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DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD CONTRA LA LEY 2199 DE 2022-Estarse a lo resuelto
en la sentencia C-015 de 2023

La Corte Constitucional concluye que la materia de discusion sobre la que recae la demanda
que se resuelve a través de esta providencia ya fue objeto de pronunciamiento y, en
consecuencia, dado que los reparos aqui expuestos ya fueron analizados ampliamente en la

Sentencia C-015 de 2023, lo procedente es estarse a lo resuelto en dicha providencia.
COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL FORMAL RELATIVA-Configuracién

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Finalidad

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Tipologia

CORTE CONSTITUCIONAL

Sala Plena

SENTENCIA C-191 de 2023

Referencia: Expediente D-14996

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 14, 16 y 22 (parciales) de la Ley 2199
de 2022, “[pJor medio de la cual se desarrolla el articulo 325 de la Constitucién Politica y se

expide el régimen especial de la Regidn Metropolitana Bogota - Cundinamarca”.
Magistrada ponente:

Diana Fajardo Rivera

Bogota D.C., treinta y uno (31) de mayo de dos mil veintitrés (2023)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y

legales, en especial las previstas en el articulo 241, numeral 4, de la Constitucidn Politica, y



cumplidos todos los tramites y requisitos contemplados en el Decreto 2067 de 1991, ha

proferido la siguiente
SENTENCIA
|. Antecedentes

1. En ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad prevista en el numeral 42 del
articulo 241 de la Constitucién Politica, el ciudadano Eduard Giovanny Sarmiento Hidalgo
presentd demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 7, 14, 16 y 22 (parciales) de la
Ley 2199 de 2022. En sintesis, considerd que (i) los articulos 14 (parcial) y 16 (parcial)
vulneran el principio de autonomia territorial; (ii) el articulo 22 (parcial) quebranta el articulo
12 de la Constitucion; vy (iii) el articulo 7 (parcial) quebranta los principios constitucionales de
democracia participativa y soberania popular previstos en los articulos 12, 29, 32, 40, 95 y

319 de la Constitucién.

2. En providencia del 12 de noviembre de 2022, la Magistrada ponente concluyé que la
demanda no satisfacia los requisitos sefialados en el articulo 2 del Decreto 2067 de 1991,
especificamente las exigencias de claridad, especificidad y suficiencia, razén por la cual se

dispuso su inadmisién.

3. Dentro del término conferido, el demandante presentd escrito de correccién. Por lo
anterior, mediante Auto del 25 de noviembre de 2022, la Magistrada ponente admitio la
demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 14 y 16 (parciales) y 22 (parcial) de la
Ley 2199 de 2022, y la rechaz6 respecto del cargo presentado contra el articulo 7 de la Ley
2199 de 2022.

4. En dicha providencia, en atencién a la admisién parcial sobre los articulos 14, 16 y 22
(parciales), dispuso (i) comunicar la iniciacién del proceso al Presidente de la Republica, al
Presidente del Congreso de la Republica, a la Nacién - ministerios del Interior, Hacienda y
Crédito Publico, y de Vivienda, Ciudad y Territorio; y al Departamento Nacional de
Planeacién; (ii) correr traslado a la Procuradora General de la Nacién; (iii) fijar en lista la
disposicion acusada, con el objeto de recibir conceptos sobre la demanda de la referencia por
parte de todos y todas las interesadas; (iv) invitar al proceso, de conformidad con lo previsto

en el articulo 13 del Decreto 2067 de 1991, a la Federacién Colombiana de Municipios; a la



Federacién Nacional de Departamentos; al Departamento de Cundinamarca; a Bogota -
Distrito Capital; a los municipios de Cadqueza, Chocontd, Facatativd, Fusagasugd, Gacheta,
Girardot, Guaduas, La Mesa, Medina, Pacho, San Juan de Rioseco, Soacha, Ubaté, Villeta y
Zipaquird; al Centro Interdisciplinario de Estudios sobre Desarrollo -CIDER- de la Universidad
de los Andes, a la Escuela Superior de Administraciéon Publica y a las universidades de
Cundinamarca, Externado de Colombia, de La Sabana, del Rosario, Javeriana, Libre y

Nacional de Colombia.

5. Una vez cumplidos los tramites previstos en el Articulo 242 de la Constituciéon y en el
Decreto Ley 2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la referencia.

Il. Normas demandadas

6. A continuacion se transcriben las disposiciones demandadas, destacando los enunciados

cuestionados:
“LEY 2199 DE 2022
(febrero 8)

“POR MEDIO DE LA CUAL SE DESARROLLA EL ARTICULO 325 DE LA CONSTITUCION POLITICA Y
SE EXPIDE EL REGIMEN ESPECIAL DE LA REGION METROPOLITANA BOGOTA -
CUNDINAMARCA”

EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:

CAPITULO IV
PLAN DIRECTOR DE DESARROLLO Y ORDENAMIENTO REGIONAL

ARTICULO 14. Plan estratégico y de ordenamiento de la regién metropolitana. El Plan

Estratégico y de ordenamiento de la Regidén Metropolitana es un instrumento de planeacion



de mediano y largo plazo que permite definir el modelo territorial regional, criterios y
objetivos e implementar un sistema de coordinacidn, direccionamiento y programacién del
desarrollo regional sostenible. Este plan contendrd dos componentes principales: uno de

planeacién socioecondémica y otro de ordenamiento fisico - espacial.

El Plan Estratégico y de ordenamiento de la Regién Metropolitana estara acompanado de un

Plan Inversiones e incluird los programas de ejecucion.

La Secretaria Técnica de la Regidon Metropolitana Bogota - Cundinamarca prestara de forma
gratuita asesoria y apoyo técnico, juridico y financiero, a los municipios que lo soliciten, para
la actualizacién y/o armonizacién de los planes de desarrollo municipales o planes de

ordenamiento territoriales.

PARAGRAFO 1. El plan estratégico y de ordenamiento de la Regién Metropolitana podra
formular su componente de ordenamiento fisico - espacial por subregiones, teniendo en
cuenta las entidades territoriales asociadas a la Regidn Metropolitana y los criterios técnicos

definidos por el observatorio metropolitano.

PARAGRAFO 2. El consejo regional expedird el acuerdo regional que defina la vigencia,
adopcion, parametros y condiciones del plan Estratégico y Ordenamiento de la Regidn

Metropolitana, el cual podra ser revisado cada 6 afios.

ARTICULO 16. Componente de ordenamiento fisico - espacial del plan estratégico y de
ordenamiento de la regién metropolitana. En su componente de ordenamiento fisico -
espacial, el Plan Estratégico de la Regién Metropolitana deberd regular principalmente los

siguientes aspectos:
1. La Gestion Integral del Agua.
2. El Sistema Metropolitano de Vias y Transporte Publico Urbano.

3. El Sistema de Equipamientos Metropolitanos y su dimensionamiento conforme a los planes

0 estrategias para la seguridad ciudadana.



4. El modelo de ocupacién metropolitano sujeto a la estructura ecoldgica principal regional.

5. Vivienda social y prioritaria en el ambito metropolitano y los instrumentos para la gestion
de suelo dirigida a este propdsito.

6. Los mecanismos que garanticen el reparto equitativo de cargas y beneficios, generados

por el ordenamiento territorial y ambiental.

7. Objetivos y criterios a los que deben sujetarse los municipios que hacen parte de la Region
Metropolitana, al adoptar sus planes de ordenamiento territorial en relacién con las materias

referidas a los hechos metropolitanos, de acuerdo con lo previsto en la presente ley.
8. Las politicas para la proteccién de los suelos de valor agropecuario y forestal.

9. El programa de ejecucion, armonizando sus vigencias a las establecidas en la ley para los

planes de ordenamiento territorial de los municipios que conforman la Region Metropolitana.
10. Las demds directrices necesarias para el cumplimiento de los planes.
CAPITULO V

ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA'Y SISTEMA DE TOMA DE DECISIONES

ARTICULO 22. Sistema de toma de decisiones dentro del consejo regional. El Consejo

Regional tomard sus decisiones de acuerdo con los siguientes criterios:

1. En las decisiones del Consejo Regional se promovera el consenso, tal como lo establece el
Articulo 325 de la Constitucion.

2. Segun lo contemplado en el Articulo 325 de la Constitucién Politica, para las decisiones
referentes al nombramiento y retiro del Director, y los aportes, gastos y las inversiones de la
Regidn Metropolitana se requerird la aceptacién de la Alcaldia Mayor de Bogota y la

Gobernacion de Cundinamarca.

3. El cuérum deliberatorio se constituye con una cuarta parte de los miembros del Consejo



Regional y el cuérum decisorio con las tres cuartas partes de los miembros del Consejo
Regional. El delegado del Gobierno Nacional no se contabilizard para la determinacién del

cuérum.

4. Las decisiones referentes a cada area tematica se tomaran por los municipios que integren

su respectivo ambito geografico.

PARAGRAFO 1. De no existir consenso en la primera votacidn, se procedera de la siguiente

manera:
1. Se utilizard la mocidn de insistencia hasta por tres veces.

2. Se conformard una subcomisiéon que presentard un informe al Consejo Regional para la

insistencia.

3. Se tomara la decisidn por mayoria absoluta, y en todo caso, la decisiéon debera contar con

el voto favorable de la Alcaldia Mayor de Bogotd y la Gobernacién de Cundinamarca.

PARAGRAFO 2. Cuando una decisién afecte directamente a uno o varios municipios o al
Distrito Capital, el Consejo Regional establecerd, en el acuerdo que adopta la decision, las
medidas que compensen y mitiguen los impactos generados, las cuales seran concertadas

con el respectivo municipio previo a la aprobacién de la decision.

PARAGRAFO 3. El Consejo Regional definird en su estatuto el procedimiento para la aplicacién

de lo establecido en el presente Articulo.”

