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E. S. D.

Referencia: Expediente del proceso D0015168, accion pu-
blica de inconstitucionalidad contra la “Ley 2199 de 2022,
articulo 42”.

Liliana Estupindn Achury
Académica correspondiente ponente

Honorable Magistrado:

Con el mayor gusto procedo a presentar, por su intermedio, a la
Corte Constitucional el concepto de la Academia Colombiana
de Jurisprudencia, relacionado con el tema de la referencia.
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La demanda

Ante la Corte Constitucional se presentdé demanda de inconstituciona-
lidad en contra del articulo 42 de la Ley Organica 2199 de 2022, “Por
medio de la cual se desarrolla el articulo 325 de la Constitucion Politica
y se expide el régimen especial de la Region Metropolitana Bogota -
Cundinamarca’.

Tras ser subsanada, el magistrado sustanciador concluye que el demandan-
te solo present6 un cargo de inconstitucionalidad, el cual es la vulneracion
de los articulos 151 y 334 de la Constitucion Politica, y como principal
fundamento expuso el incumplimiento del articulo 7° de la Ley 819 de
2003 durante el tramite legislativo de la ley demandada.

En este sentido, la norma demandada estipula:

Articulo 42. Aporte nacional. En consideracion al Acto Legislativo 02 de
2020 que modifica el Articulo 325 de la Constitucion Politica con el fin
de crear la Region Metropolitana, la Nacion anualmente aportara, en ca-
lidad de transferencia no condicionada y de libre destinacion, a la Region
Metropolitana Bogota - Cundinamarca, una suma no inferior a SETENTA
Y CINCO MIL MILLONES DE PESOS (75.000.000.000) a partir de la
vigencia del presupuesto del 2023. El monto anterior, aumentara anual-
mente en un porcentaje igual al indice de Precios al Consumidor (IPC) del
afio inmediatamente anterior.

Paragrafo. Los proyectos de inversion de la Region Metropolitana
Bogota - Cundinamarca, que se financian con los recursos consagrados
en el presente Articulo, deberan tener acompafiamiento técnico del
Departamento Nacional de Planeacion - DNP.

Segtn el demandante, esta disposicion normativa vulnera el articulo 7° de
las Ley 819 de 2003, por dos razones:

1. Porque dentro del tramite legislativo no se tuvo en cuenta el con-
cepto dado por el Ministerio de Hacienda, referido al impacto fiscal
de la ley.

2. Porque el gobierno, quien presento6 ante el Congreso el proyecto de
ley, no cumplio6 con el deber de indicar la fuente de ingreso adicio-
nal generada para el financiamiento de dicho gasto.
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Segun el magistrado sustanciador “el ciudadano sustenté la censura por
violacion del articulo 334 superior sobre las mismas bases argumentativas
en las que fundo6 la acusacion por desconocimiento del articulo 151 de la
Carta”. Dichos articulos disponen:

Articulo 151. El Congreso expedird leyes organicas a las cuales estara
sujeto el ejercicio de la actividad legislativa. Por medio de ellas se es-
tableceran los reglamentos del Congreso y de cada una de las Camaras,
las normas sobre preparacion, aprobacion y ejecucion del presupuesto
de rentas y ley de apropiaciones y del plan general de desarrollo, y las
relativas a la asignacidon de competencias normativas a las entidades te-
rritoriales. Las leyes orgénicas requeriran, para su aprobacion, la mayoria
absoluta de los votos de los miembros de una y otra Camara.

Articulo 334. La direccion general de la economia estard a cargo del
Estado. Este intervendra, por mandato de la ley, en la explotacion de los
recursos naturales, en el uso del suelo, en la produccion, distribucion, uti-
lizacién y consumo de los bienes, y en los servicios publicos y privados,
para racionalizar la economia con el fin de conseguir en el plano nacional
y territorial, en un marco de sostenibilidad fiscal, el mejoramiento de la
calidad de vida de los habitantes, la distribucion equitativa de las oportu-
nidades y los beneficios del desarrollo y la preservacion de un ambiente
sano. Dicho marco de sostenibilidad fiscal debera fungir como instrumen-
to para alcanzar de manera progresiva los objetivos del Estado Social de
Derecho. En cualquier caso, el gasto publico social sera prioritario.

