TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE
PALACIO DE JUSTICIA - CARRERA 14 N° 13-60
BARRIO COROCORA - YOPAL

Yopal - Casanare, treinta (30) de mayo de dos mil dieciocho (201!8)

'Referencia: ~ Radicacion No. 85001 2333 000 2017 0022300
. Medio de Control: PERDIDA DE INVESTIDURA 1
' Demandantes: NAY EPIMENIO GONZALEZ CELY, LUIS DAVID LEAL

GUZMAN, GIOVANY COJO PIRIACHI, ALVARQ ORTIZ
CARDONA y JAVIER ORLANDO CHAPARRO RAMIREZ

'Demandados: ~ FABIO CASTRO SAENZ, FREDDY ELIAS CORREDOR

RODRIGO PEREZ GUTIERREZ, FABIO ALEXANDER

Magistrado Ponente: JOSE ANTONIO FIGUEROA BURBANO

.- OBJETO

Procede este Tribunal a proferir sentencia de primera instancia dentro del proceso indicado
en la referencia.

Il.- POSICION DE LOS INTERVINIENTES

1.- PARTE DEMANDANTE:

1.1.- Los hechos relevantes, plasmados en el libelo son los siguientes:

a.

Todos los accionados fueron elegidos concejales del municipio de Yopal en el
proceso electoral surtido el 30 de octubre de 2011.

El dia 20 de noviembre de 2015, a escasos 41 dias calendario de finalizar el
periodo del entonces aicalde del municipio de Yopal, este presenté ante el concejo
municipal de Yopal proyecto de acuerdo para que este aprobara la autorizacién de
crear una empresa industrial y comercial del estado para la prestacion de servicios
publicos. :

El 23 de ese mes y afo, la abogada del cabildo emitié concepto positivo sobre el
proyecto en relacion con la correspondencia l0gica y la congruencia, concluyendo
que reunia el requisito de unidad de materia.

El dia 25 de noviembre de 2015, se entregd copia del proyecto a cada uno de los
concejales.

El dia 28 de noviembre de 2015, el concejal Roland Jefrey Wilchez Torres, en su
calidad de concejal ponente del proyecto ante la comision de planeacion, presento

ACEVEDO, WILMER ANDRADE LEAL LOPEZ, CRISTIAN

SUAREZ CARO, ROLAND JEFFREY WILCHEZ TORRES,
BLANCA NURY BARRERA WALTEROS, JHON NILSON '
MORALES SALAMANCA, NEIL BOTIA CARDENAS,
NELSON ALBERTO FIGUEROA ROBLES, TITO
HUMBERTO LAVERDE HURTADO, RUBEN CHAPARRO |
- BELLO, GABRIEL RICARDO SALAMANCA SANABRIA.
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informe positivo de ponencia para primer debate, haciendo una proposicién
respecto del contenido del articulo tercero, sin que, segin la demanda, se
evidencie del informe de ponencia un estudic serio y profundo sobre las
consecuencias econdmicas y presupuestales de este proyecto. Este fue aprobado
ese mismo dia, mediante acta de comisién, la Unica modificacion que se realizé
fue la del articulo 3.

f. El dia 2 de diciembre de 2015, el citado concejal ponente del proyecto, presentd a
la plenaria informe positivo de ponencia para segundo debate, sin objecién o
proposicién alguna. En esa misma fecha, con el voto positivo de los accionados,
se aprobé el proyecto que origind el Acuerdo 016 de 2 de diciembre de 2015 “Por
medio del cual se autoriza al alcalde de Yopal para crear una empresa industrial y
comercial del estado para la prestacion de servicios publicos’, el cual contenia 7
articulos.

g. Con su aprobacién, segin la demanda, el concejo municipal de Yopal no solo
autorizé al alcalde para crear una empresa del régimen industrial y comercial del
estado, sino que, ademas, lo faculté para:

> Transferirle activos de propiedad del municipio, tales como: i.- el terminal
de transporte, ii.- el alumbrado publico, iii.- el relleno sanitario, iv.- el
cementerio municipal, v.- el Parque de las Aguas y vi. La planta de
beneficio animal, junto con sus rentas conexas (articulo cuarto del Acuerdo
016 de 2015).

» Crear un rubro denominado “creacion, capitalizacion y puesta en marcha
de CEIBA EICE", dentro del presupuesto anual de rentas y gastos del
municipio de Yopal de la vigencia 2015.

» Efectuar modificaciones y traslados presupuestales necesarios para
cumplir lo dispuesto en el acuerdo.

Lo cual a juicio de los accionantes, contraria lo dispuesto en los articulos 353, 352,
345 y 313-5 de la Constitucion Politica, Las leyes 136 de 1994, 1551 de 2012 en
especial el contenido de los articulos 32-9-y 18-9 respectivamente y el Decreto 111
de 1996 articulo 80.

h. Con la aprobacién del citado acuerdo, los concejales incurrieron en la causal de
perdida de investidura clenominada “indebida destinacién de dineros piblicos”.

1.2.- Con base en los fundamentos facticos que se acaban de sintetizar, formularon las
siguientes pretensiones:

“1. Solicitamos al Honorable Tribunal Administrativo de Casanare, se declare
la PERDIDA DE INVESTIDURA de los concejales: BLANCA NURY
BARRERA WALTEROS, NEIL BOTIA CARDENAS, FABIO CASTRO SAENZ,
RUBEN CHAPARRO BELLO, FREDDY ELIAS CORREDOR ACEVEDO,
NELSON ALBERTO FIGUEROA ROBLES, TITO HUMBERTO LAVERDE
HURTADO, WILMER ANDRADE LEAL L

mOPEZ, JHON NILSON MORALES SALAMANCA, CHRISTIAN RODRIGO
PEREZ GUTIERREZ, GABRIEL RICARDO SALAMANCA SANABRIA, FABIO
ALEXANDER SUAREZ CASTRO, ROLAND JEFREY WILCHEZ TORRES,
quienes incurrieron en la causal denominada INDEBIDA DESTINACION DE
DINEROS PUBLICOS contemplada por las leyes 136 de 1994 y 617 de 2000,
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al aprobar el proyecto de acuerdo que dic origen al acuerdo 016 de 2 de
diciembre de 2015.

2. Se ordene compulsar copias a los entes correspondientes para que se
investigue la conducta de los concejales demandados.

3. En consecuencia, de la declaracion de perdida de investidura de los
concejales demandados, se comunique a la Registraduria Nacional del
Estado Civil y a la corporacion concejo municipal de Yopal, para que
procedan de conformidad con la ley”. Sic para la transcripcion

1.3.- Como fundamentos de derecho invocaron el articulo 143 del CPACA vy las leyes
136 de 1994 y 617 de 2000.

1.4.- En el acapite “CAUSAL INVOCADA Y SU EXPLICACION” sefialaron que la causal
de pérdida de investidura que consideran se configura en el presente caso es la
denominada “INDEBIDA DESTINACION DE DINEROS PUBLICOS” que tiene
fundamente en el articulo 55-3 de la Ley 136 de 1994 y en el articulo 48-4 de la ley 617 de
2000, por los motivos que se sintetizan enseguida:

.

vi.

vil.

Autorizaron al alcalde encargado del municipio de Yopal a crear una empresa
industrial y comercial del estado, sin la existencia de un estudio real y serio,
que determinara los beneficios y/o ventajas de operar determinados servicios
publicos a través de la empresa creada.

El proyecto de acuerdo se tramité en tiempo récord, lo que evidencia
irresponsabilidad y falta de criterio del cabildo municipal frente a la existencia
de un proyecto de alta relevancia para el erario publico y el bienestar de la
comunidad Yopalefia.

Facultaron al alcalde encargado para ceder activos del municipio de Yopal
junto con sus rentas conexas, al igual que bienes que hacen parte del capital
publico, lo que para los accionantes constituye un acto totaimente reprochable
y falto de ética a una empresa inexistente ya que precisamente el acuerdo lo
autorizaba a crearla

No se establecieron metas claras e indicadores para medir la gestiéon y
eficiencia de la actividad de la nueva empresa.

En el acuerdo no se establecié la forma en que el municipio recuperaria los
ingresos que obtenia por las rentas de dichos activos.

Con la creacion de esta empresa, se buscéd exclusivamente permitir el
beneficio de terceros, ya que como ella tiene un régimen contractual especial
no hay lugar a la aplicacion de la legislacion y procedimientos establecidos por
el estatuto general de contratacion, lo que en sentir de los accionante ocasiona
serias dificultades economicas al municipio de Yopal, el cual ha dejado de
recibir un promedio estimado de $ 5.000°000.000 por concepto de las rentas
cedidas en el tiempo en que CEIBA viene operando.

Las tres facultades que se otorgaron al alcalde (i. la autorizacién al alcalde de
crear una empresa industrial vy comercial del estado, ii. la autorizacion al
alcalde de ceder activos del municipio junto con sus rentas conexas, v iii. la
autorizacion al alcalde para modificar el presupuesto del municipio durante la
vigencia 2015) debieron ser tratadas de manera independiente, por obedecer a




viii.
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situaciones especiales (estatuto de rentas, presupuesto) y cuya alteracion
afecta gravemente la economia de la entidad municipal, asi como el
cumplimiento de los fines trazados en el plan de desarrollo.

Segun la parte actora, los demandados incurrieron en un posible prevaricato al
aprobar ceder activos y modificar presupuesto, sin que medie proyecto de
acuerdo por parte del ejecutivo en el cual se explique de manera clara y real
los mecanismos que empleara para conjurar la afectacién econémica que la
cesion de activos y rentas ocasionara al presupuesto del municipio.

Producto de la emisién del Acuerdo 016 de 2015, el alcalde profirié el Decreto
Municipal No. 355 de 2015, por medio del cual modificod el presupuesto de la
vigencia 2015, cred un rubro e hizo un traslado presupuestal en cuantia de $
242°153.882,43, pera la puesta en marcha de la empresa CEIBA EICE,
destinando con la venia del concejo municipal una importante suma de dinero y
generando un déficit y posible detrimento al municipio.

El 25 de octubre de 2017 el Juzgado Segundo Administrativo del Circuito de
Yopal profirié sentencia de primera instancia dentro de la accién popular,
radicada con el numero 2017-0266, en la cual advirti6 un posible gasto
injustificado y/o detrimento patrimonial de los respectivos traslados o
asignaciones presupuestales a la empresa, dada la manera irregular como la
CEIBA viene utilizando y usufructuando los servicios publicos que se le
entregaron.

1.5.- En los alegatos de conclusion (fls. 506 a 511 ¢.3) el vocero de la parte
demandante, ciudadano Nay Epimenio Gonzalez Cely, en sintesis, adujo lo siguiente:

>

Aclaré que frente a la presuncion de legalidad de la creacion de la CEIBA no existe
reproche alguno que deba ventilarse en el trdmite de este proceso, pues ello
corresponde al medio de control de simple nulidad.

Adujo igualmente que, tal como lo sefialé el Tribunal en providencia del 22 de
febrero 2015, emitida dentro de las objeciones en derecho que se tramitaron en la
citada Corporacién, la funcién de la jurisdiccién Unicamente se centrd en
confrontar las observaciones hechas por el gobernador sobre el articulado del
proyecto de acuerdo de creacion de Ceiba.

Sefalé que se encuentra demostrado que los demandados eran concejales del
municipio de Yopal durante los afios 2012 a 2015, participaron del debate del
proyecto y votaron a favor de él.

Adicionalmente indicd que se encuentra configurada la causal invocada para la
prosperidad de la accién de pérdida de investidura, pues los demandados, al
autorizar la creacién de la Ceiba aprobaron la cesién de rentas del municipio,
ademas generaron un impacto negativo en las finanzas del mismo, sin establecer
en el Acuerdo algun limite o forma de verificar qué beneficios traia para el ente
territorial su creacién.

Agregé que, de conformidad con lo sefalado por el testigo Libardo Carrefio, era de
conocimiento del cabildo que el municipio se encontraba en déficit presupuestal,
por lo que lo idéneo era no comprometer mas recursos. Adicionalmente indicé que
el municipio cedié activos importantes a una empresa con el beneplacito de los
demandados y que podria funcionar como una alcaldia alterna porque cuenta con
recursos del alumbrado publico, de la planta de beneficio animal, ademas que por
su naturaleza puede celebrar contratos sin adelantar el procedimiento contractual
establecido en la Ley 80 de 1993.
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» Sobre el funcionamiento de la CEIBA manifesté gue su creaciéon no ha beneficiado
al municipio (se refirié a cada uno de los sectores, tales como alumbrado publico,
terminal de transporte, planta de beneficio animal, cementerio), pues lo que se ha
visto es un desmejoramiento de los servicios prestados a través de esa empresa,
lo que demuestra la irresponsabilidad de los demandados quienes con su actuar
propendieron por el despilfarro de dinero.

» Adicionalmente manifestd que los demandados incurrieron en la causal de
indebida destinacién de recursos publicos por haber aprobado traslados de gran
cantidad de recursos.

> Indicod que, pese a que la creacion de una EICE es autorizada por la ley, realmente
en el caso de la CEIBA habia otro tipo de intereses y estaba relacionada con
facilitar la disposicién de recursos.

» Sefialé que los demandados, con su actuar, transgredieron entre otros los
articulos 353, 352, 345, 313-5 de la Constitucion, también la Ley 1551 de 2012,
entre otros.

> Expres6 igualmente que con la autorizacién dada por los demandados se entregd
al alcalde un cheque en blanco porque ni siquiera se establecid el monto, por lo
que realmente el dinero que se utilizé para poner en funcionamiento la CEIBA
pudo ser mas y para ello no estaba impedido porque fue aprobado asi por los
demandados.

» Finalmente adujo que, tal como quedd establecido con los testimonios, un tema
tan trascendental fue aprobado apresuradamente y el alcalde aprovecho en su
momento para poder poner al frente de la CEIBA a sus amigos, lo que configura
un favorecimiento.

2.- PARTE DEMANDADA

2.1.- BLANCA NURY BARRERA GUALTEROS se pronuncié en escrito que reposa en
folios 309 a 312 del cuaderno 2, en el cual manifesté su oposicion a las pretensiones y
aceptdé como ciertos los hechos relacionados con las circunstancias de tiempo, modo y
lugar en que ocurrieron los hecho objeto de la presente accion; en relacion con los demas
adujo que son apreciaciones subjetivas de los demandantes y pidié que se prueben.

En la audiencia de alegaciones, su apoderado sefiald que la causal invocada en la
demanda es la indebida destinacion de dineros publicos, sobre la cual se refirio
apoyandose en pronunciamientos de la Corte Constitucional ( T-555 de 2008) y del
Consejo de Estado, los cuales leyd in extenso, para concluir que esta se puede dar de
manera directa o indirecta, pero que de conformidad con el material probatorio allegado
ninguna de las dos se configura, pues su prohijada estaba amparada por la Constitucion
para aprobar el proyecto de creacién de ia EICE.

lgualmente adujo que los accionantes lanzan a priori una serie de afirmaciones sobre el
voto positivo de su poderdante al proyecto de acuerdo, sin embargo, no probaron el nexo
causal entre el actuar de la concejal y las diferentes anomalias a las que se refiere que
presenta la CEIBA.

Luego manifesté que las acusaciones hechas por la parte demandante en contra de su
defendida no estan llamadas a prosperar, ademas, a los testigos no les consta que algin
concejal se haya beneficiado con la creacion de la Ceiba, tampoco le arrojaron elemento
nuevo a la Litis y no se puede endilgar a los coricejales las actuaciones posteriores
ejercidas por la administracion, puesto que ello ya no compete a los cabildantes.

573
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Y con base en esos argumentos solicité negar las pretensiones, por no estar acreditada la
causal invocada

2.2.- WILMER ANDRADE LEAL LOPEZ Y TITO HUMBERTO LAVERDE HURTADO
contestaron la demanda en escrito que obra en folios a 314 a 334 del ¢2, la que se
sintetiza en la forma que se indica a continuacion:

a.- Se opusieron a la prosperidad de las pretensiones.

b.- Sobre los hechos adujeron lo siguiente:

i.

iii.

No existe norma que establezca que para crear una EICE sea requisito
establecer en el acuerdo que se emita para el efecto metas, indicadores y
participacién del municipio en la administracién e inversion de las rentas
producidas por los servicios publicos que prestara la empresa que se autoriza
crear, como se aduce en la demanda.

La naturaleza juricica de las EICE y demas caracteristicas se encuentran
establecidas en los articulos 69 y 85 de la Ley 489 de 1998, los cuales, entre
otras disposiciones prevén que el capital de estas es independiente y esta
constituido por los bienes o fondos publicos comunes, los productos de ellos,
o el rendimiento de tasas que perciban por las funciones o servicios; por ende
no seria viable que el municipio tenga participacion en las rentas por los
servicios que preste la empresa, como mal suponen los accionantes.

Es cierto que en el articulo 4 del Acuerdo 016, no solo se autorizé al alcalde
para crear una empresa del régimen industrial y comercial del Estado sino que
ademas se lo autorizé para que transfiriera a dicha empresa activos de
propiedad del municipio (terminal de transporte, alumbrado publico, relleno
sanitario, cementerio municipal, parque de las aguas y planta de beneficio
animal, junto con sus rentas conexas), sin embargo, el cabildo no es el
ejecutor del gasto y por lo mismo no entiende de qué forma pudieron incurrir
los concejales en indebida destinacion de recursos publicos por haber
aprobado un acuerdo para crear una EICE, maxime cuando se cumplieron los
requisitos establecidos en el articulo 313-6 de la Constitucidn y en la Ley 489
de 1989.