7. El demandante cuestiond los articulos 14, 16 y 22 (parciales) de la Ley 2199 de 2022 vy, en
consecuencia, solicitd su inexequibilidad. En concreto, considerd que (i) los articulos 14
(parcial) y 16 (parcial) vulneran el principio de autonomia territorial porque, en clara
oposicién a lo dispuesto en los articulos 19, 287, 311, 313 y 325 de la Constitucidn,
establecen que el Plan Estratégico y de Ordenamiento de la Regidn Metropolitana ostenta
jerarquia superior respecto de los actos de los concejos municipales y del Distrito Capital
sobre ordenamiento territorial y reglamentacién de los usos del suelo, y (ii) el articulo 22
quebranta el articulo 12 de la Constitucién en razén a que confiere un poder de veto
generalizado a la Alcaldia de Bogotd y a la Gobernaciéon de Cundinamarca, pese a que la

configuracién prevista en el articulo 325 superior asi no lo establece.



Primer cargo. “Vulneracién del principio de autonomia territorial; pérdida de competencias de
los concejos municipales y el concejo distrital en cuanto a lo correspondiente con uso de

suelos.” - Violacion de los articulos 19, 287, 311, 313 y 325 superiores

8. El accionante sostuvo que la reglamentacion de los usos del suelo y las reglas para
controlar, preservar y defender el patrimonio ecolégico de los municipios corresponde, de
conformidad con lo establecido en los numerales 7 y 9 del articulo 313 de la Constitucion, a
los concejos municipales y distritales. Agregd que, en atencidn a las reglas constitucionales
de creacién de la Region Metropolitana Bogota - Cundinamarca previstas en el articulo 325
superior, solo el marco normativo sobre la planificacion del desarrollo y la prestacion de los
servicios a su cargo tiene estatus superior respecto de la regulacién que corresponde a los
municipios y al Distrito. Pese a la existencia clara de estos postulados, continud, los articulos
14 y 16 de la Ley parcialmente demandada indican que el ordenamiento territorial debe

sujetarse al Plan Estratégico y de Ordenamiento de la Regidn:

“En consecuencia, lo que no es constitucional es que la ley (i) asigne competencias a la
RMBC que no fueron habilitadas constitucionalmente, en particular, las competencias sobre
ordenamiento territorial y reglamentacién de usos del suelo y (ii) que se pretenda aplicar a
estas decisiones de la RMBC, decisiones sobre las que no tenia competencia, la superior

jerarquia que menciona el articulo 325 superior.”

9. En concepto del accionante, por virtud del articulo 325 de la Constitucién, aquello que
deben ajustar los municipios y el Distrito respecto de la Regién Metropolitana son los planes
de desarrollo, pero no los planes de ordenamiento territorial, pues estos Ultimos materializan
la autonomia territorial, guiada por los principios de coordinacidén, concurrencia y
subsidiariedad. En este sentido, lo que disponen los articulos 14 y 16 como una obligacién o
deber es contrario a la Constitucion. En particular, respecto al articulo 12 superior, indicé que
la autonomia territorial se concreta, entre otros, en el principio de subsidiariedad, por lo cual,
la reglamentacién del uso del suelo de cada ente territorial es atribucién del respectivo

concejo; anular esta atribucion constituiria un vaciamiento inaceptable.

10. Al corregir la demanda, adicionalmente, sostuvo que en la regulacién de los articulos 14 y
16 (parcialmente demandados) se concreta un poder de veto. Lo anterior porque, aunque la

instancia de gobierno de la Regién Metropolitana estd integrada por los alcaldes, la



regulacién del ordenamiento territorial y uso del suelo es competencia de los concejos
distritales, “[e]ln eso consiste el vaciamiento de competencias en materia de ordenamiento
territorial, que constitucionalmente son del Concejo de Bogota y que pretende trasladarse en
parte al Consejo Regional en donde se concreta con la Alcaldia Mayor de Bogotd, no con el
concejo que es quien tiene la competencia y (v) [p]recisamente ese poder general de veto,
tanto en cabeza de Bogotd como en cabeza de la Gobernacién de Cundinamarca es
inconstitucional, porque en la previsiéon constitucional no era un poder general sino

excepcional.”

Segundo cargo. “El articulo 22 de la Ley 2199 de 2022 se encuentra en contravia al principio

de autonomia territorial establecido en el articulo 1 de la Constitucion Politica de Colombia.”

11. En cuanto al segundo cargo, dirigido al articulo 22 (parcial) por desconocer el principio de
autonomia territorial, indicé que (i) el articulo 325 de la Constitucién introdujo de manera
excepcional la necesidad de contar con el voto favorable de la Alcaldia de Bogotd y de la
Gobernacién de Cundinamarca en dos tipos de asuntos: el nombramiento y retiro del director
y los gastos e inversiones de la Regidn; pese a lo anterior, (ii) el articulo 22 de la Ley 2199 de
2022 convierte la excepcién en regla general, concediendo un poder de veto a quienes

representan los dos entes territoriales mencionados:

“De esta manera, el poder de veto radicado en la Alcaldia de Bogota y en la Gobernacién de
Cundinamarca, en el disefio constitucional, se suponia que ere (sic) una excepcién
Unicamente para estos dos asuntos. Sin embargo de contradictorio (sic) a lo establecido en
este mandato constitucional el articulo 22 de la Ley 2199 de 2022, y especificamente, el
numeral 3° de su paragrafo 1°, hace de esta excepcién la regla general siempre que no haya
consenso, es decir, se puede usar ese poder de veto para todas las materias, y no para las
especificas que permitia la Constitucion, lo cual incluye materias que no eran de
competencia de la Regidn Metropolitana como la reglamentacion de los usos del suelo,
inconstitucionalidad que se acentla al otorgarle a la Gobernacién de Cundinamarca esa
posibilidad, pues en el disefio constitucional actual la Gobernacidn no tiene esa competencia,
ni siquiera en el articulo 325, que le da competencia (como integrante del Consejo Regional
de la Regidén Metropolitana) en materia de planificaciéon del desarrollo no del ordenamiento

territorial.”



12. Como soporte a este cargo, el accionante precis6 que las gobernaciones no tienen
competencias referidas tampoco al ordenamiento territorial, por lo cual, la posibilidad de veto
que se estd concediendo le permitiria al Departamento de Cundinamarca asumir atribuciones
que corresponden a los municipios. Tal como lo establece el articulo 41 de la Ley 152 de
1994, los departamentos brindan orientacién y apoyo técnico para la elaboracién de los
planes de ordenamiento territorial, “mas no la toma de decisiones, como se lo pretende el
articulo 22 de la Ley 2199 de 2022, en donde se le permite a la gobernacién de
Cundinamarca como integrante del Consejo Regional, y adicionalmente, se le permite ejercer
el “rasgo” de veto un derecho al veto, sobre estas y otras [materias] que van mas alla del
nombramiento y retiro del director y los gastos e inversiones de la Regién Metropolitana, es

aqui donde radica la inconstitucionalidad (...).”
IV. Sintesis de las intervenciones

13. En el término de fijacién en lista se recibieron las siguientes intervenciones: (i) de
entidades estatales, en concreto del Departamento Nacional de Planeacién, del Distrito
Capital, de la Gobernacion de Cundinamarca y de la Nacidn - Ministerio del Interior; y (ii) de
instituciones no estatales, en cabeza de la Federacién Nacional de Departamentos y de la

Asociacién Colombiana de Ciudades Capitales.
Intervenciones en favor de la exequibilidad

14. El Departamento Nacional de Planeacién, a través del Coordinador del Grupo de Asuntos
Judiciales, solicité desestimar las pretensiones de la demanda y declarar la exequibilidad de
las disposiciones cuestionadas. Sobre el primer cargo, indicé que con los articulos 14 y 16
parcialmente demandados, no se reconocen competencias que no hayan sido contempladas
por el Constituyente; asi, aunque el articulo 325 superior no establece un listado de las
facultades de la Regién Metropolitana, “si dispone que la Regién se cred con el objeto de
garantizar la ejecucion de planes y programas de desarrollo sostenible y la prestacidn
oportuna y eficiente de los servicios a su cargo”, enunciado que esta en plena armonia con lo
dispuesto los articulos 14 y 16, pues para dar una lectura adecuada a las disposiciones
involucradas deben tenerse en cuenta (i) los asuntos objeto de competencia de la regién y

(ii) el alcance y concepto de los hechos metropolitanos.

“Teniendo en cuenta que, el ordenamiento territorial es un instrumento de planificacién del



desarrollo, y considerando que en la exposicién de motivos del proyecto de acto legislativo
modificatorio del articulo 325, expresamente se sefiala que una de las finalidades de la
asociacién de las entidades territoriales habilitadas para la conformacién de la Regidn
Metropolitana Bogotd Cundinamarca es, entre otras cosas, resolver asuntos comunes
prioritarios en materia de ordenamiento territorial, es claro que la expresién “planes y
programas de desarrollo sostenible” utilizada en el articulo 325 de la Constitucién Politica al
definir las finalidades de dicho esquema asociativo, incluye la funcién de ordenamiento
territorial, y en consecuencia los articulos 14 y 16 de la Ley 2199 de 2022 al regular asuntos
relacionados con el ordenamiento territorial desarrollan en forma precisa el mandato

contenido en el referido articulo 325 de la Carta.”

15. Ademas de lo anterior, precisé que la Regidn tiene a su cargo la prestacién de servicios a
su cargo, lo que supone necesariamente el ejercicio de la funcidon de ordenamiento territorial,
restringida “Unicamente... aquellos aspectos que afecten, impacten o beneficien a un
nuimero plural de entidades territoriales asociadas a la Regidn. Por lo demas, cada municipio

es auténomo en la regulacion de su suelo y la ocupacién de su espacio (...)."

16. De otro lado, respecto del articulo 22 cuestionado, el Departamento considerd que no se
contraviene la prohibiciéon general de veto prevista en el articulo 325 superior, en razén a
que “[IJo que hace el paradgrafo 1 del referido articulo 22 es definir una manera de resolver

las situaciones en las que hay disenso, atendiendo a criterios demograficos.”

