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SALA DE DECISION

Cartagena de Indias D. T. y C., diez {10} de junio de dos mil catorce (2014)

Magistrado ponente: JOSE FERNANDEZ OSORIO

Referencia : Clase de proceso: Observaciones
Actor: Gebernador de Bolivar
Demandado: Acuerdo No. 10 de 29 de Noviembre de 2013
expedido por el Concejo Municipal de San Estanislao de Kostka,
Bolivar.
Radicado: 13-001-23-33-000-2014-00032-00

Procede la Sala a resolver las observaciones formuladas por la Gobernacion del
Departamento de Bolivar al Acuerdo No. 010 de 29 de Noviembre de 2013 del Concejo
Municipal de San Estanislao de Kostka - Bolivar, por medio del cual se expidid el
presupuesto general de ingresos, rentas y recursos de capital y apropiaciones para
gastos de funcionamiento e inversién del municipio de San Estanislao de Kostka, Bolivar,
correspondiente a la vigencia fiscal comprendida enfre el 1 de enerc y el 31 de

diciembre de 2014.

ANTECEDENTES

El escrito de observaciones {fl. 3-12)

La apoderada de la Gobernacion de Bolivar, presentd observaciones contra el Acuerdo
No. 10 de 29 de Noviembre de 2012 del Concejo Municipal de San Estanislao de Kostko-
Bolivar, “Por el cual se expide el presupuesto general de ingresos, rentas y recursos de
capital y apropiaciones para gastos de funcionamiento e inversion del municipio de San
Estanisiao de Kostka, Bolivar”, por considerarlo contrario al ordenamiento legal vigente,

motivo por el cual solicita que se declare su invalidez.
NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION

Considera gue el Acuerdo objeto de observaciones, es contrario a los articulos 15y 16
de la Ley 715 de 2001, al articule 72 de la Ley 136 de 1994, alos articulos 109, 110y 111
de la Ley 155 de 1994, ol arficulo 14 de la Ley 1450 de 2011, y al articulo 76 de la Ley 715
de 2001.
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Como concepto de la violacion, manifiesta que con el Acuerdo objeto de

observaciones, se violan las normas referidas, por las siguientes razones:

“Estudiado el acuerdo de la referencia, al igual que los demads documentos allegados al
expediente, se pudo observar que se viold la Ley al presupuestar lo correspondiente ala
sobretasa para ef deporte y la recreacion (1.02.03.003) la cual es improcedente, ya el
Consejo de Estado se pronuncid al respecto al confirmar la decision del Tribunal
Administrativo de Risaralda que suspendid provisionalmente el acuerdo 08 de 19999,
proferido por el Concejo de Marsella, norma que cred la sobretasa deportiva. El Tribunal
sefiald que es al Congreso de la Republica a quien le compete la creacion del fributo y
al concejo municipal reglamentar el fributo creado porla ley, es decir, darle destino a la
sobretasa o impuesto. La Sala considerd que el acto acusado no tiene fundamento en
la Ley 181 de 1995 porque esta no creq una sobretasa deportiva, por cuanto no sefala
los sujetos activo vy pasivo, la base gravable, ni la tarifa correspondiente, lo que sefala ia
ley deportiva es el impuesto de espectaculos publicos correspondiente al 10% por ciento
del valor de cada boleta de enfrada a eventos.

Ademds de lo anterior, consideramos que debid sujetarse a lo dispuesto en los articulos
150 numeral 12, 287, 313, numeral 4 y 338 de la Constitucion Polifica, normas que
establecen el principic de legalidad del tributo v de competencia a los que deben
someterse los concejos municipales al momento de regular la materia impositiva, pues
tal facuftad no es originaria, sino derivada o residual y por tal razon no es posible
establecer tributos sin la existencia de ley previa que los cree o qutorice.

(-]

En el presupuesto de inversion en el sector Educacion, MATENIMIENTO Y MEJORAMIENTO
DE LA CALIDAD se apropiaron recursos para Capacitacion (3.02.01.005), lo cual no es
procedente, foda vez que los municipics no certificados, como el caso de Santa Rosa
de Uma (sic) no puede apropiar recursos por ese concepto en atencion o que de
conformidad con los articulos 109 y siguientes de la Ley 115 de 1994 en concordancia
con el Decreto 709 de 1996, en cada departamento y distrito se creard un comité de
capacitacion de docentes bagjo la direccion de la respectiva secretaria de educacion
af cual se incorporardn los representantes de las universidades, de las facultades de
educacion, de los centros experimentales piloto, de las escuelas normales y de los
centros especializados en educacion. Este comité tendra a su cargo la organizacion de
la actudlizacion, especializacion e investigacion en dreas de conocimiento, de Ia
formacion pedagcogica y de proyectos especificos, para | cual el respectivo
departamento o distrito, arbitrard los recursos necesarios provenientes del situado fiscal,
las fransferencias y de los recursos propios, de conformidad con la Ley 60 de 1993,

En este mismo sentido el arficulo 9 del Decreto 709 de 1996 dispone que las Secretarias
de Educacion Departamentales y Disfritales, con la asesoria de los respectivos comités
de capacitacion docente a que se refiere el capitulo V de ese Decreto en desarroilo de
sus politicas de mejoramiento de la calidad educativa, organizaran programas dirigidos
a fomentar estudios cientificos de la educacion, con el objeto de fortalecerla formacion
personal y profesional de los educadores que prestan el servicio en su ferritorio (Planes
de Capacitacion)
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Con fundamento en las normas expuestas no es viable que el muniCipio apropie recursos
para capacitar a los docentes, toda vez que ello corresponde al departamento, lo cual
se efectud a través de la Resolucion 01-108 de 2012 por la Secretaria de Educacion
Departamental de Bolivar, o cual anexo a la presente.

Los recursos de calidad solo pueden usarse para asumir gastos de dotaciones escolares,
mantenimiento y adecuacion de infraestructura, cuota de administracion
departamental, interventoria y sistemas de informacion. El concepto de viabilidad de
gastos a asumirse por calidad educativa se encuenira claramente establecido en la
Directiva Ministerial No. 12 de junio 20 de 2008 (se anexa a la presente] de la siguiente

manera: dotacion pedagogica de los establecimientos educativos como mobiliario,

textos, bibliotecas, materiales didacticos y audiovisuales: acciones de mejoramiento de
la gestion enmarcadas en los Planes de Mejoramientc Institucional; construccion,
,mantenimiento y adecuacion de establecimientos educativos, servicios publicos vy
funcionamiento de los establecimientos educativos oficiales, pago de servicio de
fransporte escolar cuando las condiciones geograficas los requieran para garantizar el
acceso y la permanencia en ef sistema educativo.

Siguiendo el estudio del presupuesto de inversion es de anotar que el presupuesto de
inversion se asignd el 4% para deporte y recreacién (3.5), lo cual es violatorio del arficulo
14 de la Ley 1450 de 2011, que establece que a partir del 2012 la destinacion porcentual
de que trata el inciso 2° del articulo 78 de la Ley 715 de 2001, modificada por el arficulo
21 de la Ley 1176 de 2007, para los sectores de deporte y recreacion y cultura serg el
ocho por ciento (8%) para deporte y recreacion y el seis por ciento (6%) para cultura.

De ofra parte se observa que el presupuesto de inversion del sector agropecuario y
piscicola (3.07.03.002) se contempld el pago de gastos personales, siendo ello contrario
a lo establecido en el articulo 76.3 de la Ley 715 de 2001 que solo contempla que se
puede prestar, directa o indirectamente el servicio de asistencia tecnica agropecuaria,
promover mecanismos de asociacion y de alianzas de pequenos y medianos
productores, qunado al hecho de que los gastos de personal son gastos de
funcionamiento y por ende no pueden ser sufragados con recursos de inversion.

igualmente en el sector de Inversion de VIAS Y TRANSPORITE (3.07.04), se contemplo ei
pago de gastos de personal, violandose el articulo 76.4. que establece que por este
concepto se puede invertir para construir y conservar la infraestructura municipal de
transporte, las vias urbanas, suburbanas, veredales y aquellas que sean propiedad del
municipio, las instalaciones portuarias, fluviales y maritimas, los aeropuertos y los
terminales de fransporte terrestre, en la medida gue sean de su propiedad o cuando
éstos le sean fransferidos directa o indirectamente, planear e identificar prioridades de
infraestructura de transporte en su jurisdiccion y desarrollar alternativas viables, y mas en
atencion, no pudiendo en consecuencia apropiarse gastos de inversion de ese secfor
para gastos de personal.

