ANALISIS DEL IMPACTO FISCAL EN TRAMITE LEGISLATIVO-Cumplimiento en norma que
establecié un aporte anual de la Nacién a la Regién Metropolitana Bogota Cundinamarca

La Sala Plena estima que la norma objeto de control no desconocid los articulos 151 y 334 de
la Constitucion. Lo anterior porque, en el curso del tramite legislativo, se observaron
debidamente las normas organicas referentes al impacto fiscal de las leyes, se discuti6 el
concepto del MHCP y hubo deliberacion efectiva tanto de medios como de resultados sobre
las consecuencias econdmicas de la propuesta inicial de los congresistas. De hecho -y a
pesar de no estar obligado a ello- el Congreso modificé el alcance de su propuesta inicial con
fundamento en la recomendacién del Gobierno (tabla 6). En consecuencia, la Sala Plena de la
Corte declarara la exequibilidad del articulo 42 de la Ley 2199 de 2022 por el cargo analizado
en esta providencia.

ANALISIS DEL IMPACTO FISCAL EN TRAMITE LEGISLATIVO-Exigencia respecto de proyectos de
ley que ordenen gasto publico u otorguen beneficios tributarios

ANALISIS DEL IMPACTO FISCAL EN TRAMITE LEGISLATIVO-Reglas aplicables a los proyectos de
iniciativa conjunta del Gobierno y los congresistas

Cuando la iniciativa legislativa fue presentada conjuntamente por el Gobierno y algunos
congresistas, “el cumplimiento de los requisitos de valoracién del impacto fiscal de la medida
en el curso del tramite se evalla bajo un escrutinio deferente de las decisiones adoptadas”.
Este escenario ha sido entendido como un control débil de las cargas deliberativas que deriva
de la existencia de un acuerdo entre el Gobierno nacional y el Congreso. Sin embargo, esta
flexibilizacion no implica que el juez constitucional deba obviar completamente la verificacion
de estos requisitos. Esto porque el andlisis de la incidencia fiscal recae sobre todo proyecto
de ley, incluso aquellos que tuvieron una iniciativa conjunta del Gobierno y de los miembros
del Congreso.

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD POR VICIOS DE FORMA-Término de caducidad

El articulo 242.3 de la Constitucidn dispone que las acciones publicas de inconstitucionalidad
por vicios de forma tienen un término de caducidad de un afio. Este plazo se contabiliza
desde la publicacion del acto respectivo.

REGION METROPOLITANA BOGOTA CUNDINAMARCA-Finalidad/REGION METROPOLITANA
BOGOTA CUNDINAMARCA-Mecanismos de financiacién



(...) la RMBC es un esquema de asociatividad territorial especial, creado por el AL 2 de 2020.
Su disefio busca atender a las dinamicas particulares de las entidades territoriales que la
integran. En desarrollo de lo previsto por el articulo 325 de la Constitucién, el Congreso
expidio la Ley 2199 de 2022 que regula la composicion del patrimonio y los mecanismos de
financiacién de la RMBC. Entre estos se encuentra el aporte anual que debe realizar la Nacion
en calidad de transferencia no condicionada, contenido en la norma objeto de este proceso
de control de constitucionalidad.

CRITERIO DE SOSTENIBILIDAD FISCAL-Instrumento para alcanzar los fines del Estado Social
de Derecho

ESTUDIO DE IMPACTO FISCAL EN PROYECTO DE LEY QUE DECRETA GASTO PUBLICO-Reglas
sobre exigibilidad

GASTO PUBLICO-Vocacién de la ley que decreta un gasto

Una norma ordena directamente un gasto publico cuando aquella busca imponerle al
Gobierno la inclusién en el presupuesto de dicha erogaciéon. La Corte ha identificado
recientemente dos criterios para determinar si una disposicién ordena un gasto. Primero, se
debe evaluar si los términos empleados respecto de la inclusién del gasto en el presupuesto
son imperativos o facultativos. Segundo, es necesario analizar si el enunciado normativo se
expresa en términos generales, de modo que los aspectos puntuales de su aplicacién
requieran la intervencién del Ejecutivo; o si, por el contrario, se trata de enunciados
concretos que permiten su desarrollo directo.

ANALISIS DEL IMPACTO FISCAL EN TRAMITE LEGISLATIVO-Reglas aplicables a los proyectos de
iniciativa gubernamental

En estos casos, los requisitos previstos por el articulo 7 de la Ley 819 de 2003 deben ser
cumplidos estrictamente. Ello debido a que el MHCP cuenta con la informacién relativa al
impacto de las medidas en las finanzas publicas y su compatibilidad con el MFMP. El
cumplimiento de esa obligacién por parte del Gobierno tiene una “particular importancia para
que el Congreso pueda realizar el debate del proyecto con la suficiente ilustracidon acerca de
sus implicaciones fiscales razén por la cual éstas cobran particular relevancia desde la
perspectiva del principio de publicidad dentro del tramite legislativo”. La omision de tales



exigencias cuando el proyecto es de iniciativa gubernamental configura un vicio de tramite
insubsanable.

ANALISIS DEL IMPACTO FISCAL EN TRAMITE LEGISLATIVO-Reglas aplicables a los proyectos de
iniciativa de los congresistas

Cuando el proyecto de ley es promovido por quienes integran el congreso, la jurisprudencia
ha sefalado que se debe determinar si en las exposiciones de motivos y en las ponencias
para debate se incluyeron expresamente los informes y los analisis sobre los efectos fiscales
de las medidas o si se previd, al menos someramente, la fuente de ingreso adicional para
cubrir dichos costos. Sin embargo, la Corte ha insistido en que dicha carga no exige un
anadlisis detallado o exhaustivo del impacto en las finanzas publicas y de las fuentes de
financiamiento. Aunque si demanda una minima consideracidon sobre la materia, de modo
que sea posible establecer los referentes basicos para analizar la incidencia fiscal. Desde
luego, es necesario determinar si el MHCP rindi6 el concepto sobre los costos fiscales y si el
Congreso lo valord y lo analizd, sin que el legislador esté obligado a acogerlo. Ademas, si el
Ministerio no presenta el concepto mencionado, ello no implica un veto a la actividad
legislativa.

REPUBLICA DE COLOMBIA

CORTE CONSTITUCIONAL

Sentencia C-425 de 2023

Referencia: expediente D-15168.

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 42 de la Ley 2199 de 20221.

Demandante: Julian Alfonso Duefias Rivera.

Magistrado ponente:



José Fernando Reyes Cuartas.

Bogota D.C., dieciocho (18) de octubre de dos mil veintitrés (2023).

En ejercicio de sus atribuciones constitucionales y legales, en especial las previstas en el
articulo 241.4 de la Constitucién, y cumplidos todos los tramites y requisitos contemplados
en el Decreto Ley 2067 de 1991, la Sala Plena de la Corte Constitucional profiere la siguiente:

SENTENCIA

|. Antecedentes

1. En ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad, el ciudadano Julian Alfonso
Duefas Rivera present6é una demanda en contra del articulo 42 de la Ley 2199 de 2022.

1. Mediante Auto de 13 de marzo de 2023, el magistrado sustanciador inadmitié la demanda
y le concedidé un término de tres dias para su subsanacidn. Una vez surtida la correccion
respectiva, a través de providencia del 10 de abril siguiente, el despacho admitié la demanda
por un cargo unico referente al desconocimiento de los articulos 151 y 334 de la
Constitucion.

1. Con fundamento en lo anterior, el despacho ordend comunicarle el presente asunto al
presidente del Congreso de la Republica, al presidente de la Republica y a otras
autoridades2. También se le corrié traslado de la demanda a la procuradora general de la
Nacidn y se les invitd a participar en el tramite a varias entidades, asociaciones de entidades
territoriales, organizaciones académicas e instituciones educativas3.

|. El texto de la norma demandada

“Ley Organica 2199 de 2022

(febrero 8)



Diario Oficial No. 51.942

Por medio de la cual se desarrolla el articulo 325 de la Constitucidn Politica y se expide el
régimen especial de la Region Metropolitana Bogotd - Cundinamarca.

EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:

Articulo 42. Aporte nacional. En consideracion al Acto Legislativo 2 de 2020 que modifica el
articulo 325 de la Constitucion Politica con el fin de crear la Region Metropolitana, la Nacién
anualmente aportara, en calidad de transferencia no condicionada y de libre destinacién, a la
Regidn Metropolitana Bogotd - Cundinamarca, una suma no inferior a setenta y cinco mil
millones de pesos (75.000.000.000), a partir de la vigencia del presupuesto del 2023. El
monto anterior, aumentard anualmente en un porcentaje igual al indice de Precios al
Consumidor (IPC), del afio inmediatamente anterior. || Paragrafo. Los proyectos de inversién
de la Regidn Metropolitana Bogotd - Cundinamarca, que se financian con los recursos
consagrados en el presente articulo, deberan tener acompafiamiento técnico del
Departamento Nacional de Planeacion (DNP)”.

l. La demanda

1. El demandante sostuvo que la norma acusada desconocid los articulos 151 y 334 de la
Constitucidon4. Considerd que la disposicién demandada incurrié en un vicio de procedimiento
porque no tuvo en cuenta lo dispuesto en el articulo 7 de la Ley 819 de 2003. Indicd que,
durante el tramite del proyecto que culmind con la aprobacién de la Ley 2199 de 2022, el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (en adelante MHCP) se abstuvo de rendir el
concepto favorable al precepto cuestionado y el legislador omitié debatir o referirse a dicho
informe. Asimismo, el actor estimdé que el mencionado proyecto de ley no satisfizo la
exigencia de determinar, en la exposicién de motivos o en los informes de ponencia, la
fuente de ingreso adicional que permitiria financiar el gasto introducido mediante el precepto
acusado.

1. Explicé que, de acuerdo con el articulo 7 de la Ley 819 de 2003, todo proyecto de ley que



ordene gastos o conceda beneficios tributarios debe hacer explicito su impacto fiscal y
establecer su compatibilidad con el marco fiscal de mediano plazo (en adelante MFMP). De
conformidad con lo anterior, en el tramite legislativo se deben indicar expresamente los
costos fiscales de las iniciativas y la fuente de ingreso adicional para cubrirlos. En
concordancia con esta obligacién, el MHCP debe rendir un concepto sobre los aspectos
previamente resenados.

1. En suma, el demandante asegurd que, en la aprobacién de la norma demandada, no se
cumplieron las obligaciones previstas en el articulo 7 de la Ley 819 de 20035. En su criterio,
el Congreso no “tuvo ni la consideracién mas somera”6 respecto del analisis del impacto
fiscal allegado por el MHCP al tramite legislativo7. Sostuvo que la norma acusada ordend un
gasto e impuso un mandato concreto. Al respecto, explicé que aquella disposicién “no busca
precisamente que las destinaciones que se hagan con destino a la Region Metropolitana sean
acordes a la disponibilidad presupuestal, sino por el contrario se trata de un gasto recurrente,
afno a ano, en cabeza del Estado, que solo puede aumentar debido al IPC y, que no cuenta a
su vez con una fuente [...] permanente de ingresos que lo financie”8.

1. El demandante transcribié algunos apartes de las gacetas del Congreso en las que se
reflejé la discusion del proyecto que concluyd con la aprobacién de la Ley 2199 de 2022. A
partir de aquellas, advirtié que en ninguno de los debates se tuvo en cuenta el concepto
desfavorable del MHCP. Si bien “hubo acuerdos y concertaciones, realmente no se
desprendieron deliberaciones en el marco de la participacién democratica sobre si la norma
presentaba Analisis de Impacto Fiscal”9. El demandante resaltdé que las proposiciones de
modificacion del articulo cuestionado no modificaron sustancialmente el contenido
normativo, pues aquellas se fundamentaron en “el tema de redaccién y una sustitucion”10.
Por ello, estos cambios no se sustentaron en una discusion minima sobre la incidencia fiscal
del precepto acusado.

1. Ademas, el ciudadano adujo que el Gobierno incumplié el deber de indicar la fuente de
ingreso adicional generada para el financiamiento de dicho gasto. Por lo anterior, concluyé
que “tratandose de una iniciativa legislativa propuesta por el Gobierno”11, el vicio de
procedimiento “no puede ser subsanado y por tanto debe declararse la inexequibilidad de la
disposicion acusada”12.

1. Finalmente, el demandante resalté que la norma censurada desconocidé el “criterio
orientador de sostenibilidad fiscal, debido a que no se analizaron los costos fiscales de la
medida que se pretende adoptar”13. Tanto el Gobierno como el Congreso debian valorar
concreta, publica y claramente los efectos fiscales del aporte financiero de la Nacién a la
Region Metropolitana Bogota - Cundinamarca (en adelante RMBC). En su criterio, debido a
que el concepto del MHCP no fue debatido ni considerado durante el tramite legislativo, se



generd un vicio de tramite insubsanable que afecté “el principio de sostenibilidad fiscal”14.
Aunque esta intervencion no resultaba vinculante para el Congreso, aquel estaba obligado a
estudiarla y discutirla. A juicio del demandante, el deber de considerar el analisis del impacto
fiscal es una exigencia procedimental que no se puede entender como una simple
formalidad.

l. Intervenciones

1. Durante el término de fijacion en lista, se recibieron siete escritos de intervencion. En
todos ellos, se solicitd declarar la exequibilidad de las normas demandadas. El alcance de las
intervenciones se sintetiza en la Tabla 1.

Tabla 1. Resumen de las intervenciones
Interviniente

Sintesis de los argumentos

Solicitud

Ministerio de Transporte

1. El tramite de la norma se realizé conforme a la ley y cumplié con los requisitos exigidos
por las demas normas organicas (Ley 819 de 2003) y las disposiciones constitucionales.

2. El concepto juridico del MHCP no limita la accién ni el debate legislativo. Aquel no impide
que el legislador modifique el proyecto de ley inicial.

Exequibilidad
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio

1. Durante el tramite legislativo se discuti6 el analisis del MHCP con respecto al impacto y la
sostenibilidad fiscal de la medida.

2. El concepto de impacto fiscal de un proyecto de ley es orientador de la actividad
legislativa y no puede ser valorado de forma absoluta ni constituye una restriccién para
incorporar disposiciones normativas.

Exequibilidad
Secretaria Juridica Distrital de Bogota

1. En su concepto juridico, el MHCP propuso que se redujera el monto del aporte nacional de
150.000 a 70.000 SMMLV. Dicha alternativa fue tomada en consideracién por los



congresistas, quienes presentaron una proposicién sustitutiva que finalmente culminé con la
version acogida en la norma acusada.

2. El legislador y el Gobierno operaron de forma coordinada para que la iniciativa legislativa
respetara los articulos 151 y 334 de la Constitucion.

3. El Gobierno no objetd la norma acusada y procedié a su sancién. Por lo tanto, se puede
concluir validamente que no encontrd razones de inconveniencia econdmica ni reproche en
términos de impacto fiscal.

Exequibilidad

1. El Acto Legislativo (en adelante AL) 2 de 2020 y la Ley 2199 de 2022 establecen el marco
normativo de la RMBC y la necesidad de contemplar los mecanismos para su financiacion,
entre los que se incluye el aporte nacional para financiar su objeto.

2. La oportunidad para realizar el analisis fiscal de una norma durante el debate legislativo
depende del momento en el que se incorpore la norma a la discusién. En este sentido, el
aporte nacional para este esquema de asociacion se incluyd en la ponencia para segundo
debate. Por lo tanto, no era exigible que se analizara su impacto fiscal en la exposiciéon de
motivos ni en los primeros debates.

3. No obstante, una vez se incluyd la norma, el Congreso estudié su impacto. Esto porque
modificd su redaccion con fundamento en el concepto del MHCP. Dicho ajuste fue debatido y
aprobado por las plenarias.

4. El concepto desfavorable del MHCP no recay6 sobre el aporte nacional en si mismo, sino
respecto de la redaccidn original del articulo 42 de la Ley 2199 de 2022. En su informe, el
Ministerio sugirié un monto distinto para el referido aporte y sefialé expresamente la fuente
de los recursos. Por consiguiente, se advierte que los cuestionamientos de dicha cartera no
se refieren al modelo de financiacion adoptado por la norma acusada.

5. El concepto del MHCP fue tenido en cuenta por los representantes a la Camara que
formularon una proposicién sustitutiva al precepto acusado. Aunque los congresistas no
indicaron expresamente que el origen de estas propuestas era la recomendacién del
Ministerio, al comparar la redaccion se observa que se tuvieron en cuenta las observaciones
realizadas.

6. El Congreso cumplié con las cargas previstas en la Ley 819 de 2003, al debatir el impacto
fiscal de la iniciativa. Por lo tanto, no se desconocié el criterio de sostenibilidad fiscal.

Exequibilidad
Asociacion Colombiana de Ciudades Capitales - Asocapitales

1. El Congreso de la Republica si tuvo en cuenta la incidencia fiscal del articulo 42 de la Ley
2199 de 2022.



2. El concepto del MHCP sobre el impacto fiscal de los proyectos de ley no puede ser
interpretado como una barrera en el ejercicio de las competencias del Congreso de la
Republica.

