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I.- IDENTIFICACION DEL PROCESO, RADICACION Y PARTES INTERVINIENTES

Medio de control | OBSERVACION a
Radicado 13001-23-33-000-2018-00816-00

Demandante GOBERNADOR DE BOLIVAR

ACUERDO NO. 002 DEL 18 DE OCTUBRE DE 2018 -
CONCEJO MUNICIPAL DE TIQUISIO - BOLIVAR
CAPACIDAD DE ENDEUDAMIENTO- MODIFICACION AL
PRESUPUESTO DE GASTOS

Magistrado Ponente |LUIS MIGUEL VILLALOBOS ALVAREZ

Demandado

Tema

li.- ANTECEDENTES
- La peticién (fl. 1 - 5)

El Secretario del Interior de la Gobernacidon de Bolivar, presentd
observaciones contra el Acuerdo No. 002 del 18 de octubre de 2018 del
Concejo Municipal de Tiquisio - Bolivar, "POR EL CUAL SE OTORGAN
FACULTADES AL SENOR ALCALDE DEL MUNICIPIO DE TIQUISIO — BOLIVAR,
PARA ADELANTAR LOS TRAMITES Y ACTUACIONES NECESARIAS PARA
CONTRATAR CON LA BANCA Y COMPROMETER VIGENCIAS FUTURAS PARA
LA INVERSION EN OBRAS DE INFRAESTRUCTURA EN EL SECTOR DE PROPOSITO
GENERAL SUBSECTOR LIBRE INVERSION”, por considerarlo contrario al
ordenamiento constitucional vigente, motivo por el cual solicita que se
declare su invalidez.

- Normas violadas y concepto de la violacion

Considera que el acuerdo objeto de observaciones, es contrario a lo
dispuesto en los articulos 279 de la Ley 1333 de 1986, 1° de la Ley 358 de
1997, 14 de la Ley 819 de 2003, 345 y 346 de la Constitucion Politica; por
cuanto el Concejo Municipal de Tiquisio autorizd ol Alcalde a hacer un
empréstito sin garantizar el cumplimiento de las formalidades legales, toda
vez que se autorizé el endeudamiento sin realizar el andlisis financiero que
permitiera concluir la existencia de la capacidad de pago; asi mismo, el
arficulo 4° lo faculta para hacer incorporaciones y modificaciones
presupuestales.
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- Actuacién procesal

Mediante auto de fecha 15 de enero de 2019, se admitieron las
observaciones de la referencia, ordenando dar el trdmite correspondiente
a la misma, la nofificacion al Agente del Ministerio PUblico y la fijacidn en
lista por el término de diez {10) dias (Fl. 43).

El proceso fue fijado en lista, entre el 30 de enero y el 12 de febrero de 2019
(Fl. 54)

lil.- 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 solicitd la practica de las mismas!.

IV.- CONSIDERACIONES DE LA SALA

1. Competencia

Es competente este Tribunal para resolver en Unica instancia el asunto de
la referencia, de conformidad con lo dispuesto en el numeral 4 del articulo
151 de la Ley 1437 de 2011, por tratarse de observaciones formuladas por
el Gobernador del Departamento de Bolivar acerca de la legalidad de un
Acuerdo Municipal.

2. Problema Juridico

De lo consighado en los antecedentes, se colige que el problema juridico
a resolver se contrae en establecer si el Acuerdo No. 002 del 18 de octubre

''D 1333 de 1986. Articulo 121°.- Al escrito de que trata el articulo anterior, en ¢l Tribunal Administrativo se dara el siguiente tramite: |.
St el eserito reane Jos requisitos de ley, el Magistrado sustanciador ordenara que el negocio se fije en lista por el término de diez (10) dias
durante los cuales el fiscal de la corporacion y cualquicra otra persona podran intervenir para defender o impugnar la constitucionalidad o
legalidad del acuerdo y solicitar 1a practica de pruebas. 2. Vencido el término de fijacion en lista se decretardn Jas pruebas pedidas por ef
Gobemador y los demas mtervinientes, Para la practica de las mismas se senalara término no superior a dicz (10) dias. 3. Practicadas las
prucbas pasara el asunto al Despacho para falio. El Magistrado dispondra de diez (10) dias para la elaboracion de la ponencia y ¢l
Tribunal de otros diez (10} dias para decidir. Contra esta decision, que produce efectos de cosa juzgada en relacion con los preceptos
constitucionales y legales confrontados, no procederd recurso alguno.

Coédigo: FCA - 008 Version: 01 Fecha: 18-07-2017 Pagina 2



53

w CompSuperiocdejudion TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR SIGCMA
Repéiiien da Colontbis SENTENCIA No. /2019

SALA DE DECISION No. 001
Radicado N°®
13-001-23-33-000-2018-00816-00

de 2018 del Concejo Municipal de Tiquisio - Bolivar, “POR EL CUAL SE
OTORGAN FACULTADES AL SENOR ALCALDE DEL MUNICIPIO DE TIQUISIO -
BOLIVAR, PARA ADELANTAR LOS TRAMITES Y ACTUACIONES NECESARIAS
PARA CONTRATAR CON LA BANCA Y COMPROMETER VIGENCIAS FUTURAS
PARA LA INVERSION EN OBRAS DE INFRAESTRUCTURA EN EL SECTOR DE
PROPOSITO GENERAL SUBSECTOR LIBRE INVERSION”, debe ser declarado
invdlido por violar lo dispuesto los articulos acusados, al autorizar al Alcalde
a hacer un empréstito sin realizar el andlisis financiero que permitiera
concluir la existencia de la capacidad de pago; e iguaimente al facultario
para hacer incorporaciones y modificaciones presupuestales.