Es notado también que en el presupuesto de inversion, en el sector de Fortalecimiento
institucional {3.07.11)se apropiaron recursos por $315.000.000 millones para el pago de
servicios profesionales de apoyo a la gestion, lo cual constituye un gasto de
funcionamiento que no puede ser considerado recursos de inversion, adicionado a que
el articulo 76 de laley 715 de 2001, establece que por fortalecimiento institucional puede
invertirse para realizar procesos integrales de evaluacion institucional puede invertirse
para realizar procesos integrales de evaluacion institucional y capacitacion, que le
permitan a la administracion local mejorar su gestion y adecuar su estructura

40
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administrafiva, para el desarrollo eficiente de sus competencias, dentro de sus limites
financieros;, adelantar las actividades relacionadas con la reorganizacion de la
administracion local con el fin de optimizar su capacidad para la atencidn de sus
competencias constitucionales y legales, especialmente en el pago de indemnizaciones
de personal originadas en programas de saneamiento fiscal y financierc por el tiempo
de duracion de los mismos; y, el servicio de los creditos que se contraten para ese
proposito, cofinanciar cada dos anos con la Nacion la actualizacion del insfrumento
Sisbeén o el que haga sus veces, de fal suerte que se incurrio en una ilegalidad al incluir
los gastos de (sic) ocasionados por servicios profesionales de apoyo a la gestion.

Es igualmente illegal haber incluido en el sector justicia {3.07.12) lo comrespondiente al
gasto de personal del sector Cultura y saneamiento basico y a prestaciones sociales y
parafiscales de personal, en consideracion a lo dispuesto en el articulo 76 de laley 715
de 2001 que para este sector dispusc que fos municipios podran financiar las
inspecciones de policia para la atencidon de las contravenciones y demas actividades
de policia, en materia de orden publico, segurdad, convivencia ciudadana vy
proteccion del ciudadano, apoyar con recursos la labor que realiza la fuerza publica en
su jurisdiccion, preservar y mantener el orden publico en su jurisdiccion, atendiendo las
politicas que establezca el Presidente de la Republica.

Finalmente se advierte sobre la ilegalidad del arficulo 31 del acuerdo de la referencia
establece que cuando el alcalde se viere precisado para hacer adiciones para hacer
modificaciones presupuestales consistenfes en adiciones, crédifos, contracreditos se
requiere qutorizacion del concejo, con una vigencia de noventa dias (paragrafo
segundo] lo cual viola ostensiblemente [o dispuesto en el articulo 345 de la Constitucion
Politica, que establece que no se podra efectuar "ningun gastfo publico que no haya
sido decretado por el Congreso, por las asambleas departamentales, o por los concejos
municipales, ni transferir crédito alguno a objeto no previsto en el respectivo presupuesto.

Asi mismo el articulo 346 ibidem establece que en la ley de Apropiaciones no podran
incluirse partida alguna que no corresponda a un crédito judicialimente reconocido, o o
un gasto decretado conforme a la ley anterior, 0 a uno propuesto por el gobierno para
atender debidamente el funcionamiento de las ramas del poder publico, o al servicio
de la deuda o desfinado a dar cumplimiento al plan nacional de Desarrrollo; o cual se
traduce en que la Carta Politica exige que sea el Concejo, quien decrete y auforice
como se deben invertir los dineros del erario publico y/c del Municipio, lo cual explica la
llamada fuerza juridica restrictiva del presupuesto en materia de gastos, aspectos scbre
el cual (sic) se ha pronunciado en varias oportunidades o Corte Constitucional {...}

Nos apropiamos de lo expresado en el CONCEPTO 1889 DE 2008 DEL CONCEJO (SIC) DE
ESTADO {...)

(...

Para finalizar consideramaos que ello es violatorio igualmente del literal g} del articulo 29
de la ley 1551 de 2012, que autoriza ol alcalde a incorporar por decreto solamente os
recursos provenientes de convenios con entidades del orden nacional, departamental
O de la cooperacion internacional.

Finaimente observamos que en el articulo 40 del acuerdo se autoriza al alcalde
municipal para suscribir contratos a que haya fugar conforme a las normas contractuales
para el cabal cumplimiento de los programas contemplados en el Plan de Desarrollo
Municipal y el Plan Anual de Inversiones, por el término de noventa dias contados a partir
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del primero de enero de 2014, lo cual viola la unidad de materia de que trata el arficulo
72 de la Ley 136 de 1993, que establece que todo proyecto de acuerdo debe referirse
a una misma materia y serdn inadmisibles las disposiciones o modificaciones que no se
relacionen con ella, en consecuencia la presidencia del Congreso rechazard las
iniciativas que no se avengan con este precepto pero sus decisiones seran apelables
ante la corporacion, en consecuencia en un acuerdo de presupuesto no pueden
incluirse facultades para contratar.

[.)"
LA ACTUACION SURTIDA

Mediante auto de 26 de febrero de 2014 (fl. 84}, se admitieron las observaciones de la
referencia, ordenando dar el trdmite correspondiente a la misma, nofificando
personalmente al Agente del Ministerio PUblico y la fijacidon en lista por el férmino de diez

(10) dias.

El proceso fue fijado enlista, entre el 21 de marzo y el 4 de aboril de 2014 {fl. 86). Vencido
el término anterior, el expediente entrd al despacho para dictar sentencia, el 13 de mayo
de 2014, (fl. 87)

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Agente del Ministerio PUblico no conceptud.

CONSIDERACIONES DE LA SALA
1. Competencia

Es competente este Tribunal para resolver en Unica instancia el asunto de la referencia,
de conformidad con fo dispuesto en el numeral 4 del arficulo 151 de la tey 1437 de 2011,
por tratarse de observaciones formuladas por el Gobernador del Departamento de

Bolivar acerca de la constitucionalidad de un Acuerdo Municipal.

2. Temporalidad de las observaciones

Bl articulo 119 del Decreto 1333 de 1986, por el cual se expide el Codigo de Régimen

Municipal, en su arficulo 119, preceptua:

QA
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"ARTICULO 119. Si el Gobernador encontrare que el acuerdo es conftrario a la
Constitucion, 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 remitirlo al Tribunal competente.

En el caso objeto de estudio, a folio 13 del expediente aparece constancia de recibido
del Acuerdo objeto de observaciones en la Gobernaciéon de Bolivar, el 18 de diciembre
de 2013, siendo presentado el escrito, el 28 de enero de 2014 [fl. 1}, es decir, dentro del

término de veinte (20) dias que consagra la norma antes citada.

3. Problema Juridico

De lo consignado en ios anfecedentes, se colige que el problema juridico a resclver se
contrae a establecer si el Acuerdo No. 010 de 29 de Noviembre de 2013 expedido por el
Concejo Municipal de San Estanislao de Kostka — Bolivar, debe ser declarado invdlido,
por violar los articulos 15y 16 de la Ley 715 de 2001, el articulo 72 de |la Ley 136 de 1994,
los articulos 109, 110y 111 de la Ley 155 de 1994, el articulo 14 de ia Ley 1450 de 2011, vy
el articulo 76 de la Ley 715 de 2001.

4. Lo probado en autos

En autos, figura copia del Acuerdo No. 010 del 29 de Noviembre de 2013 expedido por

el Concejo Municipal de San Estanislao de Kostka, Bolivar, [fls. 20-54.

lgualmente, aparece acreditado gue el citado acuerdo fue sancionado por el Alcalde

Municipal de San Estanislao de Kostka, Bolivar. ({fl. 15 reverso).

4. El Acuerdo cuestionado y el control de su validez

A continuacion se frascriben los apartes del Acuerdo No. 010 de 29 de noviembre de

2013, gue tienen que ver con las observaciones presentadas por la Gobernacion de
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Bolivar, resalténdose con negrillas aquelios cuya validez es cuestionada por parte de la

Gobernacidén de Bolivar:

"ARTICULO 1°. fijese el Presupuesto de Ingresos, Rentas, Recursos de Capital y
Fondos Especiales del Municipio de San Estanisiao-Bolivar, para ia vigencia fiscal
comprendida entre el Primero (01) de Enero hasta el Treinta y Uno (31} de
Diciembre del anno Dos Mil Catorce (2.014), en la suma de DOCE MIL TRESCIENTOS
CUARENTA Y NUEVE MILLONES NOVECIENTOS CINCUENTA Y CINCO MIL
DOSCIENTOS TREINTA Y SIETE PESOS [$12.349.955.237)mcte, de acuerdo con el
anexo 1, y que hace parte integral del presente acuerdo.

Codigo Descripcion TOTAL
(expresado en
$)

1.02.03 CONTRIBUCIONES $50.000.000

(...} {...) {...)

1.02.03.003 Sobretasa para el Deporte y la 30.000.000

Recreacion
(...) {...) (...)
3.02.01.005 Programa de Capacitacion, $45.000.000
Asesorias en el Sector vy
Sistemas de Informacién

{...) {...) ] {...]

3.0 DEPORTE Y RECREACION (4%) 72.801.165

{...) (..) {...)

3.07.03 SECTOR AGROPECUARIO Y $55.264.346

PISCICOLA
{...) {...) {...)
3.07.03.002 Asistencia Técnica $42.764.346
Agropecuaria {UMATA] Gastos
Personales
(... {...} (...}
3.07.04 VIAS Y TRANSPORTES $37.451.455
3.07.04.001 Gastos Personales sector Obras $26.451.455
Publicas

{...) (.. [...)