3. El presupuesto general de la Nacion es la fuente de financiacion del gasto estipulado en el
articulo 42 de la Ley 2199 de 2022.

Exequibilidad
Escuela Superior de Administracion Publica - ESAP

1. Sostuvo que la demanda formulada carece de una argumentacion adecuada y, “por ello,
se advierte que las normas demandadas no transgreden el ordenamiento constitucional”15.

Exequibilidad
Academia Colombiana de Jurisprudencia

1. Resalté la importancia de la RMBC como figura de asociatividad territorial creada por el
propio constituyente derivado.

2. Destacd que, en la redaccién final del articulo 42 de la Ley 2199 de 2022, es posible
observar el ajuste que se realizd con respecto al texto inicial.

3. Advierte que la modificacién que acogié el Congreso fue incluso mas alla de lo solicitado
por el MHCP. Al respecto, destacé que lo propuesto por el Gobierno para el aporte nacional
fue la reduccién de 150.000 a 70.000 SMLMV. Sin embargo, la propuesta adoptada por la
norma acusada corresponde a 64.655 SMLMV. Esta cifra implica un costo menor a aquella
que fue sugerida por el MHCP.

Exequibilidad

V. El concepto de la procuradora general de la Nacidn

1. La procuradora general de la Nacion le solicitd a la Corte que declarara la exequibilidad del
articulo 42 de la Ley 2199 de 2022.

1. Sostuvo que el articulo 7 de la Ley 819 de 2003 no implica un veto legislativo del MHCP.
Por lo tanto, se configura un vicio en el procedimiento legislativo cuando no se delibera sobre
los costos fiscales de la iniciativa que ordena gastos u otorga beneficios tributarios.



1. El Ministerio Publico considerd que, en el presente asunto, el Gobierno si presenté el
concepto de impacto fiscal respectivo y este fue estudiado por ambas camaras. En la
ponencia para segundo debate presentada en la Camara de Representantes se propuso una
transferencia anual al esquema de asociacidén no inferior a 150.000 SMMLV. Sin embargo, el
MHCP presentd un concepto sobre la iniciativa de los congresistas. En este recomendo la
disminucién del aporte nacional a un monto de 70.000 SMMLV con el fin de asegurar el
respeto al criterio de la sostenibilidad fiscal.

1. En atencién al concepto presentado por el MHCP, las plenarias de la Cdmara y del Senado
aceptaron que el valor del aporte de la Nacién disminuyera. El legislador acogié un monto
que se aproximoé a los 70.000 SMMLV que sugirié el Gobierno. De este modo, tuvo en cuenta
el MFMP. La procuradora general recordd que el criterio gubernamental no es vinculante para
el Congreso porgque su obligacion “se concentra en estudiarlo y adoptar una decisién
responsable con el marco fiscal del pais, como parece haber sucedido con la aprobacién de la
Ley 2199 de 2022"16. Por lo expuesto, el legislador analizé el impacto sobre las finanzas
publicas de la iniciativa de los miembros del Congreso y observé las exigencias contenidas en
el articulo 7 de la Ley 819 de 2003.

VI. Consideraciones

1. Competencia

1. De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 241.4 de la Constitucidn Politica, este tribunal es
competente para conocer y decidir la demanda de inconstitucionalidad de la referencia
porque la norma acusada parcialmente es la Ley 2199 de 2022.

2. Cuestion previa: la demanda de inconstitucionalidad fue presentada oportunamente

1. El articulo 242.3 de la Constitucién dispone que las acciones publicas de
inconstitucionalidad por vicios de forma tienen un término de caducidad de un afo. Este
plazo se contabiliza desde la publicacidén del acto respectivo.



1. En el presente caso, la Ley 2199 de 2022 fue publicada en el Diario Oficial el 8 de febrero
de 202217. Seguidamente, la Sala constata que la demanda se bas6 en un cargo Unico por
vicios formales18. Esta fue radicada el 8 de febrero de 202319. En consecuencia, la Corte
encuentra que la accién publica de inconstitucionalidad fue ejercida oportunamente.

3. Problema juridico y estructura de la decision

1. La Sala debe determinar si el articulo 42 de la Ley 2199 de 2022 incurrié en un vicio formal
e infringid los articulos 151 y 334 de la Constitucién. Lo anterior porque, presuntamente, el
Congreso habria desconocido las exigencias sobre el analisis del impacto fiscal que estan
previstas en las normas organicas de presupuesto (articulo 7 de la Ley 819 de 2003).

1. Para resolver el problema juridico, la Corte se referira a la RMBC y a sus mecanismos de
financiacién (seccion 4). Igualmente, el tribunal reiterard su jurisprudencia respecto de la
obligacion de analizar el impacto fiscal de las normas -establecida por el articulo 7 de la Ley
819 de 2003- y su relacion con el criterio de sostenibilidad fiscal (seccion 5). Con fundamento
en lo anterior, la Sala establecera si la norma acusada desconocio los articulos 151 y 334 de
la Constitucion (seccion 6).

4. La RMBC y sus mecanismos de financiacion

1. El articulo 287 de la Constitucion establece que las entidades territoriales son auténomas.
Por lo tanto, aquellas pueden gestionar sus propios intereses a través de distintos
mecanismos, entre los que se encuentran los esquemas de asociatividad territorial de
caracter administrativo20. Esta figura implica la creaciéon de un ente que agrupa a otras
entidades territoriales, sin que haya una modificacién de la organizacién politica o
administrativa del Estado.

1. El AL 2 de 2020 reformd el articulo 325 de la Constituciéon para crear una figura de
asociatividad regional de régimen especial distinta de las que, hasta ese momento, preveia la
Carta2l. En este sentido, la RMBC es una entidad administrativa especial, dirigida al
cumplimiento de las funciones asignadas a cada una de las entidades territoriales que la
integran (el Distrito Capital, el departamento de Cundinamarca y los municipios de ese
departamento que decidan asociarse). Sin embargo, aquella no modificé la organizacion
politica del Estado. La RMBC busca garantizar la ejecucidon de los planes y los programas de
desarrollo sostenible, la prestacidn oportuna y eficiente de los servicios a su cargo y la
atencion de las necesidades ambientales, sociales o econdmicas que comparten los entes



territoriales que la componen.

1. EI AL 2 de 2020 determiné que los principales aspectos del funcionamiento de la RMBC
serian regulados por una ley organica. Aquella estableceria los parametros de identificacion
de los hechos metropolitanos, los mecanismos de financiacién, la estructura administrativa
del Consejo Regional (maximo 6rgano de gobierno), sus funciones, la secretaria técnica, los
mecanismos de participacidn ciudadana y la transferencia de competencias de la Nacién.

1. En cumplimiento del mencionado mandato, el legislador expidid la Ley 2199 de 2022. Esa
regulacion determind que la RMBC es una entidad administrativa con un patrimonio
propio22. Este estaria conformado por: los recursos del presupuesto general de la Nacién que
se le destinen; los ingresos tributarios y aquellos que la entidad perciba por tarifas, derechos,
multas, permisos, convenios, contratos y otros conceptos derivados del ejercicio de sus
competencias; los aportes de las entidades territoriales que integran la asociacion; los
recursos del Sistema General de Regalias; la administracion de los fondos de inversion; vy, el
producto del rendimiento de su patrimonio23.

1. Igualmente, el Capitulo VI de la Ley 2199 de 2022 establece los mecanismos de
financiacién de la RMBC. Entre estos se contemplan: la financiacién o cofinanciacion del
Gobierno en los proyectos de infraestructura de accesos urbanos, la posibilidad de recibir
recursos de distintas fuentes24, la participacion en la plusvalia que generen las acciones
urbanisticas de caracter regional o las obras publicas y el aporte anual que debe realizar la
Nacion en calidad de transferencia no condicionada. Por ultimo, es pertinente anotar que
esta asociacion se rige por los principios de economia y buen gobierno.

1. En suma, la RMBC es un esquema de asociatividad territorial especial, creado por el AL 2
de 2020. Su disefio busca atender a las dindmicas particulares de las entidades territoriales
que la integran. En desarrollo de lo previsto por el articulo 325 de la Constitucion, el
Congreso expidio la Ley 2199 de 2022 que regula la composicién del patrimonio y los
mecanismos de financiacién de la RMBC. Entre estos se encuentra el aporte anual que debe
realizar la Nacidn en calidad de transferencia no condicionada, contenido en la norma objeto
de este proceso de control de constitucionalidad.