3. Tesis

La Sala declarard la validez del acuerdo acusado, toda vez que no viola
los articulos 1°y 2° de la Ley 358 de 1997 y 14 de la Ley 819 de 2003, pues
éstos en modo alguno supeditan la expedicidon de las autorizaciones de
crédito publico por parte de los Concejos Municipales, a que en [os
Acuerdos en los que se otorgan dicha facultades, se acredite la
capacidad de pago de la entidad teritorial que haga uso de tal
insfrumento; el andlisis de que habla dichos articulo, solo es posible hacerio
después de expedidas las autorizaciones de empréstitos o crédito
respectivos y una vez conocidas las condiciones del contfrato de
empréstito que pretende suscribir el burgomaestre; y por otro lado, la
facultad para modificar el presupuesto municipal estd contenida en un
acverdo de facultades y la Gobernacion del Departamento no adujo
ninguna razén para cuestionar dichas facuitades.

Lo anterior con fundamento en las siguientes consideraciones:
4. Marco normativo y jurisprudencial

4.1 De la capacidad de pago de las entidades territoriales, y de la
regulacién legal en materia de crédito piblico.

La Constitucidon Politica de 1991, se refiere al endeudamiento publico de
las entidades territoriales en los siguientes términos:

“ARTICULO 295. Las entidades territoriales podran emitir titulos y bonos de deuda
publica, con sujecién a las condiciones del mercado financiero e igualmente
contratar crédito externo, todo de conformidad con la ley que regule la materia.
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ARTICULO 364. El endeudamiento inferno y externo de la Nacién y de las enfidades
terriforiales no podra exceder su capacidad de pago. La ley regulard ia materia.
{Negrillas nuestras).

La nocidn de capacidad de pago aparece enunciada Unicamente en
la segunda de estas disposiciones, en donde se la menciona como el
limite que restringe la posibilidad de endeudamiento tanto de la
Nacién, como de las entidades teritoriales. Sin embargo, el concepto
no es definido por el constituyente, ni los factores que deben tenerse en
cuenta para medir dicha capacidad de pago son sehalados por la
norma superior, que guarda silencio al respecto, indicando en cambio
que “la ley regulard la materia”.

En efecto, a partir de la expedicidn de la Constitucidon de 1991 se han
expedido distintas leyes y decretos encaminados a (i) precisar el
concepto de ‘capacidad de pago”; lii) fijar topes mdaximos de
endeudamiento; {iii) determinar criterios de sostenibilidad de la deuda; y
(iv) establecer requisitos para la aprobacion de empréstitos, con el fin
de confrarrestar una tendencia que se venia presentando en el sentido
de que las entidades territoriales estaban comprometiendo, cada vez
mds, porciones importantes de sus ingresos para el servicio de la
deuda.?

En tal sentido, el Decreto 2681 de 19933 fijb ciertos requisitos y condiciones
que deben cumplirse para que las entidades territoriales lleven a cabo
operaciones de crédito publico, entre ellos, autorizacidn mediante
resolucidon del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, previo concepto
favorable del Departamento Nacional de Planeacion.

A su vez, mediante la Ley 185 de 1995, “Por la cual se autorizan
operaciones de endeudamiento interno y externo de la Nacion”, se
establecieron determinados limites a las entidades territoriales en materia

? Ssentencia C-241/11 de la Corte Constitucional, en la que se hace referencia al Doctrinante insignares. R., “Los ingresos crediticios”.
En Curso de Derecho. Tomro 1. Fiscal Bogata: Universidad txiernado de Colombia, 2007, p. 378.

3 DECRETO 2681 DE 1993 {diciembre 29) Por el cual se reglamentan parcialmente fas operaciones de crédito publico, las de manejo
de la deuda publica, sus asfmiladas y conexas y la contratacion directa de las mismas.

"Articulc 10, EMPRESTITOS EXTERNOS DE ENTIDADES DESCENTRALIZADAS DEL ORDEN NACIONAL Y DE ENTIDADES
TERRITORIALES 'Y SUS DESCENTRALIZADAS. La celebracion de contratos de empréstito externo por las entidades
descentralizadas del orden nacional. diferentes de las mencionadas en el articulo 12 del presente Decreto. y por las entidades
territoriales y sus descentralizadas requerira:

a) Autorizacion para iniciar gestiones. impartida mediante resolucion del Minisferio de Hacienda y Crédito Publico. la cual podra
otorgarse una vez se cuenta con concepto favorable del Departamentoe Nacionaf de Planeacion., v,

b) Autorizacidn para suscribir el contrato y oforgar garantias al prestamista, impartida por o Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
con base en las correspondientes minutas definitivas.
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de endeudamiento externo, entre ellos, contar con un concepto previo de
la Comisidn de Crédito Publico.

Posteriormente, mediante la Ley 358 de 19974 se definié la figura de la
capacidad de pago como aqguel flujo minimo de ahorro operacional que
permite efectuar cumplidamente el servicio de la deuda en todos los anos,
dejando un remanente para financiar inversiones. De tal suerte que se
definieron y precisaron indicadores de solvencia y de sostenibilidad de lo
deuda publica.

La citada Ley en las normas pertinentes sefiala:

“ARTICULO lo. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 364 de la Constitucion
Politica, el endeudamiento de las enfidades territoriales no podrd exceder su
capacidad de pago.

Para efectos de la presente Ley, se entiende por capacidad de pago el flujo minimo
de ahorro operacional que permite efectuar cumplidamente el servicio de la deuda
en todos los anos, dejando un remanente para financiar inversiones.

ARTICULO 20. Se presume que existe capacidad de pago cuando los intereses de la
deuda al momento de celebrar una nueva operacion de crédito, no superan en el
cuarenta por ciento (40%) del ahorro operacional.

La entidad territorial que registre niveles de endeudamienfo inferiores o iguales al
limite sefialado, en este arficulo, no requerird autorizaciones de endeudamiento
distintas a las dispuestas en las leyes vigentes.

PARAGRAFO. El ahorro operacional serd el resultado de restar los ingresos corrientes,
los gastos de funcionamiento y las fransferencias pagadas por las entidades
territoriales. Se consideran ingresos corientes los tributarios, no tributarios, las regalias
y compensaciones monetarias efectivamente recibidas, las fransferencias
nacionales, las participaciones en las rentas de la nacién, los recursos del balance y
los rendimientos financieros. Para estos efectos, los salarios, honorarios, prestaciones
sociales y aportes a la seguridad social se considerardn como gastos de
funcionamiento aunque se encuentren presupuestados como gastos de inversion,

Para efectos de este articulo se entiende por intereses de la deuda los intfereses
pagados durante la vigencia mds los causados durante ésta, incluidos los del nuevo
crédito.

