REPUBLICA DE COLOMBIA

CORTE CONSTITUCIONAL
Sala Plena

SENTENCIA C-072/14
REF: Expediente D- 9733

Demanda de inconstitucionalidad contra la
Ley 1625 de 2013 “Por la cual se deroga la
Ley Organica 128 de 1994 y se expide el
régimen para las areas metropolitanas”.

Demandante: Andrés De Zubiria Samper

Magistrado Ponente
ALBERTO ROJAS RIOS

Bogota, D.C., cuatro (4) de febrero de dos mil catorce (2014)
La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones

constitucionales, previo cumplimiento de los requisitos y tramite
establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA
I. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion publica consagrada en el articulo 241 de la
Constitucion Politica, el ciudadano Andrés De Zubiria Samper presentd
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Expediente D- 9733

demanda de inconstitucionalidad contra la Ley 1625 de 2013 “Por la cual
se deroga la Ley Organica 128 de 1994 y se expide el régimen para las
areas metropolitanas”. s

II. NORMA DEMANDADA

A continuacion se transcribe la Ley 1625 de 2013 “Por la cual se deroga
la Ley Orgdnica 128 de 1994 y se expide el régimen para las dreas
metropolitanas "

LEY 1625 DE 2013
(Abril 29}
Por la cual se deroga la Ley Orgdnica 128 de 1994 y se expide el
Régimen para las Areas Metropolitanas.
El Congreso de Colombia

DECRETA:
Titulo 1
Capitulo I

Objeto, naturaleza, competencias y funciones

Articulo 1° Objeto de la ley. La presente ley tiene por objeto dictar
normas orgdnicas para dotar a las Areas Metropolitanas de un régimen
politico, administrativo y fiscal, que dentro de la autonomia reconocida
por la Constitucion Politica y la ley, sirva de instrumento de gestion para

cumplir con sus funciones.

La presente ley, deroga la Ley 128 de 1994 y articula la normatividad
relativa a las Areas Metropolitanas con las disposiciones contenidas en
las Leyes 388 de 1997, 1454 de 2011, 1469 de 2011 y sus decretos

reglameniarios, entre ofras.

Pardgrafo. La presente ley no aplicard para el caso de Bogotd, Distrifo
Capital y sus municipios conurbados, los cuales tendrdn una ley

especial,
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Articulo 2°. Objeto de las Areas Metropolitanas. Las Areas Metro-
politanas son entidades administrativas de derecho ptiblico, formadas
por un conjunto de dos o mds municipios integrados alrededor de un
municipio micleo, vinculados entre st por dindmicas e interrelaciones
territoriales, ambientales, econdmicas, sociales, demogrificas,
culturales y tecnoldgicas que para la programacison y coordinacién de su
desarrollo sustentable, desarrolle humano. ordenamiento territorial ¥
racional prestacién de servicios piblicos requieren una administracién

coordinada.

Articulo 3°. Naturaleza juridica. Las Areas Metropolitanas estdn dotadas
de persaneria juridica de derecho ptiblico, autonomia administrativa,

patrimonio propio, autoridad y régimen administrativo y fiscal especial.

Articulo 4°. Conformacion. Las Areas Metropolitanas pueden infegrarse
por municipios de un mismo departamento o por municipios
perlenecientes a varios departamentos, en torno a un municipio definido

como nicleo.

Sera municipio micleo, la capital del departamento; en caso de que
varios municipios o distritos sean capital de departamento o ninguno de
ellos cumpla dicha condicion, el municipio nticleo serd el que fenga en

primer términe mayor calegoria, de acuerdo con la Ley 617 de 2000.

Articulo 5°. Jurisdiccion y domicilio. La jurisdiccidn del Area Merro-
politana corresponde a la totalidad del territorio de los municipios que
la conforman; el domicilio y la sede de la Entidad serd el municipio

niclea.

Arficulo 6°. Competencias de las Areas Metropolitanas. Son com-
petencias de las Areas Metropolitanas sobre el teyritorio puesto bajo su
Jurisdiccion, ademds de las que les confieran otras disposiciones legales,

lus siguientes.

a) Programar y coordinar el desarrollo arménico, integrado y susten-

lable de los municipios que la conforman:

b) Racionalizar la prestacién de servicios publicos a cargo de los

nunicipios que la integran, y si es del caso. prestar en comiin algunos de
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ellos; podré participar en su prestacion de manera subsidiaria, cuando
no exista un régimen legal que regule su prestacién.o cuando existiendo
tal regulacion, se acepte que el drea metropolitana sea un prestador

oficial o autorizado;

¢) Ejecutar obras de infraestructura vial y desarrollar proyectos de

interés social del areqa metropolitana,

d) Establecer en consonancia con lo que dispongan las normas sobre
ordenamiento territorial, las directrices y orientaciones especificas para
el ordenamiento del territorio de los municipios que la integran, con el
fin de promover y facilitar la armonizacién de sus Planes de

Ordenamiento Territorial,

Articulo 7°. Funciones de las Areas Metropolitanas. De conformidad con
lo establecido en el articulo 319 de la Constitucion Politica, son
Sfunciones de las Areas Metropolitanas, ademds de las conferidas por

otras disposiciones legales, las siguientes:

a) Identificar y regular los Hechos Metropolitanos, de conformidad con

lo establecido en la presente ley,

b) Formular y adoptar el Plan Integral de Desarrollo Metropolitano con
perspectiva de largo plazo incluyendo el componente de ordenamiento
fisico territorial de conformidad con las disposiciones legales vigentes,
como una norma general de cardcter obligatorio a las que deben
acogerse los municipios que la conforman al adoptar los planes de
ordenamiento territorial en velacién con las materias referidas a los

hechos metropolitanos.

La formulacién y adopcion del plan integral de desarrollo metropolitano
debe efectuarse en consonancia con los planes nacionales de desarrollo
y de las entidades territorigles, de manera que se articulen con los

lineamientos del sistema nacional de planeacion.

En las Areas Metropolitanas ubicadas en fronteras conurbadas con otro
pais, donde exista una alta movilidad de su poblacién en ambos sentidos,
el Plan Integral de Desarrollo Metropolitano debe realizarse bajo

principios que esencialmente consideren su coyuntura territorial par-
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tieular, a través de un instrumento transfronterizo, gue permila
coordinar el desarroflo integral de su realidad urbana-regional desde la

perspectiva de la planeacion estratégica.

En las Areas Metropolitanas donde existan Distritos Portuarios, el Plan
Integral de Desarrollo Metropolitano deberd incorporar las politicas

que establezca el Gobierno Nacional en la materia;

¢) Formular y adoptar el Plan Estraiégico Metropolitano de Ordena-
miento Territorial, el cual serd el marco al cual deberdn acogerse cada
uno de los municipios que conforman el drea, al adoptar los planes de

ordenamiento ferritorial;

d) Coordinar en su respectivo territorio el Sistema Nacional de Vivienda
de interés Social y adoptar las politicas para el desarrollo de programas
metropolitanos de vivienda, de conformidad con las normas vigentes, en
concordancia con la Ley 3a de 1991 y con las politicas y programas de

la Nacion en materia de vivienda de interés social y prioritaria;

e) Crear y/o participar de la conformacion de bancos inmobiliarios para

la gestion del suelo en los municipios de su jurisdiccion;

1) Coordinar, racionalizar y gestionar los servicios piblicos de cardcter
metropolitano; si a ello hubiere lugar, podré participar en su prestacion
de manera subsidiaria cuando no exista un régimen legal que regule su
prestacion o cuando existiendo tal regulacion, se acepte que el drea

metropolitana sea un prestador oficial o autorizado:

. g Participar en la constitucion de entidades piiblicas, mixtas o privadas
destinadas a la prestacion de servicios piblicos, cuando las necesidades

de la region asi lo ameriten;

h) Emprender las acciones a que haya lugar para disponer de los

predios necesarios para la ejecucion de obras de interés metropolitano;

i) Efecutar las obras de cardcter metropolitano de conformidad con lo
establecido en el Plan Integral de Desarrollo Metropolitano, el Plan
Estratégico Metropolitano de Ordenamiento Territorial y los planes v

programas que lo desarrollen o complementen;
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j) Ejercer las funciones y competencias de autoridad ambiental en el

perimetro urbano de conformidad a lo dispuesto en la Ley 99 de 1993;

k) Apoyar a los municipios que la conforman en la ejecucion de obras
para la atencion de situaciones de emergencia o calamidad, en el marco

de sus competencias,

1) Suscribir contratos o convenios plan, en el marco de las disposiciones

legales vigentes;

m) Formular la politica de movilidad regional, en el marco del Plan
Estratégico Metropolitano de Ordenamiento Territorial, de conformidad

con la jurisdiccion de los hechos metropolitanos;

n) Ejercer la funcion de autoridad de transporte publico en el drea de su
jurisdiccion de acuerdo con la ley, las autorizaciones y aprobaciones

otorgadas conforme a ella,

o) Formular y adoptar instrumentos para la planificacion y desarrollo
del transporte metropolitano, en el marco del Plan Estratégico Metropo-

litano de Ordenamiento Territorial;

p) Planificar la prestacion del servicio de transporte puiblico urbano de
pasajeros en lo que sea de su competencia, para la integracion fisica,
operacional y tarifaria de los distintos modos de transporte, en coordi-
nacion con los diferentes Sistemas de Transporte Masivo, los SIT y los
Sistemas Estratégicos de Transporte, donde exisian,

g) Formular, adoptar e implementar planes para la localizacion,
preservacion y uso adecuado de espacios libres para parques y zonas

verdes publicas;

1) Las demds que le sean atribuidas por disposicion legal o delegadas
por parte de otras autoridades, con la respectiva asignacion de recursos

para el adecuado cumplimiento de los fines de la administracion publica.
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Paragrafo. Los Distritos establecidos en el articulo 328, Constitucién
Politica, que a la entrada cn vigencia de la presente ley, ejerzan como

autoridad ambiental, conservaran dicha competencia.

Capitulo If
Constitucién de las Areas Metropolitanas Y relacidn con los municipios

integrantes

Articulo 8°. Constitucion. Cuando dos o mds municipios formen un
conrjunto con caracteristicas de Area Metropolitana podrdn constituirse

como tal de acuerdo con las siguientes normas:

a) Tendrdn iniciativa para promover su creacién los alcaldes de los
municipios interesados, la tercera parte de los concejales de dichos mu-
nicipios, el cinco por ciento (5%) de los ciudadanos que integran el
censo electoral totalizados de los mismos municipios y el Gobernador o
los Gobernadores de los departamentos a los que pertenezcan los

municipios que se pretendan integrar a un Area Metropolitana;

b} Los promotores del drea metropolitana elaborardn el proyecto de
constitucion en donde se precise como minimo: Los municipios que la

integrardn, el municipio nicleo y las razones que Justifican su creacion;

¢) El proyecto se entregard a la Registraduria Nacional del Estado Civil,
para que, dentro de los diez (10) dias hdbiles siguientes a la fecha de
recibo, esa Entidad realice la verificacion de los requisitos exigidos en
los literales a) y b), y en caso de certificar que la propuesta cumple con
los mismos, procederd a convocar la consulta popular. La Registraduria
. Nacional del Estado Civil proveerd los medios necesarios para la

organizacion de la consulta popular;

d) La fechu para realizar la consulta popular en ningtin caso serd
inferior a tres (3} meses, ni superior a cinco (5) meses a partir de que se
haya deeretado la convocatoria y sea publicada en la pdgina web de la
Registraduria Nacional del Estado Civil. En este lapso deberd difundir

periddicamente el llamamiento a consulta popular a través de los medios
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masivos de comunicacion que tengan mayor impacto en los municipios

interesados;

e) Se entenderd aprobado el proyecto sometido a consulta popular
cuando la mdyoria de votos de cada uno de los municipios interesados
sea favorable a la propuesta y la participacion ciudadana haya
alcanzado al menos la cuarta parte de la poblacion registrada en el

respectivo censo electoral de cada uno de los municipios intervinientes;

f) Cumplida la consulta popular, en cada uno de los municipios donde
fuera aprobado el proyecto de conformidad con el literal e), los respecti-
vos alcaldes y los presidentes de los concejos municipales protocolizardn
en la Notaria Primera del municipio wicleo, la conformacion del Area
Metropolitana o el ingreso a una ya existente en un plazo no mayor de

treinta dias calendario;

g} Previamente a la radicacién del proyecto ante la Registraduria
Nacional del Estado Civil, los promotores remitirdn el proyecto a la
Comision Especial de Seguimiento al Proceso de Descentralizacion y
Ordenamiento Territorial del Senado de la Republica y de la Camara de
Representantes, para que en un término no mayor a un (1) mes, emitan
concepto sobre la conveniencia, oportunidad y demds aspectos
relevantes de la constitucion de un drea metropolitana o anexion de uno

0 varios municipios.

Paragrafo 1° Los alcaldes municipales o presidentes de los concejos
municipales de los municipios donde se aprobd la propuesta, que entor-
pezean la protocolizacion ordenada en el literal f) incurrirdn en causal

de mala conducta.

Pardgrafo 2°. Ademds de los recursos que integran su patrimonio y
renia, todas las Areas Metropolitanas deben prever en su acto de
constitucion, o en aquel que lo modifique o adicione, las fuentes y
porcentajes de los aportes de las entidades territoriales que hacen parte,
estos deberdn ser compatibles con el Marco Fiscal de Mediano Plazo de

la entidad territorial.

Tanto en las Areas Metropolitanas que se encuentren constituidas a la
entrada en vigencia de la Ley 1454 de 2011 como en las dreas
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metropolilanas a constituir a partir de la presente ley, cada concejo
~municipal a iniciativa de su alcalde expedira un acuerdo en el que se
seflalen las fuentes y los porcentajes de los aportes a los que se com-
promete el respectivo municipio con destino a la financiacion de las

funciones de la entidad,

Si transcurrido un aio de preseniado el respectivo acuerdo, o de cons-
titucion del drea, los municipios no han definido las rentas de que trata
el presente pardgrafo, incurriran en causal de mala conducta
sancionable para aquellos alcaldes o presidentes de los concejos

municipales que se compruebe que han entorpecido esta labor.

Pardgrafo 3°. Cuando se trate de anexar uno o mds municipios vecinos a
un Area Mewropolitana ya existente, la iniciativa para proponer la
anexion la tendrdn el olcalde o los alcaldes de los municipios
interesados, el respectivo presidente o presidentes de los concejos
municipales correspondientes, la tercera parte de los concejales, o el
cinco por ciento (5%) de los ciudadanos que integran el censo electoral
de dichos municipios. Su aprobacién se hard por mayoria absoluta de
volos en cada uno de los municipios vecinos interesados en la anexion,
mediante la concurrencia al menos del cinco por ciento (5%) de la

poblacion registrada en el respectivo censo electoral.

Pardgrafo 4°. El acto administrativo que constituya un Area Metro-
politana se considerard norma general de cardcter obligatorio a la que
tendrd que regirse cada concejo municipal al momento de aprobar el

presupuesio anual de la respectiva entidad miembro.

El aporte a las dreas desde el presupuesto municipal se presupuesta
como una transferencia a las emidades de derecho piblico, de manera
que pueda incorporarse afio a afio en el respectivo presupuesto de gastos

del municipio respectivo.

Articulo 9° Relaciones entre el Area Metropolitana, los municipios
integrantes y otras entidades. En el marco de las funciones establecidas
por la Constitucion Politica y la ley, las Areas Metropolitanas se
ocuparan de la regulacion de los hechos metropolitanos, v de aquellos

aspectos que por sus atribuciones o competencias le sean asignadas por
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ley; en consecuencia, este serd el marco de actuacion de los alcances de

su intervencion y de la utilizacion de los distintos recursos.

Paragrafo. En aras de asegurar la planificacion ambiental del territorio
metropolitano, las Areas Metropolitanas que ejerzan la competencia de
autoridad ambiental, podrdn establecer comisiones conjuntas para la
regulacion y administracion de los ecosistemas o cuencas compartidas

con otras autoridades ambientales.

Capitulo IIl

Hechos metropolitanos y criterios para su determinacion

Articulo 10. Hechos metropolitanos. Para los efectos de la presente ley,
constituyen hechos metropolitanos aquellos fendmenos econémicos,
sociales, tecnolégicos, ambientales, fisicos, culturales, territoriales, po-
liticos o administrativos, que afecten o impacten simultdneamente a dos

o mds de los municipios que conforman el Area Metropolitana.

Articulo 11. Criterios para la determinacion de los hechos metropo-
litanos. Ademds de lo dispuesto en el articulo 10 de la presente ley, son

criterios para determinar el Hecho Metropolitano los siguientes:

1. Alcance territorial. Permiie tomar en cuenta su impacto sobre el
territorio, bajo la consideracion de sus costos y beneficios, para evaluar

si disponen de alcance metropolitano.

2. Eficiencia econdmica. Sustente la evaluacion del impacto del proyecto
sobre la estructura metropolitana y/o regional, en cuanto a la

generacion de nuevas economias de escala.

3. Capacidad financiera. Facilita el andlisis de aquellas acciones o
funciones que, por su escala, requieren de inversiones que superan las

capacidades locales individuales.

4. Capacidad técnica. Conduce a analizar las funciones, obras o ser-
vicios, que por su complejidad técnica o tecnoldgica, por la naturaleza
de los recursos materiales, los equipamientos o los métodos de gerencia

y operacién son mds eficientes y eficaces en el nivel supramunicipal.

10

OTO WO [IAOWSIBa| mmm



Expediente D- 9733

5. Organizacidn politico-administrativa. Permite evaluar si el soporte
institucional 'y administrativo que exige la afencién del hecho
metropolitano debe corresponder con un nivel superior al municipal,
comn la instancia mds idénea para entender el problema o situacién

. desequilibrante.

6. Impacto social. Evaltia la incidencia del fenémeno o hecho me-

tropolitano en la poblacién,

Capitulo IV

Planes Integrales de Desarrollo Metropolitano

Articulo 12. Plan Integral de Desarrollo Metropolitano. Es un marco
estratégico general de largo plazo con vision metropolitana y regional
integrada, que permite implementar un sistema de coordinacion,
direccionamiento 'y programacién de desarrollo metropolitano, 'y
establecer criterios y objetivos comunes para el desarrollo sustentable de
los municipins de su jurisdiccion. Este marco constifuye una norma de
superior Jerarquia y es determinante para los planes de ordenamiento
territorial, planes de desarrollo y demds instrumentos de planificacion

en lo referido a hechos meropolitanos.

La formulacion y aprobacion del plan integral de desarrollo meiro-
politano, debe efectuarse en consonancia con las divecirices sectoriales
contenidas en el plan nacional de desarrollo v las politicas sectoriales
fijadas a través de documentos Conpes ast como los Planes de desarrollo

de los municipios que la conforman.

Articulo 13, Componentes para la formulacién del Plan Integral de
Desarrolio Metropolitano.

a) Deberd contener como minimo la definicion de la vision, la misién y
los objetivos en relacion con los Hechos Metropolitanos y las
competencias oforgadas a las Areas Metropolitanas; como también las
politicas, estrategias, programas y proyectos mediante los cuales se
logrardn dichos objetivos.
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Se deberdn definir las metas encaminadas al alcance de los objetivos y
los indicadores que evalien la gestion del Plan Integral de Desarrollo

Metropolitano, con una periodicidad minima cuatrienal;

b) La definicion de lineamientos para la localizacién de la
infraestructura de transporie, servicios publicos, equipamientos y
espacios piblicos de escala metropolitana; asi como las dreas de reserva
para la proteccion del medio ambiente, de los recursos naturales y del
paisaje, la determinacion de dreas estraiégicas susceptibles a ser
declaradas como dreas protegidas, la definicion de las directrices para
su ejecucion u operacién cuando se definan como  hechos

metropolitanos;

¢) Las directrices fisico-territoriales, sociales, econdmicas y ambien-

tales, relacionadas con los hechos metropolitanos,

d) La determinacion de la estructura urbano-rural para horizontes de

mediano y largo plazo;

e) La definicion de politicas, estrategias y directrices para la locali-
zacién de programas y proyectos de vivienda de interés social a escala

metropolitana;

1) Establecimiento de mecanismos que garantice el reparto equilativo de
cargas y beneficios, generados por el ordenamiento territorial 'y
ambiental; ol igual de los mecanismos para la gestion de suelo por parte

del drea metropolitana;

g Las normas obligatoriamente generales que definan los objetivos y
criterios a los que deben sujeiarse los municipios que hacen parte del
dGrea, al adoptar sus planes de ordenamiento territorial en relacion con
las materias referidas a los hechos metropolitanos, de acuerdo con lo

previsto en la presente ley;

W Los planes integrales de desarrollo metropolitano en su componente
de ordenamiento territorial (social, economico, fisico-espacial y ambien-
tal), incluirdn los programas de ejecucion, armonizando sus vigencias a
las establecidas en la ley para los planes de ordenamiento territorial de

los municipios que la conforman;
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i) Las demds directrices necesarias para el cumplimiento de los planes;

J) La definicion de politicas, estrategias y direcirices para la locali-
zacion, preservacion y uso adecuado de espacios libres para parques y

zonas verdes piiblicas de escala metropolitana.

Capitulo V

Qrganos de Direccion vy Administracion

Articulo 14. Organos de Direccion v Administracion. La Direccidn y
Administracion del Area Metropolitana estard a cargo de la Junmta
Metropolitana, el Presidente de la Junta Metropolitana, el Director y las
Unidades Técnicas que segiin sus estatutos fueren indispensables para el

cumplimiento de sus funciones.

Articulo 15. Junta Metropolitana. Estard conformada por los siguientes
miembros:

I. Los Alcaldes de cada uno de los municipios que integran el Area
Metropolitana.
2. Un representante del Concejo del Municipio Niicleo.

" 3. Un representante de los demds Concejos Municipales designado entre
los Presidentes de las mencionadas corporaciones.
4. Un delegado permanente del Gobierno Nacional con derecho a voz
pero sin voro.
3. Un (1) representarte de las entidades sin dnimo de Iucro que tengan
su domicilio en el drea de su jurisdiccion y cuyo objeto principal sea la
proteccion del medio ambiente y los recursos naturales renovables,

elegido por ellas mismas.

Pardgrafo 1°. La Junta Metropolitana serd presidida por el Alcalde del

municipio niicleo o en su ausencia por el Vicepresidente.

El Vicepresidente serd un alcalde de los municipios que conforman el
Area Metropolitana, elegido por los miembros de la Junta Metropolitana
para un periodo de un (1) afio, el cual podrd ser reelegido de la misma
marnera.