El Estado, de manera especial, intervendra para dar pleno empleo a los re-
cursos humanos y asegurar, de manera progresiva, que todas las personas,
en particular las de menores ingresos, tengan acceso efectivo al conjunto
de los bienes y servicios basicos. También para promover la productivi-
dad y competitividad y el desarrollo arménico de las regiones.

La sostenibilidad fiscal debe orientar a las Ramas y Organos del Poder
Publico, dentro de sus competencias, en un marco de colaboracion armonica.

El Procurador General de la Nacion o uno de los ministros del Gobierno,
una vez proferida la sentencia por cualquiera de las maximas corpora-
ciones judiciales, podran solicitar la apertura de un Incidente de Impacto
Fiscal, cuyo tramite sera obligatorio. Se oiran las explicaciones de los
proponentes sobre las consecuencias de la sentencia en las finanzas publi-
cas, asi como el plan concreto para su cumplimiento y se decidira si pro-
cede modular, modificar o diferir los efectos de la misma, con el objeto
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de evitar alteraciones serias de la sostenibilidad fiscal. En ninguin caso se
afectara el nucleo esencial de los derechos fundamentales.

Analisis de unico cargo / solicitud de exequibilidad de la norma
acusada

Justificacion constitucional de la creacion de la Region
Metropolitana Bogota - Cundinamarca

1. Laasociatividad territorial es uno de los principios mas importan-
tes de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial No. 1454 de
2011.

2. Desde esta normativa, una de las modalidades del principio cons-
titucional de la descentralizacion se puede dar a manera de aso-
ciatividad territorial. Una apuesta que venia desde antes de la
Constitucion Politica de 1991 (4reas metropolitanas y asociaciones
de municipios), pero que hoy asume un mayor protagonismo para
efectos de aplicacion de los diversos principios de la administra-
cion del territorio, entre otros: coordinacion, concurrencia, subsi-
diariedad y complementariedad.

3. El principio de asociatividad, segiin la normativa orgdnica, hace
referencia a:

Articulo 3°. Principios rectores del ordenamiento territorial.
[...]13. Asociatividad.

El ordenamiento territorial propiciara la formaciéon de asociaciones en-
tre las entidades territoriales e instancias de integracion territorial para
producir economias de escala, generar sinergias y alianzas competitivas,
para la consecucion de objetivos de desarrollo econdmico y territorial
comunes (Ley 1454 de 2011).

4. El principio de asociatividad territorial aparece en las diversas
normativas que tratan el tema de la organizacion territorial en
Colombia a lo largo del siglo XXI.

5. La Ley 1454 habla de varias modalidades de asociatividad territo-
rial: esquemas asociativos territoriales, asociaciones de entidades
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territoriales, asociaciones de departamentos, asociaciones de dis-
tritos especiales, asociaciones de municipios, asociaciones de las
areas metropolitanas, provincias administrativas y de planificacion,
regiones administrativas y de planificacion, regiones de adminis-
tracion y gestion, areas metropolitanas, RAPE o Region Central,
entre otras posibilidades. Algunas de ellas con vocacion de conver-
sion en entidades territoriales, tales como: el area metropolitana en
distrito metropolitano y region administrativa y de planificacion en
region como entidad territorial.

La Ley 1625 de 2013 es la ultima normativa organica que regula el
tema de la conversion del area metropolitana en distrito metropoli-
tano, asi:

Articulo 35. Conversién en Distritos. Las Areas Metropolitanas podran
convertirse en Distritos, si asi lo aprueban en consulta popular los ciuda-
danos residentes en dicha area por mayoria de votos en cada uno de los
municipios que la conforman, y siempre que participen en las mismas, al
menos la cuarta parte de los ciudadanos inscritos en el censo electoral.

En este caso, los municipios integrantes del Area Metropolitana desa-
pareceran como entidades territoriales y quedaran sujetos a las normas
constitucionales y legales vigentes para las localidades, de conformidad
con el régimen que a ella se aplica en el Distrito Capital de Bogota.

