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La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y
legales, en especial las previstas en el articulo 241 de la Constituciéon Politica, y cumplidos
todos los tramites y requisitos contemplados en el Decreto Ley 2067 de 1991, ha proferido la

siguiente



SENTENCIA

1. 1. El 17 de marzo de 2023, el ciudadano Carlos Raul Sierra Nifio presentd accién publica
de inconstitucionalidad en contra del literal g) del articulo 29 de la Ley 1551 de 2012 “[p]or la
cual se dictan normas para modernizar la organizacién y el funcionamiento de los

municipios”.
Norma demandada

2. A continuacion, la Sala transcribe el texto de la disposicion reprochada. El aparte acusado

por el demandante estd sefalado en negrilla y subrayado en el texto:
“LEY 1551 DE 2012

(julio 6)

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Por la cual se dictan normas para modernizar la organizacién y el funcionamiento de los

municipios.
EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:

ARTICULO 29. Modificar el articulo 91 de la Ley 136 de 1994, el cual quedaré as:

Articulo 91. Funciones. Los alcaldes ejerceran las funciones que les asigna la Constitucién, la
ley, las ordenanzas, los acuerdos y las que le fueren delegadas por el Presidente de la

Republica o gobernador respectivo.

Ademas de las funciones anteriores, los alcaldes tendran las siguientes:

g) Incorporar dentro del presupuesto municipal, mediante decreto, los recursos que haya



recibido el tesoro municipal como cofinanciacion de proyectos provenientes de las entidades
nacionales o departamentales, o de cooperacidén internacional y adelantar su respectiva
ejecucidn. Los recursos aqui previstos asi como los correspondientes a seguridad ciudadana
provenientes de los fondos territoriales de seguridad seran contratados y ejecutados en los

términos previstos por el régimen presupuestal.

Una vez el ejecutivo incorpore estos recursos debera informar al Concejo Municipal dentro de

los diez (10) dias siguientes”
Contenido de la demanda

3. El demandante alega que la norma acusada es contraria a los articulos 209, 300, 305, 313,
315, 345, 346, 347 y 352 de la Constitucion Politica, ya que, a su juicio, cuando se otorga al
alcalde la competencia de aumentar el presupuesto a través de un decreto, lo cual es del
resorte exclusivo de los concejos municipales y distritales, desconoce el principio

democratico y el principio de legalidad del gasto publico.

5. En este sentido, sefala que, en condiciones ordinarias, las operaciones presupuestarias
deben ser aprobadas por los 6rganos locales de representacién popular bajo iniciativa del
gobierno. Por tanto, en virtud de los dos principios invocados, es necesario que dichas

operaciones sean discutidas y autorizadas en esos espacios de discusion.

6. En segundo lugar, la demanda explica que, conforme al principio de legalidad del gasto,
las modificaciones en el presupuesto municipal deben estar precedidas de una deliberacion
democratica. Aquella debe desarrollarse a través de las corporaciones de eleccién popular,
las cuales, segun la Corte Constitucional, juegan un rol importante en la democracia como
garantes del pluralismo, la participacién, el principio de mayorias y la publicidad. Asimismo,
este principio impone un mecanismo de control politico de los érganos de representacion
popular sobre la actividad de las autoridades administrativas. De esta manera, la norma
acusada desconoce la legalidad del gasto al asignar al alcalde una competencia propia de los

concejos.

7. Ademds de los preceptos constitucionales, el demandante considera que la norma
demandada es contraria al Decreto-Ley 111 de 1996, la cual establece que todas las

modificaciones que implican una adicién o incremento de las apropiaciones al presupuesto se



encuentran a cargo de las corporaciones publicas de eleccién popular, previa iniciativa del
ejecutivo; y, permite que el alcalde Unicamente realice traslados presupuestales, mas no
adiciones, como si lo hace la disposicion demandada. En relaciéon con ello, se refirié a la
Sentencia C-772 de 1998, en la cual esta Corporacién indicé que el presupuesto general de la
Nacién solamente puede ser modificado por el legislador, salvo en los casos de declaratoria

de estados de excepcion.

8. El actor advierte que las competencias para la elaboracién del presupuesto en el nivel
departamental y municipal siguen el mismo modelo de distribucion de funciones del nivel
nacional, de forma que el alcalde lo proyecta, pero su aprobacion esta confiada

exclusivamente al concejo, en tanto este organismo goza de legitimidad democratica.

9. En relacién con lo anterior, sefiala que la norma demandada desconoce ademas el
precedente de la Corte Constitucional dispuesto en la Sentencia C-036 de 2023, en la cual se
declard inconstitucional una facultad similar asignada a los gobernadores por
consideraciones concordantes con las planteadas en la demanda. Adicionalmente, se refirié a
la jurisprudencia del Consejo de Estado y de los Tribunales Administrativos, a partir de lo cual
identificd que, si el gobierno desea realizar una adicién del presupuesto, debe presentar al
Concejo un proyecto de Acuerdo en ese sentido. Esta facultad del Concejo tampoco puede
adscribirse de manera temporal al alcalde durante la etapa de ejecucién del presupuesto, en
tanto, se trata de una competencia constitucional exclusivamente atribuida a esa

corporacion.

10. Con fundamento en estas consideraciones, el demandante concluye que la norma
demandada desconoce de forma clara los articulos constitucionales de los cuales se
desprenden el principio democratico y, especialmente, el principio de legalidad del gasto
publico, al atribuir a los alcaldes la facultad para incrementar los montos de las apropiaciones

0 autorizaciones maximas de gasto, la cual es una competencia indelegable de los concejos.
Tramite ante la Corte Constitucional

11. De acuerdo con sorteo realizado en sesién virtual de la Sala Plena del dia 23 de marzo de
2023, la Secretaria General de la Corte Constitucional repartié el expediente al Despacho del
Magistrado Jorge Enrique Ibafiez Najar. En esta misma fecha, el expediente fue enviado al

Despacho.



