REPUBLICA DE COLOMBIA

CORTE CONSTITUCIONAL
Sala Plena

SENTENCIA C-353 A de 2021

Ref.. Expedientes D-14179, D-14184 y D-
14198 (acumulados)

Demandas de inconstitucionalidad contra los
articulos 15y 16 de la Ley 2082 de 2021 "Por
medio de la cual se crea la categoria
municipal de ciudades capitales, se adoptan
mecanismos tendientes a fortalecer la
descentralizacion administrativa y se dictan
otras disposiciones”

Demandantes: German Alberto Sanchez
Arregocés, Milton José Pereira Blanco,
Alejandro Carlos Chacon Camargo Yy
Sebastian Sanchez Gallo

Magistrado Sustanciador:
ALBERTO ROJAS RIOS

Bogota, D.C., quince (15) de octubre de dos mil veintiuno (2021)

La Sala Plena de la Corte Constitucional en ejercicio de sus atribuciones
constitucionales y legales, en especial las previstas en el articulo 241,
numeral 4 de la Constitucion Politica, previo cumplimiento de los requisitos
y tramite establecidos en el Decreto Ley 2067 de 1991, ha proferido la
siguiente

SENTENCIA
. ANTECEDENTES

1. En ejercicio de la accion publica consagrada en el articulo 241 de la
Constitucion Politica, los ciudadanos German Alberto Sanchez Arregocés
(D-14179), Milton José Pereira Blanco (D-14184), Alejandro Carlos Chacon
Camargo y Sebastian Sanchez Gallo (D-14198) presentaron demandas de
inconstitucionalidad contra los articulos 15y 16 de la Ley 2082 de 2021 "Por
medio de la cual se crea la categoria municipal de ciudades capitales, se
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adoptan mecanismos tendientes a fortalecer la descentralizacion
administrativa y se dictan otras disposiciones” por estimar que vulneran los
articulos 1, 150 numeral 7, 158, 169, 287, 316 numeral 6, 318, 322y 324 de
la Constitucion Politica.

2. Por Auto de siete (07) de abril de dos mil veintiuno (2021) se admitieron
las demandas de inconstitucionalidad presentadas por los ciudadanos
German Alberto Sanchez Arregocés (D-14179), Milton José Pereira Blanco
(D-14184), Alejandro Carlos Chacon Camargo y Sebastian Sanchez Gallo
(D-14198) contra los articulos 15 y 16 de la Ley 2082 de 2021 "Por medio
de la cual se crea la categoria municipal de ciudades capitales, se adoptan
mecanismos tendientes a fortalecer la descentralizacion administrativa y se
dictan otras disposiciones” por la presunta violacion de los articulos 1, 150
numeral 7, 158, 169, 287, 316 numeral 6, 318, 322 y 324 de la Constitucion
Politica.

3. Se ordend comunicar el inicio del tramite al Presidente del Congreso de la
Republica, asi como invitar al Ministerio de Justicia y del Derecho, a la
Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica y al Ministerio del
Interior, a la Federacion Colombiana de Municipios, a la Federacién
Nacional de Departamentos, a la Federacion Nacional de Ediles de Colombia
-FENAEDILCO-, a la Federacion Nacional de Juntas Administradoras
Locales FENAJAL, a Asocapitales, a las Alcaldias de Bogota, Medellin,
Cartagena y Barranquilla, asi como a las universidades Externado de
Colombia, del Rosario, EAFIT, Libre de Colombia y Nacional de Colombia
para que intervinieran, indicando las razones que, en su criterio, justifican la
constitucionalidad o inconstitucionalidad de la norma demandada.

4. Luego de los tramites de rigor, la demanda fue fijada en la Secretaria de la

Corte para permitir la participacion ciudadana. Posteriormente, la sefiora
Procuradora General emitio el concepto de su competencia.

1.  NORMA OBJETO DE REVISION

5. A continuacion, se transcribe y subrayan los segmentos normativos
demandados:
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LEY 2082 DE 2021
(febrero 18)

"POR MEDIO DE LA CUAL SE CREA LA CATEGORIA
MUNICIPAL DE CIUDADES CAPITALES, SE ADOPTAN
MECANISMOS TENDIENTES A FORTALECER LA
DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA Y SE DICTAN
OTRAS DISPOSICIONES"

EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:

(...)
ARTICULO 15. Modifiquese el articulo 61 de la Ley 1617 de

2013, por la cual se expide el Régimen para los Distritos
Especiales. El cual quedara asi:

ARTICULO 61. Naturaleza. En cada una de las localidades
habra un Fondo de Desarrollo Local, que tendra un patrimonio
auténomo, personeria juridica, cuyo ordenador del gasto sera el
alcalde distrital. Con cargo a los Fondos de Desarrollo Local se
financiaran la prestacién de los servicios, la construccién de las
obras de competencia de las Juntas Administradoras Locales, las
erogaciones gue se generen por asistencia de los ediles a sesiones
Plenarias y comisiones permanentes en el periodo de sesiones
ordinarias y extraordinarias.

PARAGRAFO. Por cada sesién que concurran los ediles su
remuneracion sera iqual a la del alcalde local dividida entre 20,
en ningun caso podran exceder la remuneracion del alcalde
local.

ARTICULO 16. Modifiguese el articulo 66 de la Ley 1617 de
2013, por la cual se expide el Régimen para los Distritos
Especiales. El cual quedara asi:

ARTICULO 66. Representacion Legal. El alcalde distrital sera el
representante legal de los fondos de Desarrollo Local y
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ordenador de sus gastos, pero podra delegar respecto de cada
fondo la totalidad o parte de dichas funciones en los alcaldes
locales. El alcalde distrital expedira el reglamento de los fondos.
La vigilancia fiscal de dichos fondos corresponde a la contraloria
distrital.

I1l. LAS DEMANDAS
Expediente D-14179

6. El demandante Germéan Alberto Sanchez Arregocés presenta un cargo, en
el que pide se declare la inexequibilidad de los articulos 15y 16 de la Ley
2082 de 2021 por vulnerar el principio de unidad de materia, previsto en los
articulos 158 y 169 constitucionales.

7. Apunta que el nucleo tematico de la Ley 2082 de 2021 es crear una
categoria de municipio en el contexto del fortalecimiento de la
descentralizacion administrativa y que asi fue presentado en el Proyecto de
Ley nimero 012 del 22 de julio de 2019 y que bajo ese criterio se desarrollé
todo el tramite legislativo. Alude a la exposicion de motivos del articulo 1
relacionada con el objeto, con énfasis en que la ley se presentd para “/lenar
vacios en el disefio institucional, adoptar herramientas efectivas de
gobernanza multinivel, provocar definiciones en materia de desarrollo y
ordenamiento territorial y otorgar a las ciudades capitales un status juridico
y unas herramientas que les permitan asumir y cumplir su rol en el sistema
politico y en la dinamica socioeconomica de manera mdas eficiente”.

8. Sintetiza cada uno de los articulos propuestos en el proyecto de ley con
los razonamientos de su presentacion con el fin de indicar cudl es el nucleo
tematico de la ley. Asi mismo se remite al informe de ponencia para el primer
debate y a las intervenciones alli recogidas, las cuales transcribe y que, en su
criterio, dan cuenta que el tema central es la creacion de una categoria de
municipios, esto es “ciudades capitales”, la descentralizacion y la relacion
del gobierno nacional con las ciudades capitales. Y esgrime que el Acta 24
del 5 de noviembre de 2019 el Coordinador Ponente en la sesion ordinaria
de la Comision Primera de la Camara de Representantes recabd en que
efectivamente eran esos los elementos estructurales del proyecto de ley.

9. A partir de alli sostiene que no es posible hallar una conexidad directa e
inmediata con los articulos 15 y 16 de la Ley 2082 de 2021 y su nucleo
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tematico, pues lo que se hizo con tales preceptos fue reformar la Ley 1617
de 2013 relacionada con el “Régimen para los Distritos Especiales”, al punto
que solo fueron introducidos en el debate ocurrido el 5 de noviembre de 2019
por el Representante César Augusto Lorduy Maldonado, quien admitio que
el Unico argumento para trasladar la administracion de los alcaldes locales
sobre los fondos locales, se le hiciera a los alcaldes distritales era que “los
Alcaldes Locales no tienen ningun tipo de infraestructura” para manejarlos.
10. Para el impugnante dicha razon es caprichosa e inadmisible y desconoce,
infundadamente, el régimen juridico especial de los Distritos Especiales, que
en la referida Ley 1617 de 2013 les reconoce la posibilidad de dividir su
territorio en localidades, a quienes les asigna la gestion de su territorio con
no menos del 10% de los ingresos corrientes del presupuesto de la
administracion central del distrito que integran el Fondo de Desarrollo Local
de las Localidades y que, antes de la expedicion de la Ley 2082 de 2021, le
reconocia a los alcaldes locales ser ordenadores del gasto y representantes
legales de dichos fondos.

11. Refiere que la Corte Constitucional, en sentencias C-538 de 2005 y C-
262 de 2015 ha reconocido que trasladar la administracion de recursos a las
localidades es una medida que profundiza la descentralizacion y que por
ende las medidas acusadas terminan afectando la gestion del territorio.
Discurre que la incoherencia o inconexidad material fue advertida en el
tramite legislativo, en la que se resaltd que no correspondia modificar la Ley
1617 por tratarse de una Ley de Distritos especificamente.

12. Sobre este mismo aspecto refiere que ni en el titulo, ni en los capitulos
de la Ley que se demanda parcialmente se advierte coherencia con el nucleo
tematico, pues los articulos 15 y 16 no contribuyen en materia de desarrollo
urbano y territorial, no se enmarcan dentro de una politica publica nacional
para el desarrollo territorial, no corresponden a reglas de distribucion de
recursos para compensar las cargas que soportan las ciudades capitales, no
coadyuvan a la coordinacion de politicas publicas en el nivel nacional y
local, ni delega, por el contrario les cercena la posibilidad a los alcaldes
locales de manejar recursos.

13. Sefiala el censor que “en el presente caso las normas demandadas
poseen un caracter modificatorio de una de las modalidades establecidas
para el régimen de las entidades territoriales, esto es, el régimen especial
propio” y que esto afecta la organizacion y funcionamiento de los distritos
especiales, particularmente una competencia esencial cuél es el ejercicio de
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la representacion legal de los fondos de desarrollo local. Y esa suma de
razones a su juicio fundamentan el cargo por violacion de unidad de materia
que en su criterio implica que deba declararse la inconstitucionalidad de las
disposiciones acusadas.

Expediente 14184

14. Milton José Pereira Blanco demanda la inconstitucionalidad de los
articulos 15y 16 de la Ley 2082 de 2021, por un cargo de desconocimiento
de los articulos 150 numeral 7, 287 y 313 numeral 6. Aduce que la
disposicién impugnada contraviene las competencias normativas de los
Concejos Municipales y Distritales y la autonomia de las entidades
territoriales dado que i) existe falta de competencia del Congreso para
determinar la estructura de la administracion municipal pues esta
corresponde a los concejos municipales y ii) las disposiciones demandadas
afectan la autonomia territorial al privar a las autoridades locales de la
facultad de direccionar y regular asuntos propios de su competencia.

15. Explica que la Ley 2082 de 2021 es de naturaleza organica, que aun
cuando hace parte del bloque de constitucionalidad pueden ser objeto de
control, como lo ha hecho la Corte Constitucional en sentencias C-093 de
2002 y C-489 de 2012 y continta con que el legislador solo tiene la
competencia para establecer la estructura de la administracion nacional, no
asi para determinar la estructura de la administracion distrital, ya que esto
corresponde a las corporaciones administrativas territoriales de eleccion
popular, de acuerdo con lo sefialado en los articulos 287, 300 numeral 7°
y 313 numeral 6 de la Constitucién Politica.

16. Asegura que “el legislador al crear una entidad con personeria
juridica, patrimonio propio, representante legal y ordenador del gasto en
las estructuras de las administraciones municipales o distritales, desborda
las competencias constitucionales otorgadas por el articulo 150 numeral
7’y que de esa manera vacia la competencia de los concejos municipales
(articulo 313 numeral 6 CP) y justo por ello no se encontraba habilitado
para “crear fondos con personeria juridica, patrimonio propio,
representacion legal y ordenador del gasto en la estructura de la
administracion territorial” 'y que al hacerlo se quebrantaron las
competencias conferidas por el constituyente a las corporaciones publicas
de eleccion popular.
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17. Recaba en que Unicamente los concejos municipales pueden crear y
organizar las localidades y asignarles competencias y funciones
administrativas, como una expresion de la descentralizacion territorial, que
esto lo ha reconocido la Corte Constitucional entre otras en sentencia C-
152 de 1995 de la que transcribe apartes, y sigue con que los articulos
demandados determinan parte de la estructura de la administracion
municipal al crear los Fondos de Desarrollo con el caracter de personas
juridicas del orden distrital, invadiendo competencias de los concejos y
aunado a ello desarticulan la estructura de los municipios, vaciando las
competencias territoriales, y que existen maultiples decisiones
constitucionales que dan prevalencia al principio de autonomia territorial,
segun dan cuenta las sentencias C-1051 de 2001, C-579 de 2001, C-105 de
2013 y la C-149 de 2010.

18. Esgrime que “la jurisprudencia constitucional ha remarcado que el
principio de autonomia tiene unos contenidos minimos que comportan
para los entes territoriales la facultad de gestionar sus asuntos propios”
y que por ello existe el principio de inviolabilidad de dichas competencias
y asevera que “ las disposiciones demandadas generaron pérdida de
control y direccion de los procesos decisorios relacionados con las
competencias constitucionales y legales de las entidades territoriales,
repercutiendo en el objeto institucional del concejo municipal, pues,
determinar la estructura de la administracion municipal hace parte de ese
nucleo esencial, en tanto crear fondos con personeria juridica implica per
se, determinar la estructura de la administracion municipal. En el caso
concreto no existe concurrencia de competencias, pero el desbordamiento
del legislador afectd el nucleo basico de la funcion de que trata el articulo
313 numeral 6, pues invadid la orbita de competencias de los concejos,
configurandose con ello el Ilamado vaciamiento de la competencia”.

19. Escribe que los distritos son entidades territoriales, y que segun el
articulo 286 superior, gozan de autonomia. Asi mismo que el Consejo de
Estado ha sefialado que el nlcleo esencial de la autonomia se nutre por los
poderes de accidén de que gozan las entidades territoriales para poder
satisfacer sus propios intereses, y que esto es indisponible por parte del
legislador. Que asi lo ha reconocido la Corte Constitucional entre otros en
sentencia C-010 de 2013 de la que transcribe apartes y a partir de la cual
concluye que “el nudcleo esencial de la autonomia territorial esta
conformado por aquel reducto minimo, indisponible por parte del
legislador, que consiste en la facultad de las entidades territoriales de
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gestionar sus propios intereses, el cual se delimita mediante las potestades
previstas en el articulo 287 de la Constitucion Politica; esto es: (i)
gobernarse por sus propias autoridades; (ii) ejercer las competencias que
les corresponden; (iii) establecer los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones; y (iv) administrar sus recursos y participar
de las rentas nacionales”.

20. Asi mismo resalt6 que ya el Consejo de Estado, mediante sentencia de
Sala Plena de 6 de junio de 2018 definié que la competencia para la
creacion y la regulacion de los Fondos de Desarrollo Local es un asunto
del Concejo del Distrito Capital y culmina con que las decisiones judiciales
son enfaticas en que el Congreso de la Republica carece de competencia
para crear fondos de desarrollo local con personeria juridica, como lo hizo
con la Ley 2082 de 2021 y por ende deben declararse inconstitucionales.

Expediente D-14198!

21. Alejandro Carlos Chacon Camargo y Sebastian Sanchez Gallo
demandan las expresiones “cuyo ordenador del gasto sera el alcalde
distrital(...)” Yy “‘el alcalde distrital serd el representante legal de los
fondos de Desarrollo Local y ordenador de sus gastos (...) ” de los articulos
15y 16 de la Ley Organica 2082 de 2021 por vulnerar los articulos 1, 287,
318, 322 y 324 de la Constitucion Politica de 1991.

22. En un acépite de introduccion aseguran que la Constitucion Politica de
1991 establecio un régimen territorial basado en la descentralizacion y
autonomia de las entidades territoriales, entregdndole al Congreso la
facultad de crear departamentos y establecer categorias de municipios,
como en efecto lo hizo con la Ley 2082 de 2021, la cual crea una categoria
denominada “ciudades capitales” con la finalidad de fortalecer la
descentralizacion administrativa.

23. Fundado en ello presentan un Unico cargo de inconstitucionalidad, en
el que indican que los apartes impugnados afectan el principio de

1 En escrito allegado el 1 de septiembre de 2021, via correo electronico, los ediles de diferentes
Localidades de Bogota, y de la ciudad de Buenaventura, coadyuvaron a la peticién de inexequibilidad,
estos son Juan Camilo Castellanos, Cirano Augusto Cardona Toro, Edgar Mario Mercado, Oscar Duarte
Nifio, John Silver Zambrano, Diterlizen Rojas Gomez, Clara Gutiérrez, Nancy Viviana Roa Gémez,
Carmen Eliza Blanquicet Angulo, Maria Gladys Caicedo Roman, Diego Alexander Velasco Ruiz, Jorge
Sinisterra, Heber Andrés Rosero, Juan Guillermo Riascos Portocarrero, Cristian Mauricio Escobar
Torres, Darwin Cuero Sinisterra, Andrés Mauricio Riascos, Mario Hurtado Garcia, Andrés Felipe Cortés
Murillo, Gloria Esperanza Hernandez Pira, Yenny Alexandra Romero Castafieda y Erika Milena Medina
Arévalo.
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autonomia territorial. Tras realizar un analisis jurisprudencial de como la
Corte Constitucional ha entendido dicho principio, especificamente
derivando las reglas de las sentencias C-478/92, C-535/96, C-579/01, C-
532/05, C-891/12, C-624/13, C-346/17, SU-095/18, C-189/19, C-119/20
advierten que alli se analiza “la autonomia territorial comparando con las
atribuciones que la Constitucién y la Ley ha entregado a los territorios
frente al Estado Central. Esto no impide asegurar que se puede predicar
la misma situacion de las autoridades locales frente a otras de mayor
rango. Los derechos que surgen de la autonomia territorial también son
aplicables a las autoridades locales frente a los asuntos de su competencia
y como se explicara mas adelante, las normas demandadas impiden que
estas autoridades administren de forma libre y autbnoma sus recursos-
cuyo limite es la Constitucion y la ley- al establecer que los alcaldes
distritales son los representantes legales y ordenadores del gasto de los
presupuestos de las juntas administradoras locales .

24. Indican en un apartado sobre autonomia territorial como derecho de
gobernarse por autoridades propias, que el articulo 318 superior establece
la creacion y funcion de las Juntas Administradoras Locales, que son
elegidas popularmente y que tienen como funciones, entre otras, las de
participar en la elaboracion de los planes y programas municipales de
desarrollo econdmico y social y de obras publicas, vigilar y controlar la
prestacion de los servicios municipales en su comuna o corregimiento y
las inversiones que se realicen con recursos publicos y distribuir las
partidas globales que les asigne el presupuesto municipal.

25. Destacan que el articulo 322 constitucional es inequivoco en que a las
autoridades locales le corresponde la gestion de los asuntos propios de su
territorio y el 324 que las juntas administradoras locales son las encargadas
de distribuir y apropiar las partidas globales que en el presupuesto anual
del Distrito se asignen a las localidades teniendo en cuenta las necesidades
insatisfechas de la poblacion y que aquellas ademaés eligen a los alcaldes
locales de ternas enviadas por el Alcalde Distrital (articulos 322 'y 323 CP).

