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Honorables:
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de 2011 |
|
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MILTON JOSE PEREIRA BLANCO, ciudadano icolombiano, identificado con la cédula de ciudadania nimero
No. 1.128.057.977 de Cartagena, TP 179.691 del C.5.]. domiciliado en la ciudad de Cartagena, y EMILIO RAFAEL
MOLINA BARBOZA, ciudadano colombian ' identificado con la cédula de ciudadania niimero No.
1.047.413.449 de Cartagena, domiciliado en la ciudad de Cartagena en uso de nuestros derechos y deberes
ciudadanos consagrados en los Articulos 40 numeral 6°y 95 numeral 7° dela Constitucion Politica, nos dirigimos
a ustedes para interponer la presente Accién Piblica de Inconstitucionalidad y demandar por inconstitucional
el Articulo 29 (parcial) de la Ley 1454 de 2011 4 por la cual se dictan normas orgdnicas sobre ordenamiento
territorial y se modifican otras disposiciones”, por cuanto desconoce y vulnera el numeral 7 del articulo 313 de
la Constitucién Nacional al ser contrario a Iab competencias normativas de los Concejos Municipales y
Distritales, de acuerdo con lo siguiente: 1

\

i HECHOS

1. Que el dia 14 de diciembre de 2018 p ‘ ntamos escrito de inconstitucionalidad contra la ley 1454 de
2011 articulo 29 (parcial) ante la honorable Corte Constitucional. En la demanda se sostuvo lo siguiente:
El literal a del numeral 2 del articulo 29 de la ley 1454 de 2011 establece que es competencia de los
Departamentos expedir directrices y orientaciones para el ordenamiento de sus territorios que
“determinen” los escenarios de uso y ocupacién del espacio, lo que se constituye en una limitacion y
restriccién injustificada de la facultad de los concejos municipales o distritales de los municipio o
distritos del ejercicio de las competencias constitucionales senalas en el articulo 313.7 de la C.N.
relacionado con la reglamentacion del del suelo al desbordar la facultad legislativa (Competencia
legislativa restringida) mas alla de su regulacién minima necesaria para que se ejerza por parte de los
concejos su competencia, sin desnatur izarla. Tal desnaturalizacién se presenta, por cuanto senalar
que los Departamentos deben “determi war” los escenarios de uso y ocupacion del espacio afecta el
nticleo esencial de la facultad de reglanTntar los usos del suelo en cabeza de los concejos municipales

o distritales.
2. Que el dia 25 de enero de 2019 se repartié la demanda, correspondiendo su estudio a la Mag. Diana

Fajardo Rivera.
3. Que el dia 11 de febrero de 2019, mediante auto, la demanda antes mencionada y con radicado interno
D-13048 fue inadmitida con fundamento en que el cargo carecia de certeza, especificidad y suficiencia.
4. Que el dia 15 de febrero de 2019 p tamos escrito de correccién, sin embargo la demanda fue
rechazada mediante auto de 1 de marzo de 2019 sosteniendo los mismo argumentos expuestos
mediante auto de 15 de febrero de 2019, a saber:
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Tasas B
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4.1. La norma demandada no concede a los departamentos la potestad de determinar, es decir, de
delimitar o senalar limites concretos en la materia que se debate. Precisamente, al contrario, hacen
referencia a “orientaciones”, “directrices” y “politicas “que tales entidades territoriales pueden
formular sobre el ordenamiento del territorio, uso y ocupacion.

4.2, Las normas demandadas no establecen una obligacion o un deber para los departamentos, sino una
competencia de los drganos politicos correspondientes, la cual puedo o no ser ejercida. Los actores
asumen un significado que prima facie no es derivable de los preceptos objeto de la demanda, de
modo que resultan censurando contenidos normativos inexistentes.

43. Los demandantes dan por sentado que la posibilidad, para los departamentos, de establecer
directrices, politicas u orientaciones sobre los usos y ocupacion del espacio es igual a determinar
las reglas al respecto, pero no proporcionan razones fundadas en la literalidad de los textos
acusados o en otros métodos de interpretacion, que permitan llegar a la conclusion (...). |

5. A nuestro juicio el cargo planteado cumple con los presupuestos jurisprudenciales para ser estudiado, |
y los argumentos dados en el exp. D-13048 son argumentos de fondo sobre la inconstitucionalidad o !
exequibilidad de la norma demandada. Asi las cosas, procedemos a ajustar la demanda del asunto y
pueda ser estudiada por la Honorable Corte Constitucional.

IL NORMA ACUSADA

S —

Transcribimos a continuacién la Norma Acusada: (se subraya la parte de la Norma, la cual se solicita su
Inexequibilidad)

ST G oy

Articulo 29. Distribucion de competencias en materia de ordenamiento del territorio. Son competencias de la :
Nacion y de las entidades territoriales en materia de ordenamiento del territorio, las siguientes: :

2. Del Departamento

a) Establecer directri orientaciones para el ordenamiento de la totalidad o orciones especific,

de su territorio, especialmente en 4reas de conurbacién ¢ n el fin de determinar los e ios d e
cupacion del espacio, de rdo con el i timo del ambiente v en cion de los
objetivos de desarrollo, potencialidades y limitantes biofisicos, econémicos y culturales.
H
() §
. NORMAS CONSTITUCIONALES INFRINGIDAS <
Nos permitimos sefialar la normatividad Constitucional infringida: -
Articulo 313. Corresponde a los concejos: .
(")
.

7. Rgglamentar los usos del suelo y, dentro de los limites que fije la ley, vigilar y controlar las actividades
relacionadas con la construccion Yy enajenacién de inmuebles destinados a vivienda.

(7

\ Rggmmﬁ
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IV, FUNDAMENTO DE LA SOLICITUD |

Se fundamenta juridicamente el ejercié de esta acci%n publica y a la vez de un derecho del ciudadano a participar
en el ejercio y control del poder politicoen el articulo 40 numeral 6 de la Constitucién Nacional el cual nos faculta
para interponer acciones puiblicas, como es del casg en defensa de la Constitucién y de la Ley, adems el articulo
4 de la Constitucion Nacional que contiene el prindipio de supremacia constitucional y el articulo 241 numeral 4
que sefiala como autoridad competente a la Corte!Cons!itucional para conocer de las demandas propuestas en
contra de las leyes; asi mismo tenemos como funda;memos en derecho las reglas legales, contenidas en el Decreto
2067/1991 que hace referencia al Régimen Proced i{;nental de los Juicios y Actuaciones que deben surtirse ante la

Corte Constitucional.

V. COMPETENCIA

La competencia para el conocimiento de esta acdién corresponde exclusivamente a la Corte Constitucional de
acuerdo con el numeral 4 del articulo 241 de la Constitucién Nacional de 1991 ya que la norma bajo examen
corresponde formal y materialmente a una ley de la republica.

VL CONCEPTO DE LA VIOLACION |

En la presente accion puiblica se sostiene como tesis central que los apartes demandados limitan y restringen sin
fundamento alguno, la facultad de los concejos municipales o distritales de los municipios el ejercicio de las
competencias constitucionales sefialas en el articulo 313.7 de la C.N relacionado con la reglamentacién del uso
del suelo.

Para efectos de demostrar la tesis expuesta y que sustenta la solicitud de declaratoria de inconstitucionalidad se
analizaran los siguientes puntos:

|
|

Como aspectos formales los siguientes:

1. Naturaleza de la Ley 1454 de 2011

7l e

La ley anteriormente sefalada es una ley organica. Frente a este tipo de leyes es procedente el control de
constitucionalidad a pesar de hacer parte del bmue de constitucionalidad al incorporarse a la C.N y servir a
partir de ahi como parametro de constitucionalidad de leyes. Para citar un ejemplo podemos traer a colacion la
sentencia C-093 de 2002, en la que se estudio la ley organica de dreas metropolitanas y se resolvié
declarar EXEQUIBLE el literal a) del articulo 22 de la Ley 128 de 1994. De igual forma, tenemos la sentencia- C-
489/12 que conocid una demanda contra la ley I§54 de 2011 que hoy se cuestiona y en la que a pesar de que la
Corte Constitucional se inhibié de fallar por un tema formal, inexplicablemnete exhort6 al Gobierno Nacional
y al Congreso de la Republica para que regule lo concerniente a las regiones como entidades territoriales y

expidan el proyecto de ley especial que reglamente lo relativo a la conformacién de las Entidades Territorials
Indigenas.

