hace referencia, fue

derogada expresamente por el articulo 18 del Decreto 25 de 19957, no

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

“Articulo  1.- A partir de la vigencia del presente Decreto todos los
empleados publicos vinculados o que se vinculen a las entidades del nivel
central y descentalizado de Ila Rama Ejecutiva de los niveles
Departamental, Distrital y Municipal, a las Asambleas Departamentales, a los
Concejos Distritales y Municipales, a las Contralorias territoriales, a las
Personerias Distritales y Municipales, a las Veedurias, asi como el personal
administrativo de empleados piblicos de las Juntas Administradoras Locales,
de las Instituciones de Educacidn Superior, de las Instituciones de Educacion
Primaria, Secundaria y media vocacional. gozaran del régimen de
prestaciones sociales senalado para los empleados piblicos de la Rama
Ejecutiva del Poder Plblico del Orden Nacional.

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

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

empleados publicos de la Rauma Ejecutiva del orden Territorial.

De igual manera, con la finalidad de determinar cudles son las
prestaciones sociales que se aplican a los empleados de la  Rama

Ejecutiva del nivel Territorial, el Departamento Administrative de la Funcidn

Thi

Articulo 18. Vigencia. El presente Decreto rige o partir de la fecha de su publicacion,
derogg las disposiciones gue le sean contrarias, en especial el articulo 3° del Decreto 451
de 1984 Ios Decretos 737 v 1171 de 1993, 42, 132, 133 de 1994 y el articulo 1° del Decrefo
138 de 1994, vy surte efectos fiscales a partir del 1° de enero de 1995.".
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PUblica expidio la Circular No. 0013 de 2005, dirigida a los Jefes de las
Entidades dei Sector Central y Descentralizado de la Rama Ejecutiva de los
niveles Departamental, Distrital y'Municipdl, de los Organos de Control v
demds entidades del nivel territorial. En ella se indica que a partir de la
vigencia del decreto 19192 de 2002 (1 de sepfiembre de 2002), los
empleados publicos vinculados o que se vinculen a las entidades a las
cuadles se les aplica el citado decreto, tendrd derecho a gue se les
reconozca y pague las siguientes prestaciones sociales, que se causen, de

conformidad con las disposiciones legales correspondientes:

“1. Prima de Navidad.

2. Vacaciones.

3. Prima de vacaciones.

4, Bonificacion especial por recreacion

5. Subsidio familiar.

6. Auxilio de cesantia.

7. Intereses a las cesantias.

8. Calzado y vestido de labor.

Q. Pension de vejez. (jubilacién)

10. Indemnizacion sustitutiva de la pension de vejez,

1. Pension de invalidez.

12. Indemnizacion sustitutiva de la pension de invalidez

13. Pension de sobrevivientes,

14. Auxilio de maternidad.

15. Auxilio por enfermedad.

16. Indemnizacion por accidente de trabagjo o enfermedad profesional.
17. Auxilio funerario,

18. Asistencia médica, farmacéutica, quirdrgica y hospitalaria, servicio
odontolégico v demds servicios de salud derivados del régimen de salud del
Sistema de Seguridad Social infegral.

19. Bonificacion de direccion para Gobernadores y Alcaides’”.

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

los empleados de la Rama Ejecutiva de fodos los municipios.

En ese orden de ideas, le asiste razdn al Gobernador de Bolivar cuando
establece que en el Acuerdo 009 de 2012 se debid incluir dentro del
presupuesto de gastos, la bonificacion especial de recreacion, por tanto,

se declarard la invalidez parcial del articulo segundo del mencionado
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acuerdo, a través del cual se destinan los gastos de funcionamiento,
inversion y servicios de la deuda publica del Municipio de Norosi-Bolivar en
la vigencia fiscal 2013, en cuanto se refiere a los items A (GASTQOS DE
FUNCIONAMIENTO); Al (GASTOS DE FUNCIONAMIENTO DE LA ALCALDIA];
A.1.1 (GASTOS DE PERSONAL); A.1.1.1. [SERVICIOS PERSONALES ASOCIADOS

A LA NOMINA), por no incluir el gasto de bonificacion especial de

recreacion, gque de acuerdo a la ley debia contenerse en el presupuesto.