Las operaciones de crédito publico de que frata la presente Ley deberdn destinarse
Unicamente a financiar gastos de inversién. Se exceptuan de o anterior los créditos
de corto plazo, de refinanciacién de deuda vigente o los adquindos para
indemnizaciones de personal en procesos de reduccién de planta. Para los efectos
de este pardagrafo se entenderd por inversion lo que se define por tal en el Estatufo
Orgdnico del Presupuesto.

ARTICULO éo. Ninguna entidad tenitorial podrd, sin autorizacion del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, contratar nuevas operaciones de crédito publico
cuando su relacién intereses/ahorro operacional supere el 60% o su relacién saido
de la deuda/ingresos corrientes supere el 80%. Para estos efectos, las obligaciones

4 LEY 358 DE 1997 (enero 30) Diario Oficial No. 42.973, de 4 de febrero de 1997 Por la cual se reglamenta el articulo 364 de fa
Constitucion y se dictan otras disposiciones en materia de endeudamiento.

Cadigo: FCA - 008 Version: 01 Fecha: 18-07-2017 Pagina 5



Conaags Supatior de I Jodicatura TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR SIGCMA
Repriblicn de Colombla SENTENCIA No. /2019
SALA DE DECISION No. 001

Radicado N°
13-001-23-33-000-2018-00816-00

confingentes provenientes de las operaciones de crédito publico se computardn
por un porcentaje de su valor, de conformidad con los procedimientos establecidos
en las leyes y en los reglamentos vigentes.

ARTICULO 70. El cdiculo del ahorro operacional y los ingresos corrientes de la
presente Ley se realizard con base en las ejecuciones presupuestales soportadas en
la contabifidad puoblica del afo inmediatamente anterior, con un ajuste
correspondiente a la meta de inflacion establecida por el Banco de la Republica
para la vigencia presente” (Negrillas fuera de texto).

La Honorable Corte Constitucional al pronunciarse sobre la exequibilidad
de tales normas, y sobre la formula que el legislador adoptd para medir la
capacidad de pago de las entidades territoriales, sostuvos:

“"Algunas conclusiones llevaron a la adopcién del mélodo propuesto en el
proyecto de ley. En primer lugar la consideracion segun la cual existian razones
para pensar que el nivel de endeudamiento alcanzado por las enfidades
territoriales si bien no era critico, implicaba que si continuaba creciendo al ritmo
en que venia haciéndolo, llegaria a ser insostenible. Sobre las razones para optar
por ciertos métodos para medir la caopacidad de pago de las entidades
territoriales y no por otros, la exposicidn de motivos expone consideraciones
como la siguiente:

“...uno medida de solvencia para las entidades territoriales debe tener en
cuenta el ahoro de una entidad, y estar basado, en primera instancia en
ejecuciones y no en proyecciones.
“En este sentido, el ahorro operacional definido como aquellos recursos de que
dispone la entidad después de haber atendido con sus ingresos todos los
pagos, excluyendo los infereses de la deuda, constifuye una medida mas
precisa para establecer el nivel de endeudamiento adecuado, pues guarda
una estrecha relacion con la capacidad de pago. Este ahorro operacional
representa el respaldo que un municipio tiene para asumir nuevos CoOMpromisos
bien sea de inversion o de endeudamiento y puede estar basado en
ejecuciones presupuestales.
“Por lo tanto una medida de capacidad de pago de las entidades territoriales
colombianas debe confar con dos indices que controlen tanto la tendencia del
endeudamiento como los costos financieros, relativos al ahorro operacional.
...
En tal virtud, no acusan inconstitucionalidad las normas contenidas en los articulos 1°
- que define qué se entiende por capacidad de endeudamiento -, 2° - que
consagra una presuncién sobre capacidad de pago a partir de la relacién entre los
intereses financieros y el ahorro operacional asi como la definicién y forma de medir
estos conceptos -, 7° - relativo al cdiculo del ahomo operacional y los ingresos
cormientes sobre la base de las ejecuciones presupuestales anteriores, y 13, -
referente a los requisitos que debe contener la informacién publica relativa a la
capacidad de endeudamienfo de los entes teritoriales -. Se declarard la
exequibilidad correspondiente”. {Negrillas fuera de texto).

En igual sentido, sobre la autonomia de las entidades territoriales en
materia crediticia, la Corte Constitucional sostuvos:

3 Sentencia C-404/01

" - 1496 de 2000.
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“la autonomia de las entidades temitoriales en materia crediticia. Los articulos
constitucionales transcritos asignan claramente una competencia al legisiador. para
determinar las condiciones dentro de las cuales las entidades territoriales pueden
celebrar operaciones de crédito publico. La disposicién parcialmente acusada que
ahora ocupa la atencién de la Corte, contiene una norma que justamente
desarrolla los preceptos constitucionales en comento, pues sefiala una condicién o
requisito necesario para que dichas entidades lleven a cabo tales operaciones,
cuando ellas consisten en contratos de empréstito vy titularizaciones que no tengan
trdmite previsto en otra ley, o en el Decreto 2681 de 1993. Esta condicién o requisito,
es la autorizacion previa del Ministerio de Hacienda y Crédito Pubilico.
Adicionalmente, la autorizacién exigida por la norma resulta ser un medio
adecuado para garantizar la consecucién del fin perseguido por el constifuyente y
expresado en el articulo 364 superior, cual es el de que el endeudamiento de la
Nacién y de las entidades territoriales no exceda su capacidad de pago.

Dentro de esta perspectiva, para la contratacidon de crédito publico, de manera
similar a lo que ocurre con la facultad para establecer impuestos, la autonomia de
las entidades territoriales se encuentra restringida por esos mismos factores, es decir,
por la Constitucién y por la ley. La razén de ser de esta limitacién en materia
crediticia obedece a la necesidad de coordinar la politica econémica en los niveles
territoriales con la politica econémica nacional, toda vez que ciertas variables tales
como el déficit o el superavit fiscal de la nacién y de las entidades fterritoriales,
fienen incidencias macroeconémicas generales’. (Negrillas subrayas fuera de
texto}.

