CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION “B”
Consejera Ponente: STELLA CONTO DIAZ DEL CASTILLO

Bogota, D. C., dos (2) de mayo de dos mil dieciséis (2016)

Proceso numero: 200012331000200401644-01 (37438)

Actor: Municipio de Agustin Codazzi

Demandado: Instituto para el Desarrollo Urbano de Antioquia —
IDEA-

Accion: Contractual

La Sala procede a resolver el grado jurisdiccional de consulta respecto de la
sentencia de 13 de agosto de 2009 proferida por el Tribunal Administrativo del

Cesar, mediante la cual se dispuso:

“Primero.- Declarese la nulidad del contrato de empréstito n.° 8296 de 25 de
septiembre de 2003, celebrado entre el municipio de Agustin Codazzi, Cesar y el
Instituto para el Desarrollo de Antioquia —IDEA-. Y, en consecuencia,

Segundo.- Declarese también la nulidad de la pignoracion de los ingresos a la
sobretasa a la gasolina y del impuesto al transporte de gas, que hizo el municipio
de Agustin Codazzi para garantizar la obligacion adquirida al suscribir el contrato
de empréstito, de conformidad con la parte motiva de la presente providencia.

Tercero.- Declérese probada parcialmente la excepcion de enriquecimiento sin
causa y ordénese la restitucion de las cosas al estado en que se encontraban
antes de la celebracién del contrato, de conformidad con la parte motiva de la
presente providencia.

Cuarto.- Sin condena en costas en esta instancia

Copiese, notifiquese y cumplase, si no fuere apelada la sentencia, remitase al
superior jerarquico para que se surta el grado jurisdiccional de consulta”.

I. ANTECEDENTES

1.1 Sintesis del caso
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El 14 de septiembre de 2004, el municipio de Agustin Codazzi presento
demanda en ejercicio de la accion contractual, en contra del Instituto para el
Desarrollo de Antioquia ~IDEA-', con el objeto de que se declare la nulidad del
contrato de empréstito n.° 8296 de 25 de septiembre de 2003 y de |a pignoracion

de los ingresos a la sobretasa a la gasolina y del impuesto al transporte de gas.

El ente territorial sostiene que, sin mediar autorizacion del Concejo Municipal,
celebré el contrato y obtuvo un crédito por la suma de $1 380 000 000.00. Aduce
que por estos hechos la fiscalia adelanté investigacion por los punibles de

peculado por apropiacion, falsedad y fraude procesal.

La parte actora solicita dar aplicacion a las causales 2 y 3 del articulo 44 de la
Ley 80 de 1993, en la medida en que el contrato se celebrdé contra expresa
prohibicion constitucional y legal y desviacion de poder. Alega, ademas, falsedad
del contenido del contrato, en la medida en que el texto da cuenta de que el
alcalde para entonces —sefior Fidel Moreno Revuelta- estaba facultado por el
Concejo Municipal sin estarlo, pues, si bien el acuerdo n.° 006 de 22 de julio de
2003 fue sometido a consideraciéon del cuerpo de eleccion popular, no fue
aprobado (fis. 27, 28-30 cuaderno 1).

1. PRIMERA INSTANCIA
1.1 La demanda

Con base en lo expuesto, la parte actora impetra las siguientes declaraciones y
condenas:

“1.- Que esta viciado de nulidad absoluta el contrato No. 8296 de 25 de
septiembre de 2003, de empréstito celebrado entre el Instituto para el Desarrollo
de Antioquia —IDEA- y el municipio de Agustin Codazzi.

' El Instituto para el Desarrollo de Antioguia —IDEA- fue creado como entidad de caracter
departamental, con patrimonio propio y con personeria juridica, mediante la Ordenanza n.° 13
de 31 de agosto de 1964 de la Asambiea Departamental de Antiogquia, en sus sesiones
extraordinarias. De conformidad con la certificacion que reposa a folios 25 y 42 del cuaderno 1,
de 2 de abril de 2004, “dicha entidad existe actualmente con el mismo cardcter de
establecimiento publico del orden departamental y goza por 1o tanto de autonomia juridica,
patrimonial y administrativa con arreglo al acto ordenanzal”.
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2.- Que es nula la pignoracién de los ingresos a la sobretasa a la gasolina y def
impuesto al transporte de gas, que hizo el municipio de Agustin Codazzi, para
garantizar la obligacion adquirida al suscribir el contrato de empréstito.

3.- Que se condene en costas y agencias en derecho a la parte demandada” (fl
26 cuaderno 1).

En el acapite de cuantia, la parte actora estimé los perjuicios en la suma de $1

380 000 000.00, valor del contrato de empréstito (fl. 32 cuaderno 1).

En oportunidad, el municipio adicioné la demanda en el acapite de pretensiones,

asi;

“1.- Que se declare fa nulidad absoluta el contrato No. 8296 de 25 de septiembre
de 2003, de empréstito celebrado enltre el Instituto para el Desarrollo de
Antioquia ~IDEA- y el municipio de Agustin Codazzi.

2.- Que como consecuencia de la antetior declaracion se declare la terminacion
del contrato No. 8296 de 25 de septiembre de 2003, de empréstito celebrado
entre el Instituto para el Desarrollo de Antioquia —IDEA- y el municipio de Agustin
Codazzi.

3.- Que en consecuencia de las anteriores declaraciones se decrete o declare la
liquidacion del contrato No. 8296 de 25 de septiembre de 2003, de empréstito
celebrado entre el Instituto para el Desarrolfo de Antioquia —~IDEA- y el municipio
de Agustin Codazzi.

4.- Que se declare la nulidad de la pignoracion de los ingresos a la sobrefasa a
fa gasolina y del impuesto af transporte de gas, que hizo el municipio de Agustin
Codazzi, para garantizar la obligacion adquirida al suscribir el contrato de
empréstifo objeto de la presente accion.

3.- Que se condene en costas y agencias en derecho a la parte demandada” (fl.
230 cuaderno 1).

1.2 La defensa del demandado

1.21 El Instituto para el Desarrollo de Antioquia —IDEA- se opusc a la
prosperidad de las pretensiones. Dio cuenta de la existencia y aprobacion del
acuerdo n.° 006 de 22 de julio de 2003, por medio del cual el Concejo Municipal

autorizé al alcalde de la época celebrar el contrato de empréstito n.° 8296 del

mismo afio. Afirmé que el contrato surtid efectos juridicos y las partes
cumplieron las obligaciones a su cargo, satisfaciendo el objeto acordado, esto es

el ajuste fiscal. Precisé que, si bien la fiscalia adelanté investigacion, lo fue
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contra ‘“algunos servidores a quien adeudaba dineros el municipio por pasivos

laborales y prestacionales”.

El demandado propuso las excepciones que denomind i) “fafta de causa para
pedir’, en la medida en que no hay razén para declarar la nulidad de un contrato
valido; ii) “doble enriquecimiento”, pues “(..) proferir un fallo contrario a la razon y a
| la realidad que se opera en el asunto constituirfa un doble enriquecimiento a favor del

municipio, pues como se demuestra el contrato surtié su efecto y los dineros objeto del
empréstito fueron destinados al ajuste fiscal”, iii) “buena fe del instituto”, comoquiera
que debe probarse la mala fe, “cosa que no sucede”; iv) “mala fe del municipio al
presentar la accion”, toda vez que el ente territorial no puede pretender
sustraerse del cumplimiento de las obligaciones acordadas, cuando “los recursos
fueron recibidos en cheques a nombre del accionante y consignados en cuentas
propias. Recursos que fueron aplicados a la destinacién pactada en el contrato”; y v)
“oresuncion de validez del acuerdo 006 de julio 22 de 2003", sanciocnado por el

alcalde, al margen de que no fue aprobado por [a mayoria (fis. 52-62 cuaderno 1).

Frente a la adicién de la demanda, el instituto demandado insistié en |a validez
del contrato y en el cumplimiento de requisitos legales para su
perfeccionamiento, asi como en la buena fe del demandado y la mala fe del

accionante (fls. 243-245 cuaderno 1).
1.3 Alegatos de conclusién

1.3.1 El municipio de Agustin Codazzi reiteré los argumentos expuestos en el
libelo. Insistid en que el alcalde no contaba con autorizacién del Concejo
Municipal para suscribir el contrato, pues el proyecto de acuerdo para tales
efectos no fue aprobado, de donde se incurrié en la causal de nulidad prevista
en el numeral 2° del articulo 44 de la Ley 80 de 1993. Al tiempo, se opuso a la

prosperidad de las excepciones, por falta de fundamento (fis. 385-388 cuaderno 1).