2.4.3 Del contenido del articulo 37 del Acuerdo 009 de 2012-

Al respecto se tiene que el articulo 31 del Decreto 1567 de 1998 senala:

Articulo 31°- Planes de Incentivos Pecuniarios. Les planes de incentivos
pecuniarios estaran constituidos por reconocimientos econdmicos que se
asighardn a los mejores equipos de trabagjo de cada entidad publica.
Dichos reconccimientas econdmicos serdn hasta de cuarenta {40) salarios
minimos mensudles legadles vigentes, en las entfidades de los dérdenes
nacicnales y territorial de acuerdo con la disponibilidad de recurses y se
distribuirdn entre los equipos seleccionados.

El Gobierne Nacional reglameniard los criterios, los requisitos, I organizacidn
y los procedimientes para la seleccion y 1a premiacion de los equipos de
tfrabagjo.

Conforme a lo dispuesto en el articulo 31 del Decreto 1567 de 1998, las
enfidades del orden teritorial, podran otorgar reconocimientos
econdmicos a los mejores equipos de frabajos, hasta de cuarenta (40)
salarios minimos mensuales legales vigentes, observando la disponibilidad
de los recursos que previamente han debido incluirse en el presupuesto

para dicho fin.

Sin embargo, dicha disposicion normativa no puede interpretarse de forma
aislada a las demds normas contenidas en el Decreto 1567 de 1998, a
fravés del cual se reguld el Sistema Nacional de Capacitacion y el Sistema
de Estimulos para los empleados del Estado. En ese sentido resulta
pertinente citar que en el articulo 18 del citado decreto, se sehfald que el
sistema de estimulos, se pondrd en funcionamiento a través de los

programas de bienestar social y de los programas de incentivos.
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A su vez, en el articulo 20 ibidem se establecié que los programas de
bienestar social deben organizarse como procesos permanentes
orientados a crear, mantener y mejorar ilas condiciones que favorezcan
el desarrollo integral del empleado, el mejoramiento de su nivel de vida
y el de su familia; asi mismo deben permitir elevar los niveles de
satistaccion, eficacia, eficiencia, efectividad e identificacion del

empleado con el servicio de la entfidad en la cual labora.

Por su parte, en el capitule IV ibidem se establecidé que dentro del
programa de incentivos, podrian establecerse incentivos pecuniarios y
no pecuniarios, orientados a reconocer los desempenos individuales del
mejor empieado de la enfidad y de cada uno de los niveles jerdrquicos
gue la conforman, asi como de los equipos de trabajo que alcancen

niveles de excelencia.

En ese orden, atendiendo a la finalidad que se previd para los
programas de bienestar social, es claro que dentro del objeto de estos
no pueden incluirse incrementos salariales, bonificaciones, sobre
sueldos, primas prestacionales  extralegales, como se dispusec en el
arficulo 37 del Acuerdo No. 009 del 2012, puesto gue dichos programas
deben orientarse es en servicios para mejorar los niveles de salud,
vivienda, recreacion, cuitura, educacién, las necesidades para el

desarrollo personal, profesional y organizacional 8

Por otra parte, debe atenderse que si bien a través del citado decreto
se permitié el ctorgamiento de incentivos pecuniarios a los empleados
publicos, como un estimulo para su desempeno, en el articulo 38
expresamente se dispuso que tanto los incentivos pecuniarios como los
no pecuniarios, concedidos a los empleades en desarrollo de
programas de bienestar social e incentivos, no pueden tener por objeto

modificar los regimenes salarial v prestacional de los empleados.