5. La exigencia de analizar el impacto fiscal de las normas y su relacion con el criterio de la
sostenibilidad fiscal

1. El articulo 151 de la Constitucidén establece que el ejercicio de la actividad legislativa



estara sujeto a las leyes orgdanicas. La jurisprudencia constitucional ha considerado que este
tipo de normas condicionan la produccion de otras normas juridicas25. Las leyes organicas
establecen las pautas que rigen la actuaciéon administrativa y la expedicién de otras leyes
sobre la materia de la que tratan26. Esta clase de disposiciones tiene una posicién
organizadora dentro del sistema juridico27.

1. Dentro de los asuntos asignados constitucionalmente a las leyes organicas se encuentra la
“preparacién, aprobacion y ejecucion del presupuesto de rentas y ley de apropiaciones”?28.
En desarrollo de esta atribucidn, el legislador expidié la Ley 819 de 2003. El articulo 7 de esa
normativa establece la necesidad de realizar un analisis del impacto fiscal en todo proyecto
de ley que ordene un gasto. En términos generales, esta obligacion se concreta mediante el
concepto del MHCP. Este se debera rendir durante el tramite del proyecto en el Congreso de
la Republica. Asimismo, este dictamen se debera presentar cuando existan proyectos de ley
de iniciativa gubernamental que planteen un gasto adicional o una reduccién de los ingresos.
La jurisprudencia constitucional ha entendido que los cuestionamientos referentes al
desconocimiento de las exigencias previstas por la norma organica mencionada constituyen
cargos por violacion al articulo 151 superior29.

1. Adicionalmente, el articulo 7 de la Ley 819 de 2003 determina que todo proyecto de ley
debe ser compatible con el MFMP. Aquel ha sido entendido por la Corte Constitucional como
“un instrumento de planeacién financiera que contiene un recuento del comportamiento de
la economia del pais en el afio anterior, establece las metas macroeconémicas anuales a un
horizonte de 10 afos y define la hoja de ruta para alcanzarlas, con base en analisis y
proyecciones de las principales variables macroecondmicas”30. El MFMP es un referente para
la estructuracidn, deliberacion y aprobacidn de cualquier iniciativa legislativa que contemple
erogaciones con los recursos publicos o beneficios tributarios31. En consecuencia, cuando el
MFMP no es adoptado, no es exigible su aplicacion32.

1. La Corte ha destacado que la obligacion de analizar el impacto fiscal de las normas
constituye un parametro de la racionalidad legislativa que se orienta al cumplimiento de
propdsitos constitucionalmente valiosos, como el orden de las finanzas publicas, la
estabilidad macroecondmica y la aplicaciéon efectiva de las leyes33. Sin embargo, esta
herramienta no constituye una barrera para que el legislador ejerza sus funciones porque el
estudio de la incidencia fiscal de los proyectos de ley no se puede convertir en una carga
exclusiva del Congreso de la RepuUblica34 ni genera un poder de veto del MHCP sobre el
érgano legislativo35.

1. En consonancia con lo anterior, el AL 3 de 2011 introdujo el criterio de la sostenibilidad
fiscal. Esta reforma establecidé que la intervencién del Estado en la economia -que fue
prevista por el articulo 334 superior- debe respetar el marco de sostenibilidad fiscal que



funge como un instrumento para alcanzar los objetivos del Estado social de Derecho en un
marco de colaboraciéon armdnica entre las ramas y los érganos del poder publico. Se trata de
una pauta que emplaza a todas las autoridades “a valorar, discutir y tomar las medidas que
se requieran para evitar un desequilibrio entre los gastos e ingresos publicos”36. Aunque
este parametro orientador busca disciplinar las finanzas publicas, no tiene un caracter
coactivo37, no constituye un fin constitucional en si mismo y su aplicacion esta limitada por
las clausulas de intangibilidad de los derechos fundamentales y del gasto publico social38.

1. La metodologia de verificacién del cumplimiento de los requisitos previstos por el articulo
7 de la Ley 819 de 2003. La jurisprudencia de esta Corporaciéon se ha pronunciado en
multiples oportunidades sobre la exigencia que fue prevista por la norma organica de
presupuesto en relacién con el analisis del impacto fiscal de las leyes39. Con fundamento en
estas decisiones, la Corte ha estimado necesario analizar los siguientes aspectos.

5.1. Determinar si la norma objeto de estudio ordena un gasto o establece un beneficio
tributario

1. La Sala Plena ha establecido que este parametro es una condicion de posibilidad para la
aplicacién de los requisitos que fueron previstos en el articulo 7 de la Ley 819 de 200340. En
otras palabras, si la disposicidon objeto de estudio ordena un gasto o establece un beneficio
tributario4l, se debera atender a lo previsto por la norma organica mencionada. De lo
contrario, no resulta necesario evaluar el cumplimiento de esos deberes especificos. Esta
valoracidén dependera de las particularidades de cada caso42.

1. Una norma ordena directamente un gasto publico cuando aquella busca imponerle al
Gobierno la inclusién en el presupuesto de dicha erogaciéon. La Corte ha identificado
recientemente dos criterios para determinar si una disposiciéon ordena un gasto43. Primero,
se debe evaluar si los términos empleados respecto de la inclusién del gasto en el
presupuesto son imperativos o facultativos44. Sequndo, es necesario analizar si el enunciado
normativo se expresa en términos generales, de modo que los aspectos puntuales de su
aplicacion requieran la intervencion del Ejecutivo; o si, por el contrario, se trata de
enunciados concretos que permiten su desarrollo directo.

1. Este tribunal ha considerado que una norma ordena un gasto publico cuando, por ejemplo,
aquella dispone que se incremente en un porcentaje anual una partida presupuestal
determinada45 o cuando el legislador aumenta la remuneracién de un grupo de servidores
publicos46. En cambio, la Corte ha concluido que una disposicion legal no ordena un gasto
cuando se limita a autorizar al Gobierno para que se incluyan determinadas partidas en el
presupuesto nacional47 o impone deberes generales de financiacién, cuya materializacion se



debera someter a las normas organicas sobre presupuesto48.

5.2. Establecer si la iniciativa legislativa de la disposicidn estudiada fue gubernamental, de
integrantes del congreso o mixta

1. Desde sus primeros pronunciamientos sobre esta materia49, esta Corporacion ha
distinguido entre los deberes que le corresponden al Gobierno y al Congreso respecto del
analisis del impacto fiscal de las normas. Esta interaccién constituye un desarrollo del
principio de colaboraciéon armdnica entre las ramas del poder publico50. Aunque el legislador
debe analizar las incidencias fiscales del proyecto de ley durante su tramite, esta carga “no
exige un analisis detallado o exhaustivo del costo fiscal y las fuentes de financiamiento”51
de la propuesta. En todo caso, la obligacién principal recae sobre el MHCP52 porque esta es
la entidad que cuenta con la informacion, la experticia, los conocimientos técnicos y es el
principal ejecutor del gasto publico53. En tal sentido, cuando los congresistas tramiten un
proyecto que incorpore estimativos erréneos sobre el impacto fiscal, sobre la manera de
atender esos nuevos gastos o sobre la compatibilidad del proyecto con el MFMP, el ministerio
tiene la carga de intervenir oportunamente durante el proceso legislativo para ilustrar al
Congreso acerca de las consecuencias econdmicas del proyecto54.

1. En contraste, el Congreso “carece de las instancias de evaluacién técnica para determinar
el impacto fiscal de cada proyecto, la determinacion de las fuentes adicionales de
financiacion y la compatibilidad con el marco fiscal de mediano plazo”55. Por consiguiente,
las obligaciones principales del érgano legislativo en esta materia se restringen a una
consideracion minima del impacto fiscal del proyecto56. En caso de haberse presentado el
concepto de MHCP, el Congreso debera estudiarlo y discutirlo57. Lo anterior no implica una
obligacion de acatar estrictamente lo recomendado por el Gobierno58.

1. Cabe anotar que el concepto del MHCP se debe presentar oportunamente59. Este debe
realizar un estudio serio, detallado, sustentado y concreto de los efectos econémicos de la
propuesta. De lo contrario, una intervencién en el asunto que no evalle el impacto fiscal de
una iniciativa no se puede entender como un concepto en los términos del articulo 7 de la
Ley 819 de 200360.

1. Finalmente, cuando un proyecto de ley es de iniciativa gubernamental pero la medida
estudiada se introdujo durante el curso de los debates desarrollados en el Congreso de la
Republica, no es aplicable la exigencia de abordar en la exposicion de motivos lo referente al
impacto fiscal de sus previsiones y a la fuente de ingreso adicional para cubrir los costos que
genere la norma6l.



