CONSEJO DO
SALA DE LO CONT ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Consejera Ponente: MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO

Bogota, D.C., veinticinco (25) de marzo de dos mil diez (2010)

Ref.: Expediente No. 110010324000200400306 01
Autoridades Nacionales

Actor: Corporacion Autdnoma Regional de Boyaca

Se decide en Unica instancia la demanda de nulidad instaurada contra el

Decreto No. 1669 de 17 de junio de 2003 expedido por el Gobierno Nacional.

1. ANTECEDENTES

1.1. La demanda.

a) Pretensiones:

Mediante demanda presentada el 3 de agosto de 2004 se solicito se declarara
la nulidad del Decretc No. 1669 de 17 de junio de 2003 expedido por el
Gobierno Nacional, “Por el cual se establece un limite al gasfto del
funcionamiento de las corporaciones autdonomas regionales, de las
corporaciones de desarrollo sostenible y de las autoridades ambientales de los

grandes centros urbanos’.

b) Hechos:

Mediante Ley 790 de 2002 el Congreso de la Republica dispuso adelantar un
programa de renovacion de la administracion plblica y en el articulo 19 otorgo
facultades extraordinarias al Presidente de la Republica para establecer limites

a los gastos de funcionamiento de las corporaciones auténomas regionales, las
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corporaciones de desarrollo sostenible y las autoridades ambientales de los
grandes centros urbanos.

En ejercicio de la facultad anotada el Gobierno Nacional expidio el Decreto No.
1669 de 17 de junio de 2003 demandado.

c) Normas violadas y concepto de la violacién.

- Primer cargo: violacién del articulo 150-7 de |a Constitucion.

La demandante afimé que el decreto demandado viola el principio de
autonomia de las corporaciones auténomas regionales establecido en el articulo
150-7 superior y reconocido por la Corte Constitucional en |as sentencias C-593-

95 y C-994 de 2000 porque limitd sus gastos de funcionamiento sin tener en
cuenta el origen de los recursos,

Sostuvo que la Corte Constitucional establecié en la sentencia C-275 de 1998
que el principio de autonomia de las corporaciones auténomas regionales
impide que el Gobierno Nacional regule Ia preparacion, aprobacion y ejecucion
de los presupuestos, porque esas materias estan reservadas a Ia ley organica
del presupuesto cuando se trata de recursos provenientes de la Nacién (articulo

4 del Decreto 11 de 1996), pero no cuando se trata de sus recursos propios.

- Segundo cargo: violacion de los articulo 351" 3522 de la Constitucién por

desbordamiento de la potestad reglamentaria.

" Articulo 351. EI Congreso no podrd aumentar ninguna de las partidas del presupuesto de
gastos propuestas por el Gobiemno, ni incluir una nueva, sino con la aceptacién escrita del
ministro del ramo.

El Congreso podrd eliminar o reducir partidas de gaslos propuestas por el Gobiemo, con
excepcion de las que se necesitan para el servicio de la deuda publica, las demas ahligaciones
conlraciuales del Estado, la atencion completa de los servicios ordinarios de la administracién y
las inversiones autorizadas en los planes y programas a que se refiere el articulo 341,

Si se elevare ef cafculo de las rentas, o si se eliminaren o disminuyeren algunas de las parfidas
del proyeclo respectivo, las sumas asl disponibles, sin exceder su cuantia, podrén aplicarse a
otras inversiones o gastos autorizados conforme a lo prescrito en el inciso final del articulo 3489
de la Constitucién,

? Articulo 352. Ademas de lo sefialado en esta Constitucién, la Ley Organica del Presupuesto
reguiara lo correspondiente a la programacién, aprobacion, maodificacién, ejecucién de los
presupuestos de la Nacién, de las entidades territoriales y de los entes descentralizados de
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Luego de explicar el alcance la potestad reglamentaria con apoyo en |a doctrina
y en la jurisprudencia constitucional y del Consejo de Estado, precisé que dicha
potestad no podia ejercerse en relacién con las materias sujetas a reserva de
ley.

Preciso que por mandato de los articulos 151, 351 y 352 de la Constitucion las
normas sobre preparacion, aprobacion y ejecucion del presupuesto de rentas y
ley de apropiaciones y las que limitan el crecimiento del gasto publico estan
sujetas a reserva de ley, comao lo establecié la Corte Constitucional en sentencia
C-644 de 2000 que citd en extenso.

Concluyé que el Gobierno Nacional se extralimitd en el ejercicio de la potestad
reglamentaria porque la invoco para regular materias sometidas a reserva de ley
y porque el articulo 150-10 prohibe al Congreso de la Reptiblica que faculte al
Gobierno Nacional para expedirlas. Agregé que el decreto desbarda la norma
reglamentada - que establece que las limitaciones al gasto no podran impedir el
funcionamiento de las corporaciones auténomas -, porque limité los gastos de

manera tan severa que pone a dichas corporaciones en riesgo de no poder
cumplir sus funciones.