Tendran iniciativa para promover su creacion los alcaldes de los munici-
pios que hacen parte del area metropolitana, la tercera parte de los conce-
jales de dichos municipios, o el diez por ciento (10%) de los ciudadanos
que integran el censo electoral totalizados de los mismos municipios.

Los promotores de la creacion del distrito elaborardn un proyecto de
constitucion de nueva entidad territorial, el proyecto se entregara a la
Registraduria del Estado Civil, quien convocara a consulta popular para
una fecha determinada que sera posterior a un minimo de tres (3) meses
y un maximo de cinco (5) meses, contados a partir del dia que se recibio
el proyecto y que debera coincidir con las fechas previstas para consul-
tas municipales en la ley estatutaria de mecanismos de participacion
ciudadana.

La Registraduria del Estado Civil proveera los medios necesarios para la
organizacion de la consulta popular.
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7. Lamisma normativa organica sefiala, en su articulo 39, que existira
un régimen especial para Bogotd y Cundinamarca: “... La ley defi-
nird las reglas especiales a las que se sujetaria la conformacion de
un Area Metropolitana entre Bogotéa y los municipios colindantes
del departamento de Cundinamarca”.

8. Por el nivel de complejidad que implica este esquema de asocia-
tividad territorial y ante la no vocacion de transformacion politica
en ente territorial, el constituyente derivado o el Congreso de la
Republica opt6 por la creacion de una nueva figura de asociatividad
territorial que corresponde al alcance de la alianza entre el Distrito
Capital y todos los municipios del Departamento de Cundinamarca
y el mismo Departamento. Un escenario de igualdad y de coopera-
cion territorial para sacar adelante los hechos metropolitanos pro-
pios de una region de tamafna importancia.

9. Asiaparece el Acto Legislativo No. 02 del 22 de julio de 2020, que
cred la Region Metropolitana Bogota - Cundinamarca:

Articulo 1°. Modifiquese el articulo 325 de la Constitucion Politica de
Colombia, asi:

Articulo 325. Créese la Region Metropolitana Bogotd - Cundinamarca
como entidad administrativa de asociatividad regional de régimen espe-
cial, con el objeto de garantizar la ejecucion de planes y programas de
desarrollo sostenible y la prestacion oportuna y eficiente de los servicios
a su cargo. El Distrito Capital, la Gobernacion de Cundinamarca y los
municipios de Cundinamarca podran asociarse a esta region cuando com-
partan dinamicas territoriales, ambientales, sociales o econémicas.

En su jurisdiccion las decisiones de la Region Metropolitana tendran supe-
rior jerarquia sobre las del Distrito, las de los municipios que se asocien y las
del Departamento de Cundinamarca, en lo relacionado con los temas objeto
de su competencia. Las entidades territoriales que la conformen mantendran
su autonomia territorial y no quedaran incorporadas al Distrito Capital.

El Distrito Capital también podra conformar una region administrativa
con otras entidades territoriales de caracter departamental.

Paragrafo transitorio 1. Tras la promulgacion de este Acto Legis-
lativo, la Alcaldia Mayor de Bogota y la Gobernacion de Cundi-
namarca someteran a votacion del Concejo Distrital y la asamblea
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departamental su ingreso a la Region Metropolitana Bogota - Cun-
dinamarca, con lo cual entrara en funcionamiento.

Paragrafo transitorio 2. Una Ley Organica definira el funciona-
miento de la Region Metropolitana y en todo caso debera atender
las siguientes reglas y asuntos: ver la Ley 2199 de 2022.

Para su tramite, el Congreso de la Republica promovera la partici-
pacion ciudadana y de los entes territoriales interesados.

El procedimiento y las condiciones para la asociacion de los muni-
cipios a la Region Metropolitana.

El grado de autonomia de la Regién Metropolitana.

El Consejo Regional sera su maximo 6rgano de gobierno y estara
conformado por el Alcalde Mayor de Bogotd, los alcaldes de los
municipios de Cundinamarca que se asocien y el Gobernador de
Cundinamarca.