Como aspectos sustanciales los siguientes:
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Aspectos Sustanciales

La presente demanda seiala como cargo el siguiente:

Cargo unico: El literal a del numeral 2 del articulo 29 de la ley 1454 de 2011 establece que es ccmpetenci.a de los
Departamentos expedir directrices y orientaciones para el ordenamiento de sus territorios que deferminen los
escenarios de uso y ocupacion del espacio, limitando y restringiendo injustificadamente la facultad .de los
concejos municipales o distritales de los municipio o distritos del gjercicio de las competencias constitucionales
sefialas en el articulo 313.7 de la C.N relacionado con la reglamentacién del uso del suelo al desbordar la facultad
legislativa (Competencia legislativa restringida) mas alla de su regulacién minima necesaria para que se ejerza
por parte de los concejos su competencia sin desnaturalizarla.

Tal desnaturalizacion se presenta, por cuanto sefialar que los Departamentos deferminan los escenarios de uso y
ocupacion del espacio a través de directrices y orientaciones afecta el nicleo esencial de la facultad de
reglamentar los usos del suelo en cabeza de los concejos municipales o distritales.

Para sustentar el cargo planteado revisaremos los siguientes puntos:

L. Asuntos sujetos a regulacién de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT).

En este punto analizaremos las materias que segun la Constitucion Nacional quedarian sujetas a una Ley
Orgdnica de Ordenamiento Territorial, esto es, la LOOT.

La CN en el articulo 151 sefala expresamente que las leyes organicas regulan los siguientes asuntos: (...) los
reglamentos del Congreso y de cada una de las cimaras, las normas sobre preparacion, aprobacién y ejecucion del
presupuesio de rentas y ley de apropiaciones y del plan eneral de desarrollo, y las relativas a la asignacion de compeltencias
normativas a las entidades territoriales. Segn la Corte Constitucional en sentencia C-489-12, la asignacion de
competencias normativas a las entidades territoriales concretamente los articulos 150.4, 2861, 2882, 2973, 3074,

£
! Son entidades territoriales los departamentos, los distritos, los municipios y los territorios indigenas. La ley podra darles el !
caracter de entidades territoriales a las regiones y provincias que se constituyan en los términos de la Constitucién y la ley. ,J,,
? Una Ley organica de ordenamiento territorial establecerd la distribucion de competencias entre Ia Nacidn y las entidades
territoriales. Las competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales seran ejercidas conforme a los principios de
coordinacién, concurrencia y subsidiariedad en Tos términos que establezca la fey ’:
3 El Congreso Nacional puede decretar la formacion de nuevos departamentos, siempre que se cumplan los requisitos ¥
exigidos en la ley organica del ordenamiento territorial y una vez verificados los procedimientos, estudios y consulta popular
dispuesto en la Constitucion, ¥
* La respetiva ley organica, previo concepto de la comision de ordenamiento territori, 2

solicitar la conversién de la region en entidad territorial. La decision tomada
referendo de los ciudadanos de los departamentos interesados. La mi
administracién, y los recursos de las regiones y
de regalias. Igualmente definir los principios

Su participacion en el manejo de los ingresos provenientes del fondo nacional

20 o oarasis
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3195, 321° y 329 de la Constitucion Politica han establecido de forma literal la “reserva de ley orgénica”f En estas
normas se establece que mediante el trdmite propio de este tipo de leyes se regulan aspectos relacionados con la
organizacion territorial.

La Corte Constitucional sobre los materias objeto de la LOOT en sentencia C-660A/95 que: (...) ha de regular
tres temas: (i) la estructura territorial y la organiz acion de los poderes piiblicos en funcién del terfito{'io, de
forma que se incluya la definicion de las condiciones y requisitos de existencia de las entidades territoriales y
de ciertas divisionés administrativas del ierri!"()rio,gasi como su régimen juridico basico; en segundo lugar (ii)
ios mecanismos de participacion relacionados con el ordenamiento territorial a partir de los cuales se decida. la
incorporacién y pertenencia a una division ten-ftoria!; y por ultimo (iii) la asignacion de competencias
normativas v no normativas a las entidades territoriales, asi como la distribucién de competencias entre la
Nacion v t"wmb entidades, lo cual supone el establec?miento de ciertos mecanismos para dirimir los conflictos de
competencia que se puedan presentar. |

Mediante la Sentencia C- 579 de 2001 se confirmd la linea jurisprudencial en la que indic6 que tinicamente hacen
parte de la reserva de ley orgdnica aquellas normaL sefialadas especialmente por el Constituyente y citando la
Sentencia C <432 de 2000 dispuso que la duda en gl caso de si una determinada materia tiene reserva de ley
orgénica o no, debe resolverse a favor del legislador ordinario por dos motivos: (i) la existencia de una clausula
general de competencia a favor del legislador, v/ (ii) el hecho de que las limitaciones propias de las leyes
organicas, constituyen un limite al proceso democrgtico. Sobre este mismo punto se indic6 que, “La reserva de la
ley organica de ordenamiento territorial, por tratarse de una restriccion a la actividad del legislador ordinario, constituye
una excepcion a su cliusula general de competencia que, por lo mismo, debe interpretarse en forma restrictiva y

limitada, incorporando bajo su alcance tinicamente aquellas materias expresamente reservadas por el Constituyente para
este fipo de leyes”.

Finalmente se sefial6 en dicha Sentencia que las materias propias del ordenamiento territorial que deben regularse
mediante ley organica podian clasificarse en dos grandes grupos: en primer lugar (i) la distribucién y asignacion
de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales, de acuerdo con el mandato del articulo 288 de la Carta,
¥ en segundo término (ii) aquellos eventos excepcionales, en los cuales la Constitucion difiere a la ley organica de
ordenamiento territorial el tratamiento de ciertos asuntos especificos sin que exista un criterio general y uniforme
que haya orientado al Constituyente para exigir la regulacion de estas distintas materias a través de ley especial.

* Cuando dos o mas municipios tengan relaciones econdmicas, sociales y fisicas, que den al conjunto caracteristicas de un drea
metropolitana (...) La ley de ordenamiento territorial adoptard para las dreas metropolitanas un régimen administrativo y
fiscal de caracter especial; garantizaré que en sus érganos de administracién tengan adecuada participacion las respectivas
autoridades municipales; y sefialard la forma de convocar y realizar las consultas populares que decidan la vinculacién de los
mumnicipios

¢ Las provincias se constituyen con municipios o territorids indigenas circunvecinos, pertenecientes a un mismo departamento.
La fey dictard el estatuto bésico y fijara el régimen administrativo de las provincias que podran organizarse para el
cumplimiento de las funciones que les deleguen las enti ades.nadona!modepaxtamentalesyquel%asigxmlaleyy los
municipios que las integra

” la conformacion de las entidades territoriales indi
ordenamiento territorial, y su delimitacion se hard por
comunidades indigenas, previo concepto de la comision

se hard con sujecion a lo dispuesto en la ley organica de
Gobierno Nacional, con participacion de los representantes de las
de ordenamiento territorial (...).
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Por otra parte se debe destacar la Sentencia C-093 de 2002 en la cual se efectué el control de constitucionalidad
del literal a) del articulo 22 de la Ley 128 de 1994, “por la cual se expide la Ley Orgdnica de las Areas Metropolitanas”,
mediante la cual la Corte establecio que:

“La Constitucion Politica tiene previsto que ciertas materias deben ser reguladas a través de leyes
argdnicas, esto es que el reglamento del Congreso, la ley de presupuesto y apropiaciones, la ley del plan y
Iaztlmz de ordenamiento territorial requieren para su aprobacion la mayoria absoluta de los miembros de
wna y otra cimara - articulos 151, 288, 297, 307, 319, 329, 349 y 352 C.P~. Y la jurisprudencia
constitucional ha puntualizado que para que una ley, que por razon de la materia debe ser dictada como
orginica, cumpla con el dictado constitucional de haber sido aprobada por la mayoria absoluta de los
ntiembros de una y otra camara, no solo se requiere que la iniciativa alcance tal mayoria, sino que, ademss,
la iniciativa haya sido propuesta como organica, condicién que ha debido mantenerse a lo largo del
tramite, de manera que la intencion del Congreso de expedir, por razén de la materia, una ley conforme
al tramite previsto en el articulo 151 constitucional resulte clara y contundente”.

