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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

CONSEJERO PONENTE: OSWALDO GIRALDO LOPEZ

Bogota D.C., once (11) de noviembre de dos mil veintiuno (2021)

Referencia: NULIDAD

Radicaciéon: 11001 0324 000 2013 00292 00

Demandante: DISTRITO CAPITAL BOGOTA D.C. - SECRETARIA
DISTRITAL DEL HABITAT

Demandado: NACION - PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA -
MINISTERIO DE VIVIENDA, CIUDAD Y TERRITORIO

Acto Acusado: Articulos 3,4, 5,6, 7, 15y 17 del Decreto 075 de 2013.

Tesis: Es nulo el acto administrativo proferido por el Gobierno
nacional que sefaldé que “sdlo” y “Unicamente” seran
exigibles los porcentajes de suelo para el desarrollo de
programas de vivienda de interés social (VIS) e interés
social prioritaria (VIP) en predios sujetos a los tratamientos
urbanisticos de desarrollo y renovacion urbana, éste ultimo
en la modalidad de redesarrollo.

SENTENCIA

La Sala procede a dictar sentencia de Unica instancia en el proceso radicado
bajo el numero de la referencia, promovido por la Secretaria del Habitat de
la Alcaldia Mayor de Bogotd, Distrito Capital, en contra de los articulos 3, 4,
5,6,7,15y 17 del Decreto 075 de 2013, expedido por el Gobierno Nacional
- Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.

ANTECEDENTES
1. LA DEMANDA!

El 17 de junio de 2013, MARIA MERCEDES MALDONADO COPELLO, en su
calidad de Secretaria Distrital del Habitat de la Alcaldia Mayor de Bogota

! Folios 6 a 17, Cuaderno principal.
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D.C., en ejercicio de la accién publica de nulidad por inconstitucionalidad?,
formuld demanda en contra del MINISTERIO DE VIVIENDA, CIUDAD Y
TERRITORIO, con la pretensidon que se declare la nulidad de los articulos 3,
4,5,6, 7,15y 17 del Decreto 075 de 2013, “Por el cual se reglamentan el
cumplimiento de los porcentajes de suelo destinado a programas de
Vivienda de Interés Social para predios sujetos a los tratamientos
urbanisticos de desarrollo y renovacion urbana y se dictan otras
disposiciones”.

De manera subsidiaria, y en caso de no ser declarada la nulidad plena de
los articulos referidos, pretendio:

«[...] se declare la nulidad de las expresiones "solo” y
"Unicamente” del articulo 39, de la expresion “unicamente”, del
articulo 4°, de la palabra “"solamente” del articulo 6, de la
expresion "unicamente” del articulo 7 y la nulidad plena del
articulo 17. Consecuentemente se solicita que con la
declaratoria de la nulidad por inconstitucionalidad de estas
expresiones se determine la legalidad condicionada de la parte
restante de los articulos bajo el entendido de que deben ser
interpretados como disposiciones que determinan los minimos
a partir de los cuales los entes territoriales deben imponer la
destinacion de porcentajes de suelo para la vivienda de interés
prioritario, mas no como un limite para que dichos porcentajes
sean impuestos en un porcentaje mayor y en cualquier parte
del territorio de municipios y distritos [...]».

1.1. Acto Administrativo Acusado.

"[...] DECRETO 0075 DE 2013
(enero 23)

"Por el cual se reglamentan el cumplimiento de los porcentajes
de suelo destinado a programas de Vivienda de Interés Social
para predios sujetos a los tratamientos urbanisticos de
desarrollo y renovacion urbana y se dictan otras disposiciones”

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA
En ejercicio de sus facultades constitucionales y legale

s, en especial las que le confiere el numeral 11 del articulo 189
de la Constitucion Politica y, en desarrollo de lo dispuesto en

2 Mediante Auto de 28 de octubre de 2013, el Magistrado sustanciador del proceso adecud el medio de control
promovido, interpretado como de nulidad en los términos del articulo 137 de la Ley 1437 de 2011 y admitio la
demanda. En el mismo sentido, en el curso de la audiencia inicial y durante el saneamiento del proceso, el
Despacho negd la solicitud de adelantar el tramite de conformidad con el medio de control de nulidad por
inconstitucional comoquiera que la decisidon adoptada en el auto de admisién y adecuacion del medio de control
quedo en firme y ejecutoriado.
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los articulos 8, 15, 18, 21, 91 y 92 de la Ley 388 de 1997, 117
y 121 de la Ley 1450 de 2011, 182, 186 y 191 del Decreto Ley
19 de 2012 y 46 de la Ley 1537 de 2012, y

(...)
(...)

DECRETA:

Articulo 3. Porcentajes minimos de suelo para el desarrollo de
Programas de Vivienda de Interés Social e Interés Social
Prioritaria. De conformidad con lo previsto en las leyes 388 de
1997 y 1537 de 2012, solo se exigira el cumplimiento de
porcentajes de suelo destinados al desarrollo de programas VIS
y VIP a los predios a los que el Plan de Ordenamiento Territorial
les asigne los tratamientos de desarrollo y de renovacion
urbana, éste ultimo en la modalidad de redesarrollo, conforme
lo previsto en el presente decreto.

Atendiendo lo dispuesto en las citadas leyes, y sin perjuicio de
los mecanismos previstos en el articulo 9 del presente decreto,
el alcance de esta obligacion se circunscribe unicamente a la
provision de los suelos Utiles que se destinaran para el
desarrollo de este tipo de vivienda y a la ejecucion de las obras
de urbanizacion de los proyectos urbanisticos donde se localicen
tales suelos. En consecuencia, y para todos los efectos, la
obligacion de destinar suelo util para VIS o VIP se considerara
como una carga urbanistica local.

