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Sentencia C-192/16

Expediente D-10974. Demanda de
inconstitucionalidad contra los articulos 23 y 24
(parciales) de la Ley 1617 de 2013 “Por la cual se
expide el Régimen para los Distritos Especiales.”
Demandante: Daniela Guevara Algarra.

Magistrado Ponente:
GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO

Bogota D.C., veinte (20) de abril de dos mil dieciseéis (2016).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones
constitucionales y legales, en especial, las previstas en el articulo 241, numeral
4° de la Constitucion Politica, y cumplidos todos los tramites y requisitos
contemplados en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la presente sentencia.

Previamente, debe advertirse que el estudio del expediente de la referencia
correspondié por reparto al magistrado Alejandro Linares Cantillo, pero el
proyecto de sentencia presentado ante la Sala Plena, no fue aprobado en sesion
efectuada el 20 de abril de 2016. La elaboracion del texto de la providencia
adoptada por la mayoria correspondid, entonces, por orden alfabético, a un
nuevo ponente.

En estos términos, el texto de la providencia que a continuacion se adopta
recoge literalmente, en lo fundamental, los antecedentes del proyecto de fallo
originalmente presentado por el magistrado Linares Cantillo, asi como
reproduce la mayor parte del analisis de forma, correspondiente al estudio sobre
el (i) contexto normativo y el alcance de las expresiones demandadas. (ii)
trascendencia de la proteccion constitucional de la propiedad y, de los derechos
adquiridos. (iii) regulacion del ordenamiento territorial en la Carta Politica de
1991 (iv) el estudio sobre la constitucionalidad o inconstitucionalidad de las
disposiciones demandadas. Frente al estudio material respecto de la
constitucionalidad de las disposiciones demandadas, articulos 23 y 24 (parciales)
de la Ley 1617 de 2013 “Por la cual se expide el Régimen para los Distritos
Especiales.”, la Sala estuvo de acuerdo con la ponencia original en lo referente a
la mayoria de sus apartes, asi como con las citas jurisprudenciales invocadas
como refuerzo de los fundamentos de la providencia, por lo que en dicho
aspecto esta se conservo en su integridad. Consecuentemente, la parte



adicionada sobre el juicio material que recoge la decision de mayoria se refiere a
la reglamentacién del uso del suelo en Colombia; el alcance del reconocimiento
y la relatividad de derechos adquiridos en materia de los usos del suelo; la no
intangibilidad de las reglas sobre los usos del suelo y, en consecuencia, la
declaracion de inexequibilidad de los apartes acusados.

SENTENCIA

I. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion publica consagrada en el articulo 241 de la
Constitucion Politica, la ciudadana Daniela Guevara Algarra presenté demanda
de inconstitucionalidad contra los articulos 23 y 24 (parciales) de la Ley 1617 de
2013 “Por la cual se expide el Régimen para los Distritos Especiales.”

Mediante providencia de fecha 18 de septiembre de 2015, el magistrado
sustanciador dispuso admitir la demanda tras verificar que reunia los requisitos
exigidos por el articulo 2° del Decreto 2067 de 1991.

En la misma providencia se corri6 traslado al Procurador General de la Nacion,
a fin de que emitiera su concepto en los términos de los articulos 242-2 y 278-5
de la Constitucién, se fijé en lista con el objeto de que cualquier ciudadano
impugnara o defendiera la norma, y se comunicé de la iniciacion del proceso al
Presidente de la Republica y al Presidente del Congreso para los fines previstos
en el articulo 244 de la Carta, asi como al Ministerio del Interior, al Ministerio
de Cultura y al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Se invitd a participar en el presente proceso a la Secretaria Distrital de
Planeacion de Bogota, a la Academia Colombiana de Jurisprudencia, a la
Facultad de Jurisprudencia y a la Escuela de Ciencias Humanas de la
Universidad del Rosario, a las Facultades de Derecho de la Universidad de los
Andes, de la Universidad Externado de Colombia, de la Pontificia Universidad
Javeriana, de la Universidad de Caldas, de la Universidad del Cauca y de la
Universidad del Norte.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de esta clase de
procesos, entra la Corte a decidir sobre los cargos de la demanda.

Il. LAS DISPOSICIONES DEMANDADAS.

El texto de las disposiciones demandadas, que se resalta en negrillas, a
continuacion, es el siguiente:

ARTICULO 23. PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL
DISTRITAL. El ordenamiento territorial comprende el conjunto de
acciones politico-administrativas y de planificacion fisica concertadas,
emprendidas por el distrito en ejercicio de la funcién publica que le
compete dentro de los limites fijados por la Constitucion y la ley y en



orden a disponer de instrumentos eficientes para orientar el
ordenamiento territorial en su jurisdiccion.

Le corresponde al alcalde distrital adelantar los tramites relacionados
con la formulacion y proceso de adopcion del Plan de Ordenamiento
Territorial Distrital, previo a su presentacion al concejo distrital para
su aprobacion.

El contenido de los Planes de Ordenamiento Territorial, asi como el
procedimiento para su formulacion y adopcion se regira por lo
dispuesto en la presente ley, en las Leyes 388 de 1997 y 902 de 2004 o
las normas que las adicionen, modifiquen o sustituyan, sus decretos
reglamentarios.

PARAGRAFO.El Plan de Ordenamiento Territorial Distrital
respetara los derechos adquiridos con anterioridad a esta ley, en
materia de usos de suelos, salvo los terrenos que puedan ser
expropiados administrativamente, mediante enajenacion forzosa.

ARTICULO 24. ACTUACIONES, LICENCIAS Y SANCIONES
URBANISTICAS. Las actuaciones urbanisticas, el estudio, tramite y
expedicidn de las licencias urbanisticas, y el régimen de infracciones y
sanciones urbanisticas en el distrito, se regiran por las disposiciones
contenidas en las Leyes 388 de 1997 y 810 de 2003 o las normas que
las adicionen, modifiquen o sustituyan, sus decretos reglamentarios, y
demas disposiciones vigentes.

PARAGRAFO. Todos aquellos procesos de expedicion de licencias
urbanisticas y del régimen de infracciones y sanciones urbanisticas,
que se originen con posterioridad a esta ley, respetaran los derechos
adquiridos en materia de uso del suelo, salvo, aquellos que hubieren
sido declarados como Unidades de Actuacion Urbanistica vy
hubiesen sido incluidos en el Plan de Ordenamiento Territorial
Distrital.

I11. LA DEMANDA

1. En criterio de la demandante las disposiciones acusadas desconocen los
articulos 1, 13 y 58 de la Constitucion y, en particular, vulneran la prevalencia
del interés general, asi como la funcion social y ecoldgica de la propiedad
privada. La infraccion de los referidos mandatos constitucionales se produce en
tanto la obligacion de respeto de los derechos adquiridos que ha previsto el
legislador supone que “esta considerando patrimonializados los usos del suelo”
a pesar de que no se trata de situaciones juridicas consolidadas. Se desconoce
asi la prevalencia del interés general “pues esto implicaria que,
independientemente de que con posterioridad surjan normas que busquen
modificar determinado uso de suelo sobre alguna propiedad, en aras de
promover su funcion social y ecoldgica (...) no podria modificarse ni imponerse
ninguna clase de restriccion.”


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0388_1997.html#Inicio
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0902_2004.html#Inicio
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La prevalencia del interés general implica que debe preferirse la realizacion de
objetivos comunes respecto de intereses particulares, a menos que se trate de
derechos fundamentales esenciales. Esta consideracion se asocia al
reconocimiento constitucional del Estado Social de Derecho que demanda la
intervencion del Estado a fin de “contrarrestar las desigualdades sociales
existentes y para ofrecerle a todos las oportunidades necesarias para
desarrollar sus aptitudes y para superar los apremios materiales.”

La prevalencia del interés general se concreta de manera particular en el articulo
58 de la Carta y en materia de derecho urbanistico implica que “el legislador
puede regular los usos del suelo, intervenir sobre las actuaciones de los
particulares (limitando o fijando las condiciones en las cuales éstos pueden
utilizar el suelo y ejercer el derecho de propiedad) con el fin de satisfacer el
interés general (...).”

En consideracion a la funcion social y ecologica de la propiedad resulta
admisible que el legislador fije a cargo del propietario restricciones al ejercicio
del derecho de propiedad sin afectar, en todo caso, su nucleo esencial. En
atencion a ello, el articulo 2° de la Ley 388 de 1997 establece como uno de sus
principios la prevalencia del interés general sobre el particular.

2. El legislador, segun lo ha sefialado la jurisprudencia del Consejo de Estado,
debe ponderar adecuadamente entre los intereses radicados en el propietario y
los intereses generales radicados en la comunidad. La regulacion acusada, al
disponer el reconocimiento de derechos adquiridos sobre usos del suelo que no
se encuentran patrimonializados genera un desequilibrio afectando por esa via el
interés general. Ello tiene como efecto, ademas, la obstaculizacion de la
actividad urbanistica prevista en el numeral 2° del articulo 3° de la Ley 388 de
1997.

3. De acuerdo con diferentes pronunciamientos del Consejo de Estado, el
ordenamiento no reconoce derechos adquiridos en materia de usos del suelo. En
ese sentido ha establecido que las normas sobre uso del suelo son de orden
publico y tienen un efecto general inmediato. Ha sostenido, por ejemplo, que los
particulares no pueden invocar derechos adquiridos a fin de conseguir la
inaplicacién de las normas que proscriben determinados usos del suelo que,
antes de su entrada en vigencia, resultaban permitidos.

Asi pues, las normas que se acusan “generan un obstaculo para que las
decisiones de planificacion en el futuro que surjan, con motivo de cambios
sociales, economicos, urbanisticos o ambientales, modifiquen los usos del suelo,
lo cual no permitiria un integral cumplimiento de la funcion de ordenamiento
territorial.” Tal perspectiva implica sacrificar la consecucion de intereses
colectivos privilegiando, en consecuencia, finalidades particulares o
individuales.

IV. INTERVENCIONES



1. De entidades publicas
1.1. Ministerio del Interior

El Ministerio del Interior, actuando mediante apoderado, solicita declarar
exequibles las disposiciones acusadas.

1. La Constitucion Politica protege en el articulo 58 el derecho a la propiedad
privada asi como los derechos incorporados o que se deriven de la misma. Se
trata, segun lo ha indicado la jurisprudencia constitucional, de un derecho que
puede limitarse con fundamento en la proteccion del bien comin. La
irretroactividad de la ley impone el respeto de las situaciones juridicas que ya se
encuentran definidas y, en caso de no ser asi, resulta posible que las leyes se
apliquen inmediatamente.

2. Las normas establecidas en la ley, que fijan parametros o limites a los que se
someten las entidades territoriales para reglamentar los usos del suelo, no
desconocen la autonomia de dichas entidades. Los apartes acusados se ajustan a
la Constitucion dado que el Estado puede intervenir a efectos de asegurar la
prevalencia del interés general prescribiendo, en todo caso, que la formulacion
de los planes de desarrollo deben tener en cuenta los derechos adquiridos y la
propiedad privada.

1.2.  Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio

Este Ministerio actuando mediante apoderado, solicita a la Corte declarar
exequibles los apartes normativos acusados, sefialando al efecto lo siguiente:

1. El planteamiento del demandante constituye una apreciacion subjetiva dado
que respecto de la disposicion demandada no se configura vicio formal o
material que pueda afectar su validez. Las disposiciones cuestionadas
constituyen una expresion de la habilitacion legislativa “para fijar medidas
encaminadas a estimular el acceso de los miembros que viven en los estratos
mas bajos de la escala socioecondémica al derecho fundamental a la vivienda

(..).”

2. La demanda no satisface las exigencias de claridad, certeza, especificidad,
pertinencia y suficiencia dado que la demandante no presenta las razones
concretas de la violacion de la Carta Politica.

3. El derecho a la igualdad no se lesiona con la disposicion acusada dado que
este “no se predica en relacion con las leyes en si mismas consideradas sino con
las personas”, de manera que “al imponer el legislador el pago de unas
compensaciones, obedece a la libertad que tiene para regular los distintos
temas que le son sometidos a su consideracion, respetando siempre el imperio
de la ley, por encima de consideraciones y apreciaciones subjetivas.” En
adicion a ello, resulta claro que el legislador tiene la competencia para delimitar
el alcance del derecho a la propiedad reconocido en el articulo 58 “lo que se



demuestra cuando se regula lo relativo al acceso a la vivienda digna para las
personas mas necesitadas (articulo 51).”

1.3. Secretaria Distrital de la ciudad de Bogota D.C.

Gerardo Ignacio Ardila Calderdn, en su condicion de Secretario Distrital de
Planeacion, solicita a la Corte declarar inexequibles las disposiciones
cuestionadas.

1. Las normas que se acusan no son aplicables al Distrito Capital, dado que éste
cuenta con un régimen especial que se desprende de los articulos 322 y 356 de la
Constitucion, 2° del Decreto 1421 de 1993 y 21 de la Ley 1617 de 2013.

2. Las expresiones acusadas suscitan la dificultad de establecer el concepto de
derecho adquirido sobre usos del suelo. Esto ademas se acompafia de la
indefinicion acerca de cuando se trata de una expectativa legitima o de una mera
expectativa. No se puede desconocer que, tal y como lo ha advertido el Consejo
de Estado, las normas en materia urbanistica son de orden publico y cambiantes.
En esa direccion, es usual que existan normas que, en materia de licencias
urbanisticas, prevean reglas de transicion que regulan las normas aplicables a los
actos de licenciamiento.

3. Las licencias urbanisticas confieren un derecho a edificar durante un
determinado periodo de tiempo y, en consecuencia, adquieren la condicion de
derecho adquirido. No ocurre lo mismo, sin embargo, con las reglas en materia
de usos del suelo en tanto en este caso se trata de “un acto autorizacion de
naturaleza provisional que podria estar sujeto a cambios normativos de acuerdo
con la funcion urbanistica y el interés general.” Sobre las licencias urbanisticas
la doctrina ha sefialado que (i) son autorizaciones previas de verificacion, (ii) se
otorgan con sujecion al Plan de Ordenamiento, (iii) no implican un
pronunciamiento sobre derechos reales, (iv) son actos que verifican el
cumplimiento de las reglas y (v) suponen la adquisicion de un derecho de
construccion y desarrollo.

4. La comprension constitucional del derecho a la propiedad implica su
sometimiento a diferentes restricciones que se desprenden de la funcion social y
ecoldgica que se le asigna, de la proteccion del medio ambiente, de la garantia
del patrimonio cultural, asi como del ejercicio de la funcion de urbanismo.

5. El Plan de Ordenamiento Territorial al que se refiere el articulo 9 de la Ley
388 de 1997 se encuentra compuesto por normas adoptadas para orientar y
administrar el desarrollo fisico del territorio y la utilizacion del suelo. El articulo
15 de la referida ley, que fue modificada por el articulo 1° de la Ley 902 de
2004, establece que las normas urbanisticas regulan el uso, la ocupacion y el
aprovechamiento del suelo, definiendo su naturaleza y las consecuencias de las
actuaciones urbanisticas indispensables para la administracion de tales procesos.
Tales normas, dispone la misma ley, se clasifican en estructurales, generales y
complementarias, prevaleciendo las primeras sobre las restantes.



Considerando el contenido de las normas urbanisticas y su condicion de
disposiciones de orden publico, su aplicacion es inmediata, tal y como lo
reconoce la jurisprudencia del Consejo de Estado. Con fundamento en ello,
puede afirmarse que “plantear derechos adquiridos frente a la existencia de la
norma urbanistica conlleva un desconocimiento de las competencias asignadas
por la Constitucion (...) y la ley (...) a los Concejos Municipales o Distritales y
a las autoridades territoriales para reglamentar los usos del suelo.”

6. El concepto de derecho adquirido ha sido objeto de examen en la
jurisprudencia constitucional, tal y como se desprende de las sentencias C-529
de 1994, C-168 de 1995 y C-242 de 2009. Con fundamento en ello el derecho
adquirido puede definirse “como aquella situacion que no puede cambiarse o
modificarse por constituir situaciones individuales y subjetivas que se han
creado y definido por haber cumplido con las condiciones contempladas en la
ley para su reconocimiento, y por lo mismo han reconocido a favor de sus
titulares derechos que deben ser respetados.”

7. De acuerdo con el articulo 99 de la Ley 388 de 1997, modificado por el
articulo 180 del Decreto 019 de 2012, la licencia confiere derechos de
construccion y desarrollo. En ese sentido, sin perjuicio de las condiciones que ha
fijado el Consejo de Estado, deben ser respetados los derechos en ellas
contenidos. En el caso de modificacion de las normas urbanisticas, el derecho
adquirido corresponde a las obras 0 actuaciones que se encuentren ya ejecutadas
al amparo de la licencia.

Adicionalmente, considerando lo prescrito en el articulo 265 de la Ley 1753 de
2015, la existencia de un derecho adquirido en materia urbanistica depende, de
una parte, de la existencia de una licencia de urbanizacioén y, de otra, de que su
titular cumpla las obligaciones en ella fijadas. Antes de su expedicion, el
solicitante tiene una simple expectativa.

8. Las normas urbanisticas relativas a las Unidades de Actuacion Urbanistica
solo se hacen efectivas una vez se ha otorgado la licencia. El tratamiento que la
Ley 1617 de 2013 le otorga a esta materia desconoce el articulo 13 de la
Constitucion dado que confiere un tratamiento diferente a los supuestos
regulados en los articulos 23 y 24, a pesar de que en ambos casos el fundamento
es la norma urbanistica que podria ser objeto de modificacion, cambio o
sustitucion. En consecuencia, si no ha sido expedida la licencia urbanistica o no
ha sido ejecutada en el tiempo previsto en la ley, sera posible que las
administraciones distrital o municipal procedan a su actualizacién o
modificacion.

9. En sintesis, a pesar del amplio margen de configuracion del que dispone el
Congreso de la Republica, se opone a la Constitucion que limite las
competencias de las entidades territoriales y, en particular, la relativa a la
reglamentacion de los usos del suelo. Desconoce tal autonomia condicionar los
planes de ordenamiento territorial. Asi las cosas, las normas acusadas restringen
la funcién de planificacion de los Distritos Especiales y las finalidades que se
adscriben a la propiedad y al urbanismo.