En la Sentencia C- 795 de 2000, la Corte Constitucional dirimi6 en este caso ¢l asunto de si la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial debia ser expedida en un tinico cuerpo o en varios, frente a lo cual manifesto lo
siguiente;

“(...) la reseroa de ley orginica es de aplicacién restrictiva, como quiera que condiciona la actividad
parlamentaria y puede comprometer la cliusula general de competencia del Congreso, de manera que
aunque la expresion “Ley de Ordenamiento Territorial’, utilizada en varias disposiciones constitucionales
—articulos 288, 297, 307, 319 y 329-, podria ser entendida en el sentido de que el Congreso debe
reunir en un solo cuerpo normativo todas las materias relativas a la configuracion territorial
del Estado, tal interpretacion no es de recibo.

Lo anterior porque el propésito de las leyes orginicas, en general, consiste en regular el ejercicio de la
actividad legislativa en torno de las mayorias parlamentarias que requieren la adopcion de aquellos
asuntos previamente determinados por la Carta, por razén de su esencialidad con el funcionamiento del
Estado, y el de las leyes de ordenamiento territorial, en particular, en salvaguardar, por conducto de las
mayorias parlamentarias exigidas para la adopcion de asuntos relativos al ordenamiento territorial, /(...
la autonomia territorial y los derechos de las entidades territoriales’.

De ahi que se haya considerado que disposiciones relativas a asuntos no sujetos a la reseroa de ley orgdnica

pueden estar contenidas en un solo texto con aquellas que desarrollan aspectos no sujetos a tal reserva,

siempre que guarden entre si la concatenacion material exigida por el articulo 158 superior. Y, asi

mismo, se ha dicho que lo relativo al ordenamiento territorial, que debe tramitarse como ley

organica, bien puede desarrollarse en diversos cuerpos normativos, siempre que éstos cumplan

con el limitante de haber sido tramitados y aprobados como leyes orgdnicas”.
Volviendo a la sentencia C-489-12, 1a Corte Constitucional ha sido enfatica en sefialar que para determinar la
reserva de ley orgénica en materia de ordenamiento territorial se parte en primer término de los articulos que
de manera literal ha dispuesto el constituyente como sujetos a dicho tramite de aprobacién. Es decir, los articulos
150.4, 286, 288, 297, 307, 319, 321 y 329. Sin embargo, se ha sefialado por parte de Ia jurisprudencia constitucional
que el criterio puramente literal o semantico no es suficiente ni adecuado para determinar la legislacion orgénic*;
territorial, ya que hay otros contenidos que de manera ticita y a partir de su finalidad deben someterse a dicha
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aprobacién. Por otro lado, se ha establecido que la LOOT debe regular tres temas que se refieren: (i) a la
eStrugtura territorial y la organizacién de los poderes publicos en funcién del territorio en donde se establecen
Ia:s definiciones, condiciones y requisitos de existencia de las entidades territoriales asi como su régimen juridico
basico; en segundo lugar (i) los mecanismos de!*. participacion por los cuales se decida la incorporacion y
pertenencia a una division territorial; y por tltimo (iii) la asignacion de competencias normativas y no
normativas de las entidades territoriales y la resolucién de los conflictos competenciales con la Nacién.
Igualmente se ha establecido que las leyes organicas de ordenamiento territorial no tienen que estar contenidas
en un documento tmico y por ende se debe hablar de “legislacién orgdnica de ordenamiento territorial” porque
la legislacion puede ser multiple y desarrollarse no en una tinica ley sino en varias leyes orgénicas. De otra parte,
se ha senalado que una misma ley puede contenelmaterias de ley organica y materias de ley ordinaria siempre
que éstas guarden una conexidad tematica razonable. Finalmente, se ha dispuesto en materia de reserva de ley
organica de ordenamiento territorial, que cuando existe duda entre si una materia territorial debe tramitarse por
ley organica o por ley ordinaria “la duda debe resolverse a favor de la adopcién por el legislador ordinario”, ya
que (i) existe una clausula general de competencﬁa a favor del legislador y (ii) las limitaciones propias de las
leyes organicas constituyen una restriccion al proceso democratico. Por otra parte se debe tener en cuenta que el
constituyente establecié en dos articulos la conformacion de regiones: por un lado la regién administrativa y de
gestion contenida en el articulo 306 de la C.P., que no especifica literalmente que se estableceran mediante el
tramite de la ley orgénica pero que por su finalidad se puede inferir que debe ser aprobadas con los requisitos
de esta legislacion; y por otro, la region como entidad territorial que se establece en el articulo 307 de la C.P., que
de manera literal indica que se debe regular mediiante el tramite de la ley organica. Finalmente, el articulo 329
de la C.P. sefala que la conformacion de las entidades territoriales indigenas, asi como las relaciones y la
coordinacién de estas entidades con aquellas de las cuales forman parte, se hara conforme a lo establece en la
ley organica de ordenamiento territorial. Es decir que en este caso se establece de manera literal y especifica la
reserva de ley organica para la conformacion de las entidades territoriales indigenas.

Trayendo a colacion nuevamente la sentencia C-093 de 2002, se debe resalta que la Constitucién no trata de
manera clara en un solo articulo o capitulo el contenido general de la legislacion organica territorial, sino que
varias disposiciones situadas en diferentes titulos de la Carta aluden a ella. Asi, encontramos de manera expresa
referencias a la legislacion organica de ordenamiento territorial en los siguientes casos:

- La asignacién de competencias normativas a las entidades territoriales (CP art. 151).

- La distribucién general de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales (CP art. 288).

- Los requisitos para la formacion de nuevos departamentos (CP art. 297).

- La condiciones para solicitar la conversion de una Region en entidad territorial (CP art. 307).

- Los principios para la adopcion del estatuto especial de cada region, asi como las atribuciones, los organos

de administracion, y los recursos de las regiones y su participacion en el manejo de los ingresos provenientes

del Fondo Nacional de Regalias (CP art. 307).

- EI régimen administrativo y fiscal especial de las dreas metropolitanas, asi como los mecanismos que

garanticen la adecuada participacion de las autoridades municipales en los érganos de administracion de

estas dreas (CP arf. 319).

- Igualmente la forma de convocar y realizar las consultas populares que decidan la vinculacion de los

- municipios a las dreas metropolitanas (CP art. 319).
- Las condiciones para la conformacion de entidades territoriales indigenas (CP art. 329).

‘estas precisiones, procederemos ahora analizar el siguiente punto.
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2. El ordenamiento territorial desde el ordenamiento Constitucional Colombiano

En el presente acapite de nuestra demanda, nos proponemos determinar el alcance del ordenamiento territorial
desde el marco normativo de la Constitucional Nacional y la jurisprudencia de la Corte Constitucional
Colombiana

Pues bien, el articulo 5 de la ley 388 de 1997, seiala que el ordenamiento del territorio comprende un conjunto
de acciones politico-administrativas y de planificacion fisica concertadas, emprendidas por los municipics o
distritos y dreas metropolitanas, en ejercicio de la funcién piablica que les compete, dentro de los limites fijados
por la Constitucion y las leyes, en orden a disponer de instrumentos eficientes para orientar el desarrollo del
territorio bajo su jurisdiccion y regular la utilizacion, transformacién y ocupacion del espacio, de acuerdo con
las estrategias de desarrollo socioeconoémico y en armonia con el medio ambiente y las tradiciones histéricas y
culturales.