17. Bogota - Distrito Capital, mediante la Directora de Gestidn Judicial de la Secretaria
Juridica Distrital, advirtié que los cargos propuestos son similares a los admitidos bajo el
radicado D-14809, por lo cual procede la acumulacién. Dicho lo anterior, el Distrito solicitd
declarar la exequibilidad de los enunciados cuestionados. Frente al cargo contra los articulos
14 y 16 (parciales), indicd que (i) el articulo 325 superior no prohibe a la Regién
Metropolitana abordar asuntos relacionados con el ordenamiento territorial, por lo cual, el
Legislador organico tiene potestad de definir el alcance de las competencias de la asociacion;
y que, (ii) segun lo afirmado por la Corte Constitucional, la reglamentacion del suelo es un
asunto en el que los intereses departamentales y nacionales concurren, por lo cual, sin
desconocer la atribucién concedida a los municipios, es un tema que debe ser trabajado de
manera coordinada. En cuanto al segundo cargo puntualizé que “el legislador establecid

mecanismos para que primara la autonomia municipal en aquellos asuntos del ambito local y



otros tantos antes de Illegar como Ultimo recurso a la decisiéon atendiendo mayorias. Por
ende, el Distrito Capital estima que la norma acusada permitié desarrollar el articulo 325 de
la Constitucidn Politica, esto es, la Regién Metropolitana Bogota, Cundinamarca como entidad

administrativa de asociatividad regional de régimen especial.”

18. La Gobernaciéon de Cundinamarca, a través del Gobernador, solicitd declarar la
exequibilidad de las disposiciones demandadas. Para ello, luego de referirse al marco general
sobre la conformacién de la Regidn Metropolitana, indicé que los planes y programas de
desarrollo sostenible incluyen la planeacidn sobre el ordenamiento territorial y destacé su
relacién entre el Plan estratégico y de ordenamiento, para concluir que la superior jerarquia
en algunos temas se justifica en la necesidad de “garantizar la efectividad y materializacion
de los lineamientos que versen sobre la ocupaciéon del territorio, proferidos
democraticamente en el seno del Consejo Regional para lo cual, conforme se explicé en el
acapite precedente, la Regién Metropolitana Bogota - Cundinamarca tiene capacidad de
disposicidon.” Agregd que era importante evidenciar que el Plan estratégico y de
ordenamiento no tiene por objeto reglamentar directamente aspectos del ordenamiento
territorial, ni de los usos del suelo, sino dar directrices y pautas; aunado al hecho de que, a
través de diferentes regulaciones, autoridades diferentes a los concejos prevén lineamientos
a tener en cuenta por estas corporaciones al momento de aprobar el Plan de ordenamiento

territorial, sin que por ello se afirme que se desconoce la autonomia de los municipios.

19. Respecto al segundo cargo, sefialé que lo dispuesto en el numeral 3°, pardgrafo 2° (sic,
debid decir 19), del articulo 22 de la Ley 2199 de 2022 no solo es una materializacién del
mandato constitucional de buscar el consenso (Art. 325, CP), sino una regla que permite un

sano equilibrio institucional al interior de la Regiédn Metropolitana.

20. La Federacion Nacional de Departamentos, a través de su representante legal suplente,
solicitd declarar la exequibilidad de las disposiciones demandadas. A partir de la libertad de
configuracién que corresponde al Congreso de la Republica y del principio de autonomia
territorial en el marco de un estado unitario, indicé que los articulos 14 y 16 no desconocen
los mandatos constitucionales invocados, en atenciéon a que “respetan cada uno de los
postulados seflalados en la Constitucion Politica respecto de las competencias asignadas en
el ordenamiento juridico.” Agregd que con el articulo 22 de la Ley 2199 de 2022 no se

quebranta el articulo 1 de la Constitucién, en la medida en que el accionante omitid



considerar que el articulo 325 superior promueve el consenso.

21. La Asociacion Colombiana de Ciudades Capitales, por intermedio de la Directora
Ejecutiva, se pronuncié en favor de la exequibilidad de las disposiciones cuestionadas. Para
justificar su posicion, indicé que los articulos 14 y 16 de la Ley 2199 de 2022 no quebrantan
la autonomia territorial, en tanto la competencia para reglamentar el uso del suelo sigue en
cabeza de los concejos municipales, y las disposiciones “superan el test de vaciamiento
desarrollado por la jurisprudencia de la Corte Constitucional”. En cuanto a lo primero, advirtié
que el articulo 14 parcialmente cuestionado permite que, a través del Plan estratégico y de
ordenamiento, se defina un modelo territorial regional, asi como criterios y objetivos que
promuevan una articulacion entre los diferentes niveles territoriales; mientras que el articulo
16 reconoce que la reglamentacion de usos del suelo compete a los municipios y al Distrito
capital. A su turno, respecto al test mencionado, indicé que (i) los municipios no pierden el
control y direccionamiento de la competencia atribuida por la Constitucion en materia de
reglamentacion de los usos del suelo; (ii) el objeto institucional de los concejos no se afecta,
pues ellos seguiran expidiendo los planes de ordenamiento territorial; y (iii) la regulacién
prevista en los articulos 14 y 16 de la Ley 2199 de 2022 obedece a razones constitucionales,

ligadas a los principio de autonomia y concurrencia.

22. Finalmente, indicé que el articulo 22 de la ley demandada no extiende el derecho al
veto, ni le otorga funciones a la Gobernacién que no le han asignado por disposicidon
constitucional, simplemente prevé un procedimiento excepcional en caso de que no exista
consenso y en relacién con una materia en la que los departamentos también tienen

intereses y, por tanto, posibilidad de concurrencia.
Intervencion en favor de la inhibicidn y, en subsidio, exequibilidad

23. La Nacién - Ministerio del Interior, a través de apoderado, solicité a la Corte
Constitucional declararse inhibida para resolver la demanda y, en subsidio, declarar la
exequibilidad de las disposiciones cuestionadas. Para fundamentar su posicién, la Cartera
transcribié las disposiciones constitucionales invocadas como parametro de control por el
demandante e indicé que el articulo 325 superior establecié que una ley orgdnica
desarrollaria sus mandatos. En efecto, continud, la Ley 2199 de 2022 se refirié a la

planificacién territorial y previdé el Plan estratégico y de ordenamiento, “centrado en las



necesidades de las entidades territoriales asociadas” y compuesto por dos componentes, la
planeacién socioecondémica y el ordenamiento fisico - espacial, por lo cual, sobre este Ultimo
aspecto, la sujecién que establecen los articulos 14 y 16 de las disposiciones territoriales a
las de la Regién no tiene por objeto desconocer su autonomia sino articular los diferentes

niveles territoriales

24. Aunado a ello, destacé que el articulo 22 tampoco desconocia o lesionaba el principio de
autonomia territorial y que constituia el ejercicio del Congreso al regular, a través de una ley
organica, lo relacionado con la toma de decisiones dentro de la Regidn. A continuacién, hizo
referencia al tramite legislativo de la Ley 2199 de 2022 y precisé que en este caso no se
satisfacian los requisitos de aptitud de la demanda porque el demandante parte de su
particular interpretacion sobre los articulos cuestionados; “la particular vision del actor sobre
lo que, en su sentir, regula la normatividad acusada, no vicia per se por inconstitucionalidad
las reglas demandadas, razén por la cual se solicita a la Corte declararse inhibida para
resolver de fondo esta demanda o, en subsidio, declarar exequible las normas demandadas,
pues las vulneraciones de los preceptos constitucionales alegada por el actor no dejan de ser

meramente hipotética.”
V. Concepto de la Procuradora General de la Nacion

25. La Procuradora General de la Nacion solicito a la Corte Constitucional estarse a lo
resuelto en la sentencia que se profiera dentro del radicado D-14809. Indicé que, en dicha
oportunidad, solicité declarar (i) la exequibilidad de los articulos 14 y 16, y (ii) la
inexequibilidad de la expresién “y en todo caso, la decisidon debera contar con el voto
favorable de la Alcaldia Mayor de Bogota y la Gobernacion de Cundinamarca”, contenida en

el numeral 3¢ del paragrafo 1¢ del la Ley 2199 de 2022.

26. Sobre el primer cargo, destacé que los articulos 14 y 16 no desconocen la atribucién
constitucional de competencias en materia territorial, “porque, conforme a una interpretacién
sistematica de los articulos 288, 298, 313.7, 325 y 334 de la Constitucidn, es claro que el
Congreso de la Republica se encuentra facultado para disponer que, en el marco institucional
de la Regidon Metropolitana Bogotd - Cundinamarca, se aborden “hechos metropolitanos”,
como lo es el ordenamiento fisico -espacial.” Destacé, ademas, que la partitipacion en la

Region es voluntaria; los planes y programas de desarrollo que competen a la Regidn



incluyen temas de ordenacidn territorial y que “en su autonomia territorial, le corresponde a
los municipios adecuar y ajustar sus planes de ordenamiento territorial, y demas
instrumentos de planificaciéon. Entonces, no se trata de una sustraccién de competencias,
sino de un deber de coordinacién en virtud de los compromisos adquiridos al vincularse al

referido esquema de asociacién.”

27. Frente al sequndo cargo, adujo que la norma acusada desconoce que el Constituyente
derivado buscé asegurar que todos los municipios miembros de la Regidon Metropolitana
tuvieran la oportunidad de gestionar sus intereses en igualdad de condiciones, en especial,
frente al Distrito Capital y el Departamento de Cundinamarca, evitando el veto por parte de

estos Ultimos salvo en lo relacionado con asuntos expresamente determinados.
VI. Consideraciones de la Corte Constitucional
1. Competencia de la Corte

28. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4 de la Constitucién Politica,
la Corte Constitucional es competente para conocer y decidir definitivamente sobre Ia
demanda de inconstitucionalidad de la referencia, pues se demanda contra una disposicién

perteneciente a una Ley de la Republica.

2. Cuestiones previas: de la aptitud de la demanda y la configuraciéon de la cosa juzgada

constitucional
2.1. Aptitud de la demanda

29. La Nacién -Ministerio del Interior valord en su intervencion que la demanda no era apta
para provocar un pronunciamiento de fondo por parte de esta Corporacién. Al respecto, inicia
la Sala Plena por indicar que la accién publica de inconstitucionalidad es expresién del
derecho de participacién en una democracia e instrumento de control sobre el poder de
configuracién normativa que radica, de manera principal, en el Congreso de la Republica. El
gjercicio de dicho mecanismo, sin embargo, no estad desprovisto de exigencias que, si bien no
pueden constituirse en barreras para el acceso a la administracién de justicia, estan
orientadas a dar cuenta (i) de la presuncion de correccién de las leyes y de la pretension de

estabilidad del ordenamiento juridico; vy, (ii) del ejercicio ponderado de la competencia del



Juez Constitucional, que, por un lado, no debe asumir por si mismo la carga de formular
acusaciones contra las normas que luego debe estudiar con imparcialidad; y, por el otro,
debe garantizar un escenario en el que el escrito de la demanda permita orientar la

participacién y el debate ciudadano.

