PROCURADURIA
GENERALDE L IO

Procurador General

Bogota, D.C., 2 § (T 90

Sedores

MAGISTRADOS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
E. 8. D.

Ref.: Demanda de inconstitucionalidad en comntra del articulo
36 {parcial} de la Ley 1709 de 2014 “FPor medic de iz cual
se refoerman algunos articulos de Ia Ley 65 de 1293, &
la Ley 599 de 2000, de la Ley 55 de 19385 ¥ se dicta
olras disposiciones™.

Accionante: Juan Carlos Leén Martinez

Magistrada Ponente: Maria Victoria Sachica Méndex
Expediente D-10442
Comcepto ~ K g 4 2

a0

De conformidad con lo dispuesto en los articulos 242.2 vy 278.5 de |

.’:' o
P 1)

Comnstitucién Politica, procedo a rendir concepto en relacién con la

demanda que, en ejercicio de la accion publica prevista en los articulos

40, numeral 6°, y 242, numeral 1°, superiores, presenté el ciudadan:

©

Juan Carles Ledn Martinez contra el articulo 36 {parcial) de la Ley 170

3,

O

de 2014, cuyo texto se transcribe a continuacién (subrayvandes lo

demandado”:

LEY 1709 DE 2014
fenero 20}

Diario Oficial No. 49.039 de 20 de enero de 2014

ie

- s

la Ley 599 de 2000, de la Ley 55 de 1985 y se dictan otras disposicion

—~

Por medic de la cual se reforman algunos articulos de la Ley 65 de 1993
siler

O]
Wy

EL CONGRESO DE LA REPUBLICA
DECRETA:

ARTICULO 36. Adiciénase un paragrafo al articulo 33 de la Ley 65 de I
el cual quedara asi:
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Procurador General

st
LOHCEDLO

EL CONGRESO DE LA REPUBLICA
DECRETA:

ARTICULO 36. Adicidnase un pardgrafo al articulo 33 de la Ley 65 de
el cual quedard asi:

Articulo 33. Expropiacién. Considérase de utilidad publica y de interés socil
la  adquisicion de los inmuebles destinados para la construccién de
establecimientos penitenciarios y carcelarios Yy de aquellos aledarios a los
establecimientos de reclusién necesarios para garantizar lo seguridad del
establecimiento, de los reclusos y de la poblacién vecing.

En estos casos, el Gobierno Nacional a través de la Unidad Administrative o

Servicios Penitenciarios y Carcelarios (Uspec) podra efectuar la expropiccio
por via administrativa, previa indemnizacion.

Prohibase el funcionamiento de expendios publicos ¢ de actividades o
atenten contra la seguridad y la convivencia en un radio razonabic de accidr
de los establecimientos de reclusion, el cual serd convenido entre lo Direceid
del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario {(Inpec) y los

respectivos, de conformidad con las leyes vigentes.
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No _se  reguerird  licencia urbanistica de uyrbanizacién, parcelacicr.
construccion o _subdivision _en ninguna de sus modalidades sora o

congtruccidn_adecugcion o ampliacién de infraestructura penitencic
carcelaria.

1. Planteamientos de la demanda

El actor sostiene que el Gltimo inciso del articulo 26 de 1

la Ley 1709 de
2014 es inconstitucional puesto que, al eliminarse la exigencia de

licencias urbanisticas para la construccién, adecuacion o ampliacion de la
infraestructura penitenciaria y carcelaria, se vulnera la autonomia de las
autoridades locales en materia de regulacion del uso del suclo, zutonoms
reconocida en los articulos 287 y 313, numeral 7, de la Carta P

CLItIcE.

Asl, a juicio del ciudadano la disposicidon demandada impone =

£

municipios la construccién de infraestructura carcelaria

e
¢
s
&
?
¢
.
(D
4]

ja
w

permite exigir para ello licencia urbanistica, lo que mmplica gue |1
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GEAERAL D LA AN

Procurador General

—
T

Concepio

autoridades locales no puedan conocer previamente la m

~

147104 -
agnitud o= la

o~ A

edificaciones, su volumetria, impactos paisajisticos v otros
igualmente relevantes. A partir de ello concluye que la norma
parcialmente demandada vacia o hace nugatoria la competencia de las
autoridades locales, vaciamiento que califica “de gran intensidad” dado

LLTD

que la disposicién acusada comprende todos los tipos d cenci

de licencias

urbanisticas y no sélo las de construccion.

