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Asunto OBSERVACIONES

Radicado No. 13001-23-33-000-2019-00002-00

Solicitante GOBERNADOR DE BOLIVAR

Acto objeto de ACUERDO No. 009 DE 29 DE NOVIEMBRE DE 2018

revision DEL CONCEJO MUNICIPAL DE SANTA ROSA NORTE-
BOLIVAR

Tema FACULTADES PARA INCORPORAR RENTAS AL
PRESUPUESTO

Magistrada Ponente | CLAUDIA PATRICIA PENUELA ARCE

Procede la Sala Fija de Decisidon No. 2 del Tribunal Administrativo de Bolivar a
pronunciarse respecto de la validez del ACUERDO No. 009 DE 29 DE NOVIEMBRE
DE 2018, proferido por el CONCEJO MUNICIPAL DE SANTA ROSA NORTE-BOLIVAR,
‘ conforme a la peticidn que elevé el Secretario del Interior de la Gobernacién de
Bolivar, actuando por delegacidn expresa del Gobernador, aduciendo que es
contrario a la ley.
I. ANTECEDENTES

1. LA PETICION!

El Secretario del Interior de la Gobernacion de Bolivar, actuando por delegacion
expresa del Gobernador, presentd escrito de observacion, solicitando el estudio
de validez del Acuerdo No. 009 de fecha 29 de noviembre de 2018, proferido por
el Concejo Municipal de Santa Rosa Norte - Bolivar, “Por medio del cual se
autoriza al senor Alcalde para enajenar un activo propiedad del Municipio”.

2. NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION

En el acdpite correspondiente a las normas violadas se indican los articulos 345 y
. 346 de la Constitucion Politica.

Como concepto de violacidn, senald que en el articulo quinto del referido
acverdo, se da viabilidad para incorporar en el presupuesto los recursos
provenientes de la venta del camion de placas OGK 080, es decir, no las efectia
directamente el Concejo Municipal, 1o cual viola lo preceptuado en el articulo
345 de la Constitucion Politica, que establece que no se podrd efectuar "ningin
gasto 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.

Indicd que, el articulo 346 de la Constitucion Politica establece que en la ley de
apropiaciones no podrd incluirse partida alguna gue no corresponda a un
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crédito judicialmente reconocido, o a 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
destinado a dar cumplimiento al Plan Nacional de Desarrollo; o cual a su juicio
se traduce en que la Carta Politica exige que sea el Concejo, quien decrete y
autorice cdmo se deben invertir los dineros del erario publico y/o del Municipio,
lo cual explica la llamada fuerza juridica restrictiva del presupuesto en materia
de gastos, aspecto sobre el cual se ha pronunciado en varias oportunidades la
Corte Constitucional y segun el cual, las apropiaciones efectuados por el
Concejo Municipal a fravés del Acuerdo de Presupuesto, son autorizaciones que
limitan el gasto gubernamental ya que éste no puede modificar el presupuesto,
pues tal atribucidon corresponde por mandato constitucional al Concejo.

3. INTERVENCIONES

Si bien se fijo en lista por el término de 10 dias para efectos de que cualquier
persona conociera e interviniera para defender o impugnar la constitucionalidad
o legalidad del acuerdo y solicitar practicas de pruebas?, vencido el término, no
hubo intervencién alguna.

4. ACTUACION PROCESAL

La solicitud de revisidn del acuerdo se repartié al Despacho 003 y se admitid
mediante auto de fecha diecisiete (17) de enero de dos mil diecinueve (2019)3.
En la providencia se dispuso fijar en lista por el térmiro de diez {10) dias segun lo
previsto en el articulo 121, numeral 1° del Decreto 1333 de 1986, lo que ocurrid
desde el dia veintiocho (28) de enero al ocho (8) de febrero de dos mil
diecinueve (2019)4.

[l. CONTROL DE LEGALIDAD

No se advierten irregularidades sustanciales o procedimentales que conlleven a
decretar la nulidad total o parcial de lo actuado, al observarse el cumplimiento
de lo dispuesto por el articulo 121 del Decreto 1333 de 1986. Se resalta que en el
presente asunto no fue necesario agotar la etapa de pruebas, toda vez que no
se solicito la practica de las mismas, ni se estimd necesario decreto oficioso.

lll. CONSIDERACIONES
1. ASUNTOS PREVIOS
1.1 Competencia

De conformidad con lo dispuesto en la primera parte del numeral 4° del articulo
151 del CPACA, este Tribunal Administrativo es competente para conocer en

* Folio 35-36.
YFl 45
* Folio 48
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Unica instancia de la observacién formulada al acuerdo municipal demandado,
por el Secretario del Interior de la Gobernacion de Bolivar, quien actia por
delegacion del Gobernador del Departamento.