En todo caso, las areas utiles destinadas a este tipo de vivienda
deberan desarrollarse de conformidad con ese uso por sus
propietarios, por terceros o por las entidades publicas
competentes, en los casos en los que se hubieran declarado de
construccion prioritaria o se hubiere determinado la utilidad
publica correspondiente, respectivamente.

CAPITULO I1

DE LOS PORCENTAJES DE SUELO PARA VIP EN TRATAMIENTO
URBANISTICO DE DESARROLLO

Articulo 4. Porcentajes minimos de suelo para el desarrollo de
Programas de Vivienda de Interés Social Prioritaria (VIP) en
tratamiento de desarrollo. De conformidad con lo previsto en el
articulo 46 de la Ley 1537 de 2012, en el componente urbano
de los planes de ordenamiento territorial de los municipios o
distritos con poblacién urbana superior a 100.000 habitantes y
de los municipios localizados en el area de influencia de aquellos

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
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con poblaciéon urbana superior a 500.000 habitantes conforme
los criterios previstos en el paragrafo 1 del articulo 91 de la Ley
388 de 1997, se deberan definir los porcentajes minimos de
suelo para el desarrollo de programas de vivienda de interés
social prioritaria (VIP).

Dichos porcentajes se exigiran unicamente en las actuaciones
de urbanizacion de predios regulados por el tratamiento de
desarrollo que se encuentren ubicados en suelo urbano o de
expansion urbana en zonas o dreas de actividad cuyos usos
sean distintos a los industriales, dotacionales o institucionales y
qgue se urbanicen aplicando la figura del plan parcial o
directamente mediante la aprobacion de la correspondiente
licencia de urbanizacion.

Estos porcentajes se incluiran en los planes parciales o en las
normas urbanisticas que regulen la urbanizacion de los citados
suelos sin el tramite de plan parcial. En todo caso, cuando el
plan parcial o el proyecto urbanistico contenga usos
residenciales el citado porcentaje no podra ser inferior al
previsto en el siguiente cuadro:

Porcentaje minimo de suelo sobre area util
. residencial del plan parcial o del proyecto
Tipo de , . k .
. urbanistico en predios con tratamiento de
vivienda -
desarrollo en suelo urbano y de expansion
urbana
VIP 20%

Paragrafo 1. Los porcentajes de que trata este articulo se
aplicaran a los municipios localizados en el area de influencia de
los municipios y distritos con poblacion urbana superior a
quinientos mil (500.000) habitantes de que trata la Resolucion
461 de 2006 expedida por el Ministerio de Ambiente, Vivienda
y Desarrollo Territorial o las normas que la adicionen,
modifiquen o sustituyan.

Paragrafo 2. Para dar cumplimiento a lo previsto en el
presente articulo, se tendra en cuenta la poblacion de la
cabecera municipal o distrital, de acuerdo con la informacion
expedida anualmente por el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica, DANE.

Paragrafo 3. Los planes de ordenamiento de los demas
municipios del territorio nacional que no se encuentren
determinados en la definicion del inciso primero de este articulo,
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también podran adoptar porcentajes minimos de suelo para el
desarrollo de programas de vivienda de interés social prioritaria,
segun lo previsto en este decreto.

Articulo 5. Obligatoriedad. El porcentaje minimo de que trata
el articulo anterior, aun cuando no se haya incorporado en los
planes de ordenamiento o en los instrumentos que los
desarrollen o complementen es de obligatorio cumplimiento y
se aplicara a las nuevas solicitudes de planes parciales o de
licencias de urbanizacion radicadas en legal y debida forma a
partir de la entrada en vigencia del presente decreto.

Paragrafo. Con el cumplimiento de los porcentajes de suelo
previstos en el articulo anterior se entienden cumplidas las
previsiones de vivienda de interés social de que tratan los
articulos 92 de la Ley 388 de 1997 y 46 de la Ley 1537 de 2012
exigibles a los predios regulados por el tratamiento de
desarrollo.

Articulo 6. Condiciones para la exigibilidad de los porcentajes
de suelo que deben destinarse al desarrollo de Programas de
Vivienda de Interés Social Prioritaria (VIP). El porcentaje
minimo de suelo que se destinara al desarrollo de programas de
vivienda de interés social prioritaria (VIP), solamente sera
exigible a aquellos predios que en el Plan de Ordenamiento
Territorial se les haya asignado el tratamiento urbanistico de
desarrollo, salvo que de conformidad con el articulo 46 de la Ley
1537 de 2012 se trate de suelos que se destinen a usos
industriales, dotacionales o institucionales, segun el régimen de
usos que se concrete en la respectiva licencia de urbanizacion.

CAPITULO III

DE LOS PORCENTAJES DE SUELO PARA VIS EN TRATAMIENTO
URBANISTICO
DE RENOVACION URBANA

Articulo 7. Porcentajes minimos de suelo para el desarrollo de
Programas de Vivienda de Interés Social (VIS) en tratamiento
de renovacion urbana, modalidad de redesarrollo. De
conformidad con lo previsto en el articulo 92 de la Ley 388 de
1997, en el componente urbano de los planes de ordenamiento
territorial de los municipios o distritos, se deberan definir los
porcentajes minimos de suelo para el desarrollo de programas
de vivienda de interés social que se exigiran unicamente a los
predios regulados por el tratamiento de renovacion urbana en
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la modalidad de redesarrollo ubicados en suelos urbanos que
deban urbanizarse nuevamente mediante planes parciales.

(...)
CAPITULO V

DISPOSICIONES FINALES

Articulo 15. Adecuacion de las normas urbanisticas. Para hacer
exigibles los porcentajes de suelo para VIS o VIP, y sin perjuicio
de lo previsto en el paragrafo del articulo 46 de la Ley 1537 de
2012, los municipios y distritos en la revision de sus planes de
ordenamiento ajustaran sus planes de ordenamiento territorial
a lo sefalado en este decreto. De la misma manera se debera
proceder al adoptarse nuevos planes de ordenamiento
territorial.