Dentro de la argumentacién de la demanda también se refleren wvari
pronunciamientos de la Corte Constitucional sobre la distribucidn de
competencias entre las autoridades nacionales v las locales,
ademés los principios constitucionales contenidos cn el articulo
constitucional que deben ser tenidos en cuenta para tal fin.
forma, hace se hace mencién a algunas disposiciones legislativ
las licencias urbanisticas a fin de ilustrar la importancia de éstas “como

acto previo a toda intervencion sobre el territoric”.

En esa misma linea afirma que si bien el Plan de Ordenacién del Territorio

rlicii: Gl

es ¢l medio a través del cual los concejos municipales reglamentan de
forma general el use del suelo, las licencias urbanisticas son el medio
mediante el cual efercen un control previo sobre lo que se edifica, como v
donde se construye, y cémo verifican la conformidad de lo provectacs ¢

lo autorizado en la normativa local.

: Concretamente el actor cita el Decreto Ley 019 de 2012 v laLey 810 de 2003.
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PROCURADURIA
GEHERAL JE LA ACIH

Procurador Genecral

Z. Problema juridico

Politica, si el legislador, al establecer que noe se requerird

i1 . 3
Sl e O

urbanistica de urbanizacion, parcelacién, construccidén o subdivisi
ninguna de sus modalidades para la construccién adecuacion o
ampliacidén de infraestructura penitenciaria vy carcelaria, vulnera

incra i;

autonomia y desconoce la competencia de las autoridades rmunicins

;\:in;.v;.;._ﬂciies

para regular el uso del suelo mediante la exigencia y expedicidn de ese
tipo de licencias. No estd de mas decir que para el analisis constitucio
las disposiciones legales referidas por el accionante no s

cuenta como parametro de constitucionalidad.

3. Analisis constitucional

Para entrar a resolver el problema juridico planteado en la demandsa esta
jefatura estima conveniente recordar el contenido de los articules 287,
288 y 313.7 de la Constitucion Politica, en tanto son estas normas ias
que, en el caso sub examine, sirven de parametro para determinar la

constitucionalidad o inconstitucionalidad del incise final del articulo
la Ley 1709 de 2014.

Adicionalmente, pese a que el accionante no lo manifiesta expresament
en su demanda, este despacho considera pertinente fensr en
consideracion dentro del analisis de constitucionalidad las disposiciones
contenidas en la Ley Organica de Ordenamiento Territorial Lev 1434 &
2011}, toda vez que es en esta ley en la que se desarrollan, entre otros

aspectos, la distribucién de competencias entre las autoridades nzcionales
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PROCURADURIA
GENERAL D LANACIOK

Procurador Genoral

y territoriales segun los principios y reglas constitucionales DEeTtinentes.
Lo anterior, dado que el constituyente confié directamente al legislador
organico la funcién de regular asuntos fundamentales para <l
ordenamiento constitucional Yy que, con motivo de ello,

jurisprudencia constitucional se ha sehalado gue las leves or

Llcilil

hacen parte de lo que ha identificado como el blogue de constitucionalidad

Yy, en esta medida, que éstas pueden servir de

paremeire  de
constitucionalidad para juzgar las leyes ordinarias?.
Bl articulo 287 superior reconoce la autonomia de las entidade
territoriales para la gestién de sus intereses dentro de los limites de la

Constitucion y la ley. De igual forma contiene los derechos O prerrogativas
que el constituyente otorgd a las entidades territoriales: {1} gobernarse pos
autoridades propias; (ii} ejercer las competencias que les corresponden;

(11} administrar los recursos v establecer los tributes necesarics o

Por su parte el articulo 288 constitucional establece los principics cue
rigen ¢l ejercicio de las competencias atribuidas a las autoridades de os
distintos mniveles territoriales, a saber, los principios de coordinacion
concurrencia y subsidiariedad que, ademaés, valga destacar gue fueron

recogidos por la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial. Con relac)

0
o

alcance y el contenidc de estos principios se ha diche en Lz

jurisprudencia constitucional:

i

i A vl

2008, M.P. Humberto Sierra Porto, Sentencia C-1042 de 2007, M.P. Humberto Sierra Porto. S se usa iz
categorizacién que la Certe Constitucional ha hecho en materia del blogque de constitucionalidad, debe
decirse que concretamente hace parte del bloque en lato sensu.

* Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-238 de 2011, M.P. Mauricio Gonzalez Cuerve, Sentencia C-228 de

3

s
e
e

S R
R

A

e

T
R

Sy

S

G

e

A
G

S

S

e

i

S

oy

ey

\WA:A::M__,._.W
S i

S
e

e
o

S

S

o

e
e

s

i

S

o

S REEA

e A i

~\WA§"«~\¢%

i,

o

St

g



DURiA
GENERAL IE LA KACIOR

Procurador General

i T arEs vy
Loncepty

“El principio de concurrencia parte de la consideracion de gque. en
determinadas materias, la actividad del Estado debe cumplirse con

la participacion de los distintos niveles de la Administracion, Elio
implica, en primer lugar, un criteric de distribucidn de competencias

AL
g

corforme al cual las mismas deben atribuirse a distintos organocs, de

By

manera que se garantice el objeto propio de la accién estatal, sin qu
sed posible la exclusion de entidades gue, en razon de la materia

estén llamadas a participar. De este principlo, por otra parte, se
deriva también un mandato conforme al cual las distintas instancia
del Estado deben actuar alli donde su presencia sea necesaric oor

la adecuada satisfaccién de sus fines, sin que puedan susiraerse o
esa responsabilidad.

M m

0

v

p

El principio de coordinacién, a su vez, tiene como presupuesto ic
existencia de competencias concurrentes entre distintas autordadess
del Estado, lo cual impone gue su gjercicio se haga de maonera
armonica, de modo que la accién de los distintos Organcs result
complementaria y conducente al logro de los Jines de la gccidn
estatal. Esa coordinacién debe darse desde el momento misme de i«
asignacién de competencias y tiene su manifestacion maés clora en o
Jase de gjecucion de las mismas.

El principio de subsidiariedad, finalmente, corresponde g un criterio
tantc para la distribuciéon y como para el giercicio de las
competencias. Desde una perspectiva positiva  significa guz o
intervencion el Estado, y la correspondiente  airibucion  de
competencias, debe realizarse en el nivel mds proximo al ciudadanc,
lo cual es expresion del principic democrdtico Yy un criteric de
racionalizaciéon  adminisirativa, en la medida en que son esas
autoridades las que mejor conocen los requerimientos ciudadancs. A
Su vez, en su dimension negativa, el principio de subsidicriedad
significa que las autoridades de mayoer nivel de centralizacicn sdlo
pueden intervenir en los asuntos propios de las instancias infericres
cuando éstas se muestren incapaces o sean ineficientes parc llevar
cabo sus responsabilidades.

il
base en los anteriores criterios tiene el alcance de una garantic
institucional de la autonomia de las entidades territoriales,

manera gue medidas legislativas gue tengan un alcance restrictive de
esa autonomia deben responder a un principio de razén suficients

Como se ha dicho, la distribucién de competencias gue se naga con

o+
TLLT

? Corte Constitucional, Sentencia C-149 de 2010, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.
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GENERAL DEL RAGION

Procurador General

En segundo lugar, es claro que con motivo de la complejidad v dimensi
de esta situacién, las medidas que debe tomar el Estadc clarame
involucran y exigen la participacion de diversas autoridades publica:

diferentes niveles. De alli que se trate de un escenario en ol quie cor

£

competencias de autoridades nacionales y locales. Y este contexic de
problema juridico planteado en el presente caso, puesto que exolica por

qué es -necesario aplicar v respetar los principics constitucicnals

wstitucionaiss de

]

concurrencia, coordinacién y subsidiariedad.

Con relacién con el principic de concurrencia cabe decir, en »

que ¢éste exige que las competencias, como se resedo méas atras, sean

atribuidas sin que se excluya a entidades que, en razdn de la mas

ZLCTIE,
estan llamadas a participar de la decisién o ejecucién correspondiente. En

este orden de ideas, esta jefatura encuentra que la disposicion

respeta plenamente este principic toeda vez que, al exceptuar del
requerimiento de licencia ambiental las obras de construccicn, ampliacion

la autoridad que, desde el punto de vista constitucional tarticulo 31

legal (ley organica de ordenamiento territorial}, no solamente esta lsmada

& participar en la reglamentacién de la destinacion y usc del suelo sino

R B L

que, ademés, ostenta la competencias propia y goza de la autonomia

lwlsa

especifica para hacerlo {articulo 287 superior).