1.4 Sentencia de primera instancia
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Mediante sentencia de 13 de agosto de 2009, el Tribunal Administrativo del

Cesar accedié parcialmente a las suplicas. Encontré que “(..) es inexistente el
acuerdo n.° 006 de 22 de julio de 2003, citado en el contrato de empréstito n.°8296
suscrito entre las partes y en consecuencia declara que no hubo autorizacion legaf para

la celebracion, debido a la ausencia de facultades en el alcalde para comprometer y

obligar al municipio de Agustin Codazzi’.

Lo anterior, comoquiera que el proyecto de acuerdo obtuvo un empate en la
votacién adelantada en el Concejo Municipal y en el acta consta que el
vicepresidente dio cuenta de que el mismo quedaba “sin piso juridico”. Lo que se
traduce en un vicio que afecta de nulidad absoluta el contrato, asi como Ia
pignoracion de los ingresos provenientes de la sobretasa a la gasolina y el

impuesto al transporte de gas.

El tribuna! aclaré que e! contrato se ejecutd y los dineros del IDEA entraron a las
arcas del municipio y con ellos se cancelaron las obligaciones fiscales
adeudadas. Por tanto, procedi® a analizar la excepcién relativa al “doble
enriquecimiento o enriquecimiento sin causa”. Sobre el particular, el a quo

sefalo:

“En el presente casc no esta probado que la demandada tuviera conocimiento
de la inexistencia del acuerdo 006 de 2003. Por lo tanto, se debe apreciar que
actué de buena fe y le son aplicables las normas antes citadas. Entonces, es el
demandante quien debe restituir a la demandada los valores recibidos, pero solo
aquelios que realmente hubieren servido para satisfacer un interés publico.

Esta probado que de los dineros recibidos por parte de la demandante, la suma
de $524.263.660 no sirvieron para satisfacer interés publico alguno ya que
fueron desviados y apropiados ilicitamente. Esta suma debe ser disminuida del
valor a restituir porque no cumplieron con la condicion del articulo 48 de la Ley
80 de 1993 y la parte demandante debera asumir dicho valor.

A su vez, se concluye que estd probada parcialmente la excepcion de
enriquecimiento ilicito o doble enriquecimiento en la suma antes mencionada y
asi se decfarara” (fls. 397-410 cuaderno ppal.).

2. SEGUNDA INSTANCIA

2.1 Grado jurisdiccional de consulta
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Mediante proveido de 25 de septiembre de 20092, ia Seccién admitié el grado
jurisdiccional de consulta respecto de la sentencia de 13 de agosto de 2009.

Lo anterior, comoquiera que las partes no impugnaron 'a decision, el asunto
tiene vocacion de doble instancia y la condena excede de 300 salarios minimos
legales mensuales®, cumpliendo de esta forma con los requisitos de que trata el
articulo 184 del C.C.A.# (fis. 417-419 cuaderno principal).

Durante el término de traslado, la parte actora solicitd no surtir el grado
jurisdiccional, en la medida en que la sentencia fue declarativa y no
condenatoria, pues, en su sentir, solo reconocié la consecuencia obvia de la

declaratoria de nulidad de! contrato (fls. 421-422 cuaderno ppal.).

El demandado, por su parte, consideré que no se configuraban las causales de
nulidad del contrato, en la medida en que i) el aicalde adquirié un crédito con

una destinacién especifica, esto es el saneamiento fiscal previsto en el articulo

2 M.P. Mauricio Fajardo Gémez.

 En cuanto al monto de la condena impuesta en primera instancia, el auto que admitié ¢l grado
jurisdiccional de consulta sefalé que la misma “excede de 300 salarios minimos legales
mensuales, toda vez que la restitucién de dineros ordenada a cargo de la entidad publica
demandante y a favor de la demandada fue de $524.263.660, esto es 1.055 SMMLV, motivo por
el cual también se cumple este requisito” (fl. 419 cuaderno ppal.).

4 “Articulo 184. Consuita. Las sentencias que impongan condena en concreto, dictadas en
primera instancia a cargo de cualquier entidad pablica que exceda de trescientos (300) salarios
minimos mensuales legales o0 que hayan sido proferidas en contra de quienes hubieren estado
representados por curador ad litem, deberédn consultarse con el superfor cuando no fueren
apeladas.

Las sentencias que impongan condena en abstracto sblo seran consultables junto con el auto
que las liquide, en los eventos del inciso anterior.

En los asuntos contenciosos de caracter laboral, solamente se consultaran las sentencias
dictadas en primera instancia que impongan condena a cargo de la entidad publica, cuando de
la respectiva actuacion se deduzca que la demandada no ejercio defensa alguna de sus
intereses.

La consulta se tramitaré y decidird previo trasfado comun por cinco (5) dias para que las partes
presenten sus alegatos por escrito y se enftendera siempre interpuesta a favor de las
mencionadas entidades o del representado por curador ad litem. El agente del Ministerio
Publico, antes del vencimiento del término aqui previsto podra solicitar traslado especial que se
concedera, sin necesidad de autc que asi lo disponga, por el término de cinco (5) dias,
contados a partir de la entrega del expediente que se efectuard una vez concluido el trasfado
comtin.

La providencia sujeta a consulta no quedara ejecutoriada mientras no se surta el mencionado
grado”.
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68 de la Ley 617 de 2000, de suerte que no cabe la desviacion de poder y ii) no
existia objeto y causa ilicitos, en la medida en que la celebracion de contratos de
crédito publico se encuentran autorizados por el paragrafo 2° del articulo 41 de
la Ley 80 de 1993.

Por dltimo, el instituto puso de presente que el evento de que se resuelva
confirmar la nulidad, “(..) fa consecuencia légica es que las cosas vuelvan al estado

anterior a la celebracion, esto es, que el municipio restituya al IDEA la suma de
$1.380.000.000.00, con su correspondiente indexacion, dineros que le habian sido

entregados en calidad de préstamo” (fls. 424-430 cuaderno ppal.}.
2.2 Intervencion del Ministerio Puablico

El representante del Ministerio Publico solicitd i) confirmar los numerales uno y
dos de la parte resolutiva de la sentencia, en lo que tiene que ver con la
declaratoria de nulidad del contrato y la pignoracién de los ingresos, comoquiera
que, si bien el acuerdo fue sancionado por el alcailde, no fue aprobado por el
Concejo Municipal, por lo que el contrato no cumplié con los requerimientos
legales v ii) modificar lo relativo a la restitucién de las cosas a su estado anterior,
“(..) en el sentido de que se ordene al municipio restituir la totalidad del dinero prestado
por el instituto y este a su vez devolver las prestaciones recibidas en virtud de la
pignoracion de los ingresos a la sobretasa de la gasolina y del impuesto al transporte

del gas al primero” (fls. 441-445 cuademo ppal.).

Il. CONSIDERACIONES DE LA SALA

1. Competencia

Esta Corporacién es competente para conocer del presente asunto, en razén del
grado jurisdiccional de consulta respecto de la sentencia que accedid
parcialmente a las pretensiones, dado que la cuantia alcanza la exigida en

vigencia del Decreto 597 de 1988° para que ésta Sala conozca de la accién

5 El 14 de septiembre de 2004, la cuantia para que un proceso iniciado en ejercicio de la accién
contractual tuviera vocacion de doble instancia era de $51 730 000 -articulos 129 y 132 del
C.C.A. subrogados por el Decreto 597/88- y la mayor de las pretensiones de la demanda fue
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contractual en segunda instancia; ademas, las partes no impugnaron la decision
y la condena excede de 300 salarios minimos legales mensuales vigentes

(articulo 184 del C.C.A)).

Cabe anotar que, si bien las decisiones tomadas por el a quo tienen que ver con
la declaratoria de nulidad del contrato de empréstito y la pignoracién de los
ingresos a la sobretasa a la gasolina y al impuesto al transporte de gas, tambien
se encontré probada la excepcion de enriquecimiento sin causa del municipio y a
favor del Instituto, por lo que se ordend la restituciéon del dinero disminuido en la
cuantia sefalada en la providencia que desat¢ la litis, traduciéndose en una
condena u obligacién econdémica a cargo de la parte actora, la cual excedid el
monto previsto en la ley para surtir la consulta de la decision. Por tanto, no
resulta procedente lo alegado por el ente territorial.

