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Cartagena de Indias D.T. y C., cinco (05) de marzo de dos mil veintiuno (2021)

I.- IDENTIFICACION DEL PROCESO, RADICACION Y PARTES INTERVINIENTES

Accién OBJECION
Radicado 13-001-23-33-000-2021-00024-00
Demandante GOBERNACION DE BOLIVAR
ACUERDO N° 003 DEL 2020 CONCEJO MUNICIPAL
Demandado DE ACHi

Invalidez del acuerdo que aprueba presupuesto de
ingresos y gastos del municipio, por oforgar facultades
al alcalde para incorporar recursos provenientes de
vigencias anteriores.

Magistrado Ponente MOISES RODRIGUEZ PEREZ

Tema

II. PRONUNCIAMIENTO

Procede la Sala Fija de Decision No. 004! del Tribunal Administrativo de Bolivar
a resolver en Unica instancia, la objecion presentada por el Gobernador de
Bolivar al Acuerdo No. 003 del 27 de noviembre de 2020 “Por medio del cual
se aprueba el presupuesto de ingresos y gastos del municipio de ACHI, Bolivar
para la vigencia fiscal 2021, expedido por el Concejo Municipal de Achi-
Bolivar.

lll. ANTECEDENTES

3.1. La demanda?2.

El Gobernador de Bolivar, presentd objeciones contra el Acuerdo No. 003 del 27
de noviembre de 2020 “Por medio del cual se aprueba el presupuesto de
ingresos y gastos del municipio de ACHI, Bolivar para la vigencia fiscal 2021",
expedido por el Concejo Municipal de Achi- Bolivar.

3.2. Fundamento y Sustento de las Objeciones

El Gobernador de Bolivar, en la objecion presentada, planted como cargo
principal que, el Concejo Municipal en los articulos 7 y 8 del acuerdo objetado,

1 Esta decision se toma virtualmente en aplicacion del articulo 4 del ACUERDO PCSJA20-11521
de 19 de marzo de 2020 del CSJ que autorizd a los Tribunales del pais para hacer reuniones de
frabajo y sesiones virtuales.

2Fols. 1-5
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establecid que el alcalde incorporard al presupuesto los recursos provenientes
del mayor valor del Sistema General de Participaciones, es decir, no lo hard el
Concejo Municipal, sino que lo ordena, lo cual viola lo preceptuado en los
arficulos 345 de la Constitucion Politica, que establece que no se podrd efectuar
“ningun gasto publico que no haya sido decretado por el Congreso, por las
asambleas departamentales, o por los concejos municipales, ni fransferir crédito
alguno a objeto no previsto en el respectivo presupuesto.

De igual forma, manifestd que viola el articulo 346 ibidem, el cual establece que
en la ley de Apropiaciones no podrdn incluirse partida alguna que no
corresponda a un crédito judicialmente reconocido, o a un gasto decretado
conforme a la ley anterior, 0 a uno propuesto por el gobierno para atender
debidamente el funcionamiento de las ramas del poder puUblico, o al servicio de
la deuda o destinado a dar cumplimiento al plan nacional de Desarrollo,

Finaliza trayendo a colacion el Concepto 1889 de 2008, del Consejo de Estado,
por el cual se determind que sobre las modificaciones al presupuesto anual, por
disposicion constitucional, la programacién, aprobaciéon, modificacion y
ejecucion de los presupuestos de los municipios, como entidades territoriales que
son, se regulan por la misma Constitucion, la ley Orgdnica del Presupuesto vy las
normas orgdnicas que compete dictar a los concejos en egjercicio de la
atribucion conferida por el articulo 313, numeral 5°, superior, aplicando en lo
pertinente “los principios y las disposiciones” establecidos en el Titulo Xl de la
Carta.

3.3. Actuacion procesal
Mediante escrito de fecha 1501 de enero de 20213, se presentd la demanda de
objecion de la referencia, siendo repartida a este Despacho el 18 de enero de

20214, por auto de sustanciacion de fecha 19 de enero de 20215, se admiten las
objeciones presentadas en contra del acto administrativo de la referencia.

3.4. Contestacion de la Demanda

FI Concejo Municipal de ACHI — BOLIVAR no dio contestacion a la demanda.

3Fol 64 Cdno 1
4jbidem
5Fol 14 Cdno 1
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IV.- CONSIDERACIONES DE LA SALA
4.1 Control de legalidad

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

4.2 Competencia

De conformidad con lo dispuesto en la primera parte del numeral 6° del articulo
151 del C.P.A.C.A., este Tribunal Administrativo es competente para conocer en
Unica instancia de la objeciéon formulada por el Gobernador de Bolivar.