13
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Pardgrafo 2° La Junta Metropolitana tendrd como invitados perma-
nentes, con derecho a voz pero sin voto a los Presidentes de los Consejos
Asesores Metropolitanos. Asi mismo podrd tener invitados especiales u
ocasionales, de conformidad con las necesidades temdticas en ejercicio

de sus competencias.

Articulo 16. Periodo. El periodo de los miembros de la Junia Metropo-
litana coincidird con el periodo para el cual fueron elegidos

popularmente.

Articulo 17, Sesiones. La Junta Metropolitana se reunird en sesiones
ordinarias ol menos trimestralmente, 0 de manera extraordinaria cuando
lo soliciten el Presidente de la Junta Metropolitana o en su ausencia el
Vicepresidente, Director de la Entidad, o la tercera parte de sus

miembros.

Pardgrafo. En todos aquellos casos en que lo considere convenienie 0
necesario, la Junta Metropolitana con auforizacion expresa del
Presidente de la misma, podrd invitar a personas pertenecientes al sector

piiblico o privado para que asistan con voz pero sin voto a sus sesiones.

Articulo 18. niciativa. Los acuerdos metropolitanos pueden tener origen
en los miembros de la Junta Metropolitana, el Representante Legal del
Area Metropolitana, los concejales de los municipios que la integran, y
en la iniciativa popular de conformidad con el articulo 155 de la

Constitucion Politica, en lo relacionado con el censo electoral.

Solo podrén ser presentados por el Director del Area Metropolitana los
proyectos de acuerdo que correspondan a los planes de inversién y de
desarrollo, de presupuesto anual de rentas y gastos, de estructura

administrativa y planta de cargos

Articulo 19. Quérum y votacion. La Junta Metropolitana podra sesionar
vdlidamente con la mayoria de sus miembros y sus decisiones se

adoptardn por la mayoria absoluta de los votos de los mismos.

Pardgrafo. La aprobacidn del Plan Integral de Desarrollo Metropolita-
no, el Plan de Inversiones y el Presupuesto Anual de Rentas y Gastos del

14
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Area Metropolitana v la eleccién del Director del Area Metropolitana,

deberd contar con el voto afirmativo del Presidente de lg Junta.

Articulo 20. Atribuciones Bdsicas de la Junta Metropolitana. La Junta

Metropolitana tendrd las siguientes atribuciones bdsicas:

a) En materia de planificacién del desarrollo armdnico, integral y
sustentable del territorio:

1. Declarar los Hechos Metropolitanos de conformidad con lo expuesto

en la presente ley.

2. Adoptar el Plan Integral de Desarrollo Metropolitano con perspectiva
de largo plazo que incluya el componente de ordenamiento fisico
territorial de conformidad con las disposiciones legales vigentes, como
una norma general de cardcter obligatorio a la que deben acogerse los
municipios que la conforman en relacion con las materias referidas a los

hechos metropolitanos.

3. Armonizar el Plan Integral de Desarrollo Metropolitano, con el Plan
Estrarégico Metraopolitano de Ordenamiento Territorial

4. Establecer las politicas y planes para el desarrollo de programas
metropolitanos de vivienda y hdbitat, de conformidad con las normas

vigentes.

3. Autorizar la creacidn y/o participacion en la conformacion de bancos
inmobiliarios para la gestion del suelo en los municipios de su

Jjurisdiccion.

6. Aprobar la concertacion de los aspectos referidos a Hechos Me-
tropolitanos, Plan Integral de Desarrolio Metropolitano y las Normas
Obligatoriamente Generales, contenidos en los Planes de Ordenamiento
Territorial, Planes Integrales de Desarrollo Urbano y Macroproyectos
de Interés Social Nacional.

7. Aurorizar la suscripcion de convenios o contratos plan;
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b) En materia de racionalizacién de la prestacion de los servicios
publicos:

1. Autorizar, cuando a ello hubiere lugar, la participacion en la
prestacion de servicios publicos de manera subsidiaria, siempre que la

regulacién legal del respectivo servicio publico asi lo prevea o autorice.

2. Autorizar la participacion en la constitucién de entidades publicas,
mixtas o privadas destinadas a la prestacion de servicios publicos,

cuando las necesidades de la region asi lo ameriten,
¢) En materia de obras de interés metropolitano:

I. Declarar de utilidad publica o de interés social aquellos inmuebles
necesarios para atender las necesidades previstas en el Plan Integral de

Desarrollo Metropolitano.

2. Decretar el cobro de la participacién en plusvalia por obra piblica o

la contribucion de valorizacién de acuerdo a lo establecido en la ley;

d} Recursos naturales, manejo y conservacion del ambiente. Adoptar en
el centro urbano de los municipios de su jurisdiccion, un plan
metropolitano para la proteccion de los recursos naturales y defensa del
ambiente, de conformidad con las disposiciones legales y reglamentarias

sobre la materia,

e) En materia de transporte:

1. Adoptar las politicas de movilidad metropolitana y los instrumentos de
planificacion en materia de transporte metropolitano a las que deben

sufetarse las dreas respectivas.

2. Fijar las tarifas del servicio de transporte piblico de acuerdo a su

compelencia.

3. Las competencias en materia de transporte se fijardn en coordinacion

con los diferentes Sistemas de Transporte Masivo donde existan;

) En materia fiscal:
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1. Expedir el presupuesto anval de gasto e ingresos del drea.

2. Formular recomendaciones en materia de politica fiscal v financiera a
los municipios que hacen parte del drea, procurando en especial la
unificacion integral o la armonizacion de los sistemas tributarios
locales.

3. Aprobar el Plan de Inversiones y el Presupuesio Anual de Rentas y
Guastos de la Entidad:

g} En materia administrativa:

I. En concordancia con la ley. fijar los limites, naturaleza y cuantia
dentro de las cuales el Director puede celebrar contratos, asi como
sefialar los casos en que requiere obtener autorizacién previa de la Junta
para el ejercicio de esta facultad.

2. Autorizar al Director para negociar empréstitos, contratos de fiducia
publica o mercantil; y la ejecucion de obras por el sistema de concesion,
segun la ley.

3. Adoptar o modificar los Estatutos del Area Metropolitana.

4. Aprobar la planta de personal al servicio del Area Metropolitana, asi
como las escalas de remuneracion correspondientes.

5. Disponer la participacion del Area Metropolitana en la constitucion y
organizacion de sociedades, asociaciones, corporaciones Yo
Jundaciones o el ingreso a las ya existentes.

6. Nombrar al Director del Area Mewropolitana de conformidad con el
procedimiento y lleno de los requisitos de esta ley.

7. Fijar anualmente los vidticos al Director y a los miembros de la Junta,
para comisiones oficiales de la Entidad que deban efectuarse fuera del
ferritorio del area metropolitana.

La fijacion de vidticos debe efectuarse en consonancia con lo que
determine el Gobierno Nacional en desarroilo de la Ley 4° de 1992 y
disposiciones complementarias;

h) Las demds que le asigne la ley o se le deleguen conforme a esta.
Articulo 21. Otras atribuciones de las Juntas Metropolitanas. Ademds de
las funciones previsias en ¢l articulo anterior, en los Estatutos del Area
Metropolitana se definirdn otras atribuciones que se considere conve-

niente deban asumir las Juntas Metropolitanas, dentro de los limites de
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la Constitucion y la ley, siempre que versen sobre hechos
metropolitanos.

Articulo  22. Plan Estratégico Metropolitano de Ordenamiento
Territorial. El Plan Estratégico Metropolitano de Ordenamiento
Territorial deberd contener como minimo lo siguiente, en funcidn del
modelo de ocupacion territorial:

a) Definicion de la Estrategia y el sistema para la Gestién Integral del
Agua (captacion, almacenamiento, distribucidn y tratamiento);

b) Definicion del Sistema Metropolitano de Vias y Transporte Publico
Urbano (colectivo, mixto, masivo, individual fipo taxi);

¢) Definicién del Sistema de Equipamientos Metropolitanos; su di-
mensionamiento conforme a los planes o estrategias para la seguridad
ciudadana;

d) Dimensionamiento y definicion de la estrategia para la vivienda social
y prioritaria en el ambito metropolitano y los instrumentos para la
gestion de suelo dirigida a este proposito,

¢) Ordenamiento del suelo rural y suburbano,

) Establecimiento de mecanismos que garantice el reparto equitativo de
cargas y beneficios, gemerados por el ordenamiento territorial y
ambiental;

g Las normas obligatoriamente generales que definan los objetivos y
criterios a los que deben sujetarse los municipios que hacen parte del
Area, al adoptar sus planes de ordenamiento terriforial en relacion con
las materias referidas a los hechos metropolitanos, de acuerdo con lo
previsto en la presente ley;

h) El programa de ejecucién, armonizando sus vigencias a las es-
tablecidas en la ley para los planes de ordenamiento territorial de los
municipios que la conforman;

i) Las demds directrices necesarias para el cumplimiento de los planes.
Pardgrafo. Con el fin de garantizar el seguimiento y evaluacion del
cumplimiento de lo establecido en el Plan Estratégico Metropolitano de
Ordenamiento Territorial, el Area metropolitana respectiva debera
constituir el expediente metropolitano.

Articulo 23. Atribuciones del Presidente de la Junta Metropolitana. El
Presidente de la Junta Metropolitana ejercerd las siguientes atribuciones
de conformidad con la Constitucion Politica y la ley:

l. Presidir la Junta Metropolitana.

2. Convocar a sesiones extraordinarias.
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. 3. Presentar a la Junta Metropolitana una rerna de candidatos para la
eleccion del Director

4. Convocar a los presidentes de los concejos dentro de los treinta (30)
dias siguientes a la instalacion de los mismos para elegir el
representante de dichas corporaciones ante la Junta Metropolitana. De
no producirse esta convocatoria, podrd haceria el Direcior del Arec
Merropolitana,

3. Presentar a la Junta Metropolitana los proyectos de acuerdo de su
competencia para el normal desarrollo de la gestion metropolitana.

6. Sancionar o someter a la revisién del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo los Acuerdos Metropolitanos, cuando los considere con-
trarios al orden juridico. Para el ejercicio de esta funcion el Presidente
de la Junta Metropolitana dispondrd de ocho (8) dias si se trata de
Acuerdos que no consten de mds de veinte (20) articulos y de quince (15)
dias cuando sea superior a este.

7. Adoptar mediante decreto metropolitano, el Plan Integral de Desa-
rrollo Metropolitano. el Plan de Inversiones y el Presupuesto Anucl de
Rentas y Gastos, cuando luego de ser presentados en debida forma no
havan sido aprobados por la Junta Metropolitana.

8. Promover la formulacién del Plan Estraiégico Metropolitano de
Ordenamiento Territorial y constituir el Expediente Metropolitano gue
permita hacer seguimiento « su implementacion y desarrollo.

Y. Reglamentar por medio de decretos metropolitanos los acuerdos gue
expida la Junta Metropolitana cuando fuere necesario.

10. Delegar en el Director las funciones que determine la Junta Me-
fropolitana.

11. Aceplar o no lu renuncia que presente el Director del Area Me-
tropolitana. '

12. Las demds que le asigne la ley los estatutos y la Junta

Mertropolitana.

Articulo 24. Del Director del Area Metropolitana, El Direcior es
empleado publico del Area, serd su representante legal y su eleccion
corresponderd a la Junta Metropolitana de terna que le presente el
Alcalde del municipio nucleo del drea metropolitana dentro de los diez

dias siguientes a la presentacion de la vacante.

Si la Junta no designa al Director dentro de los treinta dias siguienies a

la presentacion de la terna, lo havd el Alcalde del municipio micleo.
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El Director es de libre remocion del Alcalde del municipio nucleo,
deberd temer titulo universitario y acreditar experiencia administrativa
en cargo de direccién en el sector publico o privado por mds de cinco

anos.

Pardgrafo. En caso de falta temporal o renuncia del Director del Area
Metropolitana, el Alcalde del municipio nicleo designard un director

provisional por el término de la vacancia.

Articulo 25. Funciones del Director del Area. EI Director del Area

Metropolitana cumpliré las siguientes funciones.
1. Reglamentar los acuerdos metropolitanos cuando se faculte para ello.

2. Presentar a la Junta Metropolitana los proyectos de acuerdo a su
competencia para el normal desarrollo de la gestion metropoliiana, asi
como los demds acuerdos que considere necesarios en el marco de las

competencias y atribuciones fijadas en la ley.

3. Velar por la ejecucion del Plan Integral de Desarrollo Metropolitano
y por la formulacion y aplicacion de indicadores que permitan el proceso

e seguimiento y ajuste del mismo.

4. Solicitar a la Junta Metropolitana la modificacion de la planta de

personal del Area Metropolitana e implementarla.
5. Vincular y remover el personal del Area Metropolitana.

6. Dirigir la accién administrativa del Area Metropolitana, con sujecion
a la Constitucion Politica, la ley, los Acuerdos y Decretos

Metropolitanos.

7. Celebrar los contratos necesarios para la adminisiracion de los
servicios, la ejecucion de las obras metropolitanas, y en general, para el
buen desempefio y cumplimiento de las funciones propias de la Entidad,
de acuerdo a las autorizaciones, limites y cuantias que al respecto le fije

la Junta Metropolitana.
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8. Establecer los manuales administrativos de procedimiento interno y

los controles necesarios para el buen funcionamiento de la entidad.

9. Presentar los proyectos de acuerdo relativos al Plan Integral de
Desarrollo Metropolitano, al Plan de Inversiones y el Presupuesto Anual
de Rentas y Gastos. El proyecto de presupuesto habrd de ser sometido al
estudio de la Junta Metropolitana antes del 1° de noviembre de cada

o,

10. Convocar a la Junta “‘etropolitana a sesiones ordinarias y ejercer
las funciones de Secretario de ella, en la que actuard con voz pero sin

VOIo.

11, Administrar y velar por la adecuada wtilizacién de los bienes y

Jondos que constituyen el patrimonio del Area Metropolitana.

12. Presenmiar a la Junta Metropalitana y a los Concejos Municipales, los
informes que le sean solicitados sobre lu ejecucion de los planes y
" programas del Area Metropolitana, ast como de la situacion financiera,

de acuerdo a los estatutos.

13. Constituir mandatarios o apoderados que representen al Area

Metropolitana en asuntos judiciales o litigiosos.
14. Delegar en funcionarios de la entidad algunas funciones.

15. Expedir los actos administrativos correspondientes para asegurar ¢l
Juncionamiento de los Sistemas de Gestion de Transito y Transporte
(SIT), de acuerdo con el marco normativo establecido por el Gobierno

Nacional.

Articulo 26, Consejos Metropolitanos. En todas las Areas Metropo-
litanas habra organismos asesores para la preparacion, elaboracion y
evaluacion de los planes de la entidad y para recomendar los ajustes que
deban introducirse, los cuales se denominardn consejos metropolitanos.

En cada Area Metropolitana deberd existir por lo menos el Consejo
Metropolitano de Planificacion, pudiéndose conformar los de movilidad

y transporte, servicios piiblicos, medio ambiente y los demds que se con-
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sideren necesarios, de acuerdo a los hechos metropolitanos definidos y a

las funciones atribuidas por la ley o delegadas conforme a ella.
Los Consejos Metropolitanos estaran infegrados asi:

1. El Director del Area Metropolitana o el directivo de la respectiva
dependencia quien lo presidird.

2. Los Secretarios, Directores o jefes de la correspondienie dependencia
de los municipios integrantes del Area Metropolitana, o por los
representantes de los respectivos alcaldes de los municipios en los que
no exista dicha oficina o cargo.

3. Por el Secretario, Direcior o funcionario encargado de la depen-
dencia en el respectivo departamento o departamenios, o de las oficinas
que cumplan fal funcion.

Pardgrafo. Los estudios que se requieran se hardn directamente por los

miembros de los consejos, o podrdn contratarse asesores externos.

Articulo 27. Reuniones de los Consejos Metropolitanos. Los Consejos
Metropolitanos  sesionardn en forma ordinaria, por lo menos
trimestralmente y de forma extraordinaria cuando lo convoque la Junta
Metropolitana, el Director de la entidad o la tercera parte de sus

miembros.

En todos aquellos casos en los que se considere conveniente o necesario,
los consejos metropolitanos podran invitar a sus reuniones a personas
pertenecientes al sector publico o privado, que estén en capacidad de

aportar a los asuntos que son objeto del estudio de dicha instancia.

Capitulo VI

Patrimonio y rentas

Articulo 28. Patrimonio y renfas. El patrimonio y rentas de las Areas
Metropolitanas estard constituido por:

a) El producto de la sobretasa del dos por mil (2 x 1.000) sobre el avaluo
catastral de los inmuebles ubicados en la jurisdiccion de la respectiva
Area Metropolitana, de conformidad con el articulo 317 de la

Constitucion Politica;
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b} El porceniaje de los aportes de participacion con destino a la fi-
nanciacion de lus funciones de lus Areas Metropolitanas que establezcan
los acuerdos municipales, de conformidad con el articulo 25 de la Ley
1454 de 2011,

¢) Las contribuciones, tasas, derechos, tarifas y multas por concepto del
uso y aprovechamiento de los recursos naturales renovables;

d) Las sumas recaudadas por concepto de la contribucion de valori-
zacion por la ejecucion de obras de cardicier mecropolitano;

¢) Los recursos provenientes de tasas, tarifas, derechos, multas o
permisos que perciba en ejercicio de la autoridad de transporte, u otras
autoridades que le hayan sido otorgadas o reconocidas;

7 Las partidas presupuestales que se destinen para el Area
Metropolitana en los presupuestos nacionales, departamentales,
distritales, municipales o de las entidades descentralizadas del orden
nacional, departamental, distrital o municipal,

g) £l producto del rendimiento de su patrimonio o de la enajenacion de
sus bienes;

h) Los recursos que establezcan las leyes, ordenanzas y acuerdos;

i) Las donaciones que reciban de entidades priblicas o privadas;

4} Las sumas que reciban por la prestacion de servicios;

k) Transferencias del sector eléctrico cuando a ello hubiere lugar;

I) Los ingresos que reciba en desarrollo de proyectos y contratos de
concesion;

"m) Los recursos provenientes de la participacion en plusvalia que se
genere por la  efecucion de obras que adelanten las Areas
Metropolitanas, segiin los planes integrales de desarrollo metropolitano
y de conformidad con las leyes vigentes;

nj Los demds recursos que las leyes pudieran asignar.

Pardgrafo 1° Las tesorerias de cada municipio que conforma el Area
Metropolitana o las entidades administradoras, segim el caso,
trasladardn mensualmente a esta, los recursos de que tratan los literales
a) y b) dentro de los diez (10) dias siguientes a su recaudo a la cuenta
que Se indigque para tal efecto. Por retardo a estas obligaciones se

devengardn intereses de mora del doce por ciento (12%) anual.

El Tesorero Municipal que incumpla este precepto incurrird en causal de

mala conducta sancionada con destitucion.
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Pardgrafo 2°. A iniciativa de los Alcaldes, los Concejos Municipales que
hagan parte de las dAreas Metropolitanas podrdn autorizarlos con el fin
de efectuar el recaudo de la plusvalia o valorizacién con destino a la

financiacion de obras de impacto metropolitano.

Articulo 29. Garantias. Los bienes y rentas del Area Metropolitana son
de su propiedad exclusiva, gozan de las mismas garantias que los bienes

publicos.

Articulo 30. Conirol Fiscal y de Gestion. El control fiscal y de gestion de
las Areas Metropolitanas corresponde a la Coniraloria Departamental
donde se encuentran los municipios que la conforman y en caso de que
comprendan municipios de varios departamentos, lo ejercerd la Contra-

loria Departamental del municipio “nucleo”.

Capitulo ViI
Actos y contratos

Articulo 31. Contratos. Los contratos que celebren las Areas Metropo-
litanas se someterdn a lo dispuesto en el Estatuto General de

Contratacion de la Administracion Publica.

Pardgrafo. Para la ejecucion de los Macroproyectos de Interés Social
Nacional se atenderd lo dispuesto en el articulo 18 de la Ley 1469 de

2011 o en las normas que lo adicionen, modifiquen o sustituyan.

Articulo 32. Actos Metropolitanos. Los actos de la Junta Metropolitana
se denominarén acuerdos metropolitanos; los del Presidente de la Junta
Metropolitana, decretos metropolitanos y los del Director, resoluciones

metropolitanas.

Los acuerdos y decretos metropolitanos seran, unicamente en los asuntos
atribuidos al Area Metropolitana por la Constitucion y la ley, de
superior jerarquia respecto de los actos administrativos municipales
dentro de su jurisdiccion.

El Area Metropolitana, en los asuntos atribuidos a ella, no estard sujeta
a las disposiciones de las asambleas ni de las gobernaciones de los

departamentos correspondientes.
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Arriculo 33. Control Jurisdiccional. El control jurisdiccional de los
actos, contratos, hechos y operaciones de las Areas Metropolitanas serd
de competencia de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo

correspondiente al departamento al cual pertenezca el municipio Nicleo.

Capitulo VI

Asociaciones de Areas Metropolitanas

Articulo 34. Asociaciones de las Areas Metropolitanas. Conforme a lo -

dispuesto en la Ley 1454 de 2011, dos o més Areas Metropolitanas de un
misimo departamento o de varios departamentos, podrdn asociarse para
organizar cownjuntamente la prestacion de servicios publicos, la
gfecucion de obras de ambito regional y el cumplimiento de funciones
administrativas propias, mediante convenio o contrato-plan suscrito por
los Directores de las Areas Metropolitanas respectivas, previamente

autorizados por sus juntas metropolitanas.

El convenio o contrato plan se asimilard para los efectos legales a un
convenlo interadminisirativo, en el cual se establecerdn las competencias
especificas para delegar o transferir entre las distintas entidades

territoriales, segun el ambito de su objero.

Para los efectos de la Ley 1454 de 2011, se comsideran a las dreas
metropolitanas como esquemas asociativos de integracion territorial y
actuardn como instancias de articulacion del desarrollo municipal, en
virtud de lo cual serdn beneficiarias de los mismos derechos y
condiciones de los esquemas asociativos de entidades territoriales
previstos en dicha ley.

Capitulo IX

Orras disposiciones

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

electoral.

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

Tendrdn iniciativa para promover su cregcion los Alcaldes de los
Municipios que hacen parte del drea metropolitana, la tercera parte de
los concejales de dichos municipios, o el diez por ciento (10%) de los
ciudadanos que integran el censo electorgl totalizados de los mismos

municipios.

