TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR
é ol Se e 44 W adicators SENTENCIA No. 12022 SIGCMA
\/ Repiblica de Colombia SALA DE DECISION No. 6

Cartagena de Indias D.T. y C., dieciséis (16) de mayo de dos mil veintidds (2022)
.- IDENTIFICACION DEL PROCESO, RADICACION Y PARTES INTERVINIENTES

Medio de control Observaciones
Radicado 13-001-23-33-000-2021-00584-00
Accionante Gobernacion de Bolivar
. Acuerdo No. 011 de 2021 Municipio de San Martin de
Accionado Loba

Validez del acuerdo por medio del cual se adopta la
politica publica para la generacién de oportunidades

Tema ; . : . .
inclusivas hacia las personas con discapacidad en el
municipio de San Martin de Loba (Bolivar).

Magistrado Ponente Jean Paul Vasquez Gomez

I.- PRONUNCIAMIENTO

1. LaSala de Decisidon No. 6 del Tribunal Administrativo de Bolivar! procede a dictar
sentencia de Unica instancia en el asunto de la referencia.

Ill.— ANTECEDENTES

Contenido: 3.1. Posicion de Ila parte demandante; 3.2. Posicion de Ila parte demandada;
y 3.3. fradmite procesal desarrollado.

3.1. Posicion de la parte demandante

2. EI30 de septiembre de 20212, el Gobernador de Bolivar, a través de su Secretario
de Interior presentd observaciones contra el Acuerdo 011 de 24 de junio de 2021 “Por
medio del cual se adopta la politica publica para la generacién de oportunidades inclusivas
hacia las personas con discapacidad en el municipio de San Martin de Loba”

3. Enelescrito de observaciones se planted que el citado acuerdo es violatorio de
la norma que a continuacion se franscribes:

“ARTICULO 73 de la Ley 136 de 1994 - Debates. Para que un proyecto sea Acuerdo, debe
aprobarse en dos debates celebrados en distintos dias. El proyecto serd presentado en la
Secretaria del Concejo, la cual lo repartird a la comision correspondiente donde se surtird el
primer debate. La Presidencia del Concejo designard un ponente para primero y segundo
debate. El segundo debate le corresponderd a la sesidn plenaria.

Los proyectos de acuerdo deben ser sometidos a consideracién de la plenaria de la
corporacion tres dias después de su aprobacién en la comisién respectiva.

El proyecto de acuerdo que hubiere sido negado en primer debate podrd ser nuevamente
considerado por el Concejo a solicitud de su autor, de cualquier ofro concejal, del gobierno
municipal o del vocero de los proponentes en el caso de la iniciativa popular. Serd archivado
el proyecto que no recibiere aprobacidon y el aprobado en segundo debate lo remitird la mesa
directiva al alcalde para su sancion”

4, Como hechos relevantes? se expuso de manera preliminar, que el proyecto
de acuerdo agotd sus debates reglamentarios entre el 7 y el 8 de septiembre de
2021.

! Esta decision se toma mediante Sala virtual en aplicacién del articulo 4 del ACUERDO PCSJA20-11521, expedido el 19 de marzo de
2020 y Acuerdo 006 de 2021 dictado por la Sala Plena del Tribunal Administrativo de Bolivar.

2 Archivo digital “02ActadeReparto”

3 Folios 3 — 4, Archivo digital “01Demanday Anexos”

4 Folios 2 - 6, Archivo digital “01ExpedientePrimeralnstancia”
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5. (1) Senald que para que un proyecto sea acuerdo, debe aprobarse en 2

debates celebrados en dias distintos y sometidos a consideraciéon de la plenaria de
la corporacion administrativa a 3 dias de su aprobacion por la comisidon respectiva.

6. (2) Se refirid a la expedicion irregular como causal de nulidad, cuando se
desconocen normas que regulan los requisitos de formaciéon del acto administrativo,
afirmando que en el caso particular del Acuerdo 11 de 2021 de San Martin de Loba,
se desconociod el término minimo de 3 dias establecido en el articulo 73 de la Ley
136 de 1994; pues si el primer debate tuvo lugar el 7 de septiembre de 2021, los 3
dias debian contarse desde la media noche de ese dia y hasta la media noche del
10 de septiembre de 2021, es decir, debid realizarse a partir del 11 de septiembre de
2021, y no el 8 de ese mes y ano como ocurrio.

3.2. Posicion de la demandada

7. Vencido el término de fijacion en lista, el Municipio de San Martin de Loba no
presentds escrito de oposicion a las observaciones del Gobernador del
Departamento de Bolivar, tampoco hizo lo propio el Concejo Municipal de San
Martin de Loba.