(...)

Articulo 17. Licencias de construccion. La exigencia del
cumplimiento de suelo para VIS y/o VIP no seran exigibles en
tramites de licencias de construccion en ninguna de sus
modalidades [...]»

1.2. Normas invocadas como infringidas y concepto de violaciéon

La parte actora, en desarrollo de la demanda de nulidad por
inconstitucionalidad promovida, considerd que, con el acto acusado, se
violaron los articulos 1, 13, 51, 287, 288 inciso 2, 311, y 313 numerales 2
y 7 de la Constitucidn Politica; asi mismo, dentro del concepto de la violacion
enuncid el contenido de los articulos 1, 3, 8, 18, 92 de la Ley 388 de 1997,
en relacion con las facultades de las entidades territoriales para determinar
las necesidades en materia de vivienda.

Adujo que las normas demandadas atentan contra el modelo de distribucion
de competencias establecido en la Constitucion, en tanto reglamentan en
detalle asuntos que hacen parte de las competencias de los entes
territoriales en materia de reglamentacién de usos del suelo y ordenacion
del territorio; pretenden restringir las facultades de municipios y distritos
para adoptar reglamentaciones e instrumentos tendientes a hacer efectivo
el derecho a la vivienda; vulneran el nucleo esencial de sus competencias,
dejando sin contenido la funcion municipal de reglamentacién de usos del
suelo, al eliminar la posibilidad de reglamentar la destinacion de suelo para
vivienda de interés social en ciertas areas de las ciudades y en ciertos
tratamientos urbanisticos; adicionalmente, las medidas adoptadas vulneran
el derecho a la vivienda, en particular de las personas de menores ingresos,
y el derecho a la igualdad.
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En el concepto de la violacidn, por una parte y de manera general, explico
que, en virtud del principio de autonomia de las entidades territoriales,
existe un minimo de competencias que no puede ser alterado por las
autoridades nacionales porgue ello conduciria a anular el contenido esencial
de la descentralizacion y la autonomia territorial que reconoce la
Constitucion, el cual, conforme la jurisprudencia constitucional, comporta la
facultad de gestionar sus intereses propios y redunda en el reconocimiento
de valores democraticos y de participacion desde la pluralidad inherente a
la figura del Estado social de derecho; por otra parte, la reglamentacion
nacional que se haga de atribuciones constitucionales a favor de los entes
territoriales debe respetar los principios de subsidiariedad, coordinacién y
concurrencia entre niveles. En particular sostuvo que:

« [...] El Gobierno Nacional al expedir el Decreto 075 de 2013
(arts. 3,4,5,6, 7, 15y 17) pretende impedir que los municipios
y distritos ejerzan con la autonomia que les corresponde uno de
los componentes esenciales de la reglamentacion de los usos
del suelo, cual es la de decidir donde se localiza la vivienda
destinada a los hogares de menores recursos.

(...)

Ello demuestra que el Gobierno Nacional al adoptar los articulos
seflalados no pensd en las necesidades diferenciadas de los
entes territoriales en la materia sino que adoptd un criterio
uniforme y de detalle frente a unas decisiones urbanisticas que
podrian ser razonables en algun municipio o distrito del pais
pero no en todos.

(...)

Tal situacién constituye una evidente violacion de los principios
de la Constitucion Nacional relacionados con las competencias
de los entes territoriales establecidos en el articulo 288 de la
Carta Politica. En primer lugar, porque el Decreto toma como
suya una competencia que no le corresponde al determinar en
detalle, en particular en los articulos 3, 4, 6, 7 'y 17, un aspecto
qgue compete a las autoridades municipales y locales. En el
marco de sus competencias de regulacion de los usos de suelo
y ordenacion del territorio, los municipios y distritos tienen la
facultad de determinar en qué zona de la ciudad debe
construirse la vivienda de interés prioritario y los instrumentos
para lograr este propdsito. Si el interés del gobierno nacional
era el de garantizar la generacion de vivienda de interés
prioritario debié haber determinado un limite minimo pero no lo
contrario, negar la posibilidad en ciertas zonas, porque dicha
restriccion, aparte de no fomentar la construccion de vivienda
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de interés prioritario, implica cercenar las facultades de los
entes territoriales para regular el tema de acuerdo con las
necesidades especificas de su poblacién. Dicha vulneracidon se
ahonda cuando en los articulos 5 y 15 el Decreto pasa
completamente por alto las competencias territoriales y
determina que las normas establecidas alli han de cumplirse aun
cuando los municipios no hayan reglamentado la materia y
cuando dispone que en sus reglamentaciones deberan
incorporar dichas normas.

(...)

Respecto al principio de subsidiariedad, es claro que en materia
de imposicion de obligaciones urbanisticas vinculadas a la
generacion de suelo para vivienda de interés social y prioritario,
los municipios y distritos cuentan con la suficiente capacidad de
regularlos y aplicarlos. En casos como el de la ciudad de Bogota,
desde 2003 afno en que se expide la modificacion del POT, existe
la destinacion de suelo para VIS y VIP, medida que se viene
aplicando en suelo con tratamiento de desarrollo sin
inconveniente alguno. Adicionalmente, el programa de
ejecucion del Plan de Desarrollo vigente, tomando como base el
minimo establecido en el POT y las normas legales amplia esos
porcentajes. En ambos casos se trata de Acuerdos Distritales
adoptados con el debido proceso de deliberacion por parte de la
ciudadania y del Concejo de la ciudad. Por lo tanto, es claro que,
tomando como ejemplo la ciudad de Bogota, la participacion del
nivel nacional no era necesaria ni se justificaba con base en el
principio de subsidiariedad. Los distritos y municipios tienen
plena capacidad para adoptar dichas determinaciones al nivel
de detalle que sea requerido. En consecuencia, resulta evidente
que con los articulos previamente sefialados de decreto 075 de
2013 se transgrede el principio de subsidiaridad establecido en
el articulo 288 de la Constitucion Nacional.