Los promotores de la creacion del distrito elaborardn un proyecto de
constitucion de nueva entidad territorial, el proyecio se entregard a la
Registraduria del Estado Civil quien convocard a consulta popular para
una fecha determinada que serd posterior a un minimo de tres (3) meses
y un maximo de cinco (3) meses, contados a partir del dia que se recibi¢
el proyecto y que deberd coincidir con las fechas previstas para
consultas municipales en la ley estatutaria de mecanismos de participa-

cion ciudadana.

La Registraduria del Estado Civil proveerd los medios necesarios para

la organizacion de la consulta popular.

Articulo 36. Competencia de los Distritos Especiales en la conformacion
de Areas Metropolitanas. Los Distritos Especiales podrdn organizarse
como Areas Metropolitanas, siempre que existan unas relaciones fisicas,
sociales y economicas que den lugar al conjunto de dicha caracteristica
y coordinar el desarrollo del espacio territorial integrado por medio de
la racionalizacién de la prestacién de sus servicios y la efecucion de

obras de interés metropolitano.

Articulo 37. Jurisdiccion Coactiva. Las Areas Metropolitanas tendrin
Jjurisdiccién coactiva, para hacer efectivos los créditos exigibles a su
favor, de acuerdo con las normas y procedimientos establecidos al

respecto por la ley para las entidades territoriales.

Articulo 38. En ningiin caso los actos administrativos que profieran las
Areas Metropolitanas dada su condicion de instancia de planeacion y
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gestion podran vulnerar la autonomia de los municipios que la

conforman.

Articulo 39. Régimen Especial para Bogotd y Cundinamarca. La ley
definird las reglas especiales a las que se sujetaria la conformacion de
un Area Metropolitana entre Bogotda y los municipios colindantes del
departamento de Cundinamarca.

Articulo 40. Con el fin de darle ransparencia a su actuacion y mantener
informada a la ciudadanta, las Areas Metropolitanas dispondrdn de una
pdgina Web con el fin de publicar en livea y en tiempo real la
informacién respecto de su organizacion, contratacion y actos adminis-

frativos que profieran.

Titulo If

Transicion y Vigencia

Articulo 41. Régimen de Transicion. Dentro del afio siguiente a la
vigencia de la presente ley, las Areas Metropolitanas existentes deberdn
reformar sus Estarutos y adoptar las demds medidas que Sfueren

necesarias para ajustarlas integralmente a su contenido.

Articulo 42. Vigencia y derogatoria. La presente ley rige a partir de la
fecha de su publicacion, deroga la Ley 128 de 1994 y demds disposi-
ciones que le sean contrarias.

El Presidente del honorable Senado de lu Republica, Roy Barreras
Montealegre,

El Secretario General del honorable Senado de la Repuiblica, Gregorio
Eljach Pacheco.

El Presidente de la honorable Cémarg de Representantes, Augusto
Posada Sancherz,

El Secretario General de la honorable Cdmara de Representantes, Jorge
Humberto Mantilla Serrano.

REPUBLICA DE COLOMBIA - GOBIERNO NACIONAL
Publiquese y cimplase.

Dada en Bogotd, D. C., a 29 de abril de 2013,
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JUAN MANUEL SANTOS CALDERON

El Ministro del Interior, Fernando Carrillo Flérez.

El Ministro de Hacienda y Crédito Publico, Mauricio Cardenas
Santamaria.

La Ministra de Justicia y del Derecho, Ruth Stella Correa Palacio.

El Director del Departamento Nacional de Planeacion, Mauricio
Santamaria Salamanca.

II1. DEMANDA
El actor presenta cuatro cargos de inconstitucionalidad.

El primero de ellos contra el literal g) del articulo 8° de la Ley 1625 de
2013, el cual, para efectos de claridad en la reconstruccion de la
argumentacion de la demanda se transcribe a continuacion:

Articulo 8°. Constitucion. Cuando dos o mds municipios formen un
conjunto con caracteristicas de Area Metropolitana podrdn
constituirse como tal de acuerdo con las siguientes normas:

(...)

g) Previamente a la radicacion del proyecto ante la Registraduria
Nacional del Estado Civil, los promotores remitiran el proyecto a la
Comisién Especial de Seguimiento al Proceso de Descentralizacion y
Ordenamiento Territorial del Senado de la Republica y de la Cdmara
de Representantes, para que en un término no mayor a un () mes,
emitan concepto sobre la conveniencia, oportunidad y demas aspectos
relevantes de la constitucion de un drea metropolitana o anexion de
uno o varios municipios.

El segundo cargo se dirige contra los numerales 4 y 5 del articulo 15 de la
Ley 1625 de 2013, el cual, igualmente por las razones esbozadas se
transcribe a continuacion:

Articulo 15. Junta Metropolitana. Estard conformada por los siguien-
tes miembros:

()

4. Un delegado permanente del Gobierno Nacional con derecho a voz
pero sin volo.
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5. Un (1) representante de las entidades sin dnimo de lucro que
tengan su domicilio en el drea de su jurisdiccion y cuyo objeto
principal sea la proteccion del medio ambiente y los recursos
naturales renovables, elegido por ellas mismas.

El tercer cargo estd dirigido contra el inciso tercero del articulo 32 de la
Ley 1625 de 2013, que tamnbién se transcribe a continuacion:

Articulo 32. Actos Metropolitaros. (...)

El Area Metropolitana, en los asuntos atribuidos a ella, no estard
sujeta a las disposiciones de las asambleas ni de las gobernaciones de
los departamentos correspondientes.

Y, el tercer cargo se dirige contra la totalidad de Ia ley.

Los fundamentos de cada una de estas acusaciones se resume a
continuacidn.

Primer cargo

El actor endereza la primera acusacién en contra del literal g) del articulo
8° de la Ley 1625 de 2013, el cual dispone que para constituir un area
metropolitana, antes de la radicacién del proyecto ante la Registraduria
Nacional del Estado Civil, los promotores deben remitir el proyecto a la
Comisién Especial de Seguimiento al Proceso de Descentralizacién y
Ordenamiento Territorial del Senado de la Reptblica y de la Camara de
Representantes. Esto, con el fin de que dichas comisiones en un término no
mayor a un (1) mes, emitan concepto sobre la conveniencia, oportunidad y
demds aspectos relevantes de la constitucion del 4rea metropolitana o
anexion de uno o varios municipios. Considera pues el demandante que lo
anterior configura un requisito para la conformacién de las 4reas
metropolitanas, que la somete a la injerencia de un érgano de cardcter
nacional, con lo cual se vulneran las garantfas de descentralizacién vy
autonomia territorial consagradas en el articulo 268 de la Constitucién.

Agrega el actor que, como son los municipios quienes pueden presentar la
iniciativa de constituirse en un drea metropolitana, en la regulacion para
dicho fin se debe respetar lo que la misma Corte Constitucional ha
denominado nicleo esencial del principio de autonomia territorial. En este
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orden, resultan cuestiones ‘“indisponibles para el legislador”. Explica
entonces que “la jurisprudencia ha puntualizado que la Constitucion ha
establecido que una garantia institucional para la autonomia de las
entidades territoriales por virtud de la cual se fija en la materia un nucleo
o reducto indisponible por parte del legislador. Asi la Corte ha dicho <...si
bien la autonomia territorial puede estar regulada en cierto margen por la
ley, que podra establecer las condiciones basicas de la misma, en aras de
salvaguardar el interés nacional y el principio unitario, la Constitucion
garantiza que el nucleo esencial de la autonomia serd siempre

respetado>"".

Concluye en relacion con esta exigencia contenida en el literal g) del
articulo 8° citado, que “hace nugatoria la autonomia de los municipios
para conformar un Area Metropolitana, ya que se condiciona a que las
Comisiones de Seguimiento a la Descentralizacion y el Ordenamiento
Territorial del Senado de la Republica y de la Cdmara de Representantes
<emitan concepto sobre la conveniencia, oportunidad y demas aspectos
relevantes>". (...) una de las facultades que tienen los entes territoriales
(regionales y locales) es la Autoadministracion (ejercer las competencias
que les corresponden), como lo es precisamente crear un Area
Metropolitana, pero, esto no puede estar condicionado a que las
Comisiones del Senado y de la Camara de Representantes, lo autoricen o
no (rindan el respectivo concepto)”.

Segundo cargo

El segundo cargo, cuyo fundamento es también la vulneracion del principio
constitucional de autonomia territorial, se dirige contra la inclusién en la
;unta Metropolitana -que es el érgano de direccion del Area Metropolitana-
de un delegado permanente del Gobierno Nacional con voz pero sin voto, y
de un representante de las entidades sin animo de lucro con domicilio en el
area de su jurisdiccion. Segin el ciudadano demandante la inclusién
referida se traduce en una injerencia en los asuntos propios de los
municipios que conforman la respectiva Area Metropolitana. Injerencia que
tiene origen en autoridades ajenas a los interese de los municipios. En su
opinién, esto se configura principalmente con la participacién del delegado
del Gobierno Nacional. Para el actor esto es tanto como aceptar que la
Junta Metropolitana no puede o no debe ejercer sus labores de direccion en

! [Cita hecha por el demandante] C-149 de 2010.

30

0E0 WO [IAOWSIB| Mmm



Expediente D- 9733

ausencia de la participacion o supervision del Gobierno Nacional; lo que en
su parecer es contrario al significado y alcance de la autoadministracion de
los municipios como componente del principio de autonomia territorial.

Para el demandante la participacién del delegado del Gobierno en la Junta
aludida “es una forma sinuosa de interferir el dmbito nacional en asuntos
que son de competencia exclusiva del nivel local”. Agrega que en el caso
del representante de las entidades sin 4nimo de lucro con domicilio en 1a
respectiva Area Metropolitana también se vulnera la Constitucién “va que
el maximo drgano de un drea metropolitana (la Junta Metropolitana) debe
tener un cardcter exclusivamente publico (...)".

Tercer Cargo

El tercer cargo se encauza contra el contenido normativo segun el cual el
Area Metropolitana no esté sujeta a las disposiciones de las asambleas ni de
las gobernaciones de los departamentos correspondientes. En la demanda
se consigna que lo anterior vulnera lo que el actor denomina “principio de
jerarquia normativa”. En su parecer, las disposiciones normativas de las
asanbleas departamentales (ordenanzas) y de las Gobernaciones (decretos
y resoluciones) son jerdrquicamente superiores a las expedidas por la Junta
Metropolitana, que la ley 1652 de 2013 acusada denomina acuerdos
metropolitanos. Por ello, concluye la misma ley establezca no puede alterar
dicha jerarquia normativa, que en su opinion se asienta en la teoria de
organizaciéon normativa de Kelsen, en el articulo 315 de la Constitucién
que establece como una de las funciones de los Alcaldes municipales hacer
cumplir las ordenanzas, y en el articulo 4° Superior que dispone la
supremacia de las normas constitucionales sobre las demas normas.

Cuarto cargo

La cuarta acusacién se orienta a demostrar que la Ley 1625 de 2013 regula
temas reservados de ley organica, por lo cual debié tramitarse en una ley
organica o en su defecto estos temas debieron incluirse en la existente Ley
Organica de Ordenamiento Territorial (Ley 1454 de 2011). En palabras del
actor cualquier norma que regule asuntos relativos a la existencia,
estructura y administracién de las Areas Metropolitanas “tiene un vicio
material de inconstitucionalidad’, porque estos asuntos son exclusivos de
la Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial, cual es la Ley 1454 de 2011.
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Tal como es el caso de la Ley acusada, con lo cual se vulneran los articulos
288 y 319 de la Constitucion, que disponen precisamente que los asuntos
referidos a la estructura de la organizacion de territorial asi como los
concernientes a las Areas Metropolitanas, respectivamente, deben regularse
en la Ley Organica de Ordenamiento Territorial.

IV. INTERVENCIONES

1.- Federacion Colombiana de Municipios

La Federaciéon Colombiana de Municipios mediante escrito de intervencion
solicita a la Corte Constitucional que acoja los dos primeros cargos y
declare inexequibles el literal g) del articulo 8° y los numerales 4 y 5 del
articulo 15 de la Ley 1625 de 2013. Igualmente insta a esta Corporacion
que declare exequibles el inciso tercero del articulo 32 de la misma Ley, asi
como la totalidad de su articulado, acusados mediante los cargos tercero y
cuarto.

Sobre los dos primeros cargos aduce este interviniente que en efecto las
normas acusadas por vulnerar el principio constitucional de autonomia
territorial, resultan contrarias a la garantia de autogobierno y
autoadministracion derivada del articulo 287 de la Constitucion, en tanto se
configuran como injerencias indebidas de 6rganos y autoridades del nivel
nacional, en asuntos de nivel local; lo que justamente en su opinion, es lo
que busca evitar el principio de autonomia territorial.

Sobre el contenido del literal g) del articulo 8° de la Ley 1625 de 2013,
sostiere que ya la Corte en la sentencia C-448 de 2005, se habia encargado
de un asunto similar cuando estudio la constitucionalidad de la intervencion
de autoridades distintas a la locales en asuntos de dicha indole, declarando
las inexequibilidades correspondientes. De esto concluye que el
sometimiento de la creacion del Area Metropolitana al concepto previo de
conveniencia y oportunidad de las Comisiones Especiales de Seguimiento
al Proceso de Descentralizacion y Ordenamiento Territorial de Senado y
Camara, es una clara intervencion de autoridades no municipales en
asuntos que solo deben concernir éstas segtin la Constitucion.
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Sostiene que “hay que romper con muchos afios de centralismo, y la
superacion de ese paradigma exige que no se toleren intervenciones por
considerarlas inocuas, como podria pensarse del concepto previo por el
hecho de no estar condicionado a sea favorable”. Agrega que “cosa
distinta es que se exija por ejemplo que se informe a la Comision, para que
ésta tenga conocimiento de estos procesos propios de la autonomia y la
descentralizacion y pueda efectuar su labor de seguimiento, pero por
supuesto una cosa es simplemente informar y otra muy distinta solicitar el

conceplo previo sobre la conveniencia’.

Un analisis parecido realiza la Federacién Colombiana de Municipios sobre
los contenidos normativos de los numerales 4 y 5 del articulo 15 de la Ley
1625 de 2013. Considera inadmisible y contrario a las garantias aludidas
del principio constitucional de autonomia territorial, “que tratdndose de un
organo de gobierno puramente local [la Junta Metropolitana] /a ley
imponga la presencia de un delegado permanente del gobierno nacional y
otro mas de las entidades sin dnimo de hicro.”

Complementa lo anterior mediante la explicacién de que en su parecer el
demandante se queda corto al cuestionar bajo la lupa de la autonomia
territorial la conformacién de la Junta Metropolitana, pues la garantia
estricta del articulo 287 Superior impide que sea la ley nacional la que
disponga la composicién de la Junta misma. Esto es, para este interviniente,
es Inconstitucional todo el articulo 15 de la Ley acusada, pues la
conformacion de la Junta Metropolitana también es un asunto que
corresponderia determinar a las propias autoridades locales.

Para sustentar lo anterior hace alusion a la sentencia C-625 de 1996, en que
se estudic la constitucionalidad de una norma que regulaba la
conformacion de las juntas directivas de los entes deportivos
departamentales, las cuales fueron declaradas inexequibles por vulnerar las
normas constitucionales sobre autonomia territorial. “Es decir que la
Legislacion Orgdnica Territorial no tiene por qué configurar los drganos
de administracion de las dreas metropolitanas sino limitarse a garantizar
la adecuada participacion de las autoridades municipales”, tal como lo
dispone el inciso segundo del articulo 319 de la Constitucion.

En relacion con el tercer cargo dirigido contra la disposicién segun la cual
las Areas Metropolitanas en los asuntos de su competencia no estan
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sometidas a las disposiciones de gobernaciones ni asambleas, considera que
es confuso el planteamiento de la demanda. Explica que la relacion
jerarquica planteada en la acusacion entre los acuerdos metropolitanos de
un lado, y los decretos departamentales y las ordenanzas de otra, no existe;
pues la adecuada compresion de la interaccién normativa entre estas
autoridades implica reconocer las competencias de cada una de ellas. Por
ello concluye que no es inconstitucional la proposicién juridica acusada, ya
que justamente su texto se refiere a la competencia como elemento para
declarar Ja ausencia de sumisién de unas normas a otras.

Sobre el cuatro cargo aclara el interviniente que no debe prosperar en tanto
el actor desconoce que la Ley acusada es justamente una ley organica, por
lo cual su acusacion solo tendria sentido si no lo fuera o si la Constitucion
exigiera que solo puede existir en nuestra legislacion una sola Ley
Organica, cosa que no es asi. También aduce falta de claridad en la
estructuracion de este cargo.

2.- Academia Colombiana de Jurisprudencia

"2 Academia Colombiana de Jurisprudencia solicita a la Corte
Constitucional en su intervencion que acoja el primer cargo y en
consecuencia declare inexequible el literal g) del articulo 8° demandando;
asi como también sustenta la exequibilidad de las demas normas
demandadas por los tres cargos restantes.

Sobre el primer cargo y la obligacién consistente en que los promotores de
la conformacion de un Area Metropolitana radiquen el proyecto en las
Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de Descentralizacion y
Ordenamiento Territorial de Senado y Cdmara, para que éstas rindan
concepto de conveniencia y oportunidad, aduce el interviniente vulnera el
principio constitucional de autonomia territorial. Para Ja Academia
Colombiana de Jurisprudencia “la creacion de un Area Metropolitana, por
su propia naturaleza, es algo confinado al interés de los municipios
correspondientes. Se trata de un interés enteramente local. Distinto es que
la regulacion del nuevo ente esté sujeta a la regulacion del legislador, en
uso de la capacidad de configuracion que le otorga la titularidad de la
clausula de competencia. Pero la autonomia local se lesiona si la iniciativa
para la creacion de un Area Metropolitana no depende politicamente de
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los municipios que la integran sino de una Comision del Congreso
Nacional.”

Bajo la misma optica, de considerar que la capacidad de auto-organizacién
y administracion local de los intereses de los municipios, como un
contenido del principio de autonomia territorial derivado del articulo 287
de la Constitucion, este interviniente considera que el segundo cargo no
debe ser acogido por la Corte Constitucional. Aduce a este respecto que
“no resulta fdcil afirmar que un representante del gobierno nacional es
una Junta Metropolitana, afecte la autonomia de unos municipios que
decidieron sin aquél y que, dentro del marco de la nueva entidad pueden
decidir, incluso en contra suya, por simples razones de quorum. Algo
semejante puede decirse del representante de las entidades sin dnimo Je
Iucro, cuya presencia en los drganos de administracién mencionados
podria estimular la figura de la descentralizacion por colaboracion e
incluso la descentralizacion por estatuto personal. Por lo tanto I texto del
articulo 15 de la Ley 1625 de 2013, debe ser declarado inexequible”

Sobre los cargos tercero y cuarto, el interviniente controvierte los puntos de
partida de las acusaciones y sostiene en general que se omiten por parte del
demandante elementos determinantes para configurar como causas de
inconstitucionalidad.

Puntualmente, sobre el tercer cargo aduce que el asunto de la relacién entre
las normas expedidas por las Gobernaciones y las Asambleas
Departamentales, y asi por la Juntas Metropolitanas, no es jerarquica sino
competencial, por lo cual no hay tal wvulneracion del principio
constitucional de jerarquia normativa. Y sobre el cuarto cargo aclara que
aquello que exige la Constitucion es que los temas territoriales a nivel de
competencias y estructura exige tramite de ley orgdnica, es decir, lo que se
dispone constitucionalmente es la reserva de ley organica; més no, como lo
aduce el demandante, se exige la existencia de una tnica ley organica en el
pais. Por esto a juicio del interviniente ninguno de los dos cargos anteriores
debe prosperar.

3.- Intervencion del Instituto colombiano de Derecho Procesal.

El Instituto Colombiano de Derecho Procesal solicita a esta Corte que
declare la exequibilidad de la totalidad de las normas demandadas.
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En relacién con el primer cargo recalca este interviniente que una adecuada
y sistematica lectura de los requisitos para la conformacion de un Area
Metropolitana, permite concluir que la exigencia del concepto a rendir por
las Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de Descentralizacion
y Ordenamiento Territorial de Senado y Camara, o el sentido del mismo,
pueda impedir a la Registraduria Nacional del Estado Civil la realizacién
de consulta popular para la creacidn del Area Metropolitana, y regulada en
el literal ¢) del mismo articulo 8° de la Ley 1625 de 2013. Dicha
disposicion establece claramente que la verificacidn que debe hacer la
Registraduria con dicho proposito es relativa a los requisitos establecidos
en los literales a) y b) del articulo 8° referido. Por lo cual se tiene que
concluir, que ni siquiera en el caso en que el mencionado concepto sea
negativo, la creacién de un Area Metropolitana depende de las Comisiones
en cuestion.

Sobre el segundo cargo hace un andlisis similar y explica que en relacion
con la participacién de un miembro del gobierno en el Junta Metropolitana,
debe considerarse que la misma ley matiza dicha participacion e impide
que forme parte de las decisiones. Agrega que al darle voz y no voto, el
legislador quiso precisamente respetar la garantia de autogobierno de los
municipios como entes territoriales que conforman la base de la Areas
Metropolitanas.

Sobre la participacién en la mencionada Junta, de los representantes de las
entidades sin 4nimo de lucro, afirma que representa la realizacion de la
democracia participativa que implica que los ciudadanos pueden expresar y
participar en todo aquello que los afecta.

En relacion con los cargos tercero y cuarto no hace pronumnciamiento
alguno, solo aclara que el contexto de las acusaciones implica reconocer
que la ley demandada es una ley orgénica, que atiende los requerimientos
del articulo 288 de la Constitucion.

4. Intervencion del Ministerio del Interior
El Ministerio del Interior explica en su intervenciéon que la demanda no

tiene aptitud argumentativa suficiente para que el juez de control de
constitucionalidad haga un pronunciamiento de fondo. Aunque, pese a
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considerar que ninguno de los cargos logra estructurarse adecuadamente
como acusacién de inconstitucionalidad, solicita a la Corte constitucional
que si llega a estudiar de fondo los cargos, todos deben ser desestimados y
se debe declarar la exequibilidad de las normas demandadas.

Sobre los cargos primero y segundo, cuyo fundamento -en palabras del
Ministerio del Interior-, pretende ser la trasgresién del principio
constitucional de autonomia territorial, afirma que no puede prosperar pues
este principio no es absoluto; y, seglin la misma Constitucidn, su alcance se
define a partir de la coordinacién, concurrencia y subsidiariedad entre la
Nacion y las respectivas entidades territoriales. Para sustentar lo anterior,
cita un aparte de la sentencia C-149 de 2010.