Habré un sistema de toma de decisiones que promueva el consenso.
No se contemplara la figura de municipio nicleo como estructura
organizacional ni habra lugar al derecho al veto. Ninguna decision
sobre los temas que defina la Region Metropolitana podra ser tomada
por una sola de las entidades territoriales asociadas. Para las decisio-
nes referentes al nombramiento y retiro del Director, y los gastos y las
inversiones de la Region Metropolitana, se requerira la aceptacion de
la Alcaldia Mayor de Bogota y la Gobernacion de Cundinamarca.

Se estableceran los parametros de identificacién de hechos metro-
politanos, los mecanismos de financiacion, la estructura adminis-
trativa del Consejo Regional, sus funciones, la secretaria técnica,
los mecanismos de participacion ciudadana y la transferencia de
competencias de la nacion.

La Region Metropolitana no modifica el régimen de financiacion
de la Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca - CAR, ni
los municipios que componen su jurisdiccion.

En todo caso el control politico de las decisiones de la Region Me-
tropolitana lo ejerceran el Concejo Distrital, los concejos munici-
pales y la Asamblea departamental.
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10. En desarrollo del Acto Legislativo No. 02 del 22 de julio de 2020,

11.

se expide la Ley Organica No. 2199 de 2022, “Por medio de la cual
se desarrolla el articulo 325 de la Constitucion Politica y se expide
el régimen especial de la Region Metropolitana Bogota - Cundina-
marca”, la cual contiene la reglamentacion necesaria para el éxito
de esta figura de asociatividad territorial. Es necesario recordar que
la mayoria de los esquemas territoriales presentan un balance defi-
citario en materia de financiacion y de autonomia para el desarrollo
de sus grandes tareas en materia de descentralizacion.

(El porqué de una ley organica? Por tratarse de un tema especial de
la organizacion del territorio en Colombia, tal como se hizo para las
areas metropolitanas y para el establecimiento de reglas de conver-
sion entre region administrativa y de planificacion a region como
entidad territorial:

Las leyes orgénicas se pueden diferenciar de los otros tipos de leyes por tres
razones, a saber: i) el Constituyente dispuso una clasificacion especifica; ii)
exigen la mayoria absoluta para su aprobacion vy, iii) tienen un objeto con-
sistente en establecer las reglas a las cuales estara sujeta la actividad legis-
lativa. El articulo 151 constitucional le reservé expresamente las siguientes
materias: a) reglamentos del Congreso y de cada una de las Camaras; b) las
normas sobre preparacion, aprobacion y ejecucion del presupuesto de ren-
tas y ley de apropiaciones y del plan general de desarrollo y, ¢) las relativas
a la asignacion de competencias normativas a las entidades territoriales.

[...]

Esta Corte también ha recogido las particularidades de las leyes organi-
cas, en cinco aspectos generales: (i) el caracter instrumental que cumple
la ley organica en tanto que regula la actividad legislativa del Congreso
de la Republica; (ii) las diversas funciones que esta llamada cumplir en el
ordenamiento juridico; (iii) las relaciones existentes entre la ley orgéani-
cay las demas leyes; (iv) el procedimiento legislativo requerido para su
aprobacion; y (v) la caducidad de la accion publica de inconstitucionali-
dad (Corte Constitucional, Sentencia C-494 de 2015).

Analisis del cargo

En este punto es necesario recordar la norma objeto de la demanda de in-
constitucionalidad, la cual hace parte de la Ley 2199 de 2022.
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Articulo 42. Aporte nacional. En consideracion al Acto Legislativo 02 de
2020 que modifica el Articulo 325 de la Constitucion Politica con el fin
de crear la Region Metropolitana, la Nacion anualmente aportara, en ca-
lidad de transferencia no condicionada y de libre destinacion, a la Region
Metropolitana Bogota - Cundinamarca, una suma no inferior a SETENTA
Y CINCO MIL MILLONES DE PESOS (75.000.000.000) a partir de la
vigencia del presupuesto del 2023. El monto anterior, aumentara anual-
mente en un porcentaje igual al indice de Precios al Consumidor (IPC) del
aflo inmediatamente anterior.

Paragrafo. Los proyectos de inversion de la Region Metropolitana Bogota
—Cundinamarca, que se financian con los recursos consagrados en el pre-
sente Articulo, deberan tener acompafiamiento técnico del Departamento
Nacional de Planeacion— DNP.