3.07.11 FORTALECIMIENTO $340.000.000
INSTITUCIONAL

(...} (... (...

3.07.11.002 Servicios Profesionales de $315.000.000
Apoyo a la Gestion
3.07.12 JUSTICIA $308.038.184
{...] {...) {...)
3.07.12.002 Gastos de Personal-Sector Cultura $44.525.010
y Saneamiento Bdsico

3.07.12.00. Prestaciones Sociales y 106.262.042
Pardafiscales Personal Otros
Sectores

A2
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"ARTICULO 31. Para adiciones, modificaciones, traslados, acreditar,
contracreditar se requiere la autorizacion previa del Concejo municipal, tal
cual lo establecen las normas vigentes que regulan ia materia”

(]

ARTICULO 40. Ei Alcalde Municipal queda autorizado para suscribir contratos
a que haya lugar conforme a las normas confractuales, para el cabal
cumplimiento de los programas contemplados en el Plan de Desarrollo
Municipal y el Plan Anual de Inversion”.

El texto total del Acuerdo cbrao a folios 20-54 del expediente.

6. Andlisis de las observaciones propuestas por el Gobernador de Bolivar

6.1, Del contenido del presupuesto general de ingresos y rentas (c6digo1.02.03.003)

Alega el Gobernador de Bolivar una violacién al principio de legalidad del tributo, dado
que en el acuerdo cuestionado se incluyd como un ingreso la sobretasa para el Deporte
y la Recreacion en el codigo 1.02.03.003, Ia cual es improcedente, primero, porque
segun la junsprudencia del Consejo de Estado no estd autorizada porla Ley 181 de 1995,
y segundo, porgue solo el Congreso de la Republica tiene competencia para la
creacion de este tributo vy los Concejos Municipales solo estan facultados para

regiamentarlos.

Para resolver este punto se hace importante acudir en primer lugar a fa sentencia de 17
de agosto de 2004', proferida por la Seccidén Cuarta del Consejo de Estado, de la que
fue ponente la Consejera doctora Maria Ines Ortiz Barbosa, en la cual se hizo una

diferencia entre los tributos, asi:

“El Codigo Tributario para América Latina definio los tribufos como ‘las
prestaciones en dinero que el Estado, en ejercicio de su poder de imperio, exige
con el objeto de obtener recursos para el cumplfimiento de sus fines"; el impuesto
como el fributo cuya obligacion tiene como hecho generador una situacion
independienfe de foda actividad estatal relativa al confribuyente”; la tasa como
“el tributo cuya obligacién tiene como hecho generador la prestacion efectiva o
potencial de un servicio publico individualizado en el confribuyente. Su producto

" Expediente 2003-1085-01.
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no debe tener destino distinto ajeno al servicio que constituye el presupuesto de
la obligacion” y la contribucion como “el tributo cuya obligacion tiene como
hecho generador beneficios derivados de Ia realizacion de obras publicas o de
actividades estatales y cuyo producto no debe tener un destino gjenc a la
financiacion de las obras o actividades que constituyen el presupuesto de Ia
obligacion’.

De acuerdo con lo anterior, la sobretasa se paga proporcionalmente al beneficio
obtenido, en cambio los impuestos son generales, 10 que significa gue se cobran
indiscriminadamente a quienes se encuentren dentro del hecho generador y no

conltevan contraprestacion, retribucién o beneficio directo e inmediato.

El Acuerdo acusado establecio como ingreso del Municipio de San Estanislao de Kostka
la sobretasa para el deporte y la recreacion; sin embargo, revisado el mismo no se
prevén o vislumbran ventajas o beneficios individuales o colectivos para las personas que
estan obligadas a su pago, por lo cual la referida sobretasa se enmarcaria mds dentro

de la concepcién doctrinaria y jurisprudencial de un impuesto?3,

En consecuencia, la Sala debe dilucidar si el Concejo Municipal de San Estanistao de
Kostka, tenia competencia para establecer como ingreso la precitada sobretasa, y para

ello se debe acudir alos principios que rigen su imposicion,

Es cierto que el constituyente de 1991 amplid la autonomia de los entes territoriales para
manejar 1os asuntos propios, pero tal como lo senala la Gobernacidon de Bolivar, en
materia tributaria los articulos 338, en concordancia con los articulos 287 y 313 numeral
4° | disponen qgue en tiempos de paz solamente los drganos colegiados de
representacion popular, esto es, Congreso, Asambleas y Concejos podran imponer
contribuciones fiscales y parafiscales, al fiempo que el articulo 150, numeral 12, estipula
gue corresponde al Congreso de la Republica, establecerlas mediante Ley, de manera
que esta facultad de "crear" tributos, sélo puede ser ejercida por dicha Corporacion y
cuandoe ella lo autorice podrd ser ejercida por 1os entes territoridles, esto es, por las

Asambleas Departamentales y los Concejos Municipales.

2 RAMIREZ CARDONA., Alejandro. Derecho Tributario Sustancial y Procedimental. 3¢ Ed. Editorial
Temis. pag. 4.

3 En el caso de la sentencia de 17 de agosto de 2006 citada, se hizo una reflexion similar, pero alli
se estaba refiriendo a una "contribucion” demandada, que se considerd como un “"impuesto™.

g%
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En este sentido, mediante la sentencia C-335 de 19964, la Corte Constitucional, al referirse
a los articulos 300, numeral 4, v 313, numeral 4, de la Carta que, respectivamente,
facultaron a las Asambleas v a los Concejos para votar tributos de conformidad con {a

Ley, se senald:

"“Estas normas determinan inequivocamente que la potestad impositiva de los
departamentos y municipios tiene que ejercerse de conformidad con la ley. No
es, por lo mismo, aceptable sostener que en esta materia cada departamento y
cada municipio puede ejercer su competencia dentro de los limites que él mismo
quiera trazarse. Sostener semejante tesis implicaria la consagracion del desorden
y el caos en lo que tiene que ver con los tibutos deparfamentales y municipales,
pues los departamentos y los municipios podrian establecer fributos y
contribuciones sin ofro limite que el inexistente de la imaginacion. En tales
circunstancias, se quebrantarian, ahi si, dos principios fundamentales de la
Constitucion: el primero, el que senala que Colombia estd organizada en forma
de Republica unitaria {articulo 10.); el segundo, el de la igualdad ante la ley
(articulo 13).

En sintesis: en materia fributaria los limites que la ley puede establecer a los
departamentos y a los municipios, obedecen a la finalidad de asegurar que,
dentro de tales limites, todas las personas residentes en Colombia esten sometidas
al mismo régimen impositivo. En el caso que se analiza, esos limites son razonables,
y no vulneran fa autonomia relativa de los municipios”™.

A su turno la mencionada Corporacion, mediante sentencia C-579 de 5§ de junio de

20015, expreso:

“Tal y como lo ha senalado en reiteradas oportunidades esta Corporacion, la
Carta otorga a las entidades territoriales cierta autonomia en lo que concierne a
los fributos; sin embargo, tal autonomia siempre se debe ejercer en los ferminos
de laley. Asi se deduce del articulo 338 Superior, en virtud del cual "en tiempo de
paz, solamente el Congreso, las asambleas deparfamentales y los concejos
distritales y municipales podran imponer contribuciones fiscales o parafiscales. La
ley, las ordenanzas y los acuerdos deben fijar, directamente, los sujefos activos y
pasivos, los hechos y las bases gravables, y las farifas de los impuestos”. Sobre el
particular, la Corte, en la sentencia C-219/97, se afirmad:

“.la facultad de que gozan las entidades territoriales para establecer el sistema
de ingresos y de gastos, se encuentra constitucionalmente fimitada.

21. En materia de ingresos tributarios, la Carta opta por dar primacia al principio
unitario y otorga al legislador la atribucion de disefar la politica tributaria del
Estado. En consecuencia, debe dfirmarse que en estos términos, la facultad
impositiva de las entidades territoriales es residual, pues sélo puede ser ejercida
plenamente una vez el respectivo tributo ha sido autorizado por el legislador. Sin
embargo, lo anterior no implica que el sistema de ingresos de las entidades
territoriales dependa por entero de la ley. De una parte, dichas entidades tienen
derecho a percibir las rentas de los bienes de los cuales son propietarias, y de los

+ Magistrado Ponente Dr. Jorge Arango Veélez
» Magistrado Ponente Dr. Eduardoe Montealegre Lynett
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bienes y servicios que presten de manera avténoma. De otro lado, tienen derecho
constitucional a participar en fas rentas nacionales."(negrillas fuera de texto).

Entonces, de las citas en precedencia es dable colegir que el elemento comun de o3
tributos es "la reserva de ley"” o principio de legalidad tributaria, previsto en el articulo 338

de la Constitucion Politica.