12. Mediante Auto del 11 de abril de 2023, el Magistrado sustanciador admiti6 la demanda
identificada con el radicado D-15.232. En consecuencia, la Secretaria General (i) fijé en lista
la demanda de inconstitucionalidad; (ii) corrié traslado del proceso a la Procuradora General
de la Nacion; (iii) comunicé el inicio del proceso a los sefiores presidentes del Congreso y de
la Republica y a algunas entidades publicas; e (iv) invité a algunas universidades y
organizaciones no gubernamentales para que manifestaran su opinién sobre la exequibilidad

0 inexequibilidad de la norma acusada.

13. El 26 de junio de 2023, se procedid a la suspensidén de términos en el proceso, en
atencién a lo dispuesto en la circular nimero 2 del 8 de junio de 2023 expedida por la
Magistrada Diana Fajardo Rivera en su calidad de presidenta de la Corte Constitucional. Esta
suspensién fue levantada el 10 de julio de 2023.

A. A. Intervenciones y conceptos en el tradmite de constitucionalidad

14. De conformidad con lo previsto en los articulos 7, 11 y 13 del Decreto 2067 de 1991 y
durante los términos fijados en el auto admisorio de la demanda, se recibieron tanto
intervenciones oficiales como conceptos de entidades, expertos y organizaciones privadas

invitadas. En los siguientes cuadros se enuncia cada una, para luego resumir su contenido.
Intervinientes oficiales

Solicitud

Peticién subsidiaria

Departamento Nacional de Planeacion

Inhibicién

Exequibilidad

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Exequibilidad

No planted



Ministerio del Interior

Inhibicién

Exequibilidad

Entidades, organizaciones y expertos invitados

Federacién Colombiana de Municipios- FEDEMUNICIPIOS
Federacién Nacional de Departamentos

Asociacién Colombiana de Ciudades Capitales- ASOCAPITALES
Universidad Pontificia Bolivariana

Academia Colombiana de Jurisprudencia

Intervenciones oficiales

15. Departamento Nacional de Planeacién. Mediante comunicacién remitida el 5 de mayo de
2023, Luis Carlos Vergel Hernandez, en su calidad de apoderado especial del Departamento
Nacional de Planeacidn, solicitdé a la Corte declararse inhibida frente a la acusacién de fondo
contra las normas demandadas, por ausencia concreta de cargos. De manera subsidiaria,

solicitd que las normas acusadas sean declaradas exequibles.

16. Como fundamento de sus peticiones sefialé que, cuando hay lugar a aumentar la cuantia
de las apropiaciones autorizadas inicialmente o que no estén comprendidas en el
presupuesto por concepto de gastos de funcionamiento, servicio de la deuda publica e
inversién, deberd surtirse el tramite previsto para el efecto en los articulos 79, 80 y 81 del
Decreto 111 de 1996. Ahora bien, esto no significa que le esté vedado al legislador regular
situaciones no delimitadas por las normas de caracter superior. En particular, en el caso
concreto, se desarrolla la facultad del legislador para buscar instrumentos que permitan a los
municipios cumplir con los objetivos previstos en el ordenamiento juridico, sin que se pueda
concluir que la norma demandada afecta los postulados en materia presupuestal definidos en

la Ley Organica o consagra una excepcién a su cumplimiento.



17. Ademas, considerd que el planteamiento de la parte actora no permite realizar con
nitidez un cotejo de alguno de los cargos formulados con la Constitucién. Esto en tanto la
demanda plantea una serie de percepciones, consideraciones o hipdtesis de caracter
subjetivo sin descender a la forma en que se concreta esa violaciéon. Debido a ello, y en
atencion a los requerimientos de claridad, certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia
que deben cumplir las razones que fundamentan el cargo de constitucionalidad, sefialé que
la Corte Constitucional deberia declararse inhibida de acuerdo con su propia jurisprudencia, y

en consecuencia archivar el expediente de forma definitiva.

18. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. En comunicacién enviada el 5 de mayo de 2023,
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a través del Asesor de Despacho Manuel Felipe
Rodriguez Duarte, solicité a la Corte Constitucional que declare exequible la norma
demandada. A su juicio, la norma acusada observa el principio de legalidad en materia

presupuestal como una de las manifestaciones del principio democratico.

19. Considera que la disposicion normativa acusada plantea la incorporacién en el
presupuesto municipal de ciertos recursos recibidos por el tesoro municipal, de conformidad
con lo expuesto en el Decreto 111 de 1996, con el fin justamente de que el presupuesto
contenga los recursos que haya recibido el tesoro municipal como cofinanciaciéon de
proyectos provenientes de las entidades nacionales, departamentales o de cooperacion
internacional.

20. La ejecucidn de este tipo de recursos se realiza de conformidad con lo acordado en los
convenios, de manera que estan condicionados a la ejecucién de proyectos o gastos
predeterminados por el érgano que financia. Por lo tanto, esta actuacion no debe suponer la
participacidn y representacion democratica en la definicion de los montos y en la destinacién
del gasto publico, y en este sentido, la norma demandada no plantea una alteracién que, por
su naturaleza, sea susceptible de aprobacién mediante acuerdo municipal, sin perjuicio de

gue el ejecutivo deba informar al concejo una vez se incorporen estos recursos.

21. Asi, la disposicién impugnada honra el principio de legalidad en materia presupuestal,
pues en ningln momento exime al presupuesto de contener el monto de los ingresos y la
totalidad de los gastos, ya que conmina a los alcaldes a incorporar dentro de este los

recursos que el tesoro municipal hubiese recibido producto de la cofinanciacién de proyectos.



22. De esta manera, el margen de control politico por parte de las corporaciones publicas
sobre el érgano ejecutivo en materia presupuestal, en aquellos eventos previstos por la
norma demandada es nulo, porque (i) esos recursos provienen de la celebracién de
convenios o acuerdos internacionales previos de cofinanciacién de proyectos, de modo que
Su ejecucion se realiza de conformidad con lo estipulado en aquellos y de acuerdo con los
planes y programas de desarrollo econdmico y social y de obras publicas a los que han sido
asociados, luego de su adopcién por parte del concejo municipal. Ademas, (ii) la
incorporacion al presupuesto estd antecedida de la efectiva recepcién de los recursos por el
tesoro municipal; vy, (iii) su inclusién en el presupuesto no significa que los alcaldes realicen
una erogacién que no se haya incluido en el presupuesto de gastos, ni un gasto publico que

no haya sido decretado por el concejo municipal o distrital.