® Articulos 21 a 25 del Decreto 1567 de 1998,
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Por tanto, el reconccimiento econdmice qgue como incentivo
pecuniario se conceda en virtud de lo dispuesto en el articulo 31 antes
trascrito, en ninguna medida puede otorgarse a través de incrementos
salariates,  bonificaciones, sobre sueldos, primas prestacionaies
extralegales, como se dispuso en el articulo 37 del Acuerdo No. 00?9 del
2012, puesto que ello constituye establecer prestaciones salariales
distintas a la previstas en la Ley, varigndose los regimenes que para tal

efecto ha previsto el legislador.

En ese orden de ideas, la observacidn propuesta por el Gobemador de
Boiivar esta llamada a prosperar, en la medida en que lo dispuesto en el
articulo 37 del Acuerdo No. 009 de 2012, vulnera lo dispuesto en el
articulo 31 del Decreto 1567 de 1998 vy se apartar de la findlidad para la
cual fueron creados los estimulos e incentivos para los empleados

publicos.

244 Del contenido del arficulo 46 del Acuerdo 009 de 2012-

Autorizacion al Alcalde para realizar medificaciones al presupuesto.

Considera el Gobemador de Bolivar que, la facultad otorgada al Alcalde

en el articulo 46 del acuerdo somelido g estudio de validez, vulnera

dispuesto en los articulo 345 y 3446 de la C.N. y el literal g) del articulo 29 de

o

la Ley 1551 de 2012, por cuanto se le autoriza a modificar el presupuesto,

olvidando que dicha facultad le compete Unicamente al Concejo

Municipal.

Al respecto se tiene que, los arficulos 345 y 346 de la Constitucion Politica,

normas que hacen parte del Capitulo il del Titulo Xil de la Carta y que

regulan de manera especial el tema del presupuesto, disponen:

"ARTICULO 345. En tiempo de paz 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.

Tampeoce podrG hacerse ningun gasto publice que no hayd sido
decretado por el Congreso, por las asambleas departamentales, o por
los concejos distritales o municipales, ni transferir crédito alguno a objeto
no previsto en el respectivo presupuesto.
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ARTICULO 34é. <Inciso 1o. modificado por el articulo 30. dei Acto
Legistativo 3 de 2011. Bl nuevo texto es el siguiente:> El Gobierno
formularéd anualmente el presupuesto de rentas v 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™.

Por su parte, el literal g del articulo 29 dela Ley 1551 de 2012 senala:

Articuio 29. Mcadificar el articulo ?1 de la Ley 136 de 1994, el cudl
quedara asi:

Articulo 91, Funciones. Los clcaldes ejerceran las funciones que les
asigna la Constitucidn, 1a ley, las ordenanzas, los acuerdos y las que le
fueren delegadas por el Presidente de la Republica o gobernador
respectivo.

Ademds de las funciones anteriores, los alcaldes tendrdn |as siguientes:

(...)

g) Incorporar dentro del presupuesto municipal, mediante decreto, 10s
recursos que haya recibido el tesoro municipal como cofinanciacién de
proyectos provenientes de las entidades nacionales o departamentales,
o de cooperacidn intemacional y adelantar su respectiva ejecucion. Los
recursos aqui previstos asi como 1os comrespondientes a seguridad
ciudadana provenientes de los fondos territoriales de seguridad serdn
contratados y ejecutados en los términos previstos por el régimen
presupuestal.

Una vez el ejecutivo incorpore estos recursos deberd informar al
Concejo Municipal dentro de los diez [10) dias siguientes.

De conformidad con lo dispuesto en las normas antes citadas, para que €l
ente territorial pueda percibir una contribucion o impuesio, previamente
debe haberse establecido esta dentro del presupuesto de renta por parte
del Concejo Municipal y consecuencialmente para que pueda efectuarse
una erogacion, debe estar determinado previamente en el presupuesto de

gastos.

El literal g) del arficulo 29 de la Ley 1551 de 2012 facultd af ejecutivo para
que incorporara al presupuesto municipal, mediante la expedicion de
decretos, aquellos recursos que se reciban como cofinanciacién de
proyectos provenientes de entidades nacionales o departamentales o de

cooperacion internacional vy o adelantar su respectiva  ejecucion,
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debiendo informar al Concejo de su incorporacién, dentro de los 10 dias

siguientes a la misma.