En este orden, para el interviniente tanto el concepto que deben rendir las
Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de Descentralizacion y
Ordenamiento Territorial de Senado y Camara, respecto del proyecto de
constitucién del Area Metropolitana, como la participacion en la Junta
Metropolitana de un delegado del Gobierno Nacional con voz pero sin
voto, resultan expresiones legitimas del alcance del articulo 287 de la
Constitucion, interpretado sistematicamente junto con el articulo 288
Superior. Ello quiere decir que las injerencias de la autoridad nacional en el
tramite referido y en la conformacion del 6rgano aludido, son
proporcionadas y acordes con la exigencia constitucional de que el
principio de autonomia de los entes territoriales se garantice en observacion
de los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad respecto
de las competencias de la Nacién. En su perecer, esto es asi porque las
interferencias que se cuestionan en la demanda no son absolutas, y no
merman en absoluto la capacidad de autogobierno de los mumc1p1os que
decidan agruparse en Areas Metropolitanas.

Respecto de los cargos tercero vy cuarto hace este interviniente una
evaluacion general consistente en que tienen puntos de partida errados. Asi
ent relacién con la presunta vulneracién del principio de jerarquia normativa
aduce que, entre los actos administrativos, como serian los acuerdos
metropolitanos, y tanto los decretos como las ordenanzas departamentales,
no existe una relacién jerarquica, ademds de que no hay contenido
normativo constitucional del que se pueda derivar. Y sobre el cuarto cargo,
menciona que no es cierta la afirmacién del demandante segiin la cual se ha
vulnerado la reserva de ley organica, pues “es evidente que los argumentos
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expuestos por el impugnante se reducen a apreciaciones subjetivas de la
aplicacion de la norma que son ajenas al objeto de la accion publica de
inconstitucionalidad”.

5.- Intervencion de la Facultad de Derecho de la Universidad
Externado de Colombia.

La Facultad de Derecho de la Universidad Externado, solicita que se
declare la inexequibilidad de las normas acusadas por los cargos primero y
segundo, que se condicione a exequibilidad del inciso tercero del articulo
32 de la Ley 1625 de 2013, acusado en el cargo tercero, y que se declare la
exequibilidad del resto de lay en cuestién, atacada mediante el cuarto
cargo.

Sobre el primer cargo relativo a la exigencia de que las Comisiones
Especiales de Seguimiento al Proceso de Descentralizacion y
Ordenamiento Territorial de Senado y Camara, emitan concepto sobre el
proyecto de constitucion de un Area Metropolitana considera que se
vulnera el articulo 319 de la Constitucién, segun el cual “le correspondia
al legislador proceder a regular dicho procedimiento ajustdndose de
manera exacta a lo que alli se sefiala, esto es, a que la constitucion a
anexion de municipios a dreas metropolitanas debe hacerse solamente por
consulta, sin conceptos de organos del poder central”. Es decir que el
legislador adicioné un requisito que establecié la Constitucion para la
conformacion de areas Metropolitanas.

Sobre el segundo cargo referido a que el Junta Metropolitana participe un
delegado del Gobierno y un representante de las entidades sin animo de
lucro cuyo objeto principal sea la proteccion del medio ambiente y los
recursos naturales renovables, elegido por ellas mismas, afirma el
interviniente que “no se entiende cudl puede ser el fundamento que permita
entender la intervencién de estos dos miembros en wuna Junta
Metropolitana, si las decisiones que alli se adoptan se refieren
particularmente a los hechos metropolitanos definidos en el articulo 2 y las
funciones del articulo 7 de la Ley 1625 de 2013". Esto, “en tanto que el
articulo 319 constitucional sefiala que el régimen normativo de dreas
metropolitanas <garantizard que en sus organos de administracion tengan
adecuada participacion las respectivas autoridades. municipales>, sin
hacer referencia al Gobierno Nacional”.
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Sobre el cargo tercero, considera que el planteamiento del demandante no
es del todo claro, aunque reconoce que la preocupacidn del actor es la
posible interferencia de las areas Metropolitanas en las competencias de los
Gobernadores y de las Asambleas, por ello considera que la norma debe
declararse exequible bajo la condicién de que los acuerdos metropolitanos
no se someten a los decretos y ordenanzas departamentales en aquellos
aspectos que corresponden exclusivamente al Area Metropolitana.

En relacién con el cuarto cargo considera que el punto de partida de la
acusacion esta equivocado, en tanto lo cierto es que la Ley 1625 acusada es
en efecto una ley orgénica que se articula perfectamente con la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial, por lo cual no hay razén alguna para
concluir que la ley demandada haya vulnerado la reserva de ley organica.

6.- Intervencién del Ministerio de Hacienda

El Ministerio de Hacienda considera que la demanda es inepta pues adolece
de falta de claridad y certeza en los cargos que en ella se pretende
estructurar. Afirma que “las premisas que el actor considera configuran la
vulneracion de la carta politica respecto del principio de autonomia,
Jjerarquia de las normas y régimen aplicable para las Areas
Metropolitanas, carecen de argumentos y razones verificables, pues tienen
Jfundamento en un punto de vista subjetivo...” .

No obstante lo anterior, aduce este interviniente que si la Corte considera
resolver de fondo los cargos planteados, éstos no deben prosperar y deben
ser declaradas exequibles las disposiciones acusadas. Sobre el primer aduce
que no puede concluirse “que de manera alguna el hecho de solicitar un
concepto previo a las Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de
Descentralizacion y Ordenamiento Territorial de Senado y Cémara”, sea
una vulneracion del Principio de Autonomia, en el entendido que con ello
no se esta afectando ninguno de los componentes esenciales ya
referenciados por la Corte para el correcto desarrollo del Principio de
autonomia por parte de las entidades territoriales”. Esto, en la medida en
que no es cierto que dicho concepto restrinja la capacidad de autogobierno
y autoadministracion de los municipios. Sino que, agrega, la exigencia se
configura en el matiz necesario para que la descentralizacién se enderece
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en atencion a los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad,
para articular dicha dinamica con las actuaciones de la Nacion.

La argumentacion anterior, es también aplicada al cargo relativo a la
participacion de los representantes del gobierno y de las entidades sin
animo de lucro, contenida en las normas acusadas en el segundo cargo.

Sobre el cargo tercero considera que no hay elementos suficientes para
adoptar una decision de mérito. Y sobre el cargo cuarto explica que el
demandante desconoce que le ley acusada es una ley organica, y por ello no
puede entenderse vulnerado el articulo 319 de la Constitucion, pues éste lo
que exige es precisamente que la estructura y aspectos esenciales de las
Areas Metropolitanas se regulen en una ley organica.

7.~ Intervencion de la Direccion Nacional de Planeacion (DNP)

El DNP solicita a la Corte que declare exequibles las normas demandadas.
Para ello desarrolla las siguientes razones. Como primera medida advierte
que la argumentacion de la demanda presenta deficiencias en cuanto a la
claridad, certeza y pertinencia de las argumentaciones, por cuanto tienen
como fundamento apreciaciones erradas del actor. Sin embargo, frente al
primer cargo, considera que el demandante no da cuenta de los matices con
los cuales la Constitucidn y asi la jurisprudencia constitucional ha
determinado el alcance y aplicacién del principio de autonomia territorial.
En este orden, para el DNP, es claro que la exigencia del concepto de las
Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de Descentralizacion y
Ordenamiento Territorial de Senado y Camara, para la constitucion de un
Area Metropolitana se erige como un mecanismo de coordinacion entre la
nacion y los territorios. Mecanismo que es proporcional y constitucional en
tanto la autonomia se garantiza integramente porque la constitucion del
Area Metropolitana sigue dependiendo, pese al concepto en cuestion, Unica
y exclusivamente de las autoridades y ciudadanos de los municipios.

El anterior razonamiento es igualmente aplicado a la inclusién de los
representantes del gobierno y de las entidades sin animo de lucro en la

Junta Metropolitana, relativos al cargo segundo.

En relacién con el cargo tercero, afirma que la misma ley acusada pone de
presente que la autonomia normativa se garantiza solamente respecto de los
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asuntos que la disposicién establece como competencia exclusiva de la
Areas Metropolitanas, v ello no es un asunto de jerarquia sino de
competencia.

Sobre el cargo cuarto, llama la atenciéon sobre el hecho de que el
demandante ha asumido que la Constitucion obliga que la regulacion sobre
entes territoriales deba estar recogida en un solo cuerpo normativo, es decir
que la Constitucion sélo permite la existencia de una solo ley organica,
aquella que denomina Ley Orgénica de ordenamiento Territorial. Aclara tal
disposicidn constitucional no existe.

8.- Intervencion de la Asociacion de Areas Metropolitanas de
Colombia

La Asociacién de Areas Metropolitanas de Colombia solicita a la Corte que
declare exequibles las normas acusadas. En el caso del literal g) del articulo
8° de la Ley 1625 de 2013 acusada mediante el primer cargo, considera que
el estudio de constitucionalidad debe incluir la aclaracién de segln la cual
se entiende que el concepto que deben rendir las Comisiones Especiales de
Seguimiento al Proceso de Descentralizacién y Ordenamiento Territorial de
Senado y Camara, en el tramite de constitucién del Area Metropolitana, no
es vinculante.

En efecto, sobre el primer cargo explica este interviniente, que de la lectura
sistematica del articulo 8° de la Ley acusada, se concluye que la
Registraduria General del Estado Civil tiene la obligacién de convocar a la
consulta popular para la constitucién del Area Metropolitana cuando haya
verificado dos requisitos (i) que la iniciativa la hayan desarrollado los
alcaldes de los municipios interesados y los concejales de éstos, o el 5% de
los ciudadanos que integran el censo electoral totalizado de los municipios
en mencion; y (ii) que los promotores hayan elaborado un proyecto en el
que precisen los municipios conformantes el municipio nicleo, y la razones
que justifican la creacién del Area Metropolitana. Lo anterior estd
claramente regulado en el literal ¢) del articulo 8° en cuestién.

De conformidad con lo anterior, explica La Asociacion, no hay como
concluir que el concepto al que se refiere el demandado literal g) del mismo
articulo 8°, se configure como un requisito para la constitucién del Area
Metropolitana. Por lo que la interpretacién que se ajusta no solo al texto de
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la Ley 1625 de 2013, sino al alcance del principio constitucional de
autonomia territorial, se dirige a concluir que la participacion de las
Comisiones a las que se ha hecho alusion, se da en aras de la coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad de la distribucion de competencias entre la
Nacion y las entidades territoriales.

Asevera que “en ningun momento, como lo sugiere el demandante, la
intervencion del Congreso posee la connotacion de una injerencia indebida
en los proceso locales respectivos, a la manera de condicionar o vetar su
realizacion. La Comision se limita a rendir un concepto que debe emitirse
dentro de un plazo perentorio y que no posee cardcter vinculante. El objeto
de dicho concepto, es una opinidn sobre la conveniencia, oportunidad y
demds aspectos relevantes de la constitucion de un drea metropolitana”.

Sobre el segundo cargo sostiene este interviniente que la inclusion de los
representantes de] gobierno y de las entidades sin animo de lucro que
tengan su domicilio en el drea de su jurisdiccién y cuyo objeto principal sea
la proteccion del medio ambiente y los recursos naturales renovables,
elegido por ellas mismas, dista de ser irrazonable y desproporcionada. En
relacion con el representante del Gobierno Nacional, afirma que lo primero
a tener en cuenta es que no puede participar en las decisiones del érgano de
gobiemo del drea Metropolitana, por cuanto tiene voz y no voto. “El
delegado del gobierno nacional, como miembro de la Junta, capta
necesidades, aporta soluciones y hace seguimiento de los procesos y
fenomenos metropolitanos, con el proposito de establecer mecanismos de
entendimiento y cooperacion entre la nacion y las entidades territoriales”.
Lo que es expresion del cardcter unitario de nuestra organizacion
administrativa, pero representa también el empefio en la descentralizacion.

La misma idea de comunicacién y aporte —continia- es la que hace
razonable la participacion del representante de las entidades sin animo de
lucro que tengan su domicilio en el drea de su jurisdiccidn y cuyo objeto
principal sea la proteccién del medio ambiente y los recursos naturales
renovables, elegido por ellas mismas. Pues “la Constitucion desarrolla
diversas manifestaciones concretas de la participacion de los particulares
en el ejercicio de funciones publicas como la administracicn de justicia
(C.P art. 116} o los Colegios Profesionales (C.P art 29). Pero de forma
especial, dentro de las formas de participacién democrdtica, el segundo
inciso del articulo 103, dispone que el Estado contribuird a la
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organizacion, promocion y capacitacion de las asociaciones de
profesionales, civicas, sindicales, comunitarias juveniles, benéficas o de
utilidad comin no gubernamentales, sin detrimento de su autonomia con el
objeto de que constituyan mecanismos democraticos de representacion en
las diferentes instancias de participacion, concertacion, control y
vigilancia de la gestion priblica que se establezcan”.

Respecto del segundo cargo referido a la presunta vulneracién del principio
de jerarquia normativa, aclara de entrada el interviniente que la
subordinacion de los actos normativos de los municipios a los decretos y
ordenanzas departamentales, expresada por el demandante no es exacta.
Considera que esta acusacién desconoce el reparto de competencias que la
Constitucién y la ley hace entre la Nacidn y las entidades territoriales, y asi
entre las diferentes las diferentes entidades territoriales. Por ello. el inciso
tercero del articulo 32 de la Ley 1625 de 2013, a] establecer que en los
asuntos de su competencia el Area Metropolitana no estd sometida a las
disposiciones de asambleas ni gobernaciones, no hace mas que reproducir
el esquema constitucional de competencias entre estas entidades
lerritoriales.

Sobre el cargo cuarto explica que “parte de una premisa insostenible ¥ que
no se inflere del articulo 319 (...). La premisa equivocada del actor es la
siguiente: los contenidos de la ley organica territorial deben adoptarse en
un solo acto normativo y alli mismo deben incorporarse todas las materias
de orden tervitorial. La tesis del actor entiende que si el tema
metropolitano se regula o modlifica en un momento posterior y, por ende,
en una ley orgdnica especifica, ello seria inconstitucional”.

Para este interviniente el actor confunde Io anterior, con el hecho de que fa
Constitucion exija al legislador, utilizar el tramite de ley orgénica cuando
tenga la intencién de regular materias que hacen parte del ordenamiento
territorial.

9.- Intervencion de la Facultad de Derecho de la Universidad de
Antioquia

La Facultad de Derecho de la Universidad de Antioquia solicita a la Corte

que se declaren exequibles todas las normas acusadas, no sin antes advertir
que en algunos apartes de la demanda la argumentacion es difusa y
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genérica. En el caso del cargo segundo, considera que el pronunciamiento
de exequibilidad debe incluir la aclaracion segin la cual el representante
del Gobierno Nacional en la Junta Metropolitana no debe contarse para
efectos de la conformacién del quorum.

Las razones que presenta sobre el primer cargo se refieren a que del analisis
sistematico de los requisitos para la conformacion de un Area
Metropolitana se infiere que “se trata de un concepto no vinculante, cuya
unica finalidad es servir como simple opinion especializada sobre las
consecuencias y el impacto social de constituir dicha entidad
administrativa. Dicha exigencia no tienen otra finalidad que permitir la
expresion de criterios valorativos provenientes de un drgano politico-
legislativo competente para observar 'y rastrear procesos de
descentralizacion que se adelantan en fodo el pais. Dicho concepto tendria
la utilidad de aportar un elemento mds del debate publico que tiene lugar
en el proceso de gestacion del drea metropolitana. En consecuencia, en si
misma esta exigencia nunca tendrd el efecto de impedir, obstaculizar o
retrasar la expresion de la voluntad ciudadana generadora de la entidad
administrativa metropolitana. Cualquiera fuese el sentido del concepto que
en determinado caso, emitiera la Comision, al final solo la voluntad del
pueblo en ejercicio de su soberania tiene poder decisorio creador o
negador de dicha drea”.

En cuanto al segundo cargo, explica que la norma toma la precaucion de
restringir el alcance de la participacion del representante del Gobierno
Nacional, al negarle la posibilidad de incidir en las decisiones de la Junta
Metropolitana. De esta manera que a salvo la autonomia del Area
Metropolitana para autogobernarse. Advierte sin embargo que “no es
desechable el argumento que valora la pertinencia de una visién desde lo
nacional en la gestion de necesidades regionales”. Pues, éste representa la
tension entre el principio de autonomia que prohibe al gobierno nacional
gestionar intereses propios del nivel local, y el principio de Estado Unitario
que lo obliga no solo a coordinar y colaborar, sino a velar por los intereses
de los entes locales.

Pese a lo anterior, aclara que la vulneracion al principio constitucional de
autonomia territorial si es evidente en el caso en que el representante del
Gobierno Nacional que forma parte de la Junta Metropolitana, haga parte
del quérum; caso en el cual su presencia o ausencia si afecta el discurrir del
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organo de gobierno de la Junta Metropolitana. Situacién que se superaria si
se aclara que la consecuencia de que el legislador haya optado por darle
VOZ pero no voto, es justamente respetar el principio de autonomia de los
municipios, por lo cual se debe entender que éste tampoco debe
contabilizarse para efectos del quérum.

Sobre el tercer cargo afirma que el actor se equivoca al plantear esta
acusacion desde la asuncidén de que existe una jerarquia normativa
absoluta de las ordenanzas y decretos departamentales sobre los acuerdos
Y decisiones municipales”, pues lo cierto es que esta relacién de normas es
un asunto de competencias.

Sobre el cuarto cargo sostienen que basta con afirmar que las regulaciones
relativas al ordenamiento territorial, pueden estar contenidas en varias
feyes, y no existe principio constitucional alguna que prescriba lo contrario.

V. INTERVENCION DEL PROCURADOR GENERAL DE LA
NACION

De conformidad con los articulos 242-2 y 278-5 de la Constitucién, el
Procurador General de la Nacidn rinde concepto de constitucionalidad
numero 3630 en el proceso de la referencia. La vista Fiscal solicita a la
Corte Constitucional que declare la exequibilidad de las normas
demandadas.

Sobre el primer cargo la Vista Fiscal asevera que “el legislador, sin vaciar
la competencia de las entidades territoriales, tal como lo hizo a través de
la Ley 1625 de 2013 al sefialar entre los requisitos para la conformacion
de las dreas metropolitanas la emision de un concepto por parte de la
Comisidén Especial de seguimiento al Proceso de Descentralizacion y
ordenamiento territorial del Senado de la Republica y la Cémara de
Representantes, sobre la conveniencia y oportunidad y demds aspectos
relevantes de la constitucion de tales entidades administrativas”. Para el
Procurador esto significa que el alcance del principio constitucional de
autonomia territorial, encuentra su contorno en los principios que inspiran
el Estado Unitario, por lo que el legislador en definitiva puede regular los
requisitos para crear dreas metropolitanas, y pese a ello su constitucién
sigue concerniendo enteramente a los intereses de los municipios.
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En este orden concluye que la labor de vigilancia de las Comisiones en
cuestién, encuentra razéon de ser en que éstas deben velar porque la
conformacién de las dreas metropolitanas “cumplan la Constitucion y la
ley, sobre lo cual emitiran un concepto que no tiene cardcter obligatorio”.

En el caso de la participacion del delegado del Gobierno Nacional en el
drgano de gobierno del Area Metropolitana, es claro que el legislador en
respeto de la autonomia de los municipios, le impide participar en sus
decisiones; aunque en desarrollo del principio constitucional de
participaciéon democratica le permite manifestarse al interior de las
discusiones, tal como sucede también con los representantes de las
entidades sin animo de lucro referidas en el articulo 15 acusado.

En relacién con el tercer cargo, el Ministerioc Publico llama la atencién
sobre la falta de consideracion del demandante al no detenerse a analizar
que, la norma utiliza la expresion “en los asuntos atribuidos a ella”, para
hacer referencia a cuéles asuntos es en los que el Area Metropolitana no se
somete a la normativa de la gobernaciones y asambleas departamentales.
Por lo que explica entonces el Procurador, que se trata de un asunto de
coordinacién de competencias y no de jerarquia normativa.

Sobre €l cargo cuarto afirma solamente que es claro que la Ley acusada es

una ley organica, por lo cual carece de sentido acusarla de vulnerar la
reserva de ley orgénica.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS

Competencia

I.- La Corte Constitucional es competente para conocer de la presente
demanda en virtud del articulo 241 numeral 4 de la Carta.

Planteamiento del caso y problema juridico

2.- El ciudadano. demandante propone a la Corte Constitucional cuatro
cargos de inconstitucionalidad.
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o El primero de ellos contra el literal g) del articulo 8° de la Ley 1625

de 2013, el cual dispone que para constituir un 4rea metropolitana,
antes de la radicacion del proyecto ante la Registraduria Nacional del
Estado Civil, los promotores deben remitir el proyecto a la Comision
Especial de Seguimiento al Proceso de Descentralizacién vy
Ordenamiento Territorial del Senado de la Republica y de la Cdmara
de Representantes. Esto, con el fin de que dichas comisiones en un
término no mayor a un (1) mes, emitan concepto sobre la
conveniencia, oportunidad y demds aspectos relevantes de la
constitucién del 4rea metropolitana o anexién de uno o varios
municipios. Para el demandante lo anterior configura un requisito
para la conformacion de las dreas metropolitanas, que la somete a la
injerencia de un organo de caracter nacional, con lo cual se vulneran
las garantias de descentralizacién y autonomia territorial consagradas
en el articulo 287 de 1a Constitucion.

Agrega el actor que, como son los municipios quienes pueden
presentar la iniciativa de constituirse en un 4rea metropolitana, en la
regulacion para dicho fin se debe respetar lo que la misma Corte
Congtitucional ha deriominado nucleo esencial del principio de
autonomia territorial. Esta exigencia “hace nugatoria la autonomia
de los municipios para conformar un Area Metropolitana, ya que se
condiciona a que las Comisiones de Seguimiento a la
Descentralizacion y el Ordenamiento Territorial del Senado de la
Republica y de la Cdmara de Representantes <emitan concepto
sobre la conveniencia, oportunidad y demds aspectos relevantes>".
(...) una de las facultades que tienen los entes territoriales
(regionales 'y locales) es la Autoadministracion (ejercer las
comperenczas que les corresponden), como lo es precisamente crear
un Area Metropolitana, pero, esto no puede estar condicionado a
que las Comisiones del Senado y de la Camara de Representantes, lo
autoricen o no (rindan el respectivo concepto)”.