23. Ministerio del Interior. Mediante comunicacion allegada el 5 de mayo de 2023, Eduar
Libardo Vega Gutiérrez, actuando como apoderado de la Jefe de la Oficina Asesora Juridica
del Ministerio del Interior, explicé que la acusacién propuesta en este proceso no es muy
distinta de la debatida en el que dio lugar a la Sentencia C-699 de 2013, en tanto el
demandante asume que la norma autoriza gasto, con lo que le atribuye un texto que no

existe.

24. A partir de una reiteracion extensa del contenido de esa decision, consideré que la norma
demandada establece una herramienta para la ejecucidon de recursos de cofinanciacién
provenientes de entidades nacionales, departamentales o internacionales, en aras de agilizar

y hacer mas eficiente la ejecucion de este tipo de recursos.

25. Asi, debe tenerse en cuenta que los proyectos de inversidon municipales objeto de
cofinanciacion por parte de la Nacion, el departamento o por organismos internacionales ya
han sido objeto de aprobacion por parte de los Concejos municipales, en ejercicio de sus
competencias de planeacién. De esta manera, no existe en este caso una vulneracién del
principio de legalidad del gasto, ya que el alcalde mediante decreto incorporara los recursos
en el valor y con la destinacion determinada previamente, bien sea por el Congreso de la

Republica o por las Asambleas Departamentales.

26. Finalmente, el interviniente sefiala que la demanda no satisface las exigencias

establecidas en el articulo 2 del Decreto 2067 de 1991, toda vez que los planteamientos de



censura no cumplen con los atributos de claridad, especificidad y pertinencia. En su criterio,
el fundamento de la demanda corresponde a una interpretacién subjetiva que hace el
demandante de la disposicidn acusada, de forma descontextualizada y sin rigor técnico. Por
esta razdn, considera que la particular vision del actor no vicia per se de inconstitucionalidad
la regla demandada vy solicita a la Corte despachar de manera desfavorable las pretensiones

de la accién.
Conceptos de entidades, organizaciones y expertos invitados

27. Federacién Colombiana de Municipios- FEDEMUNICIPIOS. En comunicacién enviada el 27
de abril de 2023, Gilberto Toro Giraldo, en su calidad de Director Ejecutivo de la Federacién
Colombiana de Municipios, consideré que no debe prosperar la demanda bajo estudio. Lo
anterior, dado que el demandante le atribuye a la norma cuestionada un significado que no

existe, en tanto asume que la norma autoriza gasto.

28. En este sentido, considera que la situacion no es distinta a la que dio lugar a la Sentencia
C-699 de 2013. Para ilustrar su argumento, transcribe apartes de la demanda, las
intervenciones ciudadanas y las consideraciones de la Corte al interior del tramite de dicha
sentencia. A partir del texto reiterado, observa que en aquella ocasién la demanda
argumenté que la facultad de adicionar o trasladar el presupuesto fue entregada por el
constituyente de manera exclusiva al concejo municipal en el caso de los municipios, por lo
que resulta inconstitucional la facultad dispuesta por la norma demandada, segun la cual el
alcalde municipal tendra como funcién adicionar por decreto el presupuesto general del

municipio.

30. Finalmente, al analizar los argumentos propuestos en la demanda objeto de la presente
controversia, concluye que, al igual que en la demanda que dio origen a la Sentencia C-699
de 2013, el demandante alega que la norma cuestionada conlleva a la realizaciéon de un
gasto publico que no ha sido decretado por las corporaciones publicas en cabeza del alcalde,

sin que sea esta la regla que se desprende de la disposicién acusada.

31. Federacion Nacional de Departamentos. A través de escrito allegado a la Corte
Constitucional el 4 de mayo de 2023, Lida Consuelo Figueroa Fonseca, actuando como
Secretaria General de la Federacién Nacional de Departamentos, solicité a esta Corporacidn

gue se declare inhibida para pronunciarse sobre la constitucionalidad de la norma



demandada, en virtud de lo resuelto en Sentencia C-699 de 2013.

32. Expuso que, al igual que en la demanda de inconstitucionalidad que dio lugar a la
Sentencia C-699 de 2013, el demandante acusé la norma al atribuirle un significado y un
alcance que en realidad no tiene, toda vez que la demanda no se dirige contra una regla
juridica contenida en el texto legal, sino contra la lectura e interpretacién que el demandante
hace de dicho texto. Asimismo, en su intervencién sefiala que la demanda carece de
congruencia y claridad en tanto al citar las normas que se consideran violadas se hace
referencia solo al articulo 300 de la Constitucién, pero en el desarrollo del concepto de la

violacion se citan diversos articulos.

33. Para la Federacién Nacional de Departamentos, de acuerdo con lo expuesto por el
Ministerio de Hacienda en el tramite de la sentencia referida y por la misma Corte en dicho
pronunciamiento, la norma demandada establece una herramienta para la ejecucion de
recursos de cofinanciacién en aras de agilizar y hacer mas eficiente el proceso de ejecucién
de recursos que han sido decretados por las Corporaciones Publicas. Asi, los recursos en
cuestién ya surtieron el respectivo proceso de discusion e incorporacion, por lo que cuentan
con la debida autorizacion del gasto y de esta manera se entiende cumplido el articulo 345

superior.

34. Del mismo modo, en relacién con los recursos de cofinanciacién de organismos de
cooperacion internacional, debe destacarse que su destinacidén esta plenamente definida por
estos organismos en convenios previos suscritos para la cofinanciacién de proyectos
especiales que el municipio ha contemplado en su plan de desarrollo local y que han sido

debidamente aprobados por el concejo municipal.