26. Entienden que los alcaldes locales y las juntas administradoras locales
tienen relevancia constitucional, y se les asigné un grado de autonomia, de
alli que no era posible constitucionalmente que se variara como lo hicieron
las normas demandadas “ya que no pueden gestionar los asuntos propios
de sus localidades y la ejecucion del presupuesto queda al arbitrio del
Alcalde Distrital”.
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27. Sobre las Juntas Administradoras Locales, traen a consideracion el
articulo 131 de la Ley 136 de 1994 que en su criterio da cuenta de que son
las Ilamadas a gestionar todos los asuntos locales que surjan en el marco
de sus competencias Y territorios, de alli que al dejarse en cabeza de los
Alcaldes Locales la representacion legal y la ordenacion del gasto del
presupuesto, se anula la autonomia de las Juntas Administradoras Locales
quienes deberan siempre estar autorizadas por el Alcalde Distrital.

28. Asi mismo apuntan que los alcaldes locales no son elegidos
popularmente, pero si gozan de un grado de soberania popular dado la
incidencia que en su eleccion tienen las Juntas Administradoras Locales.
De alli que cuestionan que “si la representacion legal y ordenacion del
gasto de los Fondos de Desarrollo local quedan en cabeza del Alcalde
Distrital se dificulta, hasta ser inconstitucional que las autoridades
locales como son las JAL y alcaldes locales puedan: (i) contribuir al
mejoramiento de las condiciones y calidad de vida en sus territorios; (ii)
cumplir su finalidad de dirigir, manejar, prestar los servicios publicos a
los que haya lugar; (iii) construir obras de interes y; (iv) ejercer las

b

funciones que les corresponden”.

29. Bajo el titulo de “el tramite para aprobar el presupuesto de los fondos
de desarrollo social” explican los procedimientos de aprobacion del
presupuesto que se utilizan en Bogota, Barranquilla y Cartagena, para
comprobar que tanto los alcaldes locales como las JAL tienen una
participacion en la creacion, aprobacion y ejecucion del presupuesto de los
Fondos de Desarrollo Local.

30. Sostienen que los articulos 15 y 16 de la Ley 2082 de 2021 vulneran
los articulos 1, 287, 318, 322 y 324 porque “i) Si la representacion legal
de los Fondos de Desarrollo local quedan en cabeza del Alcalde Distrital,
los alcaldes locales pierden participacion y autonomia en la elaboracién
del presupuesto dado que estos fondos deben enviar a la Secretaria de
Hacienda Distrital la proyeccion de Ingresos Corrientes y Recursos de
Capital para su validacion, esto quiere decir, que dicha tarea la realizara
el Alcalde Distrital, imponiendo desde un inicio sus politicas y decisiones
a las autoridades locales. Estas autoridades tendrian que aceptar un
presupuesto que impone el alcalde distrital sin tener en cuenta no solo las
necesidades de los territorios locales, sino hasta el punto de controlar los
rubros para el funcionamiento de las JAL”.
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31. Y finalmente que “(ii) Si la ordenacion del gasto del presupuesto que
compone el Fondo de Desarrollo Local queda en cabeza del Alcalde
Distrital, es claro que las autoridades locales pierden total autonomia
para ejecutar el presupuesto que por la division territorial dispuesta por
la Constitucion les compete. Si el alcalde va a controlar el gasto de dichos
rubros seria incongruente la existencia de diferentes autoridades locales
que puedan gobernarse autonomamente. La finalidad o intencion del
constituyente de permitir la existencia de autoridades locales que se
encarguen de resolver los problemas que existen en sus localidades se
desconoce y se vulnera con las disposiciones legales demandadas”. De
alli que al permitirse al Alcalde Distrital ser el ordenador del gasto queda
en control de los rubros de funcionamiento de las Juntas Administradoras
Locales que son elegidas popularmente, eliminando el control de la gestién
de las autoridades locales y aun cuando el Alcalde Distrital puede delegar,
esto no lo exime de poder reasumir las funciones en cualquier momento.

IV. INTERVENCIONES

32. La mayoria de las intervenciones piden la inexequibilidad de los
articulos 15 y 16 de la Ley 2082 de 2021, por considerar que existe
vulneraciéon de los principios de unidad de materia y de autonomia
territorial. De un lado al sostener que una ley que esta dirigida a crear una
categoria de municipal de ciudad capital y fortalecer la descentralizacion
administrativa no podia introducir unos articulos que contravienen su
objeto, y de otro que, al hacerlo, se debilita la capacidad de los municipios
de determinar de qué manera las Juntas Administradoras Locales (articulo
324 superior) y los Alcaldes Locales hacen gestion de sus recursos, lo que
erosiona su autonomia.

33. Los dos restantes intervinientes consideran que las disposiciones
impugnadas si se ajustan a la Constitucion pues las Juntas Administradoras
Locales no son una entidad territorial, al no estar reconocidas como tales
en el articulo 287 superior, de manera que el Congreso podia definir sobre
el manejo de los recursos del Fondo de Desarrollo Local, aunado a que no
se quebrant6 el principio de unidad de materia, pues los preceptos si
concretan uno de sus ejes tematicos cual es el del fortalecimiento de los
mecanismos de descentralizacion. También uno de ellos pide que se
declare inepta la demanda con referencia D-14184 por carecer de certeza,
pues lo que cuestiona es la existencia de los Fondos de Desarrollo Locales,
que estan previstos en otra normativa y no es lo que desarrollan los
articulos 15y 16 de la Ley 2082 de 2021.
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34. Por ltimo, uno de los escritos, se limitd a allegar documentos juridicos
relacionados con la declaratoria de inconstitucionalidad de las
disposiciones que decretaron los Fondos de Desarrollo Local del Distrito
de Bogotéa por vulnerar el principio de autonomia territorial. En el orden
que se indica a continuacion se realizara su sintesis:

Interviniente Concepto

Federacion Colombiana de Municipios Inexequible

Ediles de Cartagena Inexequible
Federacion Nacional de Ediles de Colombia Inexequible
Universidad del Rosario Inexequible

Camilo Cuellar Conde/Jonatan Gémez Fajardo | Inexequible

Harold Sua Montafa Inexequible/Inhibicién
Asocapitales Exequible

Distrito de Cartagena Exequible

Alcaldia de Bogota Sin peticion

1. FEDERACION COLOMBIANA DE MUNICIPIOS

35. El Director Ejecutivo, Gilberto Toro Giraldo, pidié declarar la
inexequibilidad de los articulos 15y 16 de la Ley 2082 de 2021. Asegura
que se viola el principio de unidad de materia, dado que los propdsitos de
la ley eran los de creacidn de la categoria municipal de ciudad capital, asi
como la profundizacién de la descentralizacion, pero que las disposiciones
demandadas tienen una finalidad distinta. Asi mismo que se quebranta el
principio de autonomia territorial pues las normas suponen una regresion
de la descentralizacién, al disponer que el Alcalde Distrital es el
representante legal del Fondo de Desarrollo Local y que cuenta con la
ordenacion del gasto, en detrimento de las autoridades locales.

36. Apunta que las razones para despojar a los alcaldes locales de la
ordenacion del gasto fueron precarias, al punto que la iniciativa se fundo
en la Nueva Granada y en la consigna “centralismo en la actualidad, pero
federalismo en el futuro”, que se tradujo en eliminar la posibilidad de que
las localidades eleven su capacidad de gestion y atiendan con eficiencia
los servicios locales.

37. Cuestiona que la medida encargue a ciudades capitales de la
administracion de las micro responsabilidades locales, lo que las hace mas
ineficientes y ademaés desbordan sus capacidades y posibilidades.

38. Asegura que las disposiciones demandadas también vulneran el
articulo 318 de la Constitucién, el cual le asigna a las Juntas
Administradoras Locales la potestad de distribuir las partidas globales que
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les asigne el presupuesto municipal, asi como el articulo 322 superior que
le otorga las competencias de su territorio a las localidades, de alli que es
evidente la inconstitucionalidad de dichas medidas “pues a la vista queda
que hacer que el Alcalde Distrital sea el ordenador del gasto local es
enrevesar ese sistemas de reparto de competencias, en la medida en que
si la Junta Administradora Local es la llamada a distribuir las partidas
presupuestales la simetria obliga a que sea el Alcalde Local quien tenga
a cargo la ejecucion de las partidas asi distribuidas ”.

2. EDILES DE CARTAGENA

39. Giselle Isamar Hernandez Vargas, Maria Bernarda Sayas Ruz, Gabriel
Alberto Medrano Romero, José Miguel Romero Pérez, Damian Hernandez
Anillo, Carlos Andrés Tufidn, Yadira Mercado Bolafio, Marcel Enrique
Pareja Velasquez y Alberto Enrique Bernal Novoa, en su condicion de
Ediles de las localidades del Distrito Turistico y Cultural de Cartagena de
Indias coadyuvan a la demanda, es decir piden la inexequibilidad de las
normas demandadas.

40. Sefalan que los dos articulos demandados implican una evidente la
regresion del principio de autonomia territorial, al debilitar el papel de las
Juntas Administradoras Locales, las cuales representan directamente al
territorio, es decir que se anula su participacion y capacidad de decision,
lo que contraria el preambulo de la Constitucion.

41. Asi mismo consideran que los articulos 15y 16 de la Ley 2082 de 2021
vulneran el articulo 1 superior, al contrariar el principio de autonomia
territorial, afectando el disefio democratico, participativo y pluralista del
ordenamiento juridico al ser facultativo y no obligatorio, que el alcalde les
asigne el presupuesto para que se distribuya en el territorio, erosionando el
papel de las Juntas Administradoras Locales, y similares argumentos
utilizan para decir que también se vulnera el articulo 2 superior.

42. Esgrimen que también se viola el principio de unidad de materia pues
la Ley 2082 de 2021 tuvo por finalidad la creacion de la categoria
municipal de ciudades capitales, asi como la adopcion de mecanismos para
fortalecer la descentralizacion administrativa, sin embargo, hizo lo
contrario. Acuden a algunos apartados de la sentencia C-047 de 2018 para
significar que las reglas de conexidad sistémica se incumplieron pues
“antes de procurar por una verdadera descentralizacion, terminan mas
bien haciendo lo contrario, es decir materializan la centralizacion de los
recursos del fondo de desarrollo local en los alcaldes distritales. Los
cuales eran potestativos de los alcaldes locales por mandato de la Ley
1617 de 2013 .
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43. Acuden a las sentencias C-727 de 2000 y C-624 de 2013 en las que se
explica el concepto de descentralizacion y de autonomia de las entidades
territoriales y con fundamento en esta Gltima aduce que si las alcaldias
locales, por mandato de los articulos 15 y 16 de la Ley 2082 de 2021 no
pueden ordenar el gasto de los fondos de desarrollo local, es claro que
pierden su autonomia al no poder administrar sus recursos.

44. Seialan que el bloque de constitucionalidad fue desconocido. Copian
en extenso un aparte de la sentencia C-067 de 2003, para luego decir que
se quebrante el preambulo de la Constitucion, pues el marco de
descentralizacion, por el cual las Juntas Administradoras Locales tenian
algun grado de autonomia fue desconocido, dado que ahora dependen de
los Alcaldes, como ordenadores de los gastos, sin advertir que con ello se
vulneray destruye su autonomiay se les anula su participacion y capacidad
de decision frente a los problemas que aquejan a las comunidades que
representan.

45. Argumentan que la autonomia territorial es un elemento definitorio del
Estado Social de Derecho, que busca darle desarrollo humano y econémico
a las entidades territoriales, por ello estiman inadmisible las normas
demandadas que, en su criterio les sustrae su incidencia en el presupuesto,
haciéndola optativa por parte del Alcalde Distrital impidiendo el
mejoramiento y la resolucion de las necesidades sociales de sus entornos
comunitarios.

46. Arguyen que es indispensable que esta corporacion los dote de
“herramientas constitucionales, que nuestra autonomia no solo es
necesaria para mejorar la existencia del Estado, cada vez mas precaria
en las comunidades, sino que es una forma para que, por medio de estos
principios, se cumpla el papel del derecho, cual es mejorar las condiciones
de vida y propiciar una convivencia pacifica en los seres humanos .

47. Recaban en que los articulos 15 y 16 demandados son contrarios al
querer del constituyente y ademas que violan el principio de unidad de
materia, pues de su objetivo, cual era crear la categoria municipal de
ciudades capitales y fortalecer la descentralizacion administrativa, el
legislador hizo todo lo contrario.

48. Acuden al contenido de la sentencia C-047 de 2018 que desarrollo el
principio de unidad de materia y aseguran que en este asunto, lejos de
concretarse la descentralizacion, que era uno de los objetivos de la ley,
termina centralizando las funciones en cabeza del Alcalde Distrital,
impidiéndole a los entes locales contar con el derecho a administrar sus
recursos, de ahi que deba declararse inconstitucional la medida.
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3. FENAEDILCO

49. La entidad solicita la inexequibilidad de los articulos 15 y 16 de la
Ley 2082 de 2021 al considerar que se viola el principio de autonomia
territorial pues se debilita el papel que cumplen las juntas administradoras
locales y por ende la democracia participativa “puesto que supeditar
nuestra autonomia en los territorios al representante del ente territorial,
en cuanto a que el sea el representante legal del Fondo Local y el
ordenador del gasto, es reducirnos a servidores publicos subordinados al
imperio de las decisiones del representante del ente territorial,
desapareciéndonos como actores principales en nuestro territorio”.

50. Explican que las normas demandadas contravienen los mandatos
superiores de democracia y de participacion con autonomia en los
territorios y en esa medida deben ser apartados del ordenamiento o0 “gue
se condicione la exequibilidad de dichas disposiciones juridicas en el
sentido de establecer que, para efectos de la ordenacion del gasto, en lo
que respecta a la ordenacion del gasto ”.

4. UNIVERSIDAD DEL ROSARIO

51. A través de su Decano y de una profesora asociada de carrera, la
Universidad pide la inexequibilidad de los articulos 15 y 16 de la Ley
2082 de 2021 por vulnerar el principio de autonomia territorial, maxime
cuando el legislador ordinario carece de competencia para establecer la
estructura de la administracion municipal y distrital, dado que aquella
corresponde a los Concejos Municipales.

52. Inician con una referencia doctrinal e historica sobre el principio de
autonomia territorial, para luego explicar que en el articulo 1 y el 287 de
la Constitucion Politica se estableci6 como un principio general de
organizacion que, en lo relacionado con los municipios les permite
desarrollar medidas para lograr el bienestar general y atender las
necesidades de la poblacion.

53. A partir de distintas decisiones de esta Corte, aducen que el Estado
Central tiene limites y por ello la autonomia de las entidades territoriales
implica, bajo el contenido del articulo 287 superior, (i) la capacidad de
gobernarse por autoridades propias; (ii) la potestad de ejercer las
competencias que les correspondan; (iii) la facultad de administrar los
recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus
funciones; y (iv) el derecho a participar en las rentas nacionales. Asi
mismo que el Estado no puede hacer un uso indiscriminado de sus
atribuciones para despojar la autonomia de dichas entidades.
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54. Discurren en que en el Titulo XI de la Constitucion se sefiald que la
esfera municipal se constituye en el ambito por excelencia de ejecucion
administrativa y como principal responsable de la prestacion de los
servicios publicos, y en ese sentido la Corte desarroll6 una garantia
constitucional de la autonomia territorial, y tras citar las sentencias C-123
de 2014, C-035 de 2016, C-273 de 2016, T-445 de 2016 y el Auto 053 de
2017 sostienen que, segun el precedente “los municipios son competentes
para participar y decidir sobre asuntos como el ordenamiento del
territorio, la reglamentacion de los usos del suelo y la proteccion del
patrimonio ecoldgico, de acuerdo con su garantia constitucional e
institucional. Y pueden participar en los asuntos que le atafien e
involucran la relacion de los habitantes con su territorio para la defensa
de sus intereses, diversos al interés nacional-central .

55. Manifiestan que el quebrantamiento del principio de autonomia
territorial se origind en que los articulos demandados privaron a las
autoridades locales de la facultad de regular sus propios asuntos, y vacio
la competencia de los Concejos Municipales para determinar a cabo la
estructura de los municipios lo que genera pérdida de control y direccion
de los procesos decisorios relacionados con las competencias
constitucionales y legales de las entidades territoriales.

56. Alegan que el Congreso de la Republica no puede crear Fondos de
Desarrollo Local con personeria juridica y, al hacerlo determiné la
estructura de la administracion municipal y actué sin competencia, y
siguen con que .”de esta forma se viola el articulo 150.7 de la CP vy el
articulo 313.6 CP los cuales establecen la competencia de determinar la
estructura de Estado del nivel nacional en cabeza del Legislador, y la
atribucion en los Consejos de la competencia para determinar la
estructura de la administracion municipal”.

5. CAMILO CUELLAR Y JONATHAN GOMEZ

57. Los ciudadanos solicitan la inexequibilidad de los articulos 15 y 16 de
la Ley 2082 de 2021. Argumentan que se viola el principio de autonomia
territorial. Luego de traer a colacion el contenido y alcance de dicho
principio y sus implicaciones en la jurisprudencia constitucional, indican
que su nucleo tiene dos connotaciones, esto es que (i) a los municipios les
corresponde el ejercicio de funciones y competencias, asi como contar con
un gobierno y autoridades propias dentro del territorio y (ii) es indisponible
la realizacion de modificaciones por parte del legislador sobre las
competencias y funciones de las entidades territoriales, asi como sus
derechos y atribuciones consagradas en el articulo 287 superior.
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58. Reproducen un aparte de la sentencia C-931 de 2006 para significar
que la configuracién normativa del Congreso tiene limites al modificar
sustancialmente el ndcleo esencial de las entidades territoriales
“(Municipios, Departamentos, Distritos), como son su derecho a
autogobernarse y a tener una autonomia administrativa, las cuales le
permitan modificar y determinar la estructura de su respectiva
administracion, como sus dependencias. Todo bajo el axioma elemental
que las entidades territoriales gozan de autonomia e independencia para
la gestion de sus intereses con los limites que establezca la Ley y la
Constitucion”.

59. Asi mismo expresan que el articulo 313 superior indica las
competencias de los Concejos Municipales y Distritales para reglamentar
sus funciones, la eficiente prestacion de servicios, la estructura de la
administracién municipal y las funciones de sus dependencias entre otras
potestades y que si bien es cierto es en relacion de los municipios que se
predica la autonomia territorial, lo cierto es que las normas demandadas
desconocen el disefio de la administracion territorial “ya que al crear un
fondo de desarrollo local, ente con personalidad juridica y patrimonio
propio con representacion del alcalde distrital establecido por el
legislador, se atribuye de potestades ajenas, de esta forma genera como
consecuencia una falta de competencia (Art. 150 num. 6° C.P.),
desconociendo los elementos esencial del principio de autonomia, en
referencia a la nocion del autogobierno y la autonomia administrativa, los
cuales atribuyen la facultad de determinar y organizar la estructura
administrativa de los municipios y distritos ”.

60. Esgrimen que si bien el legislador entrega esas competencias a los
Alcaldes Distritales, lo hace alterando las competencias de los entes
territoriales para definir sobre la organizacién administrativa y de
presupuesto, competencia que sélo tienen los Consejos Distritales,
encargados en la entidad territorial de disefar, estructurar y realizar los
lineamientos de composicion de la administracion pablica local, de alli que
la norma se opone a la Constitucion.