El segundo cargo, cuyo fundamento es también la vulneracién del
principio constitucional de autonomia territorial, se dirige contra la
inclusién en la Junta Metropolitana -que es el érgano de direccién
del Area Metropolitana-, de un delegado permanente del Gobierno
Nacional con voz pero sin voto, y de un representante de las
entidades sin dnimo de lucro con domicilio en el 4rea de su
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jurisdiccion y cuyo objeto principal sea la proteccion del medio
ambiente y los recursos naturales renovables, elegido por ellas
mismas (numerales 4 y 5 del articulo 14 de la Ley 1625 de 2013).
Seglin el ciudadano demandante la inclusidn referida se traduce en
una injerencia en los asuntos propios de los municipios que
conforman la respectiva Area Metropolitana. Injerencia que tiene
origen en autoridades ajenas a los intereses de los municipios,
principalmente en el caso del delegado del Gobierno Nacional, pues
es tanto como aceptar que la Junta Metropolitana no puede o no debe
ejercer sus labores de direccion en ausencia de la participacion o
supervision del Gobierno Nacional. Situacién que en su parecer es
contraria al significado y alcance de la garantia de “gobernarse por
autoridades propias'’ contenida en el articulo 287 de la Constitucion,
por lo cual se constituye en “una forma sinuosa de interferir el
dmbito nacional en asuntos que son de competencia exclusiva del
nivel local”’. Agrega que por las mismas razones, se debe excluir del
ordenamiento juridico la participacion del representante de las
entidades sin animo de lucro aludidas, “ya que el mdximo érgano de
un drea metropolitana (la Junta Metropolitana) debe tener un
cardcter exclusivamente publico (...)".

El tercer cargo enjuicia la constitucionalidad del contenido
normativo segin el cual el Area Metropolitana no esta sujeta a las
disposiciones de las asambleas ni de las gobernaciones de los
departamentos correspondientes (inciso tercero del articulo 32 de la
Ley 1625 de 2013). En la demanda se consigna que lo anterior
vulnera lo que el actor denomina “principio de jerarquia normativa”,
en tanto en su parecer, las disposiciones normativas de las asambleas
departamentales (ordenanzas) y de las Gobernaciones (decretos y
resoluciones) son jerarquicamente superiores a las expedidas por la
Junta Metropolitana (acuerdos metropolitanos). Por ello, concluye
que la misma ley no puede alterar dicha jerarquia normativa, que en
su opinién se asienta en la teoria de organizacion normativa de
Kelsen, en el articulo 315 de la Constitucion que establece como una
de las funciones de los Alcaldes municipales hacer cumplir las
ordenanzas, y en el articulo 4° Superior que dispone la supremacia
de las normas constitucionales sobre las demas normas.
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» El cuartp cargo se dirige contra la totalidad de 1a Ley 1625 de 2013,
porque ésta regula temas reservados de ley orgénica, por lo cual
debid tramitarse en una ley organica o en su defecto estos temas
debieron incluirse en la existente Ley Organica de Ordenamiento
Territorial (Ley 1454 de 2011). En palabras del actor cualquier
norma que regule asuntos relativos a la existencia, estructura y
administracion de las Areas Metropolitanas “tiene un vicio material
de inconstitucionalidad”, porque estos asuntos son exclusivos de la
Ley Organica de Ordenamiento Territorial, cual es la Ley 1454 de
2011. Con lo cual se vulneran los articulos 288 y 319 de la
Constitucion, que disponen precisamente que los asuntos referidos a
la estructura de la organizacion de territprial asi como los
concernientes a las Areas Metropolitanas, respectivamente, deben
regularse en la Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial.

3.- Tres de los intervinientes consideran que el primer cargo debe prosperar
y por ello se debe declarar inexequible el literal g) del articulo 8° de la Ley
1625 de 2013. Los demés, incluido el Procurador General, encuentran que
esta norma es exequible, porque debe entenderse que el concepto emitido
por las Comisiones de Seguimiento a la Descentralizacion y el
Ordenamiento Territorial de Senado y Camara, como requisito del tramite
de constitucion de Area Metropolitana, no es vinculante, pues la
conformacion de esta entidad administrativa territorial no depende de que
este sea favorable, sino depende esencialmente de la celebracién de una
consulta popular.

Sobre el segundo cargo, dos de los intervinientes consideran que debe ser
acogido por la Corte, luego ésta debe declarar inexequible los numerales 4
y 5 del articulo 15 de la Ley 1625 de 2013, en los que se incluye a un
representante permanente del gobierno y a un representante de las
entidades sin danimo de lucro de las que habla el numeral 5. Uno de estos
intervinientes considera incluso que es inconstitucional todo el articulo 15
de la Ley acusada que regula en general la conformacién de la Junta
Metropolitana, pues este también es un asunto que corresponderia
determinar a las propias autoridades locales. Sostiene que “hay que romper
con muchos afios de centralismo, y la superacion de ese paradigma exige
que no se toleren intervenciones... ", asi se consideren inocuas.
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Los demas, incluido el Procurador General de la Nacidén, consideran que
los numerales en cuestion son exequibles, en tanto en el caso del
representante del Gobierno Nacional, la ley solo lo deja participar en las
discusiones pero le impide interferir en las decisiones ya que le otorga voz
pero no voto. Por ello consideran que no se configura la interferencia en la
autonomia ni en el derecho de autogobernarse de los municipios, alegada
por el demandante. Uno de los intervinientes aclara que si bien lo anterior
es cierto, la vulneracion al principio constitucional de autonomia territorial
si es evidente en el caso en que el representante del Gobierno Nacional que
forma parte de la Junta Metropolitana, haga parte del quérum; hipotesis en
el cual su presencia o ausencia si afecta el discurrir del érgano de gobierno
del Area Metropolitana. Situacién que se superaria si se aclara que la
consecuencia de que el legislador haya optado por darle voz pero no voto,
es justamente respetar el principio de autonomia de los municipios, por lo
cual se debe entender que éste tampoco debe contabilizarse para efectos del
quérum.

Sobre la participaciéon de un representante de las entidades sin animo de
lucro con domicilio en el area de su jurisdiccion y cuyo objeto principal sea
la proteccion del medio ambiente y los recursos naturales renovables,
elegido por ellas mismas, esgrimen en general que es manifestacion del
derecho de participaciéon democratica. Ademas de que proteccion del medio
ambiente y los recursos naturales renovables es un interés legitimo de los
municipios.

En relacién con los cargos tercero y cuarto, todos los intervinientes, y asi el
Ministerio Pablico, consideran que se basan en apreciaciones etradas del
demandante, e igualmente carecen de claridad argumentativa en su
presentacion. Sobre el tercer cargo, coinciden en afirmar que aquello que el
actor denomina jerarquia normativa entre las normas de rango
reglamentario no existe, pues entre estas la Constitucion ha establecido un
régimen de competencias. Por ello todos le recuerdan al demandante, que la
misma norma acusada (inciso tercero del articulo 32 de la Ley 1625 de
2013) hace la salvedad de que los acuerdos metropolitanos (expedidos por
la Juntas Metropolitanas) no se someten a las disposiciones
departamentales en los asuntos de su competencia.

Y sobre el cuarto cargo, la totalidad de quienes intervienen en el presente
proceso, afirman que el actor en su acusacién omite considerar que la
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norma acusada es una ley orgdnica, por lo cual no puede vulnerar la reserva
de ley orgénica; asi como también confunde esta exigencia, valga decir, la
de tramitar los asuntos relativos al ordenamiento territorial mediante un ley
organica, con el hecho de que en nuestro ordenamiento juridico
presuntamente solo pueda existir una sola ley de ordenamiento territorial.
Semejante contenido normativo constitucional —aclaran-, no existe.

4.- De conformidad con lo anterior, como quiera que todos los
intervintentes, y también el Procurador General de la Nacidn, cuestionan la
claridad de los cargos tercero y cuarto de la demanda, considera Ia Sala
Plena que antes de plantear el problema juridico a resolver, debe
pronunciarse sobre la aptitud de estos cargos.

Analisis preliminar: ineptitud de los cargos tercero, cuarto y segundo
parcial.

5.- Tal como lo detectan los intervinientes los cargos tercero y cuarto
carecen de claridad, pertinencia y certeza. En relacién con el cargo tercero,
el demandante supone que existe un contenido normativo constitucional
que organiza jerdrquicamente las normas expedidas por drganos
municipales y las expedidas por 6rganos departamentales. Lo cierto es que
tal norma Constitucional no existe. La jerarquia normativa dispuesta en
nuestra Constitucion dispone una organizacion normativa jerarquica y
coloca a las normas de rango constitucional como las mas importantes a las
que se someten tanto las de rango legal como las de rango reglamentario. A
su turno nuestra Constitucion otorga a las autoridades administrativas y asi
a las autoridades territoriales, la competencia de expedir normas con
sujecién a la Constitucion y a la ley. Por lo que se entiende que estas
normas de rango reglamentario, estan sometidas tanto a la Constitucidon
como a la ley también. En cambio, en el caso de la relacion de las normas
reglamentarias entre si, el orden constitucional no establece jerarquia
alguna, sino un régimen de competencias entre las distintas autoridades.

En este orden, el presupuesto de esta acusacién es errado y la Corte
Constitucional no puede hacer un pronunciamiento de fondo, en tanto no
existe una norma constitucional respecto de la cual comparar el contenido
del inciso tercero del articulo 32 de la ley 1625 de 2013, en los términos de
la acusacion presentada en la demanda. Siendo el control de
constitucionalidad, una actividad consistente en cotejar una norma de
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inferior jerarquia con una de rango constitucional, para concluir si la
primera atiende a la segunda, resulta imposible realizar este cotejo sino
existe un parametro de control.

Por lo anterior la Corte se inhibira para pronunciarse sobre la exequibilidad
o inexequibilidad del inciso tercero del articulo 32 de la ley 1625 de 2013.

6.- De igual manera, en el caso del cargo. cuarto todos los intervinientes y el
Ministerio Piblico, explicaron que la acusacion resulta confusa pues, al
parecer €l demandante pretende fundamentar la inexequibilidad de la
totalidad de la ley en que los temas en ella contenidos debieron regularse en
una ley organica, cuando lo cierto es la Ley 1625 de 2013 se denomina
como ley organica segln se lee en su titulo y en su articulo 1°. Lo que haria
de esta acusacion un ¢jercicio perplejo de argumentacion, si es que no se
demuestra cual de los tramites propios de ley organica se incumplio.
Luego, en desarrollo de las razones de este cargo en el escrito de la
demanda, el actor plantea que los temas contenidos en la ley acusada son
reservados al tramite de ley organica, pero no estan contenidos en la ley
organica de ordenamiento territorial expedida por el Congreso Nacional en
el 2011, como si la Constitucidn exigiera que todos los temas de reserva de
ley organica debieran estar contenidos en una sola ley, o debieran estar en
la ley titulada por el legislador, como “ley orgénica de ordenamiento
territorial”.

Sobre esta acusacion es claro para la Corte que los requisitos especificos
que la Constitucion y la Ley 5° exigen para regular asuntos relativos al
ordenamiento territorial, como es el caso de las condiciones para la
creacion y funcionamiento de las Areas Metropolitanas, se refieren a que la
regulacion en cuestion debe hacerla el Congreso de la Repiblica mediante
una ley, que ella verse sobre uno de los temas a que hacen alusion los
articulos 151 de la Constitucién y el articulo 206 de la Ley 5 de 1992,
dentro de los cuales esta justamente el tema del ordenamiento territorial, y
que se apruebe por mayoria absoluta en cada uno de sus debates, segin el
mismo articulo 151 de la Constitucion.

La Corte encontrd que ¢l demandante no hizo referencia al incumplimiento
de alguno de los requisitos anteriores. A juicio de esta Sala como quiera
que el proyecto de ley (Proyecto de Ley 141 de 2011 Senado) que

posteriormente se aprobaria como la Ley 1625 de 2013, fue presentado por
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el entonces Ministro del Interior German Vargas Lleras’, inicié su tramite’
en la Comisién Primera del Senado, comisién encargada de los temas de
ordenamiento territorial®, y fue aprobado en cada uno de los cuatro debates
segun consta en las respectivas Gacetas del Congreso, entonces el actor
debié demostrar la falta de seguimiento de alguno de los requerimientos
aludidos para sustentar su afirmacién segin la cual la Ley 1625 de 2013 no
es una ley organica.

El proyecto en mencion se aprobé en primer debate como consta en la
sesion del dia 21 de marzo de 2012, Acta niimero 35°. En segundo debate la
plenaria del Senado aprob6 el proyecto se segiin consta en el Acta nGmero
10 de la sesion ordinaria del dia martes 28 de agosto de 2012° La
aprobacion en tercer debate (primero en Camara de Representantes) consta
en el acta de Comision Primera nimero 30 del 28 de noviembre de 2012”.
Y en cuarto debate (segundo en Cédmara de Representantes) fue aprobado
los dias 10 y 11 de diciembre de 2012, segin consta en las Actas de Sesién
Plenaria nimero 181 de diciembre 10 de 2012 y nimero 182 de diciembre
11 de 2012}

La anterior verificacién de la Corte se hace para ilustrar sobre las
omisiones del demandante para estructurar este cargo, y no corresponde a
la revisién de requisitos tales como las mayorias aprobatorias en cada uno
de los debates — por ejemplo-, pues el demandante no hace siquiera
referencia indirecta a ello o a alguna otra situacién como un vicio de
inconstitucionalidad. Por esto, realizar dicha verificacién en la presente
providencia seria tanto como adelantar una revisién de constitucionalidad
oficiosa € integral, en un asunto que claramente se circunscribe al gjercicio
del control constitucionalidad rogado.

De otro lado, tal como en el caso del cargo anterior, esta acusacién
tampoco es posible analizarla, en tanto el demandante no identifica una
disposicién constitucional que obre como parametro de control de
constitucionalidad. La Corte Constitucional coincide con los intervinientes

? Gaceta del Congreso 721 del 27 de septiemnbre de 2011,
® Gaceta del Congreso 905 del 29 de noviernbre de 201 1.
Amculo 3° de fa Ley 3° de 1992,

* Gaceta del congreso 137 de 2012

® Gaceta del Congreso 795 del 9 de noviembre de 2012.
7 Gaceta del Congreso 882 del 5 de diciembre de 2012,
¥ Gaceta del Congreso 967 de 24 de diciembre de 2012
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y con el Procurador, y por ello se inhibird para pronunciarse sobre la
exequibilidad o inexequibilidad de la ley 1625 de 2013, en relacion con el
cargo cuarto de la presente accion publica de inconstitucionalidad.

7.- Ahora bien, esta Sala Plena encuentra necesario también, referirse al
segundo cargo, en relacion con el numeral 5 del articulo 15 de la Ley 1625
de 2013. Recuérdese que el segundo cargo se fundamenta en la presunta
vulneracion del principio constitucional de autonomia territorial, y se dirige
contra dos disposiciones. De un lado contra la inclusion de un delegado
permanente del gobierno nacional en la Junta Metropolitana (numeral 4), y
de otro contra la inclusién de un representante de las entidades sin 4nimo
de lucro con domicilio en el 4rea de su jurisdiccion y cuyo objeto principal
sea la proteccién del medio ambiente y los recursos naturales renovables,
elegido por ellas mismas (numeral 35).

Para esta Sala es claro que los argumentos de la demanda hacen referencia
a la tension detectada por el actor, en el hecho de que la Junta
Metropolitana como supremo Organo de gobierno, deba cumplir sus
funciones con un delegado de los intereses nacionales, cuando dicho
organo gestiona intereses exclusivos de los municipios. Por ello el
demandante encuentra vulnerado el articulo 287 de la Constitucion, pues en
su opinidn éste garantiza la posibilidad de autogobierno de los entes
territoriales, precisamente para evitar injerencias de este tipo.

En este orden, para la Corte no existen razones adicionales en la demanda
que permitan aplicar la anterior argumentacion al contenido normativo del
numeral 5, es decir al que regula la inclusion del representante de las
mencionadas entidades sin 4nimo de lucro. Esto, en tanto el demandante
afirma sin fundamento alguno que la Junta Metropolitana debe estar
conformada por autoridades plblicas y no privadas. Para la Sala, esta
afirmacion debe sostenerse en una obligacion constitucional que asi lo
disponga, para poder estructurar un cargo de inconstitucionalidad, pero lo
cierto es que ni ello es evidente ni el actor lo explica en el escrito de la
demanda. Podria entonces pensarse que, la razon que sostiene la acusacion
contra el numeral 5 aludido, es igualmente la vulneracion del principio
constitucional de autonomia territorial, pero lo cierto es que la estructura
argumental de esta vulneracién, es desarrollada por el demandante con
miras a demostrar la injerencia de los intereses nacionales en los intereses
locales. Y, en opinién de esta Sala, ello no tiene que ver con la

54

$50 Woo|1AoWSIBa| mmm



Expediente D- 9733

participacion en el organo de gobierno del Area Metropolitana, de un
representante de las entidades sin animo de lucro referidas en el numeral
acusado.

Es tanto asi, que los intervinientes y el mismo Procurador General, después
de advertir que en algunos apartes la demanda es oscura y argumentalmente
confusa, ofrecen razones generales para explicar que dicho numeral es
exequible. La mayoria de ellos afirma que la participacion de estos
representantes de entidades sin animo de lucro, es una manifestacion del
principio de participacion democrética, sobre todo en un aspecto como el
de la proteccién del medio ambiente y los recursos naturales renovables,
que es una obligacidn constitucional de todas las autoridades. Para la Corte
Constitucional, esto tltimo no configura el cargo presentado por el actor, y
la realizacién de estudio de constitucionalidad por estos aspectos,
mmplicaria inventar una acusacion que no se estructurd en la demanda, y asi
mismo, adelantar un andlisis de constitucionalidad oficioso para detectar si
la inclusion de este representante de entidades sin 4nimo de lucro vulnera
en algln aspecto la Constitucién, por razén del cumplimiento o
incumplimiento de la obligacién de proteccién de medio ambiente, o
cualquier otra razon ajena a la estructura argunentativa de la demanda,

Por esto, la Sala Plena se inhibira también, para emitir pronunciamiento de

mérito sobre la exequibilidad o inexequibilidad del numeral 5 del articulo
15 de la Ley 1625 de 2013.

8.- La Corte considera pertinente recordar brevemente los criterios
jurisprudenciales mediante los cuales se ha desarrollado la exigencia
argumental requerida en las acciones piblicas de inconstitucionalidad, para
que el juez de control de constitucionalidad realice adecuadamente su
funcion.

El articulo 2 del Decreto 2067 de 1991 consigna los requisitos que debe
contener toda demanda de inexequibilidad, uno de los cuales es el
registrado en el numeral tercero de la citada disposicién, a saber: el
sefialamiento de las razones por las cuales las normas constitucionales
invocadas se estiman violadas. La Corte Constitucional se ha pronunciado
de manera reiterada sobre esta exigencia, en el sentido de advertir que, si
bien es cierto la accién piblica de inconstitucionalidad no estd sometida a
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mayores rigorismos y debe prevalecer la informalidad’, deben existir
requisitos y contenidos minimos que permitan a este Tribunal la realizacion
satisfactoria del estudio de constitucionalidad, es decir, el libelo acusatorio
debe ser susceptible de generar una verdadera controversia constitucional.

La Corte ha sistematizado las exigencias materiales que debe cumplir la
demanda y ha sefialado que, sin caer en formalismos técnicos,
incompatibles con la naturaleza popular y ciudadana de la accidén de
inconstitucionalidad, los cargos formulados por el demandante deben ser
claros, ciertos, especificos, pertinentes y suficientes’’. Esto significa que la
acusacién debe ser suficientemente comprensible (clara) y recaer
verdaderamente sobre el contenido de la disposicién acusada (cierta).
Ademas el actor debe mostrar como la disposicién vulnera la Carta
(especificidad), con argumentos que sean de naturaleza constitucional, y no
legales ni puramente doctrinarios ni referidos a situaciones puramente
individuales (pertinencia). Finalmente, la acusacion debe no sélo estar
formulada en forma completa sino que debe ser capaz de suscitar una
minima duda sobre la constitucionalidad de la norma impugnada
(suficiencia).

Problema juridico

9- De conformidad con la reconstruccion argumental y con las
aclaraciones hechas por esta Sala, le corresponde a la Corte Constitucional
determinar si la exigencia de un concepto sobre la conveniencia y
oportunidad de la creacién de un Area Metropolitana expedido por las
Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de Descentralizacion y
Ordenamiento Territorial del Senado de la Republica y de la Camara de
Representantes, asi como la inclusién de un delegado permanente del
Gobierno Nacional con voz pero sin voto como miembro del drgano de
gobierno de la mencionada Area Metropolitana, se vulnera el principio de
autonomia territorial de los municipios, en su garantia correspondiente al
autogobierno y autoadministracion derivada del articulo 287 de la
Constitucion. | |

9 Cfr. Corte Constitucional, Auto del 29 de julio de 1997, expediente D-1718.
19 Yer, entre otras, las sentencias sentencia C-1052 de 2001 y C-1256 de 2001.

56

950 WOD" [IAOWSIBI| Mmm



Expediente D- 9733

Para determinar lo anterior la Corte reconstruira las lineas jurisprudenciales
sobre el principio de autonomia territorial, y luego de ello resolver los
interrogantes planteados.

Principio Constitucional de Autonomia Territorial

10.- De conformidad en el Art. 1° de la Constitucién Politica, Colombia es
un Estado Social de Derecho organizado en forma de republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales.

Por su parte, el Art. 287 Superior establece que las entidades territoriales
gozan de autonomia para la gestion de sus intereses y dentro de los limites
de la Constitucion y la ley. En tal virtud tendran los siguientes derechos: (i)
gobernarse por autoridades propias; (ii) ejercer las competencias que les
correspondan; (iii) administrar los recursos v establecer los tributos
necesarios para el cumplimiento de sus funciones, y (iv) participar en las
rentas nacionales.