En este senfido ha sido clara y reiterada la jurisprudencia del Consejo de Estado, al
senalar que “... le corresponde a la ley, dictada por el Congreso. la creacion “ex novo”
de los fributos, lo que implica que se fije Unicamente por el legisiador nacional aque!
elemento esencial y diferenciador de Ia obligacion tributaria; El hecho generador. Es
decir, es el Congresc a traves de la ley quien debe determinar el hecho generador del
fributo vy a partir de ella, podrdn las Asambleas o los Concejos ejercer su poder de
imposicion desarrollando los demdas elementos de la obligacion, salvo que el legislador

los haya fijado y siempre respetandoc los parametros que esfe establece.”®

En tal virfud, la creacidon de un tributo corresponde a la Ley, y a partir de ella las
Asambleas Departamentales o los Concejos Municipales pueden ejercer su poder de
imposicidon, siempre y cuondo respeten el marco establecido por la disposicion con

rango de Ley de la Republica.

Cabe aclarar gue cuando la Carta Politica en el articulo 287 faculta a las entfidades
territoricles para “establecer los fributos necesarios para el cumplimiento de sus
funciones”, se refiere a que éstas, a través de sus Asambleas Departamentales y
Concejos Municipales o Distritales, fienen la potestad de fijar directamente l0s elementos
esenciales de los tributos locales, siempre que dichos tributos hayan sido creados

previamente por el legisiador o autorizados por él’.

En este orden de ideas, si bien es cierto que la Ley 181 de 1995 "Por la cual se dictan
disposiciones para el fomento del deporte, la recreaciéon, el aprovechamiento del

tiempo libre y la Educacién Fisica y se crea el Sistema Nacional del Deporte”, establecid

¢ Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarte, Sentencia de 28 de
enero de 2000, Consejero Ponente Dr. Daniel Manrique Murioz, Rad: 25000-23-27-000-1998-0427-
01 (9679).

7 Consejo de Estado. Seccién Cuarta. Sentencia del 25 de marzo de 2010, radicacion numero:
2001-02173-01({16428), actor: FELIX MARTINEZ y JORGE ALBERTO REY ZAFRA. demandado:
DEPARTAMENTO DEL TOLIMA, Consejera ponente ( E ): MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA
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que los entes deportivos municipales o distritales, confardn para su ejecucion con las
rentas que creen los concejos municipales o distritales con destino al deporte, la
recreacion y el aprovechamiento del tiempo libre, dicha tey no cred tributo alguno, ni
fijo un esquema por el que los Municipios y/o Distritos pudieran establecer las bases del
mencionado gravamen, pues ia norma en mencion lo que hizo fue senalar [os recursos con

los que cuentan los entes deportivos para el cumplimiento de su labor.

Haciendo referencia ala Ley 181 de 1995, sostuvo también el Consejo de Estado®:

“Asi mismo, es claro como lo definié el Tribunal y ya lo ha decidido estac Seccion?
que si bien el numeral 3 del articulo 75 de la Ley 181 de 1995 establece que los
entes deportivos o distritales contardn para su ejecucidn con las rentas que creen
los Concejos Municipales o Distritales con destino al deporte, la recreacion y el
aprovechamiento del tiempo libre, dicha disposicion legal no puede enfenderse
como el fundamento de la facultad de estas corporaciones administrativas para
crear una sobretasa al deporte, sino como una_autorizacion para destinar al
deporte las rentas que creen los concejos municipales con tal finalidad, pues, en
esa norma legal, cietamente, no se estd creando ni autorizando la creacién del
tributo respectivo ni se estan sefalando sus elementos esenciales como el hecho
gravable con éste.” (Resaltado fuera de texto)

De este modo, le asiste razon al Gobernador de Bolivar cuando manifiesta que es
improcedente la inclusion de la sobretasa para el deporte v la recreacion en el aparte
1.02.03.003 del presupuesto de ingresos, rentas, y recursos de capital y apropiaciones
para gastos de funcionamiento e inversion del Municipio de San Estanislao de Kostka,

porque no existe disposicion legal que autorice su cobro.

En consecuencia, se declarard la invalidez de dicha sobrefasa para el deporte vy

recreacion.

5 SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION PRIMERA. Consejero Ponente (E): Doctor
MARCO ANTONIO VELILLA MORENO. Bogota, D.C., veinticuatro (24) de mayo de dos mil doce
(2012). Radicaciéon nom.:66001 2331 000 2008 00317 02.

* Auto de 4 de febrero de 2010, en el que se confirmo la decision del Tribunal Administrativa de
Risaralda, contenida en providencia del 29 de enero de 2009, de suspender provisionalmente los
efectos del Acuerdo 08 de 1999 {10 de junio), proferido por el Concejo Municipal de Marsella
(Risaralda), por el cual se cred una sobretasa deportiva en esa localidad. Auto proferido en el
proceso con radicacion num. 66001-23-31-000-2008-00276-00, con ponencia de la Consejera de
Estado Doctora Maria Claudia Rojas Lasso.
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6.2. De la apropiacion de recursos para capacitacion {cédigo 3.02.01.005) en el

presupuesto de inversién en el sector Educaciéon, Mantenimiento y Mejoramiento de la

calidad.

En el escrito de observaciones se manifiesta que en el acuerdo objeto de observaciones
se destinaron recursos para capacitacion de docentes, siendo que ello no es
procedente ya que en materia de municipios no certificados esto le corresponde a las
Secretarias de Educacion Departamental, y ademads porque los recursos de calidad solo
pueden usarse para asumir gastos de dotaciones escolares, mantenimiento vy
adecuacién de infraestructura, cuota de administracion departamental, interventoria y

sistemas de educacién.

Sea lo primero sefialar que si bien en el concepto de violacidn se hace referencia al
Municipio de Santa Rosa de Lima, la Sala considera gue ello se debid a un error de
transcripcion, puesto que en el cddigo 3.02.01.005 del acuerdo objeto de estudio, en el
aparte referente a "MANTENIMIENTO Y MEJORAMIENTO DE LA CALIDAD" existe el rubro

de capacitacion docente.

Sobre este punto es importante sefialar que el contenido de los articulos 15y 16 de la Ley

715 de 2001, es el siguiente:

“Articuto 15. Destinacion. Los recursos de la parficipacion para educacion del
Sisterna General de Participaciones se destinaran a financiar la prestacion del
servicio educativo otendiendo los estandares tecnicos y administrativos, en las
siguientes actividades:

Ver el Decreto Nacional 4807 de 2011

15.1. Pago del personal docente y administrativo de fas instituciones educativas
publicas, las confribuciones inherentes a la nomina y sus prestaciones sociales.

15.2. Construccion de la infraestructura, mantenimiento, pago de servicios
publicos y funcionamiento de las instituciones educativas.

15.3. Provision de la canasta educativa.
15.4. Las destinadas a mantener, evaluar y promover la calidad educativa.

Pardgrafo 1°. También se podrdn destinar estos recursos a la contratacion del
servicio educativo de conformidad con lo establecido en el articulo 27 de la
presente ley.

a5
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Paragrafo 2°. Una vez cubilertos [os costos de la prestacion del servicio educativo,
los departamentos, distritos y municipios destinardn recursos de la parficipacion
en educacion al pago de fransporte escolar cuando las condiciones geograficas
lo requieran para garantizar el acceso y la permanencia en el sistema educativo

de ninos pertenecientes a 10s estratos mas pobres.

Pardgrafo 3° Transitorio. . Reglamentado por el Decreto Nacional 3191 de 2002
Con cargo a los recursos de la participacion para educacion del Sistema General
de Parficipaciones, se financiard por una sola vez el faltante establecido para el
cubrimiento de los costos de ndmina de los docentes de fos departamentos y de
los convenios de cobertura educativa a diciembre 31 de 2001, siempre y cuando
los recursos propios de los respectivos deparfamentos hayan sido insuficientes
para cumplir con estas obligaciones. Para ello deberdn someterse a planes de
racionalizaciéon educativa y presentar paro validacion del Ministerio de
Educacion, informacion sobre el déficit a financiar. El giro de los recursos se hard
inmediatamente se haya recibido la informacion respectiva.

Articulo 16. Criterios de distribucion. La participacion para educacion del Sistema
General de Parficipaciones serg distribuida por municipios y distritos atendiendo
los criterios que se senalan a confinuacion. En el caso de municipios no
certificados los recursos seran administrados por el respectivo Departamento.