35. Por otro lado, en el evento en que la Corte considere un pronunciamiento de fondo, la
Federacidon Nacional de Departamentos solicita que se declare la exequibilidad de la norma
acusada. Fundamenta su solicitud en que el mandato constitucional contenido en el articulo
345, asi como la interpretacion realizada por la Corte Constitucional en Sentencia C-442 de
2001, se refiere al componente de gastos del presupuesto. Sin embargo, la norma
demandada se remite al concepto de ingresos, toda vez que la incorporaciéon de recursos
girados al tesoro municipal para la cofinanciacién de proyectos de inversién proviene de dos

fuentes: (i) entidades nacionales o departamentales; o (ii) cooperacién internacional.



Asimismo, resalta que los recursos a los que se refiere la norma acusada son producto de la
gestion del mandatario local, cuya naturaleza y destinaciéon fue definida y decretada de
manera previa por el érgano de representaciéon popular o instancia competente,
cumpliéndose de este modo el articulo 345 constitucional, con lo que se respeta el principio
de legalidad del gasto.

36. Asociacion Colombiana de Ciudades Capitales- ASOCAPITALES. Luz Maria Zapata, en su
calidad de Directora Ejecutiva de la Asociacion Colombiana de Ciudades Capitales, mediante
escrito del 5 de mayo de 2023, solicité que se declare la exequibilidad de la norma acusada.
Fundamento su solicitud en que la competencia para reglamentar el presupuesto municipal
sigue en cabeza de los concejos municipales de acuerdo con el presupuesto contenido en la
norma demandada, en tanto al alcalde no se le otorga la competencia de reglamentar el
presupuesto general de los municipios de forma unilateral, sino que, por el contrario, se

exige informar al concejo municipal sobre la decisién.

37. A su juicio, la norma demandada se limita a incorporar los recursos especificos en el
presupuesto municipal, provenientes de cofinanciacién nacional o departamental y a
recursos de cooperacion internacional. En esa medida, deja la incorporaciéon del gasto
general sujeta a la aprobacién del concejo municipal. Asimismo, establece la obligacién
expresa de informarle al concejo dentro de los 10 dias siguientes y de ejecutar los recursos

en los términos del régimen presupuestal.

38. Adicionalmente, explicd que, de acuerdo con lo establecido por la Corte Constitucional en
Sentencia C-699 de 2013, el legislador tiene la facultad constitucional para establecer nuevas
herramientas y procedimientos para la ejecucién de recursos de cofinanciacién, siempre y
cuando se respeten los principios constitucionales y legales que rigen el gasto publico. En
este sentido, la Ley 1551 de 2012 establece una herramienta para agilizar y hacer mas

eficiente el proceso de ejecucidn de estos recursos.

39. Del mismo modo, la intervencién anota que los recursos a los que hace referencia la
norma demandada son diferentes a los impuestos y contribuciones, los cuales son regulados
por el articulo 345 constitucional. De esta manera, ese articulo no contradice la facultad del
alcalde de incorporar recursos provenientes de entidades nacionales o internacionales, ya

que estos recursos no provienen de contribuciones o impuestos percibidos por el municipio,



sino que son recursos externos que se destinan para financiar proyectos especificos en el
territorio. Esta facultad también resulta acorde a las atribuciones del alcalde previstas en el
articulo 315 constitucional, en concreto la prevista en el numeral 9 que consagra “[o]rdenar

los gastos municipales de acuerdo con el plan de inversién y el presupuesto”.

40. Ahora bien, sefala que a pesar de que el articulo 313 de la Constitucién faculta al concejo
municipal para expedir el presupuesto anual de rentas y gastos, esto no significa que el
concejo tenga exclusividad sobre todas las decisiones presupuestales del municipio, en tanto
la Constitucién y la ley también otorgan al alcalde la facultad condicionada de ordenar los

gastos y de incorporar recursos provenientes de entidades nacionales e internacionales.

41. Con fundamento en lo anterior, ASOCAPITALES concluye que la norma demandada no
viola el principio de legalidad del gasto publico, ya que establece que los recursos
incorporados al presupuesto municipal mediante decreto deben ser contratados y ejecutados

en los términos previstos por el régimen presupuestal.

42. Universidad Pontificia Bolivariana. En su comunicacion del 3 de mayo de 2023, los
profesores de la Clinica Juridica de la Escuela de Derecho y Ciencias Politicas de la
Universidad Pontificia Bolivariana, Enan Arrieta Burgos, Hernan Vélez Vélez, Andrés Felipe
Duque Pedroza y Miguel Diez Rigeles sefialaron que los cargos formulados carecen de
certeza por cuanto parten de una interpretacién subjetiva e incompleta de la disposicidon
normativa acusada. Lo anterior, de acuerdo con la tesis asumida por la Corte en Sentencia
C-699 de 2013.

43. A su juicio, la interpretacién gramatical, objetiva y sistematica de la norma acusada no
conduce a predicar la existencia de una habilitacién arbitraria a favor del ejecutivo territorial
y en perjuicio de las garantias democraticas. Por el contrario, el actor otorga a la norma un
alcance que no posee, en particular respecto del significado de la expresién “incorporar”. Lo
expuesto, porque omite la sujecién al cumplimiento del régimen presupuestal que la misma

norma plantea.

44, Bajo estas consideraciones, concluy6 que el literal demandado puede ser interpretado de
forma armonica con los articulos 312, 315, 345 y 352 de la Constitucidn, en tanto se habilita
al alcalde para incorporar dentro del presupuesto partidas conformes con lo previsto en el

presupuesto aprobado por el Concejo, y no se habilita para ordenar o modificar gastos



publicos opuestos a lo definido por dicha corporacién. A partir de lo anterior solicitaron, de
manera principal, que la Corte se declare inhibida para emitir un pronunciamiento de fondo,
por falta de certeza y suficiencia en los cargos. De manera subsidiaria, que se declare
exequible la norma demandada, en tanto no vulnera los articulos 312, 315, 345y 352 de la

Constitucion Politica.