2. Asunto que la Sala debe resolver

Debe la Sala considerar el grado jurisdiccional de consulta respecto de la
sentencia de 13 de agosto de 2009, proferida por el Tribunal Administrativo del
Cesar, con miras a resolver la pretension de nulidad del contrato de empréstito
n.° 8296 de 2003, en razén de que alcalde actud sin la autorizacion del Concejo
Municipal que requeria la celebracién. Nulidad que afecté la pignoracion de los

ingresos a la sobretasa a la gasolina y el impuesto al transporte de gas.

En lo atinente a las excepciones propuestas, la Sala encuentra que los
argumentos esgrimidos tienen que ver con el analisis de fondo del asunto, por lo

que no procede realizar un pronunciamiento previo sobre las mismas.

Debe, en consecuencia la Sala estudiar los hechos probados y, de esta forma,

resolver lo que corresponde.

estimada por la parte actora en la suma de $1 380 000 000.00, representado en el valor del
contrato de empréstito.
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2.1 Hechos probados

Seran tenidos en cuenta los documentos aportados por la parte actora en las
oportunidades legales, los remitidos por la entidad publica demandada, las
respuestas de diversas autoridades a los requerimientos del Tribunal y los
testimonios recibidos en el curso del presente asunto, pues se trata de pruebas

decretadas y practicadas dentro de las oportunidades procesales.

De conformidad con el acervo probatorio que reposa en la actuacion, fa Sala
encuentra acreditados los siguientes hechos:

o 1. El 22 de julio de 2003, el Concejo Municipal de Agustin Codazzi, previa
convocatoria a sesiones extraordinarias por parte del alcalde, adelanté el estudio
del proyecto que autorizaba al burgomaestre “(.) para gestionar y suscribir un
empréstito con entidades crediticias hasta por la suma de dos mil millones de pesos
con destino al ajuste fiscal (..). Los dineros obtenidos por este crédito seran utilizados

Unicamente para el pago de la deuda laboral, para el pago de empleados y pago de la

deuda a fos proveedores”.

Leido el proyecto, el primer vicepresidente de la corporacion dispuso su
votacion. El resultado fue de “siefe (07) votos positivos y siete (07) votos negativos”.

P Acto seguido, el funcionario dejé la siguiente constancia:

“Después de cinco minutos de receso el primer vicepresidente manifiesta que al
quedar siete a siete, queda sin piso juridico el acuerdo. Esperemos que o
presenten nuevamente en las sesiones del tercer periodo del concejo municipal”
(negrillas fuera de texto).

De ello da cuenta el acta n.° 046 de la fecha (fis. 10-20 cuaderno 1).

No obstante, en |la actuaciéon obra copia del “acuerdo n.° 006 de 22 de julic de
2003, a cuyo tenor el Concejo Municipal autorizé al alcalde para i) gestionar y
suscribir un empréstito con entidades crediticias hasta por la suma de dos mil
millones de pesos, con destino al ajuste fiscal; ii} convenir las modalidades de
plazo, intereses, garantias, lugar, forma de page y demas condiciones e iii)
incorporar al presupuesto en la cuantia sefialada y hacer los traslados

L
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presupuestales necesarios que le permitan al ente territorial cubrir las
obligaciones contraidas en razén del contrato. Lo anterior por el término de tres

(3) meses.

El acuerdo aparece suscrito por los sefiores Cristobal Oliveros Ullogue,
Presidente, Eduardo Bohorquez, primer Vicepresidente, Marta Clavijo Franco, 22

Vicepresidenta y Oscar Mejia Fragozzo, Secretario (fis. 77-78 cuaderno 1).

El 24 de julio siguiente el texto fue remitido al gobernador para su revision (fi. 79

cuaderno 1).

2. El 25 de septiembre siguiente, los sefiores Oscar de Jesus Marin,
representante legal del Instituto para el Desarrollo de Antioquia —IDEA- y Fidel
Moreno Revuelta, alcalde encargado del municipio de Agustin Codazzi®, Cesar,
suscribieron el contrato de empréstito n.® 8296, codigo 8245. Sefala el
documento:

“Clausula primera. Objeto. El IDEA concede un crédito de fomento al municipio
hasta por la suma de UN MIL TRESCIENTOS OCHENTA MILLONES
($1.380.000.000.00)"

En el encabezado, los contratantes dejaron constancia de gue el representante
legal del ente territorial actuaba “debidamente facultado por el H. Concejo Municipal

mediante Acuerdo 006 de julio 22 de 2003” (fl. 71 cuaderno 1).

Las partes acordaron que el “dinero materia del presente empréstito debera invertirio
el municipio para ajuste fiscal. El IDEA tendré la facultad de vigilar como lo juzgue
conveniente, el cumplimiento de lo acordado (..)” (clausula segunda). Si al concluir la
inversion quedara un saldo sin utilizar, el municipio autorizaba al IDEA para
saldar el remanente (paragrafo de la misma clausula).

En la clausula tercera los contratantes acordaron que el valor acordado seria

entregado en dos desembolsos, previa solicitud del alcalde, por su parte y el

® Mediante decreto n.° 095 de 25 de agosto de 2003 fue encargado de las funciones como

alcalde del municipio de Agustin Codazzi el sefior Fidel Moreno Revuelta (fls. 149-150 cuaderno
1).
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municipio se comprometid “(..) en un término de un afio contado a partir de la fecha
del desembolso alcanzar una reciprocidad del 20% en sus operaciones con e instituto,

de lo contrario IDEA dard una aplicacién retroactiva de hasta dos (2) puntos

porcentuales, segun el paragrafo segundo del articulo 6 de la resolucién 077 de 1999°.

La suma de dinero objeto de empreéstito devengaria un interés del DTF+5% por
trimestre anticipado, convertido y pagadero mes vencido. No obstante, el IDEA,
“(..) de acuerdo con la politica general que adopte en el futuro, unilateralmente puede
modificar la tasa de interés del presente contrato, para los desembolsos que no se

hayan efectuado de conformidad con la reglamentacion y politica crediticia que adople

(clausula cuarta).

Las partes acordaron un plazo de setenta y dos (72) meses para la amortizacion
total, a partir de cada desembolso (clausula quinta). La forma de pago se acordd

como sigue:

“Clausula sexta. Forma de pago. Mensual vencido para amortizacion a capital. El
municipio constituira encargo fiduciario para el manejo de las rentas que son
fuente de pago y garantia. EI municipio extinguird la obligacion mediante el
sistema de cuotas semivariables que comprenden una parte fija para
amortizacion a capital y una parte por intereses, pagadero periodo vencido. Ef
pago de la primera cuota se hara al periodo siguiente, contado a partir de la
fecha del desembolso en el dia de pago establecido para este municipio. El
municipio se reserva el derecho de hacer abonos extraordinarios, cuando fo
juzgue conveniente para extinguir fa obligacion y al ocurrir este evento el interés
se liquidara sobre el capital adeudado. Paragrafo. EI municipio se obliga a
realizar anualmente las respectivas apropiaciones presupuestales para atender
el servicio anual de la deuda y durante el término que dure el empréstito”

En la clausula séptima, los contratantes estipuiaron que la fuente de pago seria
la sobretasa a la gasolina y el impuesto al transporte de gas sobre los cuales se
constituira encargo fiduciario.

En ese orden, acorde con la clausula décima primera, las partes acordaron que
para garantizar el pago de la deuda, ademas de los bienes que legalmente
puedan constituir prenda para el acreedor, “(..) e/ municipio pignora la sobretasa a
la gasolina y pignora el impuesto al lransporte de gas, hasta cubrir el 150% del
compromiso generado del cual debe constituir encargo fiduciario™ asi, el ente

territorial deberia emitir y entregar a favor del IDEA los pagarés
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correspondientes, una vez recibido el dinero desembolsado (clausula décima

segunda) (fis. 72-75 cuaderno 1).