Las causales de pérdida de investidura son taxativas y por ende, no basta
sefialar que se configura la indebida destinacién de recursos publicos porque
se vulneraron normas superiores, como se hace en la demanda, sino que la
parte actora tiene la carga procesal de sustentar y/o precisar en qué consiste
la violacidn, lo que no se hizo en el presente caso.

c.- Como argumentos de defensa indicaron que:

Los concejales demandades aprobaron una iniciativa propia del alcalde que se
encuentra aprobada por la Constitucién y la Ley, pues se trataba de la creaciéon de

una EICE. En su apoyo citd los articulos 313-6, 315 de la Constitucion y la Ley 136
de 1994.

Los demandados no autorizaron invertir dineros publicos en objetos, actividades o
propésitos no autorizados por la ley y tampoco a que se utilizaran indebida e
innecesariamente.




vi.

Vii.
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No esta probado que con la aprobacion del proyecto se haya buscado beneficiar a
terceros, son simples conjeturas de la parte actora.

En el plenario obra material probatorio que acredita que al proyecto se le dio el
tramite definido en el articulo 73 de la Ley 136 de 1994, ya que se asigné ponente
y se surtieron los dos debates en los términos que establece la norma, se
levantaron las respectivas actas de comisién y plenaria con la constancia de los
votos de los concejales, e incluso se sometié a estudio juridico de unidad de
materia por parte de la abogada asesora del Cabildo.

Es cierto que en el Acuerdo 016 de 2015 se incluyé una autorizacién para
modificar el presupuesto de la vigencia 2015, la cual, segln los accionantes fue
materializada por el alcalde en el Decreto 355 de 2015 mediante el cual cred un
rubro e hizo un traslado presupuestal en cuantia de $242.153.882,43.

Sin embargo, en el expediente no estd demostrado que esa suma haya sido
transferida, girada o consignada a CEIBA y ello tampoco acredita la configuracién
de la causal aducida en el libelo, pues esos recursos nunca estuvieron a
disposicién de los concejales, ellos no los invirtieron, ni los gastaron, tampoco
fueron sus ejecutores y menos se beneficiaron con ellos.

En el hipotético caso de que se llegase a tipificar la responsabilidad de los
concejales, debe tenerse en cuenta quién fue el ponente del proyecto encargado
de presentar los informes, quiénes conformaron la comisién para aprobarlo en
primer debate y quienes finalmente lo avalaron para que se convirtiera en acuerdo
municipal.

Cité jurisprudencia relacionada con la causal de indebida destinacién de recursos
publicos’

d.- Propusieron como excepciones las de “ineptitud de demanda por falta de los requisitos
formales o por indebida acumulacién de pretensiones” e “inexistencia de la causaf de
pérdida de investidura por indebida destinacién de recursos ptblicos’, las que consideran
configuradas porque el fundamento de las pretensiones no encuadra en la causal
invocada ya que ella se configura cuando los recursos publicos se destinan a objetos,
actividades o propdésitos no autorizados o a otros que si estan permitidos pero para
asuntos diferentes a aquellos para los cuales se encuentran asignados, o cuando se
aplican esos recursos a materias expresamente prohibidas.

Con base en los argumentos que se acaban de sintetizar solicitaron que se nieguen las
pretensiones de la demanda.

e.- En la audiencia de alegatos, su apoderado, en resumen, manifesté que el asunto se
centra en dos puntos:

i.- Establecer si los concejales incurrieron en la causal de indebida destinacion de
recursos por autorizar la creacion de la Ceiba, sobre lo cual afirmdé que los
cabildantes, por el hecho de autorizar al alcalde, no incurrieron en la causal
invocada porque se encontraban en cumplimiento de un deber legal. En su apoyd
leyo parcialmente un pronunciamiento del Consejo de Estado proferido dentro de

! Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, providencia del 30 de mayo de 2000,
expediente 9877, reiterada, entre otras, en las sentencias del 20 de junio de 2000, expediente 9876; 6 de marzo
de 2011, expediente AC-11854.y 17 de julio de 2001 expediente 006301, También transcribié parcialmente la
sentencia proferida por esa Corporacion, Seccién Primera, el 28 de enero de 2015, radicacion
85001233300020140025201.

A4
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una accion de pérdida de investidura seguida en contra de unos concejales de
Yopal®.

Agreg6 que las afirmaciones de los demandantes son temerarias y no tienen
soporte probatorio.

ii.- Determinar si se configura la causal por el hecho de expedir una autorizacién al
alcalde para crear un rubro y modificar el presupuesto del municipio de forma
indeterminada.

Sobre este tema adujo que no se probod que el traslado se haya realizado y cual fue
el monto, quién dispuso de los recursos, si se causé o no detrimento patrimonial
(nuevamente se refirié al pronunciamiento del Consejo de Estado ya citado).

Y concluy6 que la sola aprobacion del proyecto no hace que se configure la causal aducida
en la demanda, lo cual a su juicio qued6 demostrado con el interrogatorio vertido por los
demandantes; agregd que ellos tienen interés directo pues al prosperar las pretensiones
ellos asumirian las curules. Por lo tanto, en su apreciacién, las pretensiones no estan
llamadas a prosperar

2.3.- FABIO CASTRO SAENZ, FREDDY ELIAS CORREDOR ACEVEDO, FABIO
ALEXANDER SUAREZ CARO, NEIL BOTIA CARDENAS, GABRIEL RICARDO
SALAMANCA SANABRIA y CHRISTIAN RODRIGO PEREZ GUTIERREZ se
pronunciaron en los términos cue se resumen a continuacion (fls. 327 a 345 y 352 a 378
del cuaderno 2): '

a.- Se opusieron a las pretensiones de la demanda.

b.- Sobre los hechos manifestaron que:

iii.

Son ciertos los relacicnados con la calidad de concejales de los accionados,
también su fecha de posesién, el tramite que se aduce en la demanda se dio al
proyecto de acuerdo al que se refiere el presente proceso (en cuanto a fecha,
plenarias y aprobacién) y su contenido.

En lo que tiene que ver con la afirmacién de la parte actora relacionada con el
momento en que se presenté el proyecto (41 dias antes de finalizar el periodo del
alcaide) indicaron que ni en la Constitucién ni en las leyes se establecen limites al
ejecutivo para ello, y por lo mismo, este hecho, a juicio de los accionados no tiene
relevancia juridica; lo que se evidencia con esa afirmacién es la intencién de la
parte actora de crear un mal ambienie, sin tener evidencias sobre sus
cuestionamientos y omitiendo que el proyecto de acuerdo fij6 objetivos basados
en el Plan de Desarrolio “Con sentido Social 2012-2015", tales como avance de la
administracion municipal, la necesidad y la satisfaccion del interés comin vy el
beneficio social.

El proyecto fue presentado oportunamente, seguin las previsiones del articulo 142
del Acuerdo 03 de 2009, por medio del cual se adoptd el reglamento interno del
Concejo Municipal de Yopal.

El Tribunal Administrativo de Casanare, en fa radicaciéon
85001233300220160000700 se pronuncid sobre el cumplimiento de los requisitos
legales del Acuerdo 016 de 2015, y no puede revivirse un debate que se encuentra
zanjado por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo; por ello es

2 Consejo de Estado, Seccién Primera, el 28 de enero de 2015, radicacién 85001233300020140025201.
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improcedente invocar como argumento de la demanda la supuesta ausencia de un
estudio serio y profundo de las consecuencias econémicas y presupuestales del
proyecto.

Aunque en el libelo se enlistan las normas presuntamente vulneradas por los
accionados que aprobaron el proyecto de acuerdo, se omitié argumentar cuél es el
motivo de la violacion que se aduce, lo cual es un deber procesal de la parte
actora. En su apoyo cit¢ la sentencia proferida por el Consejo de Estado el 20 de
enero de 2006, con ponencia de la consejera Maria Nohemi Hernandez Pinzén
(sin mas datos).

c.- Propusieron las excepciones que se resumen a continuacion, asi como los argumentos
para fundamentarlas:

Inexistencia de la causal de destinacién indebida de dineros publicos.

El H. Consejo de Estado en sentencia proferida el 28 de enero de 2016 (sin mas
datos) establecio los casos en los que se configura la causal invocada en la
demanda, en los cuales no encuadra el hecho de que los concejales del municipio
de Yopal hubieran aprobado la creacién de una EICE, lo cual se hizo con sujecion
a principios constitucionales y legales.

Principio de presuncion de legalidad del Acuerdo 016 de 2015

Este acto administrativo fue objeto de control de legalidad por parte del Tribunal
Administrativo de Casanare® y lo encontré ajustado a derecho (transcribieron
parciaimente la providencia); la misma Corporacidn, dentro de la accién popular
radicada con el nimero 20160001 especificamente en relacién con las medidas
cautelares decretadas en ese proceso, reiteré su posicion y no reconocié las
simples conjeturas, juicios de valor o meras elucubraciones, que es lo que se
observa hacen los demandantes en el libslo, quienes se limitaron a lanzar
inventivas personales contra los concejales que aprobaron el proyecto y pretenden
de esa manera sustituir su deber de probar.

La legalidad ademas fue ratificada por el juez segundo administrativo del Circuito
de Yopal en la sentencia de primera instancia proferida dentro de la accién popular
201600001 en la cual expresamente negod la peticidon de nulidad del Acuerdo 016
de 2015 (transcribi¢ parcialmente la providencia)

Adujeron igualmente que aunque en el libelo se enlistan las normas
presuntamente vulneradas por los accionados que aprobaron el proyecto de
acuerdo, se omitié argumentar cual es el motivo de la violacion que se aduce, lo
cual es un deber procesal de la parte actora

d.- Como argumentos adicionales de defensa indicaron que existe interés personal de los
accionantes en las resultas del proceso porque la mayoria de ellos tiene aspiraciones
politicas y figuran como segundos renglones de algunos de los accionados, lo que
significa que en el caso de que se acceda a las pretensiones de la demanda ellos serian
los que ocuparian los cupos de los salientes.

Con base en los argumentos que se acaban de resumir solicitaron que se nieguen las
pretensiones de la demanda.

3 Proceso de objeciones en derecho, radicado con el niimero 85001233300220160000700, al que se hizo
referencia en precedencia.
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e.- En la audiencia de alegaciones, su apoderado manifest6é que lo aducido por la parte
demandante en relacion con la indebida destinacion de recursos no fue planteado en la
demanda y por lo mismo no han tenido oportunidad de ejercer su derecho de defensa
sobre ello, por lo tanto, pidié a la Sala que al momento de emitir fallo tuviera en cuenta
esta situacion.

Luego sefialé que no puede configurarse la indebida destinacion de dineros pues el
alcalde transfirié bienes y dinsros a la CEIBA con autorizacién del Concejo Municipal,
ademas, lo que hasta ahora se ha escuchado es una serie de manifestaciones sin sustento
probatorio ya que no existe un estudio que las respalde. Por el contrario, el proyecto si
contiene un estudio en el que se fundamenta por qué se cred la empresa. Agregd que,
légico que ella no puede nacer sin recursos, sino que el mismo Estado debe proveérselos,
en el caso concreto el municipio, porque la empresa que se estd creando también es
publica. Agregé que, la empresa se cred con buenos fines, pero el problema esta en los
administradores de la misma y los malos manejos no se pueden imputar a los concejales
por haber votado a favor el proyecto. Indicd también que, si el acuerdo que cred la CEIBA
es legal, esa misma caracteristica recae sobre el proyecto que fue votado a favor por los
demandados.

Adicionalmente manifesté el apoderado de estos demandados que la finalidad de la
creacién de la CEIBA era el beneficio de la comunidad de Yopal y no se ha acreditado lo
contrario.

Afirmé que el testigo Libardo Carrefio dijo que el municipio tenia déficit fiscal, pero que ello
no es impedimento juridico para la creacién de una empresa y menos para que se le
transfieran recursos, es mas, tal déficit no esta probado en el proceso, por o que el
principio de la carga de la prueba no esta cumplido.

Finalmente, sobre la causal, que segun el profesional que representa a estos demandados
no fue incluida en la demanda, dijo que aunque no debe pronunciarse sobre ella, aclaré
que es falaz que se indique que la creacion de la CEIBA no estaba autorizada. Y ademas,
dicha empresa no fue creada con animo de lucro, adicionalmentie es manejada por el
municipio, pues su gerente es nombrado por el alcalde. Y el modo de contratacién esta
regido por la Ley 80 de 1993 y sus normas reglamentarias y modificatorias.

Asi mismo sefialé que debe tenerse en cuenta que los demandantes tienen interés directo
pues en el caso de que prosperen las pretensiones son ellos los que pasarian a ocupar
esas curules.

Con base en esos argumentos, solicité al Tribunal que atienda las excepciones de mérito
planteadas en la contestacion de la demanda.

2.4.- RONALD JEFREY WILCHEZ TORRES, JHON NILSON MORALES SALAMANDA,
NELSON ALBERTO FIGUEROA ROBLES Y RUBEN CHAPARRO BELLO no
contestaron la demanda oportunamente, y asi se declaré en auto del 6 de diciembre de
2017 (fls. 382 a 383 ¢.2).

En la audiencia de alegaciones, el apoderado de Roland Jeffrey Wilches Torres, se
opuso a la prosperidad de las pretensiones respecto de su prohijado.

. Sobre la causal contenida en el articulo 48 numeral 4 de la Ley 617 de 2000, esto es,
“indebida destinacion de dineros publicos” adujo que no se configura;, ademas, con la
prueba testimonial no se logré demostrar que su poderdante haya incrementado su
patrimonio o el de un tercero, lo cual es un requisifo para que se configure tal causal.
Aunado a lo anterior, el proyecto de acuerdo esta investido de legalidad.

Agregd que el numeral 6 del articulo 313 da la potestad funcional a los concejales para

autorizar ia creacién de este tipo de sociedades de economia mixia, por lo que el actuar de
su defendido esta permitido por Ia Constituciéon y por la ley.
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Adicionalmente arguy6é que con la prueba testimonial ademas se logré concretar que,
aungue el proyecto tuvo un tramite rapido no fue ilegal.

3.- MINISTERIO PUBLICO

El agente del Ministerio Publico, en la audiencia llevada a cabo el 13 de diciembre de
2017, sefialdé que el problema juridico consistia en dilucidar si los demandados incurrieron
en la causal de indebida destinacion de dineros publicos con ocasién de haber votado
positivamente y aprobar el proyecto de acuerdo para crear una EICE para la prestacion de
servicios publicos.

Para resolverio se refirié a la naturaleza de la pérdida de investidura y adujo que tiene un
caracter meramente politico y es auténoma.

Luego hizo alusién a la sentencia T-555 de 2008 en la que se tratd lo relacionado con la
causal de indebida destinacion de dineros publicos.

Enseguida se refirié a la posicion de las partes y a la senfencia citada por la abogada de
Wilmer Andrade Leal Lépez y Tito Humberto Laverde Hurtado, proferida por el Consejo de
Estado, Seccién Primera, segun la cual en caso de que se demuestre que los concejales
incurrieron en irregularidades se debe acudir a una accién de simple nulidad. Indicé que es
una tesis que el agente del Ministerio Publico no comparte y adujo que es inaplicable al
caso, entre otras razones, porque no es de unificacion, ni fue dictada por la Sala Plena de
la Alta Corporacion. En su criterio, la que debe aplicarse es la proferida por la Sala Plena
del Consejo de Estado el 28 de marzo de 2017 dentro de la radicacion
11001031500020150011100 de {a cual dio lectura parcial.

Luego manifesté que conforme con este precedente vinculante y surtida la etapa
probatoria, para el Ministerio Publico, las conductas de los demandados si encajan en la
causal invocada en la demanda, pues afectaron el pafrimonio publico del municipio,
cediendo activos del mismo a una empresa inexistente. Ademas, esta tiene personeria
juridica propia y es auténoma, por lo que es evidente que nunca reintegrara los recursos al
municipio. Agregd que esta de acuerdo con los planteamientos de la demanda.
Adicionalmente se refirio a la certificacion dada por Enerca sobre los dineros que esta ha
transferido a la CEIBA, la cual corrobora el detrimento cel patrimonio del municipio de
Yopal.

Sobre el interés de los demandantes sefialdo que efectivamente quedd probado, pero ello
no les impide promover la demanda.

Acerca del testimonio de Libardo Carrefio dijo que él afirm¢é que el proyecto no se socializdé
de manera amplia y que por lo mismo solicitd su archivo, y aungue se aprob¢ dentro de los
términos de ley, debido a la compilejidad del asunto, en su criterio, debié tener amplia
discusion. Agrego que los concejales dieron una facultad abierta al alcalde para trasladar
recursos que tenian destinacion especifica.

Asi mismo manifesto que, es cierto lo afirmado por uno de los apoderados en cuanto que a
la empresa nueva debe dérsele algunos recursos, sin embargo, en el presente caso, ella
no estaba creada, y en el acuerdo que lo faculté para hacerlo, de una vez lo autorizé para
transferir los recursos.

Adujo igualmente que no es cierto que se haya incluido en los alegatos otra causal porque
desde la demanda la invocada fue la de indebida destinacion de recursos, por lo que no se
ha vulnerado el derecho de defensa.

Y con base en esa sustentacion solicitd que se acceda a las pretensiones de la demanda.
Ademas que se informe el resultado de este proceso a las auatoridades competentes para
que se adelanten las investigaciones pertinentes contra los concejales demandados vy la
persona que ostentaba el cargo de alcalde.

lil. ACTUACION PROCESAL RELEVANTE
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La demanda fue radicada el 1 de noviembre de 2017 (fl. 2 ¢.1), repartida en ingresada al
Despacho 1 (fl. 231), en esa misma fecha el magistrado titular se declaré impedido (fls.
232 a 234 c.1), sin embargo, no fue aceptado el impedimento por la Sala, como consta en
el auto del 8 de noviembre de 2017 (fls. 238 a 240 c.1).