(..)

En cuanto a los principios de coordinacion y concurrencia que
deben regir las relaciones entre los entes nacionales Yy
territoriales, es claro que al momento de establecer una
reglamentacion que involucra competencias de las autoridades
territoriales, es necesario antes de establecerla realizar una fase
previa de consulta y discusion con los entes competentes para
lograr una regulacion armdnica. Dichos procesos de
concertacion y consulta no fueron realizados. El Gobierno
Nacional, de manera sorpresiva y a sabiendas de que ciudades
como Bogota habian adoptado decisiones basadas en el articulo
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92 de la ley 388 para establecer porcentajes de VIP en zonas
distintas a la de desarrollo y renovacion, medida que le
permitiria generar suelo para la poblacion mas vulnerable de la
ciudad y mejorar su localizacion, decidié reglamentar el tema
de manera unilateral y detallada desconociendo incluso normas
locales previas que siguiendo la ruta de la participacion y
aprobacion por parte de la autoridades locales competentes ya
habian sido adoptadas [...]»..

Explicé que los articulos constitucionales 311 y 313, numeral 7, establecen
como elemento del nucleo esencial de las competencias de los entes
territoriales la de distribucién de los usos asignados al suelo urbano y rural,
asunto desarrollado en la Ley 388 de 1997, que establecid la facultad de
concejos municipales y distritales de determinar el régimen de usos del
suelo y ocupacién del suelo, para lo cual deberan tener en cuenta principios
y derechos constitucionales como el de la vivienda, a través de la funcion
publica del urbanismo y la funcién publica del ordenamiento del territorio
local (articulos 3 y 8 de la Ley 388 de 1997).

Indicé que, de la lectura del articulo 92, en concordancia con el articulo 18
de la Ley 388 de 1997, se puede establecer que seran los municipios y
distritos quienes determinaran sus necesidades en materia de vivienda de
interés social y dispondran los mecanismos necesarios para hacer efectivo
el derecho a la vivienda3.

En desarrollo de lo anterior, sostuvo que los articulos acusados constituyen
una violacién a la autonomia territorial establecida en los articulos 287, 311
y 313 de la Constitucion Nacional, del derecho a la vivienda vigente en el
articulo 51 de la Carta Politica y del derecho a la igualdad establecido en el
articulo 13 del mismo ordenamiento, en la medida que corresponde al
Gobierno nacional expedir regulaciones generales, pero no limitar de
manera especifica los tratamientos en los que podran exigirse porcentajes
obligatorios de suelo para vivienda de interés social (en adelante VIS) y
vivienda de interés prioritario (en adelante VIP). Adujo, frente a cada uno
de los articulos acusados, lo siguiente:

«[...] Para entender el grado de injerencia del Decreto sobre las
competencias territoriales es importante entender en detalle el
contenido de estos articulos. El articulo 3, acusado, dispone que
solo (unicamente) podran exigirse porcentajes obligatorios de
suelo para VIP en areas con tratamiento de desarrollo (es decir,
el suelo libre que aun no ha sido urbanizado y por tanto no
cuenta con vias ni servicios publicos), y en suelo con
tratamiento de renovacion urbana en la modalidad de
redesarrollo (es decir, el suelo que ya ha sido construido y que

3 En uno de sus componentes, como lo es la localizacién, acorde con el Pacto de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales, que hace parte del bloque de constitucionalidad
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para su readecuacion o reconstruccion requiere cambio
sustancial en el trazado de vias y en la disposicion de espacios
publicos).

Los articulos 4 y 6 restringen aun mas la posibilidad de imponer
de manera obligada un determinado uso al sefialar que sdlo sera
posible la construccion de vivienda de interés prioritario en las
zonas de tratamiento de desarrollo que se encuentren ubicados
en suelo urbano o de expansion urbana en zonas o areas de
actividad cuyo uso sea distinto a los industriales, dotacionales o
institucionales (art. 4). Evidentemente estos articulos, en
relacion con el articulo, 3 resultan contradictorios e
injustificados en la medida en que el primero de ellos admite la
imposicion de obligaciones en el tratamiento de renovacion
urbana en la modalidad de redesarrollo. No obstante, ambos
eliminan la posibilidad de imponer la medida en otras zonas de
la ciudad.

EI articulo 5 del Decreto hace obligatorio el cumplimiento de los
porcentajes de suelo para vivienda de interés prioritario en
suelo de desarrollo, se encuentren o no previstos en los planes
de ordenamiento territorial, en las nuevas solicitudes de planes
parciales o de licencias de urbanizacion.

El articulo 7° dispone que los porcentajes obligatorios de VIS, o
sea la vivienda que puede llegar hasta los 175 ciento setenta y
cinco salarios minimos legales mensuales vigentes, es decir,
aproximadamente 100 millones de pesos, sélo podra ser exigido
en suelo con tratamiento de renovacion urbana en la modalidad
de redesarrollo. Por tanto, las zonas que no tienen estas
condiciones pero gque son sujetas a procesos de transformacion
y densificacion no tendrian la obligacion de cumplir con
porcentajes para VIS. Esto es, el porcentaje mas alto de suelo
de buena parte de las ciudades grandes e intermedias en el pais
queda liberado de la obligacion de destinar porcentajes del
suelo a vivienda de interés social o prioritario.

El articulo 15 impone a los municipios y distritos en el marco de
la revision o expedicion de los POT incorporar las disposiciones
del Decreto en relacion con los porcentajes obligatorios
indicados en él.