Tercer cargo: Violacion del articulo 366 de la Constitucion Politica que
establece que el saneamiento ambiental es una finalidad social del Estado y que

la inversion en este campo constituye gasto plblico social.

La demandante considera que “al limitar el gasto de las corporaciones (...) en lo
que liene que ver con gastos de funcionamiento, limita también su actuar en pro
del mantenimiento y garantia del medio ambiente, ya que sus acciones se
encaminan en prevencion de las conductas que puedan afectar los ecosistemas
(...)"y que por el recorte de “gastos generales y de personal, se verian en serias
dificultades para el cumplimiento de su finalidad esencial como autoridad
ambiental {...) (fs. 33 a 60).

cualguier nivel administrativo, v su coordinacién con el Plan Nacional de Desarrollo, asl como
también |a capacidad de los organismas y entidades estatales para contratar.
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1.2, La contestacién.

1.2.1. El Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial contesto
la demanda dentro de la oportunidad legal y se opuso a las pretensiones
porque estimé que el Decreto 1669 de 2003 no infringié las normas en que se
fundo; fue expedido por organismo competente; en forma regular; no
desconocio el derecho de audiencia o de defensa: fue motivado con

fundamentos de derechos ciertos v sin exceder las facultades del Gobierno
Nacional.

Agrego que el decreto demandado tuvo por objeto la reglamentacién del
paragrafo del articulo 19 de la Ley 790 de 2004, el cual fue declarado
inexequible por la Corte Constitucional mediante sentencia C-1048 de 2004
porque en su tramite se violaron los principios de consecutividad e identidad.
Como la norma declarada inexequible constituyd el fundamento del acto
acusado se produjo su decaimiento y pérdida de fuerza ejecutoria, motivo

suficiente para denegar las pretensiones de la demanda (fs. 83 a 88).

1.2.2. El Ministerio de Hacienda y Crédito Plblico contestd la demanda
dentro de la oportunidad legal y se opusc a las pretensiones con los mismos

argumentos del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (fs. 89
a 92).

1.3. Actuacion procesal.

La demanda se admitié por auto de 10 de diciembre de 2004 (fs. 63 y 64), el
cual se notificd por estado a las partes (f. 64), personalmente al Procurador
Primero Delegado ante el Consejo de Estado (f. 65) y al funcionaric delegado
para el efecto del Ministerio de Hacienda (f. 72), v por aviso al Ministerio del
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (f. 74). El proceso se fijo en lista por
el término de ley (fs. 76 y 101), se prescindié del periodo probatorio por auto de
18 de marzo de 2005 (f. 176) y por auto de 4 de noviembre de 2005 se dio en
traslado a las partes para alegar de conclusién y al Ministerio Publico para que

rindiera concepto de fondo (f. 178).
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1.4. Alegatos de conclusion.

Los Ministerios de Hacienda y Credito Pablico y de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial no presentaron alegatos.

1.5.  Concepto del Agente del Ministerio Ptiblico.

El Procurador Primero Delegado ante el Consejo de Estado solicité denegar las
slplicas de la demanda.

Para sustentar su peticién afirmé que el acto acusado no violé la autonomia
de las corporaciones auténomas regionales porque ella no es absoluta
puesto que esta limitada por el Acto Legislativo No. 01 de 2001 que adiciono
un paragrafo transitorio al articulo 347 de la C. P. y dispuso que durante los
afios 2002 a 2008, el total de las apropiaciones autorizadas por la ley anual de
presupuesto para gastos generales, con las excepciones alli previstas, no
podra incrementarse de un afio a otro en un porcentaje superior a la tasa de
inflacion causada para cada uno de ellos, méas el 1.5%, y por el paragrafo del
articulo 19 de la Ley 790 de 2002 que autorizd al Gobierno Nacional para
limitar los gastos de funcionamiento de las corporaciones auténomas

regionales, entre otros entes de caracter ambiental.

Asevero que el decreto acusado perdio su fuerza ejecutoria porque la norma
legal en que se fundé fue declarada inexequible, pero como la inexequibilidad
se declard6 por vicios de forma la violacion del principio de autonomia

denunciada por la accionante es mas aparente que real.

Afirmo que el Gobierno Nacional no desbordé la potestad reglamentaria
porque el decreto acusado se limitd a cumplir lo ordenado por la Constitucion v
la Ley 780 de 2002 y como limitd los gastos de funcionamiento pero no los de
inversion orientados al saneamiento ambiental, no desconocié el deber
estatal de garantizar el bienestar general y el mejoramiento del nivel de
vida de |la poblacion (fs. 181 a 191).
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2. CONSIDERACIONES

2.1. Sobre la pérdida de fuerza ejecutoria del acto acusado,

La demandante solicité se declare la nulidad del Decreto No, 1669 de 2003 del
Gobierno Nacional que limité los gastos de funcionamiento de las Corporaciones
Autdnomas Regionales, las Corporaciones de Desarrollo Sostenible y las

autoridades ambientales de |os grandes centros urbanos.