Elinciso tercero del articulo 111 de la Ley 115 de 1924 dispone:

“En cada deparfomento y distrito se creard un comité de capacitacion de
docentes bagjo la direccion de la respectiva secretaria de educacion al cual se
incorporaran  representantes de las universidades, de las facultades de
educacion, de los centros experimentales piloto, de las escuelas normales y de los
centros especializados en educacion. Este comité fendrd o su cargo la
organizacion de la actualizacion, especializacion e investigacion en dreas de
conocimiento, de fa formacion pedagogica y de proyectos especificos, para lo
cual el respectivo departamento o distrito, arbitrard los recursos necesarios
provenientes del situado fiscal, las transferencias y de los recursos propios, de
conformidad con la Ley 60 de 1993,

Por su parte el articulo 9 del Decreto 709 de 1996 establece:

Articulo 9°.- Las Secretarias de Educacion Departamentales y Distritales, con la
asesoria de los respectivos comités de capacitacion docente a que se refiere el
capitulo V de este Decrefo en desarrollo de sus politicas de mejoramiento de la
calidad educativa, organizardn programas dirigidos a fomenfar estudios
cientificos de la educacion, con el objefo de fortalecer la formacion personal y
profesional de los educadores que prestan el servicio en su territorio.

Estos programas deberdn estimular innovaciones educativas y propuestas de
uliidad pedagogica, cientifica y social, cuya aplicacion permita el mejoramiento
cudlitativo del proyecto educativo institucional y, en general, del servicio publico
educativo. '
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De acuerdo a lo sehalado por la normatividad trascrita ut supra, se tiene que los
recursos provenientes del Sistema General de Participaciones y destinados para el
sector educacion, deben ser aplicados y ejecutados por las respectivas enfidades
territoriales, dentro de los limites de actividades previstas por el legisiador, entre otras,
la de dotacion pedagdgica de los establecimientos educativos, mobilliario, pago del
personal docente, mantenimiento, construccidn y adecuacion de instituciones

educativas.

Analizado el Acuerdo objeto de observaciones en el aparte referente al codigo
3.02.01.005 correspondiente a "MANTEMIENTO Y MEJORAMIENTO DE LA CALIDAD”, se
advierte que efectivamente se destinaron $45.000.000 “programa de capacitacion,
asesorias en el sector y sistemas de informacion”, provenientes del Sistema General
de Participaciones, actividades gue no se enmarcan dentro de las contempladas en
los articulos 15y 1é dela Ley 715 de 2001, por lo que se declarard la invalidez de dicho

aparte.

6.3. De la asignacién de un 4% en el presupuesto de inversion para deporte y

recreacion (cédigo 3.5)

Sefiala la apoderada de la Gobernacion de Bolivar que en el presupuesto de
inversion se asignd el 4% paora deporte y recreacion | lo cual es violatorio del articulo
14 de la Ley 1450 de 2011, que establece que a partir del 2012 la destinacion
porcentual de que trata el inciso del articulo 78 de la Ley 715 de 2001, modificada
por el articulo 21 de la Ley 1176 de 2007, para los sectores de deporte y recreacion y

cultura serd el 8% para deporte y recreacion y el 6% para cultura.

El articulo 14 de la Ley 1450 de 2011 “Por la cual se expide el Plan Nacional de

Desarrollo 2010-2014", establece:

"Destino de los recursos de la parficipacion de proposito general para deporfe
y cultura. A partir del 2012 la destinacién porcentual de que trata ef inciso 2°
del articulo 78 de la Ley 715 de 2001, modificada por ef articulo 21 de la Ley
1176 de 2007, para los sectores de deporte y recreacion y cultura serd la
siguiente:

El ocho por ciento (8%} para deporte y recreacion y el seis por ciento (6%) para
cultura”,
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Y el inciso 2° del artficulo 78 de la Ley 715 de 2001, modificada por el articulo 21 de la

Ley 1176 de 2007, al cual hace referencia la norma trascrita en precedencia, dispone:

“El total de los recursos de la participacion de propdsito general asignado a los
municipios de categorias Especial, 1° 29y 39 el 72% restante de los recursos de
la participacion de propdsito general para fos municipios de categoria 4%, 590
6% y el 100% de los recursos asignados de la participacion de propdsito general
al departamento archipiélago de San Andrés y Providencia, se deberan
desfinar al desarrollo y ejecucion de las competfencias asignadas en la
presente ley”.

La Corte Constitucional mediante Sentencia C-077 de 2012 declard la exequibilidad

del articulo 14 de la Ley 1450 de 2011, en los siguientes terminos:

“Notese que el Unico cambio operado por el articulo analizado, tiene que ver
la modificacion de los porcentajes de los recursos de parficipacion de
propdsito general, que cada distrito o municipio deberd asignar a deporte y
recreacion y a cultura, aumentdndolos del 4% al 8% y del 3% al 6%
respectivamente. La norma analizada no modifica ningun otro efemento del
dispositivo normativo al que se refiere, y tan solo varia los porcentajes de
asignacion para estos rubros.

5.2.4.2. El demandante manifiesta que el articulo 14 de la mencionada ley,
vulnera el principio de autonomia territorial por cuanto condiciona vy
direcciona los recursos para el deporte, la recreacion y la culturg,
determinando que deberan ir ef 8% a recreacion y deporte, y el 6% a cultura.

5.2.4.3. Se parte de verificar el poder de determinacion que fiene el nivel
nacional sobre los recursos del SGP del rubro de ‘propdsito general' repartidos
a los municipios y disfritos, para luego deferminar si la modificacion en los
porcentajes de asignacion introducidos por el articulo analizado vulnera la
autonomia territorial.

(..

5.2.4.6. Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones, debe decirse que
el articulo 14 de la Ley 1450 de 2011, al referirse a recursos del SGP, en concreto
de la participacion de proposito general, regula aspectos relacionados con
una fuente exogena de financiacion, por lo que la norma debe ser analizada
teniendo en cuenta que frente al tema existe una amplia facultad legislativa
para la determinacion de los recursos, e incluso de la manera como deben ser
utilizados. Asl, recordando la jurisprudencia constitucional citada, no afecta el
nucleo esencial de la qutonomia territorial el que sea Legislador quien fije la
destinacion de los recursos de la participacion de proposito general, pudiendo
validamente modificarse los porcentajes destinados a deporte, recreacion y
cultura, en fanfo es claro que los recursos que atenderdn dichas necesidades
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sociales provienen de fuente exdgena, y el aumenfo del porcentaje
introducido por la norma analizada no desconoce los lineamienfos
contemplados en los articulos 288 y 357 de la Carta.

Asi, la Corte Constitucional declararg exequible el articulo 14 de la Ley 1450 de
2011, por el cargo analizado”.

Ahora bien, cotejada la norma invocada como vulneradao-la cual dicho sea de paso
fue declarada exequible por la Corte Constitucional-, con el contenido el Acuerdo
No. 10 de 29 de Noviembre de 2013 que se estudia, se observa que efectivamente se
asignd para Deporte y Recreacion un porcentaje del 4% (3.05), siendo que por Ley
debia disponer un porcentaje de ocho por ciento (8%) para deporte y recreacion,
por lo que le asiste razdn a la Gobernacidon de Bolivar en lo que ¢ este aspecto se
refiere, motivo por el cual se declarard la invalidez del cédigo 3.5 correspondiente al
anexo 2 del articulo 2° del Acuerdo No. 010 de Noviembre 29 de 2013.

6.4. De la asignacién de pago de gastos personales en el presupuesto de inversion

del sector pecuario y piscicola {(cédigo 3.07.03.02).

La apoderada de la Gobernacion de Bolivar considera gue no se debid contemplar
el pago de gastos personales en el presupuesto del sector pecuario y piscicola
porque ello va en contravia de lo establecido en el articulo 76.3 de la Ley 715 de 2001,
en el cual se contempla Unicamente que se puede invertir en las materias alli
sehaladas, aunado al hecho que los gastos de personal son gastos de

funcionamiento y por ende no pueden ser sufragados con recursos de inversion.

El articulo 76.3 de la Ley 715 de 2001 establece:

“Articulo 76. Competencias del municipio en ofros sectores. Ademdas de las
establecidas en la Constitucion y en otras disposiciones, corresponde a [os
Municipios, directa o indirectamente, con recursos propios, del Sisterna General
de Participaciones u otros recursos, promover, financiar o cofinanciar proyectos
de interés municipal y en especial ejercer las siguientes competencias:

76.3. En el sector agropecuario
76.3.1. Promover, participar y/o financiar proyectos de desarrollo del drea ural.

76.3.2. Prestar, directa o indirectamente el servicio de asistencia técnica
agropecuaria.
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76.3.3. Promover mecanismos de asociacion y de alianzas de pequefios y

medianos productores”.
Ahora bien, revisado el acuerdo sometido a estudio se observa que, denfro del
componente sector agropecuario y piscicola, se desfinan $42.764.346 para
" Asistencia Técnica Agropecuaria (UMATA] Gasfos Personales” [codigo 3.07.03.002),
lo que tal y como 1o senala la Gobernaciéon de Bolivar, en lo que se refiere a “gastos
personales” corresponde a un gasto de funcionamiento de la entidad, gue no se
financia con cargo al Sistema General de Participaciones y respecto del cual, no se
indica gue sea dentro del desarrollo de proyectos y programas previstos en el artficulo
76 delaley 715 de 2001.