Posteriormente fue recusado (fls. 244 a 247 c¢.2) y el magistrado sustanciador acepto los
hechos en que se fundamenta la recusacion (fls. 273 ¢.2), pero al Sala no la convalidé (fls.
283 a 285 ¢.2 ); en consecuencia, por auto del 24 de noviembre de 2017 se admitid y se
ordend darle el tramite que legalmente le corresponde (fls. 288 a 288 vuelto ©.2);
integrado en debida forma el contradictorio, mediante proveido del 6 de diciembre de
2017 (fls. 382 a 383 ¢.2) se hizo pronunciamiento sobre las contestaciones a la demanda,
se decretaron pruebas y se fijo fecha para su practica en audiencia, la cual se llevé a cabo
el 13 de diciembre de 2017 (fls. 499 a 505 ¢.3) en la gue ademas se escucharon los
alegatos de las partes y el concepto del Ministerio Publico (fls. 506 a 510 ¢.3).

Estando el proceso al Despacho para emitir sentencia, el Consejo de Estado solicité en
présiamo el expediente para resolver una accion de tutela interpuesta por los accionados
en contra del Tribunal (11001031500020140340700); el proceso se remitié el 17 de enero
de 2018, segun consta en el oficio 575 y fue devuelto por el Superior Funcional el 21 de
mayo siguiente.

IV. CONSIDERACIONES

1.- PRONUNCIAMIENTO SOBRE NULIDADES, PRESUPUESTOS PROCESALES y
CADUCIDAD

Revisada la actuacion surtida hasta el momento en cumplimiento del control de legalidad
establecido en los articulos 180 de la Ley 1437 de 2011 y 132 del C.G.P., no se observan
irregularidades procedimentales que conlleven a declarar la nulidad total o parcial de lo
actuado. Por el contrario se encuentra cumplido el procedimiento previsto en los articulos
162, siguientes y concordantes del C.P.A.C.A, es decir, se cumplié el debido proceso
establecido en el articulo 29 de la Carta Politica.

Esta corporacion es competente para conocer de la presente accién de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 152, numeral 15 del CPACA.

Tanto accionantes como accionados tienen legitimidad en la causa, si se tiene en cuenta
que la demanda puede ser incoada por cualquier personal y los accionados, al momento
en que se aprobé el proyecto de acuerdo objeto del presente proceso ostentaban la
calidad de concejales del municipio cle Yopal y su voto al mismo fue positivo.

Asi mismo existe demanda en forma.

Y finaimente, para el medio de control de pérdida de investidura el CPACA no contempla
término de caducidad, pero la l.ey 1881 establece un término de 5 afios contados a partir
del hecho generante.

En el presente caso, la aprobacion del proyecto que se convirtié en Acuerdo 016 de
2015 del municipio de Yopal se produjo el 2 de diciembre de 2015. Por lo tanto no se
configura el fenomeno de caducidad.

3.- PROBLEMAS JURIDICOS

Revisada la demanda, sus respuestas, los alegatos de conclusion y el concepto emitido
por el agente del Ministerio Publico se establece que el problema juridico a dilucidad en el
presente casoc consiste en determinar si se configuré o no la causal de indebida
destinacién de recursos plblicos por el actuar de los demandados y si como
consecuencia de ello hay lugar o no a la declarar la pérdida de su investidura de
concejales.

12
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3.1.- Relacion y sintesis de las pruebas

Al proceso se incorporaron en forma regular y oportuna las siguientes pruebas relevantes:

3.1.1.- DOCUMENTALES

a.

b.

Copia del formulario E-26 (fl.12 a 37 c.1).

Acta nimero 1 del Concejo Municipal de Yopal del 2 de enero de 2012 en
la cual consta, entre otras cosas, que se dio posesion a los concejales
electos para el periodo 2012 -2015; entre los posesionados se encuentran
todos los accionados (fls. 38 a 59 ¢.1).

Segun acta de plenario 146 del 24 de junio de 2015, se posesioné al
concejal José de Jests Vega a raiz de la renuncia presentada por Flor
Marina Hernandez Rodriguez (fis. 60 a 72 c.1).

Oficio del 20 de noviembre de 2015 suscrito por el alcalde (e) Jorge Garcia
Lizarazo, con el cual radicéd ante el Concejo Municipal de Yopal un proyecto
para obtener la autorizacion de esa Corporacion para crear una EICE que
sea la encargada de la prestacién, mantenimiento, expansién vy
modernizacidén de los servicios publicos. En el documento se indica que
ademas de la exposicion de motivos se allega el estudio técnice que
soporta la iniciativa® (fls. 74 a 76 ¢.1).

Exposicion de motivos del proyecto de acuerdo, de la cual se extracta lo
siguiente (fls. 77 a 121 ¢c.1):

Fundamentos constitucionales y legales | Articulos 2, 313, 315 y 333 de la
Constitucion; 6 y 29 de la Ley 136 de 1994,
1, 29, 50, 69, 85, 86, 88 y 89 de la Ley 489

de 1998,

Servicios objeto de la iniciativa » Alumbrado publico {que para esa
fecha estaba siendo administrado
directamente por el municipio,
debido a la declaratoria de nulidad
del acto de adjudicacion mediante
concesion).

> Cementerio, que desde diciembre
de . 2012  estaba  siendo
administrado por el municipio de
Yopal,

> Matadero publico o planta de
beneficio animal, también operado
oor el municipio de Yopal

> Terminal de transportes, que lo
administraba el municipio
directamente desde octubre de
2015.

> Relleno sanitario (Yopal deposita
residuos en él y se administraba
oor la EAAAY).

» Parque de las aguas (como el
oredio en el que se estaba
construyendo es de propiedad del
municipio, cuando se termine sera
aste el encargado de administrario)

Seleccion de la alternativa

para
“administrar los servicios indicados

Empresa industrial y comercial del Estado
conformado en un 100% con capital pblico;
en el provecto se le denominaba en algunas

4 Este no hace parte del acervo probatorio.
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ocasiones “Empresas Publicas de Yopal” y
en otras "CEIBA EICE’

Factibilidad financiera de los negocios de » Capital. Conformade por los

la empresa activos del municipio de Yopal
destinados para la prestacion de
los servicios publicos; también se
relaciond su respectivo inventario.

> Ingresos: Jos derivados de Ia
prestacion directa de los servicios,
de los fributos que las normas
municipales le asignen y de los
dividendos generados por las
empresas prestadoras de servicios
de las cuales haga parte (en la
exposicibn  de motivos  se
detallaron. los ingresos y gasios
por la prestacidon de cada uno de
jos.. servicios publicos antes
citados).

Documento cuya referencia es “CONCEPTO REQUISITOS DE
LEGALIDAD Y UNIDAD DE MATERIA DEL PROYECTO DE ACUERDO
“POR MEDIO DEL CUAL SE AUTORIZA AL ALCALDE PARA CREAR
UNA EMPRESA INDUSTRIAL Y COMERCIAL DEL ESTADO PARA LA
PRESTACION DE SERVICIOS PUBLICOS’ emitido por la profesional
Indira de los Angeles Medina Carrefio, en su condicién de abogada del
Concejo Municipal de Yopal, en el cual, luego de mencionar algunas
normas de tipo constitucional (articulos 158, 169, 313, 315), legal (articulos
71 de la Ley 136 de 1994 y 148 de la Ley 5 de 1992) y municipal (articulos
140,141 y 142 del Acuerdo 03.de 2009) y a jurisprudencia de la Corte
Constitucional (sentencia C-133 de 2012), sefald que “es dable establecer
que existe correspondencia i6gica entre el titulo del proyecto de acuerdo y
su contenido, ya que el tema que se desarrolla es congruente con el titulo
gue aparece, y con las normas que trae a colacion, que sirven de base
para el desarrollo del Proyecto desde el punto de vista constitucional y
legal; razones por las cuales es pertinente indicar que el Proyecto retne el
requisito de unidad de materia.

De esta manera dejo a consideracion del Sefior Presidente y de la
Corporacion el presente concepto, con la salvedad de que no es
vinculante” (fls.122 a 125 ¢.1)

Copia del informe para primer debate de fecha 28 de noviembre de 2015
presentado por el concejal Ronald Jefrey Wilches Torres, ponente del
proyecto y dirigido al concejal Nelson Alberto Figueroa, en su calidad de
presidente de la Comision de Planeacion, cuya lectura permite establecer
lo siguiente:

» Luego de hacer mencién de los articulos 115 y 313 de la
constitucion concluyd que la iniciativa es congruente desde el punto
de vista constitucional.

3> Sefialé que el andlisis de la exposicion de motivos del proyecto de
acuerdo contiene la legislacion que soporta ia iniciativa (articulos ©
de la Ley 136 de 1994, 1, 38, 85 y 94 de ia Ley 489 de 1998).
Agregd que ademas se ajusia a la jurisprudencia constitucional
sobre el fema (Sentencia C-992 de 20086).

> Sobre el aspecto técnico adujo que el proyecto de acuerdo esta
acompafiado de un estudio técnico que permite dilucidar la
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intencion de la creacién de la EICE, a la cual se entregara la
administracion del terminal de transportes, alumbrado publico,
relleno sanitario, cementerio municipal, planta de beneficio animal y
parque de las aguas; agregd que el proyecto contiene su
justificacion general y especifica, los beneficios para el municipio de
Yopal, asi mismo, la exposicién del negocio y la descripcion general
del estado de los activos que se busca transferir a la EICE.

» En relaciéon con la conveniencia, iuegof de citar un concepto,
manifestdé que en Colombia se estan consolidando los grupos
empresariales para diversificar riesgos propios de cada sector
econdmico, fortalecer las finanzas mediante procesos de fusion o
inversiones donde controlan el poder decisorio para la toma de
acciones que ayuden a generar resultados exitosos (enlisto algunas
empresas). Para el caso de Yopal, adujo que lo que se pretende
con el proyecto es empezar a organizar los servicios que presta el
municipio, con miras a conformar una estructura empresarial
integrada por varias unidades operativas (se refiere a los servicios
publicos objeto del proyecto) que deberdn conservar su
independencia juridica y administrativa pero que obedeceran los
lineamientos de una matriz o controlante que fijara las politicas del
grupo, para tener una mejor capacidad operativa, reducir costos,
aprovechar y optimizar los recursos de la region, lo que se reflejara
en la prestacion de los servicios, mejoramiento de la produccién y
desempefio empresarial.

Y de todo lo anterior concluyd la conveniencia de la ponencia para el
municipio de Yopal, pero aclard que la EICE debe crearse conforme con las
disposiciones contenidas en la Ley 489 de 1998 y 222 de 1995; asi mismo
manifestd que la ponencia es positiva y solicitd a los demas concejales
aprobar el informe y dar primer debate al proyecto.

No obstante lo anterior, propuso modificar el articulo tercero, en el sentido
de excluir la planta de beneficio animal, habida cuenta que se estaba
adelantando el proceso de la A.P.P. (fls. 127 a 132 c.1).

. Acta 07 del 28 de noviembre de 2015 en la que se plasmé el primer debate
al proyecto de acuerdo objeto del presente proceso. Seguin consta en ella
(fls. 133 a 147 c1y449a459 c2):

> Asistieron Nelson Alberto Figueroa, Fabio Castro Saenz, Roland
Wilchez Torres y Fabio Alexander Suarez Caro. El tnico miembro
de la comisién ausente fue Libardo Carrefio Fernandez

» Se dio lectura al informe o ponencia sintetizada en precedencia.

» lLos asistentes votaron positivamente la modificacién sugerida por el
ponente, el articulado del proyectc, su titulo, la parte legal, la
motivacion, y la proposicion de que pase a segundo debate

Informe de ponencia para segundo debate de fecha 2 de diciembre de
2015, cuyo contenido es igual al primer informe presentado (fls. 153 a 160
c.1) y con concepto favorable.

Oficio del 2 de diciembre de 2015 remitido al Concejo Municipal por parte
de la Asociacion de Juntas de Accion Comunal “Ciudad Campifia Comuna
V”, en el cual manifiestan su no aceptacién al proyecto de acuerdo, en
sintesis, por las siguientes razones (fls, 161 a 162 ¢.1):

® La creaciéon de la empresa no estaba contemplada en el Plan de
Desarrollo.
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Faltan solo 29 dias para que finalice el mandato del actual alcalde
y consideran que es muy irresponsable dar esas facultades al
mandatario actual;, en su criterio debe estudiarse de fondo el
asunto, y en caso de que sea viable concedérselas al nuevo
gobierno.

No es clara la intencién del alcalde.

k. Acta 245 de plenaric de segundo debate de fecha 2 de diciembre de 2015,
en la cual se evidencia lo siguiente (fls.163 a 215 c.1 y 408 a 447):

Se dio lectura al segundo informe de ponencia y a las
proposiciones que habian sido radicadas, una de ella presentada
por los concejales Libardo Carrefio y Leonardo Puentes, en la que
solicitaban el archivo del proyecto por contener vicios de
inconstitucionalidad e ilegalidad porque en su concepto el concejo
no tiene la competencia legal para autorizar al ejecutivo para crear
una empresa industrial y comercial del Estado para la prestacién
de servicios publicos.

Luego se escuchd la posicion de varios concejales: Ronald
Wilches Torres, apoya la aprobacion del proyecto; René Leonardo
Puentes, Libardo Carrefio y Jests Vega, en desacuerdo

Se voto la proposicion del ponente de incluir dentro de los servicios
publicos, la planta de beneficio animal, que en el primer debate se
habia eliminado, con 13 votos positivos (los de los accionados).
También se votd la proposicién de archivar el proyecto con 13
votos negativos (los de los accionados)

lgualmente los 13 accionados votaron positivamente por el titulo
del proyecto, sus partes legal y motiva, y que el proyecto pasara al
alcalde para sancion.

I.  El proyecto de acuercdo que fue aprobado quedoé en su parte resolutiva de
la siguiente manera (fls. 216 a 219 ¢.1):

“ARTICULC PRIMERO: Autorizar expresamente al
Alcalde Municipal de Yopal para que a treinta y uno (31)
de diciembre de 2015 cree una entidad con el régimen de
Empresa Industrial 'y Comercial del Estado, que se
denominara “CEIBA EICE” cuyo objeto sera la prestacion
de servicios publicos a la poblacion del Municipio de
Yopal, directamente o por medio de cualquier modalidad
de contratacion y/o asociacion establecidas para el caso
en la legislacion Nacional.

ARTICULO SEGUNDO: Autorizar al Alcalde Municipal de
Yopal para que a treinta y uno (31) de diciembre de 2015,
expida ¢l acto de creacion de los estatutos de la Empresa
Industrial 'y Comercial del Estado “CEIBA EICE”, los
cuales deben contener como minimo los siguientes
elementlos:

a.  Naturaleza juridica.
b.  Patrimonio. ,

C. Composicion y funciones de los o¢rganos de
administracion y direccion.

d. Composicién y funciones de los organos de
asesorlia y coordinacion.

e. Régimen juridico de sus actos y planta de personal.
f. Y los demaés requisitos contenidos en la Ley 489 de
1998, y demas normas aplicables al caso concreto,

Paragrafo. Cualquier reforma al acto de creacion y/o a los
estatufcs mencionados en el presente articulo, solo
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podran llevarse a cabo mediante Acuerdo del Concejo
Municipal previa iniciativa del Alcalde de Yopal.

ARTICULO TERCERQO. Autorizar al Alcalde del Municipio
de Yopal para que a treinta y uno (31) de diciembre de
2015, transfiera a “CARIBABARE EICE” los activos de
propiedad del Municipio de Yopal, que a continuacion se
enumeran junto con las rentas conexas a estos:

Terminal de Transporte.
Alumbrado Publico
Relleno Sanitario
Cementerio Municipal
Parque de las Aguas
Planta de Beneficio Animal

&G h L=

PARAGRAFO: cualquier inclusién de un activo o de una
unidad productiva a la Empresa Industrial y Comercial del
Estado denominada “CEIBA” debera realizarse, mediante
Acuerdo del Concejo Municipal previa iniciativa del
Alcalde de Yopal.

ARTICULO CUARTO: La Junta Directiva de “CEIBA
EICE”, dispondra de tres (3) meses contados a partir de
la sancién del presente Acuerdo, para constituir las
empresas, y/o estructuras empresariales; alianzas
estratégicas y en general toda forma asociativa, y/o
modalidad de contratacion que permitan las leyes de la
Republica de Colombia, con el fin de desarrollar y
organizar empresarialmente los activos transferidos y/o
dados en administracion por el Municipio de Yopal, junto
con las rentas conexas a estos, enumerados en el
articulo tercero del presente acuerdo, asi como
determinar la forma eficiente para la prestacion de los
servicios ptiblicos que requiere la poblacion del Municipio
de Yopal.

ARTICULO QUINTO: Autorizar al Alcalde del Municipio
de Yopal hasta el a treinta y uno (31) de diciembre de
2015, para crear el rubro denominado  “Creacion,
capitalizacion y puesta en marcha de “CEIBA EICE”

dentro del presupuesto anual de rentas y gastos del

Municipio de Yopal de la vigencia 2015, y se autoriza
expresamente al Alcalde de Yopal, para efectuar las
modificaciones y traslados presupuestales necesarias
para dar cumplimiento a lo dispuesto en el presente
acuerdo.