Mediante la Ley 819 de 20037, se impuso igualmente ciertos limites a las
entidades territoriales, en materia de endeudamiento por compromisos de
vigencias futuras ordinarias o extraordinarias {Arts. 10, 11 y 12 ibidem),
disponiéndose en cuanto a la capacidad de pago lo siguiente:

“ARTICULO 14. CAPACIDAD DE PAGO DE LAS ENTIDADES TERRITORIALES. La
capacidad de pago de las enfidades territoriales se analizard para todo el periodo
de vigencia del crédito que se confrate y si al hacerlo, cualquiera de los dos
indicadores consagrados en el articulo 6° de la Ley 358 de 1997 se ubica por encima
de los limites alli previstos, la enfidad teritorial seguird los procedimientos
establecidos en la citada ley.

PARAGRAFO. Para estos efectos, la proyeccién de los intereses y el saldo de la
deuda tendran en cuenta los porcentajes de cobertura de riesgo de tasa de interés
y de tasa de cambio que serdn definidos trimestralmente por la Superintendencia
Bancaria”. (Negrillas nuestras).

Conforme a las disposiciones en citq, resulta claro que las autorizaciones
dadas por las Asambleas y Concejos a los alcaldes o gobernadores para
redlizar operaciones de crédito publico, deben consultar previamente la
relacién existente entre el endeudamiento que se pretende autorizar y la
capacidad de pago de los entes teritoriales en los términos precisos de leyes
358 de 1997 y 819 de 2003.

4.2 Facultades para modificar el presupuesto.

7 LEY 818 DE 2003 “Por fa cual se dictan normas orgénicas en materia de presupuesto. responsabilidad y transparencia fiscal y se
dictan olras disposiciones”.
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El arficulo 345 constitucional prescribe que “En tiempo de paz no se podrd
percibir contribucién o impuesto que no figure en el presupuesto de rentas, ni
hacer erogaciéon con cargo al Tesoro que no se halle incluida en el de
gastos. Tampoco podra hacerse ningun gasto publico que no haya sido
decretado por el Congreso, por las asambleas deparfamentales, o por los
concejos distritales o municipales, ni transferir crédito alguno a objeto no
previsto en el respectivo presupuesto.”

Por su parte, el articulo 346 ibidem prescribe, por su parte, lo siguiente:

" Articulo 346. El nuevo fexto del inciso primero es el siguiente: £l Gobiermno formularé
anualimente el presupuesto de rentas y ley de apropiaciones, que serd presentado al
Congreso dentro de los primeros diez dias de cada legisiatura.

El presupuesto de rentas y ley de apropiaciones deberd elaborarse, presentarse y
aprobarse denfro de un marco de sostenibilidad fiscal y comesponder al Plan
Nacional de Desarrollo. En la Ley de Apropiaciones no podrd incluirse partida alguna
que no comresponda a un crédito judicialmente reconocido, o a un gasto decretado
conforme a ley anterior, o a uno propuesto por el Gobierno para atender
debidamente el funcionamiento de las ramas del poder publico, o ol servicio de la
deudaq, o destinado a dar cumplimiento af Plan Nacional de Desarrolio.

Las comisiones de asuntos econdémicos de las dos cdmaras deliberarén en forma
conjunta para dar primer debate al proyecto de Presupuesto de Rentas y Ley de
Apropiaciones.”

Respecto del nivel municipal la Carta Politica establece en su articulo 313
que “Corresponde a los concejos {...) 4. Votar de conformidad con la
Constitucion y la ley los tributos y los gastos locales. {...)" .

El articulo 352 ibidem prescribe que “"Ademds de lo sefalado en esta
Constitucion, la Ley Organica del Presupuesto regulard lo cormrrespondiente a
la programacioén, aprobacién, modificacién, ejecucion de los presupuestos
de la Nacién, de las enfidades tenitoriales y de los entes descentralizados de
cualquier nivel administrativo, y su coordinacion con el Plan Nacional de
Desarrollo, asi como también la capacidad de los organismos y entidades
estatales para contratar’.

El articulo 80 del Decreto 111 de 1996 establece: “El Gobierno Nacional
presentard al Congreso Nacional, proyectos de ley sobre traslados y créditos
adicionales al presupuesto, cuando sea indispensable aumentar la cuantia
de las apropiaciones autorizadas inicialmente o no comprendidas en el
presupuesto por concepto de gastos de funcionamiento, servicio de la
deuda publica e inversion (Ley 38/89 articulo é6; Ley 179/94 articulo 55 inciso
13y 17).
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De acuerdo con las normas transcritas, corresponde a los concejos
municipales aprobar el presupuesto del ente fteritorial; y reserva dicha
facultad a las mencionadas corporaciones en virtud del principio de
legaiidad.

Asi lo precisé la Corte Constitucional en la sentencia C -1072 de 2002, al
senfalar que, en la medida en que el principio de legalidad es inherente al
proceso presupuestal en las etapas de elaboracion y ejecuciéon (CP. Articulo
345), cualquier gasto publico deberd haber sido decretado por la respectiva
corporacién {Congreso, asamblea, concejo), segun la existencia de fondos,
sean éstos ingresos corrientes o recursos de capital.

No obstante, la Ley 1551 de 2012, por la cual se dictan normas para
modermizar la organizacién y el funcionamiento de los municipios, en el
articulo 29 literal g, modificé el articulo 21 de la ley 136 de 1994, incluyendo
dentro de las funciones del alcalde: “Incorporar dentro del presupuesto
municipal, mediante decrefo, los recursos que haya recibido el tesoro
municipal como cofinanciacion de proyectos provenientes de las entidades
nacionales o departamentales, o de cooperacién internacional y adelantar
su respectiva ejecucion. Los recursos aqui previstos asi como los
correspondientes a seguridad ciudadana provenientes de los fondos
territoriales de seguridad serdn contratados y ejecutados en los términos
previstos por el régimen presupuestal. Una vez el ejecutivo incorpore estos
recursos deberd informar al Concejo Municipal dentfro de los diez (10) dias
siguientes’.