1.2 Tempordalidad de las observaciones

Aplicando el articulo 119 del Decreto 1333 de 1986, por el cual se expide el
Cddigo de Régimen Municipal, que dispone que el Gobernador de Bolivar
cuenta con veinte (20) dias, que deben entenderse hdbiles, para presentar ante
el Tribunal Contfencioso Administrativo de Bolivar, los acuerdos que encuentre
contrarios a la Constitucién, la ley o la ordenanza, para que éste decida sobre su
validez, se tiene que, en el caso concreto, la presentaciéon ante este Tribunal del
Acuerdo No. 009 del 29 de noviembre de 2018 proferido por el Concejo Municipal
de Santa Rosa Norte — Bolivar se hizo denfro del término de ley.

En efecto, a folio 8 del expediente figura comunicacién de parte del Alcalde
Municipal de Santa Rosa Norte - Bolivar, encaminada a poner en conocimiento
' de la Gobernacion el texto del Acuerdo acusado; dicho comunicado fue
recibido el dia 10 de diciembre de 2018, por lo que presentadas las
observaciones el dia 11 de enero de 2019 (folio 1), resultan oportunas.

2. ASUNTO DE FONDO
2.1 Problema Juridico

De lo consignado en los antecedentes, se colige que el problema juridico a
resolver se contrae a establecer zsi el Acuerdo No. 009 de 29 de noviembre de
2018, mediante el cual el Concejo Municipal de Santa Rosa Norte - Bolivar
autoriza al Alcalde Municipal para enajenar un activo de propiedad del
Municipio y adicionar el presupuesto, debe ser declarado invdlido, por violar los
articulos 345 y 346 de la Constitucional Politica?

. 2.2. Tesis

La Sala declarard la validez del Acuerdo acusado, al concluir que el Concejo
Municipal de Santa Rosa Norte- Bolivar, si podia autorizar al Alcalde para
incorporar al presupuesto del ente territorial los recursos provenientes de la venta
de un vehiculo, toda vez que, si bien es cierto que por mandato constitucional y
legal las facultades para efectuar modificaciones al presupuesto, en principio,
estan radicadas en los Concejos Municipales, la misma Constitucidon permite que
el érgano de representacion popular confiera al ejecutivo, pro tempore, precisas
funciones de las que le compete. Por lo tanto, al surgir la necesidad de realizar
modificaciones al presupuesto en la etapa de ejecucién del mismo, bien puede
el Concejo autorizar al Alcalde para que las realice directamente, sin que ello
resulte violatorio de la Constitucion.
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2.3 Marco normativo y jurisprudencial en torno a las facultades de oncejos y
alcaldes para modificar el presupuesto municipal

La Constitucion Politica de 1991 consagra las reglas en materia presupuestal en el
capitulo 2 del TITULO XH referente al régimen econdmico del Estado, en los
siguientes términos:

“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.

Tampoco podrd hacerse ningin gasto piblico que no haya 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”.

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

A su vez, el articulo 313 de la Constitucidn dispone que corresponde a los
concejos, entre otras funciones:

“...).

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

(...).

5. Dictar las normas orgdnicas del presupuesto y expedir anuaimente el
presupuesto de rentas y gastos”.

Las anteriores funciones fueron desarrolladas por la Ley 136 de 19945 en los
numerales 3° y 10 del articulo 32, que en su tenor literal reza:

“ART. 32. —Atribuciones. Ademdas de las funciones que se le sefialan en la
Constitucidn y la Ley, son atribuciones de los concejos las siguientes:

(...).

3. Reglamentar la autorizacidn al alcalde para contratar, sefialando los casos
en que requiere autorizacion previa del Concejo.

(...).

10. Dictar las normas orgdanicas de presupuesto vy expedir anualmente el
presupuesto de rentas y gastos, el cual deberd corresponder al Plan
Municipal o Distrital de Desarrollo, de conformidad con las normas orgdnicas
de planeaciéon”.