En otras palabras, esta jefatura considera que, si bien la adozeidn de iz

(S0 1;

medida contenida en el inciso final del articulo 36 de la Ley 1706 de 2014
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PROCURADURIA
GENERAL & L haco

Procurador Geners!

precisamente el instrumento juridico disefiado para asegurar, no sclo |
particlpacién de los municipios sirio, también, el ejercicic mismo dz una

de sus competencias constitucionaless.

En segundo lugar, en cuanto al principio de coordinacion vale reiters

T oy
(RS S "’LXJ""

¢ste tiene como presupuesto la existencia de competencias co

de diferentes autoridades estatales y, a partir de ello, ordena que dichs
funciones sean ejercidas de forma arménica para lograr ios fin

de la accidn estatal. En razon de ello, para esta vista fiscal ia

censurada no es consecuente con este Principio en tanto gue no armoni

o N0 arm

las competencias concurrentes de las autoridades nacionaics v loc

requisito de las licencias urbanisticas

* En efecto, la construccién, ampliacion y modificacion de las instituciones carcelarias so
cumplimiento de los fines esenciales del Estado colombiang, que en los térmings
constitucional. implica: “servir a la comunidad promover la prosperidad general y garentizor ia o
de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion; fucilitar ia participacicn dy toe
las decisiones que los afectan y en la vida econdmica, polilica, adminisirativa v culiural de
defender la independencia nacional, mamener la integridad territorial 3 asegurar v comvive;
la vigencia de un orden justo,

Las autoridades de la Republica estdn instituidas para proleger a lodas las person

as reyid &
Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias. v _demds derechos y_libertgdes. v pora o el

cumplimiento de los deberes sociales del Estado vy de los particulares™ (destacado fuers del oriel
° Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-741 de 2003, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
la Corte concluyd que aun cuande la medida adoptada por el legislador sea necesaria par
imperioso, serd inconstitucional si afecta de manera desproporcionada ofros princinics con

3

pl o

sintesis. puede afirmarse que se estd ante un fin imperioso cuando existe un mandato constituciona! en ese
sentido.
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RADURIA
GEAERALELA WA

Procurador General

Finalmente, en lo que concierne al principio de subsidiariedad, €] izfe del

ministerio publico conchuye que éste no estd plenamente garantizado e

M
N
48]
e

su dimensién negativa, puesto que con la disposicién dermand

dads las
autoridades nacionales intervienen en un ambito compeiencial propic ael

municipio sin que el legislador haya justificado debidamente ssta
intromisién, esto es, no probdé la incapacidad o ineficiencis
autoridades locales para asegurar una correcta destinacion del suel

respeto de las normas constitucionales v legales.

En sintesis, para esta vista fiscal, la disposicion censurada n

principios de concurrencia, coordinacion v subsidiariedad parz iz

o Dara i
asignacién y ejercicio competencias a autoridades de distintos nivel

-
LGS

territoriales a los que se refiere el articulo 288 constitucional.

Abhora Dbien, se reitera que esta jefatura no desconoce la impoert

P N
Lancia e

tomar medidas tendientes a solucionar problemas esirucn

urales en
materia carcelaria y es consciente de que estas medidas son de diferente

naturaleza e involucran a autoridades de distintos niveles. De hecho,
precisamente por este motivo que se presento el proyecto de ley 256/2013
Camara — 23 de 2013 Senado para hacer una reforma 2l

penitenciario colombiano.

Sin embargo, el jefe del ministerio publico considera que, en todo casc, las

medidas que se adopten para solucicnar el dificil panocrama actusal

NG
pueden implicar un vaciamiento de las competencias de las auioridades
locales que termine por desdibujar la descentralizacion adminisirativa del
Estado celombiano v desconocer las facultades que el propio constituvente

otorgod a las entidades territoriales, como lo es la autonomia nara ©

las competencias que les correspondan’ (articulo 287.2 supericr!.
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PROCURADURA
GERERAL DE LA NAcIoH

Procurador Genera!