30. En esta direccién, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 2 del Decreto 2067 de
1991 y la jurisprudencia de esta Corporacion, la demanda de inconstitucionalidad debe
cumplir con una serie de requisitos, uno de los cuales consiste en exponer las razones o
motivos por los cuales una norma desconoce el ordenamiento superior; exigencia que se
traduce en la presentacion de por lo menos un cargo con sujecion a los requisitos de claridad,
certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia. La valoracién de tal cumplimiento
corresponde, prima facie, al magistrado sustanciador, a cargo de quien se encuentra la etapa
de admision de la demanda de conformidad con lo dispuesto en el articulo 62 del Decreto
2067 de 1991; no obstante lo anterior, esta Corporacion ha precisado que la Sala Plena, en
quien recae la competencia de emitir un fallo, tiene la posibilidad, una vez transcurrida la

etapa participativa, de valorar si la demanda es apta o no.

31. Ahora bien, cuando la solicitud de inhibicién proviene de quien interviene dentro del
proceso de constitucionalidad, como ocurre en este caso, la Sala Plena ha precisado que es
necesario que exhiba una carga argumentativa que cuestione la valoracién inicial efectuada
por el magistrado sustanciador. Pese a esta exigencia, la Sala Plena evidencia que la peticidn
de inhibicién efectuada por el Ministerio del Interior es general y se funda, de hecho, en
razones de fondo para indicar que la lectura del demandante a las disposiciones

cuestionadas no es acertada.

32. Por este motivo, la Sala desestima dicha solicitud y reitera que en este caso el
demandante presenté una demanda que, fundada en dos cargos, es comprensible -claridad-;
parte de una interpretacion plausible de los enunciados demandados -certeza-; da cuenta de
las razones de orden constitucional -pertinencia- por las cuales, presuntamente, las
disposiciones parcialmente cuestionadas desconocen las competencias de l1os municipios en
materia de ordenamiento territorial y, en Ultimas, su autonomia, y, ademas, vulneran las
reglas previstas en el articulo 325 superior respecto a las competencias de la Regién
Metropolitana y sus mecanismos de adopcion de decisién -especificidad-. Por ultimo, el

demandante logré generar una minima duda de inconstitucional, con lo cual, cumple el



requisito de suficiencia.

33. Sin perjuicio de lo anterior, es preciso delimitar el objeto de discusidén respecto del
articulo 22 de la Ley 2199 de 2022. En efecto, el cargo segundo del accionante se dirige
contra dos enunciados: “para las decisiones referentes al nombramiento y retiro del Director,
y los aportes, gastos y las inversiones de la Region Metropolitana se requerira la aceptacion
de la Alcaldia Mayor de Bogota y la Gobernaciéon de Cundinamarca” (numeral 22) y “[s]e
tomara la decisién por mayoria absoluta, y en todo caso, la decisidon debera contar con el
voto favorable de la Alcaldia Mayor de Bogota y la Gobernacién de Cundinamarca.” (numeral
3¢9 del paragrafo 1 -parcial-). No obstante, el primero de los apartados referidos no solo
obedece a una reiteracion de lo dispuesto en el articulo 325 de la Constitucion, sino que
contra esa regla el accionante no formula ningln reparo; de hecho, se apoya en ella para
indicar que el constituyente previé como excepcién la necesidad de que para dos tipos de
decisiones se cuente con el voto favorable del Distrito Capital y del departamento de
Cundinamarca, por lo cual, la exigencia de aceptacién de dichas autoridades no era

constitucional en escenarios diferentes.

34. Por lo anterior, al no existir un reparo de inconstitucionalidad contra el primer apartado
(numeral 22 del articulo 22), la Sala solo tendra en cuenta como enunciado demandado el
perteneciente al numeral 3¢ del pardgrafo 19 del articulo 22. En esta direccién, al no existir
siquiera un cargo de inconstitucionalidad contra el primer apartado del numeral 2°
mencionado, el cual, se insiste, reproduce un texto superior, no se considera necesario
realizar un estudio sobre la satisfaccion de los requisitos argumentativos para superar un
examen de aptitud. Con todo, si se analiza el Unico cargo formulado contra el articulo 22
(parcial), habria que concluirse que, en relacién con el numeral 22 del mismo, no se cumpliria
el requisito de especificidad, en tanto al reproducir un contenido constitucional no se
presenta en la demanda ejercicio alguno de contrastaciéon que dé cuenta de una presunta

violacidn de este enunciado legal a un mandato superior.

2.2. Parametros de andlisis para la cosa juzgada constitucional. Reiteracién de jurisprudencia

35. En la Sentencia C-233 de 2021 se reiteraron las categorias que la jurisprudencia
constitucional ha decantado sobre la configuracion de la cosa juzgada constitucional, a partir

del articulo 243 de la Constitucion Politica que dispone: “Los fallos que la Corte dicte en



ejercicio del control jurisdiccional hacen transito a cosa juzgada constitucional”; aunado a lo
anterior, concordante con lo establecido en el articulo 46 del Decreto 2067 de 1991, sefiala
que: “Ninguna autoridad podra reproducir el contenido material del acto juridico declarado
inexequible por razones de fondo, mientras subsistan en la Carta las disposiciones que

sirvieron para hacer la confrontacién entre la norma ordinaria y la Constitucién.”

36. La Sala precis6 que la cosa juzgada constitucional se fundamenta en, y propicia la
eficacia de, diversos valores constitucionales: (i) protege la seguridad juridica, al dar
estabilidad y certidumbre a las reglas sobre las que las autoridades y los ciudadanos
adelantan sus actuaciones; (ii) salvaguarda el principio de buena fe, asegurando consistencia
en las decisiones de la Corte; (iii) garantiza la autonomia judicial, pues evita que un asunto
decidido judicialmente pueda ser examinado por otra autoridad; y (iv) maximiza la fuerza

normativa de la Constitucion.

37. De modo que las sentencias que declaran inexequible una norma son definitivas, pues
estas conllevan su exclusién del ordenamiento juridico. Por su parte, aquellas que concluyen
con la declaratoria de conformidad de la ley con la Constitucién (de exequibilidad simple o de
exequibilidad condicionada) abren una serie de posibilidades diversas, debido al alcance del
control realizado por la Corte, asi como a los efectos que esta atribuye a sus providencias. En
ese contexto, ha surgido una clasificacién relevante acerca de la naturaleza de la cosa

juzgada en los distintos pronunciamientos de la Corte.

38. Destacd que para comprender adecuadamente la construccién jurisprudencial entorno a
la cosa juzgada constitucional es importante tener en cuenta tres aspectos. El
objeto analizado por la Corporacion (la disposicion o norma demandada); el problema
juridico efectivamente construido a partir de los cargos propuestos por el demandante; y la
relacion entre la motivacién y la decision de la sentencia. Las relaciones que surgen entre
estos aspectos han dado lugar a un conjunto de fendmenos que expresan diversos alcances
de la cosa juzgada: lo que la Corte ha denominado una tipologia de la cosa juzgada, y que

puede resumirse en el siguiente cuadro:
Aspecto relevante para

tener en cuenta



Tipologia de la cosa juzgada

El objeto: la norma o la disposicion demandada
Formal o material

El problema juridico

Relativa (explicita o implicita) o absoluta

39. Aunado a lo anterior, la Corte Constitucional ha indicado que, en ocasiones, es posible
advertir en principio la existencia de una decisidn previa sobre una norma en particular, pero
que, una vez analizado el asunto, es claro que “en la parte motiva se hace referencia a otra,
0 no se incorpora argumentacién alguna”, situacién que, en realidad, no materializa un
evento de cosa juzgada, pues es apenas aparente. Por lo anterior, es viable que este Tribunal
se pronuncie sobre la materia, dado que no la ha juzgado con anterioridad. Para este analisis,
como se preciso en la Sentencia C-233 de 2021, es necesario examinar la relacion entre la

motivacién y la decisién adoptada.

40. Con base en las tipologias desarrolladas sobre cosa juzgada constitucional y el evento
mencionado en el fundamento anterior sobre cosa juzgada aparente, procede la Sala a
examinar si frente a los articulos 14, 16 y 22 de la Ley 2199 de 2022 oper6 la figura de la
cosa juzgada constitucional; para ello se abordard, en un primer momento, el alcance del
pronunciamiento efectuado en la Sentencia C-015 de 2023 vy, a continuacién, se justificara

por qué en este caso se presenta cosa juzgada formal y relativa.
2.2.1. Sentencia C-015 de 2023

41. Mediante la Sentencia C-015 de 2023, la Corte Constitucional resolvié una demanda
ciudadana de inconstitucionalidad contra los articulos 14, 16 y 22 (parcial ) de la Ley
organica 2199 de 2022. A continuacidn, la Sala Plena se referira a los cargos, problemas

juridicos y decisién adoptada en dicha providencia.
Respecto de los articulos 14 y 16 de la Ley 2199 de 2022

42. Cargos. Los articulos 14 y 16 -integralmente- lesionan los articulos 313, numeral 72, y



325 de la Constitucién. En concepto de la accionante, pese a que el articulo 325 superior no
otorgd competencia a la Regidén Metropolitana para regular el ordenamiento territorial y, por
lo tanto, reglamentar los usos del suelo, las disposiciones cuestionadas si lo hacen,
desconociendo que esta atribucion es concedida por la Constitucién a los municipios. Al
ordenarse, en una ley organica, que los municipios que decidan integrar la Regién deban
adecuar y ajustar sus planes de ordenamiento territorial al Plan Estratégico y de
Ordenamiento de la Regiéon Metropolitana, se vacian las competencias de los concejos
municipales de los entes territoriales involucrados. De conformidad con la sintesis efectuada

en la providencia mencionada, para la demandante, ademas:

“... la norma acusada asigna competencias a la gobernaciéon de Cundinamarca que no fueron
fijadas por la Constitucion. La accionante sefiala que a pesar de que el articulo 325 incluyd a
la gobernacién de Cundinamarca en el sistema decisorio de la RMBC, el precepto superior no
previé que las decisiones de la RMBC trataran sobre asuntos relativos al ordenamiento
territorial. En esta medida, al asignarle competencias a la RMBC sobre la ordenacién del
territorio y al estar la gobernacién involucrada en la toma de decisiones de la figura
asociativa, se le atribuyen competencias a la entidad departamento que no fueron asignadas
en el articulo 325 de la Carta Politica. Dicha atribucidn, en concepto de la accionante, vulnera
la competencia exclusiva de los municipios en materia de ordenamiento territorial y la
reglamentacién de los usos de suelo de conformidad con el articulo 313 (numeral 72) de la

Constitucion.”