3.3. Tradmite procesal desarrollado

8. El 13 de marzo de 2022¢ se admitié la observaciéon que presentd el
Gobernador de Bolivar — a través de su secretario de Interior -, providencia que se
notificd por estado electrénico’, procediéndose con la respectiva fijacion en lista
hasta el 29 de abril de 20228.

IV.- CONTROL DE LEGALIDAD

9. Agotadaslas etapas procesales propias de esta instancia, sin que se adviertan
motivos de nulidad que puedan invalidar total o parcialmente lo actuado, se
procede a decidir la controversia suscitada entre las partes.

V.— CONSIDERACIONES

Contenido: 5.1 Competencia; 5.2. Sintesis de la controversia y problema juridico;
5.3. Tesis de la Sala; 5.4. Metodologia y estructura de la decisidon; 5.5. Marco normativo vy jurisprudencial
aplicables; 5.6. Caso concreto: andlisis critico de las pruebas frente al marco normativo.

5.1. Competencia

10. Esta Corporacién es competente para conocer el asunto, por disposiciéon del
articulo 151.2 del CPACA, el cual dispone que los Tribunales Administrativos conocen
en Unica instancia de las observaciones que formulen los gobernadores de los
departamentos acerca de la constfitucionalidad y legalidad de los acuerdos
municipales.

5 Archivo digital: “06InformeSecretarial”

6 Archivo digital “04AutoAdmite”

7 Archivo digital "05ComunicacionEstado”
8 Archivo digital: “Fijaciénenlista”
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5.2. Sintesis de la controversia y problema juridico de instancia

1. La Gobernacion de Bolivar considerd que se debe declarar la invalidez del
Acuerdo No. 011 de 20219, pues con el mismo se desconocié el procedimiento
establecido en el articulo 73 de la Ley 136 de 1994, razdn por la cual, el problema
juridico a resolver se circunscribe a determinar, si resulta procedente declarar la
invalidez de la citada normativa local, de conformidad con la norma que se invoca
como violada.

5.2. Tesis de la Sala

12. La Sala estima que deberd declararse la invalidez del citado acuerdo, pues
su aprobacion ante el respectivo concejo municipal deviene en ilegal; al
desatender el procedimiento previsto en el articulo 73 de la Ley 136 de 1994,

5.4. Metodologia y estructura de la decision

13. Para resolver el problema juridico planteado, la Sala identificard las normas y
jurisprudencia aplicables (5.5) luego, estudiard el caso concreto (5.6.)

5.5. Marco normativo y jurisprudencial respecto a contratos de prestacion de
servicio y la relacién laboral.

14, La Ley 136 de 1994 “por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la
organizacion y el funcionamiento de los municipios”, en lo relativo a los debates que deben
mediar para que un proyecto sea acuerdo, establece lo siguiente:

“ARTICULO 73. Debates. Para que un proyecto sea Acuerdo, debe aprobarse en dos debates
celebrados en distintos dias. El proyecto serd presentado en la Secretaria del Concejo, la cual
lo repartird a la comisién correspondiente donde se surtird el primer debate. La Presidencia del
Concejo designard un ponente para primero y segundo debate. El segundo debate le
corresponderd a la sesion plenaria.

Los proyectos de acuerdo deben ser sometidos a consideracién de la plenaria de la
corporacion tres dias después de su aprobacién en la comisién respectiva.

El proyecto de acuerdo que hubiere sido negado en primer debate podrd ser nuevamente
considerado por el Concejo a solicitud de su autor, de cualquier ofro concejal, del gobierno
municipal o del vocero de los proponentes en el caso de la iniciativa popular. Serd archivado
el proyecto que no recibiere aprobacion y el aprobado en segundo debate lo remitird la mesa
directiva al alcalde para su sancion.”

15.  Alrespecto, la Sala también trae a colaciéon la ley 4 de 191310 en sus articulos
59, 61y 62, pues establecen la forma como deben atenderse los plazos, tratdndose
de normas que llevan consigo el ingrediente temporal:

“Articulo 59: Todos los plazos de dias, meses o anos, de que se haga mencion legal, se
entenderd que terminan a la medianoche de Ultimo dia del plazo. Por ano y por mes se
entienden los del calendario comun, y por dia el espacio de veinticuatro horas, pero en la
ejecucion de las penas se estard alo que disponga la ley penal”

Articulo 61: Cuando se dice que una cosa debe observarse desde tal dia, se entiende que ha
de observarse desde el momento siguiente ala medianoche del dia anterior; y cuando se dice

? “Por medio del cual se adopta la politica publica para la generacién de oportunidades inclusivas hacia las personas con
discapacidad en el municipio de San Martin de Loba”
10 “Sobre régimen politico y municipal.”
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que debe observarse hasta tal dia, se entiende que ha de observarse hasta la medianoche
de dicho dia.