Segtn el demandante, esta disposicion normativa vulnera el articulo 7° de
las Ley 819 de 2003, por dos razones:

1.

Porque dentro del tramite legislativo no se tuvo en cuenta el concepto
dado por el Ministerio de Hacienda, referido al impacto fiscal de la ley.

Porque el gobierno, quien present6 ante el Congreso el proyecto de
ley, no cumpli6 con el deber de indicar la fuente de ingreso adicio-
nal generada para el financiamiento de dicho gasto.

El actor argumenta que la vulneracion al articulo 7 de la Ley 819 de 2003,
se da en razon a que

... si bien se present6 el analisis de impacto fiscal por parte del Minis-
terio de Hacienda (con concepto desfavorable), de fecha 6 de diciembre
de 2021 (radicado 2-2021-064025), este en realidad no fue debatido por
el Congreso de la Republica durante las sesiones en las cuales se trato la
aprobacién del articulo demandado, lo cual en ultimas también resulta
vulnerador del criterio de colaboracion armoénica entre las ramas del po-
der ptiblico; méaxime si se tiene en cuenta que el mismo Ministerio indica
que se trata de una disposicioén que genera impacto fiscal al tratarse de un
gasto recurrente en cabeza de la nacion.

Esnecesario recordar el concepto presentado en su momento por el Ministerio
de Hacienda, sobre el necesario ajuste fiscal que deberia tener el articulo 42
del proyecto de ley organica, correspondiente al tema del Aporte Nacional,
tal como se observa en el siguiente cuadro.
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Tabla No. 3 Propuesta del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
para el articulo 42 del Proyecto de Ley Organica

Articulo 41 actual

del Proyecto de Ley Organica
No. 213 de 2021 Camara - 152

Ajustes al articulo 41 del Proyecto de
Ley Organica No. 213 de 2021 Camara -
152 de 2021 Senado

de 2021 Senado

Articulo 42. Aporte Nacional. La
nacion anualmente aportara, en
calidad de transferencia no condi-
cionada y de libre destinacion, a la
region metropolitanaBogota - Cun-
dinamarca, una suma no inferior a
150.000 SMMLYV, a partir de la vi-
gencia del presupuesto del 2023,
hasta por el tiempo que se manten-
ga su creacion y desarrolle las com-
petencias asignadas.

Lo anterior, sin perjuicio de los
aportes que realice por concepto
de las cofinanciaciones que la na-
cion suscriba o haya suscrito pre-
viamente para proyectos especifi-
cos, ni los otorgados en el Sistema
General de Regalias o cualquier
otra fuente.

Articulo Nuevo. Aporte. En consideracién al

Acto Legislativo 02 de 2020 gue modifica
el Articulo 325 de la Constitucion Politica

con el fin de crear la Regiéon Metropolita-
na, la nacion anualmente aportara, en cali-
dad de transferencia no condicionada y de
libre destinacién, a la region metropolitana
Bogota - Cundinamarca, una suma no infe-
rior a 70.000 SMMLYV, a partir de la vigencia
del presupuesto del 2023, hasta por el tiem-
po que se mantenga su creacion y desarrolle
las competencias asignadas.

Para efectos del presente articulo se consti-
tuira un fondo comun que tendra por fuente
los recursos antes sefalados correspondien-
te a los aportes de la nacién para la region
metropolitana Bogota - Cundinamarca y las
demas fuentes de recursos que financien la
Regién. Con cargo a este Fondo se financia-
ran los proyectos que deba desarrollar la Re-
gion Metropolitana.

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

En efecto, el MinHacienda afirma que “... de mantenerse el articulo en los
términos en que se encuentra actualmente previsto en la ponencia para ple-
narias, no nos seria posible otorgar el correspondiente aval” y ademas con-
cluye “este Ministerio se abstiene de emitir concepto favorable al articulo
42 del Proyecto de ley del asunto y solicita, respetuosamente, hasta tanto se
ajuste en los términos solicitados”.