I1.--La Corte ha consolidado unas claras lineas jurisprudenciales en el
sentido de que Ja Carta Politica de 1991 contempla una forma de Estado
que se construye a partir del principio unitario, pero que garantiza, al
mnismo tiempo, un ambito de autonomia para sus entidades territoriales'’.
Dentro de ese esquema, la distribucién de competencias entre 1a Nacién y
los entes territoriales es algo que el ordenamiento superior ha confiado al
legislador, para lo cual se le han establecido un conjunto de reglas minimas
orientadas a asegurar una articulacién entre la proteccion debida a la
autonomia territorial y el principio unitario, reglas que en ocasiones
otorgan primacia al nivel central, al paso que en otras impulsan la gestion
autonoma de las entidades territoriales.'”

En este orden de ideas, se precisa armonizar los contenidos de los
princtpios de unidad y de autonomia, los cuales se limitan reciprocamente.
‘En tal sentido, el juez constitucional en sentencia C- 535 de 1996 consideré
que la autonomia debia 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, lo cual quiere decir que si bien, por un

" Entre muchas otras, ver las sentencias C-5335 de 1996, C-219 de 1997, C-579 de 2001 y C-1238 de
2001.

" Sentencia C-219 de 1997,
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lado, se afirman los intereses locales, se reconoce, por otro, “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.”” En esa misma providencia se sefialé que “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

dmbito en que se desarrolla esta nitima. »14

12.- También ha precisado la jurisprudencia constitucional el papel que le
corresponde cumplir al legislador en la configuracién de los ambitos de la
autonomia regional, indicando que ésta se encuentra integrada por “e/
conjunto de derechos, atribuciones y facultades reconocidas en la Carta
Politica a las entidades territoriales y a sus autoridades, para el eficiente
cumplimiento de las funciones y la prestacion de los servicios a su
cargo.”” En cuanto al limite méximo, expreso la Corte que el mismo tiene
una frontera en aquel extremo que al ser superado rompe con la idea del
Estado unitario.'®

Lo cual realza de manera importante la bsqueda de un equilibrio entre
dicha idea de Estado Unitario y las garantias de Autonomia Territorial
segin las cuales la Jey no estd autorizada para vaciar de contenido la
clausula general de competencia de las entidades temritoriales fijada en el
articulo 287 C.P., por lo que le estd vedado al Legislador establecer
normas que “limiten a tal punto la autonomia de las entidades territoriales
que sélo desde una perspectiva formal o meramente nominal, pueda
afirmarse que tienen capacidad para la gestion de sus propios intereses 7

Sobre la ponderacion entre las garantias del Estado Unitgrio y las de la
Autonomia Territorial

13.- Sobre este punto en sentencia C-149 de 2010, se sistematizaron las
necesidades de ponderacion derivadas de la modalidad de estructuracion

'3 Sentencia C-335 de 1996.

1 Sentencia C- 535 de 1996.

> Sentencia C-1238 de 2001.

15 Sentencia C-1258 de 2001.

" Cita hecha en sentencia C-448 de 2005 que reitera lo sostenido en sentencias C-004/93, C-219/97, C-
1114403, entre otras.
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territorial consagrada en la Constitucion Politica, en la que el Estado
colombiano se construye a partir del principio unitario, pero garantizando,
al mismo tiempo, un dmbito de autonomia para sus entidades territoriales.'®
La jurisprudencia constitucional’” ha explicado pues, que dentro de ese
esquema, y con sujecion a la estructura fijjada directamente por la
Constitucidn, “la distribucion de competencias entre la Nacidn v los entes
territoriales es algo que el ordenamiento superior ha confiado al
legislador, para lo cual se le han establecido una serie de reglas minimas
orientadas a asegurar una articulacidn entre la proteccién debida a la
autonomia territorial y el principio unitario, reglas que en ocasiones

oforgan primacia al nivel central, al paso que en otras impulsan la gestion
20
autonoma de las entidades territoriales”.

14.- Surge asi la necesidad de armonizar los principios de unidad y de
autonomia. La tension latente entre ellos, implica reconocer de un lado que
la naturaleza del Estado unitario presupone tanto la centralizacion politica y
exige unidad en todos los ramos de la legislacién, exigencia que se traduce
en la existencia de pardmetros uniformes del orden nacional y de unas
competencias subordinadas a la ley en el nivel territorial, asi como también
supone la existencia de competencias centralizadas para la formulacion de
decisiones de politica que tengan vigencia para todo el territorio nacional®'.
“Del principio unitario también se desprende la posibilidad de
Intervenciones puntuales, que desplacen, incluso, a las entidades
territoriales en asuntos que de ordinario se desenvuelven en la érbita de
sus compelencias, pero en relacion com los cuales existe un interés
nacional de superior entidad "*. Y de otro lado, al tenor de lo dispuesto en
el articulo 287 constitucional, “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™?, lo
cual debe implementarse en consideracion de “... o supremacia de un
ordenamiento superior, con lo cual la autonomia de las emtidades
terriforiales no se configura como poder soberano sino que se explica en
un contexto unitario. "**

*® Entre otras, las sentencias C-535 de 1996, C-219 de 1997, C-579 de 2001 y C-1258 de 2001.
Scntencm C-931 de 2006.
Sentcnuas C-149 de 2010 y C-219 de 1997,
' Sentencia C-579 de 2001.
2 Sentencia C- 148 de 201 2.
* 1bid
" Sentencia (~-535 de 1996,
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15.- No obstante, la Constitucion de 1991 y asi la jurisprudencia
constitucional reconocen los contenidos minimos de la autonomia
territorial que comportan para los entes territoriales la facultad de gestionar
sus asuntos propios, es decir, aquellos que so6lo a ellos atafien.®’ Para la
Corte, “el niicleo esencial de la autonomia estd constituido en primer
término, por aquellos elementos indispensables a la propia configuracion
del concepto, y especialmente por los poderes de accion de que gozan las
entidades territoriales para poder satisfacer sus propios intereses. En
segundo lugar encontramos, la inviolabilidad por parte del legislador, de
la facultad de las entidades territoriales de gobernarse por autoridades
propias. Debe protegerse el derecho de cada entidad territorial a
autodivigirse en sus particularidades a través del respeto de la facultad de

. . r L !)2
direccion politica que ostentan. 6

El equilibrio entre ambos principios se constituye a partir de unas
definiciones constitucionales que establecen unos limites entre uno y otro,
no disponibles por el legislador. De este modo, la Corte ha precisado que,
“nor 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

# ] Id . 7
dmbito en que se desarrolla esta ultima. "2

16.- En la analizada sentencia C-149 de 2010, se recalcod que para el disefio
de un esquema para la distribucion de competencias entre la Nacion y las
entidades territoriales, el legislador debe tener en cuenta que “el contenido
esencial de la autonomia se centra en la posibilidad de gestionar los
propios intereses (C.P. art 287), una de cuyas manifestaciones mds
importantes es el derecho a actuar a través de drganos propios en la
administracion y el gobierno de los asuntos de interés regional o local. Tal
derecho, contenido de manera expresa en el articulo 287 Superior, hace
parte del niicleo esencial de la autonomia, indisponible por el legislador.

No obstante lo anterior, es claro que, para preservar el interés nacional y
el principio unitario, corresponde al legislador establecer las condiciones
bésicas de la autonomia y definir, respetando el principio de

# Ibid.
% Sentencia C-535 de 1996.
7 Ibid.
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subsidiariedad, las competencias del orden nacional que deberdn
desarrollarse conforme al principio de coordinacion, que presupone unas
reglas uniformes y una pautas de accion que, sin vaciar de contenido el
ambito de autonomia tevritorial, permitan una armonizacién de

N ] ]}28
Jfunciones .

17.- De otro lado, en Sentencia C-894 de 2003 la Corte expresé que “Ja
autonomia actiia 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 limitacion en cada caso concreto. De tal modo, puntualizé la
Corte, lo que le estd vedado al Congreso es sujetar por completo a las
entidades que gozan de autonomia, a los imperativos y determinaciones
adoptados desde el centro””’.

Bajo esta idea, para la Corte “las limitaciones a la autonomia de las
entidades territoviales y regionales en materias en las cuales exista
concurrencia de competencias de entidades de distinto orden, deben estar
Justificadas en la existencia de un interés superior, y que la sola invocacicn
del cardcter unitario del Estado no justifica que se le oforgue a una
autoridad nacional, el conocimiento de uno de tales asuntos en dmbitos
que no trasciendan el contexto local o regional, segim sea el caso”. Lo
cual significa que las limitaciones a la autonomia resultan
constitucionalmente aceptables, cuando son razonables y proporcionadas.

“Desde otra perspectiva, la Corte ha sefialado que el niicleo esencial de la
autonomia es indisponible por parte del Legislador y que su preservacion
es necesaria para el mantenimiento de la identidad misma dJd. la Carta,
dado que es expresion de dos principios constitucionales de la mayor
significacion, como son la consagracion del municipio como la entidad
Jundamental del ordenamiento territorial y el ejercicio de las competencias
asignadas conforme a los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiaridad (CP arts 288 y 311) 7",

18.- De este modo, la jurisprudencia constitucional ha interpretado que la
Constitucién dispuso una garantia institucional para la autonomia de las

* [Cita de la sentencia C-149 de 2010} Sentencia C-931 de 2006
* Reiterado en sentencia C-149 de 2010

P (+149 de 2010

™ Sentencia C-535 de 1996, reiterada en sentencia C-149 de 2010
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entidades territoriales por virtud de la cual se fija en la materia un nucleo o
reducto indisponible por parte del legislador.” Asi, sostiene esta Corte, ...
si bien la autonomia territorial puede estar regulada en cierto margen por
la ley, que podra establecer las condiciones bdsicas de la misma, en aras
de salvaguardar el interés nacional y el principio unitario, la Constitucion
garantiza que el niicleo esencial de la autonomia serd siempre
respetado. "’

19.- Por su lado, el articulo 288 de la Constitucion obliga que las
competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales se ejerzan en
atencion a los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad, en
los términos que establezca la ley. “Ello implica que, para los asuntos de
interds meramente local o regional, deben preservarse las competencias de
los organos territoriales correspondientes, al paso que cuando se

trascienda ese ambito, corresponde a la ley regular la materia 3,

La citada sentencia C-149 de 2010 recogi6 los criterios jurisprudenciales
sobre el alcance de estos principios, que obran como marco para el
gjercicio de la autonomfa territorial. Afirmo pues la Corte que:

“El principio de concurrencia parte de la consideracion de que, en
determinadas materias, 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 atribuirse a distintos érganos, de
manera que se garantice el objeto propio de la accion estatal, sin que
sea posible la exclusion de entidades que, en razon de la materia
estén llamadas a participar. De este principio, por otra parte, se
deriva también un mandato conforme al cual las distintas instancias
del Estado deben actuar alli donde su presencia sea necesaria para la
adecuada satisfaccion de sus fines, sin que puedan sustraerse de esa
responsabilidad.

El principio de coordinacion, a su vez, tiene como presupuesio la
existencia de competencias concurrentes entre distintas autoridades
del Estado, lo cual impone que su ejercicio se haga de manera

* Ibid.
3 Ibid.
¥ (C-149 de 2010
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armcnica, de modo que la accion de los distintos drganos resulte
complementaria y conducente al logro de los fines de la accién
estatal. Esa coordinacion debe davse desde el momento mismo de la
asigna.cz'én de competencias y tiene su manifestacién mds clara en la
fase de ejecucion de las mismas.

El principio de subsidiariedad, finalmente, corresponde a un criterio,
tanto para la distribucion y como para el ejercicio de las
competencias. Desde una perspectiva positiva significa que la
intervencion el Estado, y la correspondiente atribucién de
competencias, debe realizarse en el nivel mds proximo al ciudadano,
lo cual es expresién del principio democrdtico vy 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 sélo
pueden intervenir en los asuntos propios de las instancias inferiores
cuando éstas se muestren incapaces o sean ineficientes para llevar a
cabo sus responsabilidades ”.

Reitera en este punto la sentencia C-149 de 2012, “que la distribucion de
compelencias que se haga con base en los anteriores criterios tiene 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 razdn
suficiente”, Y, en orden de ideas, la razonabilidad de una limitacion de la
autonomia de las entidades territoriales, se determinaria mediante el
analisis especifico de las competencias o funciones que se restringen.

20.- De igual manera, no solo el principio del Estado Unitario hace
contrapeso al Principio de Autonomia y viceversa, también es nccesario
que la regulacién legal de cualquiera de estos dos principios logre armonia
con la libertad de configuracién legislativa del Congreso. Como quiera que
el contenido minimo de la autonomia territorial del articulo 287
Constitucional, determina el alcance con el que las entidades
territoriales gestionan auténomamente sus intereses, entonces la labor
del legislador resulta de gran importancia para la implementacién de
medidas que desarrollen el escueto pero contundente marco
constitucional.

63

£hs

£9() WOD" [IAOWSIBI| Mmm



Expediente D- 9733

De hecho, una forma eficaz de hacer posibles las enormes
consecuencias que se derivan de los. articulos 287 y 288 de la
Constitucién, y por ende hacer posible un disefio del Estado colombiano
que respecte la autonomia territorial, implica la participacion activa del
Congreso de la Republica. Si no se respeta su margen de configuracion
reguladora, los articulos constitucionales referidos resultarian
inaplicables e intrascendentes.

Por ello, solo cobra sentido la caracterizacion de lo que la Corte ha
denominado ntcleo esencial del principio de Autonomia Territorial, si
existe una regulacidén legal clara y consciente sobre los poderes de
accion requeridos por las entidades territoriales para gestionar sus
intereses. Regulacién que corresponde, no como permiso sino como
deber, al legislador, el cual estd en libertad de configurarla para que
surta los efectos pretendidos por la Constitucion. Recuérdese que dicho
nicleo esencial “estd constituido en primer término, por aquellos
elementos indispensables a la propia configuracion del concepto, y
especialmente por los poderes de accion de que gozan las entidades
territoriales para poder satisfacer sus propios intereses. En segundo lugar
encontramos, la inviolabilidad por parte del legislador, de la facultad de
las entidades territoriales de gobernarse por autoridades propias. Debe
protegerse el derecho de cada entidad territorial a autodirigirse en sus
particularidades a través del respeto de la facultad de direccion politica

3
que ostentan”™.

Analisis de los cargos

Primer cargo

21.- El primer cargo, se recuerda, esta dirigido contra el literal g) del
articulo 8° de la Ley 1625 de 2013, el cual dispone que para constituir un
area metropolitana, antes de la radicacion del proyecto ante la Registraduria
Nacional del Estado Civil, los promotores deben remitir el proyecto a la
Comision Especial de Seguimiento al Proceso de Descentralizacion y
Ordenamiento Territorial del Senado de la Republica y de la Cdmara de
Representantes. Esto, con el fin de que dichas comisiones en un término no
mayor a un (1) mes, emitan concepto sobre la conveniencia, oportunidad y

3 (-535 de 1996.
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demds aspectos relevantes de la constitucién del 4rea metropolitana o
anexion de uno o varios municipios. Para el demandante lo anterior
configura un requisito para la conformacion de las areas metropolitanas,
que la somete a la injerencia de un érgano de cardcter nacional, con lo cual
se vulneran las garantias de descentralizacién y autonomia territorial
consagradas en el articulo 287 de la Constitucién. En su opinién esta
ex1ger101a “hace nugatoria la autonomia de los municipios para conformar
un Area Metropolitana, ya que se condiciona a que las Comisiones de
Seguimiento a la Descentralizacion y el Ordenamiento Territorial del
Senado de la Republica y de la Cdmara de Representantes <emitan
concepto sobre la conveniencia, oportunidad y demds aspectos
relevantes>". (...) una de las facultades que tienen los entes territoriales
(regionales y locales) es la Autoadministracion (ejercer las competencias
que- les corresponden), como lo es precisamente ~crear un Area
Metropolitana, pero, esto no puede estar condicionado a que las
Comisiones del Senado y de la Camara de Representantes, lo autoricen o
no (rindan el respectivo concepto)”.

Sobre esta acusacion, la Corte Constitucional considera que st el literal g)
del articulo 8° de la Ley 1625 de 2013 admite una interpretacion (como la
del demandante) segtin la cual el mencionado concepto resulta vinculante
para la elaboracién de proyecto de constitucién del Area Metropolitana o
para que la Registraduria convoque la consulta popular para aprobar el
proyecto de constitucion de un Area Metropolitana, en la medida en que se
entienda que éste deba ser favorable o de lo contrario o proyecto o la
consulta en mencion no se Hevan a cabo; entonces la exigencia del
concepto en cuestion es contraria a la garantia de autogobierno y
autoadministracién de los municipios como entes teritoriales, consagrada
en el articulo 287 de 1a Constitucion.

Para esta Sala es claro que en efecto, (i) la norma acusada en este cargo
puede ser interpretada en el sentido explicado, por lo cual (ii) debe
entonces excluir del ordenamiento la mencionada interpretacion y explicar
cudl es el sentido constitucional del aludido literal g) del articulo 8° de la
Ley 1625 de 2013. A su turno (iii) se deber también explicar cual es la
forma adecuada de reparar la inconstitucionalidad hallada, de conformidad
con la técnica de control de constitucionalidad utilizada por esta Corte. A
continuacion se desarrollardn los anteriores argumentos.
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(i) Alcance novmativo del literal g) del articulo 8° de la Ley 1625 de
2013. '

22.- El articulo 8° de la Ley 1625 de 2013, regula los requisitos para la
constitucion de las Areas Metropolitanas. Dispone que cuando dos o mas
municipios formen un conjunto con caracteristicas de Area Metropolitana
podran constituirse como tal. Asi el literal a) del mismo articulo 8° dispone
que la iniciativa para promover su creacion estd en cabeza de los alcaldes
de los municipios interesados, la tercera parte de los concejales de dichos
municipios, el cinco por ciento (5%) de los ciudadanos que integran el
censo electoral totalizados de los mismos municipios y el Gobernador o los
Gobernadores de los departamentos a los que pertenezcan los municipios
que se pretendan integrar a un Area Metropolitana.

A su turno el literal b) del articulo 8° analizado, establece que los
promotores del 4rea metropolitana deben elaborar el proyecto de
constitucion en donde se precise como minimo, los municipios que la
integraran, el municipio nicleo y las razones que justifican su creacion.

Posteriormente, el literal ¢) del articulo 8° en cuestion exige que el
proyecto se entregue a la Registraduria Nacional del Estado Civil, para que,
dentro de los diez (10) dias habiles siguientes a la fecha de recibo, esa
Entidad realice la verificacion de los requisitos exigidos en los literales a) y
b). y en caso de certificar que la propuesta cumple con los mismos,
procedera a convocar la consulta popular.

Luego, los literales d), e) y f) regulan las condiciones generales en que se
deberé realizar la consulta popular’®, asi como las condiciones en que se
entiende aprobado el proyecto sometido a consulta popular”, y la
protocolizacion de la conformacion del Area Metropolitana o el ingreso a
una ya existente™.

¥ Ley 1625 de 2013. Articulo 8°, Literal d) La fecha para realizar I consulia popular en ningin caso
serd inferior a tres (3) meses, ni superior a cinca (5) meses a partir de que se haya decretada la
convocatoria y sea publicada en la pagina web de la Registraduria Nacional del Estado Civil. En este
lapso deberd difundir periddicamente el llamamiento a consulta popular a través de los medios masivos
de comunicacion que tengan mayor impacto en los municipios interesados;

7 Ley 1625 de 2013. Articulo 8°. Literal ¢) Se entenderd aprobado el proyecto sometido a consulta
popular cuando la mayoria de votos de cada une de los municipios interesados sea favorable a la
propuesta y la participacion ciudadana haya alcanzado al menos la cuarta parte de la poblacion
registrada en el respectivo censo electoral de cada uno de los municipios intervinientes,

3% Ley 1625 de 2013. Articulo 8°. Literal f} Cumplida la consulta popular, en cada uno de los municipios
donde fuera aprobado el proyecto de conformidad con el literal e}, los respectivos alcaldes y los
presidentes de los concejos municipales protocolizardn en la Netoria Primera del municipio nucleo, la
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El acusado literal g) dispone a continuacién que previamente a la
radicacion del proyecto ante la Registraduria Nacional del Estado Civil, los
promotores remitirdn e] proyecto a la Comisién Especial de Seguimiento al
Proceso de Descentralizacion y Ordenamiento Territorial del Senado de la
Repiblica y de la Camara de Representantes, para que en un término no
mayor a un (1) mes, emitan concepto sobre la conveniencia, oportunidad y
demds aspectos relevantes de la constitucién de un area metropolitana o
anexion de uno o varios municipios.

23.- Como se ve el texto del literal g) en cuestién sugiere dos alternativas:
(i) Se debe entender que cuando e] literal ¢) expresamente dispone que el
proyecto de constitucién del 4rea metropolitana se entreguc a la
Registraduria Nacional del Estado Civil, para que dentro de los diez (10)
dias habiles siguientes a la fecha de recibo realice la verificacién de los
requisitos exigidos en los literales a) y b), es decir la verificacién de la
iniciativa y la verificacién del contenido del proyecto, y en caso de
certificar que la propuesta cumple con los mismos, proceda a convocar la
consulta popular; -ante la consagracion textual de esto en el aludido literal
c) se insiste-, entonces no puede asumirse que existe algin requisito
adicional para la elaboracién de proyecto de constitucién del Area
Metropolitana o para que se convoque la consulta popular, por lo cual del
resultado de la ultima dependerd en definitiva la conformacién del ente
administrativo territorial. Por ello, el concepto regulado en el literal g) no
podria entenderse, justamente, como un requisito adicional a cumplir para
que se elabore el proyecto respectivo o para que la Registraduria lo
verifique y proceda a convocar la respectiva consulta popular. Esta
interpretacion es sostenida por siete de los diez intervinientes.

La segunda alternativa sostiene que (ii) se debe entender que el articulo 8°
de la Ley 1625 de 2013 debe ser leido sisteméticamente y cada uno de los
requisitos alli establecidos conforma el conjunto de exigencias para la
constitucion de un drea metropolitana. Asi, cuando el literal g) acusado
establece que previamente a la radicacién del proyecto ante la
Registraduria Nacional del Estado Civil, se debe remitir el proyecto a la
Comision Especial de Seguimiento al Proceso de Descentralizacién vy

conformacion del Area Metropolitana o el ingreso a una ya existente en un plazo no mayor de treinta
dias calendario;
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Ordenamiento Territorial del Senado de la Republica y de la Camara de
Representantes, se refiere 2 un momento anterior al descrito en el literal c)
cuando la Registraduria verifica los otros requisitos aludidos para convocar
la consulta popular. Y, cuando la parte final del literal g) analizado hace
referencia en su texto a que la remision del proyecto en los términos
referidos no solo es previa a la radicacion de éste en la Registraduria, sino
que ademas tiene por objeto que en un término no mayor a un (1) mes, se
emita un concepto sobre la_conveniencia, oportunidad v demis aspectos
relevantes de la constitucion de un drea metropolitana o anexion de uno o
varios municipios, entonces no solo es claro que esta disposicion se refiere
a otro tipo de requisito distinto al que se exige a la Registraduria, sino
también que el requisito adquiere sentido si el contenido del concepto es
favorable a la conformacion de un 4area metropolitana. De otra manera
careceria de significado el contenido del pronunciamiento, pues no €s un
concepto en abstracto sino un concepto sobre la conveniencia y
oportunidad. Calificativos que aluden a una evaluacion del proyecto, por lo
cual el concepto es vinculante para la elaboracién de proyecto y asi para
Registraduria. Esta interpretaciéon es sostenida por tres de los diez
intervinientes, y es la que asume el demandante.