En consecuencia, prospera la observacion propuesta, por lo que se declarard la

invalidez del cdédigo 3.07.03.002 en lo que se refiere a “gostos personales”,
correspondiente al anexo 2 articule 2° del Acuerdo No. 010 de 29 de Noviembre de
2013.

6.5. De la asignacién de pago de gastos de personal en el presupuesto del sector de

Inversion de Vias y Transporte (cddigo 3.07.04).

Considera la apoderada de la Gobernacion que al asignarse en el codigo 3.07.04
correspondiente al presupuesto de gastos de funcionamiento e inversiéon vigencia
2014 del Municipio de San Estanislao de Kostka el articulo 76.4 de laley 715 de 2011

que establece que por dicho rubro solo se puede invertir en las materias alli

senaladas.

El articulo 76.4 de ia Ley 715 de 2001 dispone:

"76.4. En materia de fransporte

76.4.1. Construir y conservar la infraestructura municipal de transporte, las vias
urbanas, suburbanas, veredales y aquellas que sean propiedad del municipio,
las instalaciones portuarias, fluviales y maritimas, los aeropuertos v los terminales
de transporte terrestre, en la medida que sean de su propiedad o cuando éstos
le sean fransferidos directa o indirectamente.

Las vias urbanas que forman parte de las carreteras nacionales seguirdn a cargo
de la Nacion.
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76.4.2. Planear e identificar prioridades de infraestructura de fransporte en su
jurisdiccidn y desarrollar alternativas viables™.

Analizado el Acuerdo objeto de observaciones, se advierte que dentro del
componente Vias y Transportes se destinan $37.451.455 para "Gastos Personales
sector Obras Publicas”, que corresponde a un gasto de funcionamiento de la
entidad, que no se financia con cargo al Sistema General de Parficipaciones y
respecto del cual, no se indica gque sea dentro del desarrollo de proyectos vy
programas previstos en el articulo 76 de la Ley 715 de 2001, por lo cual prospera la

observacién propuesta.

En consecuencia, se declarard la invalidez det cddigo 3.07.04. correspondiente al
anexo 2 del articulo 2° del Acuerdo No. 010 de 29 de Noviembre de 2013.

6.6. De la apropiacion de recursos del sector de Fortalecimiento Institucional para el

pago de servicios profesionales de apoyo a la gestion (cddigo 3.07.11.002).

Lo anterior constituye segun el escrito de observaciones un gasto de funcionamiento
gue no puede ser considerado recurso de inversion, ello aunado a que el articulo 76
de la ley 715 establece gue por fortalecimiento institucional puede invertirse

Unicamente respecto de las materias alli contempladas.

Revisado el contenido del acuerdo que se estudia, se advierte que en el codigo
3.07.11.002, se dispusieron $315.000.000 para “servicios profesionales de apoyo a la
gestion”, los cuales constituyen gastos de funcionamiento que no pueden ser
sufragados con recursos provenientes del Sistema General de Participaciones vy
respecto del cual tampoco se indica gue sea dentro del desarrollo de proyectos y

programas previstos en el articulo 76 de la Ley 715 de 2001.

En virtud de lo anterior, le asiste razén ala observacion propuesta por la Gobernacion
de Bolivar, por lo gque se declarard la invalidez del cédigo 3.07.11.002, del anexo 2 del
articulo 2° del Acuerdo No. 010 de 2013, en cuanto se dispusieron $315.000.000 para

“servicios profesionales de apoyo a fa gesfion”
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6.7. De la inclusién en el sector justicia del gasto de personal del sector Cultura y
Saneamiento Bdsico y a prestaciones sociales y parafiscales de personal. (3.07.12.002

y 3.07.12.003)

Tal destinacion es considerada por la Gobernacion de Bolivar como atentatoria del
articulo 76 de la Ley 715 de 2001, puesto que en esta norma se establece gue por

dicho rubro Unicamente se pueden financiar las materias alli sefialadas.

Revisado el contenido del acuerdo objeto de observaciones, se advierte que en el
aparte referente al presupuesto de funcionamiento e inversion del sector justicia se
dispusieron $44.525.010 para “gastos de personal del sector cultura y saneamiento

bdsico (cddigo 3.07.12.002); y se dispusieron $106.262.042 destinados a “prestaciones

sociales y parafiscales para personal otros sectores” (cddigo 3.07.12.003), lo cual tal
como lo sefala la apoderada de la Gobernacidn en el escrito de observaciones por
tratarse de ofros sectores, no pueden ser sufragados con recursos destinados al

fortalecimiento del sector justicia.

En mérito de lo anteriormente expuesto prosperan las objeciones propuestas por la
Gobernacion de Bolivar en lo gue a este aspecto se refiere, por lo que se declarard
la invalidez de los codigos 3.07.12.002 y 3.07.12.003, correspondientes al anexo No. 2
del articulo 2° del acuerdo 010 de 2013, en cuanto se destinaron $ 44.525.010 para
“gastos de personal del sector cultura y saneamiento bdsico” v $106.262.042 a

"orestaciones sociales y parafiscales para personal otros sectores”, respectivamente.

6.8. De la facultad conferida al Alcalde en el articulo 31 del acuerdo objeto de

observaciones.
La apoderada de la Gobernacion de Bolivar manifiesta que no se puede facultar ai
alcalde para modificar el presupuesto municipal, previa autorizacion del Concejo

Municipal, ya que ello atenta contra los articulos 345 y 346 de la Constitucion Politica.

El texio del articulo 31 del acuerdo objeto de estudio es el siguiente:
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“ARTICULO 31. Para adiciones, modificaciones, ftrasiados, acreditar,
confracreditar se requiere la autorizacion previa del Concejo municipal, tal
cual fo establecen las normas vigentes que regulan la materia.

PARAGRAFQO 1° Derdguese todos los arficulos que vayan en contra via de
este arficulo.

PARAGRAFO 2°. Estas autorizaciones tendrdn una vigencia de 90 dias a parfir
del primero de enero de 2014. 7

El articulo 345 de la Constitucion estoblece:

"ARTICULQO 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.

Tampoco podrd hacerse ningun gasto publico que no haya sido decretado
por el Congreso, por las asambleas departamentales, © por los concejos
distritales o municipales, ni fransferir credifo alguno a objefo no previsto en éef
respectivo presupuesto” (Se resalta).

Por su parte, el articulo 346 de la Constitucion, aplicable a las entidades territoriales

de confoermidad con lo dispuesto en el articulo 353 de la Carta, establece:

"ARTICULO 346. El Gobierno formulara anualmente el presupuesto de rentas y
ley de apropiaciones, que serd presentado al Congreso denfro de los primeros
diez dias de cada legislatura. El presupuestc de rentas y ley de apropiaciones
debera elaborarse, presentarse y aprobarse dentro de un marco de
sostenibilidad fiscal y corresponder al Plan Nacional de Desarroflo.

En la Ley de Apropiaciones no podrd incluirse partida alguna que no
corresponda a un crédito judicialmente reconocido, o a un gasto decretado
conforme a ley anterior, © a uno propuesto por el Gobierno para atender
debidamente el funcionamiento de las ramas del poder publico, o al servicio
de la deuda, o destinado a dar cumplimiento al Pian Nacional! de Desarrolio.

Las comisiones de asuntos econdmicos de las dos camaras deliberaran en
forma conjunta para dar primer debate al proyecto de Presupuesto de Rentas
y Ley de Apropiaciones”.

Ahora bien, para comprender mejor lo dispuesto en los articulos 345 y 346 de ia
Constitucién Politica, es menester gue su contenido se analice en concordancia con las
ofras normas de rango superior, que regulan aspectos presupuestales y con las

contenidas en el Estatuto Orgdnico del Presupuesto.
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En tal sentido, se tiene gue con fundamento en dichas disposiciones y en io dispuesto en
los numeraies 4 y 5 del arficulo 313'% de la Carta, corresponde @ los concejos, como
organos de representacion popular, las facultades de votar los tributos y gastos locales,
dictar las normas orgdanicas del presupuesto y expedir anualmente el presupuesto de

rentas y gastos.

En ese orden, es evidente que el Constituyente radicod en los concejos municipaies, al
igual que lo hizo a nivel nacional en el Congresc de la Republicall, competencias
determinantes para el tramite presupuestal, dada lo frascendencia 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
proyeccion de renfas y gastos, resulta coherente con su naturaleza, que el mismo requiera
de qgjustes en el curso de su ejecucion, justificados por la necesidad de hacerto

congruente con los planes y programas a desarroliar.

Alrespecto, el Estatuto Organico del Presupuesto -Decreto 111 de 1996~ norma a la que
han de sujetarse las disposiciones presupuestales municipales'”, preve expresamente la
posibilidad de maodificar el presupuesto!?, 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 excepcion prevista para el nivel nacionadl, dirgida a que en los

1 ARTICULO 313, Corresponde a los concejos: (...) 4. Votar de conformidad con la Constitucion
y la ley los tributos v los gastos locales. 5. Dictar las normas orgdanicas del presupuesto y expedir
anualmente el presupuesto de rentas y gastos. (...)".