Y finalmente, el articulo 17 establece que no sera posible exigir
en el tramite de licencias de construccion los porcentajes de VIP
lo que tiene implicaciones fundamentales para el ordenamiento
del territorio y la generacidon de vivienda de interés prioritario.
Para entender mejor el punto es importante senalar que la
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licencia de construccidon es la autorizacion para adelantar una
obra constructiva en zonas de la ciudad que ya cuentan con
urbanismo (redes de servicios publicos, vias, etc). La licencia de
urbanismo (que es distinta a la de construccion) confiere la
autorizacion para urbanizar un predio, es decir, para adecuarlo
con vias, equipamientos, espacio publico y redes de servicio
publico para posteriormente continuar con la fase de
construccion de las edificaciones. EI articulo restringe la
posibilidad de exigir los porcentajes en zonas donde el
urbanismo ya existe, es decir, las zonas consolidadas de la
ciudad en donde no es ya necesario solicitar una licencia de
urbanismo. Con ello se pretenderia eliminar la posibilidad de
que pueda exigirse materialmente la obligacion en zonas
consolidadas de la ciudad, a pesar de que ellas tengan una
dinamica de transformacion y densificacion fuerte [...]».

Concluye que el acto demandado toma como suya una competencia
que no le corresponde al determinar en detalle aspectos que
corresponden a las autoridades municipales y locales, como es, la
determinacion de las zonas en que debe construirse vivienda de interés
prioritario (VIP) y los instrumentos para ello; agregd que, para
garantizar la generacion de VIP, el Gobierno nacional podia establecer
porcentajes minimos, pero no restringir zonas para su exigibilidad, pues
son los entes territoriales quienes conocen las necesidades especificas
de su poblacion4.

Agregd que la Ley 1537 de 2012 (en la que se fundamentoé el decreto
demandado) no restringid a un determinado tratamiento urbanistico la
generacion de vivienda por parte de los POT municipales; lo que establecid
su articulo 46, inciso 3, fue la facultad del Gobierno nacional de reglamentar
en tratamiento de desarrollo, pero no de restringirlo en otros tratamientos,
desconociendo asi el alcance la de Ley.

2. LA CONTESTACION DE LA DEMANDA

El Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (en adelante el Ministerio)
contestd la demanda®, en oportunidad, manifestando que se opone a las
pretensiones formuladas por las siguientes razones:

- Sefald que la Constitucién Politica de 1991 instituydé un modelo de
descentralizacion politica y administrativa en Colombia, a favor de los
municipios, que debe armonizarse con el caracter unitario de la Republica
establecido en el articulo 1° superior, de modo que la gestién de los
intereses locales no desconozca la supremacia del ordenamiento nacional y

4 A modo de ejemplo, sefialé que en el caso de Bogotd se encuentran limitadas las posibilidades de expansion,
razon por la cual, el ente territorial adoptd una estrategia de densificacion que con la norma acusada no permitiria
la generacion de vivienda para los “hogares mas pobres”.

5 Folios 46 a 52 del cuaderno principal.
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la jerarquia normativa. En materia de vivienda y con apoyo en decisiones
de la Corte Constitucional ®, adujo que la facultad constitucional de
reglamentacion de usos del suelo que tienen los municipios debe ejercerse
conforme a la ley y respetar los asuntos de interés nacional; asuntos que, a
su vez, pueden ser desarrollados mediante la facultad reglamentaria del
gobierno.

- En relacién con el principio de coordinacion y distribucién de competencias,
adujo que, para no vaciar de contenido la autonomia territorial, se establece
como regla que "a la ley y los decretos reglamentarios les corresponde
establecer por via general el régimen juridico, esto es, definir los parametros
generales y regular demas aspectos estructurales, en tanto que a la
administracion municipal le corresponde desarrollar tales parametros en
atencion a las particularidades de su territorio”. Lo anterior en cumplimiento
de los literales j y k del articulo 3 de la Ley 1537 de 2012.

- En observancia de los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo de la época,
y para acelerar la gestion de suelo urbanizable para vivienda de interés
social y prioritario en todo el pais, se establecieron, en el decreto
demandado, los porcentajes minimos de suelo que se deben destinar con
dicho propdsito por quien desarrolle un predio; lo anterior, con fundamento
en las condiciones que establecen las leyes 388 de 1997 y 1537 de 2012 y
en virtud de la facultad reglamentaria del numeral 11 del articulo 189
constitucional y la asignada en el articulo 46 de la Ley 1537 de 2012 7.

- Adujo que la restriccion a los tratamientos en que puede ser exigida la
obligacion de porcentajes de VIS y VIP deviene de lo establecido en el
articulo 92 de la Ley 388 de 1997, de donde concluye que la exigencia de
los porcentajes sélo se exige para los casos de incorporacion de suelo de
expansion urbana y para planes parciales para renovacion urbana, los que
fueron ampliados por el articulo 46 de la Ley 1537 de 2012 a los planes
parciales con tratamiento de desarrollo en suelo urbano y para urbanizacion
de suelos urbanos sin plan parcial (lo que, en su criterio, se configura
normativamente en dos tratamientos urbanisticos, de desarrollo y de
renovacion urbana en la modalidad de redesarrollo). Por otra parte, sostuvo
gue la exclusion de destinacién de suelo VIS o VIP de los usos industriales,
dotacionales o institucionales la establecid el articulo 46 de la Ley 1537 de
2012 y no el acto acusado.

- Indicé que “"el Decreto 75 de 2013 no somete a reserva del Gobierno
Nacional la regulacidn de los usos del suelo, ni implica usurpacion alguna de
la competencia del concejo para ordenar su territorio. Por el contrario, se
trata de la definicion de objetivos, directrices y metas de vivienda y de una

6 Para el efecto citd las sentencias C-534 de 1996, C-690 de 2003, C-894 de 2003, C-354 de 1996, C-117 de
2006, C-936 de 2003, C-351 de 2009 de la Corte Constitucional.