45. Academia Colombiana de Jurisprudencia. El 5 de mayo de 2023, la Academia Colombiana
de Jurisprudencia, a través de su presidente Augusto Trujillo Mufioz, presenté comunicacion
en la cual empezd por analizar el entendimiento del texto demandado. En su criterio, de
aqguel se desprende que (i) la norma asigna funciones a los alcaldes; (ii) las funciones
asignadas son referidas al presupuesto municipal en dos sentidos: a) en relaciéon con los
ingresos, la facultad es la de incorporar los recursos que se hayan recibido por el municipio
para la cofinanciacion de proyectos provenientes de las entidades nacionales o
departamentales, o de cooperacion internacional, y b. respecto de los egresos, la facultad de
ejecucién de los anteriores ingresos; (iii) respecto a los ingresos antedichos, se prevé que
seran contratados y ejecutados en los términos previstos por el régimen presupuestal; y (iv)

se crea una obligacion formal de reporte al concejo municipal de los ingresos incorporados.

46. Luego de este andlisis del texto, la Academia identific6 que, de acuerdo con los
postulados constitucionales en materia presupuestal, a nivel municipal o distrital la
proposicidon normativa del presupuesto es del alcalde y su aprobacién corresponde al concejo
distrital o municipal. Asimismo, indicé que, de acuerdo con el articulo 347 constitucional,
cuando el presupuesto resulte desbalanceado (gastos mayores a los ingresos) se permite
adelantar un proyecto de ley para lograr los ingresos faltantes ante las mismas comisiones
que estudian el presupuesto. Para realizar el incremento de las apropiaciones, el Decreto 111
de 1996 dispone que, en tiempos de normalidad, se pueden abrir créditos adicionales al
presupuesto por el Congreso, y Unicamente durante la vigencia de los Estados de excepcién
el ejecutivo puede modificar el presupuesto sin necesidad de una ley (u ordenanza o

acuerdo).

47. Finalmente, el documento confronta el aparte demandado con la normativa
constitucional, a partir de lo cual infiere la violacién del articulo 313.5, en tanto esta
disposicidon superior sefiala que la facultad del ejecutivo es la de presentar los proyectos

respectivos ante el concejo municipal, pero no la de incorporar ingresos y ordenar su



ejecucion a través de decretos. Esta facultad tampoco se encuentra en los eventos previstos
en la Ley Organica del Presupuesto al regular las modificaciones al presupuesto.
Adicionalmente, considera que se configura la violaciéon del articulo 345 de la Carta, que
consagra el principio de legalidad del gasto, en tanto la norma demandada desconoce las
competencias propias del alcalde y los concejos municipales al permitir que se realicen
gastos que no aparecen en el presupuesto. A partir de estas consideraciones, concluy6 que el

aparte demandado debe ser declarado inconstitucional.
Concepto de la Procuradora General de la Nacidn

48. La Procuradora General de la Nacion envié comunicacion a la Corte Constitucional en la
que solicité que se declare la exequibilidad de la norma demandada, por cuanto la
disposicién no faculta a los alcaldes para hacer gastos sin la autorizacién previa de los
concejos municipales, segun fue precisado en la Sentencia C-699 de 2013, y por tanto no
desconoce los articulos 313, 315, 345 y 352 de la Constitucién Politica. En efecto, solo se

habilita a los alcaldes para ejecutar el gasto conforme a la normativa presupuestal existente.

49, A su juicio, en ese pronunciamiento, la Corte determiné que la disposicién demandada (a)
establece que el alcalde, ademads de “incorporar” dichos recursos, debera “adelantar su
respectiva ejecucion”, con la advertencia expresa de que estos deberan ser “ejecutados en
los términos previstos por el régimen presupuestal”; y (b) no exceptla la aplicacién de
ninguna regla de caracter presupuestal. Asimismo, sefialé que la recepcién de recursos por
concepto de cofinanciacion provenientes de las entidades nacionales, departamentales o de
cooperacion internacional, no significa que los alcaldes realicen una erogacién que no se
haya incluido en el presupuesto de gastos, ni un gasto publico que no haya sido decretado
por el concejo, ya que la existencia de estos recursos es el resultado de la celebracion de
convenios o acuerdos internacionales previos de cofinanciacién de proyectos, luego de su

adopcién por parte del concejo municipal.

50. Con fundamento en estas consideraciones, la Procuraduria considera que la norma
acusada responde al reparto de competencias entre los alcaldes y los concejos que en
materia presupuestal definié la Constitucidon Politica, en tanto se limita a facultar al primer
mandatario de la entidad territorial para introducir en el presupuesto municipal unos ingresos

previamente planificados por la corporacién politico-administrativa. Esta facultad también fue



prevista en el nivel nacional, en tanto el articulo 33 del Decreto 111 de 1996 faculta al
Gobierno Nacional para incorporar, por via de decreto, los recursos provenientes de la

cooperacidn internacional al presupuesto.
Il CONSIDERACIONES
A. A. Competencia

51. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241 de la Constitucién, la Corte
Constitucional es competente para conocer y decidir sobre la acciéon publica de

inconstitucionalidad de la referencia.
B. B. Cuestion previa: andlisis sobre la aptitud sustantiva de la demanda

52. Para activar la competencia del juez constitucional en el control abstracto, las demandas
deben cumplir con determinados requisitos legales con el fin de que las cuestiones que se
planteen en las acciones publicas de inconstitucionalidad recaigan sobre verdaderas
controversias constitucionales. A partir de tales exigencias, la Corte puede determinar si,
“con base en la acusacidn, existe o no una oposicién objetiva entre una norma legal y la

Carta Politica, que es el propdsito del control de constitucionalidad de las leyes.”

53. Estos requisitos minimos de procedibilidad estan contenidos en el articulo 2 del Decreto
2067 de 1991 asi: “1. El sefialamiento de las normas acusadas como inconstitucionales, su
transcripcion literal por cualquier medio o un ejemplar de la publicacidon oficial de las mismas;
/] 2. El sefalamiento de las normas constitucionales que se consideren infringidas; // 3. Las
razones por las cuales dichos textos se estiman violados. // 4. Cuando fuere el caso, el
seflalamiento del tramite impuesto por la Constitucién para la expedicion del acto
demandado y la forma en que fue quebrantado; y // 5. La razén por la cual la Corte es

competente para conocer de la demanda.”