1. A continuacion, la Sala abordara los deberes especificos que se desprenden del articulo 7
de la Ley 819 de 2003 segun el tipo de iniciativa de la norma objeto de estudio:
gubernamental, congresional o mixta.

1. Las reglas aplicables a los proyectos de iniciativa gubernamental. En estos casos, los
requisitos previstos por el articulo 7 de la Ley 819 de 2003 deben ser cumplidos
estrictamente. Ello debido a que el MHCP cuenta con la informacidn relativa al impacto de las
medidas en las finanzas publicas y su compatibilidad con el MFMP62. El cumplimiento de esa
obligacién por parte del Gobierno tiene una “particular importancia para que el Congreso
pueda realizar el debate del proyecto con la suficiente ilustracién acerca de sus implicaciones
fiscales razén por la cual éstas cobran particular relevancia desde la perspectiva del principio
de publicidad dentro del tramite legislativo”63. La omisién de tales exigencias cuando el
proyecto es de iniciativa gubernamental configura un vicio de tramite insubsanable64.

1. Las reglas aplicables a los proyectos de iniciativa del Congreso. Cuando el proyecto de ley
es promovido por quienes integran el congreso, la jurisprudencia ha senalado que se debe
determinar si en las exposiciones de motivos y en las ponencias para debate se incluyeron
expresamente los informes y los analisis sobre los efectos fiscales de las medidas o si se
previd, al menos someramente, la fuente de ingreso adicional para cubrir dichos costos65.
Sin embargo, la Corte ha insistido en que dicha carga no exige un analisis detallado o
exhaustivo del impacto en las finanzas publicas y de las fuentes de financiamiento. Aunque si
demanda una minima consideracion sobre la materia, de modo que sea posible establecer
los referentes basicos para analizar la incidencia fiscal66. Desde luego, es necesario
determinar si el MHCP rindié el concepto sobre los costos fiscales y si el Congreso lo valord y
lo analizd, sin que el legislador esté obligado a acogerlo. Ademas, si el Ministerio no presenta
el concepto mencionado, ello no implica un veto a la actividad legislativa67.

1. Las reglas aplicables a los proyectos de iniciativa mixta o conjunta del Gobierno y los
congresistas. Cuando la iniciativa legislativa fue presentada conjuntamente por el Gobierno y
algunos congresistas, “el cumplimiento de los requisitos de valoracidén del impacto fiscal de la
medida en el curso del tramite se evalla bajo un escrutinio deferente de las decisiones
adoptadas”68. Este escenario ha sido entendido como un control débil de las cargas
deliberativas que deriva de la existencia de un acuerdo entre el Gobierno nacional y el
Congreso69. Sin embargo, esta flexibilizacidn no implica que el juez constitucional deba
obviar completamente la verificacién de estos requisitos. Esto porque el andlisis de la
incidencia fiscal recae sobre todo proyecto de ley, incluso aquellos que tuvieron una iniciativa
conjunta del Gobierno y de los miembros del Congreso70.

1. En la siguiente tabla, la Sala Plena sintetizara las reglas expuestas anteriormente.



Tabla 2. Metodologia utilizada por la Corte para establecer si una norma legal cumplié con la
exigencia de analisis de impacto fiscal (art. 7 de la Ley 819 de 2003)

1. Determinar si la norma objeto de estudio ordena un gasto o establece un beneficio
tributario

Si la disposicidon ordena un gasto o contiene un beneficio tributario, se deben cumplir los
deberes especificos previstos en el articulo 7 de la Ley 819 de 2003.

Si la disposicion no ordena un gasto ni establece un beneficio tributario, no resulta necesario
acreditar que se analizé su impacto fiscal.

2. ldentificar quién tuvo la iniciativa legislativa
2.1. Iniciativa gubernamental
2.2. Iniciativa de los congresistas

El Gobierno debe presentar al Congreso la informacion referente tanto al impacto fiscal como
la correspondiente a la fuente sustitutiva por disminuciéon de gasto o aumentos de ingresos,
segun el analisis y la aprobacién del MHCP.

Se debe establecer si: (i) en la exposicion de motivos o en los informes de ponencia se
explicé el impacto fiscal de la medida; (ii) el MHCP rindié el concepto sobre el impacto fiscal
de la propuesta legislativa; y (iii) el Congreso estudié y debatié el aludido concepto, en caso
de que este se hubiera presentado.

La falta de presentacion del concepto del MHCP implica un vicio de tramite insubsanable.

La falta de presentacion del concepto del MHCP no genera la inconstitucionalidad de la
norma analizada.

2.3. Iniciativa conjunta del Gobierno y los congresistas

En estos casos, el cumplimiento de los requisitos anteriores se evalla desde un escrutinio
deferente o débil. Sin embargo, ello no implica la omisidon en la acreditacién de las exigencias
referentes al analisis de impacto fiscal.

1. Con fundamento en las consideraciones expuestas, la Sala resolvera el problema juridico
enunciado.

6. El articulo 42 de la Ley 2199 de 2022 no desconocid la exigencia de analizar el impacto
fiscal de las leyes. En consecuencia, la norma acusada no es contraria a los articulos 151 y



334 de la Constitucion

1. La norma acusada generd un gasto

1. A modo de aclaracion preliminar, la Sala advierte que resultan aplicables las exigencias del
articulo 7 de la Ley 819 de 2003 porque el MFMP habia sido adoptado para el momento en el
que se discutié y aprobé la norma acusada71. En consecuencia, al abordar el primero de los
requisitos enunciados previamente, la Corte estima que la norma acusada efectivamente
ordend un gasto publico. Esto es asi por dos razones principales. De una parte, la disposicion
establece la obligacién de efectuar una transferencia no condicionada e impone un monto
minimo que se debe entregar a la RMBC. Dicho mandato dista mucho de una simple
autorizacidon porque el lenguaje utilizado es imperativo. En efecto, el enunciado normativo
establece que la Nacién anualmente aportard una suma no inferior a $75.000 millones de
pesos.

1. De otra parte, el grado de concrecion del precepto acusado muestra que no se trata de
una prevision general que el Ejecutivo debe realizar eventualmente por mandato directo del
legislador. Por el contrario, la disposicion demandada sefialé con claridad los elementos que
se deben tener en cuenta para su cumplimiento. Alli se establecié: (i) quién esta obligado a
realizar el aporte y su beneficiaria; (ii) la cuantia exacta en la que se debe producir; (iii) su
frecuencia; y (iv) el método para calcular su incremento. Por Ultimo, la norma sefald que (v)
la transferencia no se puede condicionar y que su destinacion serd libre. No obstante, la ley
precisé que (vi) los proyectos financiados con cargo a dichos recursos deberan tener
acompafamiento técnico del DNP. En consecuencia, el Congreso de la Republica determiné
los principales elementos del gasto y desarrollé sus aspectos puntuales detalladamente. De
manera que no se trata de un rubro cuya configuracion le corresponda al Gobierno.

1. La iniciativa de la disposicion acusada fue conjunta

1. La Sala encuentra que, a diferencia de lo expuesto por el demandante, el proyecto que
culmind con la aprobacién de la Ley 2199 de 2022 fue de iniciativa conjunta del ministro del
Interior y de varios congresistas72. En consecuencia, la Corte estima que las reglas
jurisprudenciales aplicables para estudiar el precepto demandado son aquellas que rigen los
proyectos de iniciativa conjunta entre los miembros del Congreso de la Republica y el
Gobierno nacional.

1. De igual modo, este tribunal considera pertinente delimitar el objeto de la controversia
propuesta en la demanda. Aquella se refiere a la introducciéon de un articulo en particular
que, a juicio del actor, implicé una transgresién de las normas constitucionales y organicas



que exigen el analisis del impacto fiscal de las medidas adoptadas en el proceso de
formacioén de las leyes. El actor no cuestiond la incidencia fiscal de la creacién misma de la
RMBC ni la generalidad de su esquema de financiacion. Su inconformidad recay6 sobre un
mecanismo concreto que tuvo origen en una propuesta especifica, dentro de un proyecto de
ley de iniciativa conjunta del Gobierno y los miembros del Congreso.