Por su parte, el articulo 91 de la Ley 139 de 1994, modificado por el articulo
29 de la Ley 1551 de 2012 dispone:

*PPoria cual se dictan normas tendientes o modernizar la organizacion y el funcionamiento de los
rLNICIDIOS
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“Articulo 29. Modificar el articulo 21 de la Ley 136 de 1994, el cual quedard asi
Articulo 91. Funciones. Los alcaldes ejerceran las funciones que les asigna la
Constitucidn, la ley, las ordenanzas, los acuerdos y las que le fueren delegadas
por el Presidente de la Republica o gobernador respectivo.”

Ademas de las funciones anteriores, los alcaldes tendrdn las siguientes:

(-]

g) Incorporar dentro del presupuesto municipal, mediante decreto, los recursos
que haya recibido el tesoro municipal como cofinanciacion de proyectos
provenientes de las enfidades nacionales o departamentales, o de
cooperacion internacional y adelantar su respectiva ejecucién. Los recursos
aqui previstos asi como los correspondientes a seguridad civdadana
provenientes de los fondos territoriales de seguridad serdn conftratados y
ejecutados en los términos previstos por el régimen presupuestal.

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

. En la Sentencia C-1249 de 2001, la Corte Constitucional se refiid a las
competencias legislativas para ordenar gasto publico, en los siguientes términos:

“Dichas competencias estdn reguladas en varios articulos de la Constitucion
Politica, especialmente en los siguientes: i) En el numeral 11 del articulo 150 segun el
cual corresponde al Congreso expedir las leyes mediante las cuales se establecen
las rentas nacionales y se fijan los gastos de la administracion. i) En el articulo 345
que literalmente dispone que no podra hacerse 'ningun gasto publico que no haya
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’. iii) En el articulo 346 que indica que 'en la Ley de
Apropiaciones no podrd incluirse partida alguna que no corresponda a un crédito
judicialmente reconocido, 0 a un gasfo decretado conforme a ley anterior, o 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 Plan Nacional de Desarrolio’.

. Las anferiores disposiciones consagran el principio de legalidad del gasto publico
en la fase de su aprobacidn, que exige que sea el Congreso como organo de
representaciéon politica quien decrete y autorice los gastos del Estado, asunfo que
consfituye un mecanismo de confrol politico y presupuestal del érgano legisiativo
sobre el ejecutivo. Dicho principio, ha dicho la jurisprudencia, ‘opera en dos
momentos distintos del proceso presupuestal: uno primero, al elaborarse la ley anual,
cuando sélo deben incorporarse en el proyecto respectivo aquellas erogaciones
previamente decrefadas por la ley (C.P., art. 346). Posteriormente, en la etapa de
ejecucién del presupuesto, el principio de legalidad indica ademas que para que
los gastos puedan ser efectivamente realizados, las correspondientes partidas
deben haber sido aprobadas por el Congreso al expedir la ley anual de presupuesto
(C.P., art. 345). Finalmente, para verificar el principio de legalidad del gasto en esta
fase de ejecucion, la ley exige la constancia de disponibilidad presupuestal previa
a la redlizacién del mismo, la cual acredita no solamente la existencia de la partida
comespondiente en la ley anual de presupuesto, sino la suficiencia de la misma al
momento de hacer la erogacién, es decir, que no se encuentre agotada”
(Resaltado fuera de texto).
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A su vez, el Consejo de Estadoé ha precisado que en virtud de lo dispuesto en el
articulo 345 de la Constitucién, los actos de medificacion del presupuesto
municipal, presentados por iniciativa del alcalde, deben tener autorizacién
expresa del Concejo.

“El diseno previsto en la Constitucion de 1991 en materia presupuestal supone
la concurrencia de las voluntades de las autoridades territoriales, esto es, la
del Alcalde y la del Concejo Municipal. También existen previsiones
orientadas a regular las hipotéticas fallas que se presenten en el desarrolio
del citado ciclo presupuestal.

{...)

En tal orden, eventos tales como la modificacion del presupuesto o que se
incluyan en éste potestades que son ajenas a la autoridad que debe ponerlo
en vigencia por Decrefo solo son ejecutables por el dérgano de
Representacion popular, es decir, Congreso, Asamblea y Concejo (C.P., arts.
338 y 345), en aplicacion del designio constitucional que fue claro en
establecer que no es posible crear o modificar una renta o gasto y aprobar
o modificar el presupuesto, sin la participacion de la respectiva Corporacién
Publica de eleccién popular.