7 Adujo que, para expedir el Decreto 075 de 2013, el Presidente de la Republica ejercid la potestad reglamentaria
de acuerdo al numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion Politica y, en desarrollo de lo dispuesto en los articulos
8, 15, 18, 21, 91 y 92 de la Ley 388 de 1997, 117 y 121 de la Ley 1450 de 2011, 182, 186 y 191 del Decreto -
Ley 19 de 2012 y 46 de la Ley 1537 de 2012, tal como lo describe la parte considerativa de la norma acusada.
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reglamentacion de minimos, que debe ser desarrollada en el nivel municipal
y distrital, en el marco fijado por la Ley, la cual es absolutamente clara en
qgue la obligacion consiste en exigir un porcentaje de suelo que se debe
urbanizar o re-urbanizar para desarrollar VIP”, como se desprende de la
expresidon de porcentajes «minimos» y del deber de ajustar o adoptar los
planes de ordenamiento territorial en cada municipio.

- Seflalé que el acto acusado no establece condiciones para determinar la
localizacion de los proyectos de vivienda en zonas alejadas de la ciudad. Asi,
de conformidad con los articulos 9, 13, numeral 5, y 18 de la Ley 388 de
1997, existe una obligacion concreta a cargo de los municipios y distritos de
generar suelo para atender el déficit de vivienda de la ciudad, sin que ello
implique que solo se puedan desarrollar en el suelo que genere los
porcentajes de vivienda de interés social; en este sentido, «siempre que las
normas urbanisticas del plan de ordenamiento territorial, entendidas como
aquellas que permiten establecer usos e intensidad de usos del suelo,
autoricen el uso del suelo residencial, podra desarrollarse vivienda en
cualquier parte de la ciudad, con caracter independiente a su precio y que
sea originada en la obligacion de los porcentajes VIP».

- En relacion con el articulo 4 del Decreto 75 de 2013, que replica lo
establecido en el articulo 46 de la Ley 1537 de 2013, es erronea la
interpretacion de la demanda, ya que las condiciones de localizacion que
define el Gobierno nacional se refieren a la transferencia o traslado de la
obligacion a otro predio, en las condiciones que definan las normas
urbanisticas y los usos del suelo del municipio, por lo que soélo podra
concretarse la obligacién si en el predio destinatario del traslado el Plan de
Ordenamiento Territorial se autoriza el destino residencial, el cual debe ser
verificado en el tramite de la respectiva licencia urbanistica.

- En relacidn con la exclusion de la obligacién de destinar porcentajes en las
licencias de construccién (articulo 15 del Decreto 75 de 2013) y en otros
tratamientos urbanisticos, tal decisidn proviene directamente de los
articulos 92 de la Ley 388 de 1997 y 46 de la Ley 1537 de 2012 y tiene su
sustento que solo en los suelos nuevos (por urbanizacidon o reurbanizacién
por renovacion urbana) es posible generar espacio para el desarrollo de
vivienda de interés social.

- Sostuvo que la normativa local no puede desconocer la reserva legal
existente en relacién con las actuaciones en las que se puede imponer una
carga urbanistica (la destinacidén de suelo para vivienda de interés social),
asi:

«La ley no previo exigencia de VIP para predios regulados por
otros tratamientos en la medida que en los demas tratamientos
solo se pueden adelantar procesos de construccion y no de
urbanizacion y al poner esta obligacion a predios urbanizados,
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es decir a predios que sdélo son construibles lo mas seguro es
qgue los lotes no puedan destinar parte de su area para VIP,
teniendo que optar entonces por compensar la exigencia en
dinero, lo cual en la practica no se convertiria en una obligacion
para generar suelo para el desarrollo de VIP sino un tributo
disimulado (...) como se expresa claramente en el articulo 3 del
Decreto 75 de 2013 la obligacion de destinar suelo util para VIS
o VIP es una carga urbanistica local y en esa medida el examen
sobre su igualdad y conveniencia no debe hacerse sdlo en
relacién con los compradores de vivienda de interés social, sino
respecto a los destinatarios de la obligacion reservar un
porcentaje de sus predios para el desarrollo del segmento VIS
(...) De este modo, al tratarse de una carga urbanistica, a pesar
de existir autonomia municipal, es el legislador el que debe
definir su alcance. Lo anterior ha sido sefialado por el Consejo
de Estado en Sentencia del 27 de enero de 2011 MP Maria
Claudia Rojas Lasso donde expresamente se sefiald lo siguiente
en relacion a las cesiones gratuitas: ... ».

3. FIJACION DEL LITIGIO

El 15 de diciembre de 2015 se adelanté la audiencia inicial de que trata el
articulo 180 de la Ley 1437 de 2011, y sin que las partes e intervinientes
hicieran observacion en contrario, el Despacho sustanciador fijo el litigio
en los siguientes términos:

«[...] Como quiera que la controversia planteada es de puro
derecho y se concreta en establecer si los articulos 3, 4, 5, 6,
7, 15 y 17 del Decreto 075 de 2013, proferido por el Gobierno
Nacional, es o no violatorio de los articulos 1, 13, 51, 287, 288
inciso 2, 311 y 313 numerales 2 y 7 de la Constitucion Politica,
asi como de los articulos 1, 3, 8 y 92 de la Ley 388 de 1997 y
46 inciso 3 de la Ley 1537 de 2012 (..) En los términos
expuestos queda delimitado el litigio [...]».

4. ALEGATOS DE CONCLUSION

4.1. La entidad demandada presentd escrito de alegatos de conclusién en
los que reiterd los argumentos de la contestacién.

Adujo que el derecho a la vivienda digna es responsabilidad del Estado, pero
su implementacion es tarea compartida y coordinada con los municipios,
todo lo cual se debe desarrollar con sujeciéon a la ley; la autonomia
territorial, por tanto, debe armonizarse con el caracter unitario de la
Republica, y en virtud de ello, la atribucién de reglamentar los usos del suelo
gue tienen los concejos municipales se somete a las normas legales y de
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caracter superior, entre ellas, las derivadas del articulo 3 de la Ley 1537 de
2012 vy la facultad reglamentaria; agregd que algunos aspectos que
trascienden los intereses locales constituyen asuntos de interés nacional, lo
gue justifica y exige una regulacion que emana del poder central.