54. En cuanto al requisito legal de presentar las razones por las cuales se consideran violadas
las normas constitucionales, la Corte ha reiterado que las demandas deben satisfacer unas
condiciones minimas de argumentacion a efectos de posibilitar el control de
constitucionalidad. Segun la jurisprudencia constitucional, el concepto de la violacién exige

(i) identificar las normas constitucionales vulneradas; (ii) exponer el contenido normativo de



las disposiciones acusadas -lo cual implica sefalar aquellos elementos materiales que se
estiman violados-; y, (iii) expresar las razones por las cuales los textos demandados violan la

Constitucion.

55. Asi, las razones que sustentan la violacién deben ser: (i) claras, esto es, que siguen una
exposicién comprensible y presentan un razonamiento de facil entendimiento; (ii) ciertas, es
decir, que recaen directamente sobre el contenido de la disposicion demandada, no sobre
una proposicidn juridica inferida o deducida por el actor, ni sobre interpretaciones puramente
subjetivas o caprichosas; (iii) especificas, al mostrar de forma diafana la manera como la
norma demandada vulnera la Carta Politica, lo cual excluye argumentos vagos o genéricos;
(iv) pertinentes, es decir, que planteen un problema de naturaleza estrictamente
constitucional y no razones de orden legal, personal, doctrinal o de simple conveniencia; v,
(v) suficientes, de forma que contengan elementos facticos y probatorios que susciten por lo

menos una sospecha o duda minima sobre la inconstitucionalidad del precepto impugnado.

56. En sus pronunciamientos, la Corte ha enfatizado que las exigencias que rigen en esta
materia no resultan contrarias al caracter publico de la accién de inconstitucionalidad, sino
que responden a la necesidad de establecer una carga procesal minima que tiene como
finalidad permitir que la guardiana de la Constitucién pueda cumplir de manera eficaz las

funciones que le han sido asignadas en esta materia por la Constitucién Politica.

57. Como lo ha indicado esta Corporacién de forma reiterada, los articulos 2 y 6 del Decreto
2067 de 1991 establecen los requisitos para que una accién publica de inconstitucionalidad
pueda ser admitida y con base en ella ulteriormente se profiera un fallo de fondo o de mérito.
Estas exigencias son verificadas de manera preliminar en el tramite de admisién de la
demanda. Sin embargo, la Corte Constitucional ha considerado oportuno adelantar un nuevo
examen sobre la aptitud de la demanda en la sentencia, cuando los intervinientes en el
proceso manifiestan solicitudes razonables y justificadas para que la Corporaciéon adopte una
decisién inhibitoria por falta de aptitud sustantiva de la demanda. Este analisis al final del
proceso constituye un presupuesto formal y material para la decision final de mérito cuando
se cuenta con mayores elementos de juicio a partir de lo propuesto por los intervinientes, los

expertos y el Ministerio Publico.

58. Al pasar al analisis sobre la aptitud de la demanda, se resalta que en la Sentencia C-100



de 2022, esta Corporacién advirtié que quienes propongan una decisién inhibitoria deben
presentar “un andlisis minimo que permita colegir las razones del incumplimiento de cada
uno de los requisitos de la carga argumentativa”. En el evento de no acreditar dicha
exigencia, tal como ocurrié en el proceso en el cual se expidié la providencia citada, la Corte
podria considerar, bajo los mismos términos del auto admisorio, que la demanda cumplié con
una exigencia argumentativa minima que le permite avanzar en el estudio de fondo de los
cargos. Asi, entonces, para que se pueda adelantar un analisis de la cuestion previa relativo
a la aptitud de la demanda, quienes propongan una inhibicién, deberdn presentar razones
que generen dudas sobre la efectiva acreditacidon de la carga argumentativa exigida en el

numeral 3 del articulo 2 del Decreto 2067 de 1991 y en la jurisprudencia constitucional.

59. Analisis de la aptitud en el caso concreto. La Sala Plena considera que en este caso no se
superan las exigencias previstas en el articulo 2 del Decreto 2067 de 1991, particularmente,
en lo relativo al concepto de violacion. Ciertamente, la demanda no acredita los presupuestos
de claridad, certeza, pertinencia, especificidad y suficiencia. Por esta razén, se procedera a

proferir una decision inhibitoria con fundamento en los siguientes argumentos.

60. La censura carece de un hilo conductor que permita comprender el alcance de la
contradiccion de la norma acusada con la Constitucidn. Ciertamente, el demandante
presenta argumentos de variada indole para sustentar la inconstitucionalidad de la
disposicion acusada. Con todo, no mantiene una secuencia argumentativa que explique en
qué sentido la norma contradice los articulos constitucionales invocados. Incluso, en uno de
los apartes de la demanda, asegura que la censura estd dirigida a demostrar la
inconstitucionalidad de los articulos 19 y 119 de la Ley 2200 de 2022.

61. En efecto, al inicio de la censura, el actor asegura que el literal G del articulo 29 de la Ley
1551 de 2012 contradice lo dispuesto en el articulo 313 de la Constitucion. Luego, en el
acapite denominado “preceptos vulnerados”, indica que la norma es contraria al articulo 300
Superior. Posteriormente, formula un problema juridico que involucra la posible violacién de
los principios constitucionales de representacidn popular, divisién de poderes y delegacion de
funciones, sin desarrollar los preceptos mencionados. En seguida, plantea un despliegue del
contenido de los principios democratico y de legalidad del gasto, los cuales, en su criterio, se
derivan de un nimero importante de disposiciones constitucionales, como lo son los articulos
209, 300, 305, 313, 315, 345, 346, 347 y 352 Superiores, del Decreto Ley 111 de 1996 y de



la jurisprudencia, sin explicar por qué. Finalmente, advierte que “debido a [...] la complejidad
del cargo no es posible realizar una acusacién (como se expresé ex supra) sino que requiere
de una acusacién sistematica de las normas constitucionales dado que, de lo contrario,
provocaria una interpretacion errénea del numeral 9 del articulo 300 de la Constituciéon”. Sin
embargo, los razonamientos expuestos fueron presentados de forma aislada por el
accionante. La demanda no presenta una correlaciéon entre los mismos que permita
identificar el contenido de la demanda. Por tanto, para la Corte la censura no acredita el

requisito de claridad.