‘I Cita la Sala la sentencia C-685 de 1996 en la que la Corte Constitucional estudia el tema
presupuestal y los principios a que estd sujeta, en especial el de legalidad del gasto.

7 Art 109 del Decreto 111 de 1996, “Las entidades territoriales at expedir las normas orgdnicas de
presupuesto deberdan seguir las disposiciones de la Ley Organica del Presupuesto, adaptandolas
a la organizacion, normas constifucionales y condiciones de cada entidad ferritorial. Mientras se
expiden estas normas, se aplicara la Ley QOrganica del Presupuesto en lo que fuere pertinente ™.

' De acuerdo con dichas normas el presupuesto general de la Nacion solamente puede ser
modificado por el legisiador, salvo en los casos de declaratoria de estados de excepcion, (arts.
213,215 C.P.}, enlos cuales esta habilitado para hacerlo el gobierno nacional, lo que equivale a
senalar que en tiempos de normalidad el presupuesto sdlo puede ser modificado por el Congreso,
mientras que en los casos de perturbacion del orden econdmico y social, el ejecutivo, previa la
declaratoria del estado de excepcion, tiene legitimas facultades para hacerlo.
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estados de excepcion, dicha competencia este atfribuida al Gobierno Nacional'4, 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 acuerdo
cuestionado facultades al Alcalde Municioal para modificar el presupuesto a fraveés
adiciones, reducciones, traslados presupuestales, créditos y contracréditos o crear
rubros, resulta violatoria de las normas de rango constitucional alegadas en la
observacién de la referencia, toda vez que ello constituye una modificacidon o adicion
al presupuesto municipal, que seria ejercida a través de actos no provenientes del
organo de representaciéon popular y sin la previa observancia del frdmite previsto en las

normas de cardacter presupuestal.

En este sentido, se sigue la posicidn adoptada por éste Tribunal en la sentencia de fecha
5 de julio de 2013, dictada dentro del expediente No. 13-001-23-33-000-2013-00181-00 y
en la gue fungidé como ponente la Dra. Claudia Patricia Pefiuela Arce, y en la cudl se

resolvid un caso similar al de marras!s,

En virtud de lo dicho en precedencia, prospera la observacion propuesta por la
Gobernaciéon de Bolivar en lo que a este punto se refiere, motivo por el cual se
declarard la invalidez del articulo 31 del acuerdo 010 de 2013 expedido por el

concejo municipal de San Estanislac de Kostka.

6.9 De la violacion al principio de unidad de materia, por parte del articulo 42 del

acverdo objeto de observaciones

La apoderada de la Gobernacién de Bolivar sostiene que el articulo 42 del acuerdo

14 Corte Constitucional, Sentencia C-4146 de 1993, M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Munoz. "Si fa
Constitucion encomienda a la Ley Organica de Presupuesto regular fodo el proceso presupuestal
en sus diferentes fases (programacion, aprobacion, modificacion y ejecucion), nada obsta para
que contemple el caso especial de la adicion presupuestal por el gobiermo 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 Mufioz) - Negrillas fuera de texto-.

15 ACCION: OBSERVACIONES-ACTOR:GOBERNADOR DE BOLiVAR-ACTQ A REVISAR:ACUERDO
MUNICIPAL No. 016 DE 2013 DEL MUNICIPIO DE ARROYOHONDO- BOLIVAR-EXPEDIENTE: 13-001-
23-33-000-2013-00181-00-TEMA: Modificaciones al presupuesto-SENTENCIA N°: 11

A0O
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objeto de estudio, vulnera el principio de unidad de materna porque a su juicio se reguia

un tema que no debe serincluido en el mismo.

Laley 136 de 199414, en su articulo 72 establece:

“ARTICULO 72. UNIDAD DE MATERIA. Todo proyecto de acuerdo debe referirse a
una misma materia y seran inadmisibles las disposiciones o modificaciones que no
se relacionen con ella. La presidencia del Concejo rechazard las iniciativas que no
se avengan con este precepto pero sus decisiones serdn apelables ante la
corporacion.

Los proyectos deben ir acompanados de una exposicion de motivos en la que se
expliquen sus alcances y las razones que 1os sustentan”.

Sobre el principio de Unidad de Materia legislativa, ta Corte Constitucional mediante

sentencia C-077 de 2012 ha precisado que'’:

“4.1.4. Con todo, esta regla no puede ser interpretada de manera rigida, pues
exigir de manera irevocable el desarrolio de un solo y Unico tema por cada ley
implicaria, en general, un entendimiento que “terminaria por obstaculizar y hacer
inoperante la labor legisiativa que, como lo ha expresado esta Corporacion,
comporta el principio democratico de mayor enfidad en el campo de los valores
fundantes de nuestro Estado Social de Derecho”!s. Asi, la aplicacion de la regla
de unidad de materia exige tener en cuenta as relaciones sustanciales enfre los
dispositivos normativos, pues temas que “en apariencia, se refieren a materias
diversas pero cuyos contenidos se hallan ligados, en el ambifo de la funcién
legisiativa, por las finalidades perseguidas, por las repercusiones de unas
decisiones en otras, o, en fin, por razones de orden factico que, evalvadas y
ponderadas por el propio legisiador, fo obligan a incluir en un mismo cuerpo
normativo disposiciones alusivas o cuestiones que en teoria pueden parecer
disimiles™?; y no pueden ser consideradas como contrarios a fa regla contenida
en el articulo 158 Constitucional.

4.1.5. La regla de unidad de materia "no significa simplicidad temdatica"? de la
ley anaiizada, pues un proyecto de ley puede contener diversos contenidos,
siempre y cuando los mismos se relacionen entre sl y éstos, a su vez con la materia
de la ley?!. Asi, lo que se exige es "la conexidad que debe existir enfre la parte vy

18 Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacion y el funcionamiento de los municipios

17 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Primera, C. P: Marco Antonio Velilla Moreno, Sentencia de
16 de marzo de 2012, Radicacion numero: 25000-23-24-000-2003-00482-01, Actor; Carlos Orlando Avila Granados, demandado:
Distrito Capital de Bogota, D.C.

18 Sentencia C-657 de 2000.

19 Ibid.

20 Sentencia C-992 de 2001, M.P. Rodrigo Escobar Gil.

2L Cfr. Sentencia C-188 de 2006. Al respecto, la sentencia C-432 de 2010 ejemplific6: “En otras palabras, no
desconoce tal principio una ley que contenga, por ejemplo, disposiciones sustantivas y procesales; normas
encaminadas a la prevencicn y a la represion de determinada conducta humana; o normas que prevean la creacion
de determinada entidad y establezca unos procedimientos administrativos para actuar ante ella. Lo importante es,
en definitiva, que todas las disposiciones que conforman el texto de una determinada ley apunten a la consecucion
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el todo, esto es, entre una disposicion demandada y la ley confinente, de modo
que del contenido particular de la primera se pueda extraer un vinculo causal,
feleoldgico o sistemafico con el “terma general” o la "materia dominante” de la
segunda”?2. De esta manera, el Congreso de la Republica puede ejercer la
potestad legislativa sobre un asunto mediante disposiciones diferentes que
regulen aspectos concurrentes del mismo, estableciendo asociaciones logicas
entre supuestos facticos y consecuencias juridicas relacionables, y reconociendo
relaciones sustanciales de tipo causdl, teleoldgico, temdtico o sistemdatico entre
normas diversas?.

4.1.5. A partir de esta consideracion es que la jurisprudencia ha determinado que
“[slolamente aquellos apartes, segmentos o proposiciones de una ley respecto
de los cuales, razonable y objetivamente, no sea posible establecer una relacion
de conexidad causal, teleoldgica, temdatica o sistemica con la materia
dominante de la _misma, deben rechazarse como inadmisibles si estan
incorporados en el proyecto o declararse inexequibles si integran el cuerpo de la
ley24,

Conforme a lo anterior, el principio de unidad de materia legislativa, el cual resulta
aplicable a los proyectos de acuerdos de los concejos municipales, consiste en que |as
normas en ellos incluidas, guarden una estrecha relacion o conexidad en cuanto a su
contenido; de tal manera que, cuando en el mismo proyecto de acuerdo figuran
normas que regulan temas diferentes a aquellos que constituyen su objeto esencial, la

decisiéon a tomar es la de excluirlo del ordenamiento juridico.

Revisado el texto del acuerdo objeto de observaciones, se encuentra que, en el articulo
42 se indica gue el Alcalde queda facultado para ejecutar el presupuestio conforme a
ias normas de contratacion, para suscribir contratos y/o convenios a {os que haya lugar
para el cabal cumplimiento de los gastos y programas contemplados en el acuerdo, de
conformidad con las normas vigentes que regulan la contratacion pudblica, 1o cual no se
encuentra contrario al principio de unidad de materia antes estudiado, por cuanto dicha
facultad en la medida en que se preve para la ejecucion del presupuesto, guarda
estrecha relacidén con el objeto del mismo, razén por la cual, la observacion formulada

no estd llamada a prosperar.

de un mismo fin; que no existan cuerpos extrafios o insulares en el texto de la ley, sino que, por el contrario, las
diversas disposiciones que la conforman integren un todo arménico”.