ARTICULO SEXTO: En todo caso, las facultades que se
autorizan en el presente acuerdo se desarrollaran con
base en los procedimientos y requisitos contemplados en
las normas que regulan la materia, especialmente con
observancia de los principios de eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad, contenidos en el
articulo 209 de la Constitucion Politica. Ademas, se
solicitaran las autorizaciones,  licencias, = conceptos 0
permisos que de conformidad con la ley o los
reglamentos deban obtenerse de las diferentes
autoridades y que sean del caso.
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ARTICULO SEPTIMO: El presente Acuerdo rige a partir
de la fecha de su sancion y publicacién y deroga todas
las disposiciones que le sean contrarias”

m. Certificacién expedida por la secretaria del Consejo Municipal de Yopal en
la que hace constar que el proyecto de acuerdo al que se ha hecho
referencia fue ampliamente debatido en dos sesiones reglamentarias

n. Acuerdo 016 de 2 de diciembre de 2015 cuyo contenido es idéntico al
proyecto que aprobd el Concejo Municipal de Yopal y cuya parte resolutiva
se transcribié en precedencia (fls. 220 a 222 c.1).

o. Constancia de fijacién del Acuerdo 016 de 2015 en la cartelera del Palacio
Municipal de Yopal.

p. Certificacién suscrita por el personero del municipio de Yopal en la que
hace constar que el Acuerdo 016 de 2015 se encuentra publicado.

q. Certificacion del jefe de la Oficina Asesora de Comunicaciones en la que
hace constar que el 10 de diciembre de 2015 se publicé el Acuerdo 016 de
2015, en la pagina web institucional de la Alcaldia Municipal de Yopal.

r. Certificacién del director de la Emisora Casanare al Dia en la que hace
constar que el 10 de diciembre de 2015 se realizé difusion del Acuerdo 016
de 2015.

s. Videograbaciones de las sesiones realizadas en la comision de planes y la
plenaria, en las que se aprobé el proyecto de acuerdo objeto del presente
proceso.

t. Demanda con anexos y fallo proferido por este Tribunal dentro del proceso
de objeciones an derecho radicado con el numero
85001233300020160000700.

u. Copia del Decreto 355 del 22 de diciembre de 2015 por medio del cual se
modifica el presupuesto para la vigencia fiscal comprendida entre el 1 de
enero al 31 de diciembre de 2015 del Municipio de Yopal. En éi, entre otras
disposiciones se cre¢ un rubro denominado “Creacion, capitalizacion y
puesta en marcha de Ceiba AICE” por la suma de $242.153.882,43 (fls.
225 a 227 c.1) Sic para la transcripcion.

v. Certificacion remitida por el gerente general de Enerca S AE.SP., en la
que hace constar que “a partir di periodo de recaudo Junio de 2016, la
EMPRESA DE ENERGIA DE CASANARE E.S.P., recaudo por concepto
del impuesto de alumbrado publico del municipio de Yopal, la suma de
DOCE MIL SETECIENTOS DOS MILLONES TRESCIENTOS CATORCE
MIL NOVECIENTOS SESENTA PESOS M/CTE ($12.702.314.960), y
realizé devoluciones por la suma de ONCE MIL. VEINTITRES MILLONES
OCHOCIENTOS SETENTA Y OCHO MIL CIENTO SETENTA Y CUATRO
PESOS M/CTE ($11.023.878.174), a nombre de CEIBA EICE...” (fls. 406
vuelto y 495 c.2).

w. Copia del auto proferido por este Tribunal el 15 de marzo de 2016 dentro
de la accién popular radicada con el nimero 85001333300120160001101
mediante el cual se revocd la decision adoptada por el juez primero
administrativo del circuito de Yopal y en su lugar se negaron las medidas
cautelares decretadas relacionadas con la CEIBA (fls. 544 a 553 ¢.3).

x. Oficio suscrito por el secretario de hacienda del municipio de Yopal de

fecha 15 de diciembre de 2017 (fls. 553 a 554 ¢.3), en el cual informa, lo
siguiente:
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» Mediante Resolucion nimero 100.54.066 del 30 de enero de 2017
se realiz6 el Cierre Fiscal de la Vigencia 2016, en la cual se reporta
un déficit de ingresos corrientes de libre destinacion (ICLD), por la
suma de $ 18.815 millones de pesos.

El articulo 46 del Decreto 111 del 15 de enero de 1996 prevé que
“Cuando en el gjercicio fiscal anterior a aquel en el cual se prepara
el proyecto de presupuesto resultare un déficit fiscal, el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico incluira forzosamente la partida
necesaria para saldarlo. La no inclusion de esta partida, sera motivo
para que la comision respectiva devuelva el proyecto”

En cumplimiento de dicha disposicién, la Administracion Municipal
asumié parcialmente el déficit reportado en el cierre fiscal a
31/12/12016, en el Presupuesto de Rentas e Ingresos y de Gastos e
Inversiones para la_vigencia 2017, bajo la apropiacion 2334401
FINANCIACION DEFICIT FISCAL MUNICIPIO y por valor de
$17.126 millones de pesos, de los cuales al corte presupuestal de
15/12/2017 se ha cancelado la suma de 7.932 millones de pesos.

» A la fecha del oficio la administracidon municipal ha transferido a
CEIBA EICE los siguientes recursos:

REGISTRO | APROPIACION | FUENTE | SOPORTE | FECHA VALOR CONCEPTO
CANCELADO

00000091 21220135 02 | 95 | 00004856 30/12/2016 | 2.638479.915 | Transferencia
‘ de  recursos
por concepto
de impuesto
alumbrado
publico
vigencia
20186,

10054171 21213134 02 | 95 | 00001042 | 27/03/2014 | 346.832,597 Transferencia
de recursos
por concepto
de  impuesto
de alumbrado
plblico

vigenicia 2016

6054523 23344011 o1 1 01 | 00002785 15/06/2017 | 85.038.132,66 | Transferencia
de - recurses
por concepto
de bovedas y
terminal  de
transporte

vigencia 2016

» La administracion municipal no ha recibido recursos de Ceiba EICE
por concepto de retornos.

> Para la puesta en marcha y funcionamiento de Ceiba el municipio
transfirid $ 242.154.000. '

y. Por Decreto 341 del 14 de diciembre de 2015 el alcalde municipal de Yopal
cred la Empresa de Servicios Publicos Ceiba EICE y expidié su Estatuto
Basico (fls. 555 a 562 ¢.3).

3.1.2.- INTERROGATORIC DE PARTE VERTIDO POR 3 DE LOS DEMANDANTES

En la audiencia de pruebas se recibi6 interrogatorio de parte a los ciudadanos Nay
Epimenio Gonzélez Cely, Luis David Leal Guzman, Giovany Cojo Piriachi, Alvaro Ortiz
Cardona, con los resultados que se sintetizan a continuacion:

3.1.2.1.- Nay Epimenio Gonzalez Cely sefialé que fue candidato al Concejo de Yopal en
las elecciones del afio 2015; en caso de que prosperen las pretensiones de la demanda,
él ocuparia una de las curules que quedarian vacantes. Agregd que el estudio técnico que
soporto el proyecto de acuerdo es precario.
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3.1.2.2.- Luis David Leal Guzman adujo que también fue candidato al Concejo de Yopal
en las elecciones de afios 2015 y que si prosperan las excepciones, no se beneficiaria
personalmente; lo que busca es que se haga justicia, ya que desde la creacién de Ceiba
EICE ha observado el cambio econémico negativo que ha tenido Yopal.

3.1.2.3.- Giovany Cojo Piriachi manifestd que al igual que los otros dos interrogados
participé en las elecciones del Concejo en el afio 2015 y que si se declara la pérdida de
investidura que se pretende en el presente proceso, €l ocuparia una de las curules
vancante.

3.1.2.4.- A Alvaro Ortiz Cardona ninguno de los sujetos procesales le hizo preguntas.

3.1.3.- TESTIMONIALES

Se recibieron declaraciones & José de Jesus Vega y Libado Carrefio Fernandez, en
resumen, con los resultados que se muestran enseguida:

3.1.3.1.- José de JesUs Vega, sefialé que:
a. Fue concejal de Yopal del 8 de julio al 31 de diciembre de 2015.

b. Voto negativo el proyecto de creacién de Ceiba porque consideraba que era lesivo
para los Yopalefios, ya que se acababa todo lo relacionado con servicios publicos,
ademas el hecho de incluir el alumbrado publico generaba sobrecostos para los
usuarios.

c. Suintencion de voto fue personal, nadie 1o coacciond.

d. Considera que falté socializacion del proyecto, pues era de gran importancia y la
exposicion y el estudio {écnico presentado no era suficiente.

Este testigo fue tachado por algunos de los accionantes argumentando que no era
imparcial, toda vez, que era uno de los concejales que voté negativamente el proyecto.

3.1.3.2.- Libado Carrefio Fernandez manifestd lo siguiente:
a. Fue concejal por 3 mesas en el afio 2010 y luego de julio a diciembre de 2015.

b. Pidi6 el archivo del provecto porque consideraba que este no se habia socializado
en debida forma ya que como era un proyecto de alto impacto, debieron hacerse
mesas de trabajo como se acostumbra en temas de trascendencia y ademas, se
requeria escuchar a ciertos sectores de la comunidad. Ademés porque
contemplaba traslado de recursos y en ese momento el municipio presentaba
déficit presupuestal, asi mismo porque incluia la planta de beneficio animal. Y
porque el estudio allegado no era suficiente.

c. Contra él se tramitd una demanda por pérdida de investidura por indebida
utilizacion de recursos publicos.

3.2.- Valoracion general de pruebas

3.2.1.- Las pruebas fueron regular y oportunamente allegadas al proceso; todas ellas son
pertinentes, pues existe relacién directa entre el objeto de la presente accién y los medios
de prueba aportados; todas resultan conducentes y fueron aportadas en forma licita; y
finalmente, todas ellas devienen eficaces en consideracién a que son Utiles para llevar al
convencimiento del juzgador los hechos que se pretenden demostrar.

3.2.2.- El acervo documental incorporado proviene de autoridad competente en ejercicio
de sus funciones y no fue tachado de falso, ademas, los sujetos procesales, tuvieron
oportunidad de controvertirlo dado que fueron puestos en conocimiento de todos los
intervinientes.
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3.2.3.- Sobre la prueba testimonial debe sefialarse que fue decretada a peticion de parte,
se practicé en la audiencia de pruebas, las partes tuvieron oportunidad de interrogar y
ejercieron ese derecho, los declarantes respondieron todos los interrogantes de forma
clara y precisa y bajo la gravedad del juramente. Ademas manifestaron no tener relacion
de parentesco ni econdmica con ninguna de las partes.

La parte demandada tach¢ el testimonio de José de Jesus Vega, aduciendo que fue uno
de los concejales que votd negativamente el proyecto de acuerdo que es objeto del
presente proceso, sin precisar nada adicional.

Sobre el particular debe sefialarse que, al revisar la versioén dada por el citado ciudadano,
se encuentra que efectivamente el argumento expuesto como sustento de la tacha es
real, pues esa situacion fue manifestada expresamente por el testigo y ademas se
encuenira documentada en el proceso, sin embargo, tal situacion no constituye motivo de
prosperidad de la tacha; al contrario el hecho de que el testigo hubiera presenciado todas
y cada una de las situaciones que se dieron en el proceso de aprobacion del acuerdo
municipal que dio origen a la presente accién, es un motivo de credibilidad. Ademas,
cuando se analiza esta prueba en relacién con el acervo documental allegado, se lo
encuentra coherente con &l, asi mismo, en el testimonio se encuenira una coherencia
interna, motivos mas que suficientes para desestimar la tacha, por una parte, y por otra,
para tener este testimonio como serio y creible.

3.2.4.- Resta observar que los interrogatorios de parte, al igual que los testimonios, se
decretaron a solicitud de uno de los sujetos procesales y ios deponentes contestaron de
forma coherente y sin evasivas todas las preguntas que se les plantearon.

Varios de los demandados tacharon de sospechosos los irterrogatorios vertidos por los 3
demandantes, aduciendo que en caso de que el presente medio de control prosperara, los
interrogados y demandantes se beneficiarian porque entrarian a ocupar las curules que
quedarian vacantes.

Los exponentes manifestaron que efectivamente si esta accion prospera ellos se verian
favorecidos, pero tal situacion no los inhabilita ni para presentar la demanda ni para servir
como medio de prueba, sobre todo si fue decretada a solicitud de los demandados, pues
su obligacion era comparecer y contestar las preguntas que se les hiciere y ello ocurrio
efectivamente. Por ende, estos interrogatorios se analizaran con mayor rigor que el resto
del acervo probatorio y conjuntamente con este.

3.3.- Lo probado

El analisis individual y en conjunto del acervo probatorio permite tener por probado los
siguientes hechos relevantes:

a. Todos los accionados, para la fecha en que se voté el proyecto por medio del cual
se autorizo al alcalde de Yopal para crear una empresa industrial y comercial del
Estado para la prestacion de servicios piiblicos, ostentaban la calidad de
concejales del municipio de Yopal y su voto fue positivo.

b. Dicho proyecto fue radicado por el aicalde encargado Jorge Garcia Lizarazo el 20
de noviembre de 2015, acompafiado de exposicion de motivos. En el oficio
remisorio se indica que se allegaba ademas un estudio técnico que soporta la
iniciativa, sin embargo, este no fue allegado al expediente.

Segun el proyecto, la empresa que se crearia tendria a su cargo los servicios
publicos de alumbrado publico, cementerio, matadero publico o planta de
beneficio animal, terminal de transportes, relleno sanitario y el parque de las
aguas.

c. El 23 de noviembre de 2015, la abogada del Cabildo emitié concepto favorable
sobre unidad de materia.
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d. El ponente del proyecto fue el concejal Ronald Jefrey Wilches Torres, quien
presentd dos informes, uno para la comision de planeacién y el otro para la
plenaria. Ambos con concepto favorable, con la diferencia de que en el primero
sugirid hacerle una maodificacion consistente en excluir la planta de beneficio
animal, sin embargo, en el segundo, solicité incluirla, tal propuesta fue estudiada
en segundo debate y aprobada por la plenaria y por ello el proyecto quedé tal y
como fue presentado por el aicalde.

e. El proyecto se discutié en dos sesiones, una llevada a cabo el 28 de noviembre de
2015 en la comision de planeacién, la cual lo voté positivamente, y la otra
celebrada el 2 de diciembre siguiente en plenaria, donde obtuvo 13 votos a favor y
4-en contra. Quienes votaron a favor son los que ahora ostentan la calidad de
accionados.

f. El proyecto aprobado fue remitido al alcalde, quien lo sancioné el mismo 2 de
diciembre de 2015 y se convirtié en el Acuerdo 016, mediante el cual:

> Se autorizé al alcalde para:

i.- Crear una EICE para la prestacién de servicios publicos a la
pobiaciérn de Yopal, directamente o por medio de cualquier
modalidad de contratacién y/o asociacion, que se denominaria
CEIBA EICE.

ii.- Que a 31 de diciembre de 2015 transfiriera a “CARIBABARE
EICE” los activos que pertenecen al municipio junto con su rentas
conexas referentes al terminal de transportes, alumbrado publico,
cementerio, matadero publico o planta de beneficio animal, relleno
sanitario y el parque de las aguas.

Hubo un error en la denominacioén de la empresa que se presentd
desde el proyecto sometido a consideracion y decision por el
alcalde de Yopal y asi fue aprobado por el Concejo.

iiil.- Que a 31 de diciembre de 2015 cree un rubro denominado
“creacion, capitalizacion y puesta en marcha de Ceiba EICE dentro
del presupuesto anual de rentas y gastos del municipio de Yopal de
la vigencia 2015.

iv.- Efectuar las modificaciones y traslados presupuestales necesarios para
el cumplimiento de lo dispuesto en el acuerdo.

» Se dispuso que la junta directiva de Ceiba tendria 3 meses contados a
partir de la sancion del acuerdo para constituir las empresas y/o
estructuras empresariales, alianzas estratégicas y en general toda forma
asociativa y/o modalidad de contratacion que permita la ley con el fin de
desarrollar y organizar empresarialmente los activos transferidos.

g. Este acuerdo fue objetado por el gobernador de Casanare pero no prosperaron
las pretensiones.

h. El alcalde mediante Decreto 341 del 14 de diciembre de 2015 cre6 CEIBAE.L.CE.
y expidié su estatuto basico; y a través del Decreto 355 del 22 de diciembre de
ese afo modificd el presupuesto de la vigencia fiscal 2015, creando el rubro
sefalado en precedencia, al que le asignd la suma de $242.153.882,43, producto
de unos traslados que efectud.

i. Segun certificacidon obrante en folio 553 del cuaderno 3:

> Hubo un déficit presupuestal durante el afic 2016 por $ 18.815 millones de
pesos, los que conforme con el articulo 46 del Decreto 111 del 15 de enero
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de 1996 conllevaban a incluir forzosamente la partida correspondiente
para saldarlo.

Por tal motivo la administracién municipal asumié parcialmente el déficit
reportado al cierre fiscal a 31/12/2016 en el Presupuesto de Rentas e
Ingresos y de Gastos e Inversiones para la vigencia 2017, para lo cual hizo
la apropiacion 2334401 FINANCIACION DEFICIT FISCAL MUNICIPIO
por valor de $17.126 millones de pesos, de los cuales al corte presupuestal
de 15/12/2017 se habian cancelado 7.932 millones de pesos.

> Y en lo que se refiere a las transferencias hechas por el municipio a la
CEIBA, en la certificacion consta lo siguiente:

REGISTRO | APROPIACION FUENTE SOPORTE FECHA VALOR CONCEPTO
CANCELADO
00000091 21220135 02 95 00004656 301212016 | 2.639.479.915 | Transferencia
de recursos
por concepto
de impuesio
alumbrado
publico
vigencia
2016.
10054171 21213134 02 95 00001.042 2710312014 | 348.832.597 Transferencia
de recursos
por concepto
de impuesto
de alumbrado
publico
vigencia
2016
6054523 23344011 01 01 00002785 15/06/2017 | 85.038.132,66 | Transferencia
de recursos
por concepto
de bovedas y
terminal  de
fransporte
vigencia
2016

» La administracion municipal no ha recibido recursos de Ceiba EICE por
concepto de retornos.