62. El reproche formulado por la demandante no acredita el requisito de certeza. Para la
Corte, el cargo planteado por el accionante no recae sobre una proposicion juridica real y
existente, sino sobre una lectura aislada de la norma acusada que propone el demandante.
Esta situacion impide verificar una contradiccién objetiva y razonable entre la disposicién
acusada y la Constitucién. En este caso, el demandante (i) no propone una lectura integral
del literal g) del articulo 29 de la Ley 1551 de 2012; y (ii) plantea una discusién que no
supera un debate semantico de la inconstitucionalidad que se alega. Ademas, en este punto,
es importante considerar que (iii) la Corte conocié una accion publica de inconstitucionalidad
con argumentos similares a los que aqui se advierten y concluyd que la censura no acreditd
el requisito de certeza, motivo por el cual adoptd una decisidn inhibitoria en la Sentencia
C-699 de 2013. Aunque esta decision no constituye un precedente de obligatoria

observancia, si es un antecedente relevante para el caso concreto.

63. En primer lugar, el literal g) del articulo 29 de la Ley 1551 de 2012 que modifica el
articulo 91 de la Ley 136 de 1994 establece como una de las funciones de los alcaldes:
“incorporar dentro del presupuesto municipal, mediante decreto, los recursos que haya
recibido el tesoro municipal como cofinanciacion de proyectos provenientes de las entidades
nacionales o departamentales, o de cooperacidon internacional y adelantar su respectiva
ejecucion”. Para el accionante, este aparte de la norma trasgrede el articulo 345 de la
Constitucion por cuanto desconoce el principio democratico y de legalidad del gasto. Con
todo, el demandante desconoce que la lectura integral de la norma implica reconocer que la
disposicidn (i) se cifie a las reglas previstas para la ejecucién del régimen presupuestal, lo
cual se funda en el principio de legalidad del gasto; y, (ii) le exige al alcalde que, en
desarrollo de dicha funcién, informe al respectivo concejo municipal sobre el movimiento

presupuestal realizado.



64. Aunado a ello, la Sala considera que le asiste razén a la Federaciéon Colombiana de
Municipios - FEDEMUNICIPIOS, la Federaciéon Nacional de Departamentos -
FEDEPARTAMENTOS vy la Universidad Pontificia Bolivariana cuando consideran que los
proyectos a los cuales se refiere el literal demandado componen el plan de desarrollo
municipal, el cual con anterioridad debid surtir el respectivo debate democratico en el érgano
representativo municipal. Por tanto, la norma demandada, resulta ser una accién

complementaria de una decisién concertada.

65. Bajo ese entendido, la lectura que realiza el demandante es incompleta pues desconoce
el contexto normativo en el que esta inmersa la disposicidon acusada. En esa medida, la Corte
no tiene la posibilidad de entablar un juicio constitucional respecto del literal demandado,
porgue el razonamiento del demandante parte de una interpretacién aislada y subjetiva de la

norma, mas no de una proposicion juridica real y existente.

66. En segundo lugar, tal y como lo ha hecho esta Corporacién en diferentes
pronunciamientos, es relevante acudir a la literalidad de la norma demandada para sostener
que el argumento elevado por el demandante no comporta un debate constitucional que
pueda ser analizado. Asi pues, segln la interpretacién del accionante, la norma acusada
pretende “conferir la facultad al Alcalde para incorporar, modificar, suprimir, entre otras
conductas en (sic) el presupuesto de rentas y gastos, asi como efectuar todos los traslados
presupuestales necesarios”. En contraste con ello, se puede leer que la disposicién normativa
contiene solo uno de los verbos que el demandante infiere de ella, a saber, el vocablo

incorporar.

67. Ahora, incorporar esta definida por la Real Academia de la Lengua Espafiola como “unir
una persona o0 una cosa a otra u otras para que haga un todo con ellas”. Asi pues, en
principio no le asiste razén al sefior Sierra Nifio cuando asume que el verbo que rige la
conducta le permite a la suprema autoridad administrativa municipal o distrital modificar,
suprimir o efectuar traslados de presupuesto, pues, ciertamente, la norma no tiene dicho
alcance. Lo que si contiene es la posibilidad de juntar dos cosas para que se integren y
conformen un todo, en este caso, el presupuesto municipal. Asi, a diferencia de lo planteado
por el demandante, el cargo formulado no se fundamenta en una interpretacién valida de la

disposicion acusada, ni en una regla que de ella se derive.



68. Al hilo con lo expuesto, tal como lo expuso la Federacién Nacional de Municipios en su
intervencién, “la norma demandada no implica una adicién del presupuesto sino una mera
incorporacién contable de recursos que previamente se encuentran decretados por las
corporaciones de eleccion popular”. De esta forma, la Sala considera que el presunto debate
constitucional que plantea el demandante tampoco propone un juicio constitucional viable de
desatar, por lo que incumple también con los requisitos de especificidad, pertinencia y

suficiencia, como se verd mas adelante.

69. Finalmente, tal como lo anotaron la Federaciéon Colombiana de Municipios, la Federacion
Nacional de Departamentos y la Universidad Pontificia Bolivariana, la Sala considera oportuno
hacer referencia a la Sentencia C-699 de 2013. En esa oportunidad, la Corte analizé la una
demanda de inconstitucionalidad presentada en contra de los articulos 22, 24 y 29 parcial de
la Ley 1551 de 2012, “[p]or la cual se dictan normas para modernizar la organizacién y el
funcionamiento de los municipios”. Aquella sostenia que los alcaldes al incorporar dentro del
presupuesto municipal los recursos recibidos por el tesorero municipal, por concepto de
cofinanciacion de proyectos, hacian uso de una facultad que el Constituyente atribuyé de
manera exclusiva a los concejos municipales, porque adicionaban el presupuesto de rentas y

gastos aprobado mediante Acuerdo. En ese sentido, la norma resultaba inconstitucional.