22 Sentencia C-812 de 2009.

3 Cfr. Sentencia C-025 de 1993. En ella se manifest6 que: “La interpretacion del principio de unidad de materia no
puede rebasar su finalidad y terminar por anular elprincipio democrdtico, significativamente de mayor entidad
como valor fundante del Estado Colombiano. Solamente aquellos apartes, segmentos o proposiciones de una ley
respecto de los cuales, razonable y objetivamente, no sea posible establecer una relacion de conexidad causal,
teleolégica, tematica o sistémica con la materia dominante de la misma, deben rechazarse como inadmisibles si
estdn incorporados en el proyecto o declararse inexequibles si integran el cuerpo de la ley”.

2 Sentencia C-025 de 1993 (Subrayas fuera del texto original). Ver, entre muchas otras, Sentencias C-778 de 2001,
C-812 de 2009 y C-432 de 2010.

A0
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En consecuencia, se declarard su validez en cuanto al andlisis legal de que fue objeto

por parte de este Tribunal.

7. Lo que se decidira:

Atendiendo a las motivaciones antes expuestas y alas observaciones que se encontraron
procedentes, se declarard la invalidez parcial del articulo primero anexo 1-presupuesto
de ingresos, rentas y recursos de capital vigencia 2014-seccion CONTRIBUCIONES-cédigo
1.02.03.003 en el que se senala que por concepto de sobretasa para el Deporte y la
Recreacion se recibirdn $30.000.000.

De igual manera, se declarard la invalidez parcial del articulo 2°, anexo 2-presupuesto de
funcionamiento e inversion vigencia 2014-seccién MANTENIMIENTO Y MEJORAMIENTO DE
LA CALIDAD-cédigo 3.02.01.005 en cuanto sefcla que para el programa de

capacitacién, asesorias en el sector y sistemas de informacién se destinaran $45.000.000.

Asi mismo se declarard la invalidez parcial del articulo 2°, anexo 2-presupuesto de
funcionamiento e inversién vigencia 2014-seccién DEPORTE Y RECREACION-cédigo 3.05
en cuanto destina para deporte y recreacién un 4% equivalente a la sumao de
$72.801.165.

También se declarard la invalidez parcial del articulo 2°, anexo 2-presupuesto de
funcionamiento e inversién vigencia 2014- SECTOR AGROPECUARIO Y PISCICOLA-codigo
3.07.03.002 en cuanto destina $42.764.346 para gastos personales.

Se declarard ademds la invalidez parcial del articulo 2, anexo 2-presupuesto de
funcionamiento e inversién vigencia 2014-seccidn VIAS Y TRANSPORTES-codigo

3.07.04.001 en cuanto destina $26.451.455 para gastos personales sector obras publicas.

Ilgualmente se declarard lo invalidez parcial del articulo 2, anexo 2-presupuesto de
funcionamiento e inversion vigencia 2014-seccién FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL-
codigo 3.07.11.002 en cuanto destina $315.000.000 para servicios profesionales de apoyo

a la gestion.
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De la misma manera se declarard la invalidez parcial del articulo 2, anexo 2-presupuesto
de funcionamiento e inversidon vigencia 2014-seccién JUSTICIA-cédigo 3.07.12.001 en
cuanto destina $44.525.010 para gastos de personal-sector cultura y saneamiento bdsico;
y cédigo 3.07.12.003 en cuanto destina $106.262.042 para prestaciones sociales vy

parafiscales personal otros sectores.

Se declarard la invalidez del articulo 31 del Acuerdo No. 010 del 29 de noviembre de 2013,

de conformidad con lo expuesto en parrafos precedentes.

Por Ultimo, se declarard la validez del articulo 40 del Acuerdo No. 010 del 29 de
noviembre de 2013, por encontrarse ajustado al ordenamiento juridico conforme a los
cargos de violacién invocados y con lo expuesto en la parte motiva de la presente

providencia.

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 primero anexo 1-presupuesto de
ingresos, rentas y recursos de capital vigencia 2014-seccidon CONTRIBUCIONES-codigo
1.02.03.003 del Acuerdo 010 de 29 de Noviembre de 2013 expedido por el Concejo
Municipal de San Estanislac de Kostka, en el que se sefala que por concepte de
sobretasa para el Deporte y la Recreacion se recibirdn $30.000.000, de conformidad con

lo expuesto en la parte motiva de la presente providencia.

SEGUNDO: Declarar la invalidez parcial del arficulo 2°, anexo 2-presupuesto de
funcionamiento e inversidn vigencia 2014-seccion MANTENIMIENTO Y MEJORAMIENTO DE
LA CALIDAD-cédigo 3.02.01.005 del Acuerdo 010 de 2% de Noviembre de 2013 expedido
por el Concejo Municipal de San Estanislao de Kostka, en cuanto sehala que para el
programa de capacitacién, asesorias en el sector y sistemas de informacién se destinaran

$45.000.000.

TERCERO: Declarar la invalidez parcial del articulo 2°, anexo 2-presupuesto de
funcionamiento e inversion vigencia 2014-seccidon DEPORTE Y RECREACION-cédigo 3.05

40%
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del Acuerdo 010 de 29 de Noviembre de 2013 expedido por el Concejo Municipal de San
Estanislao de Kostka, en cuanto destina para deporte y recreacion un 4% equivalente a

la suma de $72.801.145.

CUARTO: Declarar la invalidez parcial del arficule 2°, anexo 2-presupuesto de
funcionamiento e inversion vigencia 201 4- SECTOR AGROPECUARIO Y PISCICOLA-codigo
3.07.03.002 del Acuerdo 010 de 29 de Noviembre de 2013 expedido por el Concejo
Municipal de San Estanisiao de Kostka en cuanto destina $42.764.346 para gastos

persondales.

QUINTO: Declarar la invalidez parcial del articulo 2, anexo 2-presupuesto de
funcionamiento e inversion vigencia 2014-seccién VIAS Y TRANSPORTES-cédigo
3.07.04.001 del Acuerdo 010 de 29 de Noviembre de 2013 expedido por el Concejo
Municipal de San Estanislao de Kostka en cuanto destina $26.451.455 para gastos

personales sector obras piblicas.

SEXTO: Declarar la invalidez parcial del articulo 2, anexo 2-presupuesto  de
funcionamiento e inversion vigencia 2014-seccion VIAS Y TRANSPORTES-codigo
3.07.04.001 del Acuerdo 010 de 29 de Noviembre de 2013 expedido por el Concejo
Municipal de San Estanisiao de Kostka en cuanto destina $26.451.455 para gastos

personales sector obras publicas.

SEPTIMO: Declarar la invalidez parcial del articulo 2, anexo 2-presupuesto de
funcionamiento e inversion vigencia 2014-seccion FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL-
codigo 3.07.11.002 del Acuerdo 010 de 29 de Noviembre de 2013 expedido por el
Concejo Municipal de San Estanislao de Kostka, en cuanto destina $315.000.000 para

servicios profesionales de apoyo a la gestién.

OCTAVO: Declarar ia invalidez parcial del articulo 2, anexo 2-presupuesto de
funcionamiento e inversion vigencia 2014-seccion JUSTICIA del Acuerdo 010 de 29 de
Noviembre de 2013 expedido por el Concejo Municipal de San Estanislao de Kostka-
codigo 3.07.12.001 en cuanto destina $44.525.010 para gastos de personal-sector cultura
y saneamiento bdsico; y codigo 3.07.12.003 en cuanto destina $106.262.042 para

prestaciones sociales y parafiscales personal otros sectores.
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NOVENOQ: Declarar la invalidez del articulo 31 del Acuerdo No. 010 del 29 de noviembre

de 2013 expedido por el Concejo Municipal de San Estanistao de Kostka.

DECIMO: Declorar la validez del articulo 40 del Acuerde No. 010 del 29 de noviembre de
2013, por encontrarse gjustado al ordenamiento juridico conforme a los cargos de

violacidn invocados y con lo expuesto en la parte motiva de Ia presente providencia.

DECIMO PRIMERO: COMUNIQUESE esta determinacion al sefior Alcalde Municipal de San

Estanislao de Kostka- Bolivar y al Presidente del Concejo Municipal de dicha localidad.

DECIMO SEGUNDO: ARCHIVESE el expediente, una vez ejecutoriada esta providencia,

previa las desanotaciones de rigor.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Constancia. El proyecto de esta providencia fL_Je estudiado y aprobado en sesién de |a
fecha.

LOS MAGISTRADOS

JOSE FERNANDEZ OSORIO

Lo P, Qi
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