6. HAROLD SUA MONTANA

61. El ciudadano pide que se declare la inexequibilidad de las normas?
por considerar que se vulneran los articulos 1, 158, 313 N° 6, 318, 322 y
324. Asi mismo que se inhiba la Corte en relacion con los cargos por
violacion del articulo 150 N°7 y por el 287 de la Constitucion, pues alude
a que estos no estan debidamente argumentados y que se exhorte al
Congreso de la Republica “a crear leyes a través de las cuales las

2 También que se declare la exequibilidad de las mismas normas, solo que se comprende que esta en
desacuerdo en que se aparten por el articulo 169 superior.
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Alcaldias Locales tengan la infraestructura necesaria para manejar los
fondos de desarrollo local”.

62. En relacion con el fondo del cargo asevera que, de la sola confrontacion
de las normas, con el contenido de los articulos 313, 318, 322 y 324
superiores se deduce la incompatibilidad y por tanto son “veraces las
afirmaciones de los accionantes al respecto”.

7. DISTRITO DE CARTAGENA

63. Edgar Alfredo Vasquez Paternina, como apoderado especial del
Distrito de Cartagena, pide que se declare la exequibilidad de las normas
demandadas.

64. Dice que el principio de unidad de materia no se trasgredid pues,
aunque las disposiciones demandadas se refieren a distritos capitales y no
a municipios, si buscan fortalecer la descentralizacion administrativa y se
cumplio el tramite legal, para ello acude a la reproduccion en extenso de
las decisiones C-482 de 2012 y C-830 de 2013 y enfatiza en que al
Congreso de la Republica si le estd conferida la facultad para adoptar
dichas medidas.

8. ASOCAPITALES

65. El Director Juridico de la Asociacion Colombiana de Ciudades
Capitales- ASOCAPITALES- pidid, en relacion con la demanda D-14184,
declararla inepta, por estimar que carece de certeza pues alli se afirma que
la Ley 2082 de 2021 que creo6 los Fondos de Desarrollo Local es la que
contraviene la Constitucion, cuando esto lo hizo la Ley 1617 de 2013,
especificamente los articulos 61 y 66, de alli que no se cumplan las
exigencias de anélisis de fondo.

66. Sobre las restantes demandas asegura que la medida impugnada es
exequible. De un lado sostiene que no se vulnera el principio de unidad de
materia pues existe conexidad tematica, pues la Ley 2082 de 2021 tiene
por objeto crear la categoria de municipios de ciudades capitales y adoptar
mecanismos para el fortalecimiento de la descentralizacion administrativa,
bajo los parametros del articulo 320 superior.

67. En ese sentido, los articulos 15y 16 de la Ley 2082, relacionados con
la titularidad de la representacion legal y la ordenacién del gasto de los
Fondos de Desarrollo Local no afectan la descentralizacion, sino la
fortalece porque es el Alcalde Distrital quien asegura a la ciudadania la
ejecucidn eficiente de los recursos de cada localidad.
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68. Tampoco se contraviene el principio de autonomia territorial, pues las
localidades no son entidades territoriales y por ende no gozan de
autonomia territorial, en los términos del articulo 286 superior, sino que se
tratan de una division territorial con la que cuentan los distritos para
efectos administrativos y asi estd expreso en los articulos 34 y siguientes
de la Ley 1617 de 2013.

69. Para el interviniente las autoridades locales ejercen sus funciones pero
a través de la figura de desconcentracion, conforme al articulo 209
constitucional, y luego de explicar las diferencias que, en su criterio,
existen sobre las figuras de descentralizacion, desconcentracion dice que
“no es posible afirmar que los alcaldes locales ejercen sus funciones
mediante la descentralizacion territorial, puesto que las localidades: i) no
son entidades territoriales autonomas, sino que hacen parte de la
organizacion administrativa del distrito (articulo 34 Ley 1617 de 2013);
I1) no cuentan con personeria juridica; iii) no recaudan recursos propios,
sino que los adquieren directamente por las transferencias que les hace el
distrito, y iv) no tienen autonomia politica o administrativa, porque la
administracion distrital continda ejerciendo las funciones de direccion,
supervision y control sobre las actuaciones de los alcaldes locales
(articulos 31y 36 de la Ley 1617 de 2013) .

70. Apunta que jurisprudencia del Consejo de Estado ha sido clara en que
los alcaldes locales ejercen sus funciones a través de la figura de la
desconcentracion administrativa; que las localidades no gozan de
autonomia territorial y que los alcaldes locales no actdan autbnomamente,
sino que estan sometidos a la direccion y control de la administracion
distrital y que, por ello, en este caso el legislador, amparado en sus
competencias no vulnero el principio de descentralizacion.

9. ALCALDIA DE BOGOTA

71. La Directora Distrital de Gestion Judicial de la Secretaria Juridica
Distrital interviene para anexar el Acuerdo 740 de 2019, el Decreto 768 de
2019 por medio del cual se reglamenta el Acuerdo 740, y la sentencia del
Consejo de Estado® que se refiere a la naturaleza de los Fondos de
Desarrollo Local y a que esta deriva del principio de autonomia territorial.
Asi mismo que es a los Concejos Distritales a los que les compete definir
la estructura de la Administracion Central y Descentralizada y organizar el
desarrollo econdémico y social del distrito, para cumplir con los fines de
cada entidad territorial.

3 Consejo de Estado, Radicacién 11001-03-15-000-2008-01255-00, CP Oswaldo Giraldo Ldpez,
6/jun/18.
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V.  CONCEPTO DE LA PROCURADORA GENERAL DE LA
NACION

72. La Procuradora General de la Nacién se pronuncié sobre la
constitucionalidad de la ley parcialmente acusada, solicitdndole a la Corte
declarar inexequibles los articulos 15y 16 de la Ley 2082 de 2021.

73. Asegura que las disposiciones impugnadas vulneran el principio
de autonomia de las entidades territoriales. Tras acudir al contenido
de la sentencia C-1051 de 2001, apunta que el articulo 313 N° 6 es
inequivoco en que corresponde a los Concejos determinar la
estructura de la administracion municipal y las funciones de sus
dependencias; que el articulo 29 de la Ley Organica 1454 de 2011
en torno a la distribucién de competencias entre la nacién y las
entidades territoriales dispone que es una atribucion de los distritos
especiales “dividir el territorio distrital en localidades, de acuerdo
a las caracteristicas sociales de sus habitantes y atribuir
competencias y funciones administrativas”.

74. De manera que, si el legislador ordena aspectos relacionados con
fondos de desarrollo, para financiar la prestacion de los servicios y
la construccion de obras que le atafie a las Juntas Administradoras
Locales, esta usurpando las competencias de los Concejos Distritales
y, por ende, contraviniendo el articulo 287 constitucional.

75. Evidencia que el Congreso de la Republica desconocié la
autonomia de los distritos especiales, al regular los fondos de
desarrollo, al anular la competencia para determinar la estructura de
la administracion, ello en contravia de los citados articulos 313 N°
6 de la Constitucién y 29 de la Ley Organica 1454 de 2011.

76. Resume esta postura en que el Congreso de la Republica
“desconocio la distribucion de competencias entre la Nacion y las
entidades territoriales fijada por el Constituyente y el legislador
organico, quienes dispusieron que la regulacion de la estructura
interna de los distritos especiales, incluida su divisién en
localidades y la organizacion funcional de las mismas, es un asunto
a cargo de los concejos respectivos. Ello, como una manifestacion
de su autonomia, la cual se refleja en la potestad normativa
secundaria que ostentan  dichas  corporaciones  politico-
administrativas elegidas popularmente”.

77. Sobre el cargo por violacién del principio de unidad de materia,
luego de referirse a su contenido, razona en que también se violento
fundada en que la finalidad era la creacion de una categoria
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municipal especial denominada “ciudades capitales” y la adopcidn
de mecanismos para el fortalecimiento de la descentralizacion
administrativa, no asi para regular la naturaleza juridica o la
representacion legal de los fondos de desarrollo destinados a
financiar la prestacion de servicios y la construccion de obras de
competencia de las juntas administradoras locales en los distritos
especiales “lo cual, ademas de constituir una ordenacion especifica
del régimen de los distritos especiales, no guarda mayor
concordancia con la creacion de la categoria de ciudades capitales
y las medidas de descentralizacion”.

78. Destaca que la mayoria de las ciudades capitales no son distritos
especiales - solo 4 de 32 - vy, por otro lado, “/a disposicion de que
los alcaldes distritales sean los ordenadores del gasto y los
representantes legales de los referidos fondos en lugar de los
alcaldes locales, como estaba previsto en la Ley 1617 de 2013 que
se modifica, no parece tener la vocacion de contribuir a la
descentralizacion administrativa”.

79. Califica de extrafio, desde la técnica legislativa que los articulos
15 y 16 de la Ley 2082 de 2021, modifiquen los articulos 61 y 66 de
la Ley 1617 de 2003, esta vez para que dejen de ser los Alcaldes
Locales, y lo sean los Alcaldes Distritales, los representantes legales
de los fondos de desarrollo local y ordenadores de sus gastos, cuando
ello en nada influye en la organizacion de una nueva categoria
municipal de ciudades capitales, ni constituye, insiste, un
mecanismo de descentralizacion.

80. Pese a lo anterior considera que la inexequibilidad debe ser
diferida para no originar alteracion en la estabilidad financiera y
administrativa de las localidades de los distritos especiales y para
que sean los Concejos Distritales los que expidan la reglamentacion
segun sus competencias constitucionales y legales.

VI. CONSIDERACIONES
1. Competencia

81. La Corte Constitucional es competente para pronunciarse sobre la
demanda de inconstitucionalidad formulada contra los articulos 15y 16 de
la Ley 2082 de 2021 "Por medio de la cual se crea la categoria municipal
de ciudades capitales, se adoptan mecanismos tendientes a fortalecer la
descentralizacion administrativa y se dictan otras disposiciones” por
estimar que vulneran los articulos 1, 150 numeral 7, 158, 169, 287, 316
numeral 6, 318, 322 y 324 de la Constitucion Politica.
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2. Cuestion previa. Examen sobre la aptitud sustantiva de la demanda

82. Corresponde a esta Corte pronunciarse en relacion con la aptitud de los
cargos presentados. De un lado ASOCAPITALES asegura que la demanda
D-14184 carece de certeza y de otro, el ciudadano Harold Sua Montafa
sostiene que lo relacionado con la alusion a los articulos 150 N°7 y 287
constitucionales no aparecen debidamente justificados. De manera que,
luego de indicar las reglas para definir sobre la aptitud, se procedera a
definir sobre el cumplimiento o no de las exigencias legales vy
jurisprudenciales.

83. El articulo 2 del Decreto Ley 2067 de 1991 establece que cuando los
ciudadanos acuden a la jurisdiccion constitucional mediante accion
publica de inconstitucionalidad deben sefialar: (i) el objeto demandado, (ii)
las normas constitucionales que se reputan quebrantadas, (iii) el concepto
de la violacidn, (iv) el tramite impuesto por la Carta Politica para la
expedicion del acto demandado, asi como la forma en que fue quebrantado,
y, (v) larazon por la cual la Corte es competente para conocer del asunto.

84. Los numerales 1y 3 de la mencionada normatividad disponen que
para que se configure un cargo de inconstitucionalidad se requiere el
sefialamiento de las normas demandadas, asi como las razones por las
cuales la Constitucion se estima infringida.

85. Lajurisprudencia de esta Corporacion se ha pronunciado de manera
reiterada sobre estos presupuestos de procedibilidad en el sentido que, si
bien la accion publica de inconstitucionalidad no esta sometida a mayores
rigorismos Yy, por ende, en su tramite prevalece la informalidad*, existen
requisitos y contenidos minimos que se predican de la demanda que son
indispensables para que se pueda generar una controversia constitucional.

86. En efecto, la Corte ha interpretado el alcance de las condiciones que
debe cumplir la demanda de inconstitucionalidad y ha sistematizado -sin
caer en formalismos incompatibles con la naturaleza popular y ciudadana
de la accidn- que los cargos formulados por el demandante deben ser
claros, ciertos, especificos, pertinentes y suficientes®.

87. Al tenor de estas condiciones la demanda debe: (i) ser comprensible
(claridad), (ii) recaer sobre el contenido de la disposicién acusada y no
sobre uno inferido por quien demanda (certeza), (iii) sefialar como la
disposicion vulnera la Carta Politica, mediante argumentos determinados,
concretos y precisos que recaigan sobre la norma en juicio (especificidad),
(iv) ofrecer razonamientos de indole constitucional que se refieran al
contenido normativo de las disposiciones demandadas (pertinencia), todo

4 Corte Constitucional, Auto del 29 de julio de 1997, Expediente D-1718.
5 Ver, entre otras, las sentencias C-1052 de 2001 y C-1256 de 2001.
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lo cual redunda en (v) suscitar una minima duda sobre Ia
constitucionalidad de la norma que se estima contraria a la Carta Politica
(suficiencia).

88. Asi las cosas, para efectos de dilucidar el cumplimiento de los
presupuestos jurisprudenciales referenciados, en primer término, la Sala
Plena examinara la argumentacion presentada por los actores en atencién
a cada uno de los cargos reprochados por los intervinientes.

2.1 Aptitud sustantiva de la demanda. El cargo presentado en la demanda
D-14184 reune los requisitos para adelantar un juicio de
constitucionalidad.

89. En la demanda D-14184 el actor plantea un cargo por violacién del
principio de autonomia territorial, que funda en los articulos 150 numeral
7, 287 y 313 numeral 6. Su argumentacion es clara. Alli refiere que las
normas demandadas trasgreden las competencias normativas de los
Concejos Municipales y Distritales y, por esa via la autonomia de las
entidades territoriales, dado que el Congreso no puede determinar la
estructura de las administraciones municipales y no es posible privar a las
autoridades locales de la facultad de regular asuntos de su competencia.

90. Asi mismo, contrario a lo afirmado, la demanda no carece de certeza.
Efectivamente el recurrente no cuestiona la existencia de los fondos de
desarrollo local, sino que reprocha que sea el Congreso de la Republica el
que de alcance a la conformacion y manejo de los recursos y a los limites
de las Alcaldias Locales y de las Juntas Administradoras Locales, vaciando
las competencias de los Concejos. Es decir que la demanda si recae sobre
un contenido propio tanto del articulo 15, como del 16 de la Ley 2082 de
2021 y no sobre proposiciones juridicas de otras disposiciones como lo
afirmé ASOCAPITALES.

91. La demanda cumple con el requisito de especificidad, pues precisa de
qué manera los articulos demandados se oponen a la Constitucién Politica,
al sustraer de los Concejos Distritales y Municipales definir los recursos,
erosionando el principio de autonomia territorial y la inviolabilidad de
dichas competencias, originando la pérdida de control y direccion en los
procesos decisorios de las entidades territoriales.

92. Asi mismo explica por qué en este caso no existe concurrencia de
competencias sino un desbordamiento de la funcion legislativa en
desmedro de los entes territoriales. Por eso no asiste razén al ciudadano
Harold Sua Montafia sobre deficiencias en la fundamentacion, que debe
ser leida en contexto del cargo.



Pagina 24 de 60
Expediente D-14179 AC
Mag. Pon.: ALBERTO ROJAS RIOS

93. También se satisface la exigencia de pertinencia en tanto los
argumentos que se incorporan tienen todos naturaleza constitucional,
encaminados, como se ha indicado, a sostener como se afecta el principio
de autonomia territorial, que conforman varias disposiciones superiores
que se justifica. Por demés también se satisface la suficiencia, en tanto los
planteamientos generan una duda razonable sobre la constitucionalidad de
dichas medidas.

94. Como quiera que la demanda D-14184 es apta por el cargo presentado,
corresponde continuar con el analisis de fondo de la controversia en el
siguiente apartado.

3. Presentacion del caso, planteamiento del problema juridico y
metodologia de la decision

95. La Corte en esta oportunidad conoce tres demandas acumuladas en las
que se cuestiona la constitucionalidad los articulos 15y 16 de la Ley 2082
de 2021 "Por medio de la cual se crea la categoria municipal de ciudades
capitales, se adoptan mecanismos tendientes a fortalecer la
descentralizacion administrativa y se dictan otras disposiciones” por
estimar que vulneran los articulos 1, 150 numeral 7, 158, 169, 287, 316
numeral 6, 318, 322 y 324 de la Constitucién Politica.

96. En los escritos se sostiene (i) la violacion del principio de unidad de
materia, pues el ndcleo tematico de la Ley 2082 de 2021 no guarda relacion
ni conexidad directa ni inmediata con las medidas demandadas, maxime
cuando modificaron un régimen especial propio perturbando la
organizacion y funcionamiento de los distritos especiales; (ii) se vulneran
las competencias normativas de los Concejos Municipales y Distritales y
la autonomia de las entidades territoriales, al desconocer su contenido y al
sustraer de aquellos competencias y funciones administrativas; (iii) se
desconocen las funciones de las Juntas Administradoras Locales, que son
elegidas popularmente y que, de acuerdo con los articulos 322 y 324
constitucionales, inciden en la eleccion de los Alcaldes Locales, gestionan
su territorio y tienen autonomia, de manera que radicar en cabeza de los
Alcaldes Distritales la representacion legal y ordenacion del Fondo de
Desarrollo Local, afecta su participacion e incidencia en el presupuesto en
desmedro de las necesidades de los territorios locales y concentra poder al
punto de controlar los rubros para su funcionamiento como Juntas.

97. La mayoria de las intervenciones y la Procuradora General de la
Nacion piden la inexequibilidad de los articulos 15y 16 de la Ley 2082 de
2021, por considerar que existe vulneracion de los principios de unidad de
materia y de autonomia territorial. De un lado al sostener que una ley que
esta dirigida a crear una categoria municipal de ciudad capital y fortalecer



Pagina 25 de 60
Expediente D-14179 AC
Mag. Pon.: ALBERTO ROJAS RIOS

la descentralizacion administrativa no podia introducir unos articulos que
contravienen su objeto, y de otro que, al hacerlo, se debilita la capacidad
de los municipios de determinar de qué manera las Juntas Administradoras
Locales (articulo 324 superior) y los Alcaldes Locales hacen gestién de sus
recursos, lo que erosiona su autonomia.

98. Los restantes participantes consideran que las disposiciones
impugnadas si se ajustan a la Constitucion pues las Juntas Administradoras
Locales no son una entidad territorial, al no estar reconocidas como tales
en el articulo 287 superior, de manera que el Congreso podia definir sobre
el manejo de los recursos del Fondo de Desarrollo Local, aunado a que no
se quebranto el principio de unidad de materia, pues los preceptos si
concretan uno de sus ejes tematicos cual es el del fortalecimiento de los
mecanismos de descentralizacion.

99. De acuerdo con dicho planteamiento, corresponde a esta Corte resolver
dos problemas juridicos a saber:

(i) ¢Violan los articulos 15 y 16 de la Ley 2082 de 2021 el
principio de unidad de materia?

Solo en caso que, la respuesta al anterior problema juridico sea negativa,
se examinara un segundo problema juridico, el cual consiste en determinar
Si:

(i)  ¢Vulneran los articulos 15 y 16 de la Ley 2082 de 2021 las
competencias dadas a los Concejos Municipales y Distritales
y el principio de autonomia territorial?

100. Para dar solucién a la cuestion planteada, la Sala reiterara la
jurisprudencia sobre (i) el contenido del principio de unidad de materia y
sus requisitos; (ii) el principio de autonomia territorial; (iii) las
competencias constitucionales de los Concejos Municipales y Distritales y
la naturaleza de las Alcaldias Locales; con base en dichas reglas definira
(iv) inicialmente el cargo por unidad de materia y luego el de autonomia
territorial y vulneracion de competencias de los Concejos Municipales y
Distritales.