Ahora bien, para comprender mejor lo dispuestc en los articulos 345 y 346
de la Constitucion Nacional, es menester que su contenido se analice en
concordancia con las otras normas de rango superior, que regulan
aspectos presupuestales y con las contenidas en el Estatuto Orgdnice del

Presupuesto.

En tal sentido, se fiene que con fundamento en dichas disposiciones y en 1o
dispuesto en los numerales 4 y 5 del articulo 313% de la Constitucion Politica,
corresponde a 10s concejos, como organos de representacion popuiar, las
facultades de votar los tributos y gastos locales, dictar las normas orgdnicas

del presupuesto y expedir anualmente el presupuesto de rentas y gastos.

En ese orden, es evidente que el Constituyente radicd en los concejos
municipales, al igual que lo hizo a nivel nacional en el Congresc de la
Republica’™, competencias determinantes para el trdmite presupuestal,
dada la trascendencia que 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 naturalezq,
que el mismo requiera de agjustes en el curso de su ejecucion, justificados
por la necesidad de hacerio congruente con los planes y programas a

desarrollar.

Al respecto, el Estatuto Orgdnico del Presupuesto -Decreto 111 de 1996-,

norma a la gue han de sujetarse las disposiciones presupuestales

? "ARTICULO 313. Corresponde a los concejos: {...) 4. Yotar de conformidad con la
Constitucidn y la ley ios tributos y los gastos locales. 5. Dictar las normas orgdnicas del
presupuesto y expedir anualmenie el presupuesto de renfas v gastos. {...)".

10 Cita la Sala la sentencia C-685 de 1994 en la que la Corte Constifucional estudia el
tema presupuesial y las principios a que estd sujeta. en especial el de legalidad del gasto.

18



OBSERVACION

GOBERNACION DE BOLIVAR

Rad. 2013-00254-00
municipales!!, preve expresamente la posibiidad de modificar el
presupuesto’2, facultad que al ser interpretada para el nivel municipal, se
predica exclusivamente del organo de representacion popular V. gr.
adicionando partidas existentes o creando nuevos rubros; siendo del caso
precisar que no resulta aplicable la excepcidén prevista para el nivel
nacional, dirigida a gue en los estados de excepcion, dicha competencia
este atribuida al Gobierno Nacional'3, puesto que la declaratoria de tales
estados es del resorte exclusivo del Presidente de la Republica y sus

Ministros.

En este orden de ideas, es evidente que al haberse consignado en el
articulo 46 del acuerdo cuestionado la facultad del Alcalde Municipal
para realizar modificaciones al presupuesto de rentas y gastos, resulta
violatoria de las normas de rango constitucional alegadas en la
observacion de |a referencia, toda vez que las modificaciones o adiciones
al presupuesto municipal, serian ejercidas a traves de actos no
provenientes del drgano de representacion popular y sin la previa

observancia del fradmite previsto en las normas de cardcter presupuestal.

Conforme con lo anterior, advierte este Tribunal que le asiste razén al
Gobernador de Bolivar en la observacion propuesta y que en

consecuencia se declarard la invalidez del articulo 446 del Acuerdo 009 de

noArt. 109 del Decreto 111 de 1996, “Las entidades terrtoriales ol expedir las normas
orgdnicas de presupuesto deberdn sequir las disposiciones de la Ley Orgdnica del
Presupuesto, adaptdndolas a la organizacion, normas constitucionales y condiciones de
cada entidad territorial. Mientras se expiden estas normas, se aplicard ia Ley Orgdnica del
Presupuesto en lo que fuere pertinente”.

2 De acverdo con dichas normas el presupuesto general de la Nacidn solamente puede
ser modificado por el legislador, salve en los casos de declaratoria de estados de
excepcion, (arts. 213, 215 C.P.), en los cuales estd habilitade para hacerlo el gobiemo
nacional, 1o que equivale a sefalar que en tiempos de normdalidad el presupuesto sdlo
puede ser maodificado por el Congreso, mientras que en los casos de perturbacion del
orden econdmico vy social, el ejecutivo, previa la declaratoria del estado de excepcion,
tiene legitimas facultades para hacerlo.