2. De instituciones académicas y educativas
2.1. Facultad de Derecho de la Universidad del Cauca

Kenny Elizabeth Campos Sarzosa, profesora del Centro de Atencién a
Problemas de Interés Publico, sefiala que corresponde a la Corte declarar la
inconstitucionalidad de las normas demandadas.

1. La propiedad privada es objeto de proteccion en el articulo 58 de la Carta y
supone el amparo de las facultades de usar, gozar y disponer de los bienes de los
que se predica. Ademas de esa dimensidn, el surgimiento del Estado Social de
Derecho implica el reconocimiento de la funcion social y ecoldgica de la
propiedad que le permite al Estado limitar su ejercicio o, mediante los
procedimientos correspondientes, disponer la expropiacién por razones de
utilidad publica. Bajo esta perspectiva la regulacion del territorio se apoya en
principios que se adscriben al Estado Social tal y como ocurre con la referida
funcion social y ecoldgica de la propiedad, la prevalencia del interés general
sobre el particular y la equitativa distribucion de las cargas y beneficios.

2. Las disposiciones impugnadas prefieren la realizacion del interés particular
sobre el general. Efectivamente, la materializacion de la funcién social y
ecoldgica de la propiedad se limita Unicamente a las Unidades de Actuacién
Urbanistica, violando entonces los articulos 58 y 1° de la Constitucion. La
inconstitucionalidad de la disposicion no desconoce que los derechos de los
propietarios se encuentran en todo caso protegidos “por el principio de reparto
equitativo de cargas y beneficios derivados del ordenamiento urbano entre los
respectivos afectados.” Asi “[1]as unidades de actuacion, la compensacion y la
transferencia de derechos de construccion y desarrollo, entre otros, son
mecanismos que garantizan este proposito al tenor de lo dispuesto en la
legislacion vigente. (...)”

2.2. Academia Colombiana de Jurisprudencia

Rafael Enrique Ostau de Lafont Pianeta, en representacion de la Academia
Colombiana de Jurisprudencia, sefiala que el articulo 23 acusado debe ser
declarado exequible y, en relacion con el articulo 24, la Corte debe declararse
inhibida.

1. Al efecto sefala que la demandante no cumple las exigencias argumentativas
propias de un juicio de igualdad dado que no expone ninguno de los elementos
que lo conforman.

2. El cargo en contra del articulo 13 de la Constitucion fue erréneamente
formulado en tanto al hacerse una lectura del articulo acusado, suponiendo la
inexequibilidad de los apartes que subraya el demandante, se llega a la
conclusion que la proteccion de los derechos adquiridos, en contra de lo
sefialado en la acusacion, seria mucho méas amplia al referirse a todas las
materias.



3. Al margen del anterior defecto y analizando la totalidad del paragrafo del
articulo 23 cuestionado, puede concluirse que resulta exequible por las
siguientes razones:

a) Los articulos 311 y 313 de la Constitucion, 41 de la Ley 152 de 1994 y 1°y 6°
de la Ley 388 de 1997 se refieren especificamente a la ordenacion del territorio.
De tales disposiciones se desprende que el Plan de Ordenamiento Territorial
constituye un instrumento fundamental para cumplir tal funcion. Mediante este
instrumento se pretende “salvaguardar los intereses generales que confluyen en
el ambito de la propiedad privada mediante la definicion de una regulacion que
asegura un disfrute de este derecho individual que sea socialmente util o
compatible con las necesidades colectivas (...).”

b) Las normas adoptadas por los municipios en materia de ordenacién del
territorio tienen la condicion de reglas de orden publico que vinculan no solo a
las autoridades sino también a los particulares. En relacion con ello, la doctrina
y la jurisprudencia se han ocupado ampliamente de analizar la proteccion de los
derechos adquiridos y de diferenciar tal categoria de las meras expectativas. De
tales fuentes se desprende el caracter intangible de los primeros y la posibilidad
de afectar o regular las segundas. Esta proteccion supone, entre otras cosas, el
caracter no retroactivo de la ley.

c) El Consejo de Estado ha examinado en varias oportunidades la aplicacion de
tales conceptos a raiz del juzgamiento de actos administrativos relacionados con
el uso del suelo. De sus pronunciamientos se desprende (i) que los actos
administrativos que otorgan permisos, licencias o autorizaciones son actos
provisionales que se subordinan al interés puablico y, en consecuencia a los
cambios que se presenten en el ordenamiento juridico y (ii) que los derechos que
se desprenden de tales actos administrativos tienen un caracter provisional o
transitorio.

d) El planteamiento del demandante se sustenta en un punto de partida errado
consistente en considerar que una situaciéon juridica no consolidada puede
considerarse como un derecho adquirido. En adicion a ello, de admitirse que la
acusacion afirma que las normas acusadas hacen intangibles derechos adquiridos
que se relacionan con el uso del suelo, dicha posibilidad adoptada por las
autoridades distritales “tendrd que valorarse en el caso concreto y ponderarse
los intereses publicos que determinan la necesidad de cambio del uso del suelo,
pero también los intereses particulares en cuanto a su contexto, de tal manera
que se establezcan reglas que permitan en lo posible adaptar lo existente a las
nuevas exigencias, por supuesto sobre la base de la prelacién del interes
general frente al particular.”

2.3. Grupo de Acciones Publicas de la Universidad Javeriana

Paola Bohorquez Mejia, Alejandro Agudelo Navarra y Diego Franco Echeverry,
en su condicion de miembros del Grupo de Acciones Publicas de la Universidad



Javeriana, solicitan que se declare la exequibilidad de la disposicion acusada,
sefialando al efecto que:

1. La Corte debe inhibirse de emitir un pronunciamiento de fondo respecto del
cargo que afirma la violacion del articulo 13 de la Constitucién debido a que la
demandante no presentd razonamiento alguno en el que pueda fundamentarse tal
afirmacion.

2. La prevalencia del interés general sobre el particular no es un principio
absoluto y, en esa direccion, la Corte Constitucional ha sostenido la importancia
de examinar las particularidades de cada situacion y, de ser posible, conseguir su
armonizacion. Desconoce entonces la demandante que el operador juridico, en
cada caso, deberd examinar la manera en que debe resolverse la tension. La
regulacion relativa a los casos en los que se declara un predio como Unidad de
Actuacion Urbanistica supone en realidad la aplicacion ultractiva de la ley.

En todo caso, no obstante el reconocimiento de los derechos adquiridos, en el
evento de existir una razon que encuadre en el interés general, debera este
preferirse, procediendo a realizar la compra o expropiacion a fin de alcanzar la
finalidad perseguida.

2.4. Observatorio de Restitucion y Regulacion de Derechos de Propiedad
Agraria de la Universidad del Rosario

Rocio del Pilar Pefia Huertas, Ricardo Alvarez Morales y Luis Enrique Ruiz
Gonzalez en su condicidn de coordinadora e investigadores del Observatorio de
Restitucion y Regulacion de Derechos de Propiedad Agraria, intervienen en el
proceso indicando que las disposiciones acusadas no vulneran las disposiciones
constitucionales invocadas, por lo siguiente:

1. Las normas cuestionadas, lejos de vulnerar los articulos 1° y 58 de la
Constitucion, concretan otras disposiciones de la Carta, por cuanto, se trata de
regulaciones que protegen el ejercicio del derecho de propiedad de acuerdo con
las directrices preexistentes en materia de usos del suelo y garantizan que la
destinacion de la propiedad no pueda ser modificada por leyes que se adopten
con posterioridad. De esta manera, se asegura el principio de legalidad y el
debido proceso.

2. No es posible afirmar, a diferencia de lo indicado por la demandante, que las
disposiciones acusadas suponen una patrimonializacion de los usos del suelo
dado que el Estado, bajo la condicion de respetar la destinacion que hayan
tenido las propiedades y que respeten los usos del suelo, podra adoptar normas
para modificarlos.

3. No se trata de medidas desproporcionadas y no implican que el derecho de
propiedad sea absoluto. De cualquier manera cabe advertir que los articulos
demandados prevén los supuestos en los cuales, por razones de conveniencia
publica, puede acudirse a la enajenacion forzosa a efectos de restringir
legitimamente la propiedad. Ello se ajusta a la jurisprudencia constitucional que
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en esta materia se encuentra contenida, entre otras, en las sentencias C-428 de
1994, T-431 de 1994 y T-241 de 1997.

2.5. Facultad de Derecho de la Universidad Externado

Alberto Montaiia Plata, Director del Departamento Administrativo de la
Universidad Externado de Colombia, remite el concepto elaborado por el Grupo
de Investigacion en esa materia en el que se exponen las razones que evidencian
la inconstitucionalidad de las disposiciones que se acusan, con base en lo
siguiente:

1. No se plantea en la demanda argumento alguno que demuestre la infraccion
del articulo 13 de la Constitucion.

2. El examen inicial permitiria concluir que las disposiciones acusadas resultan
conformes a la Carta dado que establecen la proteccion de los derechos
adquiridos y, en esa medida, resultarian compatibles con lo sefialado por la
Constitucion, la jurisprudencia nacional y la doctrina extranjera. Sin embargo,
tales normas desconocen que la jurisprudencia de este Tribunal y del Consejo de
Estado ha indicado que, en materia de usos del suelo no es posible afirmar la
existencia de derechos adquiridos. El Consejo de Estado ha advertido (i) que
ello ocurre en tanto se trata de normas de orden publico que tienen efecto
juridico inmediato y (ii) que los derechos o situaciones juridicas particulares que
nacen en virtud de la aplicacién de normas de derecho policivo no tienen un
caracter definitivo ni absoluto. A su vez, la Corte Constitucional ha indicado que
la propiedad, en atencion a su funcion social urbanistica, se encuentra sometida
a limitaciones legales que terminan afectando su uso.

2.6. Programa de Derecho de la Universidad del Norte

Luz Elena Agudelo Sanchez, profesora del Programa de Derecho de la
Universidad del Norte, interviene en el presente proceso solicitando a la Corte
declarar exequibles las disposiciones demandadas, razonando, en sintesis, asi:

1. Con apoyo en las definiciones de ordenamiento territorial contenidas en la
Ley 388 de 1997 y en la Ley 1454 de 2011, se concluye que dicho ordenamiento
puede enfocarse a partir de dos perspectivas. La primera, relacionada con la
planificacion econémica, social y ambiental, al paso que, la segunda, se refiere a
la planificacidn fisica del espacio mediante la fijacion de los usos del suelo. La
primera dimensidn es objeto de regulacion en el nivel nacional mientras que en
la segunda, también concurren los municipios, los distritos y las areas
metropolitanas. Considerando esta distribucion de competencias, el legislador no
puede, bajo ninguna circunstancia, eliminar las atribuciones territoriales en lo
relativo a la reglamentacion de los usos del suelo, tal y como se desprende del
articulo 313 de la Constitucion. Esa facultad de reglamentacion, que se
encuentra en todo caso sometida a la Ley, “le permite a los municipios la
expedicion de normas o acuerdos municipales sobre manejo de suelos y
proteccion del patrimonio ecologico de los municipios, y la adecuacion de las
normas legales de caracter general a sus necesidades, singularidades vy
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expectativas, sin desvirtuarlas, contradecirlas o desconocerlas.” No se trata, en
consecuencia, de una facultad exclusiva de las entidades territoriales.

2. Cuando se otorga una licencia urbanistica o inicia el funcionamiento de un
establecimiento de comercio, al amparo de los diferentes instrumentos de
ordenamiento territorial que se encuentran previstos en el articulo 9 de la Ley
388 de 1997, “se ha consolidado una situacion juridica, y por lo tanto, se puede
hablar de derechos adquiridos, cuya proteccidn es de origen constitucional.”

La proteccion de los derechos adquiridos ha sido reconocida ampliamente por la
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia y la Corte Constitucional. A
partir de ello ha indicado que la legislacion expedida, salvo en cuanto resulte
aplicable el principio de favorabilidad, no puede menoscabar situaciones
consolidadas bajo la vigencia de una ley. Conforme a ello, a menos que exista
un conflicto entre el interés general y el interés particular, deberan siempre
protegerse tales situaciones.

3. La jurisprudencia constitucional ha considerado que aunque los diferentes
atributos de la propiedad pueden ser objeto de restriccion o limitacion en virtud
de la funcion social y ecologica que se le atribuye, no resulta posible “lesionar
su nucleo esencial que se manifiesta en el nivel minimo de ejercicio de los
atributos de goce y disposicion, que produzcan utilidad econ6mica en su
titular.”

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

1. El Procurador General de la Nacion le solicita a la Corte Constitucional
declarar inexequibles las expresiones “en materia de usos de suelos,” contenida
en el articulo 23, y “en materia de uso del suelo, salvo, aquellos que hubieren
sido declarados como unidades de Actuacion Urbanistica y hubiesen sido
incluidos en el Plan de Ordenamiento Territorial Distrital,” contenida en el
paragrafo del articulo 24, ambos de la Ley 1617 de 2013.

2. La Corte debe establecer si calificar los usos del suelo aprobados en Planes de
ordenamiento territorial como derechos adquiridos, viola el interés general al
impedir a las autoridades distritales la modificacion posterior de tales usos.

3. De conformidad con la Constitucién le corresponde a los concejos
municipales y distritales reglamentar los usos del suelo apoyandose, para el
efecto, en los parametros que fije la ley organica. La Ley 388 de 1997, que
desarrolla la autonomia de los municipios y distritos en materia de
reglamentacion de usos del suelo, establece que el ordenamiento del territorio es
una funcion publica cuyo objeto consiste en atender los procesos de cambio de
usos del suelo a efectos de adecuarlo al interés comun y al cumplimiento de la
funcion social y ecologica de la propiedad.

4. Los llamados planes de ordenamiento territorial son aprobados mediante
acuerdos distritales o municipales. Al tratarse de actos de interés general son
objeto de revisidbn por los concejos municipales cada tres periodos
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constitucionales de gobierno municipal, a fin de establecer si proceden
modificaciones respecto del uso del suelo.

5. La proteccién constitucional de la propiedad privada y de los derechos
adquiridos no se opone a que sean objeto de restricciones en el caso de su
conflicto con el interés publico o social, tal y como ocurre con los planes de
ordenamiento territorial. Conforme a ello, la propiedad privada debe ““‘soportar
las variaciones del uso del suelo que se hagan mediante los planes de
ordenamiento territorial y sus modificaciones.”

6. Es entonces necesario establecer en qué casos la garantia de la propiedad
privada se impone frente a la reglamentacion de los usos del suelo y en qué
eventos ello no ocurre. Procedera lo primero cuando, con fundamento en la
reglamentacion sobre los usos del suelo, se expiden las licencias y los
propietarios llevan a efecto las construcciones respectivas. Existe en esta
hipotesis buena fe calificada.

Sin embargo no podra otorgarse tal proteccion cuando el propietario de la tierra
la destina de manera contraria a la licencia autorizada y luego de ello son
modificadas las normas relativas al uso del suelo. En este ultimo evento, debera
iniciarse el trdmite para la expedicion de una nueva licencia y no sera posible
invocar la confianza legitima puesto que los planes no son modificados de
manera intempestiva sino cada doce afios. Esta solucion se aplica también
cuando el propietario no ha iniciado los proyectos y son modificadas las normas
sobre uso del suelo.

7. El derecho de propiedad debe entonces someterse a lo que se apruebe o
modifique en los respectivos planes de ordenamiento. No resulta posible
calificar como derecho adquirido las decisiones que sobre el uso del suelo son
incorporadas en los planes de ordenamiento territorial. Asi las cosas, las
expresiones deben ser declaradas inexequibles por la infraccion “del interés
general que anima la expedicion de los planes de ordenamiento territorial y las
modificaciones posteriores a los mismos, porque tales planes y sus
modificaciones, per se, son actos administrativos de caracter general que no
confieren derechos adquiridos y, por el contrario, someten la propiedad a los
usos del suelo que se reglamenten en los planes de ordenamiento territorial y en
sus modificaciones.”

La inconstitucionalidad se desprende, adicionalmente, del hecho consistente en
que el legislador desconocid totalmente las competencias de los concejos
distritales al imponerle la obligacion de respetar los derechos adquiridos con
anterioridad a la promulgacion de la Ley 1617 de 2013.

VI. FUNDAMENTOS
1. Competencia de la Corte

En virtud de lo establecido en el numeral 4 del articulo 241 de la Constitucién,
la Corte es competente para conocer la demanda de inconstitucionalidad de la

13



referencia dado que se dirige en contra de disposiciones contenidas en la Ley
1617 de 2013 “Por la cual se expide el Régimen para los Distritos Especiales.”

2. Cuestion preliminar: ineptitud del cargo por violaciéon del articulo 13
constitucional

Examinado el contenido de la demanda, encuentra esta Corporacién que a pesar
de alegarse la vulneracion del articulo 13 de la Constitucién, no se presenta
razon alguna para fundamentar tal acusacion. En consecuencia la Corte se
abstendra de emitir un pronunciamiento al respecto.

3. Problema juridico y metodologia de la decision

Considerando las expresiones acusadas y los cargos planteados por la
demandante, la Corte debe resolver los siguientes problemas juridicos:

(i) ¢Desconoce la prevalencia del interés general sobre el particular,
reconocido en los articulos 1° y 58 de la Constitucion, establecer la
intangibilidad que los Planes de Ordenamiento Territorial del Orden
Distrital, fundamentado en el respeto de los derechos adquiridos en
materia de usos del suelo, con anterioridad a la expedicion de la Ley
1617 de 20137

(i)  ¢Calificar los usos del suelo en los procesos sancionatorios y de
licenciamiento urbanistico aprobados en Planes de ordenamiento
territorial como derechos adquiridos, viola el interés general sobre el
particular, reconocido en los articulos 1° y 58 de la Constitucion?

Enunciado los problemas juridicos que surgen de los cargos de la demanda,
procede la Corte a considerar los aspectos de fondo que permitan dilucidarlos
y emitir el pronunciamiento requerido, para lo cual se desarrollaran cuatro
acapites que van enumerados desde el cuatro (4) hasta el ocho (8), segun la
secuencia subsiguiente a los titulos y subtitulos expuestos en precedencia.
Para ello, inicialmente, se abordara, de manera general, el contexto normativo
y el alcance de las disposiciones acusadas, se estudiara el articulo 58 de la
Constitucion, la proteccion de los derechos adquiridos y la relatividad del
derecho a la propiedad privada frente al Estado. Seguidamente, se revisara,
sucintamente, la reglamentacion sobre el uso del suelo en Colombia, la
importancia constitucional de la ordenacion del territorio y, en particular, de la
reglamentacion de los usos del suelo y, finalmente, se considerara el caso
concreto haciendo el examen de las disposiciones acusadas y determinando
desde el contexto de la no intangibilidad de las norma del POTD, la
inconstitucionalidad del reconocimiento de derechos adquiridos en relacion
con el uso del suelo.