1. SOBRE EL PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA

101. En reiteradas oportunidades, la Corte Constitucional ha indicado la
importancia de realizar el procedimiento legislativo conforme las reglas
previstas por la Constitucion para la creacion de cuerpos normativos como
leyes o actos legislativos. En efecto, para la jurisprudencia constitucional,
el procedimiento legislativo responde a valores constitucionales del Estado
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democratico®, entre los cuales estan el pluralismo politico’, la decision
mayoritaria® y la publicidad de sus actuaciones®. Sin embargo, existen
otros principios de caracter sustancial que condicionan la actividad
congresual, entre los cuales esta el principio de unidad de materia.

102. El articulo 158 establece el principio de unidad de materia, segun el
“Todo proyecto debe referirse a una misma materia y seran inadmisibles
las disposiciones o modificaciones que no se relacionen con ella. Este
articulo ha sido conjuntamente interpretado con el articulo 169, el cual
enuncia que “el titulo de las leyes debera corresponder precisamente a su
contenido (...)”'*. A partir de su contenido, la Corte Constitucional ha
considerado que en toda ley “debe existir correspondencia légica entre el
titulo y su contenido normativo, asi como también, una relacion de
conexidad interna entre las distintas normas que la integran”.

103. Se han fijado dos condiciones concretas para el ejercicio de la funcion
legislativa. La primera consiste en definir con precision “desde el mismo
titulo del proyecto, cuales habran de ser las materias de que se va a ocupar
al expedir la ley”; mientras que, simultaneamente, la segunda radica en
que es necesario “mantener una estricta relacion interna, desde una
perspectiva sustancial, entre las normas que haran parte de la ley, de
manera que exista entre ellas coherencia temética y una clara
correspondencia ldgica con la materia general de la misma, resultando
entonces inadmisibles las modificaciones respecto de las cuales no sea
posible establecer esa relacion de conexidad™*2,

104. Como se observa, el principio de unidad de materia conlleva la
garantia de la coherencia y transparencia del procedimiento legislativo,
pues, respecto a la coherencia (i) garantiza que el procedimiento legislativo
tenga un hilo conductor “que le dé sentido dentro del contexto especifico
definido por el propio legislador, de tal suerte que no se distorsione al
extenderse a materias aisladas a inconexas™3; y, frente a la transparencia,

¢ Corte Constitucional. Sentencia C-106 de 2013.

7 Corte Constitucional. Sentencia C-106 de 2013.

8 Corte Constitucional. Sentencia C-106 de 2013.

® Corte Constitucional. Sentencia C-106 de 2013.

10 Constitucion Politica de Colombia. Articulo 158.

11 Constitucion Politica de Colombia. Articulo 169.

12 Corte Constitucional. Sentencia C-133 de 2012.

13 Corte Constitucional. Sentencia C-721 de 2015. Asimismo, en la sentencia C-133 de 2012, la Corte
expuso que “la unidad de materia propende porque “la tarea legislativa se concentre en asuntos
especificos definidos por el propio Congreso, de manera que el debate se desarrolle en torno a un hilo
conductor que le dé sentido y no sobre materias aisladas y carentes de conexidad”. Esta ultima situacion
irregular tendria lugar, precisamente, en los casos en que, aun cuando ciertos contenidos tematicos
hayan sido introducidos de manera explicita en un proyecto de ley, y respecto de ellos se cumpla con el
debate en alguna de las instancias legislativas, tales contenidos no se relacionan con una materia en
comun, no resultan afines -directa e indirectamente- con el tema general del proyecto. En tales eventos,
el debate no seria coherente por razén de la incongruencia interna surgida entre las propias medidas
cuestionadas y el texto general de la ley”.
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(i1) busca evitar que los legisladores y ciudadanos se vean sorprendidos
con la aprobacion subrepticia de normas “que nada tienen que ver con la(s)
materia(s) que constituye(n) el eje tematico de la ley aprobada, y que por
ese mismo motivo, pudieran no haber sido objeto del necesario debate
democratico al interior de las camaras legislativas™4.

105. El principio de unidad de materia es por tanto un limite al ejercicio
del poder de configuracion normativa del cual es titular el Congreso de la
Republica®, el cual conlleva, por una parte, una medida de orden a la
funcion legislativa; y, por la otra, un pardmetro de control de
constitucionalidad con la finalidad de verificar el cumplimiento de la regla
constitucional. A partir de esta doble funcion, la jurisprudencia
constitucional ha indicado que es necesario ponderar el principio de
margen de configuracion legislativa y el alcance constitucional del
principio de unidad de materia, pues, este principio “no puede manejarse
como un concepto rigido o de interpretacion restrictiva de manera que
sobrepase su verdadera finalidad o distraiga su objetivo, y termine por
obstaculizar el trabajo legislativo haciéndolo del todo nugatorio.

106. Como consecuencia de ello, en materia de control de
constitucionalidad de este vicio de caracter material®’, la jurisprudencia
constitucional ha definido, de manera consistente, (i) los principios
interpretativos del juez constitucional para determinar la garantia de la
unidad de materia; (ii) la metodologia para examinar su cumplimiento; vy,
(iii) los requisitos que deben cumplir los ciudadanos cuando se invoca el
principio de unidad de materia.

107. Respecto a los principios interpretativos del principio de unidad de
materia, al momento de realizar un ejercicio de ponderacion entre los

14 Corte Constitucional. Sentencia C-721 de 2015. En la sentencia C-133 de 2012, la Corte asevero que,
por ejemplo, “puede ocurrir que, a un proyecto de ley, en su version original o en las modificaciones o
adiciones posteriores, se le incorporen normas que no guarden relacién con la materia desarrollada
por aquél, y que éstas pasen desapercibidas, sin que sobre ellas se presente discusién alguna, e incluso,
sin que exista conciencia en los congresistas sobre su verdadero alcance y proyeccion. En tal evento, lo
ha dicho la Corte, con respecto a tales normas, el debate no seria transparente, en cuanto los temas por
ellas introducidos no surtieron el proceso de reflexion y discusidn propio de la funcidn legislativa,
“defecto que afecta no solo la actividad del Congreso, sino que limita las posibilidades de participacion
democratica inherentes al proceso legislativo, en la medida en que los ciudadanos se veria sorprendidos
por la aprobaciéon de normas respecto de cuya incorporacién en el proyecto no tuvieron previa y
explicita noticia™.

15 Corte Constitucional. Sentencia C-133 de 2012.

16 Corte Constitucional. Sentencias C-796 de 2004, C-188 de 2006, C-832 de 2006, C-400 de 2010, C-
277 de 2011 y C-133 de 2012.

17 Corte Constitucional. Sentencia C-133 de 2012. Al respecto, la Corte sostuvo que la “violacién del
principio de unidad de materia constituye un vicio de caracter material y no formal, toda vez que el
juicio que debe adelantar el juez constitucional consiste esencialmente en examinar el contenido
normativo de la disposicién acusada, con el fin de verificar que éste guarde coherente relacion con el
estatuto legal del cual hace parte. Ha dejado en claro la corte que, para efectos de establecer la presunta
violacion del citado principio, el juez constitucional no entra a estudiar el procedimiento formal de
aprobacion de la ley, sino que, como se ha explicado, debe analizar el contenido normativo del articulo
impugnado, para compararlo con el tema general de la ley acusada”.
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principios de margen de configuracion legislativa y unidad de materia, la
jurisprudencia constitucional ha indicado que, como se anotd, la unidad de
materia no debe ser interpretada de manera rigida. En ese sentido, su
significado no es una mera simplicidad tematica®8, de modo que una ley o
un proyecto de ley pueda referir de un mismo o Gnico tema. A partir de la
interpretacion de la expresion “materia” prevista en el articulo 158 de la
Constitucion, la Corte ha indicado que la misma debe entenderse “desde
una perspectiva amplia y global”, de forma que “permita comprender
diversos temas cuyo limite es la coherencia que la logica y la técnica
juridica suponen para valorar el proceso de formacion de una ley”?°.

108. De acuerdo con la Corte, lo que prohibe la Constitucion es que no
exista una relacion entre los temas de un articulo y la materia de la ley, es
decir, la inclusién de asuntos 0 medidas en un texto legal que no apunten
a un mismo fin. En ese sentido, es constitucionalmente admisible que “un
proyecto de ley pueda tener diversos contenidos tematicos siempre y
cuando los mismos se relacionen entre si y éstos a su vez con la materia
de la ley”?,

109. El control de constitucionalidad entonces debe basarse en
interpretaciones razonables y proporcionadas “que permita verificar si
entre las normas y la ley existe conexidad causal, teleoldgica, temética o
sistemética” y, en consecuencia, aquellas que no cumplan con estos
criterios, deben rechazarse dentro del proyecto de ley o declararse
inexequibles si integran el cuerpo de una norma?; y, finalmente, la
verificacion de estos criterios metodologicos debe ser flexible, pues debe
respetar el margen de configuracion legislativa y, por tanto, evitar una
rigidez interpretativa que termine por hacer inoperante la labor del
Congreso de la Republica.

110. Para revisar la constitucionalidad de una determinada norma a partir
de los anteriores principios interpretativos, la jurisprudencia constitucional
ha disefiado una metodologia hermenéutica para revisar si se satisface el
principio de unidad de materia. Esta metodologia explica los distintos
criterios de conexidad “que permiten determinar el cumplimiento del
principio de unidad de materia?. Estos criterios son: (i) conexidad
tematica; (ii) conexidad causal; (iii) conexidad teleoldgica; vy, (iv)
conexidad sistematica.

18 Corte Constitucional. Sentencias C-523 de 1995, C-992 de 2001, C-188 de 2006, C-400 de 2010 y C-
133 de 2012.

19 Corte constitucional. Sentencias C-523 de 1995 y C-133 de 2012.

20 Corte Constitucional. Sentencias C-188 de 2006 y C-133 de 2012.

2L Corte Constitucional. Sentencia C-025 de 1993 y C-133 de 2012.

22 Corte Constitucional. Sentencia C-133 de 2012.
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111. Respecto a la conexidad tematica, la Corte Constitucional la ha
definido como “la vinculacién objetiva y razonable entre la materia o el
asunto general sobre el que versa una ley y la materia o el asunto sobre el
que versa concretamente una disposicion suya en particular”. Aqui, es
necesario recordar que esta conexidad no significa la simplicidad tematica,
pues una ley puede referirse a varios aspectos, bajo la condicién de que
exista una relacion objetiva y razonable?.

112. Frente a la conexidad causal, la jurisprudencia ha sostenido que se
refiere a la identidad que debe existir entre una ley y cada una de sus
disposiciones “en cuanto a los motivos que dieron lugar a su expedicién”.
En ese sentido, esta conexidad hace referencia a que las razones que
fundamentaron la expedicion de la ley “sean las mismas que dan lugar a
la consagracion de cada uno de sus articulos en particular, dentro del
contexto de la posible complejidad tematica de la ley?,

113. En torno a la conexidad teleologica, este Tribunal expuso que tiene
que ver con “la identidad de objetivos perseguidos por la ley vista en su
conjunto general, y cada una de sus disposiciones en particular”. En ese
sentido, este criterio consiste en verificar que “la ley como unidad y cada
una de sus disposiciones en particular deben dirigirse a alcanzar un
mismo designio o designios, nuevamente dentro del contexto de la posible
complejidad temética de la ley”?.

114. Ahora bien, la conexidad sistematica consiste en la relacion que
existe entre todas y cada una de las disposiciones de una ley, que hace que
constituyan un cuerpo ordenado que responde a una racionalidad interna?®.

115. A partir de estos criterios, la Corte ha destacado que (i) le corresponde
al juez constitucional determinar el alcance material o contenido tematico
de la ley parcialmente demandada para luego (ii) verificar si la norma
objeto de control guarda alguna relacion de conexidad causal, tematica,
teleoldgica o sistematica con la materia de la ley que justifique su
incorporacion al texto de ley objeto de revision.

116. Finalmente, respecto a la argumentacién exigida al demandante en
relacion con el cargo de vulneracién del principio de unidad de materia,
la jurisprudencia ha explicado que, a partir de una lectura conjunta entre
los articulos 158 y 169 de la Constitucion y los articulos 2° y 3° del Decreto
2067 de 1991, el accionante tiene la obligacion de (i) sefialar la materia de
la que se ocupa la ley acusada?’; (ii) citar las disposiciones que, en su

23 Corte Constitucional. Sentencias C-025 de 1993, C-992 de 2001 y C-133 de 2012.
24 Corte Constitucional. Sentencia C-133 de 2012.
2 Corte Constitucional. Sentencia C-133 de 2012.
% Corte Constitucional. Sentencia C-133 de 2012.
27 Corte Constitucional. Sentencia C-133 de 2012.



Pagina 30 de 60
Expediente D-14179 AC
Mag. Pon.: ALBERTO ROJAS RIOS

criterio, no guardan relacion con el tema general de la ley?3; y, (iii) explicar
las razones por las cuales las disposiciones no son afines a la materia de la
ley?®.

117. Recientemente, las anteriores reglas fueron aplicadas en la Sentencia
C-507 de 2020%, la Sala Plena resolvi6 una demanda de
inconstitucionalidad contra el articulo 153 de 2010 de 2019 “por medio de
la cual se adoptan normas para la promocion del crecimiento econdmico,
el empleo, la inversion, el fortalecimiento de las finanzas publicas y la
progresividad, equidad, y eficiencia del sistema tributario de acuerdo con
los objetivos que sobre la materia impulsaron la Ley 1943 de 2018 y se
dictan otras disposiciones”. La norma acusada prescribia que, los
funcionarios de la auditoria general de la republica tendran derecho a que
se les reconozca y pague la bonificacion especial denominada quinquenio,
en las mismas condiciones en que se liquida y a los funcionarios de la
Contraloria general de la nacion”. La acusacion ciudadana sostenia que la
disposicion legal vulneraba el principio de unidad de materia (articulo 158
superior), por cuando su contenido no refleja la materia y el titulo de la
ley. En esa medida, el actor sostenia que la norma no guardaba conexidad
con los objetivos y materia comprendidos en la ley 2010 de 2019 y
tampoco constituia un medio para llevar a cabo los fines de la ley.

118. La providencia recordd que, la jurisprudencia constitucional ha fijado
una metodologia dirigida a examinar si una disposicion normativa
satisface el principio de unidad de materia. Puntualmente, a partir de lo
indicado en la C-501 de 20013, C-714 de 2001% y C-015 de 2016%, se
precisé que, “para identificar el niicleo de la ley -conexidad tematica- y
la finalidad perseguida por el legislador con la expedicion de la norma -
conexidad teleoldgica-, el juez esta facultado para revisar, entre otras
fuentes que considere pertinentes, los antecedentes legislativos o el titulo
de la /ey ”. Ademas, se sefialé que, en ese mismo proposito, el juez también
debe hacer una lectura integral de la norma -conexidad sistematica-, bajo
el supuesto de que aquella constituye un todo, en principio ordenado.
Paralelamente, se recordd que, se pueden revisar que las razones que
dieron nacimiento a la ley, en su conjunto, sean las mismas que justifican
la inclusién de cada uno de sus articulos -conexidad causal-, esto es, que
cada disposicion, leida por separado, sirva al mismo proposito general
buscado por la ley. Finalmente, es dable verificar si los efectos de la
disposicion demandada coinciden con los efectos esperados de la ley -
conexidad consecuencial-.

28 Corte Constitucional. Sentencia C-133 de 2012.
2 Corte Constitucional. Sentencia C-133 de 2012.
30 M.P. Jorge Enrique Ibafiez Najar.

31 M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.

32 M.P. Rodrigo Escobar Gil

33 M.P. Jorge Ignacio Pretelt.



Pagina 31 de 60
Expediente D-14179 AC
Mag. Pon.: ALBERTO ROJAS RIOS

119. Con base en esos conceptos y metodologias de analisis, la Sala Plena
concluy6 que, la norma acusada vulneraba el principio de unidad de
materia, pues, “mientras que la Ley 2010 de 2019 introduce una reforma
al sistema tributario, y hace uso de los instrumentos impositivos para la
consecucién de objetivos de orden macroecondmico vinculados a la
promocion del crecimiento economico, la inversion y el empleo, el
precepto demandado introduce una norma de orden laboral y
prestacional™*. Por lo anterior, la Sala Plena declard la inexequibilidad de
la disposicion demandada, incluso con efecto con efectos retroactivos,
desde la fecha de promulgacién de la ley. En todo caso, estas reglas deben
ser interpretadas desde la flexibilidad y examinadas con el fin de
determinar si entre la norma demandada y la ley de la que forma parte
existe una relacion de conexidad “objetiva y razonable”. Siempre a partir
de un examen flexible, en el que la unidad de manera no exige una
“simplicidad tematica® y “no puede interpretarse de una manera tan
estricta que sea incompatible con el principio democratico o con el
ejercicio de la clausula general de configuracidn normativa del
Congreso™® .

2. EL PRINCIPIO DE AUTONOMIA TERRITORIAL

a. Sobre el principio de autonomia territorial en la jurisprudencia
constitucional

120. En la Asamblea Nacional Constituyente, los debates sobre la
composicion territorial del Estado no fueron unanimes. Por una parte, se
presentaron argumentos que disefiaban aparentemente un modelo federal;
mientras que, por la otra, se justifico continuar con el modelo centralizado

34 (i) no se acredita la conexidad material, en tanto que el articulo acusado crea un beneficio prestacional
en favor de los funcionarios de una entidad estatal, y la ley en la que se incorpora versa sobre una ley de
financiamiento con contenidos tributarios; (ii) desde la perspectiva de la conexidad teleolégica, mientras
la Ley 2010 de 2019 pretende enmendar las distorsiones actuales del sistema tributario y a utilizarlo
como herramienta para la consecucion del interés general, la norma demandada responde al objetivo de
establecer un beneficio laboral y prestacional especial para los funcionarios de un organismo
determinado; (iii) desde la perspectiva de la conexidad sistematica, las normas que integran la Ley 2010
de 2019 apuntan a introducir modificaciones al sistema tributario, bien sea desde el punto de vista
sustancial, o bien sea desde el punto de vista procedimental u organico, mientras que el precepto
impugnado carece de este contenido tributario, estableciendo Gnicamente un beneficio econdmico para
un conjunto de funcionarios vinculados a una entidad estatal; (iv) desde la perspectiva de la conexidad
causal, mientras que la Ley 2010 de 2019 responde al propdsito del legislador de ajustar el sistema
tributario para corregir algunas distorsiones frente a los principios de progresividad, equidad horizontal
y vertical y eficiencia, y para utilizarlo como herramienta para la consecucion de los fines esenciales del
Estado, la norma impugnada responde al Unico objetivo de otorgar a los funcionarios de la Auditoria una
remuneracion especial, en las mismas condiciones en que se confiere a los funcionarios de la Contraloria,
como un reconocimiento por su labor y su entrega durante cinco afios; y, (v) finalmente, frente a
la conexidad consecuencial, los efectos facticos de la bonificacion son personales y remuneratorios una
vez el pago ingresa al patrimonio del funcionario, ello no guardan ninguna relacién con el tema general
0 especifico de la ley de financiamiento”.

35C-282 de 2021 (M.P. Alejandro Linares Cantilllo)

36 C-032 de 2021 (M.P. Gloria Stella Ortiz).
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que regia con la Constitucion de 1886, empero con algunos matices de
indole territorial. Dentro de la primera posicion se encuentra el proyecto
de reforma propuesto por el Gobierno Nacional de la época. Su
fundamento consistio en que, una de las deficiencias estatales que en su
momento adolecia Colombia era la capacidad institucional que la que
contaba para garantizar las libertades basicas de los habitantes®’.