43. Problemas juridicos. La Sala Plena consider6 que el debate se circunscribia a resolver dos

problemas juridicos:

iLos articulos 14 (inciso 32) y 16 (numeral 72) de la Ley organica 2199 de 2022
desconocieron el alcance y los objetivos de la Regidn Metropolitana Bogota - Cundinamarca
fijado en el articulo 325 de la Constitucién al haber facultado a la RMBC regular asuntos en
materia de ordenamiento territorial, especificamente la facultad de expedir el plan
estratégico y de ordenamiento de la regién metropolitana, que incluye un componente de

ordenamiento fisico - espacial, y los lineamientos en materia de ocupacién del territorio?

iLos articulos 14 (inciso 32) y 16 (numeral 79) de la Ley orgdnica 2199 de 2022 vulneraron el

numeral 72 del articulo 313 de la Constitucidn respecto de las competencias atribuidas a los



concejos en materia de ordenamiento territorial, incluyendo la facultad de reglamentar los
usos del suelo, al haber establecido (a) que el plan estratégico y de ordenamiento de la
region metropolitana, que incluye un componente de ordenamiento fisico-espacial, y los
demas lineamientos en materia de ocupacién del territorio expedidos por el Consejo Regional
de la figura asociativa guardan superioridad jerarquica en la jurisdiccién de la RMBC; y (b) el
deber en cabeza de los municipios asociados de adecuar y ajustar sus planes de

ordenamiento territorial de conformidad con el plan y lineamientos en referencia?

44. Al respecto, debe precisarse que, aunque la demanda se dirigié contra la integridad de
los articulos 14 y 16, al efectuarse el analisis de aptitud de la demanda la Corte consideré
que, materialmente, la acusacion solo recaia frente a los contenidos normativos previstos en

el inciso 32 del articulo 14 y en el numeral 72 del articulo 16.

45, Andlisis y decisiéon. La Sala Plena se refirid el alcance y finalidad de la Regién
Metropolitana Bogota - Cundinamarca de un lado, y reiterd la jurisprudencia constitucional
sobre el concepto de organizacion del territorio nacional, el ordenamiento territorial la
reglamentacién de los usos del suelo, del otro. En cuando a lo primero, a partir de lo
dispuesto en el articulo 325 superior, la Sala Plena indicé que la Regién Metropolitana
constituye un esquema de asociatividad regional de régimen especial; a la que subyace la
necesidad de (i) mejorar los procesos de planificaciéon territorial, optimizando la gestién de
suelos, (ii) enriguecer la implementacién de politicas publicas sobre ordenamiento territorial
y (iii) superar los problemas causados en la Regidn por la falta de integracién. Aunado a ello,
entre otros aspectos, precisé que este esquema de asociatividad, diferenciable de otros
existentes en la Constitucién, refleja la necesidad de armonizar los principios de organizacién
unitaria del Estado y autonomia de sus entes territoriales, al amparo de lo subsidiariedad,
concurrencia y coordinacion, propendiendo por una integracidon que beneficie la adecuada

planeacion y desarrollo sostenible a nivel regional.

46. A su turno, al referirse al segundo asunto -esto es, el ordenamiento territorial y la
reglamentacion de los usos del suelo-, la Sala Plena reafirmé que (i) la idea de ordenamiento
territorial involucra dos aristas, de un lado, aquella referida a la divisidon politico -
administrativa, cuya regulaciéon corresponde al Legislador a través de la Ley organica
respectiva y, de otro lado, la que se liga a la ordenacidn fisica del territorio, que exige la

accién urbanistica de las entidades territoriales y comprende el ordenamiento del territorio y



la ordenacién del suelo; tras lo cual, precisé que la demanda invocaba la presunta violacion
de competencias sobre esta segunda arista, en la cual se enfocé. A partir de lo anterior, (ii)
indicé que a nivel territorial existen dos instrumentos de planeacidn: (ii.1) el plan de
desarrollo y (ii.2) el plan de ordenamiento territorial -con componentes fisicos, urbanos y

rurales-, y que, dentro de este Ultimo, se regulan los usos del suelo.

47. Dicho lo anterior, la Sentencia precisé que (iii) la reglamentacion de los usos del suelo,
componente de la accién urbanistica de los entes territoriales, corresponde a los concejos
municipales -y de distritos-, segin lo dispuesto en el articulo 313 numeral 7 de la
Constituciéon, en aplicacién del principio de subsidiariedad; pero sefialé que esta
competencia, de especial proteccion constitucional, no es absoluta, dado que se encuentra
sometida a la Constitucion y a la Ley, y que sobre la materia respecto de la que recae
concurren intereses de otros niveles territoriales que deben ser armonizados -en beneficio

del interés general-:

“62. Asi, esta corporacién ha sostenido[67] que lo que el Constituyente les otorgd a
los municipios fue la facultad reglamentaria en materia de uso de suelos dentro de su
territorio. Asi, lo que hizo fue habilitarlos para que, con base en la Constitucién y las leyes,
éstos emitan preceptos dirigidos a la ejecucién de aquella y estas. Si el Constituyente
hubiese querido radicar en cabeza de los municipios y distritos y sus corporaciones publicas
la facultad de regulacién integral de los usos del suelo, no se hubiera limitado a otorgarles la
facultad reglamentaria, sino que les hubiere reconocido una potestad normativa mas
completa que superara lo puramente reglamentario, por fuera de los limites claramente

sefalados en el articulo 287 y en el numeral 7° del articulo 313 de la Constitucién.[68]”

48. Con fundamento en el analisis efectuado sobre las dos materias centrales de discusion, la
Corte Constitucional en la providencia que se viene resefiando, afirmé que los articulos 14 y
16 (parcialmente cuestionados) no quebrantaban los articulos 313, numeral 7, y 325 de la

Constitucion, por las razones que, a continuacion, se sintetizan.

49. Respecto a la adecuacién de los articulos parcialmente cuestionados al articulo 325
superior: (i) es claro que los enunciados demandados hacen referencia al ordenamiento
territorial, como instrumento de planeacién del desarrollo de la Regién y, en esta Ultima

condicién, esta relacionado con la planificacién del desarrollo; por lo cual, no es cierto -como



interpreta la demandante- que esta Ultima expresién solo denote los planes de desarrollo
territoriales. (ii) La regulacion del ordenamiento territorial no se circunscribe a la
reglamentacion de los usos del suelo y, como instrumento de planificacién, trasciende a otros
niveles territoriales, “la ordenacién del territorio incluye una competencia concurrente en
cabeza de los niveles central, regional, departamental y local a efectos de promover
procesos de desarrollo articulados sobre asuntos supramunicipales que generen impacto a
nivel regional. En estos términos, (iii) el articulo 325 superior, literalmente, previé como
competencia de la Regién “garantizar la ejecucién de planes y programas de desarrollo
sostenible” y dentro del desarrollo sostenible -porque el Constituyente no distinguié- debe
incluirse la ordenacién del territorio. Aunado a lo anterior, el articulo constitucional
condiciona la asociacion a la Region Metropolitana a la existencia de dindmicas territoriales
compartidas, por lo cual, por efecto Util de las normas, es claro que para el Constituyente era

clara la competencia de la Regién en materia de ordenamiento territorial,

“T1. Conclusion. En definitiva, la Corte considera que no le asiste razén a la
accionante al sostener que el articulo 325 de la Constitucién excluye el desarrollo en materia
de ordenamiento territorial de los objetivos y ambito de competencias de la RMBC. Tanto el
tenor literal de la disposicidn constitucional como la finalidad del constituyente derivado
evidencian que un punto central que se busca atender con la nueva figura de la RMBC es la
ordenacion del territorio para garantizar a nivel regional un desarrollo sostenible. Por lo
tanto, que el PEORM incluya un componente de ordenamiento fisico-espacial y que la RMBC
expida lineamientos sobre el ordenamiento territorial, en los términos del articulo 14 de la
norma acusada, no desconoce los parametros fijados por la propia Constituciéon sobre los

objetivos y el ambito de competencia de la RMBC.”

50. En relacién a la adecuacién de los articulos parcialmente cuestionados al articulo 313.7
superior: (i) estas disposiciones prevén superioridad jerarquica de los lineamientos de
ordenamiento territorial estipulados por la Regidn respecto de los municipios y distrito, no
obstante, reitera que el ordenamiento territorial no se limita a la expedicién del plan
respectivo y, ademas, excede la reglamentacién de los usos del suelo, involucrando asuntos
que trascienden al escenario local. (ii) La competencia prevista en el articulo 313, numeral 7,

superior tampoco es absoluta, sino que se limita a lo dispuesto en la Constituciéon y en la Ley,

“81. De las disposiciones del articulo 14 (inciso 32) y del numeral 72 del articulo 16 de



la norma demandada se desprende que se limitan a establecer regulacién, determinantes,
directivas y lineamientos en materia de ordenamiento territorial vinculantes y que, por lo
tanto, deben ser acatados por las entidades territoriales que se asocien voluntariamente a la
RMBC. En los términos de la jurisprudencia constitucional[76], dichas disposiciones no solo
resultan admisibles sino robustecen el hecho de que, en materia de usos del suelo, por
mandato constitucional[77], existen competencias concurrentes que no implican tension,
sino funciones que exigen ser armonizadas en pro del interés general y, para lo cual, el

Legislador goza de un amplio margen de configuracién.”