En tal sentido, el ordenamiento del territorio tiene como propésito racionalizar la intervencién sobre el territorio
y propiciar su desarrollo y aprovechamiento sostenible; de tal manera que, la planeacién econdémica y social,
pueda complementarse desde su dimension territorial.

Es asi como, ha dicho la Corte Constitucional en su sentencia C-795 de 2000, que la funcién de ordenamiento del
territorio comprende una serie de acciones, decisiones y regulaciones, que definen de manera democrética,
participativa, racional y planificada, el uso y desarrollo de un determinado espacio fisico territorial con arreglo
a parametros y orientaciones de orden demografico, urbanistico, rural, ecoldgico, biofisico, sociologico,
economico y cultural.

Ahora bien, a través de la Constitucién Nacional se encuentran delimitadas las competencias que respecto al
ordenamiento territorial atafien a los municipios o Distritos, siendo necesario recurrir a la ley organica de
ordenamiento territorial, para complementar dicha distribucién de competencias y atribucién de funciones entre
las distintas entidades y niveles territoriales; tal como lo sefala el articulo 240 de la Constitucién Nacional.

Asi las cosas, es pertinente resaltar que el articulo 311 de la Constitucién Nacional sefiala que, al Municipio o
Distrito, como entidad fundamental de la divisién politico-administrativa del Estado, le corresponde ordenar el
desarrollo de su territorio.

De igual forma, en armonia con lo anterior, establece el numeral 7, articulo 313 de la Constitucién Nacional que,
le corresponde a los Concejos Municipales o Distritales, reglamentar los usos del suelo y, dentro de los limites
que fije la ley, vigilar y controlar las actividades relacionadas con la construccién y enajenacion de bienes
inmuebles destinados a vivienda.

Concretamente, la Corte Constitucional en la sentencia C-149 de 2010 se refirié a la funcién de reglamentar los
uso del suelo asignada a los Concejos Municipales o Distritales, mediante el numeral 7 del articulo 313 de la
Constitucién Nacional, sefialando que dicha funcién se encuentra desarrollada en la ley 388 de 1997, entre cuyos
objetivos figuran “(i) el establecimiento de los mecanismos que permitan al municipio, en ejercicio de su
autonomia, promover el ordenamiento de su territorio, el uso equitativo y racional del suelo, la preservacion y
defensa del patrimonio ecolégico y cultural localizado en su dmbito territorial y la prevencién de desastres en
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asentamientos de alto riesgo, asi como la ejecucion de acciones urbanisticas eficientes; ii) promover la armoniosa
concurrencia de la Nacion, las entidades territoriales, las autoridades ambientales y las instancias y autoridades
administrativas y de planificacion, en el cumplimiento de las obligaciones constitucionales y legales que
prescriben al Estado el ordenamiento del territorio, para lograr el mejoramiento de la calidad de vida de sus
habitantes; iii) facilitar la ejecucion de actuaciones urbanas integrales, en las cuales confluyen en forma
coordinada la iniciativa, la organizacion y la gestion municipales con la politica urbana nacional, asi como con
los esfuerzos y recursos de las entidades cncar’gadas del desarrollo de dicha politica.

Dicho esto, conviene traer a colacion que, mcdi%ml‘e la sentencia C-145 de 2015, la Corte Constitucional, en cuanto
a los articulos 311 y 313 numeral 7 de la Constitucion Nacional, sefalé que dentro de la distribucion de
competencias en materia de ordenamiento territorial, la funcion de determinar los usos del suelo, afecta aspectos
axiales de la vida en comunidad en los sectores urbano y rural, pues el modelo de desarrollo que adopten las
entidades territoriales incide en las condicione;'s de vida en aspectos como el econdémico, el social, el cultural, el
ambiental, el urbanistico, entre otros, de alli que desde el articulo 313 numeral 7 de la Constitucién se haya
asignado esta labor a los concejos municipales, cuyo origen democrético implica un acercamiento de sus
integrantes con las necesidades de la comunidéxd y conocimiento de las realidades de cada municipio.

Adicionalmente la Corte Constitucional, en la misma sentencia, concluyé que la reglamentacion de los usos del
suelo es la mas clara expresién de la descentralizacién y autonomia de las entidades territoriales por cuanto a
través de ella se disefia y direcciona el desarrollo integral de las personas que habitan el territorio. La
planificacion de las actividades que pueden realizarse en las distintas areas de los municipios incide en todos
Jos ambitos: en la proteccion del ambiente sano, en el desarrollo industrial, econémico, educativo y cultural de

las entidades territoriales. f

Finalmente, es necesario senalar que a través dél articulo 82 de la Constitucién Nacional, también se hace alusién
al uso del suelo y se pone de manifiesto la conexién del territorio con el interés general, al senalar, dicha
disposicién normativa, que “Las entidades publicas participarén en la plusvalia que genere su accién urbanistica
y regularén la utilizacién del suelo y del espacio aéreo urbano en defensa del interés comun”.

|
Como conclusién, podemos sostener que, la concrecién de la funcién del ordenamiento territorial se encuentra
delimitada por la Constitucién Nacional, la cual especificamente le asigna competencias a los Municipios y
Distritos, en lo que se refiere a la reglame::ntacién de usos del suelo, como una clara expresion de la
descentralizacion y de su autonomia territorial, y que debera ser complementada a través de la ley organica de
ordenamiento territorial, como el instrumento égue contiene los parametros que termina de colmar la distribucion
de competencias relativas a la actuacién y %estién publica de las entidades territoriales en el proceso de
planificacién y organizacién del territorio. |

|

3. Los Planes de Ordenamiento Territorial: Concepto, Alcance y Régimen Juridico.

[
En este punto analizaremos el concepto, alcaml;e y regimen juridico de los planes de ordenamiento territorial.

\

|
El plan de ordenamiento territorial de acuerdo con lo dispuesto en el orden juridico colombiano es el
instrumento basico para desarrollar el proceso de ordenamiento del territorio municipal. Se define como el
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conjunto de objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas adoptadas para
orientar y administrar el desarrollo fisico del territorio y la utilizacién del suelo.

Segun la Corte Constitucional, la funcién de ordenamiento del territorio comprende una serie de acciones,

decisiones y regulaciones, que definen de manera democratica, participativa, racional y planificada, el uso y

desarrollo de un determinado espacio fisico territorial con arreglo a parametros y orientaciones de orden

demografico, urbanistico, rural, ecolégico, biofisico, socioldgico, econémico y cultural. Se trata, ni mas ni Menos,

de definir uno de los aspectos mds trascendentales de la vida comunitaria como es su dimensién y proyeccion
espacial. El plan de ordenamiento territorial es el instrumento a través del cual se reglamentan los usos del
suelo (Ley 388 de 1997). Constituye s6lo una de las estrategias a través de las cuales se implementa la politica
de ordenamiento territorial en el municipio, distrito o drea metropolitana. La politica de ordenamiento no tiene
como objetivo tinico la regulacion del espacio fisico, sino que involucra una serie de elementos de vital
importancia como los individuos, las redes sociales, el espacio geografico, el medio ambiente, los recursos
naturales vy las tradiciones histdricas y culturales. Asi, la politica de ordenamiento territorial propende por una
adecuada regulacién no s6lo del uso, ocupacién, y transformacion del espacio geografico, sino de una
interrelacion entre los diferentes aspectos mencionados.