4.3 Problema juridico
Advierte la Sala que el problema juridico a dilucidar se contrae a establecer si:

sHay lugar a declarar la invalidez de los articulos 7 y 8 del Acuerdo No. 003
del 27 de noviembre de 2020 "“Por medio del cual se aprueba el
presupuesto de ingresos y gastos del municipio de ACHI, Bolivar para la
vigencia fiscal 2021", expedido por el Concejo Municipal de Achi- Bolivar.,
por no cumplir con lo establecido en los articulos 345 y 346 de la
Constitucion Politica, en tanto faculta al alcalde para que incorpore los
recursos percibidos y no ejecutados de la vigencia fiscal de 2020, a la
vigencia fiscal 20212

6 Dto. 1333 de 1986. Articulo 121°.- Al escrito de que tfrata el articulo anterior, en el Tribunal
Administrativo se dard el siguiente trdmite: 1. Si el escrito relne los requisitos de ley, el
Magistrado sustanciador ordenard que el negocio se fije en lista por el término de diez (10) dias
durante los cuales el fiscal de la corporacion y cualquiera ofra persona podrdn intervenir para
defender o impugnar la constitucionalidad o legalidad del acuerdo y solicitar la practica de
pruebas. 2. Vencido el término de fijacion en lista se decretardn las pruebas pedidas por el
Gobernador y los demds intervinientes. Para la prdctica de las mismas se sefalard término no
superior a diez (10) dias. 3. Practicadas las pruebas pasard el asunto al Despacho para fallo. El
Magistrado dispondrd de diez (10) dias para la elaboracion de la ponencia y el Tribunal de
otros diez (10) dias para decidir. Contra esta decision, que produce efectos de cosa juzgada
en relacion con los preceptos constitucionales y legales confrontados, no procederd recurso
alguno.
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Para abordar el problema planteado, en el Marco Normativo se hard énfasis en
los siguientes aspectos: i) facultades del concejo municipal; vy, ii) Caso concreto.

4.4 Tesis de la Sala

La Sala declarard la invalidez del acuerdo objeto de examen al considerar que,
en virtud de la Constitucion Politica, las modificaciones a los presupuestos
municipales solo pueden ser decididos por los concejos, sin que les sea permitido
a estos autorizar a los alcaldes para que ejerzan dicha competencia, conclusion
ala que se arriba con fundamento en los siguientes razonamientos.

5.5 Marco Normativo y jurisprudencial

Los articulos 345 y 346 de la Constitucion Nacional Disponen:

“Articulo  345. En tiempo de paz no se podrd percibir contribucion o impuesto que no
figure en el presupuesto de rentas, ni hacer erogacién con cargo al Tesoro que no se halle
incluida en el de gastos.

Tampoco podrd hacerse ningun gasto publico que no haya sido decretado por el
Congreso, porlas asambleas departamentales, o porlos concejos distritales o municipales,
ni transferir crédito alguno a objeto no previsto en el respectivo presupuesto.

ARTICULO 346. EI Gobierno formulard anualmente el presupuesto de rentas y ley de
apropiaciones, que serd presentado al Congreso dentro de los primeros diez dias de cada
legislatura.

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

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

3.5.2. Ley 1551 de 2012 articulo 18

“ARTICULO 18. El articulo 32 de la Ley 136 de 1994 quedard asi:

Articulo 32. Atribuciones. Ademds de las funciones que se le sefialan en la Constitucién y
la ley, son atribuciones de los concejos las siguientes.
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9. Dictar las normas de presupuesto y expedir anualmente el presupuesto de rentas y
gastos, el cual deberd corresponder al plan municipal o distrital de desarrollo, teniendo
especial atencidn con los planes de desarrollo de los organismos de accién comunal
definidos en el presupuesto participativo y de conformidad con Ias normas orgdnicas de

planeacidn.

3.5.3. Decreto 111 de 1996

El Decreto 111 de 1996 dispone en sus articulos 79 a 82 lo siguiente:

“ARTICULO 79. Cuando durante la ejecucién del presupuesto general de la Nacidn se
hiciere indispensable aumentar el monto de las apropiaciones, para complementar las
insuficientes, ampliar los servicios existentes o establecer nuevos servicios autorizados por
la ley, se pueden abrir créditos adicionales por el Congreso o por el gobierno, con arreglo
a las disposiciones de los articulos siguientes.