La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado el 05 de junio de
2008, expediente 1889 absolvid una consulta sobre las facultades de los
Conceijos a los alcaldes para modificar el presupuesto municipal, asi:

“Por disposicién constitucional, la programacién, aprobacién, modificacién y
ejecucion de los presupuestos de los municipios, como entidades territoriales que son,
se regulan por la misma Constitucion, la ley Orgdnica del Presupuesto y las normas
orgdnicas que compete dictar a los concejos en ejercicio de la atribucion conferida
por el articulo 313, numeral 5°, superior, aplicando en lo perfinente "“los principios y las
disposiciones" establecidos en el Titulo Xif de la Carfa. 1

El Estatuto Orgdnico del Presupuesto, compilado en el decreto nacional 111 de 19962
, determina las reglas para las “modificaciones al presupuesto”, como parte de la
ejecucién del mismo, en los articulos 76, 77, 79, 80, 81, 82, 83 y 84, conforme a los
cuales pueden darse las siguientes situaciones:

a) La reduccion o el aplazamiento de las apropiaciones presupuestales, total o

parcialmente, porque los recaudos del afno pueden ser inferiores a los compromisos; o
no se aprobaron nuevos recursos; 0 los nuevos recursos aprobados resulfan
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insuficientes; o no se perfeccionan los recursos de crédito autorizados; o por razones
de coherencia macroecondémica. El Gobierno Nacional, por decreto y previo
concepto del Consejo de Ministros, sefiala las apropiaciones que deben reducirse o
aplazarse. La competencia se radica en el Gobiemo Nacional pues la jurisprudencia
ha interpretado que las reducciones o aplazamientos no modifican el presupuesto,
en sentido estricto; pero si deben tomarse en forma razonable y proporcionada y a
través de un acto administrativo sujeto a control judicial.3

b) Las adiciones af presupuesto o créditos adicionales, para aumentar el monto de
las apropiaciones 0 complementar las insuficientes, o ampliar los servicios existentes, o
establecer nuevos servicios aquforizados por fa ley. La jurisprudencia distingue los
créditos suplementales, que comesponden al aumento de una determinada
apropiacién, y los créditos extraordinarios, cuando se crea una partida.4 En ambos
casos la competencia es del Congreso, a iniciativa del Gobiemo Nacional, porque se
estan variando las partidas que el mismo Congreso aprobd. £l Gobierno Nacional
asume esta competencia cuando las adiciones sean Unica y exclusivamente para
atender gastos ocasionados por la declaratoria de estados de excepcion.

¢) Los movimientos presupuestales consistentes en aumentar una parfida {crédito)
disminuyendo otra (confracrédito), sin alterar el monto total de los presupuestos de
funcionamiento, inversion o servicio de la deuda, en cada seccién presupuestal, o
seqa, que sdlo afectan el anexo del decreto de liquidacion del presupuesto, se
denominan "traslados presupuestales internos”.s

Competen al jefe del organo respectivo, mediante resolucidn que debe ser
refrendada por la Direccion Generol del Presupuesto del Ministerio de Hacienda y
Credito Publico, para su validez, y concepto previo favorable del Departamento de
Planeacién Nacional si se frata del presupuesto de inversion.

Por su parte, en relacion con el articulo 110 del mismo Decreto Ley 111 de 1996, con
base en el cual se pregunta si el alcalde podria redalizar fraslados presupuestales sin
autorizacion del concejo (pregunta 4}, la Sala observa que dicho articulo no modifica
ni crea excepciones respecto de las reglas antes mencionadas. En ese sentido, la
capacidad para contratar que se regula en esa disposicién legal, no se extiende a la
posibilidad de modificar el presupuesto por fuera de lo previsto en las normas
presupuestales aplicables en cada caso particular,

Valga aclarar que en el nivel temtorial no existe posibilidad nomativa alguna para
asimilar los estados de excepcion, a situaciones locales, de manera que tampoco el
alcalde municipal podrd asumir competencia para modificar el presupuesto
municipal.”

En fecha posterior, al ser consultado el Ministerio de Hacienda sobre las
competencias de los Alcaldes para modificar el presupuesto, explicd:

“...El procedimiento para modificar el presupuesto se encuentra establecido en los
arficulos 75 a 88 del Estatuto Orgdnico de Presupuesto (Decreto 111 de 1996},
particularmente el articulo 80 dispone:

“El Gobierno Nacional presentard al Congreso Nacional, proyectos de ley sobre
traslados y creditos adicionales al presupuesto, cuando sea indispensable aumentar
la cuantia de las apropiaciones autorizadas inicialmente o no comprendidas en el
presupuesto por concepto de Gastos de Funcionamiento, Servicio de la Deuda
Publica e Inversion. (Ley 38 de 1989, ar.66, Ley 179 de 1994, art.55, incisos 13y 17).” (La
negrilla fuera de texto)
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Con lo cual es claro que la facultad para modificar el presupuesto es del legislativo a
iniciativa del ejecutivo o, en el caso de las entidades temitoriales del orden municipal,
del Concejo a iniciativa del Alcalde.

Asi misrmo el Estatuto Orgdnico de Presupuesto establece de forma expresa los casos
en los cuales es factible efectuar modificaciones por Decrefo, es decir sin acudir al
legislativo o al Concejo Municipal en el nivel temtorial, al respecto el articulo 76
establece.

“Articulo 76. En cualquier mes del afio fiscal, el Gobierno Nacional, previo concepto
del Consejo de Ministros, podrd reducir o aplazar total o parciaimente, las
apropiaciones presupuestales, en caso de ocurrir uno de los siguientes eventos: que el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico estimare que los recaudos del ano puedan
ser inferiores al total de los gastos y obligaciones contraidas que deban pagarse con
cargo a fales recursos; 0 que no fueren aprobados los nuevos recursos por el
Congreso o que los aprobados fueren insuficientes para atender los gastos a que se
refiere el articulo 347 de la Constitucion Politica; ¢ que no se perfeccionen los recursos
del crédito autorizados: o que la coherencia macroeconoémica asi lo exija. En tales
casos el Gobiermno podrd prohibir o someter a condiciones especiales ia asuncién de
nuevos compromisos y obligaciones.”.