4.2. La parte actora, a través de apoderado, presentd alegatos de
conclusién en los que reiterd los argumentos de la demanda e indicé que el
alcance y contenido del derecho a la vivienda esta contenido en el articulo
51 de la Constitucion Politica, en armonia con el articulo 11 del Pacto de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales; detalld que la efectividad del
citado derecho debe contemplar el componente de localizacion de la vivienda
gue se concreta en los planes de ordenamiento territorial adoptados por los
entes territoriales municipales, quienes, en su facultad de reglamentar el
uso del suelo, pueden calificar o determinar los porcentajes de suelo que
deben ser destinados a vivienda de interés prioritario (VIP) y vivienda de
interés social (VIS).

Senald que el articulo 92 de la Ley 388 de 1997 dispone que los municipios
y distritos deben determinar sus necesidades en materia de vivienda de
interés social nueva para cumplir el mandato constitucional de garantizar
vivienda digna a los nucleos familiares en condicién de vulnerabilidad, y “sin
perjuicio de que este tipo de programas (los de vivienda de interés social)
se localicen en otras zonas de la ciudad, donde las normas generales
permitan el uso de vivienda”, de donde concluye que compete a las
autoridades municipales y distritales establecer los porcentajes de suelo
VIS, en cualquier zona de la ciudad donde se permita el uso residencial. En
el mismo sentido, refiere el contenido del articulo 46 de la Ley 1537 de
2012, donde se sefiala que el Gobierno nacional reglamentara las
condiciones para su localizacion en otras zonas de la ciudad a las definidas
en la citada ley.

Sostuvo que las normas acusadas violan los articulos 1, 13, 51, 287, 288
inciso 2, 311 y 313 numerales 2 y 7 de la Constitucidn Politica, al vulnerar
el modelo de distribucion de competencias establecido en las anteriores
disposiciones constitucionales, en tanto reglamentan en detalle asuntos que
hacen parte de las competencias exclusivas de los entes territoriales en la
reglamentacion de los usos del suelo; vulneran el nucleo esencial de la
autonomia municipal dejando sin contenido la funcion que les otorga la
Constitucion, eliminando la posibilidad de reglamentar la destinacion de
suelo para vivienda VIS en tratamientos diferentes a los indicados en la
norma acusada. Reiterd los criterios de la demanda en relacidon con los
principios de coordinacién, subsidiariedad y concurrencia.

4.3. El Ministerio Puablico no rindié concepto.
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II. CONSIDERACIONES DE LA SALA
5. CUESTION PREVIA

Por auto de 3 de octubre de 2019, se declaré fundado el impedimento
manifestado por el Consejero de Estado Roberto Augusto Serrato Valdés,
por encontrarse incurso en la causal prevista en el numeral 12 del articulo
141 del C.G.P., en tanto intervino en su calidad de Procurador Delegado
para la Conciliacion Administrativa, durante la audiencia inicial realizada el
15 de diciembre de 2014, solicitando en dicha oportunidad que se rechazara
por extemporaneo el recurso de reposicion interpuesto en contra de la
decision de adecuar el medio de control a nulidad. En consecuencia, fue
separado del conocimiento y decisidén de este proceso.

6. COMPETENCIA

De conformidad con lo establecido en los articulos 237 de la Constitucion
Politica, 11, 34 y 36 de la Ley Estatutaria de Administracion de Justicia- Ley
270 del 7 de marzo de 1996; 107 y 149 numeral 1° del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo — Ley 1437
de 2011 (CPACA), y 13 del Acuerdo 80 de 12 de marzo de 2019, expedido
por la Sala Plena de la Corporacion, esta Seccion es competente para
conocer de la presente demanda.

7. HECHOS RELEVANTES

a) El Gobierno Nacional - Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio
expidié el Decreto 075 de 2013, "Por el cual se reglamentan el
cumplimiento de los porcentajes de suelo destinado a programas de
Vivienda de Interés Social para predios sujetos a los tratamientos
urbanisticos de desarrollo y renovacién urbana y se dictan otras
disposiciones"

b) Los articulos acusados establecieron, entre otros aspectos, que solo
se exigira el cumplimiento de porcentajes de suelo destinados al
desarrollo de programas de vivienda de interés social (VIS) e interés
prioritario (VIP) a los predios a los que el Plan de Ordenamiento
Territorial de los municipios o distritos les asigne los tratamientos de
desarrollo y de renovacién urbana, éste Ultimo en la modalidad de
redesarrollo; en particular, para municipios o distritos con poblacion
urbana superior a 100.000 habitantes o en el area de influencia de
aquellos, los porcentajes minimos de suelo para el desarrollo de
programas de vivienda de interés social prioritaria (VIP) se exigiran
Unicamente en las actuaciones de urbanizacion de predios regulados
por el tratamiento de desarrollo en suelo urbano o de expansién y en
zonas O areas distintas a las industriales, dotacionales o
institucionales, bajo plan parcial, sin que puedan ser inferior a 20%,
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los cuales seran obligatorios asi no se hayan incorporado a los POT;
los porcentajes minimos de suelo para programas de vivienda VIS se
exigiran Unicamente a los predios regulados por el tratamiento de
renovacion urbana en la modalidad de redesarrollo ubicados en suelos
urbanos que deban urbanizarse nuevamente mediante planes
parciales; los municipios y distritos deberan ajustar sus planes de
ordenamiento territorial a lo sefalado en el acto acusado y la exigencia
de cumplimiento de suelo para VIS o VIP no lo sera en tramites de
licencias de construccién en ninguna de sus modalidades.