Articulo 62 En los plazos de dias que se sefialen en las leyes y actos oficiales, se entienden
suprimidos los feriados y de vacantes, a menos de expresarse lo contrario. Los de meses y anos
se computan segun el calendario; pero si el Ultimo dia fuere feriado

o de vacante, se extenderd el plazo hasta el primer dia habil.”

16. El Consejo de Estado en sentencia de 14 de mayo de 2015", dentro de un
asunto donde definié una irregularidad circunscrita a los plazos que la norma preve,
expreso:

“..lairegularidad en que incurrié el Concejo Municipal fue que el primer debate al proyecto
de Acuerdo 022, silo realizé el dia 25 de noviembre, el segundo debate debié haberlo llevado
a cabo a partir del 1 de diciembre de 2009, como quiera que el jueves 26, el viernes 27 y el
lunes 30 de noviembre correspondian a los tres dias que debid esperar para que se discutiera
en segundo debate con mayor profundidad y andilisis, el proyecto de acuerdo.”

17. En relacion con el vicio de expedicién irregular en que incurren los acuerdos
municipales, cuandoquiera que se desconocen |os requisitos, condiciones, etapas y
términos previstas por el legislador para su deliberacion y aprobacion, la
jurisprudencia del honorable Consejo de Estado ha sido contundente en su
declaratoria. Asi, por ejemplo, en Sentencia de 23 de agosto de 2019, radicacion
numero: 73001-23-31-000-2010-00358-01, la Seccidén Primera del Alto Tribunal senald:

“en cuanto al segundo argumento de impugnacion consistente en que el vicio de
procedimiento no tiene la virtualidad suficiente para declarar la nulidad del acuerdo
demandado, la Sala recuerda que de conformidad con el articulo 84 del CCA, la nulidad
procederd no sélo cuando los actos administrativos infrinjan las normas en que deberian
fundarse, sino también cuando hayan sido expedidos por funcionarios u organismos
incompetentes, o en forma irregular, o con desconocimiento del derecho de audiencias y
defensa, o mediante falsa motivacién, o con desviacién de las atribuciones propias del
funcionario o corporacién que los profirio.

Al respecto, se ha sostenido que la expedicién irregular como causal de nulidad se configura
cuando se desconocen las normas que regulan los requisitos de formacién del acto
administrativo, lo cual comprende las etapas previas a su expedicién, esto es, los
requerimientos relativos a la forma en que deben materializarse.

En cuanto al procedimiento para su expedicion, esta Corporacion ha indicado que: “una vez
establecido por el ordenamiento juridico €l debe ser estrictamente observado, ya que si bien
las autoridades administrativas han sido dotadas de ciertas competencias para producir
decisiones obligatorias en los distintos dmbitos de sus actuaciones, dichas decisiones, que son
la finalidad a la que apunta su actuaciéon, deben producirse mediante un camino
predeterminado por la ley"?

Asimismo, ha senalado que las formalidades son exigibles para brindar seguridad tanto al
administrado como a la administraciéon. Al administrado por cuanto se le garantiza que la
autoridad estd actuando en ejercicio de sus funciones y estd cumpliendo el tramite dispuesto
de manera objetiva para esa actuacion, impidiendo arbitrariedades que puedan generarse
con dicha actuacion; y a la administraciéon por cuanto le permite actuar de manera eficaz,
eficiente y con mayor certeza en la forma en que debe ser adelantada la actuacion |...)

En este sentido, para la Sala los términos oforgados para debatir los proyectos de acuerdo se
establecieron con el propdsito de analizar el articulado y la exposicién de motivos para que
en las sesiones respectivas los concejales debatan con conocimiento pleno los proyectos de
acuerdo, tiempo en el cual se les da la oportunidad de controvertir, discutir, reflexionar y

" Radicacién No. 85001-23-31-000-2010-00075-01
12 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Sentencia de 13 de mayo de 2009. Radicacién No.
11001-03-26-000-2004-00020-00(27832).
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ponderar eventuales desacuerdos de los opositores. Por lo tanto, el desconocimiento de dichos
términos acarrea un vicio de procedimiento y de formacién del acto administrativo”!3

18. A partir del marco normativo y jurisprudencia antes citado, a confinuacion, la
Sala procederd al andlisis del caso concreto.

5.6. Caso concreto: andlisis de legalidad luego de confrontar el procedimiento
agotado para el proyecto de norma local con la norma que se invoca vulnerada.