4. Contexto normativo y trascendencia de las disposiciones acusadas

4.1. La Ley 1617 de 2013 adopta el régimen para los distritos especiales. Las
disposiciones que contienen las expresiones normativas acusadas hacen parte del
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capitulo 111 “Del desarrollo y ordenamiento territorial” conformado por cuatro
disposiciones (arts. 21 al 24) que se integran, a su vez, al titulo I denominado
“Estructura, organizacion y funcionamiento distrital”. El articulo 21 prescribe
que los distritos deberan contar durante el periodo de gobierno correspondiente
con un Plan de Desarrollo, a partir del cual seran formulados y elaborados los
demas planes sectoriales del distrito. Dicho plan debera ser concordante con el
Plan Departamental y guardar armonia con el Plan Nacional de Desarrollo de
conformidad con la regulacion organica. El articulo 22 sefiala la normativa
aplicable al ordenamiento territorial disponiendo que a los distritos les seran
aplicables, en adicion a las normas constitucionales, las leyes organicas del Plan
Nacional de Desarrollo, de Ordenamiento Territorial, de Areas Metropolitanas,
asi como las leyes de Desarrollo Territorial y del Sistema Nacional Ambiental.

4.2. El articulo 23 denominado “Plan de Ordenamiento Territorial Distrital” —en
adelante POTD- incorpora diversos contenidos asi:

(i) Define el Ordenamiento Territorial Distrital indicando que comprende el
conjunto de acciones politico-administrativas y de planificacion fisica
concertadas y emprendidas por el distrito en ejercicio de la funcion pablica que
le compete dentro de los limites fijados por la Constitucion y la ley, para contar
con instrumentos eficientes encaminados al ordenamiento territorial en su
jurisdiccion; (ii) prescribe que antes de someter el POTD a la aprobacién del
Concejo Distrital, le corresponde al alcalde adelantar los tramites para su
formulaciéon y adopcion; (iii) indica que el contenido del POTD como su
formulacion y adopcién se sujeta, ademas de lo dispuesto en esta Ley, a lo
establecido en las Leyes 388 de 1997 y 902 de 2004, asi como en aquellas que
las modifiguen, reemplacen, adicionen o reglamenten; (iv) seflala que se
respetaran los derechos adquiridos en materia de usos del suelo, con excepcion
de los terrenos que puedan ser expropiados administrativamente acudiendo al
procedimiento de enajenacion forzosa;, que es materia del presente
pronunciamiento.

Especificamente, el articulo 23 prevé que la expedicion del POTD debe respetar
los derechos adquiridos con anterioridad a la adopcién de la Ley 1617 de 2013
en materia de usos del suelo, con excepcion de dos supuestos especificos. El
primero de ellos (a) comprende los eventos en los que procede la expropiacion
administrativa, figura regulada en el articulo 63 de la Ley 388 de 1997. Segln
este articulo sera posible acudir a tal procedimiento cuando, ademas de
presentarse alguno de los motivos especiales de utilidad publica alli referidos,
existan especiales condiciones de urgencia. ElI segundo evento en el que la
obligacion de respeto de los derechos adquiridos se exceptla, (b) abarca
aquellos casos en los cuales los inmuebles o terrenos —de propiedad publica o
privada- no cumplen su funcién social de conformidad con lo prescrito en el
articulo 52 de la Ley 388 de 1997.

4.3. El articulo 24 titulado por el legislador “Actuaciones, licencias y sanciones
urbanisticas” dispone, de una parte, (i) que las actuaciones urbanisticas, el
estudio, trdmite y expedicion de las licencias, asi como el régimen de
infracciones y sanciones en el Distrito se encuentran sometidas a la Ley 388 de
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1997, a la Ley 810 de 2003, asi como a las normas que las modifiquen y
reglamenten. Adicionalmente, prescribe, (ii) que todos los procesos relativos a la
expedicion de licencias urbanisticas,® asi como a la determinacion de
infracciones e imposicién de sanciones que tengan lugar con posterioridad a esa
Ley, deberan respetar los derechos adquiridos en materia de usos del suelo.
Complementariamente, establece (iii) que la obligacion de respetar tales
derechos se exceptua en el caso de las Unidades de Actuacion Urbanistica y que
hubiesen sido incluidos en el Plan de Ordenamiento Territorial Distrital.

El articulo 24 preveé entonces la obligacion de respetar los derechos adquiridos
en materia de usos del suelo, a menos que hayan sido declarados —los inmuebles
respectivos- como parte de las Unidades de Actuacién Urbanistica y se
encuentren incluidos en el Plan de Ordenamiento Territorial. El articulo 39 de la
Ley 388 de 1997 define dichas unidades como las &reas conformadas por uno o
varios inmuebles, explicitamente delimitadas en las normas que desarrollan el
POTD, que deben ser urbanizadas o construidas como unidades de
planeamiento, con el objeto de: Promover el uso racional del suelo, garantizar el
cumplimiento de las normas urbanisticas y facilitar la dotacion de la
infraestructura para el transporte con cargo a sus propietarios, los servicios
publicos domiciliarios y los equipamientos colectivos mediante el reparto
equitativo de las cargas y beneficios.

4.4. Los apartes normativos acusados tienen entonces en comun la circunstancia
de reconocer la existencia de derechos adquiridos en materia de usos del suelo.
Dicho reconocimiento se encuentra acompafiado de la consagracion de una
excepcion al deber de proteger tales derechos cuando ellos se prediquen (i) de
terrenos que puedan ser objeto de expropiacion administrativa mediante
enajenacion forzosa o (ii) de terrenos que hagan parte de las Unidades de
Actuacion Urbanistica.

Estas disposiciones recorren dos planos de la ordenacion territorial. El nivel
general de las acciones urbanisticas, que se concreta en la adopcion de los planes
de ordenamiento y, en un nivel mas especifico, en el otorgamiento de licencias o
en la aplicacion de los regimenes sancionatorios previstos por infraccion de las
normas que disciplinan la materia (Art. 8 de la Ley 388 de 1997). Respecto de
ambos niveles el legislador ha previsto entonces una obligacion de amparar los
derechos adquiridos en materia de usos del suelo con anterioridad a la
expedicion de la Ley 1617 de 2013.

5. El articulo 58 de la Constitucion, la proteccion de los derechos adquiridos
y la relatividad del derecho a la propiedad privada frente al Estado

1 La licencia urbanistica es la autorizacion previa para adelantar obras de urbanizacion y parcelacion de
predios, de construccion y demolicién de edificaciones, de intervencion y ocupacion del espacio publico, y
para realizar el loteo o subdivisién de predios, expedida por el curador urbano a la autoridad competente
segln las normas del POT. Las licencias se clasifican asi: Licencias de urbanizacidn; licencias de parcelacion;
licencias de subdivisidn; licencias de construccion; licencias de intervencion y ocupacion del espacio publico.
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5.1. El articulo 58 de la Constitucién en su actual redaccion, segun la
modificacion que le introdujo el articulo 1° del Acto Legislativo 1 de 1999,
establece lo siguiente:

“Se garantizan la propiedad privada y los demas derechos adquiridos
con arreglo a las leyes civiles, los cuales no pueden ser desconocidos
ni vulnerados por leyes posteriores. Cuando de la aplicacion de una
ley expedida por motivos de utilidad publica o interés social,
resultaren en conflicto los derechos de los particulares con la
necesidad por ella reconocida, el interés privado debera ceder al
interés publico o social.

La propiedad es una funcion social que implica obligaciones. Como
tal, le es inherente una funcién ecoldgica.

El Estado protegera y promovera las formas asociativas y solidarias
de propiedad.

Por motivos de utilidad publica o de interés social definidos por el
legislador, podr4 haber expropiacion mediante sentencia judicial e
indemnizacion previa. Esta se fijara consultando los intereses de la
comunidad y del afectado. En los casos que determine el legislador,
dicha expropiacion podra adelantarse por via administrativa, sujeta a
posterior accion contenciosa - administrativa, incluso respecto del
precio . (Subraya para resaltar fuera del texto).

A tal disposicion se adscriben diferentes contenidos. En primer lugar (i)
garantiza la propiedad privada y los demas derechos adquiridos con arreglo a las
leyes civiles. Con fundamento en ello (ii) fija una regla de irretroactividad de la
ley prescribiendo que tales derechos no podran ser desconocidos ni vulnerados
por leyes posteriores. Adicionalmente (iii) establece un mandato de prevalencia
conforme al cual cuando exista un conflicto entre la utilidad pablica y el interes
social y los derechos de los particulares, estos ultimos deberan ceder. Tambiéen
(iv) define a la propiedad como una funcion social que implica obligaciones vy,
por ello, le adscribe una funcién ecologica. En estrecha conexién con la regla de
prevalencia, (v) autoriza la expropiacion judicial y administrativa, previa
indemnizacidn, cuando quiera que ella esté justificada por motivos de utilidad
publica o interés social definidos por el legislador.

5.2. La jurisprudencia de la Corte se ha ocupado de analizar tales contenidos vy,
en particular dado el interés que ello representa para el asunto que debe decidir
la Corte en esta oportunidad, ha caracterizado la categoria ‘“derechos
adquiridos”. Ciertamente, desde sus primeras providencias este Tribunal indico
que ellos corresponden a “las situaciones juridicas individuales que han
quedado definidas y consolidadas bajo el imperio de una ley y que, en tal virtud,
se entienden incorporadas valida y definitivamente o pertenecen al patrimonio
de una persona.”?

2 Sentencia C-147/99 (M.P. Antonio Barrera Carbonell). Muchas otras providencias se han ocupado de esta
materia. Cabe destacar la sentencia C-168 de 1995 (M. P. Carlos Gaviria Diaz) en la que la Corte adelant6é un
detenido analisis de este concepto en la doctrina y la jurisprudencia.
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Existird entonces un derecho adquirido cuando durante la vigencia de la ley, el
individuo logra cumplir con todos y cada uno de los requisitos establecidos en
ella, lo cual configura la existencia de una determinada posicion o relacion
juridica.

Es decir, si las condiciones fijadas en una ley para la proteccion de esa posicion
o relacién juridica se satisfacen en su integridad, se entiende que toma forma un
derecho que hace parte del patrimonio de su titular. Dicho de otra manera,
“cuando respecto de un determinado sujeto, los hechos descritos en las
premisas normativas tienen debido cumplimiento.”?

Es relevante resaltar lo establecido en el primer inciso del articulo 58 de la Carta
que alude, en realidad, a la forma en que los derechos de los particulares se
manifiestan a lo largo de su vigencia. Menciona primero situaciones particulares
y concretas que no tienen ni llegan a tener vinculo alguno con la utilidad publica
o el interés social, en este caso, luego de cumplidos los requisitos establecidos
en la ley y configurados los derechos estos no pueden ser descocidos o
vulnerados arbitrariamente, luego, cualquier modificacion a los mismos debe
tener el consentimiento valido de su titular como garantia de libertad y seguridad
juridica.

En segundo lugar y de notable relevancia para el analisis del asunto que ocupa la
atencion de la Sala, se refiere a aquellas situaciones particulares y concretas que
nacen o se desarrollan en contextos asociados a la utilidad publica o al interés
social. En este supuesto, la segunda parte del articulo 58 de la Constitucion
advierte que aungue existan derechos de los particulares ellos deberan ceder en
caso de conflicto con dicha utilidad o interés.

Es a partir de esta consideracion que la Corte Constitucional ha sefialado que en
derecho puablico no resulta posible hablar de derecho adquirido propiamente
dicho. Asi, en la sentencia C-604 de 2000 indico:

“La institucion de los derechos adquiridos propiamente tales, solamente
se aplica en el derecho privado pues en el derecho publico la doctrina y
la jurisprudencia consideran que es mas apropiado hablar de situaciones
juridicas consolidadas. (...) Esta diferencia adquiere mayor relevancia
cuanto se trata de disposiciones de caracter tributario. Por ello sefial6 la
Corte en sentencia anterior, (...) que "en este campo no existe el amparo
de derechos adquiridos pues la dindmica propia del Estado obliga al
legislador a modificar la normatividad en aras de lograr el bienestar de
la colectividad en general; en consecuencia, nadie puede pretender gue
un_determinado régimen tributario lo rija por siempre y para siempre,
esto es, que se convierta en inmodificable."

En esa misma direccion la Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Cuarta del Consejo de Estado, en la sentencia de 20 de marzo de 1970 expreso:

3 Sentencia C-242/09 (M.P. Mauricio Gonzélez Cuervo)
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"Surge de alli una diferencia especifica entre las situaciones juridicas
individuales o derechos subjetivos que emanan del derecho privado y las
que se derivan de normas de derecho publico. Mientras las primeras
deben serle respetadas integramente a su titular por todos los demas
particulares, por la autoridad y por la ley, que no puede vulnerarlos ni
desconocerlos sino apenas regular su ejercicio, aquellas que nacen del
derecho publico son susceptibles de modificaciones en el futuro y aun de
ser extinguidas por obra de la voluntad legislativa en aras del interés
supremo de la colectividad y de sus necesidades inmanentes de progreso y
equilibrio social".*

Conforme a lo anterior, sin perjuicio de la obligacion de indemnizar a cargo del
Estado, a los derechos de los particulares sera posible afectarlos, delimitarlos o
restringirlos. Es decir, se trata de derechos que no resultan intangibles y, en esa
medida, las autoridades publicas en ejercicio de sus competencias legales
pueden intervenir en ellos de diferentes maneras. Esta comprension tiene
relacion con la funcion social-ecoldgica de la propiedad y con la regla que prevé
la posibilidad de expropiacion, siempre y cuando se indemnicen los perjuicios
causados. Al respecto ha sostenido este Tribunal:

“Sin_embargo, es necesario precisar _que la regla precedente no es
absoluta, porque ella misma prevé la posibilidad de que se puedan
afectar, los referidos derechos "cuando de la aplicacion de una ley
expedida por motivo de utilidad puablica o interés social, resultaren en
conflicto los derechos de los particulares con la necesidad por ella
reconocida”, evento en el cual "el interés privado debera ceder al interés
publico o social". Ello explica, que no obstante el respeto que merecen los
referidos derechos sea posible decretar su expropiacion, utilizando las
modalidades previstas en la Constitucion, o0 que Sse puedan imponer
limitaciones, obligaciones o cargas especiales, con el fin de asegurar la
funcién social de la propiedad y de la funcion ecoldgica que le es
inherente. "®

5.3. La distincién antes referida, reconocida explicitamente en el primer inciso
del articulo 58 constitucional permite entonces identificar el alcance de la
garantia de la propiedad y de los derechos adquiridos. En efecto, el significado
de la propiedad en los términos expuestos, es el resultado de un extendido
proceso histdrico y constitucional que resalta su importancia no solo como un
instrumento de realizacion personal y familiar, sino también como un medio
para la satisfaccion de intereses comunitarios. Su definicion como una funcién
social, ya anticipada desde la reforma constitucional de 1936 y confirmada en la
Carta de 1991, se traduce entonces en una comprension de ella y de los derechos
adquiridos no solo como derechos individuales sino como mecanismos que, en
virtud del principio de solidaridad (art. 95.2) y del deber de no abusar en su
ejercicio (art. 95.1), deben articularse con los propositos de la clausula de Estado

4 Coincide con el criterio expuesto en las sentencias C-544 de 1993, T- 001 de 1992 y C-822 de 2011.

5 Sobre los derechos adquiridos se pronuncié la Corte Constitucional en la sentencia C-147 de 1997.
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Social (art.1) que impone la obligacion de asegurar la efectividad de los
principios, deberes y derechos reconocidos en la Constitucion (art. 2).

De esta manera “la funcion social de la propiedad se incorpora al contenido de
ella para imponer al titular del dominio obligaciones en beneficio de la
sociedad® de manera que, como lo ha advertido este Tribunal, “el contenido
social de las obligaciones limita internamente el contenido individual de
facultades o poderes del propietario, segun la concepcion duguitiana de la
propiedad funciéon.”” En esa misma direccion ha sostenido que “la propiedad, en
tanto que funcidn social, puede ser limitada por el legislador, siempre y cuando
tal limitacion se cumpla en interés pablico o beneficio general de la comunidad,
como, por ejemplo, por razones de salubridad, urbanismo, conservacion
ambiental, seguridad etc.; el interés individual del propietario debe ceder, en
estos casos, ante el interés social.”®

El Estado puede, a través de las autoridades competentes y bajo la condicion de
que existan motivos altamente valiosos vinculados al cumplimiento de la
funcion social de la propiedad o a la realizacion de intereses comunes,
configurar el ejercicio de los derechos. Incluso, por virtud de lo establecido en el
inciso final del articulo 58 de la Constitucion es posible privar de la propiedad a
las personas, previa indemnizacion, cuando el legislador haya definido motivos
de utilidad publica o interés social.

5.4. La jurisprudencia de la Corte ha diferenciado los derechos adquiridos de las
meras expectativas, indicando que estas ultimas “consisten en probabilidades de
adquisicién futura de un derecho que, por no haberse consolidado, pueden ser
reguladas por el Legislador, con sujecion a parametros de justicia y de
equidad.” Las meras expectativas se predican, en consecuencia, de la situacion
en que se encuentran las personas que no han cumplido las condiciones previstas
en la ley para la consolidacion de una determinada posicion o relacion y por lo
tanto no la han incorporado a su patrimonio.

5.5. La importancia de la distincion entre derechos adquiridos y meras
expectativas guarda ademas relacion con las competencias radicadas en las
diferentes autoridades para regular o intervenir en el ejercicio del derecho de
propiedad y de los derechos adquiridos.