ARTICULO 80. El Gobierno Nacional presentard al Congreso Nacional, proyectos de ley
sobre traslados y créditos adicionales al presupuesto, cuando sea indispensable aumentar
la cuantia de las apropiaciones autorizadas inicialmente o no comprendidas en el
presupuesto por concepto de gastos de funcionamiento, servicio de la deuda publica e
inversion.

ARTICULO 81.Ni el Congreso ni el gobierno podrén abrir créditos adicionales al
presupuesto, sin que en la ley o decreto respectivo se establezca de manera clara y
precisa el recurso que ha de servir de base para su apertura y con el cual se incrementa
el presupuesto de rentas y recursos de capital, a menos que se trate de créditos abiertos
mediante contracréditos a la ley de apropiaciones.

ARTICULO 82. La disponibilidad de los ingresos de la Nacién para abrir los créditos
adicionales al presupuesto serd certificada por el contador general. En el caso de los
ingresos de los establecimientos publicos la disponibilidad serd certificada por el jefe de
presupuesto o quien haga sus veces.”

De conformidad con lo senalado en los articulos precedentes, y lo senalado por
el Consejo de Estado en Concepto de 05 de junio de 2008 de la Sala de Consulta
y Servicio Civil, con ponencia del Dr. Wiliam Zambrano Cetina, encuentra esta
Corporacién que en materia de modificaciones al presupuesto (i) es
competencia del Congreso a iniciativa del Gobierno Nacional realizar las
adiciones al presupuesto o créditos adicionales, para aumentar el monto de las
apropiaciones o complementar las insuficientes, o ampliar los servicios
existentes, o establecer nuevos servicios autorizados por la ley, competencia
que es asumida por el Gobierno Nacional cuando las adiciones sean Unica y
exclusivamente para atender gastos ocasionados por la declaratoria de
estados de excepcion; y (i) es competencia del jefe del érgano respectivo,
mediante resolucion que debe ser refrendada por la Direccidn General del
Presupuesto del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, para su validez, y
concepto previo favorable del Departamento de Planeacion Nacional si se
trata del presupuesto de inversion, realizar los movimientos presupuestales
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consistentes en aumentar una partida (crédito) disminuyendo ofra
(contracrédito), sin alterar el monto fotal de los presupuestos de
funcionamiento, inversidn o servicio de la deuda, en cada seccion presupuestal.

De acuerdo con las disposiciones antes franscritas, se entiende que por
mandato constitucional, le corresponde a los concejos municipales aprobar el
presupuesto del ente territorial; asicomo también la facultad de decretar gastos
publicos estd reservada solo a las mencionadas corporaciones en virtud del
principio de legalidad; en la misma medida lo manifiesta la Corte Constitucional
enlaSentencia C -1072 de 2002 al senalar que “enla medida en que el principio
de legalidad es inherente al proceso presupuestal en las etapas de elaboracion
y ejecucion (CP. Articulo 345), cualquier gasto publico deberd haber sido
decretado por la respectiva corporacion (Congreso, asamblea, concejo),
segun la existencia de fondos, sean éstos ingresos corrientes o recursos de
capital.”

3.6 Hechos Probados
Con la demanda se allegaron las siguientes pruebas:

e Acuerdo No. 003 del 27 de noviembre de 2020 “Por medio del cual se
aprueba el presupuesto de ingresos y gastos del municipio de ACHI, Bolivar
para la vigencia fiscal 2021", expedido por el Concejo Municipal de Achi-
Bolivar’.

e Certificados expedidos por el Personero Municipal, y el Secretario de
Interior y jefe de personal de Achi donde se acredita la aprobaciéon del
acuerdo objeto de estudiosd.

e Certificado expedido por la Alcalde Municipal de Achi, en el cual hace
constar que el acuerdo en mencidn cumple con los requisitos
constitucionales y legales, e imparte la sancién y ordena su publicacion.?

e Informe de ponencia de primer debate el dia 17 de noviembre de 2020,
por parte del ponente de la comision permanente,

e Acta de primer debate de la comisidon primera permanente del 17 de
noviembre de 2020, en el que consta cuatro (4) votos a favor del acuerdo
objeto de estudioll.

7 Fols. 27-44
8 Fol. 7-8

9 Fols. 11-12
10 Fol. 45-52
11 Fol. 46-48
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e Acta de segundo debate en sesidn plenaria el dia 25 de noviembre de
2020, en la cual consta que se aprobd por unanimidad el acuerdo!'2,

e Certificado expedido por la Secretaria General del Concejo Municipal de
Achi-Bolivar, en el que hace constar que el acuerdo en mencion fue
aprobado en los 2 debates reglamentarios!s.