El Decreto mencionado fue dictado al amparo de las facultades que el paragrafo

del articulo 19 de la Ley 790 de 2002° le confirié al Gobierno Nacional en los

siguientes términos:

Articulo 19. Restriccion al gasto publico. Hasta el afio 2005 el incremento
anual del costo de la planta de personal de los Ministerios, Departamento
Administrativos y entidades publicas del orden nacional no podrd ser
superior a fa inflacion del afio inmediatamente anterior Adicionalmente, los

gastos anuales de funcionamiento no podrén incrementarse en cuantia
superior al Indice de inflacién,

Paragrafo. Con el fin de racionalizar el uso de los recursos publicos, el
Gobiernc Nacional, podré establecer limites a los gastos de
funcionamiento de las Corporaciones Auténomas Regionales, de las
Corporaciones de Desarrollo Sostenible y de las Autoridades
Ambientales de los grandes centros urbanos. En ningin caso la
consecuencia de establecer tales limites, podran impedir el gjercicio de
las funciones propias de dichas Corporaciones.

Con posterioridad a la presentacion de la demanda que fue presentada el 13 de
agosto de 2004, se produjo la declaratoria de inexequibilidad del paragrafo del
articulo 19 de la Ley 790 de 2004 mediante la sentencia C-1048 de 29 de
octubre del mismo, por lo que es procedente un pronunciamiento de fondo
sobre las pretensiones de la demanda, pues el decaimiento del acto se produjo

con posterioridad a la presentacién de la misma.
2.2, El acto acusado.

El texto del decreto demandado es el siguiente:

2 Ley 790 de 2002, (diciembre 27). Diario Cficial No. 45.046 de 27 de d:il:r'ﬂmbre de 20{]2_, "‘pn::lrl’fa
cual se expiden disposiciones para adslantar el programa de renovacidn de la Erldems!rac:dn
publica y se otorgan unas facultades extracrdinarias al Presidente de la Repiblica”
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Ministerio de Ambiente, Vivienda ¥ Desarrollo Territorial
DECRETO 1669 DE 2003
{Sunio 17}

“Por el cual se establece un imite al gasto dal funcionamienio de las
corporaciones autdnomas regionales, de las corporaciones de desarrollo
sostenible y de las autoridades ambientales de los grandes centros
urbanos"”,

El Presidente de la Republica de Colombia,

en efercicio de las facultades constitucionales ¥ legales, en especial de las

conferidas por el numeral 11 del articulo 189 de ia Constitucidn Politica y el
articulo 13 de la Ley 790 de 2002,

DECRETA:

ART. 1°—Categorizacion de las corporaciones. Para efectos de
establecer pardmetros de control de gastos de funcionamiento de las
corporaciones en coherencia con las polificas de racionalizacicn dal gasto y
para garantizar la eficiencia y eficacia en la utilizacién de los recursos, se
eslablecera sobre las corporaciones autonomas regiongles vy las
corporacianes de desarrollo sostenible, un mecanismo de calificacion que
determinaré cualro (4) categorias, sobre la base de las siguientes varables:

Desafio ambiental relativo. Valor que representa el requerimiento de
recursos para la gestidn de cada corporacion, Esta variable contempla los
factores correspondientes al 4drea de Jurisdiccién en Km * |, poblacién,
importancia ambiental y conflicto ambiental. Frente a la restriccion del gasto,
esta variable tiene un comportamiento inverso en el sentido que a mayar
responsahilidad menor nivel de restriccién,

Dependencia del aporte nacional. Esta vaniable expresa &l contral de los
gastos de personal y gastos generales de la corporacion, teniendo en
cuenta que los aportes del presupuesto general de la Nacion se sujetan a
los limites establecidos por la Ley 617 de 2000 v el Acio Legisiativo 01 de
2001. Esta variable liene una relacién inversa: a mayor dependencia del
aporte nacional menor restriccian.

Total gastos de inversién. Esta variable expresa la capacidad de gasto de
inversién de las corporaciones. Esta variable tiene una relacién directa
respecto a (a restriccion del gasto: a mayor monto de recursos de inversién
mayor restriccidn en los gastos de funcionamisnto.

Namero de funcionarios vinculados en planta. Esta variable expresa el
numero de funcionarios con que cuenta cada corporacion y el contral que
debe establecerse para la confratacidn de perscnal. Esta variable tiene una
relacién directa respecio a la restriccion del gasto: a mayor nomero de
funcionarios mayor restriccién en el gasta.

7: de gastos generales sobre el total de gastos de funcionamiento. Esta
variable indica la relacién de los gastos generales respeclo al total de los
gastos de funcionamiento y tiene una relacidn directa con el nivel de
restriccion; a mayor porcentaje de gastos generales mayor restriccién.
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PAR. 1°—Fara efectos de la interpretacion def presente decrefo, e
aplicaran las definiciones previstas en la Ley 780 de 2002 y en el Decreto
3200 de 2002, y las normas que los medifiquen, adicionen o sustituyan.