13 Corte Constitucional, Sentencia C-416 de 1993, M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Munoz. "Si ka
Constitucion encomienda a la Ley Orgdnica de Presupuesto regular todo el proceso
presupuestal en sus diferentes fases [programacion, aprobacién. modificacion vy
ejecucion), nada obsta para que contemple el caso especial de la adicion presupuestal
por el gobiermao para cubrir gastos ocasionados durante el Estado de conmocion interior y
con ocasion de él" (Corte Constitucional, Sentencia C-416 de 1993, M.P. Dr. Eduardo
Cifuentes Munoz) - Negrillas fuera de texto-.
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2012.

2.5 Lo que se decidird:

Consecuente con lo anterior, se declarard la invalidez parcial del articulo
primero del Acuerdo 009 de 2012, que establece el presupuesto general
de rentas y gastos del Municipio de Norosi para la vigencia fiscal
comprendida entre el 1° de enero y el 31 de diciembre de 2013, en cuanto
se refiere al item T.A.2.1.3 correspondiente a la Sobretasa Municipal a la

Contratacion PUblica.

Se declarard la invalidez parcial del articulo segundo del Acuerdo No. 009
de 2012, a través del cual se destinan los gastos de funcionamiento,
inversion y servicios de la deuda pUblica del Municipio de Norosi-Bolivar en
la vigencia fiscal 2013, en cuanto se refiere a los items A {GASTOS DE
FUNCIONAMIENTQ); AT [GASTOS DE FUNCIONAMIENTO DE LA ALCALDIA);
A.1.1 (GASTOS DE PERSONALJ; A.1.1.1. (SERVICIQOS PERSONALES ASOCIADOS
A LA NOMINA), por no incluir el gasto de bonificacion especial de

recreacion, gque de acuerdo ala ley debia contenerse en el presupuesto.

Se declarard la invalidez de los articulos 37 v 46 del Acuerdo No. 009 de

2012, de conformidad con las motivaciones antes senaladaos.

En mérito de lo expuesto el Tribunal Administrativo de Bolivar administrando

justicic en nombre de la RepUblica vy por autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO: Declarar la invalidez parcial del ARTICULO PRIMERQ, del Acuerdo
009 de 2012, que establece el presupuesto general de rentas y gastos del
Municipio de Norosi para la vigencia fiscal comprendida entre el 1° de
enero y el 31 de diciembre de 2013, en cuanto se refiere al item TILA.2.1.3

correspondiente a la Sobretasa Municipal a la Contratacion Publica.
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SEGUNDO: Declarar la invalidez parcial del ARTICULO SEGUNDO del
Acuerdo No. 009 de 2012, a través del cual se destinan los gastos de
funcionamiento, inversion vy servicios de la deuda publica del Municipio de
Norosi-Bolivar en la vigencia fiscal 2013, en cuanto se refiere a los items A
(GASTOS DE FUNCIONAMIENTO); A1 {GASTOS DE FUNCIONAMIENTO DE LA
ALCALDIA); A1.1 (GASTOS DE PERSONAL}); A.1.1.1. (SERVICIOS PERSONALES
ASOCIADOS A LA NOMINA), por no incluir el gasto de bonificacion especial
de recreacion, que de acuverdo a la ley debia contenerse en el

presupuesto.

TERCERQ: Declarar la invalidez de los articulos 37 v 46 del Acuerdo No. 009
de 2012 del Municipio de Norosi-Bolivar, de conformidad con las

moflivaciones antes senaladas.

CUARTO: COMUNIQUESE esta determinacion al sefor Alcalde Municipal de

Norost -Bolivar, vy al Presidente del Concejo Municipal de esa localidad.

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

previa las desanotaciones de rigor.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Constancia. El proyecto de esta providencia fue estudiado y aprobado en sesiéon de la
fecha.

LOS MAGISTRADQS

CLAUDIA I;/U;ZU’ELA ARCE
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