121. Igualmente, algunos delegatarios presentaron proyectos de reforma
constitucional mediante las cuales pretendian (i) un reconocimiento de las
regiones y, a su vez, de la Nacion®; (ii) la garantia de la autonomia
territorial®®; (iii) el sefialamiento de competencias claras para las regiones
y la posibilidad del autogobierno®; (iv) la creacion de instituciones propias
para la administracion de la region y la planeacion de su desarrollo®!; (v)
la posibilidad de transferencias de los recursos de la nacién a los
territorios*?; (vi) la modificacion territorial de los departamentos para una
mejor adecuacion a la realidad politica®®; (vii) competencias de los
municipios en materia de salud, educacion, planeacién urbanistica, y
otros*; y, (viii) la ampliacion del periodo del alcalde y el reconocimiento
de la personeria juridica a los Consejos Regionales de Planificacion®.

122. Estas posiciones fueron fuertemente criticadas por miembros de la
Asamblea que, aun cuando defendian la eliminacién del centralismo, no
estaban de acuerdo con las configuraciones territoriales propuestas -
abogaban por un modelo territorial basado en regiones-*%; e, incluso,
fueron presentados otros modelos de desarrollo territorial que, aun cuando
no eran estrictamente federados, si tenian la finalidad de garantizar una

37 Asamblea Nacional Constituyente. Gaceta Constitucional N°1. P.5. “La federalizacién, al garantizar
la autonomia de las entidades territoriales, al otorgarle a las asambleas y concejos autonomia fiscal, al
asegurar la eleccién de popular de gobernadores y al reconocerles competencias privativas en materias,
tan relevantes para la vida cotidiana de la comunidad como las relacionadas con la educacion, salud,
construccion de obras puablicas, vias de comunicacion y transporte, también contribuye a solucionar el
distanciamiento entre quienes toman las decisiones y quienes reciben las consecuencias. Nada mas
contrario al principio de representacion politica que las decisiones, que afectaran por igual a un
municipio de la Costa Atlantica, de Boyaca o de Narifio, sean tomadas por funcionarios lejanos desde
una oficina de Bogota™.

38 Asamblea Nacional Constituyente. Gaceta Constitucional N°24. P.21-24.

39 Asamblea Nacional Constituyente. Gaceta Constitucional N°24. P.21-24.

40 Asamblea Nacional Constituyente. Gaceta Constitucional N°24. P.21-24.

41 Asamblea Nacional Constituyente. Gaceta Constitucional N°24. P.21-24.

42 Asamblea Nacional Constituyente. Gaceta Constitucional N°24. P.21-24.

43 Asamblea Nacional Constituyente. Gaceta Constitucional N°24. P.21-24.

4 Asamblea Nacional Constituyente. Gaceta Constitucional N°24. P.21-24.

4 Asamblea Nacional Constituyente. Gaceta Constitucional N°24. P.21-24.

4 Al respecto, puede leerse la intervencion del Constituyente Juan B. Fernandez Renowitzky dentro del
proyecto de Acto Reformatorio de la Constitucion Politica de Colombia N°94 titulado “Colectividades
Territoriales”. Asamblea Nacional Constituyente. Gaceta Constitucional N°24 p.62ss. el Constituyente
propuso “eliminar los departamentos que no son sino ficciones juridicas de origen afrancesado e
incrustadas inatilmente en el cuerpo constitucional del pais desde hace muchos afios (...). En contraste
las regiones son eternas. Tienen una base geogréafica y un fundamento geopolitico incuestionable”.



Pagina 33 de 60
Expediente D-14179 AC
Mag. Pon.: ALBERTO ROJAS RIOS

autonomia territorial, la defensa del departamento*’ y un estado regional
participativo a partir de reglas de flexibilidad, equidad y parsimonia“®.

123. Sin embargo, dentro de la Asamblea Nacional Constituyente se
apoyaron proyectos que pretendian conservar el modelo de Estado
unitario, pero mas descentralizado. Al respecto, este modelo de Estado se
fundamento en que “la idea esencial y propia de del proyecto es definir a
Colombia como un Estado unitario descentralizado con una forma de
gobierno presidencial atenuada y un régimen democratico, participativo
y pluralista™®®, ello con la finalidad de “definir a Colombia como un
Estado Unitario Descentralizado™.

124. Estas discusiones tuvieron en comun la defensa de la adopcion de un
modelo de Estado unitario, empero con autonomia territorial. Sin embargo,
estas posiciones no fueron pacificas, pues mientras unas defendian la
institucion del departamento, otras pretendian su eliminacion® -dejando
incolumes el municipio o el distrito capital- y la creacion de la figura de la
regién como nivel territorial de gobierno®. Producto de estas discusiones,
en los mismos debates de la Asamblea Nacional Constituyente se aseguro
que, de conformidad con la tesis mayoritaria, es necesario flexibilizar el
concepto de centralismo para asegurar, a su vez, el reconocimiento de las
realidades territoriales; mientras que la tesis minoritaria consideraba
inconveniente la “atomizacion del territorio”, pues dificulta la
coordinacion entre la Nacion y los entes territoriales®,

47 Asamblea Nacional Constituyente. Gaceta Constitucional N°42. P.12 y 13.

48 Asamblea Nacional Constituyente. Gaceta Constitucional N°38. P.5. “El agotamiento de la
descentralizacion y de busqueda de alternativas provinciales y regionales auténomas, implican algunas
reglas generales de orientacion politica, econémica y social. En primer lugar, la de flexibilidad. No es
realista imponer desde arriba, como hemos visto atras, esquemas organizativos territoriales y las
decisiones deberan tener siempre referentes participativos locales: que los pueblos decidan a plena
conciencia. En consecuencia, la nueva Constitucion podria desde ahora sentar las bases para la libre
conformacién de Regiones y de Provincias donde se propusieran, mediante consultas populares, y
permitir una ordenada evolucién hacia esas metas. Una segunda regla es la de la equidad en compensar
Regiones, Provincias y Municipios segun su grado de desarrollo o atraso econémico y su viabilidad
como unidad territorial. Los méas présperos tendran que contribuir a los mas atrasados. Para ello
parece necesario llegar a alguna forma de clasificacién o de categorias cuidando discriminar
negativamente, y a la creacion de Fondos de Compensacion Territorial, como se propone en algunos
de los proyectos de Reforma consultados. Una tercera regla es la de la parsimonia, que incluye evitar
la duplicacion de funciones en un mismo territorio, especialmente la burocracia. Sobre esto sera
necesario estudiar y poner las bases de coordinacion entre CORPES, y Corporaciones Auténomas
Regionales, por ejemplo, y entre éstas y las gobernaciones de los actuales departamentos”.

4% Asamblea Nacional Constituyente. Gaceta Constitucional N°9 p.19. En efecto, en la exposicién de
motivos se asegurd lo siguiente: “Respecto de la organizacion territorial, se establece su relacion con
la planeacion y las finanzas publicas, fundamentalmente con el propésito de responder a la pregunta
cen Colombia quién hace qué y con qué recursos? (...). El desarrollo institucional y el fortalecimiento
administrativo de las entidades territoriales son otros de los propositos de esta regulacion. Asi mismo,
se faculta y estimula la creacion de formas asociativas interterritoriales. Las actuales intendencias y
comisarias pasan a ser departamentos (...).”

%0 Asamblea Nacional Constituyente. Gaceta Constitucional N°39. P.5.

51 Asamblea Nacional Constituyente. Gaceta Constitucional N°24. P.37.

52 Asamblea Nacional Constituyente. Gacetas Constitucionales N°40. P.27; N°24 p.16ss

53 Asamblea Nacional Constituyente. Gaceta Constitucional N°80. P.2ss.
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125. Las posiciones discutidas en la Asamblea Nacional Constituyente no
tuvieron la finalidad de identificarse o encasillarse bajo los estrictos
términos de las diversas comprensiones tedricas de los modelos de Estado,
sino, por el contrario, tuvieron como fundamento el disefio de una
capacidad institucional que permitiera llevar a cabo la garantia de los fines
del Estado en el territorio. Por tal motivo, se dispuso la creacion de un
Estado unitario matizado donde existe “autonomia de las entidades
territoriales, profundizacion de la descentralizacidn, fortalecimiento
econdmico de los entes territoriales, la consagracion del municipio como
eje fundamental del Estado y la democracia participativa™™*. Esta
formulacion introdujo un cambio drastico de las relaciones entre el poder
central y las entidades territoriales. A partir de estas formulaciones, se ha
considerado que la Constitucion “esta mostrando no solo el viejo anhelo
de romper los grilletes del centralismo, sino de darle contenido nuevo a la
descentralizacion, con suficientes competencias en el angulo
administrativo, pero son quebrantar la unidad colombiana®.

126. Por ello, la Constitucién, en su articulo 1°, establece que Colombia
estd organizada en forma de Republica unitaria, descentralizada y con
autonomia en sus entidades territoriales. Esta redaccion conlleva la
garantia del principio de unidad nacional, por una parte, y la autonomia
territorial, por la otra como principios complementarios, los cuales se
encuentran a lo largo del texto constitucional.

127. En efecto, segun la jurisprudencia constitucional, el principio unitario
implica que todos los érganos del Estado -incluidos los de nivel territorial-
hacen parte de la unidad politica del Estado®. Este principio se ve
reflejado, a su vez, de acuerdo con la Corte, en las potestades de la
soberania, tales como la direccion de la politica macroeconémica®’, el
acufio de la moneda®®, el manejo de las relaciones internacionales®, el
ejercicio de la funcién jurisdiccional® y de la funcién legislativa®, el
mantenimiento del orden publico®?, pues todos estos asuntos son
competencia del Estado, razon por la cual “las entidades territoriales
carecen de competencias en estas materias y, por lo tanto, su autonomia
no es absoluta, sino que se encuentra subordinada al ejercicio de estas
potestades estatales. Asi, el sometimiento de las entidades territoriales a

5% Asamblea Nacional Constituyente. Gaceta Constitucional N°80. P.4.

5 URIBE, Diego. La Constitucién de 1991 y el ideario liberal. Universidad Nacional de Colombia.
Bogot4 D.C. 1992. P.85.

% Corte Constitucional. Sentencias C-579 de 2001 y C-189 de 2019.

57 Corte Constitucional.
%8 Corte Constitucional.
59 Corte Constitucional.
60 Corte Constitucional.
61 Corte Constitucional.
62 Corte Constitucional.

Sentencia C-189 de 2019.
Sentencia C-189 de 2019.
Sentencia C-189 de 2019.
Sentencia C-189 de 2019.
Sentencia C-189 de 2019.
Sentencia C-189 de 2019.
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la Constitucion Politica y a las leyes de la Republica, son elementos que
garantizan que la autonomia de las entidades territoriales se ejerza dentro
del Estado Unitario”®,

128. Por su parte, el articulo 287 de la Constitucion establece el nacleo
irreductible del principio de autonomia territorial. En dicho articulo se
establecen los derechos de las entidades territoriales en virtud del principio
de autonomia territorial, los cuales son: (i) gobernarse por autoridades
propias®; (ii) ejercer las competencias que les correspondan®; (iii)
administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones®; vy, (iv) participar en las rentas
nacionales®”. A partir de la lectura de estos derechos, la Corte ha
considerado que “implican un poder de direccion tanto politica como
administrativa en el ambito territorial respectivo, son exigibles a las
autoridades superiores del Estado y deben ser respetados por éstas por
ser esencial dicha institucion en la estructura del Estado Colombiano™,

129. Estas potestades, a su vez, contienen dos justificaciones concretas que
han sido tematizadas por la jurisprudencia constitucional. La primera
justificacion de la autonomia territorial consiste en suponer el
reconocimiento del municipio como “ente idoneo para solucionar los
problemas locales en la medida en que conoce realmente las necesidades
a satisfacer, y tiene el interés para hacerlo por hallarse en una relacién
cercana con la comunidad™®®; mientras que la segunda consiste en la
identificacion de las autoridades territoriales como aquellas que
materializan “la soberania y la democracia participativa en el ambito
local, para responder a las necesidades de cada comunidad™™.

130. Sin embargo, para la Corte, la formulacién dispuesta en el articulo 1°
de la Constitucion establece un modelo fundado en la armonizacion de la
distribucién de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales’.
En ese sentido, la enunciacion del articulo 1° de la Constitucion procura la
organizacion territorial unitaria del Estado y, a su vez, el principio de
autonomia de las entidades territoriales, en consecuencia, enmarcados en
los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad (art.288
superior), el concepto de unidad no puede confundirse con el centralismo
y hegemonia “pues la forma del Estado unitaria no choca con el
reconocimiento de la diversidad territorial”.

83 Corte Constitucional. Sentencia C-189 de 2019.

64 Constitucion Politica de Colombia. Articulo 287, numeral 1.

85 Constitucion Politica de Colombia. Articulo 287, numeral 2.

8 Constitucion Politica de Colombia. Articulo 287, numeral 3.

67 Constitucion Politica de Colombia. Articulo 287, numeral 4.

% Corte Constitucional. Sentencia C-554 de 2007 y C-077 de 2017.
69 Corte Constitucional. Sentencia C-077 de 2017.

70 Corte Constitucional. Sentencia C-535 de 1996 y C-077 de 2017.
1 Corte Constitucional. Sentencia C-077 de 2017.
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131. Asi, la jurisprudencia ha sostenido, de manera preliminar, que no
existe contradiccion alguna entre los principios de autonomia y de
organizacion territorial unitaria del Estado y, por tanto, es necesario
encontrar un equilibrio entre estos para la vigencia de estos principios. El
equilibrio entre estos se constituye a través de los limites de estos’?, es
decir, la autonomia territorial debe entenderse dentro de los limites de la
Constitucion y la Ley -superioridad del Estado unitario-; y, a su vez, el
principio unitario debe respetar un espacio esencial de autonomia’,

132. En consecuencia, el concepto de unidad del Estado no puede ser
comprendido como argumento para negar la capacidad de autonomia de
las entidades territoriales y, asimismo, la autonomia territorial no puede
interpretarse de una manera omnimoda, “hasta el punto de hacer
nugatorias las competencias naturales de las instituciones territoriales
centrales” ™,

133. Esta armonizacién exigida conlleva la determinacién de las
competencias entre la nacién y las entidades territoriales™. Por ello, la
Constitucion le confirié al legislador organico la reglamentacion de “la
distribucion de competencias entre la Nacién y las entidades
territoriales”’® a partir de los principios de “coordinacion, concurrencia y

2 Corte Constitucional. Sentencias C-123 de 2014 y C-077 de 2017. De acuerdo con la Corte, “el
principio de autonomia debe desarrollarse dentro de los limites que impone la forma unitaria del
Estado, lo cual no puede llevar a que el legislador o los operadores juridicos desconozcan la obligacién
gue tienen de respetar un espacio esencial de autonomia cuyo limite lo constituyen los contenidos
expresamente reconocidos por la Constitucion”. Asimismo, expuso que “el principio unitario permite
la existencia de pardmetros generales que deban seguirse en todo el territorio del Estado, mientras que
el principio de autonomia territorial exige la salvaguarda de un espacio de decision propia a las
autoridades territoriales”.

3 Corte Constitucional. Sentencia C-535 de 1996. Al respecto, la Corte Constitucional asegur6 que
“como bien lo sefiala el articulo 287 superior, la autonomia debe entenderse como la capacidad de que
gozan las entidades territoriales para gestionar sus propios intereses, dentro de los limites de la
Constitucion y la ley. De esa manera se afirman los intereses locales, pero se reconoce la supremacia
de un ordenamiento superior, con lo cual la autonomia de las entidades territoriales no se configura
como poder soberano, sino que se explica en un contexto unitario.

El equilibrio entre ambos principios se constituye a través de limitaciones. Por un lado, el principio de
autonomia debe desarrollarse dentro de los limites de la Constitucion y la ley, con lo cual se reconoce
la posicion de superioridad del Estado unitario, y por el otro, el principio unitario debe respetar un
espacio esencial de autonomia cuyo limite lo constituye el &mbito en que se desarrolla esta Gltima”.

" Corte Constitucional. Auto 383 de 2010 y Sentencia C-077 de 2017. Al respecto, la Corte
Constitucional, en la sentencia C-100 de 2013, expuso que “No es posible establecer relaciones de
precedencia definitivas entre los intereses constitucionales referidos [autonomia territorial y unidad
nacional] En esa direccion, las exigencias descritas al principio autonémico, asi como aquellas
vinculadas al principio unitario no son absolutas. En efecto, y de acuerdo con el articulo 287 de la
Constitucidn, en el caso de las primeras la Constitucién establece una prohibiciéon de afectar los
contenidos basicos requeridos para la existencia de entidades territoriales con suficiente libertad
politica, econémica y administrativa; y, en el caso de la segunda, existe el deber de ejercer las
competencias atribuidas en el marco que establezca o defina la ley y la Constitucién (art.287)”.

75 Corte Constitucional. Sentencia C-077 de 2017.

76 Constitucion Politica de Colombia. Articulo 288, inciso 1°.
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subsidiariedad””’. Este mandato al legislador, por su puesto, tiene limites,
los cuales se encuentran dentro del texto constitucional y que han sido
explicados por la jurisprudencia constitucional.

134. EIl primer limite lo constituye el nucleo irreductible del principio
de autonomia territorial’®. Al respecto, las sentencias C-535 de 1996 y
C-077 de 2017 indicaron que el principio autondmico es un componente
esencial del orden constitucional cuya preservacion es intrinseca a la
identidad de la Constitucion. Si bien la autonomia puede ser regulada en
cierto margen por la ley, con la finalidad de establecer condiciones béasicas
en aras de salvaguardar el interesa nacional y el principio unitario, lo cierto
es que no pueden afectar la resefiada autonomia.

135. En términos de esta ltima decision “la garantia institucional, asi
expuesta, encuentra ademas expresion y sustento en dos principios
constitucionales: la consagracion del municipio como la entidad
fundamental del ordenamiento territorial y el ejercicio de las
competencias asignadas conforme a los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiaridad (CP arts. 288 y 311). El primero de ellos es
desarrollo del principio democratico, ya que lo que se busca es la mayor
cercania de las autoridades a los ciudadanos. El principio de
subsidiariedad reconoce el papel primordial del municipio como entidad
eje de todo el ordenamiento. Segun este principio, las instancias
superiores de autoridad sélo pueden intervenir en los asuntos propios de
las instancias inferiores cuando éstas se muestren incapaces 0 sean
ineficientes para hacerlo ”°.

136. La autonomia territorial como limite cuenta, a su vez, con dos rangos
variables que constituyen entre si el marco interpretativo del nucleo
irreductible de este principio constitucional. EI primer rango -limite
minimo- esta constituido por el conjunto de derechos, atribuciones y
facultades reconocidas en la Constitucién a las entidades territoriales para
el cumplimiento de sus funciones y la prestacion de los servicios a su
cargo.

137. La jurisprudencia ha encontrado dentro de este rango minimo “los
derechos de las entidades territoriales consagrados en el articulo 287 de
la Carta Politica, las atribuciones asignadas a sus autoridades en los
articulos 300, 305, 313 y 315 y los principios y sistemas especificos de

T Constitucion Politica de Colombia. Articulo 288, inciso 2°. Para la jurisprudencia constitucional
(sentencias C-149 de 2010 y C-077 de 2017), estos principios tienen “el alcance de una garantia
institucional de la autonomia de las entidades territoriales, de manera que medidas legislativas que
tengan un alcance restrictivo de esa autonomia deben responder a un principio de razon suficiente”,

78 Corte Constitucional. Sentencias C-535 de 1996 y C-077 de 2017.

™ Corte Constitucional. Sentencia C-077 de 2017.
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articulacion administrativa”®. Por su parte, el segundo rango -limite
maximo- se justifica en que el principio de autonomia territorial tiene una
frontera politica y que al ser superada “rompe los principios de
organizacion del Estado para convertirse en independiente, en algo
diferente de aquella unidad a la cual pertenecen las entidades territoriales
(...)8, Este limite consiste en el desconocimiento del Estado Colombiano
como Republica unitaria®?.