PAR. 2°—Todos los gastes de funcionamiento de las corporaciones
autdnomas regionales y de las corporaciones de desarrollo sostenible,
seran objeto de los limites establecidos en e presente  decreto
independientemente del origen de la apropiacion y el recurse.

ART. 2°—Para eslablecer la calegorizacion de las corporaciones, se
utilizara el siguiente procedimiento:

a) Se determina una calificacion de las variables del articulo anterior, entre 0
¥ 100 puntos, Ia cusl se define de la siguiente manera:

Cuando la relacién entre la variable ¥ {a necesidad de resiriccion del gasto
es directa, se aplicard la siguiente férmula

CALIFICACION i = __(Xi - valor minimo) x 100

(valor méximo - valor minima)

Dande:

I = Corresponde al valor de la variable a calificar para cada corporacion.
Valor méximo y valor minimo: Corresponde a ios valores maximo ¥ minimo
encontrados para cada variable en el conjunto de corporaciones a calificar.

Cuando la relacién entre la variable y la necesidad de restriccion dei gasfo
s inversa, se aplicard la siguiente férmula:

CALIFICACION i = 100 - __(Xi - valor minima) x 100
(valor maximo - valor minimao)

b) Se establece una ponderacion que en su conjunto permite identificar ¥
ordenar ef grado de necesidad de limitacién del gasto de funcionamiento de
las corporaciones, la cual serd el resultado de:

. e Ponderacién

Variable ,,/O
I (]

Desafio ambiental relativo l_ 15

Grado de dependencia del aporie

nacional L{aporte nacionaiftotal 15

presupuesto) B

Niomero de funcicnarios vinculados en o5

planta B

Total gastos de inversion | 30

Gastos  generales/gastos de . i5

funcionamiento |

Total [ jo0

¢) Con base en la sumaloria de las calificaciones de cada variable con su
correspondiente ponderacidn, se definen 4 calegarias:
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1. Categoria 1. Conformada por corporaciones autdnomas regionales cuyos
puntajes se encuentren entre 41 ¥ 100 puntos.

2. Categoria 2. Conformada por las corporaciones autdnomas regionales
Cuyos puntajes se encueniren entre 36 y 40,99 puntos.

3. Categoria 3. Conformada por las corporaciones auténomas regionales
Cuyos puniajes se encuentren entre 30 ¥ 35,89 puntos.

4. Categoria especial. Conformada por las corporaciones autdnomas
regionales cuyos puniajes se encuentren enire 0 ¥ 29,99 puntos, ademas de
las corporaciones de desarrollo sostenible: Corpoamazonia, corpourabé,
codechocd, coralina, cormacarena, CDA y corpomaojana,

PAR—EIl Ministerio de Ambiente, Vivienda ¥ Desarroflo  Termitorial
establecerd antes del 31 de octubre de cada anualidad la categoria que le
corresponde a cada corporacién, para que sea lenida en cuents en |a

definicion del presupuesto de la siguiente vigencia fiscal, para lo cual tomars
como base la ejecucion proyectada.

ART. 3°—Control de los gastos de las corporaciones. De acuerdo con
las categorfas establecidas, las corporaciones fendrén una restriccion al
crecimiento de sus gastos personales y gastos generales asf.

Crecimiento

Crecimiento
Categoria de  gastos ' oo ekl
personales generales
I_ i Los  gastos
| o generales
| : El crecimiento i
. - I anual lendra }ﬂgf” con;:_
?ﬂfﬂgﬂ a comao limite el crecimiento
303:5 f‘;‘ﬂf Igadace anual el 50%
& INHacion. del Indice de
inflacian !
= Los  gastos 1
|
El crecimiento ?;H;,;esmma
anual tendra i
. . ite de
Categoria come limite el i imiento
2 60% del indice St
ot apual el 60%
de inflacion. del indice de
inflacian,
) - Los  gastos |
le '
El crecimiento rg:r:?{?;; iomﬂ 1
) anual tendrd fimite de
gﬂfﬂgﬂf ia como limite &l crecimiento
80% del _mdaca anual ef 80%
de infiacion. del Indice de
inflacién,
N [= [ine Los asios
El crecimiento ggnerafegs
anual tendrd
) ; tendran como
Categ?f::'a como limite el fimite de
especia |
pec 99"/_& de! _.fndace crecimienta
de inflacidn. mas el 1.5%.
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PAR. 1°—El| Indice de inflacidn de que trata ef prasente arifculo, en refacion
con los gastos de personal corresponde al indice de inflacion esperado, y
para los gastos generales corresponde al indice de inftacién causado.