El mismo dia, el IDEA y el municipio de Agustin Codazzi celebraron el convenio
de pignoracion de los recursos provenientes de la sobretasa a la gasolina y el

impuesto al transporte de gas, en los siguientes términos:

“Que el municipio pignora los ingresos sobretasa a la gasolina y del impuesto al
transporte de gas, hasta cubrir el 150% del compromiso generado, constituyendo
encargo fiduciario. Para el caso en que estos recursos se disminuyan por debajo
de esta exigencia o se extingan, el municipio se obliga a sustituirtos por otros a
satisfaccion del instituto. Igualmente, en caso de que esta garantia se exfinga o
sea insuficiente, se compromete a sustituirla o adicionarfa por ofra que la
reemplace a satisfaccion del IDEA; de lo contrario podréa exigir el reintegro del
saldo pendiente del crédito en forma inmediata” (fis. 4-9 y 76-77 cuaderno 1).

3. El 2 y 31 de octubre de 2003, el municipio emiti6 los pagarés n.° 8469 y 8532,

por la suma de $690 000 000.00 cada uno (fis. 63-64 cuadernc 1).

4. El 2 de marzo de 2005, la Divisién de Tesoreria del Instituto para el Desarrollo
de Antioquia —IDEA- certifico que “(..) mediante los cheques 5102 de 2 de octubre de
2003 y 5555 de 4 de noviembre de 2003, el IDEA efectud desembolsos a favor del
municipio de Agustin Codazzi por la suma de $1.380.000.00, los cuales fueron
elaborados con sello de seguridad y consignados directamente en la cuenta del
municipio No. 10001608 denominada empréstitos IDEA y posteriormente trasladados a
fa cuenta corriente No. 2240411-1 de propiedad del municipio en el Banco de Bogoté de
Agustin Codazzi” (ft. 65 cuaderno 1).

En la actuacion también obran las solicitudes de desembolso suscritas por el
alcalde del municipio de Agustin Codazzi, los cheques y las cuentas de pago por
concepto de obligaciones laborales y prestacionaies, entre otros documentos que
acreditan que el municipio demandante recibié del instituto demandado la suma

convenida (fls. 80-229 cuaderno 1).

5. El 26 de septiembre de 2006, se adelant6 diligencia de inspeccién judicial
sobre la investigacion adelantada en contra del sefior Fidel Moreno Revueltas y

otras personas mas, por los delitos de falsedad material en documento publico,

R P S,
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fraude procesal, concusién y peculado por apropiacion. Consta en el acta la
calificacion con resolucidn de acusacion y la fijacion de fecha para audiencia de

juzgamiento (fis. 287-288 cuaderno 2).

Posteriormente, el Juzgado Segundo Penal del Circuito de Valledupar allegé al
plenario copia de la sentencia de 15 de abril de 2005, mediante la cual se
condend al sefior Efrén de Jesus Martinez Cabellio, en su calidad de ex
secretario de hacienda y ex tesorero del municipio de Agustin Codazzi, como
responsable por los delitos de peculado por apropiacion, concusion, falsedad
material en documento publico y fraude procesal, en perjuicio del ente territorial,
a la pena de 11 afos de prision y multa de $524 263 660 a favor del municipio,
mas los intereses legales causados desde la fecha de apropiacion hasta que se
haga efectivo el pago.

Lo anterior, comogquiera que en tal condicidn “desvio ilegalmente los dineros del
Estado y actué en manera antijuridica”. La providencia dio cuenta de los siguientes
hechos:

“(..) el ex alcalde encargado Fidel Moreno Revueltas, al rendir la version de los
hechos por los cuales se le dicté resolucién de acusacién, asegura que participo
en la consecucion del crédito otorgado por IDEA, junto con el tesorero Efrén de
Jesis Martinez Cabello y el asesor Ramén Diaz y los cheques correspondientes
al desembolso del prestamo le fueron entregados al Tesorero, quien era la
persona encargada de girar los titulos valores.

Por su parte, Javier Enrique Coronel Rojas, al rendir versién sobre su
participacion en la consecuciéon del crédito, aseguré que le correspondié rendir
un informe al Concejo Municipal sobre la situacion presupuestal del municipio
porque los concejales tenian dudas al respecto, pero esa citacion se hizo al
Secretario de Hacienda-Tesorero y éste lo delegd para que asistiera a las
sesiones en procura de sacar avante el acuerdo presentado, sin embargo el
acuerdo no fue aprobado y asi lo informo al burgomaestre.

En consecuencia el procesado sabia del resultado obtenido en las sesiones del
Concejo Municipal y el rechazo del proyecto de acuerdo presentado con la
finalidad de solicitar autorizacién para gestionar el empréstito, por cuanto era de
publico conocimiento en el municipio, fa decision adoptada por el cuerpo
colegiado, con mayor razén se infiere el conocimiento del sindicado por su
calidad de funcionario publico de la alcaldia municipal y el interés que tenia sobre
el asunto, debido al aporte esencial y fundamental que debia cumplir en el rol
delictivo asignado, por cuanto sin su consentimiento, no era viable fa culminacién
efectiva de la defraudacion al estar facultado para firmar los cheques que se
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originarian en razén de ese proposito y por lo tanto debe responder en calidad de
coautor”.

Declaré el juzgador la falsedad material e ideoldgica del acuerdo n.° 006 de 22
de julic de 2002 fue falsificado “integramente tanto en su contenido como en la firma
de los signatarios”. Esto, en la medida en que “(..) e/ Concejo Municipal mediante
actas 045 y 046 de 18 y 22 de julio de 2002, respectivamente, nego las facultades que
en ese sentido habia solicitado el alcalde encargado Fidel Moreno Revueltas, para que

se le autorizara como representante del municipio a gestionar y suscribir empréstitos
con las entidades crediticias”. Puso de presente que el presidente del Concejo
presentd ante la Personeria Municipal denuncia penal. Dio cuenta que “con ef
numero 006 existe otro acuerdo que hace relacién a la ampliacion de la estructura
organica de la planta de cargos del personal de ese municipio”. Acompafaron al
denunciante i) la vicepresidenta de la Corporacion, sefiora Marta Cecilia Clavijo,
“quien al conocer el acuerdo 006 sobre facultades al ejecutivo, niega haberlo suscrito,
comoquiera que esas facuitades fueron negadas”; i) el sefior Oscar Antonio Mejia
Fragozzo, quien sostuvo que “su firma también fue falsificada por cuanto el proyecto
si fue presentado pero se nego la autorizacion para realizar el crédito” y Iii) el sefior

“Leonidad” (sic) Villalobos Campo, miembro del concejo.

Concluyé, entonces, que “(..) fueron girados sin soporte alguno y que constituye hasta
este momento como se dijo, el valor de la apropiacidon la suma de $524.263.660,

resultado obtenido de restar el valor total de los giros realizados por Efrén de Jesus

Martinez, lo que constituye el detrimento causado al municipio” (fls. 329-371 cuaderno 2).

2.2 Analisis del caso. Facultades otorgadas al alcalde para celebrar el

contrato del sub lite

La parte actora solicita que se declare la nulidad del contrato de emprestito n.°
8296 de 25 de septiembre de 2003, celebrado entre el municipio de Agustin
Codazzi y el Instituto para el Desarrolio urbano de Antioquia —IDEA-, asi como la
pignoraciéon de los ingresos a la sobretasa a la gasolina y del impuesto al
transporte de gas, convenido entre las mismas partes, comoquiera que el

alcalde no fue facultado por el Concejo Municipal, para comprometer al

municipio.
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Aunado a lo anterior, con posterioridad a la presentacion de la demanda, el
Juzgado Segundo Penal del Circuito de Valledupar establecié la falsedad
material e ideoldgica del acuerdo, sancionado por el burgomaestre y utilizado
por el mismo para fundamentar el ejercicio de una facultad que no le habia sido

concedida.

La parte actora solicita dar aplicacién a las causales 2 y 3 del articulo 44 de la
Ley 80 de 1993, en la medida en que el contrato se celebré contra expresa

prohibicidn constitucional y legal y desviacidon de poder.

El Instituto para el Desarrollo de Antioquia —IDEA-, por su parte, se opuso a la
prosperidad de las pretensiones. Dio cuenta de la existencia y aprobacion del
acuerdo n.° 006 de 22 de julio de 2003, por medio del cual el Concejo Municipal
autorizo al alcalde para celebrar el contrato de empréstito del sub fite. Afirmé que
el contrato surtio efectos y las partes cumplieron las prestaciones convenidas,

satisfaciendo el objeto acordado, esto es el ajuste fiscal.