138. El segundo limite lo constituyen los principios de concurrencia,
coordinacién y subsidiariedad previstos en la Constitucion. Estos
principios han sido definidos por la jurisprudencia constitucional en
reiteradas ocasiones, y particularmente en las sentencias C-149 de 2010,
C-889 de 2012 y C-077 de 2017.

139. El principio de concurrencia ha sido definido por la Corte
Constitucional como aquel que reconoce “en determinadas materias, que
la actividad del Estado debe cumplirse con la participacion de los distintos
niveles de la Administracion. Ello implica, en primer lugar, un criterio de
distribucion de competencias conforme al cual las mismas deben
distribuirse a distintos 6rganos, de manera que se garantice el objeto
propio de la accion estatal, sin que sea posible la exclusion de entidades
que, debido a la materia, estén llamadas a participar’®. Este principio
también ordena la participacion de las diversas instancias del Estado donde
sea necesaria su intervencion para la adecuada satisfaccion de los fines, sin
que puedan sustraerse de esa responsabilidad®,

140. Respecto al principio de coordinacion, la Corte ha explicado que
“tiene como presupuesto la existencia de competencias concurrentes entre
distintas autoridades del Estado, lo cual impone que su ejercicio se haga
de manera armonica, de modo que la actuacién de los distintos 6rganos
resulte complementaria y condicente al logro de los fines de la accion
estatal. Esa coordinacion debe darse desde el momento mismo de la

8 Corte Constitucional. Sentencias C-1258 de 2001, C-149 de 2010 y C-077 de 2017.

81 Corte Constitucional. Sentencias C-1258 de 2001, C-149 de 2010 y C-077 de 2017.

8 En la sentencia C-1258 de 2001 (reiterada en la sentencia C-077 de 2017), la Corte asegurd que “el
legislador estd autorizado para fijar los alcances de la autonomia territorial, dentro de los limites
minimos y méximos que sefiala la Constitucion -en un extremo, el nicleo esencial, y en el otro, el limite
dado por el caracter unitario del Estado-, los cuales no podran sobrepasar. Este estos dos limites el
legislador, en ejercicio de su potestad de configuracion, se desplaza para fijar el grado de autonomia
en cada materia 0 asunto a cargo de las entidades territoriales. Asi pues, el principio de autonomia de
las entidades territoriales “no significa que el legislador no pueda entrar a regular directamente, en
ningun caso, asuntos de caracter regional o municipal. La autonomia actlia como un principio juridico
en materia de organizacion competencial, lo que significa que se debe realizar en la mayor medida
posible, teniendo en cuenta la importancia de los bienes juridicos que justifiquen su limitacién en cada
caso concreto. De otro lado, lo que le esta vedado al Congreso es sujetar por completo a las entidades
territoriales que gozan de autonomia, a los imperativos y determinaciones adaptados desde el centro.”
En consideracion de lo anterior, la jurisprudencia constitucional ha establecido que “/as limitaciones
a la autonomia resultan constitucionalmente aceptables, cuando son razonables y proporcionadas .
8 Corte Constitucional. Sentencias C-149 de 2010, C-889 de 2012 y C-077 de 2017.

8 Corte Constitucional. Sentencias C-149 de 2010, C-889 de 2012 y C-077 de 2017.
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asignacion de competencias y tiene su manifestacion mas clara en la fase
de ejecucion de estas”®®,

141. En torno al principio de subsidiariedad, la jurisprudencia
constitucional ha sefialado que “corresponde a un criterio, tanto para la
distribucién y como para el ejercicio de las competencias. Desde una
perspectiva positiva significa que la intervencién del Estado, y la
correspondiente atribucion de competencias, debe realizarse en el nivel
mas proximo al ciudadano, lo cual es expresion del principio democratico
y un criterio de racionalizacion administrativa, en la medida en que son
esas autoridades las que mejor conocen los requerimientos ciudadanos. A
su vez, en su dimension negativa, el principio de subsidiariedad significa
que las autoridades de mayor nivel de centralizacion s6lo pueden
intervenir en los asuntos propios de las instancias inferiores cuando éstas
se muestren incapaces o sean ineficientes para llevar a cabo sus
responsabilidades”,

142. Frente a estos principios, la Corte Constitucional en el Auto 383 de
2010 considerd lo siguiente: “Estos principios tienen una relacion tanto
vertical, como horizontal, motivo por el cual deben ser aplicados no solo
entre los drganos de los distintos niveles territoriales, sino también al
interior de un mismo nivel territorial. De este modo, la coordinacion, la
concurrencia y la subsidiariedad no sélo deben regir las relaciones entre
la Nacion, los departamentos y los municipios, sino también las relaciones
al interior de un mismo nivel territorial (por ejemplo, entre los distintos
municipios o entre distintos departamentos). Asi, por ejemplo, en virtud
del principio de subsidiariedad, la Nacion tiene el deber de apoyar a los
municipios que carecen de la capacidad para ejercer por si mismos
determinada responsabilidad o que se encuentran mas rezagadas, pero de
igual modo, tiene el deber de identificar o hacer posible que otros
municipios con mayor capacidad institucional, administrativa vy
financiera, ofrezcan su experiencia y fortalezas como mecanismo de
apoyo™?’,

143. Las formulaciones de la autonomia territorial en la Constitucion
tienen contenidos multitematicos. Por tal motivo, clasificar la autonomia
territorial conlleva una dificultad tematica, pues una categorizacion de esta
seria siempre incompleta o insuficiente. En todo caso, a pesar de lo
anterior, es posible afirmar que los diferentes escenarios constitucionales
de la autonomia territorial se han expresado en cuatro (4) dimensiones, a
saber: (i) autonomia politica®, segun la cual “confiere a cada uno de los
niveles territoriales la capacidad para elegir a los propios gobernantes,

8 Corte Constitucional. Sentencias C-149 de 2010, C-889 de 2012 y C-077 de 2017.
8 Corte Constitucional. Sentencias C-149 de 2010, C-889 de 2012 y C-077 de 2017.
87 Corte Constitucional. Auto A383 de 2010.
8 Corte Constitucional. Auto A383 de 2010.
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como fuente directa de legitimidad democrética (por ejemplo, alcaldes,
concejales, gobernadores 'y asambleistas)”; (ii) autonomia
administrativa®® “en virtud de la cual se confiere a cada uno de los niveles
territoriales las competencias para manejar de manera independiente los
asuntos que se encuentran bajo su jurisdiccion”; (iii) autonomia fiscal “en
virtud de la cual se confiere a cada uno de los niveles territoriales [la
competencia] para fijar tributos, participar en las rentas nacionales y
administrar de manera independiente los propios recursos”®; vy, (iv)
autonomia normativa, a través de la cual “se confiere a cada uno de los
niveles territoriales la capacidad de auto-regularse en aquellas materias
especificas que no trasciendan o desborden el interés exclusivamente local
o regional™®,

144. En virtud de lo anterior, la proteccién constitucional de la autonomia
territorial conlleva al (i) reconocimiento de una libertad de autogestion que
se encuentra descrita en el articulo 287 de la Constitucion y en las
competencias asignadas a las autoridades territoriales y su
desconocimiento conlleva la vulneracion del nucleo irreductible del
principio de autonomia territorial®?; asimismo, su infraccién se causa
cuando (ii) se quebranta una regla constitucional que proteja de manera
especifica la autonomia o cuando se impone a la autonomia una restriccion
injustificada, es decir, cuando la limitacion es desproporcionada®; y (iii)
la intensidad del examen de proporcionalidad que realiza el juez puede
variar en funcion de la materia objeto de regulacion o intervencion, del
grado de afectacion de los derechos de las entidades territoriales o de la
existencia de una competencia legislativa expresa para la regulacion de la
materia®,

3. LAS COMPETENCIAS CONSTITUCIONALES DE LOS
CONCEJOS*

145. El articulo 313 de la Constitucion Politica dispone que, los Concejos
tienen la facultad de (i) reglamentar las funciones y la eficiente prestacion
de los servicios a cargo del municipio, (ii) adoptar los planes y programas
de desarrollo econémico, social y de obras publicas; (iii) autorizar al
Alcalde para celebrar contratos y ejercer pro tempore precisas funciones
que le corresponden al Concejo; (iv) votar los tributos y los gastos locales;
(v) dictar normas organicas de presupuesto y expedir anualmente el
presupuesto de rentas y gastos; (vi) determinar la estructura de la

8 Corte Constitucional. Auto A383 de 2010.

% Corte Constitucional. Auto A383 de 2010.

91 Corte Constitucional. Auto A383 de 2010.

92 Corte Constitucional. Sentencia C-100 de 2013.

9 Corte Constitucional. Sentencia C-100 de 2013.

% Corte Constitucional. Sentencia C-100 de 2013.

% Cfr. Corte Constitucional Sentencia C-098 de 2019
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administracién municipal y las funciones de sus dependencias, escalas de
remuneracion de acuerdo con las distintas categorias de los empleos,
también crear, a iniciativa del alcalde, establecimientos publicos, empresas
industriales y comerciales o sociedades de economia mixta; (vii)
reglamentar los usos del suelo; (viii) elegir personero; y (ix) dictar normas
para el control, la preservacion y defensa del patrimonio ecoldgico y
cultural del municipio.

147. Por su parte el articulo 322 superior también prevé gque los Concejos
Distritales, a partir de las normas generales, tienen la competencia para
dividir el territorio, a iniciativa del alcalde y, de acuerdo con las
caracteristicas sociales de los habitantes cuenta con la facultad para
realizar el reparto de competencias y de funciones administrativas.

148. En Sentencia C-738 de 2001, esta corporacion sostuvo que, en
relacion con los Concejos y el Congreso la sinergia entre la autonomia
territorial y la nacion esta garantizada a través de limitaciones reciprocas
“en virtud de las cuales ambos reductos cuentan con un minimo esencial
que habilita a las autoridades del respectivo nivel para ejercer ciertas
funciones, y regular ciertos temas, en forma exclusiva. Por ello, se reitera,
en estas materias la ldgica kelseniana pura encuentra un limite, puesto
que existen ciertas atribuciones, competencias y asuntos que forman parte
del nucleo esencial de la autonomia territorial .

149. En el texto de la Sentencia C-738 de 2001, la Corte enfatizé que las
referidas entidades territoriales tienen competencias autdnomas, entre ellas
las que se determinan en el articulo 313 superior que en su primer apartado
sefiala que los concejos municipales estan encargados de definir las
funciones en el Municipio, asi como reglamentar la prestacion de los
servicios publicos a su cargo. Asi indico que “La funcion reglamentaria
que alli se consagra es una de las atribuciones normativas propias de los
concejos, que forman parte del reducto esencial de la autonomia
territorial y, por lo mismo, no requieren para su desarrollo de una ley de
la republica que haya regulado previamente las materias en cuestion ”.

150. De su contenido también se extrae que esa potestad de reglamentacion
de los municipios debe ser arménica con lo previsto por el legislador. Es
decir que “en ciertos casos, el alcance de la regulacion legislativa de la
materia es mucho menor, por haberle conferido la Carta a las entidades
territoriales, directamente, la funcion reglamentaria correspondiente, la
cual se diferencia de la potestad reglamentaria del Presidente de la
Republica y, por ende, no estéa restringida por los dictados del legislador.
Por lo tanto, en estos casos no se hace necesario que existan con
anterioridad regulaciones legales minuciosas, para que las respectivas
corporaciones territoriales desarrollen con plenitud tal atribucion
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reglamentaria ™.

151. Asi mismo en sentencia C-720 de 1999 se sefialo, en relacién con la
gestion de los intereses de las entidades territoriales que “no puede la ley,
so pretexto de disefiar el régimen de ordenamiento territorial, establecer
normas que limiten a tal punto la autonomia de las entidades territoriales
que sblo desde una perspectiva formal o meramente nominal, pueda
afirmarse que tienen capacidad para la gestion de sus propios intereses”
y sobre este aspecto esta corporacion ha determinado, que cualquier
medida que tenga por objeto vaciar de contenido la autonomia de las
entidades territoriales, es irrazonable y desproporcionada y atenta contra
los principios de la Carta Politica.

COMPETENCIA DE LOS ALCALDES  LOCALES.
REITERACION DE JURISPRUDENCIA

152. Los Alcaldes Locales se constituyen como la primera autoridad
administrativa de cada localidad. Su eleccion la realiza el Alcalde, tras
recibir una terna que elaboran las respectivas Juntas Administradoras
Locales®’, utilizando el sistema de cociente electoral, previo cumplimiento
de los requisitos exigidos y para el mismo periodo que el Alcalde Distrital.

153. Dentro de sus funciones se encuentran las de preservar el espacio
publico, promover la participacion y veeduria ciudadana y comunitaria en
el manejo y control de los asuntos pablicos, presentar al Concejo Distrital
proyectos de acuerdo relacionados con la localidad que no sean de la
iniciativa privativa del Alcalde Distrital, participar en la elaboracion del
plan de desarrollo econdmico, social y de obras publicas y vigilar la
ejecucion de los contratos en la localidad, asi como formular ante las
autoridades competentes las recomendaciones que estimen pertinentes.

154. En relacion con su naturaleza, esta Corte, en sentencia C-368 de 1999
al definir sobre las caracteristicas del empleo publico, entre ellos el de los
resefiados alcaldes locales, entendié que tenian un caracter especial y que
su designacion derivaba de la correlacion de fuerza politicas presentes en
las multiples localidades, de alli que las juntas administradoras se
expresaran a través de las ternas de candidatos, y destacé que en su
designacion “participan dos organismos del gobierno distrital que poseen
un claro origen politico y expresan sus preferencias politicas al participar

% Corte Constitucional. Sentencia C-738 de 2001.

% De conformidad con el Decreto 1350 de 2005, las ternas que realizan las Juntas Administradoras
Locales deben atender los principios de mérito, publicidad y democratizacion de la administracion
publica. Segun el articulo 40 de la Ley 1617 de 2013 deben cumplir con idénticos requisitos para ser
elegido, que los del Alcalde Distrital.
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en el proceso que conduce al nombramiento de estos alcaldes ” de manera
que los alcaldes locales son representativos de las opciones politicas
triunfantes dentro de la localidad y la ciudad.

155. Respecto de sus funciones, el inciso 2° del articulo 40 de la Ley 1617
de 2013 establece que son los concejos distritales quienes reglamentaran
sus funciones, empero, la jurisprudencia constitucional ha indicado que,
en todo caso, entre otras, sus funciones estan relacionadas con la
preservacion y proteccion del espacio publico®; la promocion de la
participacion y veeduria ciudadana y comunitaria en el manejo de los
asuntos publicos®; la posibilidad de presentar ante el Concejo Distrital
proyectos de acuerdo relacionados con la localidad que no sean de
iniciativa privativa del Alcalde Distrital*®; participar en la elaboracion del
plan de desarrollo econémico, social y de obras publicas; vigilar la
ejecucion de los contratos en la localidad'®; o, formular ante las
autoridades las recomendaciones que considere pertinentest®?,

156. En consecuencia, para la Corte, “aun cuando designados por el
Alcalde electo popularmente, los alcaldes locales se constituyen en una
autoridad que se erige para hacer mas eficiente la accion administrativa,
a traves de la desconcentracion de funciones y, de esa manera, (...), para
suplir de manera més directa las necesidades de los ciudadanos en cada
una de las localidades”.

157. Asimismo, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado, al interpretar el articulo 39 de la Ley 1617 de 2013, aseguré que
“se observa que, con el fin de mejorar la prestacion de los servicios y
asegurar la participacién ciudadana, dispuso la division de los distritos
en localidades, les atribuyé unas funciones especificas y encargd de su
gestion al Alcalde Local, otorgandole ademas a este la representacion
legal de los Fondos de Desarrollo Local y la condicion de ordenador de
sus gastos”103,

158. Se observa que la creacion de la figura del alcalde local, y a su vez,
de las localidades, conlleva el proposito de promover el desarrollo integral
del territorio, mejorar la calidad de vida de los habitantes. En ese sentido,
las distintas disposiciones pretenden fortalecer “a las localidades teniendo
como presupuesto la participacion efectiva de la ciudadania y la

% Corte Constitucional. Sentencia C-098 de 2019.

9 Corte Constitucional. Sentencia C-098 de 2019.

100 Corte Constitucional. Sentencia C-098 de 2019.

101 Corte Constitucional. Sentencia C-098 de 2019.

102 Corte Constitucional. Sentencia C-098 de 2019.

103 Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Sentencia del 6 de septiembre de 2017.
Rad.11001-03-06-000-2017-00114-00 (2350). CP. Alvaro Namén Vargas.
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desconcentracion y descentralizacion territorial en relacion con la
prestacion de servicios %4,

159. En virtud de lo anterior, de acuerdo con la Corte, la figura del Alcalde
Local (i) desconcentra algunas de las funciones del Alcalde Distrital en la
localidad a la que pertenece!®; (ii) no es elegido popularmente sino
designado de una terna que conforman las Juntas Administradoras
Locales®®; (iii) es un servidor publico de libre nombramiento y remocién
que representa las opciones politicas que triunfaron en las elecciones de la
ciudad®’; vy, (iv) concreta una faceta de la autonomia territorial,
especificamente en el reparto de poder en las diferentes localidades de la
ciudad?®®,

160. En consecuencia, se observa que, a partir de la creacion de esta
division territorial de los distritos -localidades-, el legislador realizo un
ejercicio de descentralizacion intraterritorial al crear una entidad con
caracteristicas politico administrativas -la localidad-, la cual tiene
autoridades concretas -alcaldes locales y ediles- quienes, a su vez, definen
asuntos propios dentro de su territorio con la finalidad de contribuir al
mejoramiento de las condiciones de vida de los habitantes del territorio.
Asi, la creacidn de esta figura propende por la ampliacién del principio
democratico; (i) la eficiente garantia de los servicios puablicos; (ii) la
construccion de obras que reflejan un interés mas proximo a la ciudadania;
y, (iii) permite realizar un control y vigilancia méas cercano por parte de los
habitantes a los funcionarios administrativos de orden local y distrital.

. RESOLUCION DEL CASO CONCRETO

104 Corte Constitucional. Sentencia C-098 de 2019. Al respecto, el articulo 35 de la Ley 1617 de 2013
dispone lo siguiente: “Articulo 35. Objetivos y propoésitos. La division territorial del distrito en
localidades debera garantizar:

1. Que la comunidad o comunidades que residan en ellas se organicen, se expresen institucionalmente
y contribuyan al mejoramiento de sus condiciones y calidad de vida.

2. La participacion efectiva de la ciudadania en la direccién, manejo y prestacion de los servicios
publicos, la construccidn de obras de interés comuln y el ejercicio de las funciones que correspondan a
las autoridades. Dicha participacion también debe tener lugar en la fiscalizacion y vigilancia de quienes
cumplan tales atribuciones, y la participacion ciudadana en la definicion de las prioridades
comunitarias en la elaboracién del presupuesto distrital.

3. Que a las localidades se pueda asignar el ejercicio de algunas funciones, la construccion de las obras
y la prestacion de los servicios cuando con ello se contribuya a la mejor prestacion de dichos servicios,
Se promueva su mejoramiento y progreso economico y social.

4. Que también sirvan de marco para que en ellas se pueda descentralizar territorialmente y
desconcentrar la prestacion de los servicios.

5. El adecuado desarrollo de las actividades econémicas y sociales que se cumplan en cada una de
ellas.”

105 Corte Constitucional. Sentencia C-098 de 2019.

106 Corte Constitucional. Sentencia C-098 de 2019.

107 Corte Constitucional. Sentencia C-098 de 2019.

108 Corte Constitucional. Sentencia C-098 de 2019.
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161. Con el fin de resolver de manera sucesiva, los dos problemas juridicos
planteados, la Sala Plena de la Corte Constitucional considera necesario
exponer el régimen de clasificacion de los municipios y el contexto
normativo de la Ley 2082 de 2021. Se reitera que, solo en el caso de
concluir que las disposiciones acusadas no vulneran el principio de unidad
de materia, se seguira con la solucidn del segundo problema juridico. Asi,
de prosperar el de unidad de materia se releva de la definicion del restante.