Como se puede observar, el marco constitucional y legal precisa que es esta
Corporacion, es decir, el Concejo Municipal de Suesca, el que fiene la
competencia para aprobar los actos de modificacién presupuestal
presentados a su consideracion por iniciativa del Alcalde tales como la
creacion de rubros, fraslados, adiciones, aprobacién de créditos, aumento
del monto de las apropiaciones, suscripcion de contratos, etc”.

De la normatividad vy jurisprudencia expuestas, se colige que, aunque es cierto
que de acuerdo con los articulos 346 y 345 de la Constitucion, le corresponde @
las Corporaciones Publicas de eleccion Popular adoptar anualmente el
presupuesto de ingresos y gastos, también lo es, que cuando el mismo se
encuentra en etapa de ejecucion, la cual le corresponde al Gobierno, y sea
necesario efectuar modificaciones, estas deben tener la autorizacidon previa del
Congreso, o en el caso del municipio, de los Concejos.

3. CASO CONCRETO
3.1. Hechos probados
3.1.1. Bl Concejo Municipal de Santa Rosa Norte - Bolivar expidié el Acuerdo No.

009 de 29 de noviembre de 2018, “Por medio del cual se autoriza al sefor Alcalde
para enajenar un activo propiedad del Municipio™ (Fl. 30 - 33).

“Sentencia de fecha 2 de diciembre de 2015, proferida por ia Seccién Primera, C.P. Guillermo Vargas
Ayala, dentro del proceso con radicacion No. 25000 23 24 000 2010 00153 01.
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3.1.2 E Acto fue sancionado por el Alcalde Municipal el dia 5 de diciembre de
2018 (FI. 11}, y publicado en lugar visible de la Alcaldia en la misma fecha (Fl. 10).

3.1.3 En el expediente obra la exposicién de motivos del proyecto de acuerdo
suscrito por el Alcalde Municipal (FI. 13- 17).

3.1.4 A folio 25 del expediente obra el Acta de Comision de Gobierno encargada
de realizar el primer debate.

3.1.5 A folios 26 - 29, obra el Acta de sesion de fecha 29 de noviembre de 2018
en la cual se redlizd el segundo debate y se aprobd el proyecto de acuerdo.

3.2 El acverdo cuestionado y el control de su validez

El texto del Acuerdo No. 009 de 29 de noviembre de 2018 del Concejo Municipal
de Santa Rosa Norte, que se estima ilegal, puede consultarse a folios del 30 al 33,
’ y en lo esencial senala lo siguiente:

“Articulo Primero: Conceder precisas facultades protempore al Sr. Alcalde del
Municipio hasta el dia treinta y uno (31) de diciembre de 2018, para que pueda
ofrecer en venta y enajenar mediante confrato de compraventa el siguiente
activo de propiedad del Municipio: vehiculo camidén distinguido con las placas
OGK 080.

{...)

Articulo Cuarto: Los recursos provenientes de la celebracion de dicha venta
deberdn incorporarse al presupuesto municipal de conformidad con o
establecido en el Estatuto Orgdnico de Presupuesto, Decreto 111 de 1996.

Articulo Quinto: Autorizar mediante este acto, al Alcalde para llevar a cabo la

incorporacién al Presupuesto Municipal de los recursos provenientes de la venta
del camién de placas OGK 080" (Subrayado fuera de texto).

3.3 Andlisis critico de los hechos relevantes probados de cara al acuverdo
. cvestionado y el control de su validez

De acuerdo con los hechos probados y confrontados con el marco juridico
aplicable al caso, se tiene que en el Acuerdo No. 009 del 29 de enero de 2018
expedido por el Concejo Municipal de Santa Rosa Norte - Bolivar, se autoriza al
Alcalde de ese Municipio, para que ademds de enajenar un camidén de placas
OGK 080 ({(articulo primero); incorpore al presupuesto municipal los recursos
provenientes de la venta (articulo quinto).