Atendiendo tal distincién, se tiene que el plan de ordenamiento territorial como parte de la politica de
ordenamiento, constituye el fundamento de cualquier reglamentacion local orientada a evitar impactos
negativos derivados del uso del suelo. Los reglamentos locales dictados en ejercicio del deber de preservacion
del orden publico, que involucren decisiones acerca del manejo del espacio, deben sujetarse a las normas

expedidas por el concejo municipal para guiar y administrar el desarrollo geogréfico y la utilizacion del suelo.

Frente a lo sefialado anterior, tambien es importante traer a colacion la sentencia C-351-09, la cual sefiala que el
ordenamiento del territorio municipal y distrital tiene por objeto complementar la planificacion econdmica y
social con la dimension territorial, racionalizar las intervenciones sobre el territorio y orientar su desarrollo y
aprovechamiento sostenible, mediante: (i) la definicion de las estrategias territoriales de uso, ocupacién y manejo
del suelo, en funcién de los objetivos econdémicos, sociales, urbanisticos y ambientales; (ii) el disefio y adopcion
de los instrumentos y procedimientos de gestion y actuacion que permitan ejecutar actuaciones urbanas
integrales y articular las actuaciones sectoriales que afectan la estructura del territorio municipal o distrital; y,
(iii) la definicién de los programas y proyectos que concretan estos propositos. Se reconoce la configuracion
normativa de un Plan de Ordenamiento Territorial a cargo de los municipios y distritos, como forma de
concrecién del modelo de descentralizacién en armonia con los principios y normas constitucionales y legales.
Lo cual determina, para las entidades territoriales, unas competencias, primero, en lo relacionado con la facultad
regulativa y, segundo, respecto a la adopcion de medidas administrativa para controlar, supervisar y sancionar

el incumplimiento de la normatividad urbanistica.

La jurisprudencia constitucional también ha dicho que la competencia de las entidades territoriales se desarrolla
dentro de un marco general de referencia. Y es, en concordancia con dichos presupuestos, que el articulo 311 de
la Constitucién Politica le impone al Municipio, como entidad fundamental de la division politico-
administrativa del Estado, el deber, entre otros, de “ordenar el desarrollo de su territorio”. En ese sentido la Corte
Constitucional indicé que la funcion de ordenar el territorio implica una serie de acciones, decisiones y
regulaciones, que definen de manera democrética, participativa, racional y planificada, el uso y desarrollo de un
determinado espacio fisico territorial con arreglo a parametros y orientaciones de orden demografico,
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urbanistico, rural, ecoldgico, biofisico, sociol
uno de los aspectos mas trascendentales de |

gico, econdmico y cultural. Se trata, ni mds ni menos, de definir

vida comunitaria como es su dimension y proyeccion espacial®.

En la ley 388 de 1997 se dispone la creacion de un Plan de Ordenamiento Territorial a cargo de los municipios y

distritos, que funcione como un “instrumer

to basico para desarrollar el proceso de ordenamiento del territorio

municipal”. Dicho Plan de Ordenamiento Territorial es definido en la ley anteriormente mencionada “como el
conjunfo de objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas adoptadas para orientar y
administrar el desarrollo fisico del territorio y la utilizacion del suelo” (articulo 9) y establece entre sus componentes

el urbano, el cual esta constituido, como su n
encauzar y administrar el desarrollo fisico

ombre lo indica, “por las politicas, acciones, programas y normas para
urbano” (articulo 11), que implica “la expedicion de normas

urbanisticas” (numeral 11 del articulo 13), las cuales “regulan el uso, la ocupacion y el aprovechamiento del suelo” v se

dividen en normas estructurales y generale
intensidad de usos del suelo, asi como actun
construccion ¢ incorporacion al desarrollo de las
expansion. Por consiguiente, otorgan derechos e i
constryctores, conjuntamente con la especificacion
a los objetivos del desarrollo urbano y a sufragar lo
2 articulo 15).

Asi es que, en cumplimiento del articulo 311 d
el desarrolio de su territorio, la misma Ley 3¢
expedir el mencionado Plan de Ordenamie

solamente de ordenacidn, sino también de co
normativa de un Plan de Ordenamiento T
concrecion del modelo de descentralizacion

s, siendo, estds ultimas, “aquellas que permiten establecer usos e
iones, tratamientos y procedimientos de parcelacion, urbanizacion,
diferentes zonas comprendidas dentro del perimetro urbano y suelo de
mponen obligaciones urbanisticas a los propietarios de terrenos y a sus

de los instrumentos que se emplearén para que contribuyan eficazmente

s costos que implica tal definicion de derechos y obligaciones” (numeral

e la Constitucién, que encarga al municipio la funcién de ordenar
38 de 1997 establece que corresponde a los municipios y distritos
nto Territorial, lo que, ademas, implica una competencia, no

trol y sancionatoria. De lo expuesto, se reconoce la configuracion
itorial a cargo de los municipios y distritos, como forma de
armonia con los principios y normas constitucionales y legales.

Lo cual determina, para las entidades territoriales, unas competencias, primero, en lo relacionado con la facultad

regulativa y, segundo, respecto a la adopcion
el incumplimiento de la normatividad urban

~

4. Las Directrices y Orientaciones pa

En el presente acapite, nos ocuparemos de p
para el Ordenamiento Territorial Departame
en la ley 1454 de 2011.

El articulo 29 de la Ley 1454 de 2011 distribuy
la Nacién, los Departamentos, los Distri
Departamentos, la mencionada ley establece

2. Del Departamento

e medidas administrativa para controlar, supervisar y sancionar
tica.

el Ordenamiento Territorial Departamental

isar el fundamento normativo de las Directrices y Orientaciones
I; para ello recurriremos a los preceptos normativos contenidos

las competencias en materia de ordenamiento del territorio entre
y los Municipios. En relacién con las competencias de los
e les correspondera a los Departamentos, lo siguiente, a saber:
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su territorio, especialmente en dreas de conurbacién con el fin de determinar los escenarios de uso y
ocupacion del espacio, de acuerdo con el potencial opti | ambi en i6n de los objetivos

i I
e de limi

De la sana hermenéutica de la anterior proposicion normativa, nace en nuestro ordenamiento juridico, las
Directrices y Orientaciones para el Ordenamiento Territorial Departamental, como instrumentos, para las
entidades territoriales del nivel Departamental, que tienen como propésito determinar los escenarios de uso y
ocupacion del espacio en la totalidad o porciones especificas de su territorio.

Al respecto, conviene precisar que, para la Comision de Ordenamiento Territorial, segiin el documento
Lineamientos para Adelantar el Proceso de Ordenamiento Territorial Departamental 2013, las directrices de
ordenamiento territorial departamental, se entienden como el desarrollo de los principales aspectos que son de
interés departamental y que deben ser marco de referencia para los procesos de ajustes de los Planes de
Ordenamiento Territorial de los respectivos Municipios o Distritos para garantizar que los temas que
trascienden el ambito local, se puedan desarrollar de manera coordinada con el gobierno departamental.

Asi las cosas, podemos concluir resaltando que, las Directrices vy Orientaciones para el Ordenamiento
Departamental, a_partir de la ley 1454 de 2011, se erigen como un instrumento que les permite a los
Departamentos determinar la vocacién de uso y ocupacién de la totalidad o porciones especificas de su territorio,
esto condiciona la reglamentacién de uso del suelo de los territorios de los Municipios v Distritos que lo
conforman; delimitando, con ello, la utilizacién del territorio por parte de los Municipios v Distritos.

5. Funci6n y reglamentacién del uso del suelo por parte los concejos municipales y distritales.

Tal como lo dijimos anteriormente, el ordenamiento territorial hace referencia a una serie de acciones que buscan
como fin Gltimo el desarrollo arménico, equilibrado e integral de las diferentes unidades territoriales existentes
al interior de un Estado. En el ordenamiento colombiano el principal cuerpo normativo relativo al tema es la ley
388 de 1997, que actualizé las normas existentes sobre planes de desarrollo municipal -ley 9* de 1989- y sobre el
sistema nacional de vivienda de interés social -ley 3* de 1991-. La ley 388 de 1997 establece los mecanismos que
le permiten a los municipios, en ejercicio de su autonomia, promover el ordenamiento de su territorio, el uso
equitativo y racional del suelo, y la preservacion y defensa del patrimonio ecolégico localizado en su jurisdiccién
-articulo 1°-.