Para resolver la litis, |la Sala considera necesario realizar el siguiente barrido
normativo, con miras a establecer la competencia que tienen los alcaldes para

celebrar contratos y comprometer el patrimonio publico.

Se trata de un contrato de crédito interno celebrado el 25 de septiembre de 2003,
entre un municipio y un establecimiento publico de caracter departamental. Al
respecto, el articulo 277 del Decreto 1333 de 1986 —Cdbdigo de Régimen
Municipal- dispone;

“Son creditos internos los pactados en moneda nacional 0 extranjera que se
reciban y paguen en pesos colombianos, sin que se afecte la balanza de pagos”.

Sobre la facultad del alcalde, como representante legal del municipio, para
celebrar este tipo de contratos, previa autorizacion del Concejo Municipal, los

articulos 278 y 279 de la codificacién en cita prevé:

“Articulo 278. Las operaciones de crédito publico inferno que proyecten celebrar
los municipios seran tramitadas por el alcalde.

——
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Compete al alcalde municipal la celebracion de los correspondientes contratos.

Articulo 279.- Las operaciones de crédito a que se refiere el articulo anterior
deben estar acompariadas de los siguientes documentos:

1.- Estudio econémico que demuestre la utilidad de las obras o inversiones que
se van a financiar y sujecion a los planes y programas que estén adelantando las
respectivas administraciones seccionales y municipales junto con fa proyeccién
del servicio de la deuda que se va a contraer.

2.- Autorizacién de endeudamiento expedida por el Concejo Municipal.

3.- Concepto de la oficina de planeacién municipal o de fla correspondiente
oficina seccional si aquélla no existiere sobre la conveniencia técnica y
econémica del proyecto.

4.- Relacién y estado de la deuda publica y valor de su servicio anual, certificada
por la autoridad competente.

5.- Presupuesto de rentas y gastos de la vigencia en curso y sus adiciones y
modificaciones legalmente autorizadas”.

Los articulos 313 y 315 de la Constitucién Politica, sobre las competencias

atribuidas a los concejos y al alcalde preceptuan:

*Articulo 313. Corresponde a los concejos:

()

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

(.).
Articulo 315. Son atribuciones del alcalde:

3.- Dirigir la accion administrativa del municipio;, asegurar el cumplimiento de fas
funciones y la prestacién de los servicios a su cargo; representario judicial y
extrajudicialmente; y nombrar y remover a los funcionarios bajo su dependencia y
a los gerentes o directores de los establecimientos publicos y las empresas
industriales o comerciales de caracter local, de acuerdo con las disposiciones

pertinentes.

(.)"

En iguales materias, los articulos 32 y 91 de la Ley 136 de 1994, sobre la
organizacién y funcionamiento de los municipios, entre las atribuciones de los

concejos y el alcalde, disponen:;
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“Articulo 32.- Alribuciones. Modificado por el art. 18, Ley 1551 de 2012. Ademas
de las funciones que se le sefialan en la Constitucion y la Ley, son atribuciones
de los concejos las siguientes:

()

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

()

Articulo 91.- Funciones. Modificado por el art. 29, Ley 1551 de 2012. Los
alcaldes ejercerén las funciones que les asigna la Constitucion, la ley, las
ordenanzas, los acuerdos y las que le fueren delegadas por el Presidente de la

Republica o gobernador respectivo.

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

()
D.- En relacion con la Administracién Municipal:

5. Ordenar los gastos y celebrar los contratos y convenios municipales de
acuerdo con el plan de desarrollo econémico, social y con el presupuesto,
observando las normas juridicas aplicables.

(..)"

El Decreto 111 de 1996, que compilé todas las normas del Estatuto Organico del
Presupuesto Nacional, contenidas en la Ley 38 de 1989, Ley 179 de 1994 y la
Ley 225 de 1995, dispone:

‘Los organos que son una seccion del Presupuesto General de la Nacion,
tendran la capacidad de contratar y comprometer a nombre de la persona juridica
de la cual hagan parte, y ordenar el gasto en desarrollo de las apropiaciones
incorporadas en la respectiva seccion, lo que constituye la autonomia
presupuestal a que se refiere la Constitucion Politica y la ley. Estas facultades
eslaran en cabeza del jefe de cada oOrgano, quien podra delegarlas en
funcionarios del nivel directivo o quien haga sus veces.

En los mismos términos y condiciones ltendran estas capacidades las
Superintendencias, Unidades Administrativas Especiales, las Entidades
Territoriales, Asambleas y Concejos, las Contralorias y Personerias Territoriales
y todos fos demas organos estatales de cualquier nivel que tengan personeria
juridica” —articulo 110-.

De conformidad con el acervo probatorio que reposa en el plenario, la Sala
encuentra que le asiste razén al ente territorial, en el sentido de que el alcalde
del municipio de Agustin Codazzi no contaba con autorizacion del Concejo

Municipal para celebrar con el Instituto para el Desarrollo de Antioguia —IDEA- el
contrato de empréstito n.° 8296 de 25 de septiembre de 2003.
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En efecto, en el acta de sesién extraordinaria n.° 046 de 22 de julio de 2003
consta que, si bien el proyecto de acuerdo fue presentado para el debate
correspondiente, sometido a votacion no fue aprobado, al punto que el
Vicepresidente de la Corporacidn dejé en claro que la propuesta debia volverse a
presentar. Y, si bien el Concejo expidié un acuerdo con el numero 6 y en la
misma fecha, tuvo que ver con la ampliacién de la estructura organica de la

planta de personal del municipio.

Por lo anterior, el Juzgado Segundo Penal del Circuito de Valledupar encontré

acreditada la “(..) falsificacién del acuerdo 006 de 22 de julio de 2002, toda vez que los
ediles en calidad de presidente y vicepresidente de la corporacién edilicia, al igual que
el secretario, negaron de manera rotunda la suscripcién de ese documento que sirvié

para obtener el crédito” (fi. 345 cuadernoc 1).

En este orden de ideas, la Sala concluye que el alcalde encargado para
entonces, sefor Fidel Moreno Revueltas, actud por fuera de su competencia, por
lo que el contrato de emprestito n.° 8296 de 2003 esta viciado de nulidad y asi

habra de declararse.

La Corte Constitucional, al declarar exequible el numeral 3° del articulo 32 de la
Ley 136 de 1994, reiter6 la facultad de los Concejos de autorizar al alcalde para

contratar. Al respecto, sefialo:

“Pues bien, si una de las funciones propias de lfos Concejos es la de autorizar al
alcalde para contratar, tal y como lo dispone el articulo 313-3 Superior, es claro
que la facultad de reglamentar lo relacionado con tal autorizacion también forma
parte de sus competencias constitucionales, por virtud del numeral 1 del mismo
canon constitucional. Es decir, si los Concejos pueden reglamentar el ejercicio de
sus propias funciones, y una de sus funciones es fa de autorizar al alcalde para
contratar, se concluye logicamente que lales corporaciones cuentan con fa
competencia constitucional para reglamentar el ejercicio de tal atribucion, y que
no es necesario que el legisfador haya trazado, con anterioridad, una regufacion
detallada del tema. Asi, en criterio de esta Corporacion, este ultimo precepto
constitucional es un fundamento suficiente para que el Legislador haya
confirmado que las Corporaciones municipales de eleccion popular tienen la
posibilidad de reglamentar una de sus funciones constitucionales propias, cual es
la de oforgar al correspondiente fefe de la administracion municipal
autorizaciones para contratar.

Esta funcion reglamentaria que, se reitera, cuenta con un fundamento
constitucional propio, habra de ejercerse mediante el trazado de una serie de
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normas puntuales y especificas sobre una determinada materia, a saber. el
procedimiento interno que se debera sequir ante los Concejos para obtener la
auforizacion respectiva, los criterios que debe seguir para otorgaria, asi como los
casos en los cuales tal autorizacién es necesaria.

()

Sin embargo, debe adveriir esta Corporacion que la alribucion otorgada en la
norma bajo estudio, siendo como es una funcidn administrativa, sélo podra ser
gfercida por los Concejos con el alcance y las limitaciones propias de su
naturaleza. Asi, cualquier reglamentacion efectuada por dichas Corporaciones,
debe ser respetuosa del ambito reservado constitucionalmente al Legislador, por
lo cual no puede entrar a establecer procedimientos de seleccién, normas
generales aplicables a los contratos, efc., puesto que ello forma parte del nticleo
propio del Estatuto de Contratacion...”.