Asi mismo la Ley 1551 de 2012 mediante el articulo 29 literal g modifico el articulo 91
de la ley 136 de 1994 incluyendo dentro de las funciones del alcalde:

“Incorporar dentro del presupuesto municipal, mediante decreto, los recursos que
haya recibido el tesoro municipal como cofinanciaciéon de proyectos provenientes
de las entidades nacionales o departamentales, o de cooperacion infernacional y
adelantar su respectiva ejecucion. Los recursos aqui previstos asi como los
comrespondientes a seguridad ciudadana provenientes de los fondos temitoriales de
seguridad serdn contratados y ejecutados en los téminos previstos por el régimen
presupuestal. Una vez el ejecutivo incorpore estos recursos deberd informar al
Concejo Municipal dentro de los diez (10] dias siguientes’.

De manera que por disposicion expresa del Estatuto Orgdnico de Presupuesto solo es
posible hacer modificaciones por decreto mediante la figura de reducciones o
aplazamientos al presupuesfo de gastos en caso de que se configure alguna de las
causales establecidas en el articulo 76 citado.

Asi mismo es posible adicionar el presupuesto de ingresos por decreto cuando se
trate de recursos de cooperacion internacional, o provenientes de cofinanciacién
con entidades nacionales o departamentales. Ahora bien, aclarado que es facultad
del concejo modificar, el presupuesto, salvo expresas excepciones ya mencionadas,
la corporacién puede delegar esta facultad en el ejecutivo de forma precisa y pro
témpore de conformidad con lo preceptuado en el arficulo 313 de la Constitucion
Politica que establece:

“Cormresponde a los concejos 3. Autorizar al alcalde para celebrar contrafos, y
ejercer, pro témpore, precisas funciones de las que comesponden al concejo.”
{Negrilla fuera de texto).

Dado que es facultad del concejo expedir por Acuerdo el presupuesto anual de
ingresos y gastos del municipio (CP art 313-5) es frecuente que en dicho Acuerdo en
el capitulo de “Disposiciones Generales” se autorice al ejecutivo para modificar el
presupuesto por decreto, lo que se qjusta a las disposiciones constitucionales
mencionadas. Sin embargo, cuando el presupuesto es aprobado por decreto del
alcalde y en este acto administrativo se incluyen facultades para modificar el
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presupuesto, lo que sucede en la practica es que el ejecutivo se daria facultades asi
mismo 1o que contradice las disposiciones legales y constitucionales expuestas.

En conclusién solo es factible modificar el presupuesto por decreto en los casos
expresamente permitidos por el articulo 76 del decrefo 111 de 1996 y el articulo 29
literal “g" de la Ley 1551 de 2012, o cuando el concejo haya otorgado facultades
precisas y pro témpore al alcalde. Aun cuando el presupuesto haya sido aprobado
por decreto sigue siendo facultad del concejo municipal realizar modificaciones af
mismo."8

De conformidad con las normas constitucionales y legales transcritas, y la

doctrina expuesta, que constituye un criterio auxiiar y que esta Sala

considera atinada, compete a los Concejos aprobar el presupuesto

municipal, asi como las modificaciones que entranen adiciones o créditos
adicionales, para aumentar el monto de las apropiaciones o complementar .
las insuficientes, o ampliar los servicios existentes, o establecer nuevos

servicios autorizados por la ley.

Al Alcalde, por su parte, le compete: i) efectuar la reduccién o el
aplazamiento de las apropiaciones presupuestales; ii) realizar los trasiados
presupuestales internos, consistentes en aumentar una partida (crédito)
disminuyendo ofra (contracrédito), sin alterar el monto total de ios
presupuestos de funcionamiento, inversion o servicio de la deudaq, en cada
seccidn presupuestal; iii) adicionar el presupuesto de ingresos por decreto
cuando se trate de recursos de cooperacidn internacional o provenientes de
cofinanciacién con entidades nacionales o departamentales.

Sin perjuicio de lo anterior, el Alcalde podra efectuar adiciones al
presupuesto en los casos en que el Concejo le otorgue facultades precisas y
pro témpore, caso al cual no se refirid el concepto del Consejo de Estado en
que se apoya la Gobernacién del Departamento, referido Unicamente a las
competencias que de manera directa le asignan a los Alcaldes y a los
Concejos la Constitucién y la Ley en materia presupuestal.

En efecto, la Ley 136 de 1994, establecié en el articulo 74 que “los proyectos
de acuerdo pueden ser presentados por los concejales, los alcaldes y en
materia relacionada con sus atribuciones por los personeros, 1os contralores y
las Juntas Administradoras Locales. También podrd ser de iniciativa popular
de acuverdo con la Ley Estatutaria correspondiente.” Y en el pardarafo 1
establecié que "Los acuerdos a los que se refieren los numerales 2, 3, v 6 del

8 Subdireccion de Fortalecimiento Institucional Teritorial - Radicado: 2-2015-038206, 1 de
octubre de 2015
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Articulo 313 de la Constitucidon Politica, sélo podrdn ser dictados a iniciativa
del alcalde.”

El numeral 3 del ariculo 313 superior establece precisamente que

corresponde a los concejos: “3. Auforizar al alcalde para celebrar contratos y
ejercer pro tempore precisas funciones de las que comesponden al

Concejo”.

Esta norma fue declarada exequible mediante sentencia No. C-152/95, v la
misma no limita la posibilidad de que a iniciativa del Alcalde el Concejo le
otorgue precisas facultades pro témpore para modificar el presupuesto
municipal.