La Corte Constitucional mediante sentencia C-123/14 dijo sobre el particular que de acuerdo a la Ley 388/97 ala
Nacién corresponde el sefialamiento de la politica general en ese campo; al nivel departamental la elaboracién
de las directrices y orientaciones para la organizacién de su territorio; al nivel metropolitano la formulacién de
los planes integrales de desarrollo metropolitano; y a los municipios y distritos la adopcion de los planes de
ordenamiento territorial en armonia con las politicas nacionales, departamentales y metropolitanas -art. 7°.
Dentro de ese contexto, se define igualmente el plan de ordenamiento territorial (POT) como “el conjunto de
objetivos, directrices politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas adoptadas para orientar y administrar
el desarrollo fisico del territorio y la utilizacion del suelo” -art. 9°-. También se instituyen los denominados planes
parciales, entendiendo como tal aquellos instrumentos mediante los cuales se desarrollan y complementan las
normas que integran los planes de ordenamiento territorial cuando se trata de determinadas areas del suelo
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urbano, dreas incluidas en el suelo de exp
de actuacién urbanistica, macroproyectos

ansion urbana y aquellas que deban desarrollarse mediante unidades

u otras operaciones urbanas especiales -art. 19-,

La regulacién sobre ordenamiento territorial atane a aspectos que resultan esenciales para la vida de los

pobladores del distrito o municipio, sea qu
de ordenamiento territorial, y dentro de e
aspectos axiales a la vida en comunidad y
condiciones de vida en aspectos como el e

Al ser estos los aspectos que Constituci
evidencia la trascendencia de la funcién as
numeral 7, lo relevante que resulta la part
autoridades y lo fundamental que es que
que adopta como pilar fundamental la §
entienda el papel de estas corporaciones ¢
practico del régimen territorial previsto po

Frente a la comptencia de los municipios
numeral 7° de la Constitucion Nacional, la
usos del suelo, la cual forma parte de la

© e5tos se encuentren en un drea urbana, suburbana o rural. La funcion
la con especial relevancia la de determinar los usos del suelo, afectan
llegan a determinar el modelo de desarrollo y, por consiguiente, las

rondmico, el social, el cultural, el ambiental, el urbanistico, entre otros.

on y ley entienden que conforman el ordenamiento territorial, se

signada a concejos distritales y municipales por los articulos 311 v 313

cipacion en la reglamentacion de los usos del suelo por parte de estas

en un Estado unitario, con autonomia de sus entidades territoriales y
articipacion de sus habitantes en las decisiones que los afectan, se
romo un elemento identificador de la esencia y determinador del desarrollo
r la Constitucion.

 y distritos, es de suma importancia traer a colacion el articulo 313

cual asigna a los Concejos Municipales la facultad de reglamentar los
cién de ordenamiento territorial. Se be senalar que tal prerrogativa,

sin embargo no puede ser ejercida de manera auténoma, por los concejos municipales por cuanto la misma
disposicion constitucional impone su ejer(lticio de acuerdo con la Ley. En materia de regulacion del uso del suelo
el ejercicio de las competencias atribuidas por la Constitucién a los Concejos Municipales debe atender el

marco fijado por el Legislador, indepen!

de ordenamiento territorial o en leyes ordj

ientemente de que se trate de normas contenidas en la Ley orgénica
arias.

Esta funcién en cabeza de los concejos tiene como objetivos, entre otros (Art. 1%): i) el establecimiento de los
mecanismos que permitan al municipio, en ejercicio de su autonomia, promover el ordenamiento de su

territorio, el uso equitativo y racional del|

suelo, la preservacion y defensa del patrimonio ecoldgico y cultural

localizado en su ambito territorial y la prevencion de desastres en asentamientos de alto riesgo, asi como la

ejecucion de acciones urbanisticas eficien

; ii) promover la armoniosa concurrencia de la Nacion, las entidades

territoriales, las autoridades ambientales y las instancias y autoridades administrativas y de planificacion, en el
cumplimiento de las obligaciones consti cionales y legales que prescriben al Estado el ordenamiento del

territorio, para lograr el mejoramiento d
actuaciones urbanas integrales, en las cu

e la calidad de vida de sus habitantes; iii) facilitar la ejecucion de
les confluyan en forma coordinada la iniciativa, la organizacion y la

gestion municipales con la politica urbana nacional, ast como con los esfuerzos y recursos de las entidades
encargadas del desarrollo de dicha politic’fa.

Sobre lo dicho hasta aqui, la Corte Constitucional sefial6 en sentencia C-534/96 lo siguiente:

En materia de regulacion del uso del suelo y preservacion del patrimonio ecolagico de los municipios,
el Congreso, al legislar sobre las mismas con fundamento en Ia cliusula general de competencia que le

atribuye la Constitucion, debié
Municipales la reglamentacion

{
§

cerlo teniendo en cuenta la restriccion que reserva para los Concejos
dichos asuntos; esto es, expidiendo una normativa que contenga lns

regulaciones minimas necesarias para cada caso particular, que haga posible la definicion de las
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urbano, dreas incluidas en el suelo de expansion urbana y aquellas que deban desarrollarse mediante unidades
de actuacién urbanistica, macroproyectos u otras operaciones urbanas especiales -art. 19-.

La regulacidn sobre ordenamiento territorial atanie a aspectos que resultan esenciales para la vida de los
pobladores del distrito o municipio, sea que estos se encuentren en un drea urbana, suburbana o rural. La funcion
de ordenamiento territorial, y dentro de ella con especial relevancia la de determinar los usos del suelo, afectan
aspectos axiales a la vida en comunidad y llegan a determinar el modelo de desarrollo y, por consiguiente, las
condiciones de vida en aspectos como el econdmico, el social, el cultural, el ambiental, el urbanistico, entre otros.

Al ser estos los aspectos que Constitucion y ley entienden que conforman el ordenamiento territorial, se
evidencia la trascendencia de la funcién asignada a concejos distritales y municipales por los articulos 311 y 313
numeral 7, lo relevante que resulta la participacion en la reglamentacién de los usos del suelo por parte de estas
autoridades y lo fundamental que es que en un Estado unitario, con autonomia de sus entidades territoriales y
que adopta como pilar fundamental la participacion de sus habitantes en las decisiones que Jos afectan, se

entienda el papel de estas corporaciones como un elemento identificador de la esencia y determinador del desarrollo
prictico del régimen territorial previsto por la Constitucion.

Frente a la comptencia de los municipios y distritos, es de suma importancia traer a colacién el articulo 313
numeral 7° de la Constitucion Nacional, la cual asigna a los Concejos Municipales la facultad de reglamentar los
usos del suelo, la cual forma parte de la funcién de ordenamiento territorial. Se be senalar que tal prerrogativa,
sin embargo no puede ser ejercida de manera auténoma, por los concejos municipales por cuanto la misma
disposicion constitucional impone su ejercicio de acuerdo con la Ley. En materia de regulacion del uso del suelo
el ejercicio de las competencias atribuidas por la Constitucién a los Concejos Municipales debe atender el

marco fijado por el Legislador, independientemente de que se trate de normas contenidas en la Ley organica
de ordenamiento territorial o en leyes ordinarias.