» Para la puesta en marcha y funcionamiento de Ceiba el municipio transfirié
$ 242.154.000.

j. Acorde con lo certificado por ENERCA S.A.E.S.P., “a partir del periodo de recaudo
Junio de 2016, la EMPRESA DE ENERGIA DE CASANARE E.S.P., recaudo por
concepto del impuesto de alumbrado puablico del municipio de Yopal, la suma de
DOCE MIL SETECIENTOS DOS MILLONES TRESCIENTOS CATORCE MIL
NOVECIENTOS SESENTA PESOS M/CTE ($12.702.314.960), y realiz6
devoluciones por la suma de ONCE MIL VEINTITRES MILLONES
OCHOCIENTOS SETENTA Y OCHO MiL CIENTO SETENTA Y CUATRO
PESOS M/CTE ($11.023.878.174), a nombre de CEIBA EICE...” (fls. 406 vuelto y
495 c.2).

4.- DE LAS EXCEPCIONES
En el decurso del presente proceso, se plantearon las siguisntes:

» Los demandados WILMER ANDRADE LEAL LOPEZ Y TITO HUMBERTO
LAVERDE HURTADO la de “ineptitud de demanda por falta de los requisitos
formales o por indebida acumulacion de pretensiones” “inexistencia de la causal
de pérdida de investidura por indebida destinacion de recursos publicos”, que
consideran configuradas porque el fundamento de las pretensiones no encuadra
en la causal invocada ya que ella se da cuando los recursos publicos se destinan a
objetos, actividades o propdsitos no autorizados o a otros que si estan permitidos
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pero para asuntos difersntes a aquellos para los cuales se encuentran asignados,
o cuando se aplican esos recursos a materias expresamente prohibidas.

> Y los accionados FABIO CASTRO SAENZ, FREDDY ELIAS CORREDOR
ACEVEDO, FABIO ALEXANDER SUAREZ CARO, NEIL BOTIA CARDENAS,
GABRIEL RICARDO SALAMANCA SANABRIA y CHRISTIAN RODRIGO
PEREZ GUTIERREZ Iz no configuracion de la causal de destinacién indebida de
dineros publicos y que el Acuerdo 016 de 2015 gozaba de presuncion de
legalidad, adicionalmente en los alegatos de conclusién manifestaron a través de
su apoderado que lo aclucido por la parte demandante en relacién con la indebida
destinacion de recursos no fue planteado en la demanda y por fo mismo no han
tenido oportunidad de ejercer su derecho de defensa sobre ello.

Sobre el particular es pertinente sefialar lo siguiente:

a. Enlo que se refiere a las excepciones de “ineptitud de demanda por falta de los
requisitos formales o por indebida acumulacion de pretensiones” propuesta por los
demandados Wilmer Andrade Leal Lopez y Tito Humberto Laverde Hurtado debe
sefialarse que ellas realmente se refieren al fondo del asunto y por lo mismo se
estudiaran mas adelants.

b. Enlo que concierne a lo indicado en los alegatos de conclusién por el apoderado
de los accionados Fabio Castro Saenz, Freddy Elias Corredor Acevedo, Fabio
Alexander Sudrez Caro, Neil Botia Cardenas, Gabriel Ricardo Salamanca
Sanabria y Christian Rodrigo Pérez Gutiérrez es pertinente sefialar que:

» El momento procesal para proponer eﬁccepciones es la contestacion de la
demanda, no los alegatos de conclusion.

» El apoderado en cita al contestar la demanda propuso como excepcion la
no configuraciéon de la causal de destinacién indebida de dineros publicos.
Por ende, resulta iloégico, por decir lo menos, que en la contestacion de la
demanda proponga esa excepcion y en los alegatos de conclusion aduzca
que ese cargo no existe en la demanda y que por lo mismo los
‘demandados no tuvieron oportunidad de defenderse.

» De otra parte, tal como se observa al examinar la demanda, la tesis
propuesta es precisamente la configuracion de la causal destinacién
indebida de dineros publicos y asi se acepté por la Corporacién desde el
auto admisorio, y ese fue también el tema de debate y de prueba.

Por lo tanto, no se atiende este argumento.

5.- ESTUDIO DEL CASO

5.1.- En el presente evento, la tesis de la demanda es que los concejales demandados, al
aprobar el Acuerdo Municipal 016 de 2015, incurrieron en la causal de indebida
destinacion de dineros publicos al autorizar al alcalde municipal de Yopal para crear una
empresa industrial y comercial del Estado que administrara los servicios publicos de
alumbrado publico, terminal de transportes, cementerio, matadero publico o planta de
beneficio animal, relleno sanitario vy el parque de las aguas y creara un rubro en el
presupuesto de la vigencia fiscal 2015 para su capitalizacion y puesta en marcha.

5.2.- La tesis de los demandados es que ellos no incurrieron en esa causal, por las
razones que se sintetizaron en precedencia.

5.3.- E | concepto del Ministerio Publico es gue se acceda a las pretensiones porque se
dan los requisitos establecidos en la ley y en la jurisprudencia para elio.

5.4.- Cuando se analiza nuestro ordenamiento juridico se encuentra basicamente lo
siguiente en relacion con el tema de debate y de decisién:
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5.4.1.- La causal que invoca la parte demandante para que se declare la pérdida de
investidura de los accionados es la establecida en el numeral 3 del articulo 55 de la Ley
136 de 1994 y en el numeral 4 del articulo 48 de la Ley 617 de 2000, en los siguientes
términos:

“Articulo 55. PERDIDA DE LA INVESTIDURA DE CONCEJAL. Los concejales perderan su
investidura:

()

3. Por indebida destinacion de dineros publicos

Articulo 48. Pérdida de Investidura de Diputados, Concejales Municipales y Distritales
y de Miembros de Juntas Administradoras Locales. Los diputados y concejales
municipales y distritales y miembros de juntas administradoras locales perderan su

investidura:
{.)
4.- Por indebida destinacién de dineros publicos.
(.)

5.4.2.- Sobre esta causal se ha pronunciado en varias ocasiones el H. Consejo de
Estado®, una de las mas reciente es la proferida el 22 de febrero de 2018, dentro de la
radicacion 25000-23-42-000-2017-04038-01(Pl), con ponencia de la consejera Maria
Elizabeth Garcia Gonzalez, en la cual, al igual se tratd la pérdida de investidura de un
concejal y en ella se reiterd la posicién adoptada por la Sala Plena de ese maximo 6rgano
en sentencia del 3 de octubre de 2000°, en los siguientes términos:

“..)

La causal de indebida destinacion de dineros publicos se configura cuando el congresista [en
este caso el concejal] destina los dineros pablicos a unas finelidades y cometidos estatales
distintos a los establecidos en la Constitucion, en la ley o en los reglamentos, como ocuire en
los siguientes casos:

a) Cuando destina los dineros publicos a objetos, actividades o propositos no autorizados;
b) Cuando los destina a objetos, actividades 0 propésitos autorizados pero diferentes a los
cuiales esos dineros se encuentran asignados;

c) Cuando aplica los dineros a objetos, actividades o propésitos expresamente prohibidos
por la Constitucion, la ley o el reglamento.

d) Cuando esa aplicacion se da para materias innecesarias ¢ injustificadas.

e) Cuando la destinacion tiene la finalidad de obtener un incremento patrimonial personal o
de fterceros. «

f) Cuando la destinacion tiene la finalidad de derivar un beneficio no necesariamente
econbmico en Su favor o en el de ferceros.” (...)".

El mismo 6rgano, en otrc pronunciamiento analizé de manera detaillada la causal de
pérdida de investidura que nos ocupa en el siguiente sentido®:;

3 Consgjo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencias del 23 de junio de 2016, radicacion 68001-2333-000-2015-
0011702 (Pl); del 24 de noviembre de 2016, radicacion 05001-2333-000-2015-01260-01 (1), ambas con ponencia-del consejero Guillermo Vargas Ayala;
del 23 de febrero del 2017, radicacion 700012333000 2016 00124 01, CP Roberfo Augusto Serrato Valdés, entre ofras,

8 C.P. Dr. Dario Quifiones Pinilla. Expediente AC-10529 y AC-10968. Actores Emilic Sanchez Alsina y Pablo Bustos Sanchez.

7 Ver también: Consejo de Estado, Sala Plena de-lo Contencioso Administrafivo, sentencia del 3 de octubre del 2000, consejero ponente: Dario
Quifiones Pinifla, expediente: AC-10528 y AC-10968, accionantes: Emilio Sanchez #lsina y Pabio Bustos Sénchez, accionado: Emilio Martinez
Rosales. Consejo de Estado, Safa Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 5 de junio de 2001, consejero ponente: Ricardo Hoyos
Duque, expediente: AC-2001-0069, accionante: Rafael Robles Solano, accionado: Dario Saravia Gomez. Consejo de Estado, Seccion Primera,
sentencia del 1.° de diciembre de 20186, radicado: 54001-23-33- 000-2016-00135-01, accionante; José Fuentes Contreras, accionado: Félix Adolfo
Mufioz Luna. Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 4 de septiembre de 2001, consejero ponente: Juan Angel
Palacio Hincapié, expediente: 11001-03-15-000-2001-0098-01, accionante: Pablo Bustos Sénchez v olro, accionado: José Antonio Gomez Hermida.

8 Consejo de Estado, Sala Plena de o Contencioso Administrativo, sentencia del 28 de marzo de 2017, radicacion 11001 03 15 000 2015 00111 00,
C.P +Rafael Francisco Suarez Vargas.
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()

En esta oportunidad, estima la Sala pertinente clarificar que de acuerdo a la estructura de la
norma y los lineamientos jurisprudenciales frazados por la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, para que se configure la causal se requieren tres
presupuestos o elementos:

] Que se ostente la condicion de congresista;
(i) Que se esté frente & dineros publicos; y
(i) Que estos sean indebidamente destinados.

Cuando no se presentan esos elementos y se contrarie el ordenamiento juridico, se esté en
presencia de irregularidades que pueden dar lugar a sanciones penales o disciplinarias, mas
no a la pérdida de investidura.*

Procede la Sala a estudiar cada uno de los elementos referides, asi:

s 2

2.5.2.1. Que se ostente la condicién de congresista

De conformidad con las nitidas voces del articulo 123 constitucional los miembros de las
comporaciones publicas, entre ellos los congresistas, son servidores plblicos y, por ende,
deben cumplir sus funciones dsntro del émbito fijado por la Constitucion, la ley y el reglamento.
Cuando desborden el marco de sus competencias e incurran en conductas como las sefialadas
anteriormente, son destinatarios de la sancién precisada por el constituyente.

A tono con la preceptiva juridica que gobiema fa materia y con los derroteros jurisprudenciales
trazados por el Consejo de Estado en casos de contomos anélogos factica y juridicamente al que
ahora es objeto de estudio «(...) la configuracion de la causal requiere como supuesto necesario
que la persona a quien se le endilga tenga en el acto la condicion de congresista, de modo que
comporta inevitablemente un sujefo pasivo con esa especifica cualificacion, pues esta referida
exclusivamente para los congresistas. Por lo tanto, la indebida destinacion de dineros publicos que
se le atribuya tiene que haberse dado con su participacion como miembro del Congreso de la
Republica.»1

Ahora bien, la causal de pérdida de investidura en estudio se configura bien frente a la
conducta de quien administra directamente el erario™ o bien frente a quien no tiene
competencias de ordenacion del gasto, pero a fravés de su actuacion tiene injerencia en este.
En tormo a este punto se ha dicho también que la Constitucion Politica al consagrar la causal
no establecié que la destinacion tenia que ser directa sino que es plausible que sea indirecta,
como «cuando utiliza intangibles o contratos como instrumentos para desviar los dineros
publicos a fines distintos de los previstos en las disposiciones legales y reglamentarias».

En este orden de ideas «Ha precisado la Sala que se incurre en indebida destinacion de
dineros publicos, de manera directa, al aplicar 10s recursos a propositos prohibidos, no
autorizados, injustificados o innecesarios, o de manera indirecta, cuando los dineros se aplican
a fines diferentes de los que justificaron la disposicion del gasto. Por lo tanto, que en dicha
prohibicién puede incurrir no sélo el ordenador del gasto, sino todo congresista cuando cambia
la destinacion de los recursos publicos».™

¢ Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo; sentencia del 5 de septiembre del 2000, consejero ponente: Juan Alberto Polo
Figueroa, expediente; AC-10753, accionante: Miguel Angel Castillo, accionado: Antenor Duran Carrillo

1 Consejo de Estado, Sala Plena de lo'Contencioso Administrativo, sentencia del 13 de junio de- 2006, consejero:ponente; Rafael E, Ostau De Lafont
Pianeta, expediente: 11001-03-25-000-2005-01365-00, accionante: Maria del Pitar Otalora Ortiz, acciopado: Héctor José Ospina Avilés.

* Consejo de Estado, Sala Plena de Jo Contencioso Administrativo, sentencia del 23 de mayo de 2000, consejero ponente: Alejandro Ordofiez
Maldonado, expediente: AC-9878, accionante: Emilio Sanchez Alsina, accicnado: Luis Norberfo Guerra Vélez. Consejo de Estado, Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo, sentencia del 12 de agosto de 2008, consejero ponente: Alfonso Vargas Rincon, expedients: 11001-03-15-000-2008-
00578-00, accionante: Mauricio Mateus Rodriguez, accionado: Orsinia Patricia Polanco Jusayil.

12 Es por elfo que ef Consejo de Estado ha decretado la pérdida de investidura no solamente ante la indebida desfinacion de dineros publicos causada
por los congtesistas cuando actian como ordenadores del gasto, sino en sifuaciones donde se utiizan instrumentos idoneos para cambiar fa
destinacion de los dineros piiblicos. Por gjemplo, en sentencias de 23 de mayo de 2000, exp. AG-8878, C P. Algjandro Ordéhiez Maldonado; de 30 de
mayo de 2000, exp. AC-8877, C.P. Germéan Rodriguez Villamizar; de 5 de febrero de 2001, exps. AC-10528 y AG-10967, C.P. German Ayala Mantilla;
de 8 de agosio de 2001, exps. AC-10866 y AC-11274, C.P. Reinaldo Chavarro Buiitics; de 8 de agosto de 2001, exp. AC-12546, C. P. Maria Elena
Giraldo Gomez y de 13 de noviembre de 2001, exp. 11001-03-15-000-2001-0101-01, C.P. Ligia Lopez Diaz.
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En sentencia de 2001, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo de esta Corporacion fue
mas precisa y sefialo:

La Sala ha adoptado una postura interpretativa, del concepto juridico de dineros pablicos que
permite, dentro de la vocacion constitucional, hacer efectivas las acciones e instituciones que
buscan imprimirle transparencia a la actividad publica.

En efecto, con la consideracion del concepto “dineros publicos” restringida al tema monetario,
tnicamente los ordenadores del gasto podrian ser requeridos por su destinacion indebida, es
decir se trataria de una norma que hasta 1994 habria estado destinada exclusivamente a la
perdida de investidura de los miembros de las Mesas Directivas de la Camara y del Senado,
esto es, en cada vigencia, a seis personas, toda vez que de conformidad con el articulo 40 de
la ley 5% de 1992, «La Mesa Directiva de cada Cémara se compondra de un Presidente y dos
Vicepresidentes» y segtin el articulo 91 de la ley 38 de 1989 «En el Congreso Nacional la
facultad de ordenar los gastos la ejerceran por separado las mesas directivas de cada
Cémaras. Esta norma fue subrogada por la ley 174 de 1994 y compilada en el Decreto
Orgénico del Presupuesto, D.111 de 1996, articulo 110, en el que se dispone que las
facultades de ordenacion del gasto «estaran en cabeza del jefe de cada Organo quien podra
delegarlas en funcionarios del nivel directivoy y que se ejerceran de manera independiente por
el Senado y la Cémara de Representantes. Por lo tanto, a partir de 1995, la causal se limitaria
a 2 personas por vigencia: Los Presidentes de la Camara y del Senado o a quienes ellos
deleguen conforme a la ley.

Es por elfo que el Consejo de Estado ha decretado la pérdida de investidura no solamente ante
la indebida destinacion de dineros puablicos causada por los congresistas cuando actiian como
ordenadores del gasto, sino en situaciones donde se utilizan instrumentos idoneos para
cambiar la destinacion de los dineros publicos como ha ocurrido frente a la contrafacion
publica’, los anticipos™ y las autorizaciones.™

Y con més exactitud, en sentencia del 24 de febrero de 2004, expediente 11001-03-15-000-
2003-1149-01 (PI), sostuvo:

De ofra parte y en relacion con la forma como puede configurarse la causal, ha precisado esta
Sala que ella se presentaré no s6lo cuando la conducta sea realizada por los congresistas que
fienen a su cargo la ordenacion del gasto -esto es, los presidentes de las dos cémaras
legislativas, de conformidad con lo dispuesto en los articulo 51 de la Ley 179 de 1994, recogido
en los articulos 110 del Decreto 111 de 1996 y 43 de la Ley 5% de 1992-, sino también cuando
cualquier ofro congresista dé lugar, con su actuacion, a la destinacion indebida de los dineros
publicos, en los términos en que la misma ha sido concebida por la corporacién. Y se ha
explicado recientemente que, en el primer caso, la causal se configurara de manera directa, y
en el segundo de manera indirecta.’s

Conforme a lo anterior, resulta claro, adicionalmente, que la indebida destinacion de dineros
publicos puede tener lugar cuando, al efectuarse la ordenacion del gasto, aquélios se aplican a
propositos prohibidos, no autorizados, injustificados o innecesarios, y también cuando, luego
de efectuada la ordenacion del gasto, los mismos dineros, o los bienes o servicios adquiridos ~ «
con ellos, se aplican a fines diferentes de los que justificaron tal ordenacion. En todas estas
situaciones, en efecto, la causal se configurard en la medida en que resulte modificado o

13.Cita original: Sentencia de 23 de mayo de 2000, Expediente AC-9878, M. P. Doctor Alejandro Orddfiez. Maldonado, Demandado Luis: Norberto
Guerra Vélez, Primer Vicepresidente de la Camara de Representantes; Sentencia de 30 de mayo de 2000, Expediente AC-9877, M. P. Dogtor German
Rodriguez Villamizar, Demandado Octavio Carmona Salazar, Sequndo Vicepresidente. de la Camara.de Representantes; Sentencia de 5 de febrero de
2001, Expedientes acumulados AC-10528 y AC-10967, M. P. Doctor German Avala Mantlla, Demandado Juan Ignacio Castillon Roldan;
Vicepresidente de la Camara de Representantes.