Frente al tema del otorgamiento de facultades pro témpore por parte de los
Concejos a los Alcaldes Municipales, la Seccidon Primera del Consejo de
Estado se pronunci®é mediante providencia del 04 de octubre de 2001,
expediente 08001-23-31-000-1997-3133-01 (6840), Consejera Ponente Olga
Inés Navarrete Barrero de la siguiente manera:

“...Si bien en el caso de las facultades extraordinarias otorgadas por el Congreso de
la Republica al Presidente, por expreso mandato constitucional del numeral 10 del
arficulo 150, tales facultades no pueden conferirse para expedir Cédigos, leyes
estatutarias, orgdnicas ni las previstas en el numeral 20 del citado articulo, ni para
decretar impuestos, en el caso del articulo 313, numeral 3 de la Constitucion Politica,
en el caso de los Concejos Municipales la Constitucion no restiinge las funciones que

n trasladar temporaimente a los Alcaldes mediante el ejercicio de
facuitades extraordinarias. Por lo tanto, no aparece como inconstitucional la
disposicion contenida en el articulo que concedié facultades extraordinarias al
Alcalde, para definir enfre otras materias, aspectos que, de no reglamentarios el
Concejo dentro de cierto témino, bien puede hacerlo el Alcalde mediante Decreto,
en los términos del articulo 26 de la Ley 388 de 1997". (Subrayas y negrilla fuera de
texto).

Finalmente, mediante sentencia de 3 de diciembre de 2015, proferida dentro
del radicado 25000 23 24 000 2010 00153 01, C.P. Guillermo Vargas Ayalq, Ia
misma Seccidén Primera decidié la demanda de nuiidad interpuesta contra ei
Decreto de un Alcalde que profirié el presupuesto municipal, en el que
ademds, se confirid precisas facultades pro tempore para modificar el
presupuesto, incluso mediante adiciones.

Luego de examinar las normas aplicables a la aprobacién y modificacion del
presupuesto municipal, entre ellas los articulos 313-3 y 92-7 del Decreto
1333/86 — Coddigo de Régimen Municipal -, llegd a la conclusidén de que el
Alcalde no podia auto conferirse dichas facultades, pues solo podia
conceder el Concejo, asi:
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“...Como se puede observar, el marco constitucional y legal precisa que es esta
Corporacion, es decir, el Concejo Municipatl {...) el que tiene la competencia para
aprobar los actos de modificacion presupuestal presentados a su consideracién por
iniciativa del Alcalde tales como lacreacién de rubros, traslados, adiciones,
aprobacion de créditos, aumento del monto de las apropiaciones, suscripcion de
contratos, etc.

Siendo ello asi no emrd el Tribunal al declarar la nulidad de los arficulos...del
Decreto...dado que ali el Alcalde..se autorizé a si mismo para efectuar
modificaciones al presupuesto sin que mediara autorizacién del Concejo de ese enfe
lemtonial para esos efectos...”

La Sala avocard el estudio del caso concreto y 1o decidird conforme a los
criterios expuestos previomente.

5. Caso concreto
5.1 Hechos relevantes probados

- Se encuentra a folios 19 - 20 el texto del Acuerdo No. 002 del 18 de
octubre de 2018 del Concejo Municipal de Tiguisio - Bolivar, "POR EL CUAL
SE OTORGAN FACULTADES AL SENOR ALCALDE DEL MUNICIPIO DE TIQUISIO -
BOLIVAR, PARA ADELANTAR LOS TRAMITES Y ACTUACIONES NECESARIAS
PARA CONTRATAR CON LA BANCA Y COMPROMETER VIGENCIAS FUTURAS
PARA LA INVERSION EN OBRAS DE INFRAESTRUCTURA EN EL SECTOR DE
PROPOSITO GENERAL SUBSECTOR LIBRE INVERSION™.

- De igual manera, se encuentra en el plenario la Exposicion de Motivos del
acuerdo acusado (Fis.16 - 18); informe de Comisidn y las Actas de
Aprobacién en primer y segundo debate (fl. 21 - 37).

5.2 Andilisis critico de las pruebas frente al marco juridico.

Observa este Tribunal que tal como lo manifiesta el Gobernador de Bolivar
en el escrito de observaciones, en el acuerdo acusado, estd facultando al
Alcalde de dicho municipio para suscribir un empréstito en la cuantia de
hasta 4.000 SMLV.

Como se establecié en el marco juridico citado en esta providencia, la
capacidad de pago de que hablan las normas sehaladas como violadas,
debe anadlizarse teniendo en cuenta el concepto de ahorro operacional,
gue obedece esenciaimente a la necesidad de medir el potencial de
recursos de que dispone una entidad territorial para cubrir el servicio de la
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deuda y los proyectos de inversidon, una vez financiados los gastos fijos. En
ese sentido, los indicadores previstos por la Ley para calcular el nivel de
endeudamiento, son: Infereses de la deuda/Ahorro Operacional y Saldo de
la deuda/Ingresos Corrientes.

La aplicacidn de tales conceptos permite determinar si el flujo del crédito
compromete o no la estabilidad financiera de la entidad deudora en el
corto, mediano o largo plazo. El primer indicador hace una evaluacién de
la liguidez con que cuenta una entidad para responder por el compromiso
financiero en el corto plazo; el segundo considera la sostenibilidad de la
deuda en un periodo de tiempo mayor a un ano.

Acorde con lo anterior, considera la Sala que si bien articulo 2° de la Ley
358 de 1997 establece una presuncidon de capacidad de pago de las
entidades territoriales, cuando los intereses de la deuda al momento de
celebrar una operacién de crédito, no superan el 40% del ahorro
operacional de la entidad, dicha presuncidn no exime para que previo al
otorgamiento de las autorizaciones del crédito publico por parte del
Concejo, se haga un andlisis financiero sobre los niveles de
endeudamiento y capacidad de pago de la entidad territorial (que
generalmente se hace en la exposicion de motivos del Acuerdo u
Ordenanza respectiva, no en su texto definitivo).

En ese sentido, si bien dicho andlisis puede hacerse previo al otorgamiento
de las autforizaciones del crédito publico, no necesariomente en el
acuerdo v ordenanza que los autorice debe determinarse o sefnalarse
expresamente la capacidad de pago de la entidad territorial respectiva,
pues se reitera -en el caso de los arficulos 2° de la Ley 358 de 1997 y 14 de
la Ley 819 de 2003- ésta se analizard para todo el periodo de la vigencia
del crédito que se pretenda coniratar (Art. 14 Ley 819 de 2003), o al
momento de celebrar una nueva operacién de crédito publico (Art. 2 Ley
358 de 1997), esto es, a futuro, y no al momento de otorgarse las
autorizaciones respectivas.