Asi, en el caso de los derechos adquiridos, la Carta sefiala expresamente que
ellos no pueden ser desconocidos ni vulnerados por normas expedidas con
posterioridad al cumplimiento de las condiciones para su surgimiento, de

6 Sentencia C-595/95 (M.P. Carlos Gaviria Diaz).

7 Sentencia C-595/95 (M.P. Carlos Gaviria Diaz).

8 Sentencia C-295/93 (M.P. Carlos Gaviria Diaz). Una descripcion mas detallada del régimen constitucional de
proteccion de la propiedad a lo largo del tiempo se encuentra contenida, entre otras, en las sentencias T-427 de
1998, C-595 de 1999 y C-491 de 2002.

9 Sentencia C-242/09 (M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo). En la sentencia C-168 de 1995 (M.P. Carlos Gaviria
Diaz) explic6 la Corte: “Nuestro Estatuto Superior protege expresamente, en el articulo 58, los derechos
adquiridos y prohibe al legislador expedir leyes que los vulneren o desconozcan, dejando por fuera de esa
cobertura a las llamadas expectativas, cuya regulacién compete al legislador, conforme a los parametros de
equidad y justicia que le ha trazado el propio Constituyente para el cumplimiento de su funcion.”
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manera que, se trata de posiciones y relaciones juridicas especialmente
protegidas. Ello no se opone, como quedo dicho, a que en los casos en los cuales
los derechos de los particulares colisionen con motivos de utilidad pablica o
interés social se establezcan restricciones, cargas o modificaciones a su ejercicio
0, incluso, se disponga la expropiacién de la propiedad.

Sin embargo, cuando se trata de meras expectativas las autoridades competentes
disponen de una competencia mas amplia que les permite afectar las situaciones
en curso. Ello es asi dado que las meras expectativas, si bien pueden ser objeto
de amparo en algunos eventos, no se encuentran comprendidas por el &mbito de
proteccion del articulo 58 de la Carta aunque, en eventos excepcionales y por
mandato del articulo 83 pueden imponer a las autoridades deberes de regulacién
especial a fin de respetar las exigencias de justicia y equidad.

5.6. La configuracion constitucional del derecho de propiedad pone de presente
que se trata de un derecho que tiene variadas formas de manifestarse pero que,
en todo caso, es restringible. En sintesis, el ordenamiento juridico puede prever
diferentes instrumentos para configurarlo:

(i)  delimitando las formas de su ejercicio y, por ello, las facultades que
ampara,

(if)  estableciendo limites a dichas posiciones,

(iii) imponiéndole en algunos casos gravdmenes Yy, en eventos
extraordinarios

(iv) privando a su titular, del derecho de propiedad mediante la
expropiacion. Estas intervenciones dan lugar, en cada caso, a la
definicion de las diferentes posiciones juridicas del propietario o titular
del derecho.’®

Estas modalidades de intervencion en el derecho de propiedad pueden fundarse
en diferentes razones que, a su vez, justifican la intensidad de la restriccion. Asi
por ejemplo, en casos en los que colisionan el interés publico o social y el
interés privado, debido a que el particular propietario de un bien inmueble
impide la realizacidn de un proyecto de interés social, el Estado tiene la potestad
-en las condiciones previstas en la ley y bajo la condicion de indemnizar al
particular afectado- de privarlo del derecho de dominio. En otros casos,
atendiendo la necesidad de preservar el medio ambiente o atender los diferentes
requerimientos de las ciudades, puede determinar el alcance de las facultades de
uso, goce Yy disposicion del derecho de propiedad adquirido, acudiendo, por
ejemplo, a la expedicion de normas que regulen los derechos a edificar o a usar
el suelo. En otros casos su ejercicio no entra en tension con el interés pablico ni
la funcidn social de la propiedad y, en consecuencia, resulta intangible.

10 La consideracion del derecho de propiedad como un derecho sometido a diferentes tipos de restricciones
puede encontrarse, por ejemplo, en textos como Teoria General de la Propiedad de Mauricio Rengifo
Gardeazabal. Ed. U. de los Andes-Temis. 2011. Pags. 339 -348
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5.7. La comprension del articulo 58 en los términos antes referidos permite
vislumbrar la importancia cardinal del derecho de propiedad en la Constitucion
de 1991 y, al mismo tiempo, identificar que dicha valoracion se encuentra atada
al reconocimiento de que se trata de un derecho restringible mediante diferentes
instrumentos y con fundamento en diversos motivos. Igualmente hace factible
establecer que la categoria derecho adquirido como situacién juridica
consolidada no equivale a su intangibilidad, en tanto con fundamento en la Carta
dichos derechos no solo pueden ser delimitados, limitados o gravados sino
también expropiados.

Conforme a lo anterior, la Corte encuentra que es necesario diferenciar tres
supuestos o hipatesis relevantes para dimensionar el alcance de la proteccion de
los derechos adquiridos a partir del articulo 58 de la Constitucion.

En primer lugar (i) respecto de aquellas situaciones particulares y concretas que
nacen y se desarrollan en el marco de relaciones que no tienen ni llegan a tener
vinculo alguno con la utilidad publica o el interés social, surge un derecho que
hace intangible la posicion o relacion juridica que se consolidé por virtud del
cumplimiento de las condiciones contenidas en la ley. Esas situaciones, por
razones de seguridad juridica y en virtud del principio irretroactividad de la ley,
no podrian ser afectadas en modo alguno.

En segundo lugar (ii) cuando se trata de situaciones particulares y concretas que
nacen y se desarrollan en el marco de relaciones que tienen o llegan a tener un
vinculo con la utilidad puablica o el interés social, surge un derecho que, si bien
protege la posicidon o relacion juridica, no resulta intangible. Ello ocurre, por
ejemplo, cuando se otorgan autorizaciones ambientales para la explotacion de
recursos naturales o, cuando el ejercicio del derecho de propiedad debe ser
condicionado para alcanzar propositos de mayor interés asociados por ejemplo a
los procesos de urbanizacion y ordenacion de las ciudades. En estos casos y en
virtud de lo dispuesto por la segunda parte del primer inciso del articulo 58 de la
Constitucion, a pesar de que existe un derecho no es este inexpugnable en tanto
la situacion consolidada debera ceder frente a intereses superiores definidos en
los articulos 1 (interés general), 58 (Interés publico o social), 79 (proteccion del
ambiente sano), 80 (manejo y aprovechamiento de los recursos naturales y 82
(interés comuan). El Estado entonces, por intermedio de las autoridades
competentes cuenta con la capacidad de limitar, gravar, restringir o expropiar el
derecho de propiedad.

En tercer lugar (iii) las meras expectativas aluden al eventual surgimiento de un
derecho en el evento de que, en el futuro, se cumplan las condiciones previstas
en la ley. Se trata solo de la posibilidad o probabilidad de adquirir un derecho vy,
en esa medida, las autoridades en el marco de sus competencias podrian
introducir reformas no solo en las condiciones para su surgimiento sino también
para definir su alcance. No obstante lo anterior, en ocasiones, dichas
expectativas deben ser protegidas en virtud del articulo 83 mediante la adopcion
de medidas provisionales o de transicion.
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En general, hoy por hoy, ya se rompié el paradigma proveniente de tiempo
atras segun el cual el ejercicio de derechos subjetivos era absoluto, sin
limitaciones de ningun orden. Es por ello que claramente se expone que los
derechos subjetivos tienen limites, su ejercicio no puede obedecer a acciones u
omisiones desproporcionadas: asi, el derecho de propiedad no puede ser lesivo
de los derechos de los vecinos a un ambiente sano, como tampoco el derecho
de accion puede ser utilizado para promover demandas temerarias y afectar a
otro. Es de la naturaleza de la gran mayoria de derechos subjetivos el ser
relativos y de los sistemas juridicos de los diferentes paises el proscribir el
abuso de los mismos, (...) razén por la cual el tema de la relatividad de los
derechos ha trascendido de la 6rbita del derecho civil y ha imbuido las mas
diversas ramas del orden juridico.!*

6. Reglamentacion sobre el uso del suelo en Colombia

La Constitucion Politica de 1991 establece el marco general para el uso del
suelo, relacionado con el derecho a gozar de un ambiente sano, igualmente la
ley garantizara la participacion de la comunidad en las decisiones que puedan
afectarlo?, por ello es un deber del Estado planificar el manejo y
aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su desarrollo
sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion.®

6.1. Normativa internacional relacionada con los usos del suelo

6.1.1. No hay duda en cuanto que se encuentran justificadas las restricciones
al uso del suelo, en plena congruencia, por lo dispuesto en los tratados,
convenciones y declaraciones que sobre el uso del suelo y la proteccién
ambiental que ha ratificado el Estado Colombiano.

1) Declaracion de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Ambiente
Humano. El cual desarrolla lo referente al uso de los recursos naturales en el
territorio de cada Estado, condicionado al desarrollo de instituciones
nacionales competentes con la tarea de planificar, administrar o controlar la
utilizacion de los recursos, en procura de un ambiente sano y a la
participacion. Se destaca la Recomendacidn N° 19.

“ORDENACION DE LOS RECURSOS NATURALES Y SUS
RELACIONES CON EL MEDIO Recomendaciéon 19. Se recomienda
que la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacidn, en cooperacion con otras organizaciones internacionales
competentes, incluya en su programa las cuestiones referentes a la
ordenacion del espacio rural en relacion con la politica del medio
humano, dado que la politica del medio guarda una estrecha relacion
con la ordenacion del territorio y con la planificacion econémica y
social a plazo medio y a largo plazo. El espacio rural representa
todavia, incluso en los paises més industrializados, mas del 90% del

11 Louis Josserand (. Pref David Deroussin), EI Espiritu de los derechos y su teoria de la relatividad
llamado el abuso de los derechos.

12 Articulo 79 la Constitucion Politica.

13 Articulo 80 de la Constitucion Politica.
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territorio, por lo que no se lo debe considerar un sector residual, de
reserva de suelo y de mano de obra”.

2) El Convenio internacional de lucha contra la desertificacion en los paises
afectados por sequia grave o desertificacién y, la Cumbre mundial de
Johannesburgo sobre Desarrollo Sostenible y la obligacion de los Estados de
proteger los bienes ambientales, entre estos el suelo.

3) Conferencia de las Partes (COP) en el Convenio sobre la Diversidad
Bioldgica (CDB) Sobre la “iniciativa internacional para la conservacion vy el
uso sostenible de la biodiversidad del suelo como iniciativa fundamental
transversal en el programa del trabajo sobre la biodiversidad agricola, e invito
a la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacién, y a otras organizaciones importantes, a que faciliten vy
coordinen esta iniciativa",

4) La Declaracion de Rio de Janeiro sobre Ambiente y Desarrollo, el
Convenio sobre Diversidad Biologica. Sobre la conservacion, restauracion y
proteccion de ecosistemas para la proteccion de la biodiversidad y el uso
sostenible de la misma en la industria biotecnolégica.

5) La Declaracion de Nairobi (Kenia). Sobre los impactos ambientales
negativos futuros, por la no implementacion de politicas de proteccidn
ambiental en el presente.

6.2. Legislacion interna sobre los usos del suelo

6.2.1. Se destaca la funcion de los Planes de ordenamiento territorial (POT),
en materia de los usos del suelo, por cuanto constituye 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. El POT estéa clasificado en 3 clases, dependiendo del
numero de habitantes de los municipios y distritos: (i) Planes de ordenamiento
territorial: para entidades territoriales con poblacion superior a 100.000
habitantes. (ii) Planes basicos de ordenamiento territorial: para entidades
territoriales con poblacion entre 30.000 y 100.000 habitantes. (iii) Esquemas
de ordenamiento territorial: para entidades territoriales con poblacion inferior
a 30.000 habitantes.

6.2.2. El Decreto Ley 2811 de 1974, Codigo Nacional de Recursos Naturales
Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente. El cual establece que en
materia del uso del suelo se debe propender a mantener su integridad fisica y
su capacidad productora de conformidad con sus condiciones y factores
constitutivos y que se debe determinar el uso potencial y clasificacion de los
suelos segun los factores fisicos, ecoldgicos, y socioeconémicos de la region,
ello con el cumplimiento del deber de todos los habitantes de colaborar con las
autoridades en la conservacion y en el manejo adecuado de los suelos.
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6.2.3. La Ley 388 de 1997, establece que el ordenamiento del territorio se
fundamenta en los siguientes principios: la funcion social y ecoldgica de la
propiedad, la prevalencia del interés general sobre el particular y la
distribucion equitativa de las cargas y los beneficios. En el articulo 5 de la
misma ley, contiene el concepto de Ordenamiento del Territorio Municipal, en
el siguiente tenor: “Articulo 5°.- Concepto. EI ordenamiento del territorio
municipal y distrital comprende un conjunto de acciones politico-
administrativas y de planificacion fisica concertadas, emprendidas por los
municipios o distritos y &areas metropolitanas, en ejercicio de la funcién
publica 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 socioeconomico y en armonia con el medio ambiente y las
tradiciones historicas y culturales”. Y, en su articulo 6, indica cual es el
objeto del ordenamiento del territorio. “Articulo 6°.- Objeto. EI ordenamiento
del territorio municipal y distrital tiene por objeto complementar la
planificacion economica y social con la dimension territorial, racionalizar las
intervenciones sobre el territorio y orientar su desarrollo y aprovechamiento
sostenible, mediante:

1. La definicion de las estrategias territoriales de uso, ocupacién y
manejo del suelo, en funcion de los objetivos econdmicos, sociales,
urbanisticos y ambientales.

2. 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.

3. La definicion de los programas y proyectos que concretan estos
propésitos.

El ordenamiento del territorio municipal y distrital se har4 tomando en
consideracion las relaciones intermunicipales, metropolitanas y regionales;
debera atender las condiciones de diversidad étnica y cultural, reconociendo
el pluralismo y el respeto a la diferencia; e incorporara instrumentos que
permitan regular las dindmicas de transformacién territorial de manera que
se optimice la utilizacion de los recursos naturales y humanos para el logro
de condiciones de vida dignas para la poblacion actual y las generaciones
futuras”

Listado de normas que regulan los usos del suelo en Colombia

NORMA CONTENIDO REGLAMENTACION

Constitucion
Politica de | Articulos: 7,8,49,58,63,79,80,88,95
Colombia y
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Economia forestal de la Nacion y | Decreto Nacional 2811
Ley 2% de|conservacion de recursos naturales | de 197414
1959 renovables (Politica de Bosques)

Concede facultades extraordinarias
Ley 23 de al Presidente de la Republica para
1973 expedir el CNRN y de Proteccién al
Ambiente

Codigo Nacional de Recursos | Decreto 704 de 1986.15
Naturales Renovables y de

Proteccion al Ambiente. Decreto 305 de 199816
Decreto Ley Decreto 2372  de
2811 de 1974 2010.17
Decreto 2855 de
200618
Decreto 1608 de
197819
Decreto 1715 de
197820
Ley 9 de 1979 | Medidas Sanitarias Decreto 1546  de

Ao -

Ley 9 de 1989 | Planes de desarrollo

municipal, compraventa Yy
aynrnniacidn de hienac?2A

14 La Ley 1020 de 2006 Ley General Forestal reglamentaria de la Ley 22 de 1959 fue declarada inexequible mediante Sentencia C-030
de 2008.

15 Reglamenta la Ley 23 de 1973, el Decreto Ley 2811 de 1974 y la Ley 09 de 1979, sobre uso,
comercializacion y aplicacion del D.D.T.

16 Reglamenta la Ley 23 de 1973, el Decreto Ley 2811 de 1974 y la Ley 09 de 1979, sobre uso,
comercializacion y aplicacion de algunos productos organoclorados.

17 Reglamenta el Decreto Ley 2811 de 1974, la Ley 99 de 1993, la Ley 165 de 1994 y el Decreto Ley 216 de
2003 sobre Sistema Nacional de Areas Protegidas y las categorias de manejo que lo conforman.

18 Modifica el Decreto 1974 de 1989 sobre procedimiento para la sustraccion de areas de Distrito de Manejo
Integrado de los recursos naturales renovables (DMI).

19 Reglamenta el Cddigo Nacional de los Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Ambiente y la
Ley 23 de 1973 en materia de fauna silvestre.

20 Reglamenta parcialmente el Decreto Ley 2811 de 1974, la Ley 23 de 1973 y el Decreto- Ley 154 de 1976,
sobre proteccion del paisaje.

21 Por el cual se reglamenta la Parte XIII, Titulo 2, Capitulo 11l del Decreto-ley 2811 de 1974 sobre
cuencas hidrograficas, parcialmente el numeral 12 del Articulo 5° de la Ley 99 de 1993.

22Reglamenta el Cédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Ambiente, la Ley
99 de 1993y Ley 611 de 2000 en materia de caza comercial.

23 Por el cual se reglamenta el Decreto-ley 2811 de 1974, la Ley 99 de 1993, la Ley 165 de 1994 y el
Decreto-ley 216 de 2003, en relacion con el Sistema Nacional de Areas Protegidas, las categorias de manejo
que lo conforman y se dictan otras disposiciones.

24 Por el cual se reglamenta parcialmente la prevencién y el manejo de los residuos o desechos peligrosos
generados en el marco de la gestion integral.

25 Reglamenta parcialmente las Leyes 92 de 1979, y 73 de 1988, sobre obtencion, donacién, preservacion,
almacenamiento, transporte, destino y disposicion final de componentes anatdmicos y los procedimientos para
trasplante de los mismos en seres humanos, y se adoptan las condiciones minimas para el funcionamiento de
las Unidades de Biomedicina Reproductiva, Centros o similares.

26 Ver Sentencia de la Corte Constitucional C-295 de 1993.
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http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=1551&amp;0
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Ley 99 Reordena el Sector Publico Decreto Nacional 2891

de encargado de la gestion y de 201327
1993 conservacion del ambiente y los
recursos naturales renovables, crea | Decreto 4688  de
el SINA y el Ministerio del 200528
Ambiente

Decreto 3600 de

Ley 388 de | Modificala Ley 9 de 1989y la Ley | Decreto 150 de 199915

1997 2 de 1991 sobre ordenamiento | Decreto 4002 de
territorial31 200416

Decreto 1788 de
200417

Decreto 1160 de

LEY 461 | Aprueba la "Convencion de las

DE Naciones Unidas de lucha contra la
1998 desertificacion en los paises
afectados por sequia grave o
desertificacion. en particular

Ley 507 de | Modifica Ley 388 de 1997 sobre
1999 formulacion y adopcion de los
planes y esquemas de ordenamiento
territorial (POT)

Ley 1454 de | Normas organicas sobre | Decreto 3680  de
2011 ardenamienta territorial 201135

Ley 1551 de | Normas para modernizar la

2012 organizacion y el funcionamiento

da lne miinicinine

6.2.4. La mayor parte de los problemas sobre los usos del suelo en Colombia,
generalmente, se causan por la falta de coordinacion en la utilizacion del
mismo por parte de la poblacion, quien, no tienen en cuenta los factores
ambientales, por lo que se observa, sobreutilizacion o subutilizacion.