El alcalde, en representacion del municipio, tiene la facultad para ordenar los
gastos y celebrar los contratos y convenios municipales; previa autorizacién del

Concejo Municipal.

En concepto de 15 de noviembre de 20018, la Sala de Consulta y Servicio Civil
de la Corporacion, fundada en la normatividad vigente, precisé que, si bien la ley
les reconoce a los alcaldes la facultad de representar a los municipios, entre
otras actividades, para celebrar contratos, requiere contar con autorizacién del
concejo municipal, segun lo establece el articulo 313, numeral 3, de ia Carta

Politica. Sefialé, ademas:

“La facultad del alcalde para la celebracion de contratos es inherente a su
calidad de representante legal del municipio, pero para ejecutaria es requisito la
previa autorizacion de [la corporacion publica como drgano superior de la
administracion municipal, que decidira los términos en que oforga la autorizacion,
esto es si la concede en forma genérica o especifica, temporal o por un término
concreto, por cuantia determinada o sin limite de cuantia. Y a las directrices de la
auforizacion deberd ajustarse el alcalde al celebrar los respectivos contratos,
actuaciéon que estd sometida a la revision por parte del gobernador, para
objetarlo por inconstitucionalidad o ilegalidad y remitirlo al Tribunal competente,
que decidir4 sobre su validez, de conformidad con lo dispuesto por el articulo
305, numeral 10 de la Constitucion”.

7 Sentencia No. C-738 del 11 de julio de 2001.
8 M.P. Augusto Trejos Jaramillo, exp. 1371.
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Lo anterior, en consonancia con lo establecido por la Corte Constitucional en
sentencia C-086 de 1995° acorde con la cual el alcalde debe sujetarse a las

autorizaciones que en materia de contratacion otorgue el concejo municipal.
En este orden la Sala de Consuita, en pronunciamiento posterior, concluyo:

“Cuando la autorizacién para coniratar no esta dispuesta de manera general en
el Estatuto de Contratacion de la Administracion  Publica -ley 80 de 1993-, el
organo representativo de eleccion popular, llamese Congreso, Asamblea, ©
Concejo, debera conceder la autorizacion previa especial. Este tipo de
autorizacion no necesariamente tiene que ser para cada conlrato — aunque a
veces la respectiva corporacion se reserva el proceder de este modo, por razén
de la naturaleza e importancia del contrato, como ocurre con los de empréstito -,
pues es viable que la respectiva corporacién proceda a autornizar {a celebracion
de contratos con alcance general, como han sofido hacer las asambleas y los
concejos al expedir los respectivos cédigos fiscales™?.

La autorizacion de que trata el articulo 313, numeral 3, de la Carta, como ya se
dijo, debe ser expresa, asi sea general ¢ para un determinado tipo de contrato,
temporal o indefinida. No pueden los alcaldes celebrar contratos sin la
autorizaciéon del Concejo. De suerte que la falta de autorizacién da lugar a la
nulidad absoluta, segun el articulo 44 de la Ley 80 de 1993, que remite en su
primer inciso a los casos previstos en el derecho comun'?, De esta forma, serian
aplicables los articulos 1740 y, en particular, el 1741 del Cédigo Civil, a cuyo

9 “Para efectos de esta providencia, conviene sefialar que esta Corte ha establecido que el
inciso final del articulo 150 superior ‘contiene una autorizacion general, impersonal, no
individualizada para la celebracién de un contrato cuyo objefo sea la satisfaccion def
funcionamiento del servicio bajo ciertas condiciones™. En otras palabras, la autorizacion
general para contratar por parte de las entidades pablicas estatales, que se encuentra en la Ley
80 de 1993, permite que no sea necesario contar con una norma especial expedida por una
corporacion publica cada vez que se pretenda celebrar un contrato por parte de alguna de las
entidades u organismos a que hace referencia la citada ley.

No obstante lo expuesto, debe esta Corporacion recalcar que la autorizacion que el érgano
fegislativo concede para que entidades del estado puedan coniratar, no se agota tnicamente
con la expedicién del Estatuto General de Contratacion Administrativa. Asi, puede establecer
ese Estatuto que determinados contratos se sometan a una legisiacion especial ~como es ef
caso de exploracion y explotacion de recursos naturales (Art. 76)-, 0 puede guardar silencio
respecto del procedimiento y autorizacién necesaria para fa cefebracion de un determinado tipo
de contrato que no se encuentre enmarcado dentro de los que hace referencia el articulo 32 de
la citada ley. En uno u otro evento, sera necesario contar, pues, con una legistacion especial
que se ocupe de dichas materias. De igual forma, la Corte tampoco puede desconocer la
facultad que le asiste al legislador para expedir toda una reglamentacion relacionada con un
contrato en particular, como es el caso de la Ley 37 de 1993, posteriormente complementada
por fa misma Ley 80 de ese mismo afio”.

1® Radicacion 1077 de 26 de marzo de 1998.

" Concepto de 15 de noviembre de 2001, exp. 1371,
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tenor “La nulidad producida por un objeto o causa ilicita, y la nulidad producida por la
omision de algun requisito o formalidad que fas leyes prescriben para el valor de ciertos

actos o contratos en consideracion a la naturaleza de eflos, y no a la calidad o estado

de las personas que los ejecutan o acuerdan, son nulidades absolutas”.

Para la Sala es claro que el alcalde del municipio de Agustin Codazzi celebro un
contrato sin competencia, dado que el Concejo del municipio no lo autorizé para

suscribir el contrato n.? 8296 de 2003.

La ausencia de autorizaciéon genera nulidad absoluta por la omision de un
requisito que, como el sefalado, la ley prescribe para reconocer validez a los
contratos celebrados por los alcaldes; de lo cual se sigue, por la otra, la
incompetencia del funcionario en mencién para suscribir contratos sin la
aquiescencia formal, previa y expresa del concejo municipal, lo que, en
consecuencia, daria lugar a una celebracién indebida de contratos, de

conformidad con el ordenamiento penal.

Cabe recordar, ademas, que comprometer vigencias futuras debe responder a

unos requisitos para su procedencia.

El articulo 23 del Decreto 111 de 1996'2 —~modificado por la Ley 819 de 2003-

regula las denominadas vigencias futuras, es decir, la posibilidad de que una

12 E| texto original del art. 23 fue el siguiente: “Art. 23. La Direccién General del Presupuesto
Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico podrd autorizar la asuncién de
obligaciones que afecten presupuestos de vigencias futuras, cuando su efecucion se inicie con
presupuesto de la vigencia en curso y ef objeto def compromiso se lleve a cabo en cada una de
elflas. Cuando se trate de proyectos de inversién nacional deberé obtenerse ef concepto previo y
favorable def Departamento Nacional de Planeacion.

“El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Direccién General del Presupuesto Nacional
incluira en los proyectos de presupuesto las asignaciones necesarias para darle cumplimiento a
lo dispuesto en este articulo.

‘Las entidades terriforiales podran adquirir esta clase de compromisos con la autorizacion
previa del concejo municipal, asamblea departamental y los consejos territoriales indigenas o
quien haga sus veces, siempre que estén consignados en el plan de desarrollo respectivo y que
sumados todos los compromisos que se pretendan adquirir por esta modalidad, no excedan su
capacidad de endeudamiento.

‘Esta disposicion se aplicaré a fas empresas industriales y comerciales del Estado y sociedades
de economia mixta con el régimen de aquéllas. El Gobierno reglamentaré la materia.
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obligacién se pague con cargo al presupuesto del afio(s) subsiguiente(s), lo que
significa que el valor total de un contrato no se tiene que garantizar con el
presupuesto de la vigencia fiscal presente —afio en que se suscribe el contrato y
empieza a ejecutarse-. Esta norma facultd a las entidades territoriales para
comprometer este tipo de vigencias, siempre que se cumplieran los siguientes
requisitos: i} que la gjecucién del contrato iniciara con recursos de la vigencia en
curso y el objeto se llevara a cabo en cada una de ellas; ii) recibir la autorizacion
previa del concejo municipal, de la asamblea departamental y de los Consejos
Territoriales Indigenas; iii) incluir la obligacidbn en el plan de desarrollo
respectivo; y iv) no exceder la capacidad de endeudamiento de la entidad

territorial.