En ese orden de ideas, de la interpretacién textual de los articulos 1° y 2°
de la Ley 358 de 1997 y 14 de la Ley 819 de 2003 (normas alegadas como
violadas), se observa que estas solo se refieren al crédito publico que a
futuro se contrate, para presumir la capacidad de pago de la entidad
territorial o para hacer su andlisis durante la vigencia del crédito que se
contrate (plazo del crédito), es decir, solo después de expedidas las
autorizaciones de crédito por los Concejos, mas no puede inferirse que en
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virtud de dichas normas, deba realizarse un andlisis de la capacidad de
pago de la entidad termritorial en el Acuerdo u Ordenanza de facultades
del crédito respectivo, en ese sentido vale precisar que, donde el legislador
no distingue, al intérprete no le es dable distinguir.

Determinado lo anterior, considera la Sala que, contrario a lo afirmado en
la demanda, el Acuerdo objeto de observaciones no viola los articulos 1°y
2° de la Ley 358 de 1997 y 14 Ley 819 de 2003, pues éstos en modo alguno
supeditan la expedicién de las autorizaciones de crédito publico por parte
de los Concejos Municipales, a que en los Acuerdos en los que se otorgan
dicha facultades, se acredite la capacidad de pago de la entidad
territorial que haga uso de tal instrumento; et andlisis de que habla dichos
articulo, solo es posible hacerlo después de expedidas las autorizaciones
de empréstitos o crédito respectivos y una vez conocidas las condiciones
del contrato de empréstito que pretende suscribir el burgomaestre, (entre
ellos, el plazo del crédito), pues la misma norma senala que “La capacidad
de pago se andlizard para todo el periodo de vigencia del crédito que se
contrate”.

Por otro lado, alega el Secretario del Interior de la Gobernaciéon de Bolivar,
gue el acuerdo acusado vulnera lo dispuesto en los articulos 345 y 346 de
la Constitucidn Politica, en consideracidon a que los Alcaldes Municipales
no pueden modificar el presupuesto municipal.

Conforme o expuesto en el marco normativo y jurisprudencial citado, lo
manifestado por el Secretario del Interior no es cierto, puesto que estén
autorizados por las normas resefadas del Estatuto Orgdnico del
Presupuesto General de la Nacidn y del Estatute de contratacion estatal
para: i) efectuar la reduccion o el aplazamiento de las apropiaciones
presupuestales; ii) realizar los trasiados presupuestales internos, consistentes
en aumentar una partida (crédito) disminuyendo ofra (contracrédito), sin
alterar el monto total de los presupuestos de funcionamiento, inversion o
servicio de la deuda, en cada seccién presupuestal; iil) adicionar el
presupuesto de ingresos por decreto cuando se trate de recursos de
cooperacién internacional o provenientes de cofinanciacién con
entidades nacionales o departamentales.

Y ademds estdn habilitados para adicionar el presupuesto municipal, de
conformidad con el articulo 313-3 Constitucional y 92-7 del Decreto
1333/86, que facultan a los Concejos para autorizar al Alcalde para
celebrar contratos y ejercer pro tempore precisas funciones de las que
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corresponden a aquéllos, y que no establecen limitaciones a dichas
auvtorizaciones en materia de adicidn presupuestal.

En el presente caso el demandante se limitd a afirmar que el Alcalde no

tiene competencia para modificar el presupuesto porque de acuerdo con o
los articulos 345 y 346 de la Constituciéon Politica y concepto de la Sala de o
Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado dichas competencias
corresponden en principio a las corporaciones publicas de eleccién
popular, lo cual es cierto, pero desconocid que los alcaldes tienen
competencia para modificar el presupuesto en casos en que no es
necesario adicionarlo; y que aun es posible que lo adicione previa
expedicién de acuverdo de facultades.

En el sub - lite es claro que la facultad para modificar el presupuesto
municipal estd contenida en un acuerdo de facultades y ia Gobernacién
del Departamento no adujo ninguna razén para cuestionar dichas
facultades.

Como el estudio de la Sala debe limitarse a los cuestionamientos
expresados en las observaciones de la Gobernacion, pues estd autorizada
para hacer un ejercicio oficioso y general de la legalidad dei acuerdo, se
abstendrd de estudiar el cumplimiento de los requisitos constitucionales y
legales que debe cumplir el Concejo de Cicuco para conceder facultades
al Alcalde Municipal; y desestimard las observaciones presentadas.

Conforme a lo expuesto en precedencia, concluye la Sala que no son
procedentes los reparos de ilegalidad incoados por el accionante, razdn
por la cual se declarard la validez del acuerdo acusado.

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

V. FALLA

PRIMERO: DECLARAR la validez del Acuerdo No. 002 del 18 de octubre de
2018 del Concejo Municipal de Tiguisio - Bolivar, "POR EL CUAL SE
OTORGAN FACULTADES AL SENOR ALCALDE DEL MUNICIPIO DE TIQUISIO -
BOLIVAR, PARA ADELANTAR LOS TRAMITES Y ACTUACIONES NECESARIAS
PARA CONTRATAR CON LA BANCA Y COMPROMETER VIGENCIAS FUTURAS
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. oy Sepezioe de b fudicature TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR SIGCMA
SALA DE DECISION No. 001

Radicado N°
13-001-23-33-000-2018-00816-00

PARA LA INVERSION EN OBRAS DE INFRAESTRUCTURA EN EL SECTOR DE
PROPOSITO GENERAL SUBSECTOR LIBRE INVERSION", por las razones
expuestas en la parte motiva de ésta providencia.

SEGUNDO: COMUNICAR esta determinacidn al senor Alcalde Municipal de
Tiquisio — Bolivar, al Presidente del Concejo Municipal de dicho municipio y
al Gobernador de Bolivar.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Constancia: El proyecto de esta providencia fue debatido y aprobado en la sesién de la fecha.

LOS MAGISTRADOS
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