1. Sobre el cargo de la vulneracion del principio de unidad de
materia

162. Con el fin de examinar si los dos articulos censurados vulneran el
principio de unidad de material, en un primer momento se explicara: (i) el
alcance de las disposiciones sefialadas, puntualmente, en lo que tiene que
ver con el alcance de los Fondos de Desarrollo Local a la luz de los
desarrollos jurisprudenciales, especialmente la Sentencia C-158 de 2021.
Posteriormente, se recordaran las reglas relacionadas con el examen del
cargo de unidad de materia, y con base en las gacetas del Congreso de la
Republica; (ii) se expondra la tematica general y los objetivos de la Ley
organiza 2082 de 2021, con el objetivo de verificar si en efecto se presenta
la transgresion alegada por los actores.

163. En principio debe indicarse que la demanda que impugna los articulos
15y 16 de la Ley 2082 de 2021 satisface la argumentacion exigida para
justificar el cargo por principio de unidad de materia, pues se indica la
materia de la que se ocupa la ley acusada, se citan las disposiciones que no
guardan relacion con el tema general de la ley y las que no son afines a su
materia.

1.1. Alcance de las disposiciones demandas

164. La Ley 1617 de 2013 “Por la cual se expide el Régimen para los
Distritos Especiales”, en su articulo 61 establecia que, en cada localidad
de los distritos, habra un fondo que tendra patrimonio autonomo,
personeria juridica y cuyo ordenador del gasto sera el alcalde local. Con
los recursos de ese fondo se financiaran las actividades a cargo de las juntas
administradoras locales, puntualmente, la prestacion de servicios, la
construccidn de obras, las erogaciones que se generen por asistencia de los
ediles a las sesiones plenarias o0 de comisiones, ordinarias Yy
extraordinarias. Por su parte, el articulo 66 de la ley 1617 de 2013
establecia antes de la reforma que, el alcalde local sera el representante
del fondo de desarrollo local y el ordenador del gasto. Se precisaba que la
vigilancia fiscal de dichos fondos corresponde a las contralorias distritales.
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165. Siguiendo la explicacion contenida en la Sentencia C-158 de 20211°°,
la Corte considera necesario ahora precisar el tratamiento que el
ordenamiento juridico le ha dado a los Fondos de Desarrollo Local,
puntualmente, conforme a lo previsto en la Ley 1617 de 2013. En efecto
la disposicion legal mencionada indica que, en el caso de los municipios
que tengan la categoria de Distritos, cada localidad tendrda un fondo de
desarrollo local, cuya creacion es: (i) evidentemente, por mandato de la
ley; (ii) el cual se constituye como un patrimonio autdbnomo, con
personeria juridica; (iii) sus atribuciones estan dirigidas a la prestacion de
los servicios y construccion de obras a cargo de la Juntas Administradoras
Locales; y (iv) el sistema de presupuestal de los Fondos se fundara en los
principios de transparencia, legalidad y planificacion. En el caso del
Distrito de Bogota, su regulacion se remonta a los articulos 87 y 95 del
Decreto Ley 1421 de 1993. Ademas, tiene como finalidad el pago de las
erogaciones que se generen por la asistencia de los ediles a las sesiones,
plenarias o de comision tanto en sesiones ordinarias como extraordinarias.
Por cada sesion que concurran los ediles su remuneracion serd igual a la
del alcalde local dividida entre 20, en ningln caso podran exceder la
remuneracion del alcalde local.

166. La norma legal prescribe que cada fondo de desarrollo local, se
acompariara con el nombre de la respectiva localidad, y que su patrimonio
estara integrado por: (i) las partidas que se asignen a cada localidad; (ii)
las sumas que a cualquier titulo se le apropien en el presupuesto del
distrito; (iii) el valor de las multas y sanciones econdmicas que en ejercicio
de sus atribuciones impongan los alcaldes locales; (iv) el producto de las
operaciones que realice y los demas bienes que adquiera como persona
juridica; (v) las donaciones, recursos de cooperacion y demas ingresos que
recibieren sin contrapartida; (vi) los ingresos por rifas, juegos, conciertos,
espectaculos, actividades deportivas y demas actividades que se organicen
en la localidad y (vii) los que le transfiera la Nacién. En todo caso, el
articulo 64 de la Ley 1617 de 2013 prescribe que, desde ese afio, “no menos
del 10% de los ingresos corrientes del presupuesto de la administracion
central del distrito se asignaran a las localidades” ello a partir de criterios
como las necesidades basicas insatisfechas, y los indices de planeacion que
prevea cada entidad distrital de planeacion.

167. También se prescribe que, el Concejo Distrital, a iniciativa del
alcalde, podra incrementar dicha participacion anual y acumulativa en un
2% sin que el total de la participacion supere el 30% de los ingresos
corrientes del presupuesto de la administracion central del distrito. Los
articulos 69 y subsiguientes disponen que los fondos de desarrollo local en
materia presupuestal estan constituidos por, el plan financiero plurianual,
el plan operativo anual de inversiones, y por el presupuesto anual de las

109 M.P. Jorge Enrique Ibafiez Najar.



Pagina 47 de 60
Expediente D-14179 AC
Mag. Pon.: ALBERTO ROJAS RIOS

localidades. El Plan Financiero Plurianual “Es una herramienta de
planificacidn y gestidn financiera de mediano plazo, que tiene como base
las operaciones efectivas de los Fondos de Desarrollo Local. Para su
elaboracion se tomaran en consideracion las proyecciones de ingresos,
gastos, superavit o déficit y su financiacion.”

168. El Plan Operativo Anual de Inversiones es el instrumento que sefiala
“los proyectos de inversion clasificados por sectores, entidades,
prioridades y programas. Este plan guardara concordancia con el Plan de
Inversiones establecido en el Plan de Desarrollo Local.” Y Finalmente el
Presupuesto Anual, el cual, es el instrumento para el cumplimiento de los
planes y programas de desarrollo economico y social. Este altimo esta
compuesto por, (i) el Presupuesto de Rentas e Ingresos. Comprende la
disponibilidad inicial, los ingresos corrientes, las transferencias y los
recursos de capital que se espera recaudar en la vigencia; (ii) el
Presupuesto de Gastos, el cual, comprende las apropiaciones de gastos de
inversion; y (iii) la disponibilidad final que, corresponde a la diferencia
existente entre el presupuesto de ingresos y el presupuesto de gastos de
inversion.

169. La ley previene que con cargo a los recursos del fondo no se
sufragaran gastos de personal. Los contratos que se financien con cargo a
los Fondos de Desarrollo Local podran celebrarse con las organizaciones
civicas, sociales, juntas de accién comunal y organizaciones comunitarias
que actlen en la respectiva localidad, de acuerdo con las normas de
contratacion vigentes, como tambien se podra contratar con entidades
distritales u otros organismos publicos, personas juridicas privadas con los
que se celebrardn los respectivos contratos, acuerdos 0 convenios
interadministrativos.

170. De esta manera, lo que hacen los articulos demandados, es modificar
las autoridades responsables del gasto, pues lo reconcentra de los alcaldes
locales, a los alcaldes distritales. En efecto, la reforma introducida en el
articulo 15 de la Ley 2068 de 2021 se relaciona con que, el ordenador del
gasto ya no seré el alcalde local, sino que pasa a ser el alcalde distrital. Es
decir, re concentra a escala territorial, las autoridades competentes para
ordenar el uso de los recursos. Y el articulo 16 de la Ley 2082 de 2021,
prescribe ahora que, serd el alcalde distrital el representante del fondo de
desarrollo local y ordenador del gasto, pero “podra delegar respecto de
“cada fondo la totalidad o parte de dichas funciones en los alcaldes
locales. El alcalde distrital expedira el reglamento de los fondos .

1.1. Objetivo general de la ley



Pagina 48 de 60
Expediente D-14179 AC
Mag. Pon.: ALBERTO ROJAS RIOS

171. Con el fin de examinar si las disposiciones acusadas vulneraron el
principio de unidad de materia contenido en el articulo 158 superior, a
continuacion se examinara la tematica general de la ley consultando, no
solo la literalidad de la integralidad de los articulos de la Ley 2082 de 2021,
sino ademas acudiendo a las gacetas del Congreso de la Republica, ello
con el fin de examinar el Legislador ofrecid argumentos relevantes
conforme a los cuales, las dos normas demandadas guardan conexidad y
unidad de materia con el titulo y tematica del proyecto de ley.

172. Examinados los antecedentes legislativos!'? del proyecto de ley que
llevo a la aprobacion de la Ley 2082 de 2021, se verifica que, en la primera
ponencia para primer debate en la Camara de Representantes del proyecto
de ley No. 012 de 2019, el objetivo del mismo fue, “crear la categoria de
municipios “ciudades capitales”, adoptar mecanismos tendientes a
fortalecer la descentralizacion administrativa y dictar  otras
disposiciones.”!! Se afiade que, “el proyecto de ley parte del
reconocimiento de la importancia de las ciudades capitales como polo de
desarrollo del pais, estableciendo herramientas efectivas para el ejercicio
de sus competencias, a partir de la materializacion del principio de
descentralizacién administrativa y colaboracion armonica, establecidos en
los articulos 1° y 113 de la Constitucion Politica. Finaliza la exposicion de
motivos:

“La presente propuesta busca, entonces, llenar vacios en el disefio institucional,
adoptar herramientas efectivas de gobernanza multinivel, provocar definiciones
en materia de desarrollo y ordenamiento territorial y otorgar a las ciudades
capitales un status juridico y unas herramientas que les permitan asumir y
cumplir su rol en el sistema politico y en la dinamica socioecondmica del pais
de manera mas eficiente.”

173. En efecto, el articulo 320 de la Constitucion establece que la ley podra
establecer categorias de municipios teniendo en cuenta su poblacién, la
importancia economica y la situacion geogréfica, “y sefialar distinto
régimen para su organizacion, gobierno y administracion”!2, De manera
concreta, esta categorizacion de los municipios la realizo el legislador en
la Ley 136 de 1994, la cual fue reformada por el articulo 2° de la Ley 617
de 2000, en la que se establecen las categorias municipales, de acuerdo con
determinados requisitos para su definicion y clasificacion. Dentro de la
categorizacion de los municipios, la Ley 2082 de 2021 es una norma

110 pL Céamara No 012 de 2019, PLS 283 de 2020 en la Gaceta No. 657 de 2019. Ponencia para primer
debate Gaceta No. 1039 de 2019 y Gaceta No. 1075 de 2019; Ponencia para segundo debate Gaceta No.
1178 de 2019, Acta de sesion plenaria de la Camara No. 108 de 9 de diciembre de 2019, y Acta de Sesion
Plenaria No. 109 de 10 de diciembre de 2019. Texto definitivo de plenaria Gaceta No. 71 de 2020, e
informe de conciliacion Gaceta No. 1503 de 2020. Primer debate senado Gaceta No. 1090 de 2020.
Ponencia Segundo Debate No. 1486 de 2020, e informe de Conciliacién No. 1502 de 2020. En
https://www.camara.gov.co/ciudades-capitales

111 p4gina 4 de la Gaceta No. 1039 de 2019.

112 Constitucion Politica de Colombia. Articulo 320.
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organica, y aflade, ahora, que la categoria de municipio de “ciudades
capitales”, como se indico, con el fin de fortalecer la descentralizacion
administratival??,

174. Respecto a la estructura de la Ley, la misma se compone de cuatro (4)
capitulos y de 17 articulos en su totalidad. El primer capitulo se denomina
“De las ciudades Capitales y el Desarrollo Territorial”. Este acapite se
compone de cuatro (4) articulos, los cuales definen (i) el objeto de la Ley;
(if) la descripcion general de la categoria municipal de “ciudades
capitales”; (iii) la asignacion de recursos; v, (iv) la compensacion de cargas
adicionales que tienen que soportar las “ciudades capitales”.

175. La Ley es enfatica en que el régimen especial debe estar en
consonancia con la Ley 1617 y sus modificaciones que preven las reglas
de creacion y funcionamiento de los distritos capitales. Deja la salvedad
de que las ciudades capitales estan sometidas a la Constitucion y a las leyes
especiales dictadas para sus competencias, pero en ausencia de ellas debe
acudirse a las que regulan el régimen ordinario de sus municipios. Y en
relacion con el Distrito Capital indica que deberd armonizarse con el
Decreto 1421 de 1993 o las disposiciones que le modifiquen.

176. Como parte de sus principios, la Ley 2082 de 2021 determina que el
régimen especial de las ciudades capitales estara orientado (i) bajo los
lineamientos de desarrollo urbano y territorial; (i) a los procesos de
ordenamiento territorial y urbano que optimicen la implementacién de los
instrumentos de gestion, planificacion y financiacion del desarrollo
urbano; (iii) a garantizar el uso racional, equitativo, productivo y sostenible
del territorio, que guarde armonia con los objetivos de desarrollo humano,
social, econdémico y ambiental.

177. El segundo capitulo regula las relaciones de las “ciudades capitales”
con la nacidn y otras entidades territoriales. Esta seccion se compone de
siete (7) articulos, los cuales reglamentan (i) el principio de coordinacion
entre las “ciudades capitales” y la Nacion; (ii) la creacion de una Comision
de Coordinacion y Seguimiento de las relaciones, asi como sus funciones;
(iii) el principio de delegacion de las funciones de las entidades nacionales
en las “ciudades capitales”, sus condiciones, el procedimiento para la
delegacion, sus requisitos, las condiciones para el perfeccionamiento y la
posibilidad de revocatoria de la delegacion.

178. En suma en este apartado de la ley se profundiza el concepto de
coordinacion entre las ciudades capitales y la nacion, en relacion con
politicas publicas que vayan a desarrollarse en sus territorios, y determina,
bajo el principio de proximidad, que las entidades nacionales deben

113 Congreso de la Republica. Ley 2082 de 2021. Articulo 1°.
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delegar sus funciones en las ciudades capitales cuando estas dispongan de
las capacidades institucionales y se comprometan con los indicadores de
cumplimiento. Asi mismo regula todo el procedimiento y requisitos para
su delegacién. ~

179. El tercer capitulo se denomina “Areas Metropolitanas y cooperacion
horizontal”. Alli adiciona un paragrafo al articulo 8° de la Ley 1625 de
2013 con la finalidad de crear la posibilidad de que las “Ciudades
Capitales” y sus municipios circunvecinos puedan constituir areas
metropolitanas; y, a su vez, la posibilidad de que las “ciudades capitales”
puedan desarrollar instrumentos de cooperacion horizontal “para apoyar
a otra ciudad capital y a otros municipios circunvecinos a fin de que pueda
cumplir las funciones delegadas cuando se presenten inconvenientes en el
desarrollo de la misma que puedan conducir a la reasuncion de
competencias por parte de la Nacion”.

180. Finalmente, el capitulo cuarto se ocupa de “otras disposiciones” y
se establece la posibilidad de que los Concejos de las “ciudades capitales”,
a iniciativa del alcalde, puedan adoptar las normas que rigen para el
Distrito Capital de Bogota en materia de impuesto predial unificado y de
industria y comercio “acorde con las realidades tributarias de la ciudad
capital” y “en lo que no contrarie las disposiciones de tipo constitucional
sobre la materia”.

181. Sus apartados finales se ocupan de modificar los articulos 61 y 66 de
la Ley 1617 de 2013, alli se determina (a) la creacién de un Fondo de
Desarrollo Local el cual tendra (b) un patrimonio autbnomo, personeria
juridica y que el ordenador del gasto sera el alcalde distrital. Este Fondo
financiard (c) la prestacion de servicios, la construccion de obras de
competencia de las Juntas Administradoras Locales, el pago a los ediles
por asistir a las sesiones plenarias y comisiones permanentes en el periodo
de sesiones ordinarias y extraordinarias.

182. Visto lo anterior, a criterio de la Sala, los articulos 15y 16 de la Ley
2082 de 2021 no satisfacen las exigencias de conexidad relacionadas con
el principio de unidad de materia. En la parte considerativa de la
providencia se explicaron las reglas que, en materia del principio de unidad
de materia se han delimitado para resolver el cargo. Asi se indico que no
se trata de un vicio de caracter material, no formal, que se traduce en la
exigencia de que en toda ley exista correspondencia logica entre el titulo y
su contenido normativo, asi como una relacion de conexidad interna entre
las distintas normas que la integran. Con ello, la propia Constitucion
Politica le esta fijando al Congreso dos condiciones especificas para el
ejercicio de la funcion legislativa: (i) definir con precision, desde el mismo
titulo del proyecto, cuales habran de ser las materias de que se va a ocupar



Pagina 51 de 60
Expediente D-14179 AC
Mag. Pon.: ALBERTO ROJAS RIOS

al expedir la ley, y, simultaneamente, (ii) mantener una estricta relacién
interna, desde una perspectiva sustancial, entre las normas que haran parte
de la ley, de manera que exista entre ellas coherencia temética y una clara
correspondencia logica con la materia general de la misma, resultando
inadmisibles las modificaciones respecto de las cuales no sea posible
establecer esa relacion de conexidad (tematica, sistematica, teleoldgica).
Consecuencia de tales condiciones, seria, entonces, que el Congreso actua
en contravia del principio constitucional de unidad de materia, cuando
incluye canones especificos que, o bien no encajan dentro del titulo que
delimita la materia objeto de legislacion, o bien no guardan relacion interna
con el contenido global del articulado.