1. El Ministerio de Hacienda rindi6 el concepto sobre la medida

1. La ponencia para el segundo debate incluy6 el articulo referente al aporte nacional como
mecanismo de financiamiento de la RMBC. Esta fue radicada el 2 de diciembre de 2021.
Cuatro dias después, el MHCP presentéd un concepto juridico en el que reconoci6 la
importancia de esa iniciativa legislativa. Sin embargo, destacd que el aporte de la Nacién
para la RMBC generaba un impacto fiscal importante. Para calcular dicha incidencia, tomé
como referente el incremento anual en salarios minimos mensuales que fue planteado por la
ponencia para el sequndo debate73. Igualmente, el MHCP destacé la necesidad de relacionar
el aporte nacional con las demas fuentes de financiacidn que fueron previstas en el proyecto.

1. El Ministerio reconocié que, debido a la importancia de la iniciativa legislativa, formularia
una propuesta de redaccién alternativa para la norma en cuestién. Esta recomendacion fue
diseflada por su equipo técnico “en aras de disminuir el impacto fiscal [...] que, si bien
implica un gasto recurrente no tiene las dimensiones del articulo del contenido propuesto y
puede afectar de menor manera las finanzas publicas en el mediano y largo plazo”74. Por
ultimo, manifestd que, “de mantenerse el articulo en los términos en los que se encuentra
actualmente previsto en la ponencia para plenarias, no nos seria posible otorgar el
correspondiente aval”75. Por su pertinencia para el presente asunto, la Corte transcribe los
términos de la propuesta formulada por el MHCP76.

Tabla 3. Comparacién entre el texto presentado por los congresistas en la ponencia para
segundo debate y la propuesta del concepto juridico del MHCP

Texto correspondiente a la ponencia para el sequndo debate
Propuesta del MHCP para la redacciéon de la norma acusada

Articulo 42. Aporte nacional. La Nacién anualmente aportara, en calidad de transferencia no
condicionada y de libre destinacién, a la regién metropolitana Bogota - Cundinamarca, una
suma no inferior a 150.000 SMLMV, a partir de la vigencia del presupuesto del 2023, hasta
por el tiempo que se mantenga su creacion y desarrolle las competencias asignadas.



Lo anterior, sin perjuicio de los aportes que realice por concepto de las cofinanciaciones que
la Nacion suscriba o haya suscrito previamente para proyectos especificos, ni los otorgados
en el Sistema General de Regalias o cualquier otra fuente.

Articulo Nuevo77. Aporte. En consideracion al Acto Legislativo 02 de 2020 que modifica el
articulo 325 de la Constitucién Politica con el fin de crear la Regidn Metropolitana, la nacién
anualmente aportara, en calidad de transferencia no condicionada y de libre destinacién, a la
region metropolitana Bogota-Cundinamarca, una suma no inferior a 70.000 SMLMV, a partir
de la vigencia del presupuesto del 2023, hasta por el tiempo que se mantenga su creacién y
desarrolle las competencias asignadas.

Para efectos del presente articulo se constituira un fondo comun que tendra por fuente los
recursos antes sefialados correspondiente a los aportes de la nacion para la region
metropolitana Bogota - Cundinamarca y las demas fuentes de recursos que financien la
Region. Con cargo a este fondo se financiaran los proyectos que deba desarrollar la Regién
Metropolitana.

1. Para la Corte, el concepto que rindié el MHCP cumple con el estandar de suficiencia que ha
establecido la jurisprudencia constitucional78. En tal sentido, su intervencién implicé un
estudio “detallado, sustentado y concreto”79 del impacto fiscal que aquella entidad identificé
en la medida legislativa analizada. En efecto, las observaciones de esa cartera ilustraron
adecuadamente los efectos econdmicos de la medida, de tal manera que los congresistas
tuvieron elementos suficientes para proponer modificaciones al texto original, discutir sobre
estos ajustes y aprobar una transferencia inferior a la que recomendd el ministerio.

1. Los congresistas estudiaron y discutieron el concepto del MHCP

1. En consideracion al concepto juridico del MHCP y en la misma fecha de su presentacion, el
representante a la Camara Henry Correal formuld una proposicion sustitutiva al articulo
objeto de controversia80. Aquella acogia, en términos casi idénticos, la propuesta del
referido ministerio. Posteriormente, algunos representantes a la Camara presentaron varias
proposiciones sustitutivas81l. En estas reiteraron parcialmente el contenido de la
recomendacién del MHCP en su concepto juridico82. Finalmente, en otra proposicién, el
representante Correal planteé la eliminacién del articulo objeto de debate.

1. El 9 de diciembre de 2021, la plenaria de la Camara de Representantes discuti6 las
proposiciones sustitutivas y de eliminacién del articulo 42 del proyecto de ley83. En primer
lugar, al presentar la ponencia para segundo debate, la representante a la Camara Juanita
Goebertus explicé que:



“(...) se avanz6 muchisimo en este texto, en mecanismos concretos de financiacién,
seguramente discutiremos en particular el articulo 42, del cual ya hay una proposicién
sustitutiva concertada entre la gobernacion, la alcaldia y el Ministerio de Hacienda con el
Gobierno nacional porque justamente parte de lo que estaba cojo era la garantia en las
transferencias monetarias concretas que hicieran que esta estructura austera, si bien
garantizando que se concentre es en generar proyectos de bienestar, pues tuvieran una
financiacién”84.

1. En el curso del debate se leyd la proposicidon sustitutiva que fue avalada por los
representantes ponentes. Esta se ajustaba a lo solicitado por el MHCP. Asi se demuestra en el
siguiente cuadro comparativo (tabla 4).

Tabla 4. Comparacién entre el texto sugerido en el concepto juridico del MHCP y la
proposicién sustitutiva aprobada en el seqgundo debate en la plenaria de la Camara de
Representantes

Propuesta del MHCP para la redaccién de la norma acusada
Proposicidn sustitutiva avalada por los ponentes

Articulo Nuevo. Aporte. En consideracién al Acto Legislativo 02 de 2020 que modifica el
articulo 325 de la Constitucién Politica con el fin de crear la Regidn Metropolitana, la nacién
anualmente aportara, en calidad de transferencia no condicionada y de libre destinacién, a la
region metropolitana Bogota-Cundinamarca, una suma no inferior a 70.000 SMLMV, a partir
de la vigencia del presupuesto del 2023, hasta por el tiempo que se mantenga su creacién y
desarrolle las competencias asignadas.

Para efectos del presente articulo se constituira un fondo comun que tendra por fuente los
recursos antes sefialados correspondiente a los aportes de la nacion para la region
metropolitana Bogota - Cundinamarca y las demas fuentes de recursos que financien la
Region. Con cargo a este fondo se financiaran los proyectos que deba desarrollar la Regién
Metropolitana.

Articulo 42. Aporte nacional. En consideracién al Acto Legislativo nimero 02 de 2020 que
modifica el articulo 325 de la Constitucidn Politica con el fin de crear la Region Metropolitana,
la Nacién anualmente aportara, en calidad de transferencia no condicionada y de libre
destinacion, a la Regién Metropolitana Bogota - Cundinamarca, una suma no inferior a 75 mil
millones de pesos a partir de la vigencia del presupuesto del 2023, el monto anterior
aumentara anualmente en un porcentaje igual al indice de Precios al Consumidor (IPC) del
ano inmediatamente anterior.



Paragrafo. Los proyectos de inversion de la Region Metropolitana Bogota - Cundinamarca que
se financian con los recursos consagrados en el presente articulo, deberan tener
acompafnamiento técnico del Departamento Nacional de Planeacién (DNP)".

1. Respecto de esta ultima formulacién, el representante Henry Correal admitié que habia
presentado la proposicion de eliminacidn porque no consideraba justo que se transfirieran
recursos para financiar a la regién mas poderosa y con mayores fuentes de financiacion.
Agreg6 que el monto de 150.000 millones le parecia muy elevado. Sin embargo, manifesto
que “conociendo la proposicién sustitutiva donde se modera”85 la cifra, dejé como
constancia su propuesta de eliminacion.

1. Igualmente, el representante Edward Rodriguez expresé que el articulo objeto de
controversia demostraba el compromiso del Gobierno con la normativa organica que
reglamentaria la RMBC. Sostuvo que el ministro del Interior habia “trabajado arduamente
para lograr estos 75 mil millones de pesos, que ademas iran incrementando con el IPC y
simplemente este articulo lo que va a hacer y por eso lo celebro es poner el andamiaje a
andar [...] esto era vital porque requeria presupuesto y aqui esta el presupuesto”86.

1. La plenaria de la Camara de Representantes aprobd la proposicion sustitutiva con 106
votos afirmativos y quince negativos. Posteriormente, en la sesion del 20 de diciembre de
2021, la plenaria del Senado modificé algunos aspectos de la redaccidon del articulo 42 del
proyecto. Esta formulacién fue la que se adoptd en el texto final de la Ley 2199 de 2022.