70. En esa providencia, la Corte considerd que el cargo no cumplia con el requisito de
certeza, porque estaba dirigido en contra de una interpretacién subjetiva de la norma. Para
esta Corporacidn, el accionante nunca demostré “por qué la regla segun la cual ‘el Alcalde
puede hacer gastos sin que medie la decisidon del Concejo distrital o municipal’ esta
contemplada dentro del texto que constituye el literal (g) del articulo 29 de la Ley 1551 de
2012. En la medida que el concepto ‘incorporar dentro del presupuesto’ es diferente al
concepto de ‘hacer un gasto’, es preciso que la demanda hubiese indicado, en un primer
momento, por qué la autorizacién para realizar la incorporacién aludida, es igual a autorizar
‘un gasto’, sin que haya sido decretado por el Congreso, las Asambleas departamentales o
los Concejos distritales 0 municipales. Esto es especialmente relevante si se tiene en cuenta
que la norma acusada no sé6lo no exceptla la aplicacién de ninguna regla de caracter
presupuestal (sea esta constitucional, legal o de otro tipo), sino que expresamente advierte
que los recursos que sean incorporados en ejercicio de esta facultad concedida al Alcalde,

rm

deberdn ser ‘ejecutados en los términos previstos por el régimen presupuestal’”.



71. Para la Sala, lo mismo ocurre en este caso. Ciertamente, la censura del demandante
tiene sustento en una interpretacion subjetiva de la norma, seguin la cual los alcaldes pueden
hacer gastos sin contar con la autorizacién previa del concejo municipal. Esa forma de
entender el contenido de la norma corresponde esencialmente con el planteado en el
reproche estudiado en la Sentencia C-699 de 2013. De manera que, esta Corporacién debe

adoptar una decisién inhibitoria, tal y como lo hizo en aquella oportunidad.

72. El cargo formulado en la demanda no es pertinente. Aunque el demandante identifica un
parametro de control, lo cierto es que sus argumentos no son estrictamente constitucionales.
En efecto, el actor sustenta su censura en que existe una prohibicién constitucional en virtud
de la cual, los concejos municipales no pueden delegar en los alcaldes su competencia
presupuestal. Sin embargo, deriva ese mandato constitucional de la doctrina, de algunos
pronunciamientos jurisprudenciales del Consejo de Estado y de la Sentencia C-036 de 2023.
Sobre esta Ultima, el demandante no explica por qué la decision adoptada por la Corte frente
a los articulos 19y 119 de la Ley 2200 de 2022, impacta a la norma acusada en este caso, a
pesar de las diferencias entre el contenido de ambas disposiciones. En esa medida, el
demandante presenta argumentos doctrinales y de conveniencia para sustentar su cargo, los

cuales conllevan a que la demanda adolezca de pertinencia.

73. La censura objeto de andlisis adolece de especificidad. En linea con lo expuesto, la Corte
evidencia que el demandante no precisé el alcance de las normas que identific6 como
parametro de constitucionalidad. Esa situacién, a su vez, impidi6 que el demandante
concretara la contradiccién entre la norma acusada y la Constitucion. Ciertamente, la
censura no precisa de qué manera la disposicién es opuesta a los articulos 209, 300, 313,
315, 345, 346 347, 352 de la Constitucion, 79 y 80 del Decreto 111 de 1996. Es mas no
expone las razones por las cuales considera que el estatuto orgdnico de presupuesto
conforma el parametro de constitucionalidad que debe conformarse para analizar la validez

de la norma acusada.

74. La demanda es insuficiente para generar una duda minima sobre la constitucionalidad de
la norma. Con ocasidén de lo expuesto, esta Corporacién advierte que la censura no tiene
elementos suficientes para suscitar una sospecha sobre presuncion de constitucionalidad de
la norma demandada. Por el contrario, parte de argumentos subjetivos que impiden

establecer una contradiccién objetiva y razonable entre la disposiciéon acusada y la



Constitucion.

75. En linea con lo expuesto, la Sala Plena se declarara inhibida por ineptitud sustantiva de la

demanda.
D. D. Sintesis de la decisidon

76. La Corte examiné la demanda de inconstitucionalidad interpuesta en contra literal g) del
articulo 29 de la Ley 1551 de 2012 que, a juicio del demandante, vulnera el principio
democratico y el de legalidad del gasto. La Corte considerd que la accién era inepta
sustancialmente y que debia proferir una decisién inhibitoria, en la medida en que no logré
superar los requisitos de claridad, certeza, especificidad, pertinencia, suficiente. Frente al
requisito de certeza, la Sala advirtié que, en este caso, el demandante (i) no propuso una
lectura integral del literal g) del articulo 29 de la Ley 1551 de 2012; ni (ii) planted una
discusion que no supera un debate semantico de la inconstitucionalidad que se alega.
Ademas, en este punto, resalté que (iii) la Corte conocié una acciéon publica de
inconstitucionalidad con argumentos similares a los que aqui se advierten y concluy6 que la
censura no acreditd el requisito de certeza, motivo por el cual adopté una decisién inhibitoria
en la Sentencia C-699 de 2013. Al respecto, precisé que, aunque esta decisidon no constituye
un precedente de obligatoria observancia, si es un antecedente relevante para el caso

concreto.
lIl. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia en

nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE

Unico. Declararse INHIBIDA para pronunciarse de fondo sobre la inconstitucionalidad del

literal g) del articulo 29 de la Ley 1551 de 2012, por ineptitud sustantiva de la demanda.
Notifiquese, comuniquese y cimplase,

DIANA FAJARDO RIVERA
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