No esta demas advertir que en el proyecto de ley de reforma

Sistema Penitenciario presentado por el Ministerio de Jt

P U P
dsllcia v ooacl

Derecho no estaba contenida la disposicién que ahora se¢ d 0

Clianda, razon

o

por la cual dentro de la exposicidon de motives no se

e Qo A IR e
HECSTIILS e

justificacién en relacién a la medida objeto de estudio v en |

tramite legislativo en la que se incluyé 7 tampoco se  ofrecid |

¢ ofrec la
argumentacion  requerida  para  sustentar una  restriccion e las
competencias locales ~—que en este caso esta Jefatura entende ague
corresponde mas a una anulacién que a una limitacidn—, nese & cue la

Corte Constitucional ha sostenido que para este tipo de medi
seguir el principic de razén sufictente. Es decir, que las medidas cue
restrinja la autonomia de las entidades territoriales deben

justificadas razonablemente v ello implica que, “para ia hmita
¥ b que, p

Luiiiiidid

cien de ia
autonomia de las entidades territoriales, es necesaric anoli
especificamente las competencias o Sfunciones que se restringen, que en el

presente caso estan relacionadas con las acciones urbanisticas. ios -

del suelo, la vivienda y, en general, la nfraestructura regional .

Por ultimo, conviene poner de presente que existen actualment

disposiciones legislativas que evitan que los procesos de obtencidn de
licencias urbanisticas se tornen indeterminados en el tempe con el fin de

contribuir a la celeridad de aquellos Y, asimisme, de impedir

e RS [
[ [ S Y

1

=y

desidia de las autoridades locales pueda llegar a ser un obstaculo pars e

desarrollo y la implementacién de proyectos de importancia nacional.

" En efecto, al reviser el tramite legislativo que dio origen a l2 Ley 1709 de 2014, csie
que la disposicion hoy demandada fue incluida en el debate de 1 plenaria del Senado
finalmente fue ¢l texto adoptado por la comision accidental de conciliacién. Lo anterior
en las gacetas del congreso nimero 941, 1011 ¥ 1017 de 2013,

¥ Corte Constitucional. Sentencia C-149 de 2010, MLP. Jorge ivén Palacio Palacio.

DUCdR sCr consiain

T

s

)

e R e

e

i

-
o

S

R

DN

AR

S

S

S

- s
A

4,‘,,,,A
e
o

i
i

-

s

R

§

.
.
%




PROGURADURIA
GENERALDE L i

Procurador General

En efecto, el articulo 99 de la Ley 388 de 1997, ademas de =stabiccer un

término para que las autoridades competentes se pronuncien sobre |
solicitudes de licencias urbanisticas, impone también la aplicacion
institucién  del silencio administrative positive para este tpo de

solicitudes, de tal forma que si se vence el término previsto en la lev “sin

i~
AL L

que las autoridades se hubieren pronunciado, las solicitudes de Hcarcia

entenderdn aprobadas en los términos solicitados, quedando obligados el

curador y los funcionarios responsables a expedir oportunameniz ios

constancias y certificaciones que se requieran para evidenciar ic aprosacién
del proyecto presentado”.

Asi las cosas, se tiene que la medida contenida en la disposicién

censurada, ademas de vaciar la competencia de las autoridades

municipales en materia de regulacién del uso del suelo, no ¢

porque cl ordenamiento juridico cuenta con mecanismos que

(SIS
agilidad en el proceso de obtencién de las licencias urbanisticas, como
es ¢l silencio administrativo positive, medida que resulta
lograr el fin propuestc (construccion v adecuacidén de insiitucion

carcelarias) pero que respeta la competencia que la Constitucion v o

organica otorgaron a las autoridades locales.

Como conclusién de todo lo anterior, esta vista fiscal considers cue

ultimo inciso del articulo 36 de la Ley 1709 de 2014 os contr

O

mandato de los articulos 287, 288 v 313, numeral 7o, de la

la Constitucion
Politica, en tanto desconoce la competencia de las auioridades locales
para reglamentar el uso del suelo, no por constituir una lmitacien
ilegitima sino por excluir a las autoridades municipales del elercicio

auténomo de una de las funciones que le otorgd la Constitucion.
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4. Solicitud

Por las razones expuestas, cl Procurador General de la Nacion le sclicita &

la Corte Constitucional que declare INEXEQUIBLE el inciso final del
articulo 36 de la Ley 1709 de 2014.

De los Senores Magistrados,

- S

ALEJANDRO ORDONEZ MALDONADO

Procurador General de la Nacidn

ABG/ISO

e