 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 8 de agosto de 2001, consejero ponente: Reinaldo Chavarro Buritica,
expedientes acumulados AC-10966 y AC-11274, accionante: Procuraduria Tercera Delegada ante lo Contencioso Administrativo y otro, accionado:
Dario Saravia Gomez.

® Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 8 de agosto de 2001, consejera ponente: Maria Elena Giraldo
Gomez, expediente AC-12548, accionante: Francisco Joel Angel Gomez, accionado; Luis Alfonso Foyos Aristizabal,

'8 Ver sentencia del 13 de noviembre de 2001, expediente 11001-03-15-000-2001-0101:01, solicitud de pérdida de la investidura del Representante a
la Camara Franklin Segundo Garcla Rodriguez.
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distorsionado el destino dltimo que, con fundamento en las disposiciones constitucionales o
legales, debian tener los dineros publicos.”

De conformidad con lo expuesto, Ia Sala concluye que el sujeto de la oracion de la causal
contemplada en el articulo 183.4 de la Constitucion Politica es cualquier congresista, sea este
ordenador de gasto, en condicién de presidente de Cémara y Senado, o sin esa atribucion,
como cuando tiene injerencia en la destinacion de dineros publicos a través de la contratacion,
anticipos, autorizaciones o cerifficaciones, pues como se ha dicho «(...) no es necesario que el
sujeto activo de la causal ostente la condicion de nominador u ordenador def gasto, basta con
que deba respetar, defender y cuidar el patrimonio publico, toda vez que es imperativo cuidar
los bienes del Estado para evitar su menoscaboy.

2.5.2.2. Que se esté frente a dineros publicos

Son recursos publicos todos aquelios que provienen de una actividad econémica del Estado y
se integran al ciclo presupuestal con el propésito de ser redistribuidos para la satisfaccion de
las necesidades que demanda el interés general.

También hacen parte de los recursos publicos, los ingresos que se obtienen en el ejercicio de
la potestad fiscal del Estado, los cuales se clasifican de acuerde con la ley del presupuesto
nacional en el componente de rentas del Estado.

Dentro de dicho componente se encuentran los ingresos corrientes de la Nacion, que a su vez
son de origen tributario y no tributario, directos (cuando gravan la renta), e indirectos (cuando
gravan el consumo); al lado de los ingresos fiscales, también se recaudan recursos por rentas
de capital, excedentes financieros, rentas contractuales, privatizaciones, participaciones
accionarias 'y utilidades comerciales. Esta especie de recursos puede denominarse,
genéricamente, como recursos financieros activos del Estado,

Desde otro punto de vista, se puede hablar de recursos pﬂbi}'cos no financieros, entre los que
se cuentan los recursos naturales, los que resultan de la explotacion del suelo y del subsuelo y
de las demas categorias que conforman el territorio nacional, como las areas maritimas de
comercializacion y el espectro electromagnético, de los cuales se derivan rentas que se
materializan en ingresos para-la Nacién.

Son recursos pablicos porque son reglamentados y administrados por el Estado y tienen como
finalidad especifica atender las necesidades de la poblacion en materia de servicios publicos,
con una prestacion eficiente y-de calidad para el acceso por parte de los ciudadanos. La
vigilancia de la gestion de estos recursos, también recae en el Estado a través de los
organismos de control fiscal integrados por la Contraloria General de la Republica y las
contralorias terriforiales; a su vez, existen ofros organismos que vigilan y regulan la actividad
fiscal, como la Audiforia General de la Nacién y la Contaduria General de la Republica.

Ahora bien, el salario es la contraprestacién que recibe una persona empleada para la
ejecucion de una obra o labor determinada a favor de un empleador.

Para el caso de los empleados publicos, la determinacion del salario recae sobre la
competencia compartida entre el poder legislativo que, de conformidad con el numeral 19 del
articulo 150 de la Constitucion Politica, expide una ley marco de salarios y prestaciones del
sector publico, como ocurre en Colombia con la Ley 4.2 de 1992, y el Gobiemo Nacional, quien
debe expedir anualmente el Decretfo de salarios para las diferentes categorias de empleos
publicos y para todas las ramas de! poder ptblico.

Dentro del ciclo presupuestal, los salarios hacen parte del componente de gastos y
especificamente los gastos de funcionamiento. Cada organismo que hace parte del
Presupuesto Nacional debe estimar anualmente el monto de este rubro para que a través del
Gobierno sea presentado el proyecto de presupuesto ante el Congreso de la Republica, donde

7 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 24 de febrero de 2004, sonsejero ponente: Alier Herndndez Enriquez,
expediente: 11001-03-15-000-2003-1149-01, accionante: Alvaro Gutiérrez Marence, accionado: Dieb Nicolas Maloof Cuse.

' Consejo de Estado, Sala Plena de lo Confencioso Administrativo, sentencia del 8 de mayo de 2014, consejero ponente: Enrique Gil Botero,
expediente: 11001-03-15-000-2013-00865-00, accionante: Carlos Mario Isaza Serrane, accionado: Roy Leonardo Barreras Montealegre.
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el gasto es decretado, conforme al «principio de legalidad del gastor; quiere decir, que no
puede ejecutarse ningun gasto que no haya sido previamente apropiado por el Gobiemo y
decretado por el Congreso de la Republica.

Siendo asi, el gasto se financia con las rentas del presupuesto y los salarios que se pagan a
los empleados publicos, hacen parte de los recursos publicos.

«En relacion con el elemento “dineros publicos” el Consejo de Estado ha acogido
interpretaciones que van desde la limifacion de este concepfo a “un simbolo”, “un medio de
cambio econbmico” hasta sefialar que “no es posible extender o ampliar su alcance a todo bien
0 servicio cuantificable en dinero, es decir, aquellos bienes que tienen un precio, un valor de
cambio establecido”, porque la norma se refiere a dineros publicos y no a bienes publicos o
fiscales. En los tiltimos afios, ef Consejo de Estado ha ampliado el concepto, comprendiendo
dentro de la causal que se analiza, la existencia de instrumentos idoneos para la desviacion de
dineros publicos como ha ocurrido con la autorizacién y celebracion de contratos estatales, la
entrega de anticipos a los contratistas y las autorizaciones para realizar pagos de salarios.//
No obstante esta posicion jurisprudencial, han existido voces dentro de la misma Corporacién
que han pretendido ampliar el concepto de dineros publicos a la hacienda publica, entendida
como el “conjunto de haberes, bienes, rentas, impuestos, elc., correspondientes al Estado para
satisfacer las necesidades de la Nacién™®. También se ha llamado la atencion en la necesidad
de no limitar el concepto a la idea de “moneda”, para evitar “que la prohibicién constitucional
quede vaciada de contenido™ (...) Se ha estimado que los dineros publicos -en plural- son el
género y hacen relacion a su representacion “porque la Hacienda Publica se nutre de dineros
provenientes de los impuestos, las tasas, las contribuciones, las cuotas parafiscales, los
recursos provenientes del crédito interno y externo, entre otros, y todos estos dineros pueden
estar representados en moneda, nacional ¢ extranjera, en recursos financieros o en bienes y
seyvicios {...) No tendria Iogica ni seria equitativo que pueda perderse la investidura porque se
destinen indebidamente los dineros representados en moneda, mientras que tratandose de
bienes o recursos de capital o de servicios, que los representan, no se cause la indignidad ni
se evidencie la falta de honestidad de quienes malversen los dineros publicos, es decir, la
hacienda publica».?!

Por su parte, en sentencia del 13 de noviembre de 2001, se indic6 que «los dineros publicos,
es decir, el caudal del Estado conformado por los impuestos, las tasas, las contribuciones y los
recursos del capital deben cumplir la destinacién prevista en el respectivo Presupuesto, de
suerte que se haga efectivo el mandato del articulo 345 de la Constitucion Politicay.?

Conforme a este examen conviene precisar que el dinerc es un instrumento material que esta
al servicio de los agentes que participan en el ambito econdmico de un mercado bajo las reglas
de la oferta y la demanda, para intercambiar bienes y servicios originados bien sea a través de
fa produccion nacional de un pais, o en los mercados de transaccion intemacional a través de
las exportaciones o las importaciones, segin que actiien como industriales o bien como
comerciantes, respectivamente.

Para facilitar la circulacién del dinero en mercados de escala, s2 adoptan diversas formas de
expresion nominal, como circulante en efectivo o representado en titulos de diversa nafuraleza
de contenido economico, como pagarés, bonos, acciones y demas medios habilitados para las
fransacciones comerciales.

Por su parte, el dinero que circula entre el publico para atender sus obligaciones y necesidades
basicas como educacion, salud, vivienda, recreacion, es aquel que proviene de la emision
oficial a cargo del Banco de la Republica. Este circulante se obtiene como producto de las
actividades privadas de las personas, las que, a su vez, pueden ser de caracter comercial o de
caracter laboral,

% Salvamento de voto del Consejero Libardo Rodriguez a la Sentencia AC- 4734 del 2 de julio de 1997, M.P, Dr. Germén Ayala.
2 Salvamento de voto del Consejero Manuel Urueta a la sentencia def 2 de julio de 1997, expediente AC-4734, M.P. Dr. German Ayala.
21 Aclaracion de voto de la Consejera Ligia Lopez Diaz a la Sentencia AC- 11.759 dei 5 de junio de 2001, M.P. Dr. Manuel Urueta

2 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrative, sentencia del 13 de noviembre de 2001, consejera ponente: Ligia Lopez Diaz,
expediente: 11001-03-15-000-2001-0101-01, accionante: Abel Benito Castro, accionado: Franklin Sagundo Garcia Rodriguez.
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En ef ambito laboral, tanto los empleados del sector privado como los frabajadores oficiales, los
empleados publicos, los miembros de la Fuerza Publica, los empleados del Banco de la
Republica perciben su ingreso, en forma de dinero, como contraprestacion de una relacion
contractual consensuada con su empleador o como consecuencia de una relacion legal y
reglamentaria.

Como quedo visto, sobre le alocucion «dinero publico» que hace parfe integral de la
descripcion tipica que contiene el arficulo 183 numeral 4 de la Constitucion Politica,
refiriéndose a las causales de pérdida de investidura de los congresistas, la jurisprudencia del
Consejo de Estado ha concluido que el aspecto relevante, objeto de demostracion probatoria,
s el uso indebido que se hage de dichos recursos.

La Sala considera, enfonces, gue los dineros publicos, es decir, el caudal del Estado
conformado por fos impuestos, las tasas, las contribuciones y los recursos del capital, deben
cumplir la destinacion prevista en el respectivo Presupuesto, de suerte que se haga efectivo el
mandalo del articulo 345 de la Constitucion Politica.

En todo caso, se ha adoptado una postura interpretativa del concepto juridico de dineros
publicos que permite, dentro de la vocacion constitucional, hacer efectivas las acciones e
instituciones que buscan imprimirle fransparencia a la actividad publica.

En efecto, con la consideracion del concepto «dineros publicos» restringida al tema monetario,
tinicamente los ordenadores del gasto podrian ser requeridos por su destinacion indebida, es
decir, se lrataria de una norma que hasta 1994 habria estado destinada exclusivamente a la
perdida de investidura de los miembios de las Mesas. Directivas de la Camara y del Senado.
Segtin el articulo 91 de la Ley 38 de 1989 «En el Congreso Nacional la facultad de ordenar los
gastos la gjerceran por separado las mesas directivas de cada Camaray.

Esta norma fue subrogada por la Ley 174 de 1994 y compilada en el Decreto Organico del
Presupuesto, Decreto 111 de 1996, articulo 110, en el que se dispone que las facultades de
ordenacion del gasto «estaran en cabeza del jefe de cada 6rgano quien podra delegarlas en
funcionarios del nivel directivo» y que se ejerceran de manera independiente por el Senado y la
Céamara de Representantes.

En sinfesis, habra de concluirse que los recursos recaudados del publico por los canales de las
autoridades fiscales del Estado ingresan como dinero en sentido amplio y se transforman en
recursos ptiblicos cuando son administrados por aquellos servidores que sefiale la fey o el
reglamento, segtin el caso.

Dentro de este contexto, la positivizacion del término «dinero publico» debe interpretarse, en su
acepcion légica de la voluntad constifuyente, que se trata de recursos publicos que administra
el Estado. Bajo este razonamiento, el salario que se paga a través de la némina de personal de
las entidades publicas, se expresa en dinero ptblico.

El ofro extremo que se-debe analizar alrededor del concepto de dinero publico es el de su
administracion. Como ya se anoté, el dinero es un medio comercial para facilitar las
fransacciones necesarias dentro de un mercado; mientras que el salario se circunscribe al
ambito de los gastos dentro del presupuesto nacional, es decir, que se frata de una funcion
eminentemente reglada que escapa a la liberafidad de los administradores de los recursos.

Asi, el pago de toda obligacion a cargo de una entidad del Estado, debe estar previamente
respaldada en los instrumentos procesales y contables tales como los certificados de
disponibilidad presupuestal y los registros presupuestales. Si bien es cierto la disposicion final
de ese recurso publico se expresa en forma de dinero que recibe el empleado, la
administracion de las cuentas por donde circulan dichos recursos, corresponde a la autoridad
de hacienda pablica que interviene en el ciclo presupuestal, valga decir, el Ministerio de
Hacienda y la Direccién General del Tesoro Plblico.

Bajo este enfendimiento, es facil conciuir que solamente las auforidades fiscales del Esfado
estan en capacidad de administrar el dinero que circula por los canales de las cuentas
ptiblicas, valga decir, los que provienen del publico a través del pago de los impuestos, tasas y
contribuciones; los demas agentes que intervienen en el flujo de los recursos son ejecutores
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del gasto, cuando reciben los recursos, una vez cumplidas las etapas del mencionado ciclo
presupuestal, como ocurre cuando se ha expedido el Decreto Ejecutivo de Liquidacion del
Presupuesto, conforme fo dispone el Estatuto Orgénico del Presupuesto, Decreto 111 de 1996
y sus disposiciones complementarias, y se han hecho las transferencias a cada entidad por
medio del Plan Anualizado de Caja (PAC articulo 73 ibidem), cuando han sido previamente
inscritas las obligaciones a su cargo, tanto para las acreencias contractuales, como para los
gastos de funcionamiento e inversion, entre los que se encuentran los recursos para el pago de
la nébmina.

Para el caso de los recursos asignados al Congreso de la Republica con la finalidad de pagar
fa némina de sus empleados publicos, incluidos aquellos que estan adscritos a las unidades de
frabajo legislativo, intervienen como ordenadores del gasto el Diractor General, cuando se trata
del Senado; y la Mesa Directiva, cuando se destinan para la Cémara de Representantes,
previa certificacion de cumplimiento de labores expedida por el respectivo Congresista.

2.5.2.3. Que los dineros publicos sean indebidamente destinados |

El diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola define la palabra «destinaciény
como accién y efecto de «destinars, vocablo que a su tumo significa ordenar, sefalar 0
determinar una cosa para algtn fin o efecto, y la palabra «indebido» como aquello que no es
obligatorio ni exigible o que es ilicito, injusto y falfo de equidad. Partiendo de esa concepcion,
se ha dicho que por destinacion indebida, desde el punio de vista juridico, debe entenderse
aquella que recae o se aplica a un fin o propésito distinto, o contrario al que legal o
reglamentariamente se encuentra previsto o destinado a un determinado bien, o cuando versa
sobre algo prohibido, ilicifo o injusto, o innecesario.?

Cabe reiterar que la jurisprudencia de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del
Consejo de Estado ha dicho, en multiples oportunidades, que aun cuando la generalidad de los
congresistas no son ordenadores del gasto, no por ello dejan de ser destinatarios de la causal
de pérdida de investidura de indebida destinacion de dineros publicos. Una lectura diferente
conduce a concluir que fa norma resulta inane.

En este sentido se ha aclarado que «El énfasis interpretativo de la causal no ha de colocarse
sobre la expresion “dineros publicos” sino sobre la forma en que se puede llevar a cabo su
correcta destinacion. En efecto, para la Sala, la indebida utilizacion de dineros pablicos, puede
llevarse a cabo de dos formas diferentes, de manera directa o de manera indirecta. Sera
directa cuando el congresista - con capacidad de ordenacion del gasto - dispone ilicitamente de
recursos del erario, bien sea para obtener finalidades particulares (a través, por ejemplo, de la
celebracion de confratos estatales sin establecer su necesidad, cportunidad o conveniencia, tal
¥ como se examinG en la sentencia del 20 de junio de 2000, Expedientes AC-9875 y AC-9876)
0 para ordenar una destinacion diferente a la establecida en el Presupuesto para esos dineros
publicos. Y se presentara la destinacion indirecta cuando a pesar de haber sido
ordenado el gasto para el objeto previsto en el respectivo Presupuesto, el congresista
propicia con su conducta una destinacion distinta al objeto para el cual fueron
consagrados».? NEGRILLAS DEL TRIBUNAL.

El anterior criterio fue reiferado por la Sala al sefialar que la causal se configura «(...) no sélo
cuando la conducta Sea realizada por los congresistas que tienen a su cargo la ordenacion del
gasto -esto es, los presidentes de las dos camaras legislativas, de conformidad con lo
dispuesto en los articulo 51 de la Ley 179 de 1994, recogido er: los articulos 110 del Decreto
111 de 1996 y 43 de la Ley 5% de 1992-, sino también cuando cualquier ofro congresista dé
lugar, con su actuacion, a la destinacion indebida de los dineros publicos, en los términos
en que la misma ha sido concebida por la corporacion. 'Y se ha explicado recientemente que,
en el primer caso, fa causal se configurara de manera directa, y en el segundo de manera
indirecta».?