3.7 Caso Concreto

En el presente asunto, el Gobernador de Bolivar, en la objecion presentada,
aduce como cargo principal que, el Concejo Municipal en los articulos 7 y 8 en
el acuerdo objetado, establecid que el alcalde incorporard al presupuesto los
recursos provenientes del mayor valor del Sistema General de Participaciones, es
decir, no lo hard el Concejo Municipal, sino que lo ordena, lo cual viola lo
preceptuado en los articulos 345 y 346 de la Constitucion Politica.

3.7.1. Andlisis de la objecion propuesta por el Gobernador de Bolivar frente al
marco normativo expuesto.

Los textos objetados, del Acuerdo No. 003 del 27 de noviembre de 2020,
corresponde al articulo 7 y 8 de la disposicion normativa, la cual anuncia lo
siguiente:

(...) “ARTICULO 7°: los recursos correspondientes al Sistema General de Participaciones,
Sistema General de Regalias, y las otras transferencias efectuadas por la Nacion y los
correspondientes a las demds rentas de destinacion especifica percibidos y no
ejecutados durante la vigencia fiscal de 2020, se incorporardn al presupuesto de la
vigencia fiscal 2021 por acto administrativo expedido por el Alcalde Municipal
destindndolos a los mismos sectores en que estaban presupuestas en la vigencia 2020.

ARTICULO 8°: Se podrdn incorporar al Presupuesto de Ingresos y Gastos del Municipio de
la vigencia 2021, mediante acto administrativo expedido por el Alcalde, el mayor valor
que se perciba por concepto de dichos ingresos respecto a los recursos inicialmente
presupuestados”.

Considera el Gobernador de Bolivar que, debe declararse fundada la objecion
al Acuerdo 003 del 27 de noviembre de 2020, y como consecuencia debe
dejarse sin efectos los numerales 7 y 8, toda vez que, en el mismo se establecio
que el alcalde incorporard al presupuesto los recursos provenientes del mayor
valor del Sistema General de Participaciones, es decir, no lo hard el Concejo
Municipal, sino que lo ordena, lo cual viola lo preceptuado en los articulos 345 y
346 de la Constitucion Politica.

12 Fols. 60-61
13 Fol. 62
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Para proceder con el estudio de fondo del caso en concreto, es preciso
exponer que, a nivel nacional, de acuerdo con el articulo 346 de la
Constitucion Policita, es al Gobierno, por medio del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, a quien le corresponde formular anualmente el presupuesto
de rentas y ley de apropiaciones, que serd presentado al Congreso dentro de
los primeros diez dias de cada legislatura. De igual forma, a nivel municipal, el
arficulo 315 de la misma norma establece que:

“ARTICULO 315. Son afribuciones del alcalde:

5. Presentar oportunamente al Concejo los proyectos de acuerdo sobre planes y
programas de desarrollo econdmico y social, obras publicas, presupuesto anual de
rentas y gastos y los demds que estime convenientes para la buena marcha del
municipio”

De acuerdo con lo anterior, se advierte que el senor Alcalde del Municipio de
Achi, present6 en el ano 2020, el acuerdo de presupuesto de ingresos y gastos
del Municipio de Achi, para la vigencia fiscal de 2021. En su exposicion de
motivos, el referido mandatario expuso:

“Concatenado con lo dispuesto en la Constitucion Politica, la ley 1551 de 2012, este
Gobierno de turno pone en consideracion el Proyecto de Acuerdo “Mediante el cual
se expide el presupuesto General del Municipio de Achi Bolivar, correspondiente a la
vigencia fiscal 2020, por valor de TREINTA Y DOS MIL QUINIENTOS NOVENTA Y CINCO
MILLONES SETENTA Y OCHO MIL SEISCIENTOS SETENTA Y CUATRO PESO M/L.
(32.595.078.674). Este contiene un techo presupuestal de ingresos que es igualado a la
proyeccion de gastos, en el que se incluyen los gastos de funcionamiento, que
contiene las transferencias a Entes de control y las transferencias corrientes, al servicio
de la deuda y el plan operativo anual de inversiones.

De conformidad con lo senalado en el marco normativo de esta providencia, y
lo conceptuado por el Consejo de Estado en Concepto de la Sala de Consulta
y Servicio Civil, encuentra esta Corporacion, que para comprender mejor lo
dispuesto en los articulos 345 y 346 de la Constitucidon Politica, ademds de lo
dispuesto en el Estatuto Orgdnico del Presupuesto y en la Ley 1551 de 2012, es
necesario que su contenido se analice en concordancia con las otras normas
de rango superior, que regulan aspectos presupuestales.