Para esta Sala Plena es claro que estas dos alternativas son posibles a partir
del texto normativo, y ninguna de ellas resulta irrazonable en atencion a la
estructura con la que el legislador redact$ el articulo 8° de la Ley 1625 de
2013, tal como se acaba de demostrar. Por ello, como se anticipd es
necesario que la Corte demuestre por qué la segunda alternativa es
contraria al principio constitucional de autonomia territorial, luego al
articulo 287 de la Constitucion.

(ii) Constitucionalidad condicionada del literal g) del articulo 8° de la
Ley 1625 de 2013.

24.- El articulo 286 de la Constitucion establece que son entidades

territoriales los departamentos, los distritos, los municipios y los
territorios indigenas. El articulo 287 dispone que las entidades territoriales
gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, y por ello entre otros,
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tienen garantizada la posibilidad de gobernarse por autoridades propias y
ejercer las competencias que les correspondan™.

A su turno el articulo 2° de la Ley 1625 de 2013 consagra la definicion de
las Areas Metropolitanas, como aquellas entidades administrativas de
derecho publico, formadas por un conjunto de dos o mds municipios
integrados alrededor de un municipio micleo, vinculados entre si por
dindmicas e interrelaciones territoriales, ambientales, econdémicas,
sociales, demogrdficas, culturales 'y tecnoldgicas que para la
programacion y coordinacion de su desarrollo sustentable, desarrollo
humano, ordenamiento terrvitorial 'y racional prestacion de servicios
publicos requieren una administracion coordinada.

Ademas de que segin los articulos 3° y 4° de la misma Ley, las Areas
Metropolitanas estdn dotadas de personeria juridica de derecho publico,
autonomia administrativa, patrimonio propio, autoridad y régimen
administrativo y fiscal especial; y su jurisdiccion y domicilio corresponde
a la totalidad del territorio de los munmicipios que la conforman; el
domicilio y la sede de la Entidad serd el municipio nicleo.

De ahi que las garantias de autonomia territorial otorgadas por la
Constitucion a los municipios, se extiendan a este ente administrativo
conformado por municipios. No de otra manera puede entenderse la
garantia de autonomfa territorial a los municipios, si en ejercicio de ella
éstos deciden organizarse como ente administrativo-area metropolitana, y a
dicho ente se le restrinja la autonomia cuyo respeto permitié su existencia.
En uitimas, para la Corte es claro que un Area Metropolitana es para
efectos practicos, un conjunto o agrupacién de municipios.

25.- No obstante lo anterior, la Corte entiende que las Areas Metropolitanas
no son en si mismas entidades territoriales, segtin el contenido referido del
articulo 286 de la Constitucién. Son, tal como la misma ley demandada las
define, entidades administrativas de derecho publico, formadas por un

" Constitucién Politica. Articulo 287. Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion
de sus intereses, y dentre de los limites de la Constitucion y-la ley. En tal virtud tendrén los siguientes
derechos:

1. Gobernarse por autoridades propias.

2. Bjercer las competencias que les correspondan.

3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones.

4. Participar en las rentas nacionales.

69

690 WOD" [IAOWSIBI| Mmm



Expediente D- 9733

conjunto de dos o mds municipios. Desde su creacion®, la figura de las
areas metropolitanas persigue propGsitos administrativos, valga decir la
integracion de municipios que compartieran ciertos rasgos, en una unidad
mas amplia y con jurisdiccion en todos ellos; lo cual da lugar a una nueva
persona juridica de derecho publico, con autoridades y régimen especiales.

Nuestra Constitucion vigente, en su articulo 319, mantiene la idea esencial
descrita. Pues, su regulacion dispone que el reglmen especial de las Areas
Metropolitanas debe regularse por una ley organica®'. Y, en este orden, “en
el inciso segundo de la citada disposicion -art. 319-, se indica que la ley de
ordenamiento territorial adoptara el <régimen administrativo> y fiscal
especial de las dreas metropolitanas, el cual debera garantizar la
adecuada participacion de las autoridades municipales en sus organos de
administracion y sefialar la forma en que se realizardn la convocatoria y
las consultas populares para la vinculacion de los municipios »42

También, la naturaleza administrativa y no de entidad territorial del area
Metropolitana, se evidencié en “la ponencia para primer debate sobre
<dreas Metropolitanas, Asociaciones de Municipios y Distritos
Metropolitanos>, presentada ante la Asamblea Nacional Constituyente
(...):<La formulacion constitucional de la funcién administrativa de las
dareas metrOpolzranas que proponemos, parte del fortalecimiento de la
autonomia y el equilibrio municipal. En tal sentido, serd conveniente
avanzar en su desarrollo y la precisién de su objeto en la legislacion
reglamentaria de esta Constitucion, definiendo la participacion y control
ciudadano de la Administracion Publica en funcidén de la eficiencia, la
concertacion, la responsabilidad compartida y la equidad en la
planificacion del desarrollo y la prestacion de los servicios publicos, de
acuerdo a las leyes orgdnicas de ordenamiento territorial y de

43
presupuestos>""".

26.- En este orden el Area Metropolitana goza de la garantia institucional
propia de las entidades territoriales, por virtud de la garantia de autonomia

consagrada para los municipios, y no porque ella en si misma sea una

entidad territorial; que como se acaba de explicar, no lo es. Dicha garantia,
cuya exigencia deriva de la proteccidn a los runicipios, si bien puede ser

% Acto Legislativo No. 1 de 1968,

M. C-375 de 2002

2 .42t de 2012

B 0.421 de 2012, citando la "Gaceta Constitucional N° 44, pdg. 15",
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objeto de regulaciones bésicas, como en efecto lo es mediante la ley
organica acusada en aras de salvaguardar el interés nacional y el principio
unitario, no puede transgredir el nucleo esencial de la autonomia de los
municipios que la conforman. Nucleo esencial que segin se vio, se
ctrcunscribe al hecho de que “para los asuntos de interés meramente local
o regional, deben preservarse las competencias de los 6rganos territoriales
correspondientes, al paso que cuando se trascienda ese dmbito,
corresponde a la ley regular la materia”™. Lo Gltimo, como expresion del
contenido del articulo 288 de la Constitucién que obliga a que las
competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales se ejerzan en
atencion a los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad.

27.- Por esto, si la exigencia del concepto contenido en el literal g) del
articulo 8° de la Ley 1625, se entiende como condicién para la constitucién
de un drea metropolitana, querria decir que a la voluntad local de
conformarla se antepone la valoracion de entes pertenecientes a un 6rgano
de cardcter nacional (las Comisiones Especiales de Senado y Cémara
aludidas), cuyo principal propdsito es el seguimiento a procesos de
descentralizacion y no el desarrollo o impulso de los intereses locales. Con
lo cual se vulnera la capacidad de autogestion de intereses propios
mediante el ejercicio de sus competencias, contenida en el numeral 2° del
articulo 287 de la Constitucion. Y, estas competencias que se mauificsian
en la gestion de asuntos de interés local de los municipios, no son otras que
las consagradas de manera general en el articulo 319 constitucional®,
tenor del cual cuando dos o més municipios tengan relaciones econémicas,
sociales y fisicas, que den al conjunto caracteristicas de un 4rea
metropolitana, podrén organizarse como entidad administrativa encargada
de programar y coordinar el desarrollo arménico e integrado del territorio
colocado bajo su autoridad; racionalizar la prestacion de los servicios

al

*C-149 de 2010

* Constitucién Politica. Articulo 319. Cuando dos o mas municipios tengan refaciones econdmicas,
sociales y fisicas, que den al conjunto caracteristicas de un drea metropolitana, podrin organizarse como
entidad administrativa encargada de programar y coordinar el desarroilo arménico e integrade del
territorio celocado bajo su autoridad; racionalizar la prestacién de los servicios piblicos a eargo de
quienes la integran y, si es el caso, prestar en comin algunos de ellos; y ejecutar obras de interds
metropolitano.

La ley de ordenamiento territorial adoptara para las dreas metropolitanas un régimen administrativo y
fiscal de cardcter especial; garantizard que en sus 6rganos de administracion tengan adecuada
participacién las respectivas autoridades municipales; y sefialard la forma de convocar y realizar las
consultas popuiares que decidan la vinculacién de los municipios.

Cumplida la censulia popular, los respectivos alcaldes y los concejos mumicipales protoeolizardn la
conformacion de! drea y definiran sus atribuciones, financiacién y autoridades, de acuerdo con la ley.

Las Areas metropolitanas podran convertirse en Distritos conforme a la ley. '
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plblicos a cargo de quienes la integran y, si es el caso, prestar en comun
algunos de ellos; y ejecutar obras de interés metropolitano.

En otras palabras, la garantia de los municipios de ejercer con autonomia
las competencias que les corresponden (num 2 Art 287 C.P), implica tanto
ejercerlas libre de toda injerencia ajena a sus propios intereses, como
también ejercerlas con el proposito de organizarse con otros municipios
como una unidad administrativa, valga decir como un éarea metropolitana.
Y este proposito debe depender Unicamente de la voluntad de quienes
agencian intereses municipales. Asi, el tramite de su conformacion no
puede supeditarse a la autorizacién de entes distintos a los entes locales,
pues ello vulneraria su autonomia.

28.- También se desborda el marco de coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad, en el que se despliega la garantia de autonomia territorial, si
la mencionada exigencia se configura en un concepto vinculante para que
se elabore el proyecto de constitucion del Area Metropolitana o para que la
Regjstraduria Nacional del Estado Civil convoque a la consulta popular
solo si éste es favorable. En cambio, si simplemente se permite a la
Comisién Especial de Seguimiento al Proceso de Descentralizacion y
Ordenamiento Territorial de Senado y Camara ejercer su labor de
seguimiento, y el concepto obra como manifestacion de ello, el principio de
concurrencia se satisface plenamente. Esto, en tanto con ello se reconocen
los distintos niveles de la Administracién y se respeta el criterio de
distribucién de competencias conforme al cual las mismas deben atribuirse
a distintos 6rganos, de manera que se garantice el objeto propio de la
accion estatal; ademas de que se garantiza también a las distintas instancias
del Estado la posibilidad de actuar alli donde su presencia sea necesaria
para la adecuada satisfaccion de sus fines.

De igual manera, la sola obligacién de remitir el proyecto de constitucion
del Area Metropolitana a las mencionadas Comisiones, resulta una formula
idénea para poner en conocimiento a estas instancias sobre los procesos de
descentralizacién y organizacién territorial. Lo que, sin duda contribuye
con el principio de coordinacion, pues asume la existencia de competencias
concurrentes entre distintas autoridades del Estado, lo cual impone que su
ejercicio se haga de manera arménica, de modo que la accion de los
distintos 6rganos resulte complementaria y conducente al logro de los fines
de la accion estatal.
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Y, en respeto del principio de subsidiariedad, la intervencion de las
Comisiones aludidas, con el alcance explicado, es decir sin requerir de ellas
un concepto favorable a la constitucion de un drea metropolitana para que
ésta sea posible, reconoce que las autoridades de mayor nivel de
centralizacion solo pueden intervenir en los asuntos propios de las
instancias inferiores cuando éstas se muestren incapaces o sean ineficientes
para llevar a cabo sus responsabilidades.

29.- Una interpretacién distinta a la anterior, se insiste, desconoce el
contenido de las competencias del area metropolitana, que segiin el articulo
6° de la Ley 1625 de 2013, se circunscriben a la gestién de asuntos
ineramente locales como son: programar v coordinar el desarrollo
armonico, integrado y sustentable de los municipios que la conforman;
racionalizar la prestacion de servicios piblicos a cargo de los municipios
que la integran, y si es del caso, prestar en comin algunos de ellos; podré
participar en su prestacion de manera subsidiaria, cuando no exista un
régimen legal que regule su prestacion o cuando existiendo tal regulacion,
se acepte que el drea metropolitana sea un prestador oficial 0 autorizado;
efecutar obras de infraestructura vial y desarrollar proyectos de interés
social del drea metropolitana; entre otras®. Y, se desconoce el contenido
de estas competencias, porque como se ve su naturaleza es relativa a
asuntos integramente locales. Las cuales a su turno son coherentes con el
contenido de aquellas competencias que los articulos 311, 312 y 315 de la
Constitucion, otorgan a las autoridades municipales, tales como:

» Prestar los servicios publicos que determine la ley, construir las
obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su
territorio, promover la participacion comunitaria, el mejoramiento

* Ley 1625 de 2013. Articuia 6° Competencias de las Areas Metrgpolitanas. San campetencias de las
Areas Metrapolitanas sobre el territorio puesto bajo su jurisdiccion, ademés de las que les confieran
ofras disposiciones legales, las siguientes:

a) Pragramar y caordinar el desarrallo armdnico, imegrada y sustentable de los municipios que la
conforman;

b) Racionalizar lo prestacion de servicias publicos a carga de los municipios que la integran, v si es del
caso. presiar en comun algunos de ellas; podrd participar en su prestacion de manera subsidiaria,
cuando na exista un régimen legal que regule su prestacion a cuanda existiendo 1af regulacion, se acepte
gue el drea metropolitana sea un prestador oficial o autarizado:

¢) Efecutar obras de infraestructura vial y desarrallar proyectas de interés sacial del drea metropolitana;
dj Establecer en consonancia con la que dispangan las narmas sobre ardenomienta territoriol, las
directrices y arientaciones especificas para el ardenamiento del territoria de las municipios que la
integran. con el fin de promaver y facilitar la armanizacicn de sus Planes de Ordenamiento Territorial
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social y cultural de sus habitantes y cumplir las demads funciones que
le asignen la Constitucion y las leyes. (Art. 311 C.N)

> En el caso de la Concejos municipales: reglamentar las funciones y
la eficiente prestacion de los servicios a cargo del municipio; adoptar
los correspondientes planes y programas de desarrollo econémico y
social y de obras publicas; dictar las normas orginicas del
presupuesto y expedir anualmente el presupuesto de rentas y gastos;
determinar la estructura de la administracién municipal y las
funciones de sus dependencias; las escalas de remuneracion
correspondientes a las distintas categorias de empleos; crear, a
iniciativa del alcalde, establecimientos publicos y empresas
industriales o comerciales y autorizar la constitucion de sociedades
de economia mixta; reglamentar los usos del suelo y, dentro de los
limites que fije la ley, vigilar y controlar las actividades relacionadas
con la construccion y emajenacion de inmuebles destinados a
vivienda; dictar las normas necesarias para el control, la preservacion
y defensa del patrimonio ecoldgico y cultural del municipio; entre
otras. (Art. 313 C.N)

> En el caso de los Alcaldes municipales: dirigir la accion
administrativa del municipio; asegurar el cumplimiento de las
funciones y la prestacion de los servicios a su cargo; representarlo
judicial y extrajudicialmente; y nombrar y remover a los funcionarios
bajo su dependencia y a los gerentes o directores de los
establecimientos publicos y las empresas industriales o comerciales
de caracter local, de acuerdo con las disposiciones pertinentes;
suprimir o fusionar entidades y dependencias municipales, de
conformidad con los acuerdos respectivos; crear, suprimir o fusionar
los empleos de sus dependencias, sefialarles funciones especiales y
fijar sus emolumentos con arreglo a los acuerdos correspondientes;
ordenar los gastos municipales de acuerdo con el plan de inversion y
el presupuesto; entre otras. (Art. 315 C.N)

(iii)  Sobre la forma de reparar la inconstitucionalidad hallada por la
Corte.

30.- Tal como se acaba de demostrar del literal g) del articulo 8° de la Ley
1625 de 2013, se desprende una interpretacién que contraria el principio
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constitucional de autonomia territorial; aquella interpretacién que asume
que el concepto a rendir por las Comisiones Especiales de Seguimiento al
Proceso de Descentralizaciéon y Ordenamiento Territorial de Senado y
Camara, es vinculante en el sentido en el que se requiere que su contenido
sea favorable a la constitucion de un 4rea metropolitana, para la elaboracion
del proyecto o para que la Registraduria Nacional del Estado Civil proceda
a convocar la consulta popular que decidirda la conformacién de la
respectiva drea metropolitana. Asi como también, de dicha disposicién
juridica se desprende otra interpretacién, seglin la cual el concepto en
mencion de la Comisiones aludidas, es la manifestacion de que el ejercicio
de voluntad autéonoma de los municipios de constituir un drea
metropolitana, se despliega por éstos en los términos del articulo
constitucional 288, segtin el cual las competencias atribuidas a los distintos
niveles fterritoriales serdn ejercidas conforme a los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad con la Nacién. Por lo que el
concepto referido no es vinculante, en el sentido en que de su contenido no
depende la elaboracion del proyecto de constitucién del 4rea metropolitana
ni la obligacion de la Registraduria Nacional del Estado Civil de convocar
la consuita popular que decide sobre su conformacién.

Como quiera que existen razones de orden constitucional, tal como se
eXpuso, tanto para descartar una de las interpretaciones, como para acoger
la otra por ser coherente con los principios constitucionales que inspiran las
garantias de autonomia territorial; la técnica de control de
constitucionalidad desarrollada por la Corte Constitucional determina en
estos casos que la inconstitucionalidad hallada se repare mediante la
expedicion de un fallo condicionado. Por ello 1a esta Corporacion declarara
exequible el literal g) del articulo 8° de la Ley 1625 de 2013, bajo el
entendido que del contenido del concepto rendido por las Comisiones
Especiales de Seguimiento al Proceso de Descentralizacion vy
Ordenamiento Territorial del Senado de la Repiblica y la Camara de
Representantes, no depende la elaboracitn del proyecto de constituciéon del
area metropolitana, ni el cumplimiento de la obligacion de la Registradurfa
Nacional del Estado Civil de convocar la consulta popular en los términos
del literai c) del articulo 8° de la Ley 1625 de 2013.

Segundo Cargo

31.- El segundo cargo a resolver, segin se explicd, se dirige contra la
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inclusién en la Junta Metropolitana, que es el drgano de direccion del Area
Metropolitana, de un delegado permanente del Gobierno Nacional con voz
pero sin voto (numeral 4 del articulo 15 de la Ley 1625 de 2013); y su
fundamento es también la vulneraciéon del principio constitucional de
autonomia territorial. Segtin el ciudadano demandante la inclusion referida
se traduce en una injerencia en los asuntos propios de los municipios que
conforman la respectiva Area Metropolitana. Injerencia que tiene origen en
autoridades ajenas a los intereses de los municipios, pues es tanto como
aceptar que la Junta Metropolitana no puede o no debe ejercer sus labores
de direccién en ausencia de la participacion o supervision del Gobierno
Nacional. Esta situacion representa en su parecer una vulneracion a la
garantia de “gobernarse por autoridades propias” contenida en el articulo
287 de la Constitucidn, por lo cual se constituye en “urna forma sinuosa de
interferir el dmbito nacional en asuntos que son de competencia exclusiva
del nivel local”.

32.- Sobre esta acusacién encuentra la Corte, que es pertinente el analisis
redlizado a propdsito del primer cargo, sobre el alcance del principio de
autonomfa territorial. De ahi, que la Sala considere que la injerencia si
existe, pero, estd matizada por el hecho de que el representante del
gobierno que forma parte de la Junta Metropolitana no puede intervenir en
las decisiones de dicho drgano de gobiemo, ni afectarlas. Esto, en tanto
tiene voz pero no voto. Ahora bien, la participacion de un delegado del
gobiemno nacional en un drgano de gobiemno de caracter local, en si misma
considerada y siempre que este no afecte en modo alguno el discurrir de la
Junta, resulta expresion del articulo 288 de la Constitucidn, que segun se
vio, procura el ejercicio de las competencias de los entes territoriales, en un
marco de coordinacidn, concurrencia y subsidiariedad con la Nacion.

Por lo anterior, resulta necesario distinguir dos escenarios, tal como lo hace
ver uno de los intervinientes. El primero, la consideracion de que segin el
texto de la disposicién acusada, la consecuencia inmediata de la
determinacién de tener voz y no voto, es que dicho delegado no participa
en la votacion para adoptar decisiones por parte de la Junta Metropolitana.
Y el segundo, la situaciéon segin la cual su pertenencia a la Junta en
cuestion tiene -por supuesto- la potencialidad de afectar el quérum, y asi,
afectar entonces las distintas actividades que tengan como condicion la
contabilizacion de cierto quorum.
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33.- El primer escenario, aquel en que el delegado del gobierno en la Junta
Metropolitana no participa en las votaciones para la adopcién de decisiones
de este organo, resulta cobijado por la clausula desarrollada por la
jurisprudencia constitucional consistente en que Ja garantia institucional de
la autonomia de las entidades territoriales, no se vulnera si las medidas
legislativas no tienen un alcance restrictivo de esa autonomia y ademas
responde a un principio de razon suficiente (C-149 de 2010). En esta
hipotesis, la mera participacién en las discusiones, sin posibilidad de
intervenir en las decisiones, busca equilibrar la proteccién debida a la
autonomia territorial y el principio unitario’. Sin que se pueda concluir que
prevalece alguno de ellos pues, como se dijo mds arriba, dicho equilibrio se
basa en el desarrollo de la autonomia a partir de coordinacién, concurrencia
y subsidiariedad con la Nacidn.