PAR. 2°—Los recursos ahorrados deberan orfentarse a fortalecer
programas esiralegicos y/o incrementar las metss de los proyectos,

ART. 4°—Control de gastos de las autoridades ambientales urbanas,
Las autoridades ambientales de los grandes centros urbanos de que frata el
arficulo 66 de la Ley 99 de 1393 o a norma gue la modifigue, adicione o
sustituya, ajustardn el crecimiento de sus gastos de acuerdo con fo
estipulado en la Ley 617 de 2000

ART. 5°—Delegacién de funciones. Como apoyo al programa de
reduccién de gasto y con el fin de aumentar la eficiencia en la prestacién del
servicio, sin perjuicio de las funciones atribuidas & los municipios por la Ley
99 de 1993, las corporaciones autdnomas regionales y de desarrollo
sostenible, cuando a ello hubiere lugar, implementaréan un proceso de

delegacidn de algunas de sus funciones en aquelios de conformidad con lo
dispuesto en la Ley 489 de 1998,

ART. 6°—El presente decrelo rige a pariir de la fecha de su expedicion.
Fubliquese y cimplase.

2.2, Los cargos primero y segundo.

En el primer cargo la demandante cuestiona el acto acusado por viclacion del
principio de autonomia de las Corporaciones Auténomas Regionales
consagrado en el articulo 150-7 de la Constitucién Politica y en el segundo, por
extralimitacion del Gobierno Nacional en el ejercicic de Ia potestad
reglamentaria de las leyes que el articulo 189-11 le otorga al Presidente de la
Republica.

No obstante, la Sala pracedera a estudiar conjuntamente ambas acusaciones
porgue ellas se fundan en un argumento comun, segin el cual el Gobiermno
Nacional no tenia competencia para limitar los gastos de funcionamiento de las
Corporaciones Auténomas Regionales, porque dicha materia esta sujeta a
reserva de ley en virtud de los articulos 150-10, 351 y 352 de la Constitucién

Politica,* cuya violacién también se alegé.

* Aunque el primer cargo cuestiona la legalidad del decrefo demandado en defensa de fa
autonomia de las corporaciones aulénomas regionales; el segundo cargo aduce la reserva de
ley de las normas relacionadas con el manejo presupuestal, tantcd de las curpara-_::!-:}nﬂﬁ
autonomas, como de las corporaciones de desarrollo sostenible y las autoridades
ambientales de los grandes centros urbanos. Cuestiona, en consecusncia, la tolalidad del
decreto,
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La Sala precisara la naturaleza juridica de las Corporaciones Auténomas
Regionales.

2.2.1. Naturaleza juridica de las Corporaciones Auténomas Regionales.

En la sentencia C-593 de 1995 ° la Corte sefialé:

“Las corporaciones auténomas regionales son entidades administrativas def
orden nacicnal que pueden representar a la Nacion dentro del régimen de
autonomia que les garantiza el numeral 7° def articulo 313 de |a
Constitucion, y estan concebidas por el Constituyente para fa atencién v el
cumplimienloc auténome de muy precisos fines asignados por la Constitucién
misma o por la ley, sin que estén adscritas ni vinculadas a ningtn ministerio
o departamento administrativo; ademds, ¥ en la medida definida por el
legislador, respetando su autonemia financiera, patrimonial, adminisirativa ¥
politica, pueden ser agentes del Gobiermo Macicnal, para cumplic
determinadas funciones auténomas en los casos seflalados por la ley.
Aquellas enlidades, son organismos adminisirativas intermedios entre (a
Nacion y las entidades territoriales, ¥ entre fa administracion central nacional
¥ la descentralizada por servicios y territorialmente, que estan encargados,
principalmente, aun cuando no exclusivamente, de funciones policivas, de
control, de fomento, reglamentarias y gjeculivas relacionadas con |a
preservacion del ambiente y con el aprovechamiento de log r@cursos
naturales renovables, lo cual, y dentro del marco de o dispuesto por e
inciso segundo del articulo 339 de /a Caria Folitica, las autoriza para
participar, en los casos sefialados en la ley, como agentes del Gobierno
Nacional, en los procesos de elaboracicn y adopeidn concertada de los
planes de desarrolio de las enfidades lerritoriales, y en la armonizacion de
politicas y de normas regulatorias que se dicten por las distintas autoridades
competenies, como en &l caso del numeral 7° del articulo 313 de Ia Carta
Politica, con el objeto de asegurar el uso eficiente de sus recursos y.af
desempefio adecuado de las funciones que les hayan sido asignadas.”
(senlencia C-593 de 1995, M. P., doctor Fabic Morén Diaz)

Sobre el mismo tema sefald la Corte Constitucional en la sentencia C-262 de
1985 lo siguiente:

"Como se dejé en claro més arriba, en este asunto existen suficientes
razones para fundamentar la distincidn entre empleados pablicos y
trabajadores oficiales y para entender que las Corporaciones Autdnomas
Regionales son entidades que cumplen cometidos publicos de interés del
Estado y de la Comunidad, que efecutan planes, politicas, y proyectos sobre
el medio ambiente y los recursos naturales, y que dsben dar cumplida y
oportuna aplicacién a las normas legales y reglamentarias sobre su manejo
y aprovechamiento, lo cual puede ser atendido por empleados piblicos,
segdn fa definicién que de su régimen haga la ley.”