183. También se explico que, el principio de unidad de materia, previsto
en el articulo 158 de la Constitucion, exige que “todo proyecto de ley debe
referirse a una misma materia y seran inadmisibles las disposiciones o
modificaciones que no se relacionen con ella”. La jurisprudencia
constitucional reciente, especialmente, las sentencias C-507 de 2020 y C-
032 de 2021 ha establecido que, para examinar si una norma desconoce
este principio, la Corte Constitucional debe estudiar si entre la norma
demandaday la ley de la que forma parte existe una relacién de conexidad
“objetiva y razonable”. Sin embargo, se ha indicado que este examen es
flexible lo que implica reconocer que la unidad de materia (i) no exige una
“simplicidad tematica™'4; y (ii) “no puede interpretarse de una manera tan
estricta que sea incompatible con el principio democratico o con el
ejercicio de la clausula general de configuracion normativa del
Congreso™?,

184. A partir de las anteriores premisas y respecto a los articulos 15y 16
de la Ley 2082 de 2021, debe indicarse que, el proyecto de ley original no
establecia los dos articulos citados, y los mismos fueron agregados durante
el desarrollo del tramite parlamentario®'®. Segln la Gaceta del Congreso
No. 1178 de 4 de diciembre de 2019, fue durante el primer debate en la
comision primera de la Camara de Representantes que se introdujo las
reformas al fondo de desarrollo local de los distritos. Asi, el proyecto de
ley, originalmente, contenia 19 articulos, incluido el de vigencia, pero

114 Corte Constitucional, Sentencia C-282 de 2021 (M.P. Alejandro Linares Cantillo)

115 Corte Constitucional, Sentencia C-032 de 2021 (M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado)

116 E] proyecto de ley fue publicado en la Gaceta del Congreso nimero 657 de 2019, pagina 16. En la
Gaceta No. 1039 de 24 de octubre de 2019, se observa el proyecto de ley, y el mismo no contenia las
dos disposiciones censuradas. El articulo 15 indicaba que, “las ciudades capitales podran destinar parte
de sus ingresos corrientes de libre destinacién para cubrir los gastos de funcionamiento y operacion
administrativa que se requieran para el desarrollo de sus funciones institucionales delegadas en el marco
de la presente ley. Dichos recursos no podran ser destinados al funcionamiento y operacion de los
concejos y organismos de control y vigilancia en sus territorios” y el Articulo 16 prescribia que, “Los
Concejos de las ciudades capitales podran adoptar, a iniciativa del alcalde, las normas que rigen para el
Distrito Capital de Bogota en materia de impuesto predial unificado y de industria y comercio, en lo que
no contrarie las disposiciones de tipo constitucional sobre la materia”. La propuesta de articulado no
previa una reforma a la Ley 1617 de 2013.
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durante el debate en comision Primera de la Camara de Representantes, se
introdujeron dos articulos adicionales, 19 y 20 (21 fue el articulo de la
vigencia del proyecto de ley), el cual si establece las disposiciones que hoy
se encuentran en los articulos 15 y 16 de la Ley 2082 de 2021. Es decir,
los dos articulos fueron agregados al capitulo IV de la ley titulado “otras
disposiciones”. Sobre la justificacion de este capitulo, se lee en el proyecto
de ley que fue radicado en la Camara de Representantes:

“Capitulo 1V. — Otras disposiciones

El cuarto capitulo recoge un conjunto de normas dirigidas a dar mayor
representacion a los alcaldes de las ciudades capitales en los 6rganos de
direccion de las entidades publicas que tienen sede en su ciudad y ejercen alli
funciones preponderantes que impactan a sus habitantes o para cuyo
cumplimiento las capitales aportan mayoritariamente para su financiamiento.//
Asi mismo, establece que las normas que han servido para hacer mas eficiente
la administracion tributaria en Bogota se puedan aplicar en las demas ciudades
capitales.// Finalmente, contempla como instrumento de eficiencia y
racionalizacion de su administracion, la posibilidad que las ciudades capitales
se organicen con mayor flexibilidad de conformidad con sus especificidades y
responsabilidades.”*’

185. Sobre la justificacion y exposicion de este mismo titulo, pero ya con
la introduccion de las normas que modificaban los fondos de desarrollo
locales, es decir, los articulos 61y 66 de la Ley 1617 de 2013, se lee en el
informe de ponencia del cuarto debate en la plenaria del Senado de la
Republica.

“El cuarto capitulo recoge un conjunto de normas dirigidas a dar mayor
representacion a los alcaldes de las ciudades capitales en los 6rganos de
direccion de las entidades publicas que tienen sede en su ciudad y ejercen alli
funciones preponderantes que impactan a sus habitantes o para cuyo
cumplimiento las capitales aportan mayoritariamente para su financiamiento.
Asi mismo, establece que las normas que han servido para hacer mas eficiente
la administracion tributaria en Bogota se puedan aplicar en las demas ciudades
capitales. Finalmente, contempla como instrumento de eficiencia y
racionalizacion de su administracion, la posibilidad que las ciudades capitales
se organicen con mayor flexibilidad de conformidad con sus especificidades y
responsabilidades.”18

186. Es decir, para esta Corte es claro que, durante el desarrollo del tramite
parlamentario del proyecto de Ley, se introdujo una modificacion
relevante, sin que los parlamentarios ofrecieran argumentos conforme a los
cuales, puntualmente los dos nuevos articulos se relacionan directamente
con el titulo de la ley. No ofrecieron razones relevantes, conforme a las

17Gaceta del Congreso niimero 657 de 2019.
118 Gaceta del Congreso de la Republica No. 1486 de 14 de diciembre de 2020.
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cuales, la modificacion del régimen juridico de los fondos de desarrollo
local de los distritos se relacione con la regulacién de las ciudades
capitales. Ello es especialmente relevante, pues, estudiadas las gacetas
contentivas del trdmite parlamentario no se verifica una sola razon que de
cuenta de los motivos de la introduccion de los dos articulos censurados
en esta ocasion. Se tiene certeza que la introduccion de las mencionadas
disposiciones se produjo en el debate de la comisidn primera constitucional
de la Camara de Representantes, pero no se verifican las razones de la
modificacion. La mejor ilustracion de lo anterior es que durante los
informes de ponencia de los restantes debates, por ejemplo, el citado
informe de ponencia del cuarto debate en la plenaria del Senado (Gaceta
1148 de 2020), si bien se altero el articulado del proyecto de ley, no se
alteraron las razones para defender su aprobacion. Es decir, las
modificaciones no fueron argumentadas en los informes de ponencia.

187. Una segunda arista del debate, y que complementa lo anterior, es que,
para la Corte Constitucional resulta relevante que, la Ley 2082 de 2021,
fue aprobada con el objetivo de aumentar y profundizar la autonomia y la
descentralizacion de las entidades territoriales, puntualmente, de los
municipios que son capitales de departamento. Asi lo indica la exposicion
de motivos, y el articulo 1 de la Ley 2082 de 2021 cuando afirma que su
objetivo es “adoptar mecanismos tendientes a fortalecer la
descentralizacion administrativa”. Por ello, por regla general, siguiendo
el concepto de descentralizacion administratival'® contenido en la Ley 489
de 1998, conforme a este, la ley traslada competencias del nivel nacional
al nivel territorial, para que sean las autoridades del nivel municipal
quienes las ejerzan. Es decir, no se trata de un ejercicio de
desconcentracion en la que, entidades nacionales destacan a parte de sus
funcionarios u oficinas, para que presten servicios a nivel local*?°. No, se
trata de un traslado de competencias, para que las entidades territoriales
(los municipios, ciudades capital) cuenten con nuevas facultades.

188. Las anteriores precisiones sobre descentralizacion y desconcentracion
son relevantes, pues, ellas muestran el desconocimiento del principio de
unidad de materia. En efecto, el objetivo general de la ley es “crear la
categoria de municipios “ciudades capitales”, adoptar mecanismos
tendientes a fortalecer la descentralizacion administrativa y dictar otras

119 Art. 7 de la Ley 489 de 1998: “En el ejercicio de las facultades de esta ley y en general en el desarrollo
y reglamentacion de la misma el gobierno serd especialmente cuidadoso en el cumplimiento de los
principios constitucionales y legales sobre la descentralizacion administrativa y la autonomia de las
entidades territoriales. En consecuencia procurard desarrollar disposiciones y normas que profundicen
en la distribucion de competencias entre los diversos niveles de la administracion siguiendo en lo posible
el criterio de que la prestacion de los servicios corresponda a los municipios, el control sobre dicha
prestacion a los departamentos y la definicion de planes, politicas y estrategias a la Nacion

120 Articulo 8 de la Ley 489 de 1998: “La desconcentracion es la radicacion de competencias y funciones
en dependencias ubicadas fuera de la sede principal del organismo o entidad administrativa, sin perjuicio
de las potestades y deberes de orientacion e instruccion que corresponde ejercer a los jefes superiores de
la Administracion, la cual no implica delegacion y podra hacerse por territorio y por funciones.”
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disposiciones”, y en esa medida, este objetivo no se relaciona con el de las
normas acusadas (articulos 15 y 16 de la Ley 2082 de 2021), pues su
finalidad principal es reconcentrar una funcién en los alcaldes distritales.
El Legislador hizo uso de una ley que se refiere a una categoria genérica
que cred (ciudades capitales) para referirse una de sus especies (distritos)
para modificar un aspecto concreto. A juicio de la Sala Plena un elemento
que muestra la fractura del principio de unidad de materia es que la ley
2082 tuvo como objetivo la descentralizacion, pero las disposiciones
acusadas terminaron en realidad reconcentrando facultades que la Ley
1617 de 2013 habia desconcentrado de los alcaldes distritales en los
alcaldes locales. Es decir, los articulos acusados se alejan radicalmente del
objetivo central de la ley. Entonces, es importante precisar que la
administracion del fondo no es un asunto de descentralizacion sino de
desconcentracion. Por lo tanto, los articulos acusados son ajenos a la
tematica de la ley ya que, no guarda coherencia que las disposiciones
acusadas reconcentren funciones en una ley que busca profundizar la
descentralizacion. La ley reforma el régimen de los distritos en un punto
especifico que no tiene relacion conceptual con la descentralizacién, pues
la existencia de alcaldias locales es una manifestacion de la
desconcentracion.

189. A juicio de esta Sala, los articulos acusados desbordaron el objeto de
la ley, con lo que se convierte en un dispositivo normativo sobre-inclusivo
que va mas alla de su propdsito de crear ciudades capitales, pues se ocupd
de regular en detalle un asunto exclusivamente de los distritos. Por lo tanto,
con estas disposiciones, la ley excedio su objeto y regul6 asuntos que van
méas alld de aquellos que le correspondian. En efecto, referirse a las
particularidades de unas pocas ciudades capitales que son distritos, en una
ley que crea la categoria de ciudad capital, incluye una especificidad que
va mas alld de lo que pretendia regular la ley. En ese sentido, resulta
acertado el concepto de la Vista Fiscal conforme al cual, todas las ciudades
capitales no son distritos y en ese sentido los articulos 15 y 16 modifican
asuntos presupuestales de otras entidades territoriales cuyo régimen no era
objeto de modificacion en la ley.

190. A manera de conclusion, la Sala verifica que no se satisface el
requisito de conexidad material, en tanto que los articulos acusados
establecen una facultad para los alcaldes distritales, en una ley que se
limita crear la categoria de municipios “ciudades capital”; (ii) desde la
perspectiva de la conexidad teleologica, mientras la Ley 2082 de 2020
pretende aumentar la descentralizacion administrativa, al crear mas
herramientas para las ciudades capitales, es decir, municipios que no tiene
la categoria de distritos, la norma demandada responde al objetivo de
regular los fondos de desarrollo local de los distritos que cuentan con ellos;
(iii) desde la perspectiva de la conexidad sistematica, las normas que
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integran la Ley 2082 de 2020 apuntan a introducir modificaciones a las
competencias de los municipios, denominados ‘ciudades capital”,
desarrollando el principio de autonomia y descentralizacion de las
entidades territoriales, puntualmente del municipio, como nucleo duro de
la organizacion territorial, mientras que el precepto impugnado re
concentra una competencia, de una entidad territorial que no es objeto de
la ley (es decir, los distritos), pues altera la autoridad competente para
ordenar el gasto del fondo de desarrollo local del alcalde local, al alcalde
distrital; (iv) desde la perspectiva de la conexidad causal, mientras que la
Ley 2082 de 2020 responde al proposito del legislador de profundizar la
autonomia territorial y la descentralizacion administrativa, la norma
impugnada responde a un objetivo diferente, como es regular el régimen
de los distritos, y sus fondos de desarrollo local a través de la re
concentracion de una competencia que antes esta radicada en los alcaldes
locales, y ahora regresa a los alcaldes distritales y, (v) finalmente, frente a
la conexidad consecuencial, los efectos facticos de la modificacion del
ordenador del gasto en los fondos de desarrollo local, puntualmente
trasladando la competencia del alcalde local, al alcalde distrital, no
guardan ninguna relacion con el tema general o especifico de la ley de
creacion de los municipios “ciudades capitales”.

191. Asi, la Sala observa que los asuntos son expresamente incompatibles.
En efecto, una ley que tiene como finalidad crear una categoria especial de
municipio no puede modificar asuntos relacionados con los distritos
especiales, y regulados integramente por otra ley, pues, aun cuando son
entidades territoriales, su fundamento juridico y régimen de ordenamiento
territorial es distinto.

192. En suma las normas acusadas no guardan conexidad con el objetivo
de la ley pues; (i) la ley tiene como objetivo principal la regulacion de un
tipo de municipio denominado “ciudades capitales™, y en esa medida, la
modificacion de la regulacion de los distritos, escapa a su finalidad
principal; (ii) la ley busca profundizar la descentralizacion administrativa,
pero las disposiciones acusadas tienen una finalidad de reconcentracion de
competencias, al pasar de los alcaldes locales, a los alcaldes distritales, el
manejo de los Fondos de Desarrollo Local; (iii) los articulos censurados
son sobre inclusivos, pues el legislador no tenia como objetivo regular un
aspecto tan concreto como los fondos de desarrollo local de los distritos,
sino la creacion de la categoria de municipios “ciudad capital”; y (iv)
examinadas las gacetas del tramite parlamentario, se verifica que, las
modificaciones introducidas en los articulos acusados no fueron
argumentadas por los congresistas, especialmente, no se indicaron los
motivos por los cuales los articulo 15 y 16 guardan relacion con el titulo y
tematica general de la Ley 2082 de 2021. Debido a que el cargo por
violacion a la unidad de materia esta llamado a prosperar se declarara la
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inexequibilidad de las disposiciones demandadas y se hace innecesario
resolver el segundo problema juridico.

SINTESIS

193. La Corte en esta oportunidad resuelve tres demandas acumuladas en
las que se cuestiona la constitucionalidad los articulos 15 y 16 de la Ley
2082 de 2021 "Por medio de la cual se crea la categoria municipal de
ciudades capitales, se adoptan mecanismos tendientes a fortalecer la
descentralizacion administrativa y se dictan otras disposiciones” por
estimar que vulneran los articulos 1, 150 numeral 7, 158, 169, 287, 316
numeral 6, 318, 322 y 324 de la Constitucion Politica.

194. En resumen, los escritos indican que las disposiciones impugnadas (i)
violan el principio de unidad de materia, pues el nucleo tematico de la Ley
2082 de 2021 no guarda relacién ni conexidad directa ni inmediata con las
medidas demandadas, maxime cuando modificaron un régimen especial
propio perturbando la organizacién y funcionamiento de los distritos
especiales; (ii) vulneran las competencias normativas de los Concejos
Municipales y Distritales y la autonomia de las entidades territoriales, al
desconocer su contenido y al sustraer de aquellos competencias y
funciones administrativas; (iii) desconocen las funciones de las Juntas
Administradoras Locales, que son elegidas popularmente y que, de
acuerdo con los articulos 322 y 324 constitucionales, inciden en la eleccion
de los Alcaldes Locales, gestionan su territorio y tienen autonomia, de
manera que radicar en cabeza de los Alcaldes Distritales la representacion
legal y ordenacion del Fondo de Desarrollo Local, afecta su participacion
e incidencia en el presupuesto en desmedro de las necesidades de los
territorios locales y concentra poder al punto de controlar los rubros para
su funcionamiento como Juntas.

195. La mayoria de las intervenciones y la Procuradora General de la
Nacion piden la inexequibilidad de los articulos 15y 16 de la Ley 2082 de
2021, por considerar que existe vulneracion de los principios de unidad de
materia y de autonomia territorial. De un lado al sostener que una ley que
estd dirigida a crear una categoria de municipio, puntualmente el de
“ciudad capital” de departamento y fortalecer la descentralizacion
administrativa no podia introducir unos articulos que contravienen su
objeto, y de otro que, al hacerlo, se debilita la capacidad de los municipios
de determinar de qué manera las Juntas Administradoras Locales (articulo
324 superior) y los Alcaldes Locales hacen gestion de sus recursos, lo que
erosiona su autonomia.

196. Los restantes participantes consideran que las disposiciones
impugnadas si se ajustan a la Constitucion pues las Juntas Administradoras
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Locales no son una entidad territorial, al no estar reconocidas como tales
en el articulo 287 superior, de manera que el Congreso podia definir sobre
el manejo de los recursos del Fondo de Desarrollo Local, aunado a que no
se quebrant6 el principio de unidad de materia, pues los preceptos si
concretan uno de sus ejes tematicos cual es el del fortalecimiento de los
mecanismos de descentralizacion.

197. La Corte determina que son dos los problemas juridicos a resolver (i)
si los articulos 15y 16 de la Ley 2082 de 2021 violan el principio de unidad
de materia, por no guardar conexidad con el objeto de la ley y, ademas (ii)
si quebrantan el principio de autonomia territorial las competencias
constitucionales dadas a los Concejos Municipales y Distritales para la
gestion de su territorio. Con la finalidad de resolver dichos problemas
juridicos, la Sala reitera la jurisprudencia sobre (i) el contenido del
principio de unidad de materia y sus requisitos; (ii) el principio de
autonomia territorial; (iii) las competencias constitucionales de los
Concejos Municipales y Distritales y de las Alcaldias Locales, y
posteriormente (iv) el anélisis de los cargos, haciendo salvedad de que, de
prosperar el de unidad de materia se releva de la definicidn del restante.

198. En punto al principio de unidad de materia explicé que se trata de un
vicio de caracter material, no formal, que se traduce en la exigencia de que
en toda ley exista correspondencia légica entre el titulo y su contenido
normativo, asi como una relacion de conexidad interna entre las distintas
normas que la integran. Con ello, la propia Constitucion Politica le esta
fijando al Congreso dos condiciones especificas para el ejercicio de la
funcion legislativa: (i) definir con precision, desde el mismo titulo del
proyecto, cuales habran de ser las materias de que se va a ocupar al expedir
la ley, y, simultaneamente, (ii) mantener una relacién interna, desde una
perspectiva sustancial, entre las normas que haran parte de la ley, de
manera que exista entre ellas coherencia tematica y una clara
correspondencia l6gica con la materia general de la misma. En todo caso,
también se indica que, la jurisprudencia constitucional reciente,
especialmente, las sentencias C-507 de 2020 y C-032 de 2021 ha
establecido que, para examinar si una norma desconoce este principio, la
Corte Constitucional debe estudiar si entre la norma demandada y la ley
de la que forma parte existe una relacion de conexidad “objetiva y
razonable”. Sin embargo, se ha indicado que este examen es flexible lo que
implica reconocer que la unidad de materia (i) no exige una “simplicidad
tematica”?!; y (ii) “no puede interpretarse de una manera tan estricta que
sea incompatible con el principio democratico o con el ejercicio de la
clausula general de configuracién normativa del Congreso”!?2.

121 Corte Constitucional, Sentencia C-282 de 2021 (M.P. Alejandro Linares Cantillo)
122 Corte Constitucional, Sentencia C-032 de 2021 (M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado)
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199. Sobre el cargo por unidad de materia explica que las normas acusadas
no guardan conexidad con el objetivo de la ley pues; (i) la ley tiene como
objetivo principal la regulacion de un tipo de municipio denominado
“ciudades capitales”, y en esa medida, la modificacion de la regulacion de
los distritos, escapa a su finalidad principal; (i) la ley busca profundizar la
descentralizacion administrativa, pero las disposiciones acusadas tienen
una finalidad de reconcentracion de competencias, al pasar de los alcaldes
locales, a los alcaldes distritales, el manejo de los Fondos de Desarrollo
Local; (iii) los articulos censurados son sobre inclusivos, pues el legislador
no tenia como objetivo regular un aspecto tan concreto como los fondos
de desarrollo local de los distritos, sino la creacion de la categoria de
municipios “ciudad capital”; y (iv) examinadas las gacetas del tramite
parlamentario, se verifica que, las modificaciones introducidas en los
articulos acusados no fueron argumentadas por los congresistas,
especialmente, no se indicaron los motivos por los cuales los articulos 15
y 16 guardan relacién con el titulo y tematica general de la Ley 2082 de
2021. Debido a que el cargo por violacién a la unidad de materia esta
Ilamado a prosperar se declarara la inexequibilidad de las disposiciones
demandadas y se hace innecesario resolver el segundo problema juridico.

DECISION
En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de

Colombia, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de
la Constitucion,

RESUELVE
Declarar INEXEQUIBLES los articulos 15 y 16 de la Ley 2082 de 2021
"Por medio de la cual se crea la categoria municipal de ciudades
capitales, se adoptan mecanismos tendientes a fortalecer la
descentralizacion administrativa y se dictan otras disposiciones”.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, cumplase y archivese el

expediente.

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Presidente
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