Dada la relevancia del suelo para mantener las garantias de bienestar en el
ambiente humano, debe ser considerado junto a todos sus componentes,

27 Por el cual se reglamenta la prestacion del servicio de aseo.

28 Por el cual se reglamenta el Codigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio
Ambiente, la Ley 99 de 1993 y Ley 611 de 2000 en materia de caza comercial.

29 Reglamenta las Leyes 99 de 1993 y 388 de 1997 en lo relativo al ordenamiento del suelo rural y al
desarrollo de actuaciones urbanisticas de parcelacién y edificacidn en este tipo de suelo.

30 Por el cual se reglamenta el Decreto-ley 2811 de 1974, la Ley 99 de 1993, la Ley 165 de 1994 y el
Decreto-ley 216 de 2003, en relacion con el Sistema Nacional de Areas Protegidas, las categorias de manejo
que lo conforman y se dictan otras disposiciones.

31 Modificada por la Ley 507 de 1999.

32 por el cual se reglamentan las disposiciones de las Leyes 99 de 1993 y 388 de 1997 relativas a las
determinantes de ordenamiento del suelo rural y al desarrollo de actuaciones urbanisticas de parcelacion y
edificacién en este tipo de suelo y se adoptan otras disposiciones.

33 Reglamenta disposiciones de la Ley 388 de 1997 sobre actuaciones y procedimientos para la urbanizacion
e incorporacidn al desarrollo de los predios y zonas comprendidas en suelo urbano y de expansién, asi como
estimacion y liquidacién de la participacion en plusvalia en los procesos de urbanizacion y edificacion de
inmuebles.

34 Reglamenta parcialmente las Leyes 49 de 1990, 3% de 1991, 388 de 1997, 546 de 1999, 789 de 2002 y 1151
de 2007 sobre Subsidio Familiar de Vivienda de Interés Social en dinero para areas urbanas.

35 Por el cual se reglamenta la Ley 1454 de 2011.
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funciones y servicios eco sistémicos; sus inter-relaciones de cooperacion,
coordinacion y apoyo con las dimensiones social, ambiental, econdmica,
politica y cultural. Todo esto en su conjunto debe traducirse, entre otros
propdsitos, en politicas y normas acordes al principio de integralidad vy a la
dinamica social; lo cual, da cuenta de la complejidad en la cual confluyen
objetivos y por tanto actores diversos.

Es asi como se observa la enorme dificultad que se ha presentado en la
practica respecto a la tematica del manejo y usos del suelo, ante problemas y
conflictos socio-ambientales, como:
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Respecto a problemas y conflictos socio-ambientales sefialados, el Estado
Colombiano ha desplegado, entre otras acciones, las siguientes:

++ Participacion comunitaria para la adopcion del POT.

+ Normativa para la proteccion de las comunidades indigena y afro
descendientes.

¢ Reconocimiento de la diversidad étnica del pais.

¢+ Ordenacion de las cuencas.

¢ Proteccion de los paramos.

+ Politicas de prevencion de construccion de vivienda en zonas de
riesgos.

¢+ Entre otros.

La alta complejidad de las dificultades que se presentan en Colombia, respecto
a los usos del suelo, se muestra con claridad en el caso dilucidado por la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado de 5 de
noviembre de 2013, radicacion N° 25000-23-25-000-2005-00662-03(AP).
Consejera Ponente: Maria Claudia Rojas Lasso.

Es dable acoger las sUplicas de los recurrentes en cuanto al uso
campesino en el area de reserva forestal, pues es compatible con las
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finalidades de preservacion del area protegida, y desde luego, siempre
y cuando tales actividades no causen alteraciones significativas ni
conlleven a su degradacion, para lo cual deberdn contar con
otorgamiento de licencia ambiental de parte de la autoridades
ambiental, actualmente ANLA, y sujetarse a la reglamentacion que a
esos efectos expida el Ministerio de Medio Ambiente, segin lo
dispuesto en el paragrafo 2° del articulo 204 de la Ley 1450 de 2011,
que dispone que el Ministerio de Ambiente debera sefalar las
actividades que ocasionan bajo impacto ambiental y que ademas,
generan beneficio social, de manera tal que se pueden desarrollar en
las areas de reserva forestal, sin necesidad de efectuar la sustraccion
de las mismas. De ese modo, serd del resorte de las autoridades
ambientales, en sus respectivos ambitos de competencia, adoptar las
determinaciones sobre los usos permitidos en las areas de reserva
forestal protectora que no causen alteraciones significativas, y que
resulten armonicos y compatibles con su preservacion, para lo cual,
en todo caso, deberan sujetarlos al otorgamiento previo de licencia
ambiental...el deber general de actuacion que obliga a todas las
autoridades del Estado, sin importar el nivel, y el cual se encuentra
dirigido a impedir que se concreten amenazas 0 Se produzcan
vulneraciones a los derechos de la poblacion...En sintesis, la Sala
advierte que en el area de reserva forestal y en la franja de
adecuacion existen asentamientos irregulares que amenazan ruina y
pueden deslizarse en época invernal, lo que representa evidente
amenaza a los derechos colectivos a la seguridad y prevencion de
desastres previsibles técnicamente y a la realizacion de las
construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos respetando las
disposiciones juridicas de manera ordenada y dando prevalencia al
beneficio de la calidad de vida de los habitantes... En este orden de
ideas, en la parte resolutiva de esta providencia se ordenara al Distrito
Capital elaborar un Plan de reubicacion de asentamientos humanos,
cuyo objeto sera la reubicacion de los asentamientos que amenacen
ruina, se encuentren ubicados en la franja de adecuacion y en la
reserva forestal protectora y comporten riesgo no mitigable. Este Plan
debera definir (i) las areas que comportan riesgo no mitigable;(ii) los
asentamientos humanos que pueden verse afectados; (iii) las medidas
que se pueden adoptar para la reubicacion; y (iv) el cronograma de
actividades que se deberda sequir para el efecto”.

De la providencia se destaca, la problematica que se generd, a causa de una serie
de asentamientos poblacionales que se ubicaron de forma irregular en una zona
de reserva forestal y en la franja de adecuacion, lo cual, cred, serias amenazas a
los derechos colectivos por el alto riesgo de que ocurran deslizamientos y ruinas
en la época invernal, situacion erigida precisamente por sobreutilizacion del
suelo, sin que se tuviera en cuenta previamente las medidas de seguridad y
prevencion de desastres, las cuales se verifican, mediante la expedicion por la
autoridad competente de las licencias de construccion, de manera que, la
comunidad tenga un desarrollo urbano ordenado y con las garantias de
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proteccion a un ambiente sano que les proporcione a los habitantes una buena
calidad de vida.

Palmariamente los sentamiento poblacionales irregulares, generalmente se
someten a vivir en condiciones infrahumanas porque las construcciones causan
alteraciones a la naturaleza que generan condiciones insalubres para vivir.

En efecto, el Consejo de Estado, determind que es necesario que los interesados
procedan a realizar el tramite correspondiente para el otorgamiento de las
licencias ambientales, para que con ello puedan proseguir con el uso campesino
que se le estaba dando al suelo ubicado en un area de reserva forestal, siempre y
cuando dichas actividades no causen alteraciones y/o la degradacion del suelo,
es decir, que se deduzca que dichas actividades son compatible con las
finalidades de preservacion.

Dentro de esta l6gica, se precisa que el desarrollo de los sectores agropecuarios,
industria y comercio, transporte, salud, vivienda, minero, agua potable y
desarrollo urbano depende en gran parte de las politicas publicas relacionadas
con el manejo sostenible del suelo y su conservacion, junto con los aportes
sociales y economicos de todos los actores que intervienen en el manejo del
suelo, propendiendo hacia el bienestar y el interés general de la poblacion.

7. La importancia constitucional de la ordenacién del territorio y, en
particular, de la reglamentacion de los usos del suelo.

7.1. El territorio constituye el centro de la interaccion humana. Alli se
desarrollan, conviven y cruzan relaciones de diverso tipo y confluyen personas y
entidades con objetivos o expectativas diferentes. Su ordenacion constituye, en
realidad, la definicion sobre la manera en que las personas, el medio ambiente,
el espacio y el Gobierno deben vincularse. En su regulacion se encuentra
comprometida no solo la proteccién de derechos individuales que hacen posible
el desarrollo de los planes de vida de cada uno de los habitantes de la ciudad,
sino tambien la realizacion de derechos e intereses colectivos como la
proteccion de la cultura, el amparo del espacio publico y la adecuada prestacion
de los servicios publicos. A esa regulacion subyace entonces un inequivoco
interés pablico que le confiere una importancia especial.

7.2. La relevancia de la planeacion territorial se refleja con claridad en la
Constitucién, es asi como el articulo 82 estrechamente relacionado con los
propésitos del Estado Social de Derecho, prescribe que es deber del Estado velar
por la proteccion de la integridad del espacio publico y por su destinacion al uso
comun, prevaleciendo dicha destinacion sobre el interés particular. A su vez, esa
misma disposicion establece que las entidades publicas participardn en la
plusvalia que genere su accién urbanistica. También atribuye a las autoridades
publicas la competencia para regular la utilizacion del suelo y del espacio aéreo
urbano en defensa del interés comun.

El articulo 334 establece que al Estado le corresponde la direccion general de la
economia, interviniendo por mandato de la ley, entre otras cosas, en el uso del
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suelo para racionalizar la economia y asegurar el mejoramiento de la calidad de
vida de los habitantes, la distribucion equitativa de las oportunidades y los
beneficios del desarrollo y la preservacion de un ambiente sano. Esta
habilitacion al Estado se proyecta ademas (i) en la competencia del legislador
para regular el uso del suelo y someter a condiciones especiales la enajenacién
de bienes inmuebles con el fin de proteger la identidad cultural de las
comunidades nativas y preservar el ambiente y los recursos naturales del
Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina (art.
310), (ii) en la atribucion de los municipios para ordenar el desarrollo de su
territorio (art. 311), (iii) en la funcion de los concejos municipales para
reglamentar los usos del suelo, vigilar y controlar las actividades relacionadas
con la construccion y enajenacion de inmuebles destinados a vivienda y dictar
las normas necesarias para el control, la preservacion y defensa del patrimonio
ecoldgico y cultural del municipio (art. 313), (iv) en la atribucién exclusiva de
los municipios para gravar la propiedad inmueble y en la autorizacion de otras
entidades para establecer la contribucion de valorizacion y (v) en la competencia
de las autoridades indigenas para velar por la aplicacion de las normas legales
sobre usos del suelo de sus territorios (art. 330). Adicionalmente, la regulacion
organica contenida en la Ley 1454 de 2011 ha previsto que le corresponde a los
municipios la formulacion y adopcion de los planes de ordenamiento del
territorio y la reglamentacion de los usos del suelo, en las areas urbanas, de
expansion y rurales, de acuerdo con las leyes (art. 330).

7.3. Los propdsitos que persigue la ordenacion de los territorios y el explicito
reconocimiento constitucional de la obligacion de las autoridades de intervenir
en el uso del suelo a efectos de amparar el bien comun, permite entonces
concluir que la planeacion urbana constituye una actividad de interés publico o
social que, en consecuencia, puede tener efectos en la titularidad y ejercicio de
determinados derechos como el de propiedad. Ha sefialado la jurisprudencia de
este Tribunal que: “[1]a planificacion de las actividades que pueden realizarse
en las distintas areas de los municipios incide en todos los ambitos: en la
proteccion del ambiente sano (...), en el desarrollo industrial, econémico,
educativo y cultural de las entidades territoriales.”®

7.4. Dada la significativa trascendencia de esta materia, el legislador ha
adoptado estatutos que disciplinan el ordenamiento del territorio y que, en
consecuencia, delimitan la competencia de los concejos municipales en su tarea
de reglamentar los usos del suelo (arts. 311 y 313). En esa direccion, la Ley 388
de 1997 ha definido el ordenamiento del territorio como una funcién publica
que tiene como propdasitos (i) posibilitar a los habitantes el acceso a las vias
publicas, infraestructuras de transporte y demas espacios publicos, su
destinacion al uso comun, hacer efectivos los derechos constitucionales de la
vivienda y los servicios publicos domiciliarios, (ii) atender los procesos de
cambio en los usos del suelo y adecuarlos en aras del interés comun, procurando
su utilizacion racional en armonia con la funcion social de la propiedad a la cual
le es inherente una funcion ecoldgica, buscando el desarrollo sostenible, (iii)
propender a el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la

36 Sentencia C-145/15 (M.P. Martha Victoria Sachica Méndez).
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distribucion equitativa de las oportunidades, los beneficios del desarrollo, la
preservacion del patrimonio cultural y natural (iv) y, a mejorar la seguridad de
los asentamientos humanos ante los riesgos naturales. Al respecto, la Corte ha
tenido la oportunidad de sefalar:

“La funcion 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 vy
orientaciones de orden demografico, urbanistico, rural, ecologico,
biofisico, sociologico, econdmico y cultural. Se trata, ni mas ni menos, de
definir uno de los aspectos mas trascendentales de la vida comunitaria
como es su dimension y proyeccion espacial. Pocas materias como esta
involucra un mayor numero de relaciones y articulaciones entre 1os
miembros de la sociedad y su entorno cultural y natural; también, por
esta _misma razon, son innumerables y delicadas las tensiones que
subyacen a su regulacion y los extremos que deben ponderarse y
resolverse justa y equilibradamente. ” (Subrayas no hacen parte del texto
original)

En particular, este Tribunal ha reconocido la importancia del Plan de
Ordenamiento Territorial al indicar que se trata “del instrumento basico para
desarrollar el proceso de ordenamiento del territorio municipal, entendido
como el conjunto de directrices, politicas, estrategias, metas, programas,
actuaciones y normas que debe adoptar cada municipio para orientar y
administrar el desarrollo fisico del territorio y la utilizaciéon del suelo.”®’
Afirmé tambien la Corte que dicho Plan “define a largo y mediano plazo un
modelo de organizacion y racionalizacion del territorio municipal o distrital,
segun el caso, sefialando las actividades que debe cumplir la respectiva entidad
territorial con miras a distribuir y utilizar de manera ordenada y coordinada el
area del municipio o distrito.”3®

7.5. Una de las dimensiones méas importantes de la accién urbanistica, calificada
como funcion publica, consiste en la intervencion en los usos del suelo (art. 8,
Ley 388 de 1997). En esa direccién, la referida ley establece que son normas
urbanisticas estructurales aquellas que lo clasifican en suelo urbano, suelo de
expansion urbana, suelo rural, suelo suburbano y suelo de proteccion (art. 15 n.
1.1) y normas urbanisticas generales las que permiten establecer usos e
intensidad de usos del suelo (art. 15.2). Prevé la Ley que la modificacion de los
planes de ordenamiento territorial debera tener en cuenta la dindmica de ajustes
en usos o intensidad de los usos del suelo (art. 28.4) y que toda adquisicion o
expropiacion de inmuebles en desarrollo de la Ley se efectuara de conformidad
con los objetivos y usos del suelo establecidos en los planes de ordenamiento
territorial (art. 60). Prevé también que el reglamento para definir los valores
comerciales de los inmuebles debera tomar en consideracion, entre otras cosas,
los usos del inmueble (art. 61) y que uno de los hechos generadores de la

37 Sentencia C-051/01 (M.P. José Gregorio Hernandez Galindo).
38 Sentencia C-051/01 (M.P. José Gregorio Hernandez Galindo).
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participacion en la plusvalia es el establecimiento o modificacién del régimen o
la zonificacidn de usos del suelo (art. 74). Establece ademas que para adelantar
obras de construccion, ampliacion, modificacidn, adecuacién, reforzamiento
estructural, restauracion, reconstruccion, cerramiento y demolicion de
edificaciones, y de urbanizacién, parcelacién, loteo o subdivision de predios
localizados en terrenos urbanos, de expansion urbana y rurales, se requiere, de
manera previa a su ejecucion, la obtencion de la licencia urbanistica
correspondiente (art. 99.1, modificado por el articulo 182 del decreto 019 de
2012). Igualmente prescribe que constituye una infraccion urbanistica, la
localizacién de establecimientos comerciales, industriales y de servicios en
contravencion a las normas de los usos del suelo (art. 103). También la Ley 232
de 1995 ha previsto que es obligatorio para el ejercicio del comercio que los
establecimientos abiertos al pablico cumplan con todas las normas referentes a
los usos del suelo.