51. En este contexto, la Sala Plena enfatiza en que la competencia de reglamentar los usos
del suelo se mantiene intacta si se tiene en cuenta que, de un lado, son los mismos entes
territoriales -con intervencion de las corporaciones politico administrativas- los que deciden
asociarse; en todas sus decisiones hay diferentes instancias de representacion local que
participan y que corresponde a los municipios la armonizacién de los planes de ordenamiento

territorial a las directrices y objetivos de la Regién Metropolitana,

86. Conclusién. Las disposiciones atacadas no implican un vaciamiento de las
competencias asignadas a los municipios y sus corporaciones publicas. Lo anterior, en la
medida que (i) en virtud de las disposiciones acusadas, el Consejo Regional de la RMBC
simplemente establece un marco normativo dentro del cual deben ejercer la facultad
reglamentaria las entidades territoriales asociadas; (ii) son éstas las que deciden asociarse
voluntariamente a la RMBC; vy (iii) las entidades territoriales participan en todas las etapas de
formulaciéon y adopcion de las decisiones del Consejo Regional de la RMBC, por lo que no se
subordina ni se somete jerarquicamente a los municipios en materia de competencias de la
RMCB; tampoco constituyen instrumentos de tutela administrativa, al tratarse, en realidad,
de mecanismos de coordinaciéon administrativa que reconocen autonomia a los municipios
para la adopcién de lineamientos y para llegar a acuerdos con otras entidades territoriales
para la implementacion de las estrategias regionales para el ordenamiento territorial, entre

otras materias.
Respecto del articulo 22 de la Ley 2199 de 2022

52. Cargo. El articulo demandado quebranta lo dispuesto en el articulo 325 de la

Constitucion, pues desconoce la prohibiciéon general del poder de veto. En esta direccidn,



indicd que la disposicidn superior establece claramente que solo respecto de dos materias -el
nombramiento y retiro del director del Consejo Regional y las decisiones sobre gastos e
inversiones- es necesario contar con la aceptacion de la Alcaldia Mayor de Bogota y de la
Gobernacién de Cundinamarca, mientras que el articulo 22 cuestionado invierte la regla, al
indicar que tal aceptacién se exige sobre cualquier materia respecto de la que no haya
consenso. Segun la sintesis que hizo la Corte Constitucional en la providencia en comento, la

accionante agreg6 que:

“... la problematica se agrava en la medida en que se le otorgan facultades a la gobernacién
de Cundinamarca sobre la reglamentacién de usos del suelo por via de la extension del
derecho de veto dadas las competencias y funciones de la RMBC establecidas en los articulos
14 y 16 de la norma acusada. En este sentido, trae a colacién el articulo 41 de la Ley 152 de
1994 a efectos de sefalar que los departamentos no tienen competencia para tomar

decisiones en materia de ordenamiento territorial.”

53. Problema juridico. La Sala Plena, a partir del cargo presentado, formuld el problema

juridico por resolver en los siguientes términos:

(El numeral 32 del paragrafo 19 del articulo 22 de la Ley organica 2199 de 2022 vulnerd la
prohibicion del derecho al veto prevista en el articulo 325 de la Constitucidn, al crear un
mecanismo para la toma de decisiones del Consejo Regional de la RMBC en los casos en que
no exista consenso que exige el voto favorable de la gobernaciéon de Cundinamarca y la

alcaldia Mayor de Bogota D.C.?

54. Tal como ocurrié con los articulos 14 y 16, al analizar la aptitud de la demanda la
Corporacidn precisé que, siguiendo la razén del reparo, se delimitaria el enunciado objeto de

cuestionamiento del articulo 22 al numeral 3¢ del paragrafo 1.

55. Analisis y decisidn. A partir de lo dispuesto en el articulo 325 superior, como el mandato
de que para la entrada en funcionamiento se requiere la afirmacién del Distrito y del
Departamento, y de las razones que motivaron la creacidn de este esquema de asociatividad
territorial, la Sala Plena argumenta que (i) es evidente la centralidad del Distrito Capital y del
Departamento en la Regién Metropolitana, (ii) este papel constituye un mecanismo para
generar consensos entre los diferentes entes territoriales que decidan asociarse, equilibrando

las asimetrias de poder entre Bogota, DC y los municipios del Departamento, “[p]or lo



anterior, es claro para este tribunal que lejos de constituirse como un poder de veto y como
una excepcion a la prohibiciéon del derecho al veto, la votacién mancomunada entre las
entidades territoriales centrales de la RMBC constituye un mecanismo que facilita el
consenso.” Al respecto, concluyd la Sala Plena que no se evidenciaba un desconocimiento de

las reglas constitucionales sobre la adopcidn de las decisiones:

“98. Conclusidén. El procedimiento de toma de decisiones previsto en el numeral 3¢ del
paragrafo 12 del articulo 22 de la Ley organica 2199 de 2022 simplemente optd por utilizar el
mismo mecanismo de consenso que la Constitucion fijo en razén a la centralidad de las
entidades territoriales en referencia para la existencia, funcionamiento y equilibrio de la
RMBC y la consecuente importancia de que dichas entidades territoriales llegasen a
consensos sobre asuntos sensibles para la regién. Lo anterior, dado que el aval de Bogota
D.C. y Cundinamarca es una expresion del objeto mismo de la RMBC. Por lo tanto, contrario a
lo planteado por la accionante, el procedimiento de toma de decisiones en casos en que no
exista consenso en la primera votacién fijado por el Legislador no desconoce la prohibicion

del derecho al veto del numeral 52 del paragrafo transitorio 22 del articulo 325.”

2.2.1. En el presente caso se verifica la existencia de cosa juzgada constitucional: formal y

relativa

56. La Sentencia C-015 de 2023 estd amparada por el efecto de la cosa juzgada relativa. De
conformidad con lo expuesto, es claro que la decisién previa de exequibilidad adoptada por
la Sala Plena esta cobijada por el efecto relativo de la cosa juzgada constitucional, en razén a
que la decisién se fundé en la confrontacion de algunos enunciados de los articulos 14, 16 y
22 de la Ley 2199 de 2022 frente a algunas disposiciones constitucionales; esto es, la Corte
no ha realizado un examen integral de los articulos cuestionados respecto de todo el
ordenamiento superior. Por este motivo, y dada la decisién adoptada, es preciso comparar si
los enunciados y cargos invocados en la demanda objeto de decisién se subsumen en

aquellos que ocuparon la atencion de la Corte en la decisidn previa.

57. Los enunciados demandados en esta oportunidad -objeto- son idénticos a los que
ocuparon la atencién de la Sala Plena en la decisién previa. No existe duda de que, tanto en
la anterior como en esta ocasion, los enunciados demandados -a partir de la delimitacion

efectuada en la Sentencia C-015 de 2023, parrafo 42 supra- son (i) el inciso 32 del articulo 14



y (ii) el numeral 7° del articulo 16 de la Ley 2199 de 2022. Por su parte, respecto al articulo
22 la Sala Plena observa que en la anterior ocasién la demanda recayé -integralmente- sobre
el numeral 32 del pardgrafo 12 del articulo mencionado, y en esta oportunidad sobre parte de
dicho enunciado, esto es, en la providencia previa ya hubo una decisién sobre el enunciado

que ahora se cuestiona, por lo cual, se satisface también en este caso la identidad de objeto.

58. Existe identidad material de los cargos y, por tanto, de los problemas juridicos. Respecto
a los articulos 14 y 16 (parcialmente demandados) el ciudadano Sarmiento Hidalgo adujo que
la competencia concedida en el articulo 325 de la Constitucién a la Region Metropolitana de
ejecutar “planes y programas de desarrollo sostenible” y prestar oportuna y eficientemente
los servicios a su cargo, no implicaba afectar la competencia de los municipios y del Distrito
Capital sobre el ordenamiento territorial y, dentro de este, la reglamentacién de los usos del
suelo (Art. 313.7 superior). Aunado a ello, indicé -haciendo referencia al poder de veto- que
se estaba permitiendo por esta via intervenir al Departamento de Cundinamarca en

decisiones que le correspondian a los entes territoriales municipales y distrital.

59. La construccion de este reparo, retomando lo resefiado previamente sobre la demanda
decidida a través de la Sentencia C-015 de 2023, es idéntica, dado que en la oportunidad
anterior la accionante también se centré en la presunta violacién de la autonomia de los
municipios y del Distrito Capital porque con los articulos 14 y 16, presuntamente, se estaba
permitiendo a la Regidon Metropolitana decidir sobre el ordenamiento territorial y, en
particular, la reglamentacién de los usos del suelo. Incluso, la demandante indicé que a
través de esta via se estaban concediendo al Departamento atribuciones que no le

correspondian.

60. Sobre este Ultimo aspecto es de precisar que, en la correccién de la demanda, el
accionante dentro de este proceso, indicdé que esa competencia que se concede al
Departamento en materia de ordenamiento territorial, sobre los municipios de
Cundinamarca, se concreta en un poder de veto. No obstante, esta referencia al poder de
veto debe comprenderse en la linea mas general del cargo sobre autonomia territorial, pues,
en estricto sentido, los articulos 14 y 16 no regulan la toma de decisiones, como si lo hace el
articulo 22 de la Ley 2199 de 2022.

61. En criterio de la Corte, en consecuencia, materialmente el reparo formulado contra los



articulos 14 y 16 (parciales) por el accionante es idéntico al que fue presentado y resuelto en
la Sentencia C-015 de 2023.

62. A igual conclusidn se llega si se analiza el cargo presentado en la anterior y en esta
ocasién contra el articulo 22 (parcial) de la Ley 2199 de 2022. Tal como ocurrié en la
providencia C-015 de 2023, el accionante promotor de la demanda que ahora analiza la Sala
Plena indicd que la regla prevista en dicho enunciado organico contradice la prevista en el
articulo 325 de la Constitucidn, segln la cual el voto favorable del Distrito Capital y del
departamento de Cundinamarca solo se requiere para dos materias -el nombramiento y
retiro del Director, y los gastos y las inversiones de la Regidn-, mientras que con el articulo
legal se amplié a todo tipo de asuntos, cuando la decisién se adopta simplemente por

mayoria.

63. El reparo propuesto por el accionante en esta demanda, en consecuencia, atiende al
mismo problema juridico que formulé la Corte en la Sentencia C-015 de 2023 respecto de
esta disposicion: j[e]l numeral 32 del paragrafo 12 del articulo 22 de la Ley organica 2199 de
2022 vulnerd la prohibicién del derecho al veto prevista en el articulo 325 de la Constitucién,
al crear un mecanismo para la toma de decisiones del Consejo Regional de la RMBC en los
Casos en que no exista consenso que exige el voto favorable de la gobernacién de
Cundinamarca y la alcaldia Mayor de Bogota D.C.? Por lo anterior, en el marco mas general
de la autonomia territorial y las implicaciones de esta toma de decisiones para los entes que
decidan vincularse, el asunto fue abordado ampliamente en la decisién previa de esta

Corporacion.