A juicio del Gobernador de Bolivar, la concesion de la autorizacidon consignada
en el articulo quinto del acuerdo resulta violatoria de los articulos 345 y 346 de la
Carta, pues conforme con la misma, la facultad de realizar modificaciones al
presupuesto, entre las cuales se encuentra la de incorporar recursos, la ostenta
unicamente el Concejo Municipal, sin que le sea dable delegarla al Alcalde
municipal.
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En este punto, la Magistrada Ponente advierte que en anteriores decisiones habia
adoptado la tesis segun la cual las facultades relacionadas con la modificacion
al presupuesto del ente territorial, por mandato constitucional y legal estdn
radicadas en los Concejos Municipales, sin que les esté permitido a dichas
corporaciones delegarlas en los alcaldes, no obstante, a partir de esta
providencia se adoptard la posicion mayoritaria de Ia Sala de Decision No. 2, por
las razones que se pasan a exponer:

Respecto de las observaciones planteadas, considera la Sala que, conforme los
mencionados articulos constitucionales y los numerales 4 y 5 del articulo 3137
ibidem, corresponde a los concejos, como érganos de representaciéon popuiar, la
facultad de votar los tributos y gastos locales, dictar las normas orgdnicas del
presupuesto y expedir anualmente el presupuesto de rentas y gastos, siendo
evidente que el Constituyente radicd en estos, al igual que lo hizo a nivel nacional
en el Congreso de la Republicad, competencias determinantes para el tramite
presupuestal, dada la trascendencia que dicho instrumento tiene en el logro de
los fines estatales.

No obstante, dado que el presupuesto no es un instrumento inmutable, sino una
proyeccion de rentas y gastos, resulta coherente con su naturaleza, que el mismo
requiera de ajustes en el curso de su ejecuciodn, justificados por la necesidad de
hacerlo congruente con los planes y programas a desarrollar. En ese orden,
teniendo en cuenta que de conformidad con el articulo 313 de la Carta, le
corresponde a los Concejos Municipales, entre otras funciones, la de autorizar al
alcalde para ejercer pro tempore precisas funciones de las que corresponden a
la corporacion de eleccidn popular, entre las cuales claramente se encuentra la
de modificar el presupuesto, es dable que la cabeza del gobierno municipal
efectUe las modificaciones necesarias al presupuesto, siempre que las mismas
cuenten con autorizacion previa del Concejo.

En ese orden, el hecho que el Concejo Municipal ante la iniciativa del alcalde, le
conceda facultades a éste para efectuar modificaciones al presupuesto, de
ninguna manera confraria los articulos constitucionales invocados, por el
contrario, fal concesion de funciones se encuentra fundamentada en el articulo
313-3 de la misma Constitucidn y 92- del Decreto 1333 de 1986.

Por lo tanto, revisado el contenido del acuerdo objeto de observaciones, no
encuentra la Sala que el mismo resulte contrario a los articulos 345 y 346 de |a
Constitucion Politica, pues se evidencia que el Concejo Municipal le concedid al
Alcalde de Santa Rosa Norte la facultad pro tempore para hacer modificaciones

" "ARTICULO 313. Corresponde a los concejos: {...) 4. Votar de conformridad con la Constitucion vy la ley los
tributos y los gastos locales. 5. Dictar las normas organicas del presupuesto y expedir anualmente el
presupuesto de rentas y gastos. (...)".

* Cita la Sala la sentencia C-685 de 1996 en la que la Corte Constitucionat estudia el tema presupuestal y
los principios a que estd sujeto, en especial el de legalidad del gasto.
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al presupuesto, lo cual podria efectuar en virtud del articulo 313 constitucional en
su numeral 3.

En ese orden, concluye este Tribunal que no le asiste razén al Gobernador de
Bolivar en las observaciones propuestas y en consecuencia, se declarard la
validez del articulo guinto del Acuerdo No. 009 del 29 de noviembre de 2018, del
Concejo Municipal de Santa Rosa Norte - Bolivar.

En mérito de lo expuesto el Tribunal Administrativo de Bolivar administrando
justicia en nombre de la RepUblica y por autoridad de la ley,

FALLA

PRIMEROQ: Declarar la validez del articulo quinto del Acuerdo No. 009 del 29 de
noviembre de 2018 expedido por el Concejo Municipal de Santa Rosa Norte —
Bolivar, de conformidad con las razones expuestas en la parte motiva de esta
providencia.

SEGUNDO: COMUNIQUESE esta determinacion al sefior Alcalde Municipal de
Santa Rosa Norte - Bolivar y al Presidente del Concejo Municipal de dicha
localidad.

TERCERO: ARCHIVESE el expediente, una vez ejecutoriada esta providencia,
previas las anotaciones de rigor.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
Constancia. Bl proyecto de esta providencia fue estudiado y aprobado en sesién de la fecha.

LOS MAGISTRADOS,

/
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EDGAR ALEXI VASQUEZ CONTR%AS
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