19. El Gobernador de Bolivar —a ftravés del secretario de Interior del
Departamento-, considerd que debe declararse la invalidez del Acuerdo 011 de
2021 del Municipio de San Martin de Loba, por considerar que el mismo desconocio
el articulo 73 de la Ley 136 de 1994, pues de la disposicion trascrita se puede
establecer que, son requisitos necesarios para la aprobaciéon de un proyecto de
Acuerdo: (a) que se apruebe en dos debates, los cuales deberdn realizarse en
distintos dias; (b) el primer debate debe surtirse ante la comisidon correspondiente;
(c)el segundo debate se llevard a cabo en sesion plenaria.

20. Ademds del anterior procedimiento, la citada norma establece que el
respectivo proyecto, debe ser somefido a consideracion de la plenaria de la
corporacion, tres (3) dias después de su aprobacion en la comisién respectiva.

21. Al respecto, sea lo primero senalar que a folio 14 del expediente digital se
observa certificacion suscrita por la secretaria del Concejo Municipal de San Martin
de Loba, en la que consta que el Acuerdo No. 11 de 2021 recibié dos debates
reglamentarios extraordinarios aprobados en sesiones: “PRIMER DEBATE: 07 DE SEPTIEMBRE
DE 2020 SEGUNDO DEBATE: 08 DE SEPTIEMBRE DE 2020". De igual manera quedd acreditado,
qgue el debate del 7 de septiembre de 2021 se realizd a las 02:00 p.m., con
participacion de 3 integrantes de la Comision Primera ; mientras que el que se llevo
a cabo el 8 de ese mismo mes y ano, inicié en sesion con 11 concejales del Municipio
de San Martin de Loba, alas 10:00 am. ™

22. De lo anterior se desprende que en el frédmite de aprobacién del Acuerdo No.
011 de 2021, no se cumplid con lo establecido en el articulo 73 de la Ley 136 de 1994,
pues dicha norma consagra expresamente el término que debe transcurrir entre el
debate del proyecto de Acuerdo (a cargo de la comisidon correspondiente) vy el
segundo debate (ante la sesidon plenaria); verificdndose en el particular, que, sin
superarse un dia, se sometié a consideracion de la plenaria del Concejo Municipal
de San Martin de Loba; sin que hubieren transcurrido los 3 dias previstos por el
ordenamiento enfre uno y otro evento, resultando forzoso concluir que, el Acuerdo
cuestionado se aprobd omitiendo la normatividad que le era aplicable, lo que
conlleva necesariamente a decretar la invalidez del mismo.

23. La Sala destaca, que el reproche y el argumento de invalidez no acoge una
mera rifualidad o formalidad temporal, pues tal y como lo ha senalado la
jurisprudencia del Consejo de Estado, los términos previstos para el debate de
proyectos se establecieron con el propdsito de garantizar una efectiva y sana

13 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, Sentencia de 23 de agosto de 2019, radicacién
numero: 73001-23-31-000-2010-00358-01. En el mismo sentido, véase también de esa seccion, Sentencia de 24 de enero de 2013.
Radicado: 85001-23-31-000-2010-00029-01

14 Folio 30 y 33 archivo digital: “DemandayAnexos”.
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deliberacién, donde pueda analizarse sin ligerezas todo el articulado normativo y la
exposicion de sus motivos, sobre un ejercicio de ponderacion de eventuales
desacuerdos que surjan con el contenido mismo de la potencial norma local; de
manera que el desconocimiento de tales términos genera un vicio en su
perfeccionamiento, mismo que se advierte en el asunto de la referencia.

VI.- DECISION

24, En mérito de lo expuesto, la Sala de Decisidon No. 6 del Tribunal Administrativo
de Bolivar, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por
autoridad de la ley,

RESUELVE:

PRIMERO: Declarar la INVALIDEZ POR ILEGALIDAD del Acuerdo No. 011 de 2021 “por
medio del cual se adopta la politica publica para la generacién de oportunidades
inclusivas hacia las personas con discapacidad en el municipio de San Martin de
Loba”.

SEGUNDO: Ordenar que por Secretaria se comunique esta determinacion a la
Gobernacidén de Bolivar, al presidente del Concejo Municipal de San Martin de Loba
y al Alcalde del Municipio de San Martin de Loba.

TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, por Secretaria enviar el expediente al
Juzgado de origen, previas las anotaciones en Justicia Web TYBA.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Constancia: El proyecto de esta providencia fue estudiado y aprobado en sala No. 006 de la fecha.

LUiS MIGUEL VILLALOBOS ALVAREZ OSCAR IVAN CASTANEDA DAZA
Magistrado Magistrado
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