64. Aunque los parametros constitucionales no son plenamente coincidentes en uno y otro
caso, los mandatos constitucionales que de ellos derivan y con relevancia en este caso si; vy,
por lo tanto, tal como lo afirmé la Procuradora General de la Nacidn, la Sentencia C-015 de
2023 ya se pronuncié sobre los reparos formulados por el ciudadano. Respecto al primer
cargo, es evidente que (i) en la demanda resuelta en la Sentencia C-015 de 2023 las
disposiciones principalmente mencionadas por la accionante fueron los articulos 313.7 y 325
de la Constitucidon, mientras que (ii) en la demanda objeto de este analisis se refirieron,
ademas de aquellos, los articulos 12, 287 y 311 superiores. Por la inclusidon de estas Ultimas
disposiciones en el caso que ahora se estudia, es necesario ahondar en la justificacion de la

conclusién advertida.



65. Para iniciar, es oportuno destacar los enunciados de los articulos constitucionales 12, 287
y 311 que el demandante indicé en la justificacidon del cargo invocado contra los articulos 14
y 16 (parciales). Segun el articulo 12 el Estado garantiza la “autonomia de sus entidades
territoriales” y, ademas, es “democratica y participativa”; el articulo 287 indica que “[L]as
entidades territoriales gozan de autonomia para la gestién de sus intereses” y, en virtud de
aquella, tienen el derecho de “[eljercer las competencias que les correspondan”; vy, el
articulo 311 dispone que “[a]l municipio como entidad fundamental de la divisidn politico-
administrativa del Estado le corresponde prestar los servicios publicos que determine la ley,
construir las obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio”. A
partir del reconocimiento de la autonomia de los entes territoriales -que soporta en estas
disposiciones- y, en particular, de la garantia del ejercicio de las competencias conferidas a
los entes territoriales, el ciudadano Sarmiento Hidalgo acudié a lo previsto en el articulo
313.7 superior para reprochar que, presuntamente, las disposiciones cuestionadas de la
legislacién organica propiciarian una superioridad normativa de actos adoptados por la
Regién Metropolitana respecto de la regulacién sobre el ordenamiento territorial y, en
concreto, la reglamentacién de los usos del suelo, desconociendo asi que esto Ultimo es una

atribucién reservada a los municipios.

66. En concepto de la Sala, por lo tanto, el soporte de la demanda en los articulos 12, 287 y
311 superior no agrega nuevos reparos a la formulaciéon material de un Unico cargo que ya se
precisod, sino que contribuye argumentativamente a indicar por qué la presunta intromision
de la Region Metropolitana en el ordenamiento territorial seria contraria a la Constitucién. O,
dicho en otros términos, el alcance de la competencia prevista en el articulo 313.7 superior
esta antecedida por la comprension del contexto en el cual se inscribe, que es el de la

autonomia de los entes territoriales.

67. Por esta razén, aunque la Sentencia C-015 de 2023 no se pronuncié sobre el alcance de
los enunciados destacados de los articulos 12, 287 y 311 de la Constitucién, dado que
tampoco fueron invocados en aquella ocasién, si constituyd un presupuesto de su analisis la
autonomia territorial, no general, pero si en materia de ordenamiento territorial y
reglamentacion de los usos del suelo, que es el mismo enfoque de la demanda que ahora
ocupa la atencién de la Sala Plena. Nétese cémo, en la Sentencia C-015 de 2023, la Sala se
ocupd de conceptualizar el alcance de ordenamiento territorial y reglamentacién del uso del

suelo en el marco del ejercicio de competencias concurrentes con otros niveles nacional y



departamental.

68. En este sentido indicd, por ejemplo, que “[e]n virtud del principio de unidad estatal
(articulo 1°, C.P.), las competencias atribuidas a las entidades territoriales se encuentran
subordinadas a los limites establecidos en la Constitucidn y en las leyes de la Republica. Es
por esta razon que el numeral 7 del articulo 313 de la Constitucidn no atribuye una funcion
soberana a los concejos para regular los usos del suelo”. Mas adelante, destacdé que
“Irlecientemente esta corporacion ha sefialado que las competencias en materia urbanistica
y de ordenamiento territorial son objeto de distribucién constitucional y de coexistencia de
competencias concurrentes de regulacidon normativa entre los niveles central, departamental
y municipal, como suele darse en un estado descentralizado y con autonomia de sus
entidades territoriales. Lo anterior significa que, en materia de usos del suelo, por mandato
constitucional, existen competencias concurrentes que no implican tension, sino funciones
que exigen ser armonizadas en aras del interés general y, para lo cual, el Legislador goza de

un amplio margen de configuracion.”

69. Al tenor de esta linea argumentativa, al resolver el problema juridico formulado respecto
de los articulos 14 y 16 (parciales) por desconocimiento del articulo 313.7 de la Constitucién,
la Sentencia C-015 de 2023 concluyé que “[l]as disposiciones atacadas no implican un
vaciamiento de las competencias asignadas a los municipios y sus corporaciones publicas”,
conclusién a la que subyace la comprensién sobre la posicién de los municipios en nuestra
configuracidn territorial, como de esto da cuenta el siguiente apartado:

61. Ahora bien, no debe perderse de vista que en el sistema constitucional vigente los
municipios son la entidad fundamental de la divisidn politico-administrativa del Estado. En
atencién a lo anterior, la Corte ha sostenido que a pesar de que resulta constitucional que (i)
en el ordenamiento territorial concurran diversas competencias; y (ii) distintas autoridades
expidan normas juridicas de superior jerarquia que constituyen determinantes y directivas
que deben regir la funcién de los concejos municipales o distritales, la labor de reglamentar
los usos del suelo es propia de la autonomia territorial y no puede ser suplantada por otras
autoridades (...).

70. Asi, no seria valido comprender que en este nuevo asunto se formula una demanda por la

violacién del principio de autonomia territorial -general y soportado en los articulos 12, 287 y



311 superiores- y, por otra parte, una violacién al articulo 313.7 superior, sino, como lo
presenta el demandante, un cargo que reprocha la presunta intromisién de la Regién
Metropolitana en la competencia de regulacién del ordenamiento territorial y reglamentacién
de los usos del suelo atribuida a los municipios. Asunto que, se insiste, ya fue objeto de
decision en la oportunidad anterior por esta Sala Plena. Para este Tribunal los enunciados
superiores citados fortalecen la construccion de un principio fundamental: la autonomia
territorial, de la cual, segun lo dispuesto en el articulo 313.7 superior, deriva la competencia

para los municipios de reglamentar los usos del suelo.

71. Desde esta perspectiva, el centro del debate -pese a la inclusidon de nuevas disposiciones
constitucionales- sigui6 siendo, en el anterior y en este caso, el mismo, esto es, la autonomia
territorial de los municipios, sus competencias en materia de ordenamiento territorial y el
alcance de las atribuciones de la Regién Metropolitana -articulos 313.7 y 325 de la
Constitucién-, por lo cual, la Corte concluye que respecto de los articulos 14 y 16
(parcialmente) demandados, también se satisface este supuesto. Las nuevas disposiciones
constitucionales invocadas no afectan, en nada, el sentido de la acusacién que ya habia

examinado la Corte.

72. Del mismo modo, se cumple con la identidad del pardametro de control respecto del
articulo 22 (parcialmente) demandado, en razén a que la mencién del articulo 12 de la
Constitucion -en esta ocasidn- contribuye al alegato principal y ya tratado en la Sentencia
C-015 de 2023, esto es, si la regla de decisién cuando aquella se adopta por mayoria -segun
el articulo legal-, es compatible con lo dispuesto en el articulo 325 superior, en el marco de la
autonomia territorial. Aunado a ello, es de advertir que, aunque el escrito de demanda inicial
no fue tan claro en invocar expresamente el articulo 325 superior como parametro de
constitucionalidad, esta duda fue despejada en el escrito de correccidén, en el que si se
menciond expresamente (parrafo 11, supra). Aunado a lo anterior, es de advertir que de
manera particular es este Gltimo articulo constitucional el sustento principal de la demanda
para afirmar que, a diferencia de lo establecido en dicho mandato, el Legislador orgdanico

estaria convirtiendo una excepcion, en regla general.
Criterio relevante

Sentencia C-015 de 2023



Demanda D-14996
Objeto

Articulo 14, inciso 30: “El Plan Estratégico y de ordenamiento de la Regién Metropolitana, y
los lineamientos para la ocupacion del territorio constituyen norma de superior jerarquia en
la jurisdiccién regional, en lo que se refiere al desarrollo de los hechos metropolitanos. En
este sentido, y sin perjuicio de su autonomia territorial, los municipios deberdn adecuar y
ajustar sus planes de ordenamiento territorial, y demas instrumentos ce planificacién;

también, se deberdn tener en cuenta en los planes de desarrollo.”

Articulo 14, inciso 30: “El Plan Estratégico y de ordenamiento de la Regiéon Metropolitana, y
los lineamientos para la ocupacién del territorio constituyen norma de superior jerarquia en
la jurisdiccién regional, en lo que se refiere al desarrollo de los hechos metropolitanos. En
este sentido, y sin perjuicio de su autonomia territorial, los municipios deberan adecuar y
ajustar sus planes de ordenamiento territorial, y demas instrumentos ce planificacion;

también, se deberan tener en cuenta en los planes de desarrollo.”

Articulo 16, numeral 70: “Objetivos y criterios a los que deben sujetarse los municipios que
hacen parte de la Regién Metropolitana, al adoptar sus planes de ordenamiento territorial en
relaciéon con las materias referidas a los hechos metropolitanos, de acuerdo con lo previsto

en la presente ley.

Articulo 16, numeral 70: “Objetivos y criterios a los que deben sujetarse los municipios que
hacen parte de la Regién Metropolitana, al adoptar sus planes de ordenamiento territorial en
relacidon con las materias referidas a los hechos metropolitanos, de acuerdo con lo previsto

en la presente ley.