Finalmente, en la sentencia C-423 de 1994, se establecio;

® En la sentencia comentada la Corte Constitucional estudio la demanda de inconstitucionalidad
contra varios arffculos de la Ley 161 de 3 de agosto de 1994 "Por la cual se organiza |a
Corporacion Autdnoma Regional del Rio Grande de la Magdalena, se determinan sus fuentes de
financiacidn y se dictan ofras disposiciones”.
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‘En virlud de lo anterior debe esta Corporacidn sefialar que, con |a
promuigacion de la Constitucidn de 1891, las_corporaciones auténomas
regionales mantuvieron su condicitn de gstablecimientos publicos, alingue
lienen un objeto especifico dado el caracter especial _gue el _mismo
Lonstituyente les otoraé (Art. 150-7 C.P.) v una finalidad singular cual es la
de promover y encauzar el desarrollo economico y social del territorio
comprendido bajo su jurisdiccién, atendiende de manera especial a la

conservacion, defensa y adecuado aprovechamients de los rectirsos
nalturales.” (Subrayas son de |a Sala),

Asi pues, las Corporaciones Auténomas Regionales son establecimientos
publicos del orden nacional de caracter especial en virtud del objeto especifico
y la autonomia que les otorgé el articulo 150-7 constitucional.

El patrimonio de las Corporaciones Auténomas Regionales esta compuesto de
la siguiente forma:

«LEY 99 DE 1993:

ﬁRTEF:ULD 46, PATRIMONIO Y RENTAS DE LAS CORPORACIONES
AUTONOMAS REGIONALES. Constituyen el patrimonio y rentas de las
Corporaciones Auténomas Regionales:

1) El producto de las sumas que, por concepto de porcentaje ambiental del
Impuesto predial, les transferiran los municipios y distritos, de conformidad con
lo dispuesto por el articulo 44 de |a presente ley.

2) Los recursos gue le transfieran las entidades territoriales con cargo a sus
participaciones en las regalias nacionales.

3) El porcentaje de los recursos que asigne la ley, con destino al medio
ambiente y a la proteccion de los recursos naturales renovables. provenientes
del Fondo Macional de Regalias.

4) Los recursos provenientes de derechos, contribuciones, tasas, tarifas,
multas y participaciones, que perciban, conforme a la ley y las
reglamentaciones correspondientes; y en especial el producto de las tasas
retributivas y compensatorias de que frata el Decreto-Ley 2811 de 1.974 en
concordancia con lo dispuesto en la presente ley:

o) Los ingresos causados por las contribuciones de valorizacion que se
establezcan, conforme a la ley, para |a financiacién de obras de beneficio
comun ejecutadas en ejercicio de sus funciones legales.

8) Un porcentaje hasta del 10% del producto del impuesto de timbre a los
vehiculos que autdnomamente decidan fijar los Departamentos, como
retribucion del servicio de reduccidn del impacto o de control de las emisiones
de sustancias toxicas o contaminantes del pargue automator.

7) El 50% de las indemnizaciones, distintas a la recompensa que beneficiara
en su totalidad al actor, impuestas en desarrollo de los procesos instaurados
en ejercicio de las acciones populares de que trata el articulo 88 de la
Constitucion Politica. Estos valores corresponderéan a la Corporacion que
tenga jurisdiccion en el lugar donde se haya producido el dafio ambiental
respectivo. En caso de que corresponda a varias Corporaciones, el juez
competente determinara la distribucion de las indemnizaciones.

8) El 50% del valor de las multas o penas pecuniarias impuestas, por las
autoridades de las entidades territoriales que forman parte de la jurisdiccion de
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la respectiva Corporacion, como sanciones por violacién a las leyes,
reglamentos o actos administrativos de caracter general en materia ambiental,

9) Los recursos que se apropien para serles transferidos en el presupuesto
nacional.

10) Las sumas de dinero v los bienes Y especies que a cualquier titulo le
transfieran las entidades o personas publicas o privadas, los bienes muebles e

inmuebles que actualmente posean y los que adquieran y les sean
transferidos en el futuro a cualquier titulo.

11) Los derechos causados por el olorgamiento de licencias, permisos,
autorizaciones, concesiones y salvoconductos, de acuerdo a la escala tarifaria
que para el efecto expida el Ministerio del Medio Ambiente.

PARAGRAFO. Los recursos ¥ rentas previstos en este articulo ingresaran al
Fondo Nacional Ambiental en aquellas regiones del pais donde no se hayan
organizade corporaciones auténomas regionales, hasta el momento en que
éstas se creen. Estas rentas deberan asignarse a programas y proyectos que

se ejecuten en las regiones respectivas, »
La Ley 790 de 2002 “por la cual se expiden disposiciones para adelantar el
programa de renovacion de la administracion plblica y se otorgan unas
facultades extraordinarias al Presidente de la Reptiblica, en su articulo 19
habia consignado:

«Articulo 19. Restriccion al gasto pulblico. Hasta el afio 2005 e incremento
anual del costo de la planta de perscnal de los Ministerios, Departamento
Administrativos y entidades publicas del orden nacional, no pedra ser superior
a la inflacion del afio inmediatamente anterior. Adicionalmente, los gastos

anuales de funcionamiento no podran incrementarse en cuantia superior al
indice de inflacién.