1. Con fundamento en lo expuesto, la Sala Plena concluye que el Congreso cumplié con las
cargas que le competen cuando se trata de un proyecto de ley de iniciativa compartida entre
los congresistas y el Gobierno. En tal sentido, la jurisprudencia constitucional ha destacado
gue, cuando el MHCP presenta su concepto, el deber del legislador es estudiarlo y
discutirlo87. Sin embargo, el Congreso no esta obligado a acatar estrictamente lo sugerido
por el Gobierno88.

1. En el caso concreto, los congresistas presentaron varias proposiciones sustitutivas
respecto de la norma acusada. Aquellas tuvieron como finalidad acoger las recomendaciones
del MHCP. En funcion del concepto de impacto fiscal, realizaron los siguientes ajustes. En
primer lugar, se cambié la unidad de denominacién del aporte nacional. Este paso de
calcularse en SMMV a tasarse en millones de pesos89. En segundo lugar, se redujo el monto
de 150.000 a 75.000. En tercer lugar, se establecié que el incremento anual de la
transferencia no condicionada se determinaria segun el IPC y no con referencia al aumento
del salario minimo. Por ultimo, se introdujo el acompafamiento técnico del DNP para los
proyectos financiados con los recursos aportados por la Nacién a la RMBC. Todo lo anterior



indica que -contrario a lo afirmado por el demandante- el legislador valoro, deliberd y acogid
el sentido del criterio técnico del MHCP9O.

1. El legislador consideré los impactos fiscales de la medida analizada

1. Desde la exposicion de motivos del proyecto de ley, los congresistas hicieron referencias al
patrimonio y a los mecanismos de financiacién de la RMBC91. Alli se indicé que uno de los
métodos contemplados para este propdsito era la financiaciéon o cofinanciacién del Gobierno
para los proyectos de infraestructura92. En el informe de ponencia para primer debate en las
comisiones conjuntas del Senado y la Cdmara de Representantes se hizo alusion a los
recursos econdmicos necesarios para el funcionamiento de ese esquema de asociatividad
territorial93. Con todo, respecto de la propuesta que contemplaba la transferencia de la
Nacién a la RMBC, la Corte tiene en cuenta que el Congreso no abordé los costos fiscales ni la
fuente de ingreso adicional en la exposicidon de motivos. Lo anterior porque este mecanismo
de financiacién Unicamente se incluyd en la ponencia para segundo debate. En esta ultima,
los congresistas tampoco hicieron referencia al impacto fiscal. Sin embargo, a partir del
concepto del MHCP, la deliberacién de los congresistas si recayé sobre los costos fiscales y la
fuente de ingreso adicional.

1. Respecto de la medida objeto de analisis, la Sala Plena observa que las modificaciones
introducidas a la version original obedecieron, sin duda alguna, a la intervencién del MHCP en
el tramite legislativo. Incluso, la cifra adoptada por el Congreso de la Republica representé un
monto para el aporte anual a la RMBC menor94 que aquel que fue sugerido en el concepto
de impacto fiscal95.

Tabla 5. Comparacién entre la propuesta del MHCP con el texto original referente al aporte
nacional y la versidn aprobada de la norma

Texto correspondiente a

Valor del aporte nacional en SMMLV

Valor del aporte nacional en millones de pesos

Propuesta original introducida en el texto para segundo debate
150.000

174.000 (aprox.)

Recomendacidn del concepto juridico del MHCP



70.000

81.200 (aprox.)

Articulo 42 de la Ley 2199 de 2022
64.655 (aprox.)

75.000

1. La Sala observa que el concepto del MHCP propuso que, para administrar los recursos de
la RMBC (incluidos los del aporte nacional), se constituyera un fondo comudn en el que se
incluyeran los ingresos provenientes de las distintas fuentes previstas por la ley (supra tablas
3y 4)96. No obstante, la Corte estima que, en principio, el Congreso esta facultado para
acoger una férmula distinta a la propuesta por el ministerio respecto de la fuente de ingresos
para el gasto adoptado. Al respecto, debe tenerse en cuenta que el concepto del MHCP no
constituye un poder de veto respecto de la actividad legislativa. Ademas, en el caso
concreto, el legislador cumplié con el parametro de efectuar una consideracién minima
respecto del impacto fiscal del proyecto, tal y como ha sido establecido en la jurisprudencia
constitucional97.

1. La Sala concluye que los congresistas debatieron, en términos generales sobre la fuente
de financiacién que tendria el gasto publico creado. De este modo, aunque no se incluyé en
el informe de ponencia para segundo debate la fuente de ingreso adicional para financiar el
aporte de la Nacién a la RMBC, se satisfizo el estandar deliberativo que ha establecido la
jurisprudencia constitucional para este tipo de casos. En efecto, el concepto del MHCP
contenia referencias mas explicitas a la financiacion de la RMBC y plante6 que la
transferencia de la Nacién tuviera como fuente el fondo comun constituido por los recursos
destinados a la region metropolitana. Sin embargo, los congresistas optaron por una férmula
en la que se prescindia de ese fondo comun, pero se planteaba un acompafamiento del DNP
para los proyectos financiados con dichos recursos.

1. Algunos representantes a la Cdmara propusieron que la norma se ajustara en términos
idénticos a los planteados por el MHCP. Sin embargo, durante el debate de la iniciativa se
consideraron y descartaron dichas propuestas, como fue expuesto previamente. Esto indica
que el Congreso satisfizo su obligacién de estudiar y discutir el concepto de impacto fiscal98.
En consecuencia, la carga de establecer una fuente de ingreso adicional para el gasto creado
no implica que el legislador discuta de forma explicita cual sera la fuente de ingreso
adicional. Lo anterior porque la norma prescribe Unicamente la mencién de dicha fuente en la
ponencia de tramite respectiva. No obstante, para la Sala es claro que el propésito del
articulo 7 de la Ley 819 de 2003 es el de permitir que ocurra el debate legislativo sobre el
impacto fiscal de las medidas que crean un gasto. Finalmente, debe recordarse que, al
tratarse de una iniciativa conjunta del Gobierno y los congresistas, debe adoptarse un



escrutinio débil y deferente. En el caso concreto, se estima satisfecho el requisito porque, a
partir del concepto del MHCP, se deliberd en términos generales sobre la fuente que tendria
el aporte nacional a la RMBC.

1. De igual manera, la Sala constata que el MHCP no intervino en el tramite legislativo
después del segundo debate, desarrollado en la plenaria de la Camara de Representantes.
Esto es relevante porque dicha sesion culminé con la adopcién de la proposicion sustitutiva
que acogia parcialmente las recomendaciones gubernamentales sobre la incidencia fiscal del
articulo cuestionado. En otras palabras, el ministerio no concurrié al proceso de formacién de
la norma juridica con posterioridad al momento en que los congresistas ajustaron el texto
referente al aporte nacional a la RMBC, que atendia a la reduccién del monto de la
transferencia, en consonancia con lo sugerido por el MHCP. Esa conducta del Ejecutivo
coincide con las afirmaciones de dos congresistas, previamente resenadas. Aquellos
manifestaron que el Gobierno habia participado en la concertaciéon de la proposicién
sustitutiva que, en términos generales, dio lugar a la redaccién de la norma aprobada99.

1. Asimismo, el concepto juridico del MHCP era negativo respecto del aporte nacional en los
términos originalmente concebidos. Asi, a partir de las afirmaciones de dicha entidad100 se
deduce que, al haberse introducido modificaciones al contenido inicial, no podria concluirse
gue aqguella mantuvo el concepto desfavorable rendido inicialmente. Por lo tanto, no es
acertado concluir -como lo hizo el demandante- que el concepto de impacto fiscal recaia
sobre el texto aprobado por los congresistas. En realidad, dicho analisis tuvo como
fundamento una norma distinta a la que se analiza en esta oportunidad. En consecuencia,
respecto del texto que finalmente adoptd el Congreso, no puede afirmarse que se emitié un
concepto desfavorable.

1. En conclusidn, la Sala Plena estima que la norma objeto de control no desconocié los
articulos 151 y 334 de la Constitucion. Lo anterior porque, en el curso del tramite legislativo,
se observaron debidamente las normas organicas referentes al impacto fiscal de las leyes, se
discutio el concepto del MHCP y hubo deliberacién efectiva tanto de medios como de
resultados sobre las consecuencias econdmicas de la propuesta inicial de los congresistas.
De hecho -y a pesar de no estar obligado a ello- el Congreso modificé el alcance de su
propuesta inicial con fundamento en la recomendacién del Gobierno (tabla 6). En
consecuencia, la Sala Plena de la Corte declarara la exequibilidad del articulo 42 de la Ley
2199 de 2022 por el cargo analizado en esta providencia.