% Cita originat: Expediente AG-9877. Actor: Emilio Sanchez Alsina. Demandade: Octavio Carmona Salazar. Ver, ademas, Consejo de Estade, Sala
Piena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 30 de julio de 2002, consejero poriente: Jesis Maria Lemos Bustamante, expediente: 11001-03-
15:000-2001-0248-01, accionante: Ruble! Orlando Espinosa Triana, accionado: Lorenzo Rivera Hernandez.

% Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 13 de noviembre de 2001, consejera ponente: Ligia Lopez Diaz,
expediente: 11001-03-15-000-2001-0101-01, accionante: Abel Benite Castro, accionado: Franklin' Segundo Garcia Rodriguez.

% Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 24 de febrero.de 2004, consejero ponente: Alier Hermandez Enriquez,
expediente: 11001-03-15-000-2003-1148-01, accionante: Alvaro Gutiérrez Marenco, accionado; Dieb Nicolas Maloof Cuse.
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Y més recientemente se dijjo: «De lo arriba expuesto, se sigue que la interpretacion en sentido
amplio en la sentencia en comento, es el concepto de indebida destinacién, tanto que se
pone de presente que no fue restringido por el constituyente, razén por la cual la Corporacion
tampoco lo ha hecho en sus interpretaciones, so pena de desconocer el principio de
interpretacion hermenéutica que asi lo impide; por el contrario, la Sala ha entendido como
indebida destinacién los casos en que el Congresista, sin ser ordenador del gasto, utiliza
instrumentos idoneos para cambiar la destinacion de los dineros publicos como ha ocurrido
frente a la contratacion pablice®, los anticipos? y las autorizaciones?, Incluso, fo ha entendido
asi, en los eventos de cesion de fiquetes aéreos®, la asignacion de funciones distintas a los
funcionarios publicos de las Unidades de Trabajo Legislativo®, el desarrollo de funciones a
esos mismos funcionarios en lugares diferentes al sitio de trabajo y por motivaciones que no
consultan el servicio publico’, entre ofros.»%

Es suma, puede decirse que la causal se materializa cuando el congresista, en su condicion de
servidor pablico, de manera directa o indirecta, destina dinero publico, a fines diferentes a los
establecidos en la Constitucion, la ley o el reglamento, en provecho propio o de un tercero,
independientemente de que dicha actuacion configure un delito penal.® Lo importante es que
la conducta del congresista sea determinante del detrimento patrimonial del Estado, al aplicar
los dineros publicos a un fin no auforizado.®”.

5.4.3.- La primera sentencia del Consejo de Estado citada se refiere a la pérdida de
investidura de un concejal y por lo mismo resulta aplicable al caso que nos ocupa.

El segundo fallo referido, aunque hace alusién a la pérdida de investidura de los
congresistas, analiza en forma pormenorizada lo que debe entenderse por destinacion
indebida de dineros pulblicos, que es lo que aqui se discute y decide y por lo mismo
conserva plena validez respecto de ese contenido y mutatis mutandi es aplicable a los
concejales.

5.4.4 - Establecido lo anterior, la Corporacién analizara los planteamientos expuestos en
la demanda que fundamentan la causal invocada, en los términos gue se indican a
continuacioén:

54.4.1- De conformidad con lo establecido en los articulos 164, siguientes vy
concordantes del C.G. del P., aplicable al caso por expresa remisién del articulo 211 del
CPACA:

% Cita original: Sentencia de 23 de mayo de 2000, Expediente AC-9878, MP. Alejandro Ordofisz Maldonade, demandado Luis Norberto Guerra Vélez,
Primer Vicepresidente de la Camara de Representantes; sentencia de 30 de mayo de 2000, Expediente AC-9877, M.P. Germén Rodriguez Villamizar,
demandado Octavio Carmona Salazar, Segundo Vicepresidente de ia Camara de Representantes; senfencia de 5 de febrero de 2001, expedientes
acumulados AC-10528 y AC-10967, M.P. Germén Ayala Mantilla, demandado Juan Ignacio Castrillon Roldan, Vicepresidente de la Camara de
Representantes. En estas oportunidades se juzgd fa conducta de unos Congresistas, quienes en su calidad de miembros de la mesa directiva de la
Camara de Representantes, dispusieron y avalaron una serie de contrataciones, desconociendo o establecido en las nomas presupuestales y los principios
de fa confratacion ptiblica.

7 Cita original:. Sentencia de 8 de agosto de 2001, expedientes acumulados AC-10966 y AC-11274, M.P. Reinaldo Chavarro Buritica, demandado
Dario Saravia Gomez, Representante a la Camara. En esta oportunidad, se probo que los dineros piblicos pagados a un confratista a titulo de anticipo
fueron destinados al pago de comisiones por la adjudicacion del contrato a favor del congresista demandado y, en consecuencia; se declaré la pérdida
de investidura.

% Cita original: Sentencia de 8 de agosto de 2001, expediente AC-12546, MP. Elena Giraldo Gomez, demandado Luis Alfonso Hoyos Aristizabal,
Senador.

2 Cita original: Consejo de Estado, Sala Plena, sentencia-del 13 de noviembre de 2001, exp. 2001-0101-01 {P1), M.P. Ligia Lopez Diaz.

% Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 20 de septiembre de 2011, consejera ponente: Ruth Stella Correa
Palacio, expediente: 110010315000201001357-00, accionante: Femando Augusto Ramirez Guerrero, accionado: Luis Enrique Salas Moisés

3 Cita original: Sentencia de & de agosto de 2001, expediente AC-12546, M.P. Elena Giraldo Gémez, demandado Luis Alfonso Hoyos Aristizabal,
Senador.

% Cansejo de Estado, Sala Plena de lo Confencioso Administrativo, sentencia del 14 de julio de 2015, consejero ponente: Ramiro Pazos Guerrero,
expediente: 11001-03-15-000-2012-01350-00, accionante: Jorge Alberto Méndez Garcla, accionado: Amanda Ricardo de Paez.

3 Conssjo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 22 de noviembre de 2018, consejero ponente: Carlos Enriqus Moreno
Rubio, expediente: 11001-03-15-000-2015-02838-00, accionante: Juan Carios Arango, accionado: Luciano Grisales Londefio.

* Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 24 de febrero de 2004, consejero ponente: Alier Hernandez Enriquez,
expediente: 11001-03-15-000-2003-1149-01, accionante: Alvaro Gutiérrez Marenco, accionado: Dieb Nicolas Maloof Cuse.

32




Radicacion 85001-2333-000-2017-00223-60

» Toda decision judicial debe fundarse en las pruebas regular y oportunamente
allegadas al proceso.

» Sirven como medios de prueba los indicados en los articulos 165 y 166 de la Ley
1564 de 2012.

» Incumbe a las partes probar el supuesto de hecho de las normas en que
fundamentan el efecto juridico que ellas persiguen.

54.4.2.- Los accionantes sefialaron que con ia aprobacion del Acuerdo 016 de 2015, a
través del cual los demandados autorizaron al alcalde para crear una empresa empresa
industrial v comercial del estado, sin la existencia de un estudio real y serio, que
determinara los beneficios y/o ventajas de operar determinados servicios publicos a través
de la empresa creada, incurrieron en la causal de destinacion indebida de dineros
publicos.

Sobre este asunto debe precisarse que revisado el acervo probatorio se establece que el
alcalde con la radicacion del proyecto de acuerdo, adjunté ademas de la exposicion de
motivos, un estudio técnico, al que hicieron referencia los testigos José de JesUs Vega y
Libardo Carrefio al igual que los demandados que para la fecha en que se aprobd el
proyecto ostentaban la calidad de concejales, sefalando que en su concepto no era
suficiente debido a la trascendencia del asunto. Debe agregarse que la parte
demandante, unicamente asegura que el estudio no era real y serio pero no presentd
argumentos ni pruebas que sustentaran tal afirmacion.

En efecto, este estudio no fue allegado al proceso y por lo mismo no es posible referirse a
su contenido.

De otra parte, de conformidad con lo establecido en el articulo 313 de la Constitucion,
corresponde a los concejos, entre otras funciones, crear, a iniciativa del alcalde,
establecimientos pulblicos y empresas industriales o comerciales y autorizar la
constitucion de sociedades de economia mixta (numeral 6) y autorizar al alcalde para que
ejerza pro tempore precisas funciones de las que corresponden a dicho 6rgano de
eleccion popular (numeral 3).

5.4.4.3.- Los demandantes también aseveran que el proyacto de acuerdo se tramité en
tiempo récord, o que a su juicio evidencia irresponsabilided y falta de criterio del cabildo
municipal frente a un asunto de alta relevancia para el erzario pUblico y el bienestar de la
comunidad Yopaleria.

En relacion con este argumento debe sefialarse, que el articulo 73 de Ley 136 de 1994,
establece el tramite que debe adelantarse, en los siguientes términos:

“Articulo 73°.- Debates. Para que un proyecto sea Acuerdo, debe aprobarse
en dos debates celebrados en distintos dias. El proyecto sera presentado en
la Secretaria del Concejo, la cual lo repartira a la comision correspondiente
donde se surtird el primer debate. La Presidencia del Concejo designara un
ponente para primero y segundo debate. El segundo debate le correspondera
a la sesion plenaria. ‘

Los proyectos de acuerdo deben ser sometidos a consideracion de la plenaria
de la corporacion tres dias después de su aprobacion en la comision
respectiva.

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

Revisado el tramite que se surtié en el Concejo Municipal, se lo encuentra acorde con la
citada disposicién, si se tiene en cuenta que:
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El proyecto fue radicado en la Secretaria del Concejo el 20 de noviembre de 2015
(fls. 74 a 76 c.1).

Fue repartido a la comision de planes, en donde se le asigné como ponente al
Concejal Ronald Jefrey Wilches Torres, quien emitié el primer informe el 28 de
noviembre siguiente (fls. 127 a 132 ¢.1).

La primera sesion o debate se surtidé ese mismo dia, es decir, el 28 de noviembre
de 2015 (fls. 133 a 147 c.1) y en ella el proyecto fue votado positivamente.

El 2 de diciembre se presenté informe para segundo debate y ese dia se realizé la
plenaria, en la cual, el proyecto, se voté favorablemente por mayoria.

Luego se envio a la Alcaldia de Yopal para su sancién, tal como lo prevé el articulo
76 de la Ley 136 de 1994.

5.4.4.4 - A continuacion se agrupan algunos de los fundamentos que sustentan la causal
alegada, teniendo en cuenta que estan relacionados entre si, ellos son los siguientes:

a.

Se faculto al alcalde encargado para ceder activos del municipio de Yopal junto
con sus rentas conexas, al igual que bienes que hacen parte del capital pablico,
lo que para los accionantes, es un acto totalmente reprochable y falto de ética por
corresponder a una autorizacion o transferencia a una empresa inexistente ya
que precisamente el acuerdo autorizaba para crearla.

. En el acuerdo no se estableci6 la forma en que el municipio recuperaria los
ingresos que obtenia por las rentas de dichos activos.

Las tres facultades que se otorgaron al alcalde (i. la autorizacion para crear una
empresa industrial y comercial del estado, ii. la autorizacion para ceder activos
del municipio junto con sus rentas conexas, y iii. la autorizacién para modificar el
presupuesto del municipio para la vigencia 2015) debieron ser tratadas de
manera independiente, por obedecer a situaciones especiales (estatuto de
rentas, presupuesto) y cuya alteracion afecta gravemente la economia de la
entidad municipal, asi como el cumplimiento de los fines trazados en el plan de
desarrollo.

Segun la parte actora, los demandados incurrieron en un posible prevaricato al
aprobar ceder activos y modificar el presupuesto, sin que medie proyecto de
acuerdo por parte del ejecutivo en el cual se explique de manera clara y real los
mecanismos que emplearia para conjurar la afectacion econdmica que la cesion
de activos y rentas ocasionara al presupuesto del municipio.

. Producto de la emisién del Acuerdo 016 de 2015, el alcalde profirié el Decreto

Municipal No. 355 de 2015, por medio del cual modifico el presupuesto de la
vigencia 2015, cred un rubro e hizo un traslado presupuestal en cuantia de $
242°153.882,43, parz la puesta en marcha de la empresa CEIBA EICE,
destinando con la venia del concejo municipal una importante suma de dinero y
generando un déficit y posible detrimento al municipio.

Sobre estos argumentos es preciso acotar lo siguiente:

a.

Es cierto, tal como quedoé sefalado al sintetizar las pruebas, que en el Acuerdo
016 del 2 de diciembre de 2015, ademas de autorizar al alcalde para crear una
empresa industrial y comercial del Estado que se denominaria “CEIBA EICE” para
que se encargara de la prestacion de los servicios publicos de alumbrado, planta
de beneficio, relleno sanitario terminal de transporte y cementerio, lo autorizé para
que a 31 de diciembre de 2015 transfiriera a “CARIBABARE EICE” los activos de
propiedad del municipio pertenecientes a dichos servicios, junto con sus rentas
conexas y a crear un rubro dentro del presupuesto anual de gastos denominado
“creacioén, capitalizacion y puesta en marcha de la Ceiba EICE”, para lo cual podria
efectuar las modificaciones y traslados presupuestales necesarios.

El alcalde municipal de Yopal, en uso de esas facultades, expidié los Decreto 341

del 14 de diciembre de 2015 mediante el cual cre6 la EICE CEIBA y expidio sus
estatutos; asi mismo, emitid el Decreto 355 del 22 de diciembre de 2015, a través
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asignd $242.153.882,43.

La empresa creada fue EICE CEIBA y no CARIBARARE EICE. Segtn el acervo
probatorio, la transferencia que hizo el alcalde de dineros, que se indicaran mas
adelante, no se hizo a la segunda sino a la primera, es decir, hay un simple error
de digitacién en el acuerdo que en nada incide en las resultas del proceso, tal
como lo sefialé esta Corporacion al pronunciarse sobre la objecién al proyecto de

acuerdo hecha por el gobernador de Casanare.

Revisado el segundo decreto en mencién se evidencia que se hicieron los

siguientes traslados:

GASTOS CONTRACREDITOS
2 PRESUPUESTO DE GASTOS 242.153.882,43
23 GASTOS ALCALDIA MUNICIPAL 242.153.882,43
231 FUNCIONAMIENTO 242.153.882,43
2311 GASTOS DE PERSONAL 43.463.374,01
23113 PRESTACIONES SOCIALES 6.000.000,00
231137 101 | - Auxilio Funerario 6 600.600,00
23114 OTROS SERVICIOS PERSONALES ASOCIADOS A LA NOMINA 2388313,84
231142 101 { Compensacion £ Indemnizacién Por Vacaciones 223 089,00
231148 REMUNERACION POR SERVICIOS PERSONALES 2165224 84
2311481 101 | Remuneracion Por Servicios Personales Secrefaria de Hacienda 1.547,96
2311483 101 | Remuneracion Por Servicios Personales 2 163 676,00
2311484 101 | Remuneracion Por Seivicios Personales Obras 0,88
23115 SERVICIOS PERSONALES INDIRECTOS 35.075.060,17
231151 REMUNERACION POR SERVICIOS TECNICOS 35.075.060,17
12311614 101 | Remuneracion Por Servicios Técnicos Secrefaria De Hacienda' 215.883,67
2311512 101 | Remuneracion Por Servicios Técnicos Oficina Asesors Juridica 1506 713.00
2311515 101 | Remuneracion Por Servicios-Técnicos Secretaria de Salud 1.304,00
2311516 101 | Remuneracion Por Servicios Técnices Oficina de planeacion 2,5
2311517 | 101 | Remuneracion Por Senvicios Técnicos Secretaria de Chras 330.964,00
231155 101 | Sistema De Estimulos {Dio 1567/98 Y 1227 De 2005} 2.545.968.00
231157 101 | Dotacion Servidores Piblicos 3047426500
2312 GASTOS GENERALES 198.690.508,42
23121 ADQUISICION DE BIENES 4,556,690,00
231212 101 | Materiales Y Suministros 3.148.690,00
231213 101" | Materiales Y Suminisiros Secrefaria de Hacienda 1.408.000.00
23122 ADQUISICION DE SERVICIDS 15.444.537,00
2312201 | 101 | Arrendamientos 13.213.198.00
2312202 | 101 | Viéticos Y Gastos De Viaje 2.231.338,00
2312203 SERVICIOS PUBLICOS 5.152.421,78
2312203 | 101 | Servicio De Luz 209.910,00
2312203 | 101 | Sewvicio De Agua, Alcantariilado Y Aseo 3.230.149_78
2312203 | 101 | Servicio De Gas o 1.712.362,00
2312211 SEGUROS GENERALES 67.322.083,00
2312211 | 101 | Seguros Generales 5,946.960,00
§372211 101 | Segqurds Generales Ediles Ley 1551 De 2012 17.600.000,00
2312212 101 | Polizas De Manejo 43.775.123,00
23122 ADQUISICION DE SERVICIOS 103.747.878,00
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2312213 | 101 | Comunicaciones Y Transponie 3.054.450,00
23122081101 |} Publicidad 500,900,00
2312210 .y 101 1§ Vigilancia 100.193.428,00
23123 OTROS GASTOS GENERALES 1.290.137,64
231231 101} Sentencias Y Conciliaciones 609.046,64
231233 101 | Devoluciones De Impuestos, Tasas, Contribuciones Y Ofros 137300
231234 101. | CosoMunicipal 677.461,00
231235 101 | Planta De Sacrificio De Ganado Yacuno Y Porcino De Yopal 2.257,00
23124 {MPUESTOS Y IMULTAS 1.176.761,00
231241 101 | Tasas Contribuciones Derechos Y Gastos Legales 1.176.761,00

e. Es apenas natural y obvio que una empresa industrial y comercial del estado deba
operar con unos bienes. Ahora bien, si bien es cierto que el Concejo Municipal de
Yopal, de conformidad con el articulo 313 de la Constitucién podia crearla, la
misma norma autoriza a ese cuerpo colegiado para ceder esa funcidn
temporalmente al alcalde, y eso fue lo que ocurri6 en el presente caso. El
burgomaestre, segun las probanzas, en ejercicio de esa facultad creé la EICE
CEIBA por el Decreto 341 del 14 de diciembre de 2015 y por el Decreto 355 del 22
de diciembre de 2015, modificé el presupuesto, creé el rubro citado en
precedencia y le asigné $242.153.882,43 a la nueva entidad creada, los que
efectivamente le fueron transferidos. ,

Adicionalmente, también estd probado que ENERCA a partir del periodo de
recaudo Junio de 2016, recaudé por concepto del impuesto de alumbrado publico
del municipio de Yopal, la suma de $12.702.314.960 y realizé devoluciones por la
suma de $11.023.878.174 a nombre de CEIBA EICE (fls. 406 vuelto y 495 c.2).