La Ley 819 de 2003, que modificd las disposiciones de la Ley 179 de 1994 -
incorporadas al Decreto 111 de 1996-, mantuvo la distincidn entre vigencias
presentes y futuras, pero introdujo una nueva: vigencias futuras ordinarias y
vigencias futuras excepcionales'®. La afectacidbn de las vigencias futuras
procede siempre que su ejecucion se inicie con los recursos de una vigencia en
curso, su objeto se adelante en cada una de ellas y tambien se verifiquen los
siguientes requisitos: “a) E/ monto méaximo de vigencias futuras, el plazo y las
condiciones de las mismas consulte las metas plurianuales del Marco Fiscal de
Mediano Plazo de que frata el artfculo 1° de esta ley; b) Como minimo, de las vigencias

futuras que se solicifen se debera contar con apropiacion del quince por ciento (15%)

en la vigencia fiscal en la que estas sean autorizadas; ¢) Cuando se trate de proyectos

“El Gobierno presentara en el Proyecto de Presupuesto Anual, un articufo sobre fa asuncion de
compromisos para vigencias futuras (Ley 179/94, articulo 9).”

3 La Seccién Primera del Consejo de Estado, en la sentencia del 14 de julio de 2011, rad.
00032-02, explicd la distincion entre vigencias futuras excepcionales y ordinarias, y la
regulacion auténoma que les correspondié a las entidades territoriales: “Los articulos 10, 11 y
12 de la Ley 819 de 2003 (9 de julio), Capitulo Il sobre Normas Organicas Presupuestales de
Disciplina Fiscal, distinguen el caso de vigencias futuras ordinarias, referido a la asuncién de
obligaciones que afectan presupuestos de vigencias futuras cuando su gjecucion se inicia con
recursos de la vigencia fiscal en curso (art. 10), del evento de las vigencias futuras
extraordinarias, para casos excepcionales, cuando se asumen obligaciones sin apropiacion en
el presupuesto del afio en que se concede fa autorizacion (art, 11), exclusivamente para los
casos de obras de infraestructura, energia, comunicaciones, aeronautica, defensa y seguridad,
asi como para las garantias de /as concesiones. Asl, se tiene que los articulos 10 y 12,
respectivamente, regulan el procedimiento para apropiar vigencias fuluras ordinarias de
caracter nacional y territorial; y el 11 para apropiar vigencias futuras excepcionales unicamente
de caracter nacional.”
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que conlleven inversién nacional debera obtenerse el conceplo previo y favorable del

Departamento Nacional de Planeacién” —articulo 12 de la Ley 819 de 2003-14,

Ademas, la facultad de las Asambleas y ios Concejos municipales de autorizar
las vigencias futuras ordinarias es indelegable de conformidad con lo dispuesto
en el articulo 12 de la Ley 819 de 2003 y la jurisprudencia de la Corporacion. En
efecto, la Seccion Primera, en sentencia del 13 de diciembre de 2012, sefiald
gue los concejos municipales no pueden comisionar a ningun oérganc para

conceder este tipo de licencias:

“Tal como se expres¢ al resumir la sentencia apelada, el a quo dio prosperidad a
las pretensiones de la demanda, dado que la Comisién de Presupuesto del
Concejo Municipal de Santiago de Cali no tenia facultades para la asuncién de
compromisos para vigencias futuras al igual que para modificar el Acuerdo anual
de presupuesto, como en efecto lo hizo;, porque esa competencia corresponde a
los concejos municipales por mandafo de los articulos 3134 y 352
Constitucionales; 23, 104 y 109 del Estatuto Orgéanico del Presupuesto. Y bien lo
entendid el fallador de primera instancia al considerar que el acto acusado,
quebranlo oslensiblemente el ordenamiento juridico al establecer en cabeza de la
Comision de Presupuesto del Concejo Municipal de Cali la atribucion de autorizar
la asuncion de obligaciones que afecten presupuestos de vigencias futuras, en
detrimento de la facultad, esta si atribuida por Ley, Decreto Ley 111 de 1996
articulo 23, al pleno de los Concejos Municipales.

“Por lo tanto, no tiene razén la apelante al considerar que el Acuerdo 017 de 1996
debe mantenerse con el contenido del inciso primero del articulo 36 y con el
articulo 80, en el entendido que desaparezcan de los mismos las expresiones
“comision de presupuesto” y en su lugar se establezca fa de “concejo municipal’,
por cuanto, el alcance de la sentencia de nulidad es retirar del ordenamiento
juridico las normas que resulten conltrarias a fa ley, como en el presente caso y no
es funcion del juez que revisa los vicios de una norma que conltraria la Ley, suplir
su contenido por el que legalmente le comresponderia. En efecto, el Concejo
Municipal de Santiago de Cali no podia delegar en las comisiones de presupuesto
la asuncidn de las vigencias futuras, por cuanto el articulo 23 del Decreto 111 de
1996, es claro en darle esta facultad al Concejo def respectivo ente territorial. Se
equivoca la defensa de la apoderada del Concejo (parte demandada} cuando
explica que la discusién del acuerdo se dio en primer debate en la comision de
presupuesto, vy en pleno por el Concejo, por cuanto, las normas demandadas y
las pretensiones de la demanda no hacian referencia al tramite para la expedicion
de! acuerdo, sino a la asignacion de una competencia que en el futuro y en
aplicacion del acuerdo, no estaba en el 6rgano que sefialo la ley sino en el que en
ésta delegaba, es decir, en la Comision de Presupuesto.”

4 Sentencia de 12 de agosto de 2014, M.P. Enrique Gil Botero, exp. 28565.
'® Exp. 03456-02.
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De otra parte, la autorizacibn para comprometerias, que otorgan las
Corporaciones de Eleccion Popular, no pueden superar el respectivo periodo de
gobierno, salvo que se trate de proyectos de gastos de inversion en aquellos
casos en que el Consejo de Gobierno los declare de importancia estratégica.

Lo acontecido, entonces, va mas alla del incumplimiento de requisitos legales y

obliga a declarar su nulidad y retrotraer las cosas al estado anterior a su

celebracion.

Lo anterior significa que el municipio de Agustin Codazzi esta obligado a
devolver lo que efectivamente recibid de parte del Instituto de Desarrollo de
Antioquia —IDEA-, con ocasién de la celebracion del contrato de empréstito n.°
8296 de 25 de septiembre de 2003 y, el demandado, por su parte, debera
reintegrar al ente territorial lo recibido por concepto de la pignoracion de los
ingresos del municipio a la sobretasa a la gasolina y al impuesto al transporte de

gas.

En mérito de lo expuesto, la Sala modificard la sentencia, en el sentido de
declarar ia nulidad tanto del contrato, como del acuerdo sobre la pignoracion de
los recursos, al tiempo que dispondra la restitucion de los dineros entregados por
el demandado al actor y a éste, a su vez, devolver las prestaciones recibidas en

virtud de la pignoracién.

En cuanto a los efectos de tal decisidn, cabe precisar que la declaratoria de
nulidad de un contrato o de una de sus etapas, retrotrae las cosas al estado en
que se hallaban con antelacion a la celebracion del negocio ¢ el acuerdo que lo
modifica 0 termina, segun se trate, o sea, opera con efectos retroactivos o ex
func, sin que por eilo resulte posible desconocer lo acontecido en el iter

contractual.

Cabe anotar que lo sefialado obedece al efecto propio de la declaratoria de
nulidad, no a la aplicacion de la teoria del enriquecimiento sin causa, en la
medida en que el contrato fue celebrado por el alcalde, representante legal del
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municipio de Agustin Codazzi, siendo este la fuente de las obligaciones de volver

las cosas al estado anterior.

En cuanto a |a pretension relativa a que se declare la terminacion del contrato, es
de advertir que el plazo acordado se cumplié y el objeto pactado se satisfizo. Y
en lo relacionado con la liquidacién del mismo, deberad estarse a lo aqui
dispuesto, referido a la devolucion reciproca de los dineros, como consecuencia

de la declaratoria de nulidad del contrato.