7.6. En la planeacion urbana el régimen de los usos del suelo ocupa entonces
una posicion central. Esa relevancia puesta de presente en varias disposiciones
constitucionales y legales, hace posible concluir que en su definicion se
encuentra comprometido el interés publico, social y comunitario. Esta
conclusion supone que las regulaciones que en esta materia adoptan el legislador
—con fundamento en el inciso primero del articulo 334 C.P.- y las entidades
territoriales —con apoyo en el numeral 7° del articulo 313 C.P.- inciden en la
comprension del articulo 58 de la Constitucion y en esa medida, como lo ha
destacado la Corte “la legislacion urbana constituye una fuente legitima de
relativizacion del contenido del derecho de propiedad sobre los inmuebles.”*®

8. Examen de las disposiciones acusadas: Inconstitucionalidad del
reconocimiento de derechos adquiridos “absolutos” en relacion con el uso
del suelo, desde el contexto de la no intangibilidad de las norma del POTD

8.1. Para abordar el analisis de la presente controversia la Corte empieza por
sefialar que diversos intervinientes se decantaron por sefialar que la norma
acusada, desconoce el articulo 13 de la Constitucion vy, suscita dificultad para
establecer los conceptos de derecho adquirido, expectativa legitima y mera
expectativa e, inclusive, que llega a desconocer el sélido precedente
jurisprudencial del Consejo de Estado que en materia urbanistica, establece
que esa normativa es de orden publico, de aplicacién inmediata y cambiante,
por lo cual, plantear “derechos adquiridos” frente a la existencia de la misma
“conlleva un desconocimiento de las competencias asignadas por la
Constitucion (...) y la ley (...) a los Concejos Municipales o Distritales y a las
autoridades territoriales para reglamentar los usos del suelo”. Estiman,
ademas, que “los derechos o situaciones juridicas particulares que nacen en
virtud de la aplicacion de normas de derecho policivo no tienen un carécter
definitivo ni absoluto”. Igualmente, que las licencias no confieren derechos
adquiridos, porque, de hecho, estas se otorgan Unicamente para poder
construir durante determinado periodo de tiempo, conforme a la funcién social
y ecoldgica de la propiedad privada, la cual propende hacia la proteccion del

39 Sentencia T-422/93 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz).
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medio ambiente y al ejercicio de la funcion publica del urbanismo, ocupacién
y aprovechamiento del suelo, puesto que se encuentra reglada en las Leyes
388 de 1997 y 902 de 2004, entre otras normas Yy decretos reglamentarios, los
cuales, igualmente, establecen que los derechos adquiridos solo se predican de
obras o actuaciones ejecutadas al amparo de licencias legalmente otorgadas.
Finalmente, advierten que la disposicién impugnada prefiere la realizacion del
interés particular sobre el general, violentando los articulos 58 y 1° de la
Constitucidn, que consagran la funcion social y ecolégica de la propiedad lo
que ademas le permite al Estado limitarla mediante la expropiacion por
razones de utilidad publica“°

8.2. A su turno el Procurador General de la Nacion, con fundamento en las
normas constitucionales y legales que establecen y desarrollan lo referente a la
naturaleza juridica de los planes de ordenamiento territorial, a la autonomia y
a la competencia de las entidades territoriales para reglamentar los usos del
suelo, como son los articulos 287, 288, 313 num.7 de la Carta y la Ley 388 de
1997, en su vista conceptuo:

“se tiene demostrado que, constitucionalmente, la reglamentacion de los usos
del suelo es una competencia propia de la autonomia territorial que se ejerce
por los concejos municipales y distritales a traves de la aprobacion de planes
de ordenamiento territorial que deben ser modificados por dichos cabildos,
no en forma intempestiva, sino cada tres periodos de gobierno municipal o
distrital (cada 12 afios), segun las necesidades de interés general que
requiera la comunidad para su desarrollo. De otra parte, constitucionalmente
se garantiza la propiedad privada y demas derechos adquiridos con arreglo a
las leyes civiles, los cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados por
leyes posteriores (at. 58). Sin embargo, dicho derecho no es absoluto sino que
debe ejercerse de acuerdo con la ley, caso en el cual el interés privado debe
ceder al interées publico o social contemplado en las leyes que se expidan con
dicha finalidad (art. 58), como son las que regulan los planes de
ordenamiento territorial a partir de reconocer y respetar la competencia de
los distritos y municipios para la expedicion y modificacion de los mismos.
Desde ese punto de vista, debe entenderse que a la propiedad privada le es
inherente una funcion social y ecoldgica que implica obligaciones, entre ellas
las de soportar las variaciones del uso del suelo que se hagan mediante los
planes de ordenamiento territorial y sus modificaciones” .

(...) “hay que decir que cuando a partir del uso del suelo aprobado en los
planes de ordenamiento territorial se expiden las licencias de construccion y
los propietarios hacen las construcciones que les son autorizadas, su derecho
de propiedad debe ser garantizado constitucionalmente porque lo adquirio de
buena fe calificada, por haber seguido las normas de urbanismo vigente para
ello. Pero cuando el propietario de los terrenos no construye en los mismos de
acuerdo con lo aprobado en materia de usos del suelo en los planes de
ordenamiento territorial y los usos del suelo son modificados posteriormente

40 Con fundamento en los motivos que se sintetizan, los intervinientes: SECRETARIA DISTRITAL DE LA
CIUDAD DE BOGOTA, LA FACULTAD DE DERECHO DE LA UNIVERSIDAD DEL CAUCA y LA
FACULTAD DE DERECHO DE LA UNIVERSIDAD EXTERNADO DE COLOMBIA, solicitan a la Corte
Constitucional que declare la inexequibilidad de los articulos 23 y 24 (parciales) de la Ley 1617 de 2013 “Por
la cual se expide el Régimen para los Distritos Especiales ”.
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por los concejos municipales y distritales, aunque teniendo licencia de
construccion aprobada (decaimiento del acto administrativo), tales terrenos
tienen que someterse a las nuevas modificaciones del uso del suelo que se
hayan aprobado y los afecte, debiendo solicitar nueva licencia de
construccion para poder construir de acuerdo con las nuevas disposiciones de
uso del suelo gue hayan decidido los cabildos .

“Lo anteriormente expuesto permite concluir que los planes de ordenamiento
territorial son actos administrativos de caracter general que se expiden y
modifican por razones de interés general, y cuya competencia exclusiva de
aprobacion y modificacién radica en los concejos municipales y distritales.
Como consecuencia, el derecho de propiedad en materia de construccion
debe someterse a lo que se apruebe o modifigue en los planes de
ordenamiento territorial. En ese sentido, solo se predica la condicion de
derecho adquirido en relacidén con los terrenos que son afectados por los
planes de ordenamiento territorial, cuando durante la vigencia de tales planes
los propietarios hacen las construcciones de acuerdo con lo aprobado en
ellos, lo que significa que no pueden tenerse como derechos adquiridos las
meras decisiones en materia de usos del suelo aprobadas en los planes de
ordenamiento territorial por el solo hecho de ser propietario de terrenos. De
igual manera, tampoco es admisible que la ley le de el alcance de derechos
adquiridos a los usos del suelo aprobados en planes de ordenamiento
territorial frente a los cambios que los concejos municipales o distritales
tengan que hacer con posterioridad a tales planes, porque estaria
desconociendo o vaciando de competencia a los cabildos de su funcion
constitucional exclusiva para reglamentar los usos del suelo a través de los
planes de ordenamiento territorial y sus modificaciones”.

En efecto el Procurador General de la Nacion claramente reconoce que el
legislador, al imponer a las autoridades distritales esa obligacion de respetar
los derechos adquiridos en materia de usos del suelo ya aprobados con
anterioridad a la promulgacion de la Ley 1617 de 2013, invadio y desconocid
totalmente las competencias de los cabildos distritales para decidir la
reglamentacion de los usos del suelo a través de las modificaciones a los
planes de ordenamiento territorial.

8.3. A continuacion la Corte explica y fundamenta las condiciones bajo las
cuales se debe reconocer que la relatividad del derecho de propiedad, es una
caracteristica que estd en armonia con la existencia de derechos adquiridos
respecto de los usos del suelo, y que el reconocimiento de estos, no implica la
intangibilidad de las normas sobre usos del suelo.

8.4. Tal y como ha quedado expuesto, el paragrafo del articulo 23, parcialmente
acusado, preve el respeto de los derechos adquiridos que en materia de usos del
suelo hubieren sido obtenidos con anterioridad a la Ley 1617 de 2013, con
excepcion de aquellos que se prediquen de terrenos que puedan ser objeto de
expropiacion administrativa o de enajenacion forzosa.
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El articulo 24 establece igual obligacion de respeto a los derechos adquiridos en
materia de usos del suelo -a menos que los inmuebles correspondientes hubieren
sido declarados como Unidades de Actuacion Urbanistica e incluidos en el
POTD Distrital-, en los procesos de expedicion de licencias, aplicacion del
régimen de infracciones y sanciones urbanisticas, que se originen con
posterioridad a la Ley 1617 de 2013.

8.5. La Ley 1617 de 2013 prescribe, en las disposiciones parcialmente
cuestionadas, que en relacién con los usos del suelo las personas pueden ser
titulares de derechos adquiridos. Ello sugiere que una vez cumplidas
determinadas condiciones prefijadas en la ley queda radicada en los titulares de
los inmuebles, el derecho a destinarlos a determinados propositos.

8.6. El uso del suelo permitido por el ordenamiento territorial determina, en
buena medida, el alcance de uno de los elementos centrales del derecho de
propiedad conocido como ius utendi y que consiste, segun lo ha reconocido este
Tribunal, en “la facultad que le asiste al propietario de servirse de la cosa y de
aprovecharse de los servicios que pueda rendir.”*

Cuando las autoridades en desarrollo de sus competencias constitucionales y
legales de ordenacion del territorio clasifican el suelo —en las normas
urbanisticas generales, art. 15.1.1 de la Ley 388 de 1997 - y definen los usos del
suelo, asi como su intensidad —normas urbanisticas generales, art. 15.2 de la Ley
388 de 1997- delimitan uno de los atributos esenciales del derecho de propiedad
a fin de hacerlo compatible con las necesidades de planeacion y ordenamiento
territorial.

8.7. Considerando el estrecho vinculo entre el derecho de propiedad y los usos
del suelo, resulta innegable la existencia de derechos juridicamente protegidos —
en los términos del inciso primero del articulo 58 de la Constitucion- respecto de
los usos del suelo definidos por las autoridades competentes cuando ha sido
conferida una licencia urbanistica o se ha edificado al amparo de la misma.

De hecho, el articulo 15 de la Ley 388 de 1997 - modificado por el articulo 1° de
la Ley 902 de 2004- establece que las normas urbanisticas generales hacen
posible establecer usos e intensidad de usos del suelo y “otorgan derechos e
imponen obligaciones urbanisticas a los propietarios de terrenos y a sus
constructores.”

8.8. De acuerdo con las disposiciones vigentes (a) el otorgamiento de una
licencia de construccion confiere a su titular un derecho a realizar la misma en
las condiciones previstas en las normas aplicables (Decreto 019 de 2012 y 1077
de 2015) y (b) el dominio sobre un bien inmueble edificado en las condiciones
previstas por la respectiva licencia. Ello da lugar a que se radiquen en el
propietario intereses juridicamente protegidos. En esa direccion las personas
pueden destinar el inmueble de su propiedad para el desarrollo de las actividades
para las cuales se encuentre autorizado. Esto, en modo alguno, segun lo que esta

41 Sentencia C-189/06 (M.P. Rodrigo Escobar Gil).
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Corte interpreta, puede considerarse como un derecho a que las normas sobre
usos del suelo resulten intangibles. Ello es asi por cuanto la ordenacion
adecuada del territorio es de interés publico. De modo que la mera existencia de
una norma juridica sobre el uso de un inmueble no puede considerarse, per se,
como un derecho adquirido o una situacion juridica consolidada.

8.9. La importancia de las reglas del uso del suelo en la delimitacion del alcance
del derecho de propiedad y, en particular, de la facultad de usar los bienes
inmuebles, por un lado, y la trascendencia de la planeacion urbana mediante la
adopcion y aplicacion de instrumentos que permitan asegurar un desarrollo
armonico de las ciudades, por otro, impone concluir que a pesar de que no existe
un derecho a la intangibilidad o permanencia indefinida de las normas que
disciplinan los usos del suelo, en tanto ello afectaria gravemente las
competencias asignadas a los érganos del Estado, si existe un derecho a que las
decisiones de las autoridades territoriales sobre la variacién de los usos del
suelo, respeten estrictamente las reglas que rigen dicha modificacion y se
encuentren debidamente motivadas en razones vinculadas al interés publico,
social o comun (arts. 1°, 58 y 82).

El referido derecho a que las decisiones emitidas por las autoridades nacionales
o territoriales, segun el caso, que impliquen la modificacion de los usos del suelo
y que puedan afectar a licenciatarios y propietarios, se ajusten a las normas
vigentes y sean debidamente motivadas, constituye un desarrollo directo de la
clausula de Estado Social (art. 1°), del principio de legalidad (art. 6°) y de los
principios de transparencia y publicidad que rigen la actuacion de las
autoridades publicas (art. 209).

Esta garantia impone que la aprobacion y modificacion de las normas relativas a
los usos del suelo en los POTD satisfagan las condiciones previstas para ello.
Luego, si esas decisiones tienen la capacidad de alterar las manifestaciones
centrales del derecho a la propiedad en tanto pueden llegar a afectar contenidos
fundamentales de las facultades bajo las cuales se ejercita, debera asegurarse su
estricta sujecion a las normas superiores y, por ello, considerando el régimen
juridico vigente, las autoridades competentes y, en particular, los Concejos
Municipales y Distritales, han de actuar teniendo en cuenta (a) las normas de
superior jerarquia (Ley 388 de 1997 arts. 10 y 15), (b) los componentes del
POTD vy el contenido de cada uno de ellos (Ley 388 de 1997 arts. 11, 12, 13 y
14), (c) los procesos de participacién y consulta en su elaboracion (Ley 388 de
1997 arts. 22, 23, 24, 25 y 26) vy, resalta la Corte, (d) las reglas relativas a la
periodicidad de los cambios (art. 2 de la Ley 902 de 2004, modificatorio del
articulo 28 de la Ley 388 de 1997).

La Ley ha previsto periodos minimos de vigencia de los planes de ordenamiento
-que oscilan entre cuatro (4), ocho (8) y doce (12) afios segun el articulo 28 de la
Ley 388 de 1997, modificada por el articulo 2 de Ley 902 de 2004- a fin de
asegurar un minimo grado de estabilidad que haga posible a los particulares
desarrollar, en condiciones de certidumbre, los diferentes proyectos familiares,
educativos o comerciales. Por la misma razon, esto es, por los efectos que
puede tener la modificacién de las reglas de uso del suelo en el derecho de
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propiedad, dicha variacion debe fundarse siempre en razones vinculadas al
interés publico, social 0 comun, es decir, no cualquier razon, de conformidad
con los articulos 1°, 58 y 82 de la Carta.

En el mismo sentido el numeral 4° del articulo 28 de la Ley 388 de 1997 indica,
en su redaccion vigente, que “las revisiones estaran sometidas al mismo
procedimiento previsto para su aprobacion y deberan sustentarse en
parametros e indicadores de seguimiento relacionados con cambios
significativos en las previsiones sobre poblacion urbana; la dinamica de ajustes
en usos o intensidad de los usos del suelo; la necesidad o conveniencia de
ejecutar proyectos de impacto en materia de transporte masivo,
infraestructuras, expansion de servicios publicos o proyectos de renovacion
urbana; la ejecucion de macro proyectos de infraestructura regional o
metropolitana que generen impactos sobre el ordenamiento del territorio
municipal o distrital, asi como en la evaluacion de sus objetivos y metas del
respectivo plan.” Asi las cosas, decisiones que se adoptan en esta materia si bien
tienen componentes politicos vinculados a la manera en que se comprende la
organizacion del territorio y la relacion de cada uno de sus elementos, no pueden
ser caprichosas, inmotivadas o apoyadas en intereses particulares.

8.10. La Corte reitera que no existe un derecho a la intangibilidad de las reglas
que definen el uso del suelo en los POTD, ni aun cuando ello afecte el alcance
de licencias otorgadas o la destinacion de edificaciones efectuadas conforme a
estas licencias, en tanto, la modificacion de las mismas se funda en el interés
social y, como lo ha destacado este Tribunal, “la legislacion urbana
constituye una fuente legitima de relativizacion del contenido del derecho de
propiedad sobre los inmuebles.”*? Conforme a ello “la correcta ordenacion y
el desarrollo equilibrado de las ciudades, particularmente en lo que respecta
a los usos del suelo, incesantemente introduce exigencias de orden social que
gravitan sobre las titularidades privadas, lo que no puede considerarse
excepcional y externo al derecho de propiedad sino por el contrario
connatural a éste e incorporado a su nucleo esencial.”*

8.11. El enfoque general, desde el punto de vista constitucional, con el cual
esta Corte ha abordado y definido, en los términos atrds resefiados, los
alcances de la cuestion dilucidada coincide con el que el Consejo de Estado,
méaximo Tribunal de la Jurisdiccion Contencioso Administrativo, ha esbozado,
en diversas oportunidades, frente a controversias analogas. En efecto si se
hace seguimiento a lo que reiteradamente ha expresado dicha Corporacion
sobre el punto, facilmente se evidencia tal convergencia de pareceres, aserto
que se comprueba a partir de lo siguiente: En sentencia de fecha 12 de agosto
de 1999, el Consejo de Estado** se ocup6 de establecer si era 0 no procedente
la anulacion parcial de un decreto expedido por el Alcalde Mayor de Bogota
en el que se asignd a un inmueble el tratamiento de conservacion
arquitectonica, no obstante que previamente esa declaracion le habia sido
concedida una licencia de construccion para la edificacion de un edificio y el

42 Sentencia T-422/93 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz).
43 Sentencia T-422/93 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz).
44 C.P. Juan Alberto Polo Figueroa.
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inmueble preexistente habia sido demolido. En la demanda se solicitaba, a
titulo de restablecimiento del derecho, declarar que el citado inmueble carecia
de las condiciones para ser considerado de tratamiento de conservacion
arquitectonica y, en adicion a ello, que se repararan los perjuicios que se
derivaban de la imposibilidad de iniciar las obras. Dicha Corporacion sostuvo
al respecto lo siguiente:

“La Sala observa que las razones esgrimidas por el a quo en cuanto al
derecho de propiedad se refiere, reclamado como violado en el tercero de
los cargos consignados en la demanda, no son acertadas, puesto que la
licencia de construccion aludida, si bien hace viable el ejercicio del
mismo, lo cierto es que nada le agrega a sus elementos o atributos, y
menos genera derecho adquirido en favor de sus beneficiarios, habida
consideracion de que se trata de un medio propio del poder de policia,
como es el permiso o la autorizacion, que tiene fundamento en el
mantenimiento o guarda del orden publico.

Los actos administrativos que confieren permisos, licencias,
autorizaciones y similares, son actos provisionales, subordinados al
interés publico y, por lo tanto, a los cambios que se presenten en el
ordenamiento juridico respectivo, cuyas disposiciones, por ser de indole
policiva, revisten el mismo caracter, como ocurre con las normas
pertinentes al caso, esto es, las relativas al uso del suelo y desarrollo
urbanistico. Quiere decir ello que los derechos o situaciones juridicas
particulares nacidos de la aplicacion del derecho policivo, no son
definitivos y mucho menos absolutos, de alli que como lo ha sostenido la
Sala, no generen derechos adquiridos.