Sin embargo, de alli no resulta que los demandados hayan incurrido en
destinacién indebida de dineros, directa ni indirecta.

Tampoco esta probado que la creacion de CEIBA EICE autorizada tuviera como
finalidad el aprovechamiento de los concejales demandados o de terceros.

f. La prestacion de los servicios publicos que determina la ley, entre otros, le
corresponde al municipio, de conformidad con lo establecido en el articulo 311 de
la Constitucién. Ellos pueden ser prestados por €l directa o indirectamente o por
comunidades organizadas o por particulares, segun las previsiones de los articulos
365 y 367 ibidem. Lo hacen indirectamente cuando para el efecto se crean
entidades descentralizadas, entre ellas, empresas industriales y comerciales del
estado, siguiendo los lineamientos establecidos en la Ley 482 de 1998, y para el
caso de los servicios publicos domiciliarios, ademas, los consagrados en la Ley
142 de 1994. Esto fue lo que ocurrié en el presente caso.

Los demandantes aducen que en €l acuerdo no se previo la forma en que el
municipio recuperaria los ingresos que obtenia por las rentas de los activos
cedidos, tema sobre el cual debe acotarse lo siguiente:

» El producto de los servicios publicos no puede catalogarse en estricto
sentido como una renta, pues lo que percibe el municipio o la entidad que
lo presta es una tasa, que en definicion de la Corte Constitucional® es el . |
tributo cuya obligacion tiene como hecho generador la prestacion efectiva y
potencial de un servicio publico individualizado en el contribuyente. Su
producto no debe tener un destino ajeno al servicio que contribuye al
presupuesto de la obligacion.

35 C-595 de 1994.
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> Siendo ello asi, ni es renta ni hay lugar a recuperacion de las tasas por
parte del municipio, puesto que ellas deben destinarse al servicio ptblico
mismo.

g. Los accionantes también hacen alusioén a un posible prevaricato al aprobar ceder
activos y modificar el presupuesto sin que medie proyecto de acuerdo por parte del
ejecutivo que expligue de manera clara y real los mecanismos para conjurar la
afectacion econdmica.

Al respecto debe sefialarse que:

> El Tribunal Administrativo de Casanare no tiene competencia para
adelantar investigaciones penales por prevaricato, pues ello corresponde
denunciarlas a la Fiscalia, quien asume la investigacion respectiva y si
encuentra mérito formula acusacion ante los jueces penales quienes
resuelven el asunto.

> Aqui nos encontramos frente a un proceso por pérdida de investidura que
es algo totalmente diferente al prevaricato y que por lo mismo tiene un
tramite distinto, aunque un mismo hecho pueda dar lugar a los dos
procesos, tal como lo sefialé el Consejo de Estado en una de las
sentencias aludidas en precedencia.

» Pero lo mas importante, se reitera, es que para crear o para autorizar la
creacion de una EICE es necesario dotar a la nueva empresa de bienes
para que pueda operar y ello esta permitido por la ley.

5.4.4.5.- Otro argumento de los demandantes esta relacicnado con que los temas a los
que se refiere el Acuerdo 016 de 2015 debieron tramitarse de forma separada, sobre el
cual debe sefalarse que esa presunta irregularidad no constituye la causal invocada y si
los demandantes consideraban que ella se configuraba, el proceso al que debian acudir
no era el de pérdida de investidura sino al de nulidad del acuerdo.

Por lo tanto, la Corporacién no acoge ni los planteamientos de los demandantes ni los
sefialados por el Ministerio Publico en su concepto y por lo mismo negaran las
pretensiones de la demanda.

6.- CARGA DE TRANSPARENCIA

6.1.- Dentro del tramite adelantado a raiz de las objeciones presentadas al proyecto de
Acuerdo 011 de 2015 que posteriormente se convirtié en Acuerdo 016 del 2 de diciembre
de ese afio, el ponente hizo salvamente de voto, por las razones que alli se expusieron.
Pero todas esas observaciones se refirieron a la presunta ilegalidad del proyecto de
acuerdo, no a la conﬂguracxon de la causal esgrimida para la pérdida de investidura que
aqui se resuelve.

6.2.- La Corporacién debe hacer también referencia a la accién popular radicada con el
numero 850013333001-2016-00011-02 y/o 85001333002-2017-00266-01, cuyo objeto
fue la proteccion de derechos colectivos cuya transgresion se imputé a la creacidn de
CEIBA EICE.

En este caso, el Juzgado Segundo Administrativo del Circuito de Yopal profirié sentencia
de primera instancia en la cual declaro vulneracion del derecho al patrimonio publico. Ese
fallo fue apelado y el Tribunal Administrativo de Casanare en sentencia emitida el 22 de
marzo de 2018 confirmé la vulneracion y emitié medidas para su proteccién.

A continuacion, por su relacion con el caso que se juzga, se hace necesario transcribir
algunas de las consideraciones plasmadas en el segundo fallo mencionado:
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“6.5 Conclusiones facticas acerca de la transferencia de activos. Desde la resefia del recaudo
adicional en esta instancia quedo precisado que los inmuebles no se han transferido del
municipio de Yopal e IDURY a CEIBA EICE, por dos razones protuberantes: 1) Los actos
administrativos que instruyeron a la ORIPY no se han registrado, luego los titulares del dominio
siguen siendo ef ente territorial y ese instifuto; y 2) no se corrieron los instrumentos publicos que
de acuerdo con la ley pueden constituir el titulo que transfiera esos derechos reales, para dar
paso al modo de rigor, segtin fo previenen para disposicion de tales bienes y derechos los arts.
740, 745, 756, 759, 1457 y 1857 del Codigo CiviFs, en concordancia con los arts. 12 y 13 del
Decreto 960 de 1970% (estatuto de notariado) y los arts. 2° y 4° de la Ley 1579 de 2012
(estatuto registral de instrumeritos piblicos).

Podria discutirse que no fuera indispensable extenderse escrifuras publicas en las que se
plasmara y ejecutara la voluniad de la autoridad competente anunciada en el acto unilateral y
que este bastara® por fratarse, con relacion al municipio de Yopal, de asignar bienes suyos a
una EICE del nivel municipal y de su exclusiva propiedad, opcion interpretativa que parece
abrirse paso en el art. 4° de la Ley 1579 de 2012, prédica que no puede extenderse al IDURY,
ajeno y extrafio a la creacion, control patrimonial y manejo administrativo de CEIBA EICE; sin
embargo, asi se admitiera aquella hipbtesis, sigue vigente infranqueable realidad: las
resoluciongs no se registraron dentro del plazo que dispuso el Concejo Municipal de Yopal y
actualmente esté controvertida Ja refrendacion del acto de disposicion por el ente territorial y
revocado el del instituto descentralizado.

En cuanto a los ofros activos no inmuebles, pretendieron entregarse mediante actas y otros
documentos extendidos por servidores puablicos sin poder de disposicion, pues ni lo fueron por el
alcalde, ni se demostro acto previo de delegacion expresa que los facultara para ello, ni tenien
esa funcion asignada de manera permanente.

7% LAS CONSECUENCIAS DE LA FALTA DE TRANSFERENCIA OPORTUNA DE LOS
ACTIVOS; PERSPECTIVA DE PRESERVACION DEL PATRIMONIO PUBLICO DE YOPAL.
PRECISION Y MODIFICACION DE LAS ORDENES JUDICIALES.

7.1 El fallo recurride consideré que la falta de transferencia en legal forma y dentro del plazo que
sefialo el Acuerdo 16 de 2015, del municipio de Yopal a CEIBA EICE y del IDURY® a esa
empresa pone en peligro el patrimonio publico, porque: i) quien debe velar y responder por 10s

% ARTICULO 740. <DEFINICION DE TRADICION®: La tradicion es un modo de adquirir el dominio de 1as cosas, y consiste en la entrega que el duefic
hace de ellas a ofro, habiendo por una parte Ia faculiad e infencidn de fransferir el dominio, v, por otra la capacidad e infencién de adquiriro. Lo que se
dice del dominio se extiende a todos los ofros derechos reales.

ARTICULO 745. <TITULO TRASLATICIO DE DOMINIO>. Para que valga la tradicion se requiers un fitulo traslaticio de dominio, como el de venta,
permuta, donacién; etc. o ;

Se requiere, ademas, que el tiftulo sea valido respecto de Ia persona a quien se confiere, Asi el titulo de donacién irrevocable no transfiere el dominio
entre conyuges.

ARTICULO 756. <TRADICION DE BIENES INMUESLES>. Se efectuara la tradicién del dominio de los bienes rafces por la inscripcion del titulo en fa
oficina de registro de instrumentos piblicos:
De la misma manera se efectuara la tradicién de los derechos de usufructo o de uso, constifuldos en bienes raices, y de los de habitacion o hipoteca.

ARTICULO 759. <REGISTRO DEL TITULO TRASLATICIO DE DOMINIO>. Los titulos traslaticios de dominio que deben registrarse, no darén o
transferiran la posesion efectiva del respectivo derecho mientras no se haya verificado el registro en los términos que se dispone en el fitulo del registro
de instrumentos publicos.

ARTICULO 1457, DONACION DE INMUEBLES. No valdra'la donacion entre vivos, de cualquiera especie de bienes raices, si no es olorgada por
escritura piblica, inscrita en el competente registro de instrumentos piiblicos.
Tampoco valdra sin este requisito la remision de una deuda de la misma especie de bienes.

ARTICULO 1857. PERFECCIONAMIENTO DEL CONTRATO DE VENTA. La venta se reputa perfecta desde que las partes han convenido en la cosay
en el precio, salvo las excepciones siguientes:

L:a venta de los bienes raices y servidumbres y la de una sucesion hereditaria, no se reputan perfectas ante laley, mientras no se ha otorgado escritura
publica.

L
7 ARTICULO 12. <ACTOS QUE REQUIEREN SOLEMMIDAD>. Deberan celebrarse por escritura publica todos los actos'y contratos de disposicion o
gravamen de bienes inmuebles, y en general aquellos para los cuales la Ley exija esta solemnidad.

ARTICULO 13. <PERFECCIONAMIENTO DE LA ESCRITURA PUBLICA>. La escritura piblica es el instrumento que contiene declaraciones en aclos
juridicos, emitidas ante el Notario, con los requisitos previstos en 1a Ley y que se incorpora al profocolo, E proceso de su perfeccionamiento consta de
la recepcion, la extension, e oforgamiento v la autorizacion,

* Dicha norma registral se refiere a la inscripcion directa del acfo adminisirativo como titulo; entre otros ejemplos, pueden tenerse los de adjudicacion
de baldios (sustrae el bien del patrimonio estatal y o incorpora al dei particular que lo ocupa en legal forma}; y los que sefiala & art. 48 de la Ley 1551
de 2012, para cesién de clertos bienes nacionales a ios municipios.

¥ Ei procedimiento que siguié IDURY no puede derivarse de ese acuerdo, pues su contenido se refiere al ente descentralizado municipal. Municipio y
establecimiento publico municipal son dos personas piblicas diferentes.
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servicios publicos municipales es Yopal, pues los activos siguen en su rbita patrimonial; ii) no se
identifica titulo juridico que legitime a CEIBA EICE para adminisirar o disponer de dichos bienes
y servicios, por no haberse perfeccionado la transferencia; iii) no es claro con qué patrimonio
propio pudiera responder CEIBA EICE por eventuales contingencias por dafio antijuridico
extracontractual o por los actos y contratos que realiza o por las obligaciones laborales que
adquiera, pues los activos siguen en cabeza de sus titulares originarios — Yopal e IDURY - ; iv)
consecuencialmente, las rentas que produzcan tales servicios o dichos bienes deben ingresar al
presupuesto de Yopal y someterse a las reglas de disposicion del Estatuto Orgénico
Presupuestal, esto es, al gjercicio de competencias y controles propios del alcalde y el Concejo
Municipal de Yopal.

Notese, por cierto, que esta (ltima arista fue expresamente asomada en la causa petendi de la
demanda, en cuanto sefialb que la entrega de activos a la EICE y fa autorizacién -- no ejecutada
~ a su junta o consejo directivo para configurar estructuras organizacionales estatales, mixtas o a
través de particulares, dejaria sin contenido ni control esas competencias de la auforidad
municipal central. Se reafirma asi que el a-quo no excedio la orbita de la causa petendi que se
sometio a su consideracion.

7.2 La Sala comparte dicha perspectiva general. Los recursos y los medios que frajeron se
orientaron a probar lo que resulta imposible: transferencia oportuna y en legal forma de los
activos de Yopal a CEIBA EICE. Esfuerzos adicionales de esa empresa se ceniraron en la
pretension de demostrar la conveniencia de preservar su vida juridica y su operacion, por dos
grupos de razones: i) presunta incapacidad de gestion de la administracion central del municipio,
la que dice contrastar con su exitosa gestion, y i} las consecuencias que fraeria ejecutar la
decision judicial porque existen vigentes numerosas relaciones contractuales y laborales,
algunas con servidores sindicalizados y aforados.

7.2.1 Por el contrario, la premisa factica glosada por los recurrentes quedé corroborada con la
prueba adicional incorporada en esta instancia: no hubc transfarencia oportuna y conforme al
ordenamiento de los activos municipales a CEIBA EICE, ni es claro a qué titulo IDURY dispuso
unilateralmente motu proprio de un inmueble de su propiedad para intentar cederlo o donarlo a
esa empresa, en la cual no tiene participacion patrimonial ni injerencia administrativa alguna.

De manera que si el pretendido patrimonio de CEIBA EICE es absolutamente fragil, si carece de
respaldo juridico para consolidar la transferencia de activos municipales inmuebles a su favor, si
la aludida entrega material de servicios y otros activos muebles se hizo por servidores de Yopal
sin acreditarse competencia funcional para ello, simplemente se tiene una persona juridica
publica vaciada de contenido patrimonial para responder por sus actividades, contratos y
obligaciones laborales, contingencia a la que se adiciona que tampoco se ha logrado demostrar
fitulo que la habilite para recibir, disponer o administrar renfas fiscales municipales que, de
acuerdo con las normas constitucionales de Hacienda Publica (arts. 345, 347 y 352) y el Estatuto
Orgénico de Presupuesto (D.L. 111 de 1996), tienen que incorporarse al presupuesto municipal y
apropiarse por las dos auforidades cuyas compstencias concurren para esos efectos: Ia iniciativa
privativa del alcalde y el poder de disposicion y de control del concejo municipal”.

Como se observa, dentro de la accién popular referenciada, se encontré demostrado que
hubo transgresion al patrimonio publico y ello se generd porque aunque el alcalde fue
facultado para transferir los activos de los servicios publicos que se encargaron a CEIBA y
para ello se le dio un plazo perentorio, el burgomaestre no lo hizo.

En consecuencia, el objeto del presente proceso de pércdida de investidura y la accion
popular referida, aunque tienen de comuln que se originaron en el mismo acuerdo, son
absolutamente diferentes y el hecho de que en el Gltimo medio de control mencionado se
encontrara probada la afectacion del patrimonio publico, ello no implica que también se
configure la indebida destinacion de dineros publicos, que es el fundamento del primer
proceso indicado, pues los aludidos activos y rentas pasaron del tesoro central del
municipio a otro ente igualmente estatal municipal pero descentralizado; no se demostré
gue las irregularidades posteriores, en la etapa de ejecucion del acuerdo y a las que se
refirid el fallo popular, hayan sido ideadas, realizadas o dirigidas por los concejales
demandados, ni cémo se hayan aprovechado de ellas en el marco de la causal de pérdida
de investidura por la que se procede.
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Vil. COSTAS

Reiterando lo expuesto en multiples sentencias proferidas después de la vigencia de la Ley
1437 de 2011, debe sefalarse que en un Estado de Derecho como el que prevé nuestra
Constitucién (articulo 1 C.P.) resulta razonable ponderar en cada caso la actividad procesal
de las partes para deducir de alli si hay lugar o no a condena en costas, teniendo en cuenta,
por ejemplo, la conducta temeraria de la parte, si ella resulta dilatoria en la interposicion de
un recurso la proposiciéon o tramite de un incidente, o el fundamento mismo de los actos
procesales, pues algunos no son serios sino caprichosos, arbitrarios o algo similar. Ademas
estamos en presencia de una accién pubica.

Bajo estos presupuestos; para el caso que se analiza no resulta procedente la condena en
costas.

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

RESUELVE

PRIMERO: NEGAR las pretensiones de la demanda, por las razones indicadas en las
consideraciones.

SEGUNDO: ORDENAR notificar este fallo por el medio mas expedito a los sujetos
procesales y al agente del Ministerio Publico.

Aprobado en sesion de la fecha, segin acta N°

'NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

FIGUEROA BURBANO
N

MIRYAM ESNEQAFALAZAR RAMB' EZ

STOR TRUJILLO GONZALEZ

JOSE ANT
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