Esta funcién en cabeza de los concejos tiene como objetivos, entre otros (Art. 1%): i) el establecimiento de los
mecanismos que permitan al municipio, en ejercicio de su autonomia, promover el ordenamiento de su
territorio, el uso equitativo y racional del suelo, la preservacion y defensa del patrimonio ecolégico y cultural
localizado en su &mbito territorial y la prevencion de desastres en asentamientos de alto riesgo, asi como la
ejecucién de acciones urbanisticas eficientes; ii) promover la armoniosa concurrencia de la Nacidn, las entidades
territoriales, las autoridades ambientales y las instancias y autoridades administrativas y de planificacién, en el
cumplimiento de las obligaciones constitucionales y legales que prescriben al Estado el ordenamiento del
territorio, para lograr el mejoramiento de la calidad de vida de sus habitantes; iii) facilitar la ejecucion de
actuaciones urbanas integrales, en las cuales confluyan en forma coordinada la iniciativa, la organizacion y la
gestiéon municipales con la politica urbana nacional, asi como con los esfuerzos y recursos de las entidades
encargadas del desarrollo de dicha politica.

Sobre lo dicho hasta aqui, la Corte Constitucional sefial6 en sentencia C-534/96 lo siguiente:

En materia de regulacién del uso del suelo y preservacion del patrimonio ecoldgico de los municipios,
el Congreso, al legislar sobre las mismas con fundamento en la cldusula general de competencia que le
atribuye la Constitucién, debid hacerlo teniendo en cuenta la restriccién que reserva para los Concejos
Municipales la reglamentacion de dichos asuntos; esto es, expidiendo una normativa que contenga las
regulaciones minimas necesarias para cada caso particular, que haga posible la definicion de las
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condiciones bdsicas que garanticen la salvaguarda del interés nacional, la cual, no obstante, en ningiin
caso podri menoscabar el wicleo esencial de la garantia institucional a la autonomia, que la
Constitucién reconoce para las entidades territoriales. Se trata de que el Estado, a través del legislador,
cumpla con la expedicion de una regulacion de cardcler integral que no interfiera ni impida el desarrollo de la
facultad reglamentaria que el Constituyente le reconocid a los municipios, para lo cual deberd evitar extender su
actividad normativa al punto de vaciar la cor petr’ncm de los municipios, y que éstos asuman la facultad
reglamentaria en la perspectiva de que ésta recae Yy afecta bienes que constituyen un patrimonio nacional, que
como tal debe aprovecharse y utilizarse imponiendo los intereses nacionales y regionales sobre los estrictamente
locales. El hecho de que la legislacion que produzea el Estado a través del Congreso, en lo relacionado con el uso
del suelo y la proteccion del patrimonio ecologico de los municipios, deba ser reglamentada en lo pertinente por los
Concejos Municipales, no implica que desaparezica o se anule la potestad reglamentaria que la Constitucion le
reconoce al Presidente de la Republica.

6. LaLey 1454 de 2011 frente a la funcién de mglamentacxén del uso del suelo en cabeza de los Concejos

municipales
%
\

En el presente acapite, analizaremos las funciones asignadas en la ley 1454 de 2011 a los Concejos Municipales
en materia de reglamentacion de usos del suelo. !

Tal como lo hemos expuesto a lo largo de la presenté demanda, mediante el articulo 29 de la Ley 1454 de 2011
se distribuyen las competencias en materia de ordenammnto del territorio entre la Nacion, los Departamentos,
los Distritos y los Municipios. ‘
En relacién con las competencias de los Municipios y Distritos, el articulo 29 de la ley 1454 de 2011, establece
que les correspondera, lo siguiente, a saber: ‘

3. De los Distritos Especiales )

a) Dividir el territorio distrital en localidades, de acuerdo a las caracteristicas sociales de sus habitantes
y atribuir competencias y funciones administrativas.

b) Organizarse como areas metropolitanas, siempre que existan unas relaciones fisicas, sociales y
econdémicas que den lugar al conjunto de dicha caracteristica y coordinar el desarrollo del espacio
territorial integrado por medio de la racionalizacién de la prestacion de sus servicios y la ejecucion de
obras de interés metropolitano.
c) Dirigir las actividades que por su denominacién y su caracter les corresponda.
4. Del Municipio

a) Formular y adoptar los planes de ordenamiento del territorio.

b) Reglamentar de manera especifica los usos del suelo, en las dreas urbanas, de e&tpansién y rurales,
de acuerdo con las leyes.
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<) Optimizar los usos de las tierras disponibles y coordinar los planes sectoriales, en armonia con las
politicas nacionales y los planes departamentales y metropolitanos.

De 1Ia lectura de la citada disposicion normativa encontramos que la ley orgénica de ordenamiento territorial

establece que le corresponderd a los Municipios y Distritos reglamentar los usos del suelo en las dreas urbanas,
de expansion y rurales, de conformidad con la ley.

De lo anterior, vale la pena precisar que, para desarrollar las competencias establecidas respecto a la
reglamentacion de usos del suelo, el articulo 30 de la ley 388 de 1997 sefial6 que en los Planes de Ordenamiento
Territorial se clasificara el territorio de los Municipios y Distritos en suelo urbano, rural y de expansion urbana.
Al interior de estas clases podrdn establecerse categorias de suburbano y de proteccion, de conformidad con los
criterios generales desarrollados en la misma ley 388 de 1997.

Ahora bien, para efectos de la calificacion del suelo a través del régimen de usos del suelo correspondiente, el
articulo 2.2.1.1 del decreto 1077 de 2015, definié el uso del suelo como la destinacién asignada al suelo por el
plan de ordenamiento territorial o los instrumentos que lo desarrollen o complementen, de conformidad con las
actividades que se puedan desarrollar sobre el mismo. Los usos pueden ser principales, compatibles,
complementarios, restringidos y prohibidos.

Segiin el mismo articulo 2.2.1.1 del decreto 1077 de 2015, el uso principal es el uso deseable que coincide con la
funcién especifica de la zona y que ofrece mayores ventajas para el desarrollo sostenible; el uso compatible o
complementario es aquel que no se opone al principal y concuerda con la potencialidad, productividad y
proteccién del suelo y demas recursos naturales; el uso restringido o condicionado es aquel que presenta algin
grado de incompatibilidad urbanistica y/o ambiental que se puede controlar de acuerdo con las condiciones que
impongan las normas urbanisticas y ambientales; y el uso prohibido es aquel uso incompatible con el uso
principal de una zona, con los objetivos de conservacién ambiental y de planificacion ambiental y territorial y
por consiguiente implica grave riesgos de tipo ecolégico y/o social.

Adicionalmente, es menester precisar que, el régimen de uso del suelo también viene a determinar las
actividades que se pueden adelantar, tipos de establecimiento requerido para ello; definiendo el nivel de
intensidad o aprovechamiento urbanistico, cobertura o radio de accion.

Asi las cosas, podemos concluir que desde la ley 1454 de 2011 tambien se les atribuye expresamente a los
Municipios y Distritos la facultad de decidir, a través de la reglamentacién correspondiente, acerca de la
destinacién que se debe asignar al suelo de sus territorios, precisando las actividades, la intensidad, cobertura o
radio de accién en que deben adelantarse; segtin la funcién especifica de la zona, la potencialidad, productividad
y proteccién del suelo y de los recursos naturales; atendiendo los objetivos de conservacion ambiental,
planificacion territorial, entre otros.

7. Caso concreto
La norma demandada es contraria al articulo 313. 7 de la C.N. por cuanto limita injustificadamente la facultad

de los Concejos Municipales o Distritales en el ejercicio de las competencias constitucionales de reglamentacion
del uso del suelo, al desbordar la facultad legislativa (Competencia legislativa restringida) mas alla de su
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regulacion minima necesaria para que se ejerza por parte de los concejos su competencia expresamente sefialada
en la Constitucion.

Sin perjuicio de que la Ley Organica de Ordenamiento Territorial pueda sefialar competencias en materia de
ordenamiento territorial en cabeza de los Departamentos, esta ley lo que no puede hacer es desnaturalizar,
desvirtuar o condicionar las competencias expresamente delimitadas en la constitucion mediante el articulo

3187

En otras palabras, como la LOOT a través de su literal a numeral 2 del articulo 29, sefiala que mediante directrices
y orientaciones el Departamento determina los escenarios de uso y ocupacién del espacio, resulta evidente que el
ejercicio de esta competencia afecta el nucleo esencial de la facultad de reglamentacién de uso de suelo en cabeza
de los municipios o distritos, teniendo en cuenta que la constitucion nacional explicitamente le atribuye la
competencia de reglamentacion del uso del suelo a los Concejos Municipales o Distritales y no es posible ejercer
esta facultad plenamente si el departamento es quien resulta determinando los escenarios de uso y ocupacion,
pues se condiciona la facultad de reglamentaciti)n de usos en cabeza de los municipios o distritos.