Paragrafo. Con el fin de racionalizar el uso de los recursos publicos, el
Gobierno Nacional, podra establecer limites a los gastos de funcionamiento de
las Corporaciones Auténomas Regionales, de las Corporaciones de Desarrollo
Sostenible y de las Autoridades Ambientales de los grandes centros urbanos. »

El Decreto 2669 de 2003, objeto de estudio en el presente proceso fue
expedido en virtud de las facultades conferidas al Presidente de la Republica
por el numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion Politica y del articulo 19 de
la Ley 790 de 2002, el primero de ellos consagra la facultad reglamentaria en
cabeza del Presidente "para la cumplida ejecucién de las leyes”. Esta es una
facultad propia del Presidente de la Republica que ejerce en forma directa sin

necesidad de ninguna autorizacion previa.

La otra norma que sirvié de fundamento al decreto acusado fue precisamente
el articulo 19 de la Ley 790 de 2002 cuyo paragrafo fue declarado inexequible
por la Corte Constitucional en sentencia C-1048 de 2004 por vicios de
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procedimiento en su formacion, lo cual, como se ha dicho, constituiria razén

suficiente para decretar el decaimiento de este decreto.

No obstante, la Sala considera necesaria hacer algunas precisiones de fondo
en relacion con el acto demandado.

En primer lugar se observa que corresponde al Congreso de la Replblica,
entre otras, la funcion de "establecer las rentas nacionales vy fijar los gastos de
la administracién”, expedir la ley organica del presupuesto que establece los
reglamentos sobre preparacion, aprobacién Yy ejecucion del presupuesto de
rentas y ley de apropiaciones, expedir el Presupuesto General de Rentas y Ley
de Apropiaciones, pudiendo eliminar o reducir partidas de gastos propuestas
por el Gobierno, con excepcién de las que se necesitan para el servicio de la
deuda publica, las demas obligaciones contractuales del Estado, la atencion
completa de los servicios ordinarios de la administracion y las inversiones

autorizadas en los planes y programas a que se refiere el articulo 341.

En este sentido, resulta claro gue no es funcion del Presidente de |a Republica
el disminuir partidas del presupuesto de ninguna entidad puesto que las
funciones relacionadas con el Presupuesto General de la Nacisn estan en
cabeza del Congreso de la Republica. Para que el Presidente pudiera expedir
un acto como el que es objeto del presente proceso, hubiera sido necesario
que el Congreso de la Reptblica hubiera revestido al Presidente de precisas
facultades extraordinarias, en los términos del articulo 150, numeral 10 de |a
Constitucion Politica, mecanismo constitucional mediante el cual, funciones que
estan en cabeza del Congreso de la Replblica, se trasladan en forma temporal,

al Presidente de la Republica en las condiciones previstas en la citada norma.

Una autorizacién como la contenida en el paragrafo del articulo 19 de la Ley
790 de 2002, en ningln caso habilitaba al Presidente para la expedicién de la
norma cuestionada puestc que no se cumplié con los requisitos
constitucionales para ello. El Congreso de limitd a sefalar que el gobierno
nacional “podra establecer limites a los gastos de funcionamiento de las
Corporaciones Autdnomas Regionales”. En conclusion, no era viable la

autorizacion “informal”, contenida en el paragrafo del articulo 19 de la Ley 790
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de 2002 para que el Presidente de la Republica asumiera una funcion que no le
correspondia puesto que, en tratandose de una funciéon que corresponde al
Congreso de la Republica, era necesario cumplir con los requisitos sefialados
en el articulo 150, numeral 10 de la Constitucién Politica a fin de investir al

Presidente de la Republica de precisas facultades extracrdinarias.

De otro lado, cabe sefialar, que, conforme se ha visto, el patrimonio de las
Corporaciones Auténomas Regionales (articulo 46 de la Ley 99 de 1993) esta
compuesto por unos recursos propios y otros provenientes de la Nacion. En
cualquier caso, la limitacion en los gastos de funcionamiento tenia que
circunscribirse a los recursos provenientes de la Nacién a fin de no soslayar la

independencia y autonomia que |a propia Constitucién Politica ha reconocido a
estas entidades.