Articulo 22, paragrafo 1o, numeral 30: “3. Se tomara la decisidon por mayoria absoluta, y en
todo caso, la decisidon deberd contar con el voto favorable de la Alcaldia Mayor de Bogotd y la

Gobernacion de Cundinamarca.”

Articulo 22, paragrafo 1o, numeral 30: “3. Se tomara la decisidon por mayoria absoluta, y en
todo caso, la decision debera contar con el voto favorable de la Alcaldia Mayor de Bogota y la

Gobernacion de Cundinamarca.”



Cargo

Primer y tercer cargo: los articulos 14 y 16 (parcialmente demandados) exceden las
competencias atribuidas constitucionalmente a la Regién Metropolitana Bogota -
Cundinamarca y lesionan las atribuciones que la Constitucién le concede a los municipios, en
particular, a los concejos sobre la regulacién del ordenamiento territorial y, en ese escenario,

la reglamentacion de usos del suelo.

*Esta regulacién permite, que la Gobernaciéon de Cundinamarca asuma competencias en el

orden territorial local, que tampoco le compete.

Primer cargo: los articulos 14 y 16 (parcialmente demandados) son inconstitucionales porque
(i) asignan “competencias a la RMBC que no fueron habilitadas constitucionalmente, en
particular, las competencias sobre ordenamiento territorial y reglamentacién de usos del
suelo y (ii) que se pretenda aplicar a estas decisiones de la RMBC, decisiones sobre las que

no tenia competencia, la superior jerarquia que menciona el articulo 325 superior.”

Segundo cargo: el articulo 22 de la Ley 2199 de 2022 desconoce el articulo 325 de la
Constitucién, porque concede un poder de veto generalizado en favor el Distrito Capital y del

Departamento de Cundinamarca.

* La problematica se agrava cuando se entregan a la Gobernaciéon de Cundinamarca

atribuciones en relacién con la reglamentacion de los usos del suelo (autonomia).

Segundo cargo: el articulo 22 (parcialmente cuestionado) es inconstitucional porque, pese a
la regulacion prevista en el articulo 325 superior, concede un poder general de veto que

favorece al Distrito Capital y a la Gobernacién de Cundinamarca.

*La posibilidad del veto favorece al Departamento de Cundinamarca, que no tiene

competencias en relacion con el ordenamiento territorial de los municipios.
Parametro de control

Primer y tercer cargo: Los articulos 14 y 16 (parcialmente demandados) desconocen los

articulos 313.7 y 325 de la Constitucién



Primer cargo: articulos 19, 287, 311, 313 y 325. Aunque no existe identidad formal sobre
todos los articulos constitucionales, el alcance del cargo es idéntico al que se abordé en la
Sentencia C-015 de 2023.

Segundo cargo: el articulo 325 de la Constitucién.

Segundo cargo: articulos 12 y 325. Aunque no existe identidad formal sobre todos los
articulos constitucionales, porque en este caso se incluyé el articulo 19, el alcance del cargo
es idéntico al que se abordé en la Sentencia C-015 de 2023

3. Sintesis de la decision

74. La Corte examiné la demanda de inconstitucionalidad formulada por el ciudadano Eduard
Giovanny Sarmiento Hidalgo contra los articulos 14, 16 y 22 (parciales) de la Ley 2199 de
2022. Tras estudiarse la aptitud de los dos cargos presentados y delimitar el objeto de
analisis que recafa sobre el articulo 22, la Sala Plena concluy6 que en este caso se
configuraba la figura de la cosa juzgada constitucional formal y relativa respecto de Ia
Sentencia C-015 de 2023, por lo cual, correspondia estarse a lo resuelto en dicha

providencia.
VII. Decision

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional, administrando justicia en nombre del

pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE

ESTARSE A LO RESUELTO en la Sentencia C-015 de 2023, que declard “EXEQUIBLES el inciso
39 del articulo 14, el numeral 72 del articulo 16 y el numeral 32 del paragrafo 12 del articulo
22 de la Ley organica 2199 de 2022 “Por medio de la cual se desarrolla el articulo 325 de la
Constitucion Politica y se expide el régimen especial de la Regién Metropolitana Bogota -

Cundinamarca”, por los cargos analizados en esta providencia.”
Notifiquese, comuniquese y cimplase.

DIANA FAJARDO RIVERA
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ACLARACION DE VOTO DEL MAGISTRADO
JORGE ENRIQUE IBANEZ NAJAR

A LA SENTENCIA C-191/23

Expediente: D-14.996

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 14, 16 y 22 (parciales) de la Ley 2199
de 2022, “[p]or medio de la cual se desarrolla el articulo 325 de la Constitucién Politica y se

expide el régimen especial de la Regién Metropolitana Bogotd - Cundinamarca”.
Magistrada ponente: Diana Fajardo Rivera

Con el acostumbrado respeto que profeso por las decisiones adoptadas por la Sala Plena de
la Corte Constitucional, aunque comparto que en este caso la Corte debia estarse a lo
resuelto en la Sentencia C-015 de 2023, me corresponde insistir en las razones por las cuales

salvé parcialmente mi voto respecto de esa decisién.

Tal como lo expresé en el salvamento de voto parcial a la Sentencia C-015 de 2023, en mi
opinién el numeral 3° del paragrafo 1° del articulo 22 de la Ley Organica 2199 de 2022 es
inexequible por cuanto: i) el numeral 32 del paragrafo 12 del articulo 22 de la Ley Organica
2199 de 2022 desconoce la prohibicion de veto prevista expresamente en el articulo 325 de
la Constitucion Politica; v, ii) no es cierto que el aval de Bogotd y Cundinamarca como
condicién para la toma de decisiones al interior de la RMBC sea expresion del articulo 325 de
la Constitucion Politica.

Primero, el numeral 5 del paragrafo transitorio 2 del articulo 325 de la Constitucién prevé las

siguientes 5 reglas para la toma de decisiones al interior del Consejo Regional:

i. i. El sistema de toma de decisiones que adopte el legislador para la RMBC debe promover
el consenso. Esto es, debe comprender mecanismos en los que se prefiera alinear las
decisiones de todos los miembros de esta figura asociativa sobre otras formas de toma de

decisiones.

. Se prohibe que haya un municipio nicleo. Es decir, todos los municipios que componen la



RMBC tienen la misma jerarquia y relevancia.

. El articulo 325 constituye un limite al legislador en virtud del cual ninguna regla que este
expida puede habilitar a una entidad que haga parte de la RMBC para que su sola voluntad
obstaculice la adopcion de una decisién que comparte la mayoria, pues prohibe claramente
el derecho al veto. En el salvamento de voto a la sentencia referida cité la definicion que
sobre veto tiene la RAE, que lo define como “el derecho que tiene una persona o corporacion

para vedar o impedir algo”.

. Ninguna decisidon puede ser tomada por una sola de las entidades. Es decir, que ninguna de
las entidades asociadas tiene el poder de adoptar una decisién a la que se oponga la

mayoria.

. Para dos casos puntuales (eleccidon y remocién del director, gastos e inversiones de la
region metropolitana) es necesario que Bogota y Cundinamarca estén de acuerdo. Es decir,
esta es la Unica excepcion que consagrd el constituyente para que el voto de dos de las

entidades asociadas tenga mas peso que el de las demas.

Asi, el articulo 325 de la Constitucién Politica prohibe la figura de municipio nicleo como
estructura organizacional y por tanto, prohibe el derecho al veto. Esto se traduce en que no
es necesario el voto de Bogotd y Cundinamarca para avalar las decisiones de la mayoria
absoluta de los miembros de la RMBC. Los Unicos eventos en los que es necesaria la
anuencia de estas dos entidades son: i) el nombramiento y retiro del director y; ii) la

aprobacién de los gastos e inversiones de la regidn.

El numeral 3° del paragrafo 1° del articulo 22 de la Ley Organica 2199 de 2022 amplia las
excepciones que expresamente definié el articulo 325 de la Constitucién Politica. Por lo tanto,

reitero que el enunciado normativo, tal como ha sido incorporado en la ley, es inexequible.

Para ejemplificar lo anterior, en el caso hipotético de que la Regién estuviera compuesta por
7 miembros, cada uno de ellos con voto (por ejemplo, 5 municipios, el Distrito Capital de
Bogotd y el Departamento de Cundinamarca), por efecto de la norma acusada, la
Gobernacién de Cundinamarca podria bloquear una decisién en la que estuvieran de acuerdo
la Alcaldia Mayor de Bogota y los 5 municipios asociados restantes. De forma que, aunque 6

de los 7 miembros del Consejo regional acordaran adoptar la decisién, el hecho de que la



norma acusada exija que Bogota y Cundinamarca estén de acuerdo, bloquea la toma de la
decisién que desea la mayoria. Asi mismo, si Cundinamarca y el resto de los municipios
estuvieran de acuerdo en una decision, Bogota tendria el poder de vetar su adopcién por

efecto de lo previsto en el numeral 3 acusado.

Segundo, el objetivo del constituyente derivado al aprobar el articulo 325 era que se lograra
el consenso entre las entidades territoriales que conforman la RMBC. El facultar a la Alcaldia
Mayor de Bogota y a la Gobernacién de Cundinamarca para vetar las decisiones del Consejo
Regional, cuando no haya acuerdo previo, habilita a la Alcaldia Mayor de Bogota y a la
Gobernacion de Cundinamarca para impedir la adopcidn de las decisiones que tome la
mayoria absoluta de los miembros del Consejo Regional, lo cual frustra el objetivo del

constituyente.

Asi, es equivocado afirmar que la norma obedece a lo dispuesto en el articulo 325 de la
Constitucién Politica, toda vez que la Constitucidon Unicamente establece que el sistema de
toma de decisiones debe promover el consenso, lo que no supone necesariamente el aval de
Bogota y Cundinamarca, salvo en los casos que asi lo dispuso. Ademas, tampoco es cierto
que el contenido normativo demandado hubiese incorporado los criterios del Constituyente,
pues la Constitucion previé una excepciéon a la regla general, y la norma demandada la
excede.

En los anteriores términos, de manera respetuosa, dejo planteado mi aclaracién respecto de

la decision mayoritaria.

Fecha ut supra,

JORGE ENRIQUE IBANEZ NAJAR
Magistrado

D-14996

M.P. Diana Fajardo Rivera