La Constitucién Nacional ordena que determi!nados asuntos se tramiten a través de Leyes de ordenamiento
territorial. Los asuntos que regula una ley d? ordenamiento territorial son (i) la estructura territorial y la
organizacion de los poderes publicos en funcién del territorio, de forma que se incluya la definicion de las
condiciones y requisitos de existencia de las entidades territoriales y de ciertas divisiones administrativas del
territorio, asi como su régimen juridico basico; en segundo lugar (ii) los mecanismos de participacion
relacionados con el ordenamiento territorial a partir de los cuales se decida la incorporacion y pertenencia a una
divisién territorial; y por ultimo (iii) la asignacion de competencias normativas y no normativas a las entidades
territoriales, asi como la distribucion de competencias entre la Nacion y estas entidades, lo cual supone el
establecimiento de ciertos mecanismos para di*"imir los conflictos de con}petencia que se puedan presentar. NO
ES VALIDO EL ARGUMENTO QUE POR QUE LA CONSTITUCION ORDENA EXPEDIR UNA LOOT
NECESARIAMENTE LOS DEPARTAMENTOS TIENEN COMPETENCIAS PARA REGULAR USO DE SUELO

O INCIDIR EN LA COMPETENCIA PARA L}% REGULACION DEL USO DEL SUELO.

Es importante sefialar que si mediante la ley s;e permite que los Departamentos determinen, asi sea mediante
directrices y orientaciones, la vocaci6én de uso  ocupacién de la totalidad o porciones especificas de su territorio,
la competencia de los Distritos y Municipios de reglamentacion de uso del suelo de sus territorios resulta
afectada en su nticleo esencial; porque con ello,
de los Municipios y Distritos. |

los Departamentos estan delimitando, la utilizacion del territorio

ocupacion del territorio de los Departamentos.

De esta forma, podemos evidenciar que las directrices cuya finalidad es determinar los escenarios de uso y

ocupacion del territorio de los Departamentos, tienen el alcance de condicionar la destinacién qu los Municipios
o Distritos, que integran el territorio del Departamento correspondiente, decidan asignar a su propio suelo a

través de los slanes de ordenamiento territorial o los instrumentos g e los desarrollen o complementen. Es decir

Tﬁ;ud%ﬂiéﬂ g@uﬁt} ?\ 3
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que, las actividades que se pueden desarrollar sobre el territorio Municipal o Distrital seran aquellas que se
ajusten a los escenarios de uso y ocupacion decididos a través de las directrices que expidan los Departamentos.

Lo dicho aqui se soporta en lo sefialado por la Corte Constitucional en sentencia C-534/96, asi: En materia de
regulacién del uso del suelo y preservacion del patrimonio ecoldgico de los municipios, el Congreso, al legislar sobre las
mismas con fundamento en la cldusula general de compelencia que le atribuye la Constitucion, debié hacerlo teniendo en
cuenta la restriccion que reserva para los Concejos Municipales la reglamentacién de dichos asuntos; esto es, expidiendo
una normatioa que contenga las regulaciones minimas necesarias para cada caso particular, que haga posible la definicion
de las condiciones bisicas que garanticen la salvaguarda del interés nacional, la cual, no obstante, en ningiin caso podrd
menoscabar el miicleo esencial de la garantia institucional a la autonomia, que la Constitucion reconoce para las enfidades

territoriales.

Por lo anteriormente sefialado, le solicitamos muy respetuosamente a la Honorable Corte Constitucional se sirva
retirar del sistema juridico la norma demandada.

VIL  PRETENSION
En la presente accion piblica de inconstitucionalidad se plantea como pretension lo siguiente:

Que se declare la inexequibilidad parcial del articulo 29 de la ley 1454 de 2011 que textualmente senala lo
siguiente: (se resalta la parte que se solicita la declaratoria de inexequibilidad):

Articulo 29. Distribucién de compelencias en materia de ordenamiento del territorio. Son competencias de la
Nacién y de las entidades territoriales en materia de ordenamiento del territorio, las siguientes:

2. Del Departamento

a) Establecer directrices v orientaciones para el ordenamiento de la totalidad o porciones especificas
de su territorio, especialmente en ireas de conurbacién con el fin de determinar los escenarios d

uso y ocupacién del espacio, de acuerdo con el potencial 6ptimo del ambiente y en funcién de los

objetivos de llo cialidades y limitantes biofisicos, econdémicos y culturales.

VIIL.  NOTIFICACIONES
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GUN @pémcm DE RECO

: DOCUMENTO PRIVADO
E INDIAS Acticulo 68 Decreto-Ley 960 de 1970 y Decreto 1069 de 2015

OCIMIENTO DE FIRMA Y CONTENIDO DE

102543

En la civdad de Cartagena, Departamento ge Bolivar, Repablica de Colombia, el cuatro (04) de julio de
dos mil diecinueve (2019), en la Notaria Dos (2) del Circulo de Cartagena, comparecio:

MILTON JOSE PEREIRA BLANCO, identifica

o con Cédula de Ciudadania/NUIP #1128057977 y declar6

que la firma que aparece en el presente documento es suyay el contenido es cierto.

««--~~-- Firma autografa ----
Canforme al Articulo 18 del Decreto-Ley

04/07/2019 -~ 14:27:41.363

019 de 2012, el compareciente fue identificado mediante

cotejo biometrico en linea de su huaﬂgfdbcﬁi?ér‘coﬁ’%{a infprmacién biografica y biométrica de la base

de datos de la Registraduria Nacional del Estado Civil.

Acorde a la autorizacion del gsﬂério, se [dio tratamiento légfal relacionado con la proteccién de sus

datos personales y las politi
Nacional del Estado Civil.

cas de segu

rid

e la informacion establecidas por la Registraduria

5

Este folio se asocia al dagumento de ACCION PUBLICA DE INSCONSTITUCIONALIDAD CONTRA EL

ARTICULO 29 (PARCIAL) DE LA LEY 1454 DE 2011.

4

 Consuite este doc

Numero Unico de Transaccion; 4gazo52wehbn

5

EUDENIS DEL CARMEN CASAS BERTEL
L m NQt&_{la dij (2} éil :Cflé\?ffmczdé’C’af?Se‘@a‘"&
J. :

N oE 4 & & ‘
ento ep ﬁwwmgmﬁaﬁggumgom‘ﬁeg

A

Scanned by CamScanner

st ———




OILIGENCIA DE RECONOCIMIENTO DE FIRMA ¥ CONTENIDO DE
DOCUMENTO PRIVADO !
Articulo 68 Decreto Ley 960 de 1970 y Decreto 1069 de 2015

xm
£ 1 ciudad de Cartagena, Departamento de Bolivar, Repdblica de Colombia, el nueve (09) de julo de
dos il diecmuave {2019), en fa Notaria os (2) del Circolo de Carntagena, camiparecit:

EMILIO RAFALL MOLINA BARBOZA, Wentificado con Cédula de Ciudadania/NUIR H104741344% ¢
declard que la firma que spatede en el presente documento o3 suya y ol contenidao es csno.

& fUpsd

cotejo biométrico en linea de su huella dactilar con is in
de datos de la Reglstraduria‘ﬂaxzim\a! del Estacto Ciuil,

Acorde @ la autorizacién del usuario, se dig tmwpi@ntn legarrghcionada con Ja prctmlén de sus
datos personales y las pohmas Ui spgu
Nacional del Estado cmt

Consuite zedrxume ;

g}ﬁ! emx%;mcm
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