Asi lo consigno la Corte Constitucional en la sentencia C-275 de 1998 cuando
al declarar la exequibilidad del articulo 4 del Decreto 111 de 1996 sefialo:

«De acuerdo con el articulo transcrito, el patrimonio con el cual fueron
creadas las Corporaciones, ya que son desmembraciones del patrimenio
publico, seguin la ley 151 de 1959, las sumas de dinero y especies que a
cualquier titulo les transfiera la Nacién, los bienes muebles e inmusbles y los
que les sean transferidos a cualquier titulo, estan sometidos a la Ley
Organica del Presupuesto. No asi los que corresponden a los numerales, 1,
2, 3,4, 5878y 11 del articulo 46, que se acaba de transcribir, gue no se
someten a las normas presupuestales de la Nacian.

F)

Atendiendo, pues, a las distintas clases de recursos gue tienen las
Corporaciones la Corte debe hacer la siguiente distincidn, en aras de que no
se vulnere el nicleo esencial de la autonomia que la Constitucién reconocid a
esta clase de entidades: en relacion con los recursos provenientes de la
Nacion, resulta procedente la aplicacion de las normas del Estatuto Organico
de Presupuesto, de conformidad con el articulo 4 del Decreto 111 de 1996,
pero esta aplicacion no se extiende la manejo de los recursos propios de las
corporaciones, entre los cuales se encuentran los contemplados en el articulo
317 de la Constitucion»

En suma, el Gobierno Nacional violé también el articulo 189-11 que le confiere
la potestad reglamentaria de las leyes porque en vez de reglamentar las
limitaciones al gasto publico de las entidades a las que se refiere,

establecio directamente dichas limitaciones.
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2.3. Tercer cargo. La demandante afirmé que el

articulo 366 de la Constitucion que establece que el

decreto acusado viold el

saneamiento ambiental es
finalidad social del Estado Y que la inversion en este campo constituye
gasto publico social,

una

porque al limitar los gastos de funcionamiento de las
corporaciones auténomas regionales restringié la posibilidad de que ellas

cumplan sus funciones de preservacion del medio ambiente.
El cargo no prospera por las siguientes razones:

La Constitucion Politica se refiere al gasto plblico social en el articulo 350 en
los siguientes términos:

Articulo 350. La ley de apropiaciones deberd tener un componente
denominade gasto pdblico social que agrupara las partidas de tal
naturaleza, segun definicién hecha por la ley orgdnica respectiva.
Excepto en los casos de guera exterior o por razones de seguridad

nacional, el gasto piblico social tendra prioridad sobre cualguier oira
asignacion.

En la distribucion territorial del gasto piblico social se tendré en cuenta ef
numerc de personas con necesidadses bisicas insalisfechas, la poblacién, y
la eficiencia fiscal y administrativa, segtin reglamentacion que hara la lay.

El presupuesto de inversién no se podra disminuir porcentuaimente con
relacion al aflo anterior respecto del gasto total de Ia corespandients ley de
aprogiacionss.

El articulo 17 de la Ley 179 de 1994 (organica del presupuesto) definio el gasto
publico social asi:

Articulo 17. Se entiende por gasto publico sccial aquel cuyo objetive es la
solucién de las necesidades basicas insalisfechas de salud, educacién,
saneamiento ambiental, agua potable, vivienda, y las tendientes al
bienestar general y al mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion
programados tanto en funcionamiento como en inversion.

El Presupuesto de Inversion Social no se podra disminuir porcentualmente
en relacion con el del afio anterior respecto con el gasto fotal de |a
correspondiente ley de apropiaciones.

La Ley de Apropiaciones identificard en un anexo las partidas destinadas al
gasto piblico social incluidas en el Presupuesio de la Nacidn.

Pardgrafo. El gasto pGblico social de las entidades territoriales no se podrd
disminuir con respecto al afio anterior y podré estar financiado con rentas
propias de la respectiva enlidad territorial: estos gastos no se contabilizan
con ia participacidn municipal en los ingreses corrientes de la Nacidn,
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La disminucion en los gastos de funcionamiento de las Corporaciones
Auténomas no hubieran afectado el saneamiento ambiental, puesto que éste
corresponde al denominado gasto plblico social, que en los términos de las
normas transcritas, no hubiera podido ser disminuido con respecto al afio
anterior. Ademas, la disminucién prevista en el acto acusado hacia referencia
exclusivamente a los gastos de funcionamiento Yy en ningln caso a la inversion

o al gasto publico social, razén por la cual se negara la prosperidad al cargo.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Primera, administrando justicia en nombre de la

Republica de Colombia y por autoridad de |3 Ley,

FALLA:

Primero: Declarase la nulidad del Decreto No. 1669 de 17 de junio de 2003
proferido por el Gobierno Nacional, “Por el cual se establece un fimite al gasto
del funcionamiento de las corporaciones auténomas regionales, de las
corporaciones de desarrollo sostenible y de las autoridades ambientales de los
grandes cenfros urbanos”.

Cépiese, notifiquese y cimplase.

Se deja constancia de que la anterior sentencia fue discutida y aprobada por la

Sala en la sesion de la fecha.

DA™ A Upuctis, 4 &
NETA MARIA CLAUDIA ROJAS KASSO
_____._,_._.—-—-—'_'_'_- —
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