Tabla 6. Aplicacion de la metodologia para verificar el cumplimiento de la exigencia de
analisis de impacto fiscal en el caso concreto

1. La norma analizada ordend un gasto porque su formulacion es imperativa y tiene un alto
grado de concrecién.



1. El proyecto de ley organica No. 213/2021 Camara - 152/21 Senado tuvo una iniciativa
mixta, compartida entre los congresistas y el Gobierno. Esta circunstancia implica que los
requisitos previstos por la norma organica deben analizarse desde un escrutinio deferente
que, en ningln caso, implica la posibilidad de prescindir de dicha valoracién.

1. Los requisitos jurisprudenciales se cumplieron en los siguientes términos: (i) ni en la
exposicidon de motivos ni en los informes de ponencia se explicd el impacto fiscal de la
medida porque aquella fue introducida en la ponencia previa al debate en la plenaria de la
Camara de Representantes; (ii) el MHCP rindidé el concepto sobre el impacto fiscal de la
propuesta legislativa; vy (iii) el Congreso revisé y debatid el aludido concepto. Ademas, tuvo
una consideraciéon minima acerca del impacto fiscal de la medida adoptada y, de hecho,
modificé su alcance con fundamento en la recomendacién del Gobierno nacional.

7. Sintesis de la decisidon

1. La Sala Plena decidié una demanda de inconstitucionalidad en contra del articulo 42 de la
Ley 2199 de 2022. Esta disposicidn establecié un aporte anual de la Nacién a la RMBC como
mecanismo de financiacidon de ese esquema de asociatividad.

1. El actor sostuvo que la norma acusada era contraria a los articulos 151 y 334 de la
Constitucién. Arguyd que, durante el tramite legislativo, el Congreso incurrié en un vicio de
procedimiento porque no tuvo en cuenta la exigencia de analizar el impacto fiscal de la
medida adoptada, de conformidad con las normas organicas sobre presupuesto. Agregd que
esta omisidon implicaba un desconocimiento del criterio de la sostenibilidad fiscal porque el
concepto del MHCP no fue debatido ni considerado en el curso del proceso de aprobacién del
precepto cuestionado.

1. Para resolver esta cuestion, en primer lugar, la Corte recordé que la RMBC es un esquema
de asociatividad territorial especial previsto en el articulo 325 de la Constitucion y regulado
mediante la Ley 2199 de 2022. Esta normativa establece la composicidn del patrimonio de la
entidad y sus mecanismos de financiacién. lgualmente, el tribunal reiterd su jurisprudencia
en relaciéon con la obligacién de analizar el impacto fiscal de las normas durante el tramite
legislativo -establecida por el articulo 7 de la Ley 819 de 2003- y su relacién con el criterio
de la sostenibilidad fiscal.

1. Al estudiar el caso concreto, la Corte descartd la configuracidn del vicio formal invocado
por el ciudadano. La Sala constaté que la norma acusada ordend un gasto porque establecid
la obligacién de efectuar una transferencia no condicionada y detalld, de forma concreta, los
elementos que deben tenerse en cuenta para realizar el aporte nacional a la RMBC.



Igualmente, este tribunal encontrd que el proyecto de ley fue de iniciativa conjunta entre el
Gobierno y varios senadores y representantes a la Camara. Esta circunstancia implica que los
requisitos previstos por la norma organica se deben analizar desde un escrutinio deferente
que, en ningln caso, implica la posibilidad de prescindir de dicha valoracion

1. Ademas, esta Corporacién encontré que el MHCP rindié el concepto sobre el impacto fiscal
durante el tramite del articulo cuestionado. Esa intervencién ministerial fue estudiada y
debatida por los congresistas. En efecto, en atencién a las recomendaciones
gubernamentales, los representantes a la Cdmara formularon proposiciones sustitutivas que
permiten concluir que, sin lugar a dudas, hubo una minima consideracién respecto del
impacto fiscal de la iniciativa. La Corte concluyd que el legislador cumplié con el estandar de
deliberacién exigido para estos casos.

1. De hecho, los congresistas adoptaron un monto para la transferencia de la Nacién a la
RMBC que es inferior a lo sugerido por el MHCP. La Sala advirtié que, originalmente, el aporte
nacional se habia propuesto por un monto de 150.000 salarios minimos. Sin embargo, con
ocasion del analisis del MHCP, la cuantia de esta transferencia se redujo a 75.000 millones de
pesos. Asimismo, se establecié que el incremento anual se determinaria segun el IPC y se
introdujo el acompafiamiento técnico del DNP para los proyectos financiados con los recursos
entregados a la RMBC. Todo lo anterior indica que -contrario a lo afirmado por el
demandante- el legislador valord, deliberd y acogid el sentido del criterio técnico del
Ministerio de Hacienda.

1. Por consiguiente, la Sala Plena declarara la exequibilidad de la norma demandada por el
cargo analizado en la presente sentencia.

VII. Decisién

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

Declarar EXEQUIBLE el articulo 42 de la Ley 2199 de 2022 por el cargo analizado en esta
providencia.
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C-170 de 2021, C-451 de 2020, C-491 de 2019, C-110 de 2019, C-490 de 2011, C-866 de
2010, C-625 de 2010, C-373 de 2009, C-1200 de 2008, C-731 de 2008, C-502 de 2007, C-856
de 2006 y C-874 de 2005.

40 Sentencia C-085 de 2022.
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la posibilidad de establecer obligaciones urbanisticas derivadas del cambio del uso del suelo
de rural a suelo de expansion urbana o suburbana. Adicionalmente, se establecen unos
criterios de eficiencia, equidad y progresividad en la causacién y posterior recaudo del cobro
por valorizacién que se autoriza para la financiaciéon de la Region Metropolitana. Finalmente,
se autoriza que el distrito capital ceda el 20% del recaudo de la sobretasa de los
combustibles (gasolina y diésel). Esta autorizacién se da toda vez que el Distrito de Bogots,
por su estructura organica especial, actualmente recibe doble sobretasa a los combustibles,
es decir, cobra la sobretasa como si fuera un municipio y un departamento al tiempo. En la
cesion de un porcentaje de la sobretasa a la gasolina, entendiendo ademas el transporte
como un hecho metropolitano, es una oportunidad de crear una fuente robusta de ingresos a
la Region Metropolitana”. Gaceta del Congreso No. 1379 de 2021, folio 6.

94 Aproximadamente 64.655 mil millones de pesos.

95 Este criterio fue sugerido en la intervencién de la Academia Colombiana de
Jurisprudencia.

96 En el segundo inciso de la redaccién que el MHCP propuso como alternativa para el
articulo que contempla el aporte nacional se indica que “[p]ara efectos del presente articulo
se constituird un fondo comun que tendra por fuente los recursos antes sefialados
correspondiente a los aportes de la nacién para la region metropolitana Bogota -
Cundinamarca y las demas fuentes de recursos que financien la Regidn. Con cargo a este
fondo se financiaran los proyectos que deba desarrollar la Region Metropolitana”. Concepto
juridico del MHCP. Gaceta del Congreso No. 1789 de 2021.

97 Sentencias C-451 de 2020, C-110 de 2019 y C-502 de 2007.

98 Sentencias C-175 de 2023, C-085 de 2022, C-075 de 2022, C-110 de 2019, C-051 de 2018,
C-866 de 2010, C-776 de 2010, C-700 de 2010 y C-1197 de 2008.

99 La representante a la Camara Juanita Goebertus refirid que, respecto del articulo sobre
aporte nacional a la RMBC, existia “una proposicidn sustitutiva concertada entre la
gobernacién, la alcaldia y el Ministerio de Hacienda con el Gobierno nacional”. Gaceta del
Congreso No. 444 de 2022. Folio 30. Igualmente, el congresista Edward Rodriguez expreso su
agradecimiento al ex presidente Ivan Duque y al Gobierno nacional. En particular, indicé
“quiero agradecerle al Ministro Daniel Palacios que ha trabajado arduamente para lograr
estos 75 mil millones de pesos, que ademas iran incrementando con el IPC". Gaceta del
Congreso No. 444 de 2022. Folios 62 y 63.

100 “[D]e mantenerse el articulo en los términos en los que se encuentra actualmente
previsto en la ponencia para plenarias, no nos seria posible otorgar el correspondiente aval”.
Concepto juridico del MHCP. Gaceta del Congreso No. 1789 de 2021, folio 5.