Al revisar la literalidad final del articulo aprobado mediante el procedi-
miento legislativo orgénico, se observa el ajuste en la normativa, incluso
mas alla de lo solicitado por el Ministerio de Hacienda. Las siguientes ta-
blas comparan la cifra inicial del proyecto con lo finalmente aprobado.
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Articulo del proyecto

Tabla 1

Articulo finalmente aprobado y que hace

Articulo 42. Aporte Nacional. La
nacion anualmente aportara, en
calidad de transferencia no con-
dicionada y de libre destinacion,
a la Region Metropolitana Bogota
- Cundinamarca una suma noin-
ferior a 150.000 SMMLYV, a partir
de la vigencia del presupuesto
del 2023, hasta porel tiempo que
se mantenga su creacion y de-
sarrolle las competencias asig-
nadas.

Lo anterior, sin perjuicio de los
aportes que realice por concep-
to de las cofinanciaciones que la
nacion suscriba o haya suscrito
previamente para proyectos es-
pecificos, ni los otorgados en el
Sistema General de Regalias o
cualquier otra fuente.

parte de la normativa organica

Articulo 42. Aporte nacional. En considera-
cion al Acto Legislativo 02 de 2020 que modi-
fica el Articulo 325 de la Constitucion Politica
con el fin de crear la Regidon Metropolitana, la
Nacién anualmente aportara, en calidad de
transferencia no condicionada y de libre des-
tinacion, a la Region Metropolitana Bogota
- Cundinamarca, una suma no inferior a SE-
TENTA 'Y CINCO MIL MILLONES DE PESOS
(75.000.000.000) a partir de la vigencia del
presupuesto del 2023. El monto anterior, au-
mentara anualmente en un porcentaje igual al
indice de Precios al Consumidor (IPC) del afo
inmediatamente anterior.

PARAGRAFO. Los proyectos de inversion de la
Region Metropolitana Bogota - Cundinamarca,
que se financian con los recursos consagrados
en el presente Articulo, deberan tener acompa-
fnamiento técnico del Departamento Nacional
de Planeacion - DNP.

Esta segunda tabla compara las cifras propuestas y la finalmente aprobada
mediante ley organica, tal como se lee en el articulo 42 de la normativa en
estudio:

Tabla 2

Articulo en el Valor aporte nacion Monto equivalente a
SMMLV 2023

Proyecto 150.000 SMMLV 174.000.000.000*
Propuesta MinHacienda 70.000 SMMLV 81.200.000.000**
Articulo aprobado 64.655 SMMLV*** 75.000.000.000

*  Esta cifra aproximada se realiza a manera aclaratoria dentro del concepto.

Esta cifra aproximada se realiza a manera aclaratoria dentro del concepto.
**% Esta cifra aproximada se realiza a manera aclaratoria dentro del concepto.
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Con las tablas se reitera el ajuste que tuvo el articulo objeto de la demanda
de inconstitucionalidad, inicialmente establecido en 150.000 SMMLYV a la
cifra final de Setenta y cinco mil millones de pesos ($75.000.000.000) que,
convertidos a salarios, corresponden a 64.655 SMMLYV aproximadamente,
una cifra inferior a la invocada por el MinHacienda como posible desde el
punto de vista fiscal.

Sobre el tramite legislativo

De manera adicional al ajuste que se observa en el articulo 42 de la norma-
tiva orgénica en consonancia con el concepto del MinHacienda, es necesa-
rio recordar el siguiente aparte jurisprudencial de la Corte Constitucional
que interpreta el alcance del articulo 7° invocado por el demandante frente
al analisis fiscal de los temas legislativos:

... hace énfasis en las siguientes reglas: (i) el deber de analisis fiscal del
Congreso no exige un nivel detallado o exhaustivo; sin embargo (ii) de-
manda una minima consideracion al respecto, de modo que sea posible
establecer referentes basicos para analizar el impacto fiscal de un proyec-
to de ley, y (iii) la no presentacion del concepto por parte del Gobierno no
afecta la decision del Legislativo, cuando este ha cumplido su deber de
minima consideracion al respecto. Por ello, es importante precisar que, a
juicio de la Corte, las exigencias que se derivan del articulo 7° no pueden
anular la competencia legislativa del Congreso, ni conferir un poder de
veto al Ministerio de Hacienda.

En conclusion,

Se solicita la exequibilidad de la norma demandada.

Con toda atencion,

AUGUSTO TRUJILLO MUNOZ
Presidente
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