En tal sentido, se tiene que con fundamento en dichas disposiciones y en lo
normado en los numerales 4 y 5 del articulo 313 de la Carta, corresponde a los
Concejos, como 6rganos de representacion popular, las facultades de votar los
tributos y gastos locales, dictar las normas orgdnicas del presupuesto y expedir
anualmente el presupuesto de rentas y gastos. En ese orden, es evidente que,
como se senald en el pdrrafo anterior, el Constituyente radicd en los concejos
municipales, al igual que o hizo a nivel nacional en el Congreso de la Republica,
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competencias determinantes para el trdmite presupuestal, dada la
trascendencia que dicho instrumento tiene en el logro de los fines estatales. No
obstante a ello, dado que el presupuesto no es un instrumento inmutable, sino
de una proyeccion de rentas y gastos, resulta coherente con su naturaleza, que
el mismo requiera de ajustes en el curso de su ejecucion, justificados por la
necesidad de hacerlo congruente con los planes y programas a desarrollar.

Al respecto, los articulos arriba reproducidos del Estatuto Orgdnico del
Presupuesto -Decreto 111 de 1996-, norma a la que han de sujetarse las
disposiciones presupuestales municipales, prevé expresamente la posibilidad de
modificar el presupuesto, facultad que al ser interpretada para el nivel
municipal, se predica exclusivamente del érgano de representacion popular,
siendo del caso precisar que no resulta aplicable la excepcidn prevista para el
nivel nacional, dirigida a que en los estados de excepcidn, dicha competencia
esté atribuida al Gobierno Nacional, puesto que la declaratoria de tales estados
es del resorte exclusivo del Presidente de la Republica y sus Ministros.

Adicionalmente, se recalca que la facultad para efectuar incorporaciones es
del Concejo Municipal a iniciativa del alcalde. Esto significa que, en principio,
el ejecutivo no puede hacer directamente la incorporacion de recursos al
presupuesto, excepto en el caso que contempld en el articulo 29 literal g) de la
Ley 1551 de 2012, es decir, los recursos provenientes de convenios de
cofinanciacién. No obstante, cuando sea necesario incorporar recursos
provenientes del mayor valor del Sistema General de Parficipaciones, la
autorizacién otorgada debe ser especifica y pro-tempore, en cumplimiento de
lo estatuido en el numeral 3 del arficulo 313 de la Constitucion Politica.

Todo lo anterior lleva a ésta Magistratura a concluir que las facultades pro
tempores otorgadas al Alcalde del Municipio de Achi - Bolivar en el acuerdo
acusado de incorporar al presupuesto de la vigencia fiscal 2021 por acto
administrativo, destindndolos a los mismos sectores en que estaban presupuestas
enla vigencia 2020, viola los articulos constitucionales citados por el Gobernador
de Bolivar, ya que, se reitera, es de exclusiva competencia de los Concejos
expedir el presupuesto municipal y sus modificaciones, por lo que, solo en casos
excepcionales, puede trasladarse en el mandatario local tal facultad, pues decir
lo confrario, seria desconocer el trdmite previsto en las normas de cardcter
presupuestal. En consecuencia, se declarard la invalidez de los articulos 7 y 8 del
acuerdo acusado.
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Los anteriores errores, generan de manera indiscutible, que esta Judicatura se
vea en la obligacion de declarar la invalidez de los articulos 7 y 8 del acuerdo
objetado.

Asi las cosas, el Tribunal Administrativo de Bolivar administrando justicia en
nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO: DECLARAR LA INVALIDEZ los artficulos siete (7) y ocho (8) del Acuerdo
003 del 27 de noviembre de 2020, del Concejo Municipal de Achi-Bolivar, por las
consideraciones expuestas en la parte motiva.

SEGUNDO: COMUNIQUESE esta determinacion al sefior Gobernador de Bolivar, al
Alcalde Municipal de Achi (Bolivar) y al Presidente del Concejo Municipal de
dicha localidad.

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

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Constancia. El proyecto de esta providencia fue estudiado y aprobado en
Acta No.007 de la fecha

LOS MAGISTRADOS

MOISES REDRIGUEL PEREZ

JEAN PAYLVASQU 74 N
EDGAR ALEXI VASQUEZ CONT EKA

Cédigo: FCA - 008 Version: 03 Fecha: 03-03-2020 (@D
icontec

§C5780-1-9

80