2.3 Compensacioén de oficio

La compensacién se sitda como un modo de extinguir las obligaciones al tenor
de lo prescrito por el articulo 1625 del Codigo Civil; a su vez, el articulo 1714
ibidem dispone que “Cuando dos personas son deudoras una de olra, se opera entre
ellas una compensacion que extingue ambas deudas...”; es decir que la
compensacion tiene cabida cuando cada una de las personas tiene, a la vez, la

doble condicién de acreedora y deudora.

En sentencia de 31 de agosto de 2006'®, con relacion a la excepcién de

compensacion de oficio, se dijo:

“El articulo 1715 prescribe que “la compensacion se opera por el solo ministerio
de la ley y atn sin consentimiento de los deudores;, y ambas deudas se
extinguen reciprocamente hasta la concurrencia de sus valores (...)” lo cual
llevaria a concluir que para que se produzca la compensacion legal no es
necesario que las partes la aleguen puesto que la misma opera “ipso iuri” y aun
sin conocimiento de las partes. Pero contrariamente a esta interpretacion, la
doctrina ha ilustrado en el sentido de que del contenido de dicho ftexto “se
deducen consecuencias absurdas e inequitativas, pero el legislador ha tratado de
evitarfas de lo cual resultan verdaderas incongruencias’, como se evidencia de lo
normado por el articulo 1719 del Codigo Civil, en el cual se dispone que no
obstante que la compensacion obra por ministerio de la ley, el deudor
demandado debe alegarla en el proceso instaurado por su acreedor, de lo
contrario, el juez no podréa declararla oficiosamente y, agrega que “si en esle
caso la compensacion obrara por ministerio de la ley y las deudas se fueran
extinguiendo a medida que cada contratante reuniera la doble calidad de
acreedor y deudor, tendriamos que quien no alegara la compensacion haria pago
de lo no debido. Ynoesasi(..)"

1% Expediente 14287, M.P. Mauricio Fajardo Gomez.
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Seguidamente concluye lo siguiente:

“... en la practica judicial la compensacion debe ser alegada para que produzca
sus efectos, quedando descartada la regla de que obra por ministerio de la ley y
aun sin conocimiento de las partes. Entonces tendremos que interpretar la parte
del articulo 1715 en el sentido normal que tuvo en sus antecedentes histéricos,
esto es que para alegar en juicio o extrajudicialmente la compensacién no se
necesita ningun requisito, ninguna formalidad.

(..)

En resumen: a pesar de las enfaticas palabras del art. 1715 del Cédigo, de que
la compensacion obra por el solo ministerio de la ley y atin sin conocimiento de
las partes, en la practica de los negocios y en los tribunales, ya entre las paries
contratantes, ya frente a terceros, para que la compensacion produzca efectos
debe ser alegada, propuesta.

Se precisa entonces, que para que la compensacion pueda ser declarada por el
juez, debera ser alegada por el demandado, pero como ya se advirtid, la
empresa demandada TELECOM, no demandé en reconvencion al contratista con
el fin de obtener judicialmente la devolucién del anticipo no amortizado, tampoco,
en la contestacion de las dos demandas que le fueron formuladas propuso como
medio de defensa la excepcion de compensacion para que se efectuara el cruce
de las obligaciones dinerarias.

No obstante el silencio de la entidad demandada, que no hizo una adecuada
defensa de sus intereses, en virtud de lo normado por el inciso 2° def articulo 164
del C.C.A. el Juez Administrativo, sin limitacién alguna, tiene competencia para
declarar en la sentencia definitiva todas fas excepciones que encuentre probadas
dentro del proceso, a diferencia de lo que ocurre en el procedimiento civil”.

Como quedd establecido, el municipio de Agustin Codazzi esta obligado a
devolver lo que efectivamente recibié de parte del Instituto de Desarrolio de
Antioquia —IDEA-, con ocasion de la celebracidon del contrato de emprestito n.°
8296 de 25 de septiembre de 2003 y, el demandado, por su parte, debera
reintegrar al ente territorial lo recibido por concepto de la pignoracion de los
ingresos del municipio a la socbretasa a la gasolina y al impuesto al transporte de
gas.

Lo anterior, con fundamento en 10 normado en el inciso 2° del articulo 164 del
C.C.A. que faculta al juez administrativo, sin limitacién alguna, para declarar en
la sentencia definitiva todas las excepciones que se encuentren probadas, como

la de compensacion, en este caso’’.

'7 En igual sentido se resolvid en sentencia de 6 de diciembre de 2013, exp. 27124, M.P. Stella
Conto Diaz del Castillo.
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En lo que tiene que ver con el monto objeto de compensacién entre las partes, si
bien en la sentencia penal que reposa en la actuacion se evidencio entonces,
que (..} fueron girados sin soporte alguno y que constituye hasta este momento como
se djjo, el valor de la apropiacion la suma de $524.263.660, resultado obtenido de
restar el valor total de los giros realizados por Efrén de Jesus Martinez, lo que
constituye el detrimento causado al municipio”, no es oponible a los contratantes del

sub lite, comoquiera que no fueron parte de la investigacion.

Por tanto, como la Sala no cuenta con las pruebas necesarias para determinar lo
realmente adeudado y lo que cada una de las partes esta obligada a reintegrar,
se considera del caso compensar y liquidar en abstracto para que, en incidente
separado que debera promover la parte actora, dentro de los sesenta (60) dias
siguientes a la fecha de la notificacién del auto que ordene cumplir lo dispuesto
en esta sentencia y en los precisos términos previstos en el articulo 307 del

C.P.C., se establezca el monto.

El monto obtenido, sera indexado a la fecha del auto en el cual se resuelva el
incidente, teniendo en cuenta los indices de precios al consumidor fijados por el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica -Dane-, de acuerdo con la

siguiente férmuia:

Vp = Vh Indice final

indice inicial
Sin condena en costas por no aparecer causadas.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso

Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccion “B”
FALLA

MODIFICAR la sentencia de 13 de agosto de 2009, proferida por el Tribunal
Administrativo del Cesar para, en su lugar, disponer:
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Primero.- Declarar la nulidad del contrato de empréstito n.° 8296 de 25 de
septiembre de 2003, celebrado entre el municipio de Agustin Codazzi, Cesar y el

Instituto para el Desarrollo de Antioquia —IDEA-.

Segundo.- Declarar |a nulidad de la pignoracion de los ingresos a la sobretasa a
la gasolina y del impuesto al transporte de gas, que realizé el municipio de
Agustin Codazzi para garantizar |a obligacion adquirida al suscribir el contrato de
empréstito, de conformidad con la parte motiva de la presente providencia.

Tercero.- Ordenar al municipio de Agustin Codazzi a devolver lo que
efectivamente recibié de parte del Instituto de Desarrollo de Antioguia —IDEA-,
con ocasién de la celebracion del contrato de emprestito n.° 8296 de 25 de
septiembre de 2003 y, el demandado, por su parte, deberd reintegrar al ente
territorial lo recibido por concepto de la pignoracion de los ingresos del municipio
a la sobretasa a la gasolina y al impuesto al transporte de gas, de conformidad

con la parte motiva de la presente providencia.

Cuarto.- Declarar de oficio la compensacion para determinar lo realmente
adeudado y lo que cada una de las partes estd obligada a reintegrar. Para el
efecto, se considera del caso ordenar liguidar en abstracto para que, en incidente
separado que debera promover la parte actora, dentro de los sesenta (60) dias
siguientes a la fecha de la notificacién del auto que ordene cumplir lo dispuesto
en esta sentencia y en los precisos términos previstos en el articulo 307 del
C.P.C., se establezca el monto, el cual sera indexado a la fecha del auto en el
cual se resuelva el incidente

Quinto.- Negar las demas pretensiones de la demanda.

Sexto.- Dese cumplimiento a lo dispuesto en los articulos 176, 177 y 178 del
C.C.A. y 115 del C.P.C. Expidanse copias con destino a las partes, con las
precisiones del articulo 115 del C.P.C. y con observancia de lo preceptuado en
el articulo 37 del Decreto 359 de 22 de febrero de 1995.




29
Exp. 37438
Actor: Municipio de Agustin Codazzi

Las copias destinadas a la parte actora seran entregadas al apoderado judicial

que ha venido actuando.
En firme esta providencia, REMITASE la actuacion al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE y CUMPLASE
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)M (-
DANILO ROJAS BETANCOURTH STELLA CONTO DIAZ DEL CASTILLO
Magistrado Presidenta de la Subseccion
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RAMIRO PAZOS GUERRERO
Magistrado
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