Se reitera que la interaccién entre autoridades nacionales y locales,
evitando que las primeras tengan injerencia indebida en la autogestion de
los intereses de las segundas, es el estado ideal del equilibrio entre los
principios del Estado unitario y la Autonomia Territorial. Por esto, como lo
ha seflalado la jurisprudencia, la naturaleza del Estado unitario presupone
tanto la centralizacidn politica y exige unidad en todos los ramos de la
legislacion; exigencia que se traduce en la existencia de parametros
uniformes del orden nacional y de unas competencias subordinadas a la ley
en el nivel territorial, asi como también supone la existencia de
competencias centralizadas para la formulacién de decisiones de politica
que tengan vigencia para todo el territorio nacional®®. De lo que no puede
sino concluirse, que participacion de un delegado del gobierno nacional en
la Junta Metropolitana con voz pero sin voto, no solo no es contraria al
principio de autonomia de los municipios, sino que es una herramienta
poderosa para implementar en la practica la idea de la Constitucién de 1991
segln la cual, un Estado unitario pretende a la vez ser descentralizado y
respetar la Autonomia Territorial en coordinacién con las politicas
nacionales.

34.- De otro ladp, el segundo escenario, en el cual la pertenencia a la Junta
Metropolitana del delegado del gobierno nacional incide en el quérum de
este organo colegiado de decisién, amerita un andlisis desde las
posibilidades de afectacién al funcionamiento de la J unta, derivadas de la

*" Sentencias C-149 de 2010 y C-219 de 1997,
** Sentencia C-579 de 2001.
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contabilizacion de sus miembros para efectos de determinar el quorum.

En este orden, se tiene que los articulos 17 y 19°de la Ley 1625 de 2013,
utilizan justamente la contabilizacion de los miembros de junta para regular
algunas de sus actividades. A continuacién se transcriben los articulos en
mencion:

Articulo 17. Sesiones. La Junta Metropolitana se reunird en
sesiones ordinarias al menos trimestralmente, o de manera
extraordinaria cuando lo soliciten el Presidente de la Junta
Metropolitana o en su ausencia el Vicepresidente, Director de
la Entidad, o la tercera parte de sus miembros.

Articulo 19. Quorum y votacion. La Junta Metropolitana
podrda sesionar validamente con la mayoria de sus miembros y
sus decisiones se adoptardn por la mayoria absoluta de los

votos de los mismos.

En este contexto si se llega a contabilizar al miembro del gobierno nacional
como parte del quérum requerido para citar sesiones extraordinarias (art. 17
1.1625/13), o como parte del quérum para sesionar validamente (art. 19
L.1625/13), la injerencia de este representante del gobierno excederia la
simple intencion del legislador de permitir la interaccion y coordinacion
entre las autoridades nacionales y locales, y echaria al traste el equilibrio
entre Jos principios del Estado unitario y Autonomia Territorial.

35.- En efecto, en la hipétesis analizada el representante del gobierno
nacional miembro de la Junta Metropolitana, tendria la posibilidad de
obstaculizar el discurrir auténomo de este érgano de gobierno. Pasaria de
ser una herramienta de equilibrio entre lo nacional y lo local, a convertirse
en una herramienta con el poder de manipular tanto la citacion a sesiones
extraordinarias, como el quérum deliberatorio. Ademas de que, las razones
constitucionales que autorizan su participacion en un érgano de gobierno
local, pese a no ser una autoridad de tal nivel, caerian en ¢l vacio. Pues
estas razones - como se vio- se fundamentan en que no tiene poder de
interferencia alguna, luego su pertenencia a la Junta es meramente
participativa, tal como dispone la Constitucién que debe ser la contribucion
de las autoridades nacionales a los intereses locales, segun los términos
explicados ampliamente a lo largo de esta providencia.
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Esta alternativa vulnera pues lo dispuesto en el articulo 287 constitucional,
en la garantia consagrada en el numeral primero consistente en que los
municipios pueden gobernarse por autoridades propias. Lo que a su vez se
configura en un camino certero para que se cumpla ¢l cometido de la
autonomia territorial, cual es que los entes territoriales gocen de la facultad
de gestionar ellos mismos sus asuntos propios.

Se recuerda que para la Corte, “e/ niicleo esencial de la autonomia estd
constituido en primer término, por aquellos elementos indispensables a la
propia configuracion del concepto, y especialmente por los poderes de
accidn de que gozan las entidudes territoriales para poder satisfacer sus
propios intereses. En segundo lugar encontramos, la inviolabilidad por
parte del legislador, de la facultad de las entidades territoriales de
gobernarse por autoridades propias. Debe protegerse el derecho de cada
entidad territorial a autodirigirse en sus particularidades a través del
respeto de la facultad de direccion politica que ostentan.”” Por esto, el
solo hecho de permitir la probabilidad de que el miembro de la Junta que
actila como representante del gobiemo nacional, pueda incidir en la marcha
de un organo de gobiemo de caracter local, contradice la garantia de
autogobierno y autoadministracion.

36.- La Corte Constitucional, de un lado encontré ajustado a los principios
constitucionales de los que se deriva el principio de autonomia territorial, la
pertenencia del representante del gobierno nacional a la Junta
Metropolitana cuando participa en las decisiones de este 6rgano, en tanto la
norma le otorga voz pero no voto. Pero de otro lado, encontré contrario a
los mismos principios su contabilizacién para la determinacién, del quorum
para citar sesiones extraordinarias y para sesionar validamente, por lo que
entonces debera declarar la exequibilidad condicicnada de la disposicion
acusada.

En este orden, la Corte declarard exequible el numeral 4 del articulo 15 de
la Ley 1625 de 2013, bajo ¢l entendido que el delegado permanente del
Gobierno Nacional no seré contabilizado para efectos de la determinacion
del quérum requerido en los articulos 17y 19 de la Ley 1625 de 2013.

Sintesis. Resumen y razén de decision.

Sentencia C-535 de 1996.
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37.- De los cuatro cargos presentados por el demandante, la Corte encontrd
que solo el primer cargo y parcialmente el segundo cargo cumplen con la
carga argumentativa suficiente para suscitar un problema de
constitucionalidad que amerite una decision sobre la exequibilidad o
inexequiblidad de las normas acusadas.

El primer cargo estd dirigido contra el literal g) del articulo 8° de la Ley
1625 de 2013, el cual dispone que para constituir un area metropolitana,
antes de la radicacion del proyecto ante la Registraduria Nacional del
Estado Civil, los promotores deben remitir el proyecto a la Comision
Especial de Seguimiento al Proceso de Descentralizacidén y Ordenamiento
Territorial del Senado de la Republica y de la Camara de Representantes.
Esto, con el fin de que dichas comisiones en un término no mayor a un (1)
mes, emitan concepto sobre la conveniencia, oportunidad y demds aspectos
relevantes de la constitucion del area metropolitana o anexién de uno o
Varios municipios.

Para la Corte Constitucional la norma acusada sugiere una alternativa: (i)
Se debe entender que cuando el literal ¢) expresamente dispone que el
proyecto de constitucién del 4rea metropolitana se entregue a la
Registraduria Nacional del Estado Civil, para que dentro de los diez (10)
dias habiles siguientes a la fecha de recibo realice la verificacion de los
requisitos exigidos en los literales a) y b), es decir la verificacion de la
iniciativa y la verificacion del contenido del proyecto, y en caso de
certificar que la propuesta cumple con los mismos, proceda a convocar la
consulta popular; -ante la consagracion textual de esto en el aludido literal
¢) se insiste- entonces no puede asumirse que existe algin requisito
adicional para que se elabore el proyecto de constitucion del Area
Metropolitana ni para que se convoque la consulta popular, por lo cual del
resultado de la ultima dependera en definitiva la conformacién del ente
administrativo territorial. Por ello, el concepto regulado en el literal g) no
podria entenderse, justamente, como un requisito adicional para que se
elabore el proyecto en cuestion y la Registraduria lo verifique y proceda a
convocar la respectiva consulta popular.

La segunda opcion sostiene que (ii) se debe entender que el articulo 8° de

la Ley 1625 de 2013 ha de ser leido sisteméaticamente y cada uno de los
requisitos alli establecidos conforman el conjunto de exigencias para la
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constitucién de un 4rea metropolitana. Asi, cuando el literal g} acusado
establece que previamente a la radicacion del proyecto ante la
Registraduria Nacional del Estado Civil, se debe remitir ¢l proyecto a la
Comusion Especial de Seguimiento al Proceso de Descentralizacion y
Ordenamiento Territorial del Senado de la Repiblica y de la Camara de
Representantes, se refiere a un momento anterior al descrito en el literal ¢)
cuando la Registraduria verifica los otros requisitos aludidos para convocar
ta consulta popular. Y, cuando la parte final del literal g) analizado hace
referencia en su texto a que la remisién del proyecto en los términos
referidos no solo s previa a la radicacion de éste en la Registraduria, sino
que ademds tiene por objeto que en un término no mayor a un (1) mes, se
emita un concepto sobre la conveniencia, oportunidad v demss aspectos
relevantes de la constitucion de un drea metropolitana o anexién de uno o
varios municipios, podrias advertirse entonces que no solo es claro que esta
disposicién se refiere a otro tipo de requisito distinto al que se exige a la
Registraduria, sino que también el requisito adquiere sentido si, y solo si, el
contenido del concepto es favorable a la conformacién de un 4rea
metropolitana. De otra manera careceria de significado el contenido del
pronunciamiento, pues nc es un concepto en abstracto sino un concepto
sobre la conveniencia y oportunidad. Calificativos que aluden a una
evaluacién del proyecto, por lo cual el concepto es vinculante para la
elaboracion del proyecto y para Registraduria,

Para la Sala Plena la segunda alternativa interpretativa es inconstitucional.
Esto en tanto:

» Las garantias de autonomia territorial otorgadas por la Constitucion a
tos municipios, se extienden a este Ente administrativo conformado
por municipios. No de otra manera puede entenderse la garantia de
autonomia territorial a los municipios, si en ejercicio de ella éstos
deciden organizarse como Ente administrativo-drea metropolitana, y
a dicho ente se le restrinja la autonomia cuyo respeto permitié su
existencia. En 0ltimas, para la Corte es claro que un Area
Metropolitana es para efectos practicos, un conjunto o agrupacién de
municipios.

> El Area Metropolitana goza de la garantia institucional propia de las

entidades territoriales, por virtud de la cual si bien puede ser objeto
de regulaciones basicas, como en efecto lo es mediante la ley
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organica acusada en aras de salvaguardar el interés nacional y el
principio unitario, no puede transgredirse el niicleo esencial de su
autonomia. Nucleo esencial que segin se vio se circunscribe al hecho
de que “para los asuntos de interés meramente local o regional,
deben preservarse las competencias de los organos territoriales
correspondientes, al paso que cuando se trascienda ese ambito,
corresponde a la ley regular la materia’®. Lo {ltimo, como
expresion del contenido del articulo 288 de la Constitucion que
obliga a que las competencias atribuidas a los distintos niveles
territoriales se ejerzan en atencion a los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad.

» Si la exigencia del concepto contenido en el literal g) del articulo 8°
de la Ley 1625, se entiendiera como condicion para la constitucion
de un drea metropolitana, querria decir que a la voluntad local de
conformarla se antepone la valoracion de entes pertenecientes a un
6rgano de cardcter nacional (las Comisiones Especiales de Senado y
Cémara aludidas), cuyo principal propésito es el seguimiento a
procesos de descentralizacion y no necesariamente el desarrollo o
impulso de los intereses locales. Con lo cual se vulnera la capacidad
de autogestion de intereses propios mediante el ejercicio de sus
competencias, contenida en el numeral 2° del articulo 287 de la
Constitucion. Y, estas competencias que se manifiestan en la gestion
de asuntos de interés local de los municipios, no son otras que las
consagradas de manera general en el articulo 319 constitucional®’, al
tenor del cual cuando dos o mas municipios tengan relaciones
econdmicas, sociales y fisicas, que den al conjunto caracteristicas de
un 4rea metropolitana, podrdn organizarse como entidad
administrativa encargada de programar y coordinar el desarrollo

>0 C-149 de 2010

3t Constitucion Politica. Articule 319. Cuando dos o mas municipios tengan relaciones econdmicas,
sociales y fisicas, que den al conjunto caracteristicas de un 4rea metropolitana, podrdn organizarse como
entidad administrativa encargada de programar y coordinar €l desarrollo armonico e integrado del
territorio colocado bajo su autoridad; racionalizar la prestacién de los servicios publicos a cargo de
quienes la integran y, si es el caso, prestar en comun algunos de ellos; y ejecutar obras de intercs
metropolitano.

La ley de ordenamiento territorial adoptara para las dreas metropolitanas un régimen administrativo y
fiscal dc caracter especial; garantizard que en sus oOrganos de administracién tengan adecuada
participacion las respectivas autoridades municipales; y sefialard la forma de convocar y realizar las
consultas populares que decidan la vinculacién de los municipios.

~umplida la consulta popular, los respectivos alcaldes y los concejos municipales protocolizardn la
conformacion de! drea y definiran sus atribuciones, financiacién y autoridades, de acuerdo con la ley.

Las éreas metropolitanas podrdn convertirse en Distritos conforme a la ley.
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armonico e integrado del territorio colocado bajo su autoridad,;
racionalizar la prestacién de los servicios publicos a cargo de quienes
la integran y, si es el caso, prestar en comun algunos de ellos; y
ejecutar obras de interés metropolitano.

En otras palabras, la garantia de los municipios de ejercer con
autonomia las competencias que les corresponden (num 2 Art 287
C.P), implica tanto ejercerlas libre de toda injerencia ajena a sus
proptos intereses, como también ejercerlas con el propdsito de
organizarse con otros municipios como una unidad administrativa,
. valga decir como un drea metropolitana. Y este propdsito debe
depender Gnicamente de la voluntad de quienes agencian intereses
municipales. Asi, el trdmite de su conformaeién no puede supeditarse
a la autorizaciéon de entes distintos a los entes locales, pues ello
vulneraria su autonomia.

También se desborda el marco de coordinacién, concurreneia y
subsidiariedad, en el que se despliega la garantia de autonomia
territorial, si la mencionada exigencia se configura en un concepto
vinculante para que la Registraduria Nacional del Estado Civil
convoque a la consulta popular solo si éste es favorable. En cambio,
si simplemente se permite a la Comisién Especial de Seguimiento al
Proceso de Descentralizacién y Ordenamiento Territorial de Senado
y Camara ejercer su labor de seguimiento, y el concepto obra como
manifestacion de ello, el principio de concurrencia se satisface
plenamente. Esto, en tanto con ello se reconocen los distintos niveles
de la Administracién y se respeta el criterio de distribucién de
competencias conforme al cual las mismas deben atribuirse a
distintos ¢rganos, de manera que se garantice el objeto propio de la
accion estatal.

De igual manera, la sola obligacién de remitir el proyecto de
constitucién del Area Metropolitana a las mencionadas Comisiones,
resulta una férmula idonea para llevar al conocimiento de estas
instancias los procesos de descentralizaciéon y organizacion
territorial. Lo que, sin duda contribuye con el principio de
coordinacion, pues asume la existencia de competencias
concurrentes entre distintas autoridades del Estado, lo cual impone
que su ejercicio se haga de manera arménica, de modo que la accion
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de los distintos Organos resulte complementaria y conducente al
logro de los fines de la accion estatal.

Y, con respeto al principio de subsidiariedad, la intervencion de las
Comisiones aludidas, con el alcance explicado, es decir sin requerir
de ellas un concepto favorable a la constitucion de un drea
metropolitana para que ésta sea posible, reconoce que las autoridades
de mayor nivel de centralizacion sélo pueden intervenir en los
asuntos propios de las instancias inferiores cuando éstas se muestren
incapaces o sean ineficientes para llevar a cabo sus
responsabilidades.

El segundo cargo se dirige contra la inclusion en la Junta Metropolitana,
que es el érgano de direccién del Area Metropolitana, de un delegado
permanente del Gobierno Nacional con voz pero sin voto (numeral 4 del
articulo 15 de la Ley 1625 de 2013); y su fundamento es también la
vulneracion del principio constitucional de autonomia tertitorial.

Para la Sala la injerencia alegada por el demandante si existe, pero, esta
matizada por ¢l hecho de que el representante del gobierno que forma parte
de la Junta Metropolitana no puede intervenir en las decisiones de dicho
6rgano de gobierno, ni afectarlas. Esto, en tanto tiene voz pero no voto.
Ahora bien, la participacién de un delegado del gobierno nacional en un
organo de gobierno de caracter local, en si misma considerada, y siempre
que este no afecte en modo alguno el discurrir de la Junta, resulta expresion
del articulo 288 de la Constitucién, que segun se vio, procura el ejercicio de
las competencias de los entes territoriales, en un marco de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad con la Nacion.

Por lo anterior, resulta necesario distinguir dos escenarios. El primero, la
consideraciéon de que seglin el texto de la disposicion acusada, la
consecuencia inmediata de la determinacion de tener voz y no voto, es que
dicho delegado no participa en la votacion para adoptar decisiones por
parte de la Junta Metropolitana. Y el segundo, la situacion segun la cual su
membresia de la Junta en cuestién tiene -por supuesto- la potencialidad de
afectar el quérum, y asi, afectar entonces las distintas actividades que
tengan como condicion la contabilizacion de cierto quérum.

El primer escenario, aquel en que el delegado del gobierno en la Junta
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Metropolitana no participa en las votaciones para la adopcién de decisiones
de este organo, resulta cobijado por la clausula desarrollada por la
jurisprudencia constitucional consistente en que la garantia institucional de
la autonomia de las entidades territoriales, no se vulnera si las medidas
legislativas no tienen un alcance restrictivo de esa autonomia y ademaés
responde a un principio de razén suficiente (C-149 de 2010). En esta
hipotesis, la mera participaciéon en las discusiones, sin posibilidad de
intervenir en las decisiones, busca equilibrar la proteccién debida a la
autonomia territorial y el principio unitario™.

Por el contrario el segundo escenario, en el cual la pertenencia a la Junta
Metropolitana del delegado del gobierno nacional, incide en el quérum de
este Organo colegiado de decisién, amerita un andlisis desde las
posibilidades de afectacion al funcionamiento de la Junta, derivadas de la
contabilizacion de sus miembros para efectos de determinar el quérum.

En este orden, se tiene que los articulos 17 y 19 de la Ley 1625 de 2013,
utilizan justamente la contabilizacién de los miembros de junta para regular
algunas de sus actividades. A continuacion se transcriben los articulos en
mencion:

Articulo 17. Sesiones. La Junta Metropolitana se reunird en sesiones

ordinarias al menos trimestralmente, o de manera extraordinaria

cuando lo soliciten el Presidente de la Junta Metropolitana o en su

ausencia el Vicepresidente, Director de la Entidad, o la tercera parte
- de sus miembros.

Articulo 19. Qudrum y votacién. La Junta Metropolitana podrd se-
sionar vdlidamente con la mayoria de sus miembros y sus decisiones
se adoptardn por la mayoria absoluta de los votos de los mismos.

En este contexto si se llega a contabilizar al miembro del gobierno nacional
como parte del quorum requerido para citar sesiones extraordinarias (art. 17
L.1625/13), o como parte del quérum para sesionar vélidamente (art. 19
L.1625/13), la injerencia de este representante del gobierno excederia la
simple intencion del legislador de permitir la interaccidn y coordinacién
entre las autoridades nacionales y locales, y echaria al traste el equilibrio
entre los principios del Estado unitario y Autonomia Territorial.

" Sentencias C-149 de 2010 y C-219 de 1997.
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En esta hipotesis el representante del gobierno nacional miembro de la
Junta Metropolitana, tendria la posibilidad de obstaculizar el discurrir

‘auténomo de este organo de gobierno. Pasaria de ser una herramienta de

equilibrio entre lo nacional y lo local, a convertirse en una herramienta con
el poder de manipular tanto la citacion a sesiones extraordinarias, como el
quérum deliberatorio. Esta alternativa vulnera lo dispuesto en el articulo
287 constitucional, en la garantia consagrada en el numeral primero
consistente en que los municipios pueden gobernarse por autoridades
propias. Para la Corte, “el micleo esencial de la autonomia estd constituido
en primer término, por aquellos elementos indispensables a la propia
configuracion del concepto, y especialmente por los poderes de accion de
que gozan las entidades territoriales para poder satisfacer sus propios
intereses. En segundo lugar encontramos, la. inviolabilidad por parte del
legislador, de la facultad de las entidades territoriales de gobernarse por
autoridades propias. Debe protegerse el derecho de cada entidad
territorial a autodirigirse en sus particularidades a traves del respeto de la
Jacultad de direccion politica que ostentan. 3 Por esto, el solo hecho de
permitir la probabilidad de que el miembro de la Junta que actia como
representante del gobierno nacional, pueda incidir en la marcha de un
organo de gobierno de carécter local, contradice la garantia de
autogobierno y autoadministracion.

Por tltimo, la Corte considera que las acusaciones en contra del numeral 5
del articulo 15, del inciso tercero del articulo 32, ambos de la Ley 1625 de
2013, asi como la acusacion dirigida contra la totalidad de ley, mo
cumplieron con los requisitos de claridad, pertinencia y certeza, por lo cual
respecto de ellos emitird un fallo inhibitorio. La Corte encontrd que en
relacién con estas disposiciones de la ley demandada, el actor no sefialo
contenidos normativos constitucionales cuyo contenido pudiera obrar como
parametro de control de constitucionalidad.

VIL. 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 Constitucién,

51 Sentencia C-535 de 1996.
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RESUELVE

Primero.- DECLARAR EXEQUIBLE el literal g) del articulo 8° de la
Ley 1625 de 2013, bajo el entendido que en la elaboracion del proyecto de
constitucién del Area Metropolitana y el cumplimiento de la obligacion de
la Registraduria Nacional del Estado Civil de convocar la consulta popular
en los términos del literal ¢) del articulo 8° de la Ley 1625 de 2013, el
concepto previo rendido por las Comisiones Especiales de Seguimiento al
Proceso de Descentralizacion y Ordenamiento Territorial del Senado de la
Republica y la Cdmara de Representantes, no obliga.

Segundo.- DECLARAR EXEQUIBLE el numeral 4 del articulo 15 de la
Ley 1625 de 2013, bajo el entendido que el delegado permanente del
Gobierno Nacional no cuenta para efectos de la determinacién del quérum
requerido en los articulos 17 y 19 de la Léy 1625 de 2013.

Tercero.- INHIBIRSE para emitir pronunciamiento de fondo sobre la
exequibilidad o inexequibilidad del numeral 5 del articulo 15, del inciso
tercero del articulo 32, ambos de la Ley 1625 de 2013; asi como sobre la

presunta vulneracién de la reserva de ley orgénica de la totalidad de la Ley
1625 de 2013.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte
Constitucional, ciimplase y archivese el expediente.

l

A O O~ a
JO E%VAN PALACIO PALACIO

Presidente T
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MARIA VICTORIA CALLE CORREA
agistrada
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