Ello tiene fundamento, entre otras disposiciones, en la segunda parte del
primer inciso del articulo 58 de la Constitucion, al establecer que
""Cuando de la aplicacion de una ley expedida por motivos de utilidad
publica o interés social, resultaren en conflicto los derechos de los
particulares con la necesidad por ella reconocida, el interés privado
debera ceder al interés publico o social”. Y bien es sabido que las
normas de contenido policivo, como las del ordenamiento urbano y uso
del suelo, se expiden consultando el interes social.

(..)

Lo anterior no quiere decir que tales actos queden sujetos al arbitrio y
capricho de los funcionarios o autoridades pertinentes, ni que sus
beneficiarios estén privados de las garantias procesales y de la
proteccion de los derechos patrimoniales que eventualmente resulten
lesionados cuando deban ceder ante el interés comdn, sino que su
vigencia o eficacia queda dependiendo de las circunstancias facticas y
juridicas propias de la materia de cada momento.

(...)

Una de tales formas de limitacion es precisamente la de declarar
determinados inmuebles como patrimonio cultural, historico,
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arquitectonico o artistico, por autorizacion constitucional dada a los
municipios en el articulo 313, numeral 9 de la Carta, en tanto faculta a
sus concejos para dictar las normas necesarias para el control, la
preservacion y defensa de su patrimonio cultural, por lo cual ello por si
mismo no entrafia violacion del derecho de propiedad que sobre ellos se
tenga.

El ejercicio de esta atribucién de las autoridades administrativas es
ciertamente reglada, pero no esta previsto en forma alguna que el mero
hecho de que se hubiera otorgado una licencia de construccion las
inhiba de ejercerla respecto del inmueble correspondiente, claro esta
bajo el supuesto de que aun exista el inmueble, supuesto fundamental de
hecho para ejercerla, adicionado con la existencia de las caracteristicas
qgue la ley prevea para que amerite ser declarado como patrimonio
arquitectonico, cultural, histérico o artistico. Tampoco cabe asumir que
los derechos derivados de una licencia de construccion escapen a las
limitaciones o efectos que puedan surgir de la aplicacion de normas
policivas o de orden publico.

De modo que el decreto demandado, en cuanto incluyé como bien de
conservacion arquitectonica (lo cual es un componente del patrimonio
cultural de los municipios) el inmueble de propiedad del causahabiente
de los actores, no ha violado tal derecho por la circunstancia de que
antes se le hubiera otorgado una licencia de construccion y la
consecuente autorizacion para demolerlo, toda vez que dicha licencia no
crea derecho adquirido, como tampoco implica que el inmueble de que se
trate no tenga los atributos o condiciones necesarias para ser sometido a
tratamiento especial por cualquiera de las razones previstas en la ley.

La administracion bien puede, con posterioridad al otorgamiento de la
licencia, detectar o establecer la existencias de dichas condiciones y
proceder, en consecuencia, con lo cual ha de entenderse que la situacion
juridica del inmueble se modifica, de manera que puede ocasionar
incluso, que la licencia de construccién decaiga por desaparicion de sus
fundamentos de derecho, si esta implica su demolicién, como en el
presente evento, por la sencilla razén de que se estaria ante un inmueble
que no es permitido demoler.” (Negrillas no hacen parte del texto
original)

8.12. En sentencia de fecha 23 de marzo de 2000, la Seccion Primera del
Consejo de Estado® se pronuncid sobre la validez de un acuerdo adoptado por el
Consejo Municipal de Sibaté en el que se regulaban los usos del suelo y se
establecian algunas modificaciones a los usos del suelo en lo relativo a los
cultivos de bajo invernadero. Afirmaban los demandantes, entre otras cosas, que
dichas disposiciones se aplicaban incluso a cultivos anteriores y, en esa medida,
tenian efectos retroactivos y vulneraban derechos adquiridos. Dijo entonces el

45 C.P. Juan Alberto Polo Figueroa.
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Consejo de Estado al confirmar la sentencia de primera instancia que habia
negado las pretensiones:

“Si en un area o zona especifica no se permiten determinados usos del
suelo, lo consecuencial es que las actividades correspondientes pasen a
desarrollarse donde si lo son. Es una carga que deben asumir quienes
exploten tales actividades, toda vez que asi lo prescribe la propia
normatividad constitucional al sefialar en el articulo 333 que la actividad
economica y la iniciativa privada son libres dentro de los limites del bien
comun, que las mismas suponen responsabilidades y que pueden ser
delimitadas cuando asi lo exijan el interés social, el ambiente y el
patrimonio cultural de la Nacion.

Dicho de otra forma, tales libertades no son absolutas, sino que pueden
estar sujetas a limitaciones, como las que se desprenden de la regulacién
del uso del suelo que hagan las autoridades municipales, de la cual
forman parte, en efecto, las disposiciones acusadas.”

8.13. En sentencia de fecha 26 de noviembre de 2004, la Seccion Primera del
Consejo de Estado*® se ocupd de una demanda interpuesta por una sociedad
comercial que impugnaba la decision de una alcaldia de disponer el cierre del
establecimiento de comercio debido a que no se ajustaba a las normas sobre usos
del suelo. Alegaba que ello desconocia el articulo 58 de la Constitucion. En esa
oportunidad nego las pretensiones planteadas y para el efecto sostuvo:

“En esencia, la actora considera que las licencias de funcionamiento que
en alguna oportunidad le otorg6 la Alcaldia Local de Usaquén (para los
anos 1994 y 1995) le confieren un derecho adquirido a continuar con la
actividad desarrollada hasta antes del cierre definitivo, esto es, serviteca
y lavadero de autos.

Sobre el particular, esta Seccion ha sostenido (...) que el otorgamiento
de una licencia de funcionamiento no constituye un derecho adquirido
a continuar con el establecimiento de comercio, pues las normas sobre
el uso del suelo son cambiantes, de modo que, por ejemplo, lo que hoy es
una zona exclusivamente residencial mafiana puede no serlo, o
viceversa.

También ha sostenido que dado que las normas sobre uso del suelo son
de orden publico y de efecto general inmediato, no es posible a sus
destinatarios aducir derechos adquiridos para obviar su aplicacion, y
que cuando las autoridades de policia exigen su observancia cumplen
con el deber de vigilar que se dé aplicacion a la normativa sobre usos
del suelo.

Fluye de lo anterior que para que procediera la nulidad de los actos
acusados debio la actora demostrar que de conformidad con el Acuerdo 6

46 C.P. Rafael Enrique Ostau De Lafont Pianeta.
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de 1990 y sus Decretos Reglamentarios 323 de 1992 y 735 de 1993 la
actividad desarrollada por ella es permitida en la zona donde se
encontraba ubicado el establecimiento cuyo cierre fue ordenado, cuestion
que le era imposible hacer, pues lo cierto es que de acuerdo con las
normas en cita, la actividad comercial relativa al servicio de
automotores, estaciones de servicio completo, servitecas y talleres de
reparacion automotriz se encuentra comprendida en la Clase Il B
comercio zonal de mayor impacto, no contemplada para la Zona
Residencial Especial 02 en donde se encuentra ubicado el establecimiento
de la actora.”" (Negrillas fuera del texto original).

8.14. En efecto, dicha Corporacion se refirio al alcance de los derechos que
confieren algunas autorizaciones dadas por el Estado y preciso que de ellas no se
puede pretender derivar un derecho a la intangibilidad. Sostuvo la Seccién
Primera, en sentencia de fecha 10 de mayo de 2007, Magistrado Ponente Rafael
E. Ostau De Lafont Pianeta:

“En el cargo 8 se ataca el articulo 18 del Decreto 600 de 2003 porque a
juicio del memorialista crea una revocatoria y modificacion ilegal de
actos administrativos en firme que otorgaron licencias para prestar el
servicio de valor agregado y telematico, anteriores a su vigencia y que
por lo mismo crean derechos adquiridos a favor del titular, con lo cual la
expresion “se entenderan modificadas por lo aqui dispuesto” es ilegal e
inconstitucional por violar las normas que amparan los derechos
adquiridos. // (...) // Si como tales pretende hacer valer un posible
derecho a la intangibilidad o inmodificabilidad de las licencias
otorgadas y en firme, la Sala debe poner de presente que esa
intangibilidad no existe en relacién con los actos administrativos que
confieren derechos con sujecidn a una situacion legal y reglamentaria y
a disposiciones de caracter publico que protegen el interés general y el
bien comun, toda vez que constituyen actos condicidn y precarios por esa
subordinacion al interés general y constituir situaciones de caracter legal
y reglamentarios, lo cual implica que todo cambio en ese régimen puede
legitimamente modificar las situaciones preexistentes, que no
necesariamente han de ser restrictivo, pues es posible que sea en
beneficio de sus titulares; cambios que de todos modos deben darse sin
perjuicio de los principios que tienden a salvaguardar el equilibrio entre
el interés particular beneficiario del respectivo acto administrativo y el
interés general, tales como el de la confianza legitima. // Esa
modificacion, ademas, es consustancial a los actos administrativos
constitutivos de situaciones legales y reglamentarias, como las licencias,
permisos, etc., toda vez que en él se entienden incorporadas a su
contenido todas aquellas disposiciones o clausulas que sirven de sustento
o configuran la respectiva situacion legal y reglamentaria, sea a manera
de modo, condiciones, obligaciones, deberes, derechos, garantias, etc.; de
suerte que la disposicion atacada no hace mas que recoger o explicitar

47 Esta perspectiva fue reiterada en otras providencias. Asi por ejemplo en las sentencias de fecha 27 de junio de
2003 (C.P. Camilo Arciniegas Andrade), 2 de octubre de 2003 (C.P. Camilo Arciniegas Andrade), 13 de
diciembre de 2005 (C.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo).
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esa circunstancia, de alli que realmente no esté disponiendo algo nuevo o
ajeno a las caracteristicas del régimen juridico en el que esta enmarcada.
/Il En esas circunstancias, cabe reiterar que los actos condicion que
nacen al amparo de regimenes de derecho u orden publico no generan
derechos adquiridos en el sentido como lo aduce la actora, esto es, como
situaciones juridicas subjetivas inmodificables o inmutables, pues estan
subordinados a las necesidades del interés general y del bien coman™.
(Negrillas no hacen parte del texto original)

Sin embargo, a juicio de esta Corte la postura resefiada no puede desconocer que
en casos en los cuales la modificacion de los usos del suelo por parte de las
autoridades publicas, en ejercicio de sus competencias normativas, resulte
arbitraria, abusiva o0 discriminatoria 0 pueda significar un impacto
desproporcionado en los intereses de los titulares de licencias o de los
propietarios de inmuebles edificados al amparo de dichas licencias, el particular,
tiene la posibilidad de formular una pretension de reparacion por el eventual
dafio antijuridico. Tal situacion podria ocurrir, por ejemplo, cuando una
intervencion en esta materia afecta en tal medida el valor de cambio o de uso del
inmueble, que para el titular de la licencia o el propietario de un inmueble
edificado al amparo de esa licencia, su derecho pierde todo interés. Esta
hipdtesis, que en cada caso deberd evaluar la administracion, encuentra su
fundamento en los articulos 58 y 90 de la Constitucion.

8.15. Al respecto, el maximo tribunal de la jurisdiccién contencioso
administrativa ha sostenido que:

“el Estado debe responder patrimonialmente a pesar de la legalidad de
su actuacion, de manera excepcional y por equidad, cuando al obrar de
tal modo, en beneficio de la comunidad, por razon de las circunstancias
de hecho en que tal actividad se desarrolla, causa al particular un dafio
especial, anormal, considerable, superior al que normalmente deben
sufrir los ciudadanos en razon de la especial naturaleza de los poderes y
actuaciones del Estado, rompiéndose asi la igualdad de los mismos frente
a las cargas publicas, o la equidad que debe reinar ante los sacrificios
que importa para los particulares la existencia del Estado.”*® El régimen
de responsabilidad en estos eventos ha sido denominado como “dafio
especial” y comprende “la responsabilidad por la expedicion y aplicacién
de normas constitucionales, de preceptos legales, asi como de actos
administrativos, cuya ‘‘juridicidad” no es reprochada, y que no obstante
su “licitud” o “legitimidad” pueden entranar algun dario antijuridico que
comprometa la responsabilidad del Estado (...)”.°

8.16. En sentencia de fecha 26 de agosto de 2010 la Seccion Primera del
Consejo de Estado® reitero su posicion:

48 Consejo de Estado, Seccién Tercera. Sentencia de fecha 28 de enero de 2015. (C.P. Hernan Andrade Rincén)
49 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia de fecha 8 de marzo de 2007. (C.P. Ruth Stella Correa
Palacio)

50 C.P. Marco Antonio Velilla Moreno
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“Cabe advertir que la Sala en diversos pronunciamientos, entre ellos,
en sentencia de 27 de junio de 2003 (Expediente 1999-00865 (7262),
Consejero ponente doctor Camilo Arciniegas Andrade), preciso, y
ahora lo reitera, que, la orden de cierre definitivo de un establecimiento
comercial, como consecuencia de uso no permitido, entrafia un
imposible cumplimiento, dado que tales normas son de uso publico y
de efecto general inmediato, por lo que no resulta aplicable el
procedimiento secuencial y gradual previsto en el articulo 4° de la Ley
232 de 1995, sino la orden de cierre definitivo; y que los particulares
no pueden alegar derechos adquiridos para impedir que se les
apliguen normas que prohiben usos del suelo que antes de su entrada
en vigencia eran permitidos.” (Negrillas no hacen parte del texto
original).

8.17. Si bien en la ya citada sentencia de 5 de noviembre de 2013, Consejera
Ponente: Maria Claudia Rojas Lasso, la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, al pronunciarse, una vez mas, sobre el tema de los usos del
suelo y los derechos adquiridos, en el ambito de una accion popular, introdujo
ciertos matices a su reiterada linea jurisprudencial sobre el tema, atendiendo
evidentes realidades del caso concreto, a su juicio insalvables, en términos
generales, el enfoque tradicional de su posicion al respecto se mantuvo,
teniendo en cuenta lo que de dicho proveido, seguidamente, se transcribe:

“La Sala destaca que una decision como la que debe tomarse en esta
accion popular, debe equilibrar las cargas y los derechos
involucrados, de modo que debe tenerse en cuenta no solo el costo
gue representara para el erario publico la eventual adquisicion de
predios sino el respeto por los derechos adquiridos y la articulacién de
la proteccion del medio ambiente con el urbanismo y el desarrollo. De
hecho, algunas de las ordenes del a quo desconocen: i) que muchos
propietarios tienen derechos adquiridos con justos titulos en la reserva
forestal y en la franja de adecuacion, tanto porque tienen licencias
validamente otorgadas y no han construido como porque
construyeron cumpliendo todos los requisitos de ley, tal y como se
analizarad mas adelante; ii) que existen cambios irreversibles en las
condiciones del suelo en ciertas areas de la reserva y de la franja de
adecuacion, lo cual llevé al Ministerio de Ambiente a sustraerlas de la
reserva; y iii) que existe un principio de sostenibilidad fiscal en cuya
virtud las autoridades judiciales estan obligadas a ponderar el impacto
economico de las ordenes que impartan, y que llevd a la creacion del
incidente de sostenibilidad fiscal...La Sala encuentra razonable el
requerimiento de la CAR, en el sentido de que no se debe ordenar la
demolicion de todas construcciones hechas a partir del 29 de
noviembre de 2005, pues no puede hacerse una distincién radical
entre las viviendas construidas antes y después de la medida cautelar
decretada en esa fecha, para que unas u otras sean demolidas, sin
consideracion de las anotaciones registrales que las afectaran con la
reserva forestal protectora o de otras pruebas que permitan constatar
de manera inequivoca que los propietarios, poseedores o tenedores de
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las mismas conocian de la afectacion del inmueble al area
protegida... Ademds, no puede desconocerse la realidad social que
afecta la reserva, pues como lo consigno el informe de consultoria 2
305 BIRF realizado por la doctora Diana Wiesner Ceballos. La
vivienda es el principal uso del suelo en la franja. Predominan las
viviendas de estratos 1y 2 con 86% del total de viviendas... por lo que
desconocer esta realidad dejaria expuesta a una poblacién vulnerable
y ocasionaria una grave situacion social, econdémica y de salubridad
que iria en contravia de lo pretendido en esta accion... El concepto de
derecho adquirido para efectos de este fallo hace relacion a las
licencias de construccion validamente expedidas al amparo de la
normatividad vigente, o a las construcciones levantadas en virtud de
esas licencias, cumpliendo todos los requisitos de ley. Bajo el anterior
contexto, la Sala encuentra que deben respetarse los derechos
adquiridos de quienes obtuvieron licencias de construccion y/o
construyeron legalmente en la franja de adecuacion y en la zona de
recuperacion ambiental, ubicada dentro de la reserva forestal
protectora, antes de la anotacion registral de la afectacion a la reserva
del predio respectivo. No obstante lo anterior, no se reconoceran
derechos adquiridos si se demuestra que, a pesar de no existir una
anotacion registral dentro de la historia traditicia del inmueble que lo
afectara a la reserva forestal protectora, por actuaciones se deduzca
Inequivocamente que el propietario, poseedor o tenedor del inmueble
conocia la afectacion que pesaba sobre el inmueble en cuanto a la
existencia de la reserva... En sintesis, se advierte que existen derechos
adquiridos que la Sala debe proteger en la parte resolutiva de esta
sentencia...Lo anterior no excluye la posibilidad de que puedan
negociarse directamente o, en su lugar, expropiarse predios ubicados
dentro de la zona de reserva forestal protectora —no en la franja de
adecuacién-, porque revistan especial importancia ecoldgica que
amerite que su propiedad sea Estatal”. (Las negrillas no son del texto
original).

Tal decision, sin embargo, no obstante los derechos que alli se dice proteger,
en modo alguno, rectificd expresamente la linea jurisprudencial de dicha
Corporacion respecto a la relativizacion del derecho de propiedad frente a la
no intangibilidad de la reglas del POTD. Tal pronunciamiento reviste
importancia por cuanto explica la necesidad de que las autoridades resuelvan
de una forma equilibrada los conflictos que se presentan por sobreutilizacion o
subutilizacion del suelo en la dinamica social, por lo cual en el quedo
establecido que: (i) La reglar general es que no es viable reconocer derechos
adquiridos respecto a las construcciones realizadas en la franja de adecuacion
y en la zona de recuperacion ambiental, sin las respectivas licencias o
permisos. (ii) Luego, tampoco es viable el reconocimiento de derechos
adquiridos a quienes por sus actuaciones denoten que conocia la afectacion
que pesaba sobre el inmueble en cuanto a la existencia de la reserva.

Esa decision particular, se insiste, no niega la no intangibilidad de las normas
del POTD, y la relatividad del derecho de propiedad en la medida en que se

45



orden6 a las autoridades realizar estrategias de ordenamiento territorial
transformando los asentamientos en modelos sostenibles, con garantia de
proteccion de las zonas ecoldgicas precisamente para el aprovechamiento de
todos, es decir, siempre primando el interés general y el cumplimiento de los
fines del Estado, considerando junto a todos sus componentes, funciones y
servicios eco sistémicos; sus inter-relaciones de cooperacion, coordinacién y
apoyo con las dimensiones social, ambiental, econdmica, politica y cultural, y
todo esto en su conjunto debe traducirse en la préactica, entre otros, en politicas
y normas acordes al principio de integralidad de los usos del suelo. Pero, en
todo caso, en aras de zanjar cualquier tipo de duda sobre el sentido que pueda
atribuir a la ratio decidendi de dicho pronunciamiento esta Corte reitera que el
entendimiento constitucional sobre el punto que debe proceder y primar, como
regla general, sobre el asunto aqui dilucidado, segin quedod sentado en lineas
precedentes, no es otro que el de la no intangibilidad de las normas del POTD
y la relatividad del derecho de propiedad frente a las mismas.

8.18. En esa misma direccion la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo
de Estado en pronunciamiento de fecha 11 de diciembre de 2014 ha indicado lo
siguiente:

De otra parte, es necesario tener presente que la Constitucion Politica
garantiza la reparacion del dafio antijuridico (articulo 90 C.P.), uno de
cuyos supuestos es, segun la jurisprudencia, la aplicacion de leyes
expedidas por razones de interés general que sacrifican situaciones
particulares y concretas (sin implicar una expropiacion en estricto
sentido) y para las cuales el legislador no ha establecido un especifico
régimen de transicion o de reparacion. En tales casos, si se rompe el
equilibrio de las cargas publicas (responsabilidad sin falla), puede
haber lugar a responsabilidad del Estado-legislador:

“Ahora, para la Sala resulta claro que la responsabilidad del Estado
comprende el dafio causado por el resultado negativo de su
intervencion en las actividades de que se trata, cuando habiendo debido
preverlo no se lo considero; sin perjuicio de los riesgos propios que el
operador econdémico esta obligado a asumir, de la misma forma que
son suyos los beneficios. Resulta necesario entonces que el legislador,
al tiempo que resuelve modificar su politica, disefie y regule regimenes
de transicion normativa, en orden a proteger los intereses que pueden
resultar afectados con las nuevas medidas, corrigiendo asi los
desequilibrios de manera que todos los sectores y actores econémicos
reciban un trato equitativo.

De no ser ello asi, es decir, si lo previsible no se considero y el
perjuicio se causo, no queda sino, en aplicacion de la clausula general
de responsabilidad que, como quedd explicado, obliga a todas las
ramas y organos del poder, corregir el desequilibrio ante las cargas
publicas producto de la facultad normativa (...) Como se observa, el
dafio especial y la vulneracion de la confianza legitima, aunque ambos
fundados en el principio de la igualdad ante las cargas publicas,
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difieren en cuanto a los intereses protegidos, empero se complementan
para impedir que, en nombre del interés general, mientras algunos se
benefician otros resultan sacrificados, sin que su situacion hubiese sido
considerada.” (...) ’51

Esta garantia tiene ademas apoyo en la propia Ley 388 de 1997, aplicable al
régimen de ordenamiento territorial distrital en virtud de lo dispuesto en el tercer
inciso del articulo 23 de la Ley 1617 de 2013-. El articulo 2 de la referida ley
prevé como uno de sus principios la distribucion equitativa de las cargas y los
beneficios. Al paso que el articulo 38 dispone que como instrumento de
realizacion “del principio de igualdad de los ciudadanos ante las normas, los
planes de ordenamiento territorial y las normas urbanisticas que los desarrollen
deberan establecer mecanismos que garanticen el reparto equitativo de las
cargas y los beneficios derivados del ordenamiento urbano entre los respectivos
afectados.” Ademas de estos enunciados generales, la exigencia de reparto
equitativo de las cargas se encuentra reconocido en otras disposiciones de la
misma Ley, asi como ocurre, por ejemplo, en la regulacion de las Unidades de
Actuacion Urbanistica (arts. 39, 41, 45 y 47), los fondos de compensacion (art.
49) y los macroproyectos urbanos (art. 114)°2,

8.17. Asi las cosas, una modificacion en materia de usos del suelo, aunque
inmediatamente exigible®, puede tener un impacto en el derecho de propiedad
que, aungue no le permita al particular afectado oponerse a su cumplimiento, si
lo habilita para exigir una reparacion cuando quiera que se cumplan las
condiciones que den cuenta de la existencia de un dafio antijuridico.

8.18. Debe insistir la Corte en que las garantias a las que se refieren los parrafos
precedentes, a pesar de quedar comprendidas por la expresion derechos
adquiridos del articulo demandado, no suponen que las autoridades competentes
limiten sus facultades constitucionales o que estén impedidas para introducir
modificaciones a las normas sobre uso del suelo a través de los diferentes
instrumentos que el ordenamiento prevé para ello y, en particular, mediante los
planes de ordenamiento distrital. Esa competencia de modificacion que se
adscribe a los articulos 82, 313 y 334 de la Carta, implica, ademas, la potestad
de las autoridades publicas de disponer su aplicacion inmediata, incluso cuando
ello afecte la situacién de titulares de licencias vigentes o la de los propietarios
de terrenos edificados. En resumidas cuentas, el interés puablico que orienta el
ejercicio de la funcion de ordenamiento territorial y la funcion social de la

51 Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado. Concepto 2233 de fecha 11 de diciembre de 2014.
C.P. William Zambrano Cetina.

52 Nota la Corte que incluso en algunos procesos de ordenamiento territorial las autoridades han advertido, ante
modificaciones relativas al uso del suelo, la importancia de proteger los derechos adquiridos. Asi se desprende,
por ejemplo, del Decreto 079 de 2016 adoptado por el Alcalde Mayor de Bogota (considerando 5 del
referido Decreto).

53 La Corte reconocio, en una de sus primeras decisiones, que no desconocia la prohibicién de retroactividad
que las normas que aseguran las relaciones de coexistencia social, como en este caso serian las relativas a la
planificacién urbana, fueran aplicadas de manera inmediata. En la sentencia C-511/92 (M.P. Eduardo Cifuentes
Mufioz) explicd este Tribunal: “El ordenamiento juridico correria el riesgo de petrificarse, si al regular las
relaciones de coexistencia social y adaptarse a las realidades de cada momento, debiera inhibirse de afectar de
una u otra manera las relaciones juridicas preexistentes. La retroactividad por regla general, resulta censurable
solo cuando la nueva norma incide sobre los efectos juridicos ya producidos en virtud de situaciones y actos
anteriores, y no por la influencia que pueda tener sobre los derechos en lo que hace a su proyeccion futura.”
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propiedad, implica no solo la capacidad de imponer restricciones tan serias
como aquellas derivadas de la expropiacion, sino, también, la posibilidad de
delimitar su ejercicio mediante la adopcion de normas de uso del suelo que -en
atencion a la relevancia de armonizar los intereses que surgen en el proceso de
crecimiento de las ciudades y la modificacion de las dinamicas del medio
ambiente que ello supone- podrian ser aplicadas inmediatamente si asi lo
disponen los Organos competentes. Advierte una vez mas este Tribunal que,
dado el interés publico que subyace a la regulacion del territorio y la funcion
social de la propiedad, no existe un derecho a la intangibilidad de las normas
sobre uso del suelo.

8.19. En sentencia de fecha 29 de abril de 2015, el Consejo de Estado,>* Seccién
Primera, al pronunciarse sobre una accidn popular que tenia por objeto impedir
que se desarrollaran actividades de suerte y azar en una zona de la ciudad en la
que ello no estaba permitido, al referirse a las licencias y su relacién con las
normas de ordenamiento territorial indico:

“Como se deriva de los anteriores razonamientos, haciendo abstraccion
de las particularidades de los distintos reglamentos que se han ocupado
de puntualizar el régimen de esta figura en el Derecho colombiano, se
puede afirmar que la licencia de construccion es un acto administrativo
(i) que encierra una autorizacion de la autoridad competente, (ii) sujeto
a un plazo establecido por las normas aplicables y (iii) a unas
condiciones determinadas para el caso concreto, (iv) que habilita el
desarrollo de esta particular actuacion urbanistica (...), (v) que origina
una situacion juridica de caracter individual, (vi) cuya validez esta
supeditada al ordenamiento juridico en conjunto. En esa medida
cuando una licencia carece de algunos de los elementos axioldgicos de
todo acto administrativo o contraviene lo dispuesto en la ley o en el Plan
de Ordenamiento Territorial (POT) respectivo es susceptible de
declararse nula por el Juez de lo Contencioso Administrativo.

Dada la relevancia de esta ultima normativa, la Sala debe resaltar la
importancia del respeto del POT por las licencias expedidas por las
autoridades urbanisticas. En efecto, en tanto que instrumento basico para
la ordenacion del territorio municipal, el POT prefigura un modelo de
ciudad y establece las reglas particulares para el aprovechamiento y
transformacion de las diferentes porciones del suelo municipal,
contribuyendo asi a la definicién del estatuto juridico de la propiedad
urbana. Al ser expresion de la funcion social de la propiedad y perseguir
la realizacion de fines de interés general como la proteccion del medio
ambiente, el derecho a gozar del espacio publico, la proteccion del
patrimonio histdrico cultural, la prevencion de desastres, la salubridad
publica, el derecho a la vivienda digna y, entre otros, al acceso a una
infraestructura de servicios publicos adecuada, las normas del POT fijan
con caracter de orden publico las condiciones generales esenciales que
deben ser atendidas por los particulares al ejercer el ius aedificandi que

54 C.P. Guillermo Vargas Ayala.
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les otorga su derecho de propiedad y condiciona el contenido y la
validez de las licencias de construccion.

En esa medida, una licencia urbanistica puede ser revocada o anulada
total o parcialmente por ser contraria a las normas del respectivo POT
0, en su caso, a las disposiciones de la UPZ (...) (Unidad de Planeacion
Zonal) que desarrollan el planeamiento general. O puede también
suceder que una licencia se otorgue para una obra especifica y ello sea
legitimo, pero que con posterioridad el uso que se le da al inmueble no
sea compatible con las normas urbanisticas que se expidan con
posterioridad; evento en el cual se tendra que ajustar la actividad o
realizarla en otro sector. Y también podria suceder que un inmueble
legitimamente construido y aprovechado por un tiempo, por virtud de los
cambios en la dinamica de los usos de suelo y de los ajustes a las normas
urbanisticas que los regulan, termine contraviniendo dicha
reglamentacion de usos, supuesto en el cual tendra que ajustarse a ellos o
desplazarse a un sector en el cual dicha actividad sea admisible. En
sintesis, las licencias son actos que se encuentran subordinados al
interés publico en general y al cumplimiento del POT y de las
especificas condiciones indicadas en ellas en particular. Por lo tanto,
conforme se ha explicado de manera precedente, los derechos o
situaciones juridicas particulares nacidas con ocasion de una licencia
urbanistica no son absolutas ni inmodificables en el tiempo. ”(Negrillas
no hacen parte del texto original).

8.20. En conclusidn, una lectura detenida de todas y cada una de las citadas
providencias y normas juridicas en que se apoyan, permite apreciar que en ellas
se niega la existencia de un derecho a la intangibilidad de las reglas en materia
de usos del suelo frente al POTD —tal y como la Corte lo ha concluido en esta
oportunidad-, con fundamento en la exegesis argumentativa que en precedencia
ampliamente se resefi0, de manera que los particulares tienen limitada la
posibilidad de oponerse a los cambios que, siguiendo los procedimientos
previstos para el efecto, introduzcan las autoridades, en el mencionado
instrumento, en desarrollo de sus competencias constitucionales y legales, lo
cual obedece a la relatividad del derecho a la propiedad privada, y al hecho de
que, tales normas son de orden puablico y, en consecuencia, de aplicacion
inmediata, considerando su importancia para el desarrollo de las ciudades y la
consecucién del interés social. Los particulares no pueden pretender la
intangibilidad de las normas adoptadas en los procesos de planificacion urbana
dado que, por razones asociadas al interés puablico, social o comudn, los
municipios y distritos pueden adoptarlas con fundamento en los articulos 1°, 58
y 82 de la Constitucion.

8.21. Las normas sobre usos del suelo tienen ademas, por regla general, una
eficacia inmediata, como se desprende del articulo 28 de la Ley 153 de 1887 al
establecer que todo derecho real adquirido bajo una ley y en conformidad con
ella, subsiste bajo el imperio de otra; pero en cuanto a su ejercicio y cargas, y en
lo tocante a su extincion, prevaleceran las disposiciones de la nueva ley. Ello
implica que se trata de normas que pueden proyectarse respecto del ejercicio del
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ius utendi propio del derecho de propiedad, sin que sea posible oponerse a la
modificacion o exigir la inaplicacién de los cambios introducidos. Ello es asi por
cuanto los derechos subjetivos tienen limites al ser de naturaleza relativa, por
ende su ejercicio no puede obedecer a acciones u omisiones desproporcionadas:
asi el derecho de propiedad no puede ser lesivo del interés publico y la funcion
social de la propiedad (arts. 1°, 58 y 82).

VII. SINTESIS DE LA DECISION

8.22. El reconocimiento de derechos adquiridos en materia de usos del suelo es
armonico con la aplicacidn de los procedimientos administrativos legales a que
haya lugar, conforme con una interpretacion sistematica de la normativa que
regula la materia, que tiene implicita la realizacion del interés publico, la
funcion social de la propiedad (arts. 1°, 58 y 82), vy el deber de proteger
adecuadamente el derecho de propiedad reconocido en la Constitucion (arts. 58
y 333).

8.23. Se resalta la importancia de las competencias constitucionales otorgadas a
los concejos municipales y distritales para reglamentar los usos del suelo v,
dentro de los limites que fije la ley, vigilar y controlar las actividades
relacionadas con la construccion y enajenacion de inmuebles destinados a
vivienda® , la cual fue desarrollada por la Ley 388 de 1997, en la que se
reafirma la autonomia de los municipios y distritos en el desarrollo de la funcion
publica de ordenamiento del territorio en su jurisdiccion, por lo cual, el POT
estd constituido por actos puramente de interés general aprobados por acuerdos
distritales y municipales y que son revisados luego de cumplido tres periodos
constitucionales, con el objeto de establecer si proceden modificaciones
respecto del uso del suelo, es por ello que las licencias urbanisticas se conceden
para que se realicen edificaciones durante un periodo de tiempo determinado, y
con fundamento en la funcién social y ecologica de la propiedad, estas deben
estar sujetas a la limitaciones o restricciones legales, igualmente acorde con la
funcion urbanistica, la conveniencia publica y el interés general.

8.24. Se asegura asi la integridad y supremacia de la Constitucién (arts. 4 y
241), estando claro que por motivos de utilidad publica o interés social, el
interés privado debera ceder al interés pablico o social, y en ejercicio del poder
estatal, se puede ordenar la expropiacién con el correspondiente pago de la
indemnizacién previa como medida de resarcimiento y proteccion del derecho
de propiedad el cual se distingue por su caracteristica de relatividad,
concordante con la no intangibilidad de las reglas de usos del suelo, dado que
por la relevancia del POT para la organizacion territorial de los distritos,
municipios y departamentos, este debe estar sujeto a las modificaciones que las
autoridades publicas gestionen como garantes de los derechos de los
ciudadanos.

8.25. Sin embargo, este Tribunal no puede desconocer que en casos en los
cuales la modificacion de los usos del suelo por parte de las autoridades

55 Constitucién Politica de Colombia. Articulo 313, numeral 7.
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publicas en ejercicio de sus competencias normativas resulte arbitraria,
abusiva o discriminatoria o pueda significar un impacto desproporcionado en
los intereses de los titulares de licencias o de los propietarios de inmuebles
edificados al amparo de tales licencias, tiene el particular la posibilidad de
formular una pretension de reparacion por el eventual dafio antijuridico.

8.26. Por consiguiente, no resulta contrario al mandato que impone la
prevalencia del interés general sobre el particular, que se desprende de los
articulos 1° y 58 de la Constitucion, la referencia a los derechos subjetivos,
especificamente a la propiedad privada como derecho adquirido, pero en el
contexto de la cuestion en analisis, ello no supone el reconocimiento de un
derecho a la intangibilidad de las reglas que definen el uso del suelo en los
planes de ordenamiento territorial, interpretacion que se impone en cuanto
privilegia el denominado interés social, publico o comuin, y posibilita la
modificacion legal que le compete a los planes de ordenamiento en el orden
distrital y a los procedimientos de licenciamiento y de imposicion de sanciones
urbanisticas llegado el caso.

8.27. En consecuencia, el legislador no podia consagrar la intangibilidad de
derechos adquiridos con anterioridad a la Ley 1617 de 2013, frente a los
cambios que se introduzcan respecto al uso del suelo por parte de los concejos
municipales y distritales, en ejercicio de la autonomia que le reconoce la
Constitucion y la proteccién y defensa del interés general por encima de
intereses particulares.

Por ende, se declarara la inexequibilidad de los apartes normativos enjuiciados,
que establecian el respeto a derechos adquiridos en materia de usos de suelo, en
contravia de lo consagrado en los articulos 1° y 58 de la Constitucién Politica.

VIll. DECISION

La Corte Constitucional de la Republica de Colombia, administrando justicia en
nombre del Pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

Primero. Declarar INEXEQUIBLE, las expresiones “en materia de usos de
suelos” y “en materia de uso del suelo, salvo, aquellos que hubieren sido
declarados como Unidades de Actuacion Urbanistica y hubiesen sido incluidos
en el Plan de Ordenamiento Territorial Distrital” contenidas en los paragrafos

de los articulos 23y 24 de la Ley 1617 de 2013.

Notifiquese, comuniquese, publiquese y archivese el expediente. Camplase.

MARIA VICTORIA CALLE CORREA
o1
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