8. PROBLEMAS JURIDICOS

De conformidad con las pretensiones y causa petendi de la demanda, su
contestaciéon y la fijacion que se hiciera del litigio, corresponde a la Sala
establecer, en primer lugar, si son nulos integralmente los articulos 3, 4, 5,
6, 7, 15y 17 del acto administrativo proferido por el Gobierno Nacional que
establecié los porcentajes de suelo para el desarrollo de programas de
vivienda de interés social (VIS) e interés social prioritaria (VIP) en predios
sujetos a los tratamientos urbanisticos de desarrollo y renovacion urbana,
éste Ultimo en la modalidad de redesarrollo.

En segundo lugar, si es nulo parcialmente el acto administrativo proferido
por el Gobierno Nacional que establecié que “solo” y “Unicamente” se exigira
el cumplimiento de porcentajes de suelo para el desarrollo de programas de
vivienda de interés social (VIS) e interés social prioritaria (VIP) a los que el
Plan de Ordenamiento Territorial de los municipios o distritos les asigne los
tratamientos de desarrollo y de renovacién urbana.

Para resolver los problemas planteados, la Sala hard una transcripciéon de
las normas que se consideran infringidas; acto seguido, y en los términos
del concepto de la violacion, se referird de manera general al derecho a la
vivienda digna y el acceso a ella, al modelo de distribuciéon de competencias,
en especial, la autonomia de los municipios y distritos en relaciéon con la
regulacion de los usos del suelo y la ordenacion del territorio, para
determinar si el Gobierno nacional, al reglamentar los porcentajes minimos
de suelo para vivienda de interés social (VIS) e interés social prioritaria (VIP)
mediante los articulos del acto acusado, desconocio las normas en que debia
fundarse; vy, finalmente, si ello fuere procedente, se resolveran los cargos
subsidiarios de la demanda relacionados con las expresiones “solo” y
“Unicamente”, contenidas en las normas acusadas, relativas a la restriccion
de exigir porcentajes de suelo para el desarrollo de programas de vivienda
de interés social (VIS) e interés social prioritaria (VIP) Unicamente a los
tratamientos de desarrollo y de renovacién urbana.
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8.1. Las normas que se consideran infringidas

Adujo la parte actora que los articulos 3,4, 5, 6, 7, 15y 17 del Decreto 075
de 2013 vulneran los articulos 1, 13, 51, 287, 288 inciso 2, 311 y 313
numerales 2 y 7 de la Constitucion Politica, asi como de los articulos 1, 3, 8
y 92 de la Ley 388 de 1997 y 46 inciso 3 de la Ley 1537 de 2012.

Dada la textura abierta de las normas constitucionales invocadas, la Sala
establecerd su alcance, en el caso concreto, a partir de lo que la
jurisprudencia constitucional ha definido como el derecho a la vivienda digna
y su integracion por via del bloque de constitucionalidad con las decisiones
del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales; asi mismo, se
estudiara el principio de autonomia de las entidades territoriales en la
planeaciéon territorial, con el propdsito de establecer el alcance de la
reglamentacion hecha por el Gobierno Nacional de la ley, y si es valida la
restriccion establecida en las normas acusadas, respecto de las normas
constitucionales invocadas como infringidas y a su desarrollo legislativo, en
los términos establecidos en la fijacidon del litigio.

8.2. El derecho constitucional a la vivienda digna y la habilitacion
de suelo para vivienda de interés social (VIS) y vivienda de interés
prioritaria (VIP).

Adujo la parte actora que las normas acusadas del Decreto nacional num.
075 de 2013 contrarian el articulo 51 de la Constitucion Politicas, y de
manera complementaria las disposiciones del Pacto de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, conforme el bloque de constitucionalidad,
en tanto van en contravia de la obligacién que le asiste al Estado de
promover la vivienda para la poblacion de menos recursos, limitando a un
solo tipo de suelo como susceptible de localizacién obligatoria de VIP, las
posibilidades que tienen los entes territoriales para resolver los problemas
de vivienda.

En su defensa, la entidad demandada adujo que el acto acusado no
establece condiciones para determinar la localizacion de los proyectos de
vivienda en zonas alejadas de la ciudad; es obligacién de los municipios y
distritos generar suelo para atender el déficit de vivienda en cualquier parte
de la ciudad, independientemente a su precio y a que sea originada en la
obligacién de los porcentajes VIP, y que, al establecerse los porcentajes
minimos, se realizan los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo de la
época para acelerar la gestidon de suelo urbanizable para vivienda de interés
social y prioritario en todo el pais.

8 ARTICULO 51. Todos los colombianos tienen derecho a vivienda digna. El Estado fijara las condiciones
necesarias para hacer efectivo este derecho y promovera planes de vivienda de interés social, sistemas adecuados
de financiacion a largo plazo y formas asociativas de ejecucion de estos programas de vivienda.

()
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8.2.1. Como qued¢d indicado, el articulo 51 de la Constitucién Politica
establece la vivienda digna como un derecho que tienen todos los
colombianos y corresponde al Estado, en virtud de ello, fijar las condiciones
necesarias para hacer efectivo este derecho, promover planes de vivienda
de interés social, sistemas adecuados de financiacion a largo plazo y formas
asociativas de ejecucion de estos programas de vivienda.

La Corte Constitucional, al interpretar el alcance del articulo 51
constitucional, ha sefalado que «todo colombiano tiene el derecho de
disponer de un sitio de vivienda, propio o ajeno, de manera que cuente con
los medios para realizar su proyecto de vida en condiciones de dignidad.
Igualmente, se determina que, para su efectividad, dicho derecho ha de ser
desarrollado por el Estado, por medio de planes de vivienda de interés
social, sistemas adecuados de financiacion a largo plazo, y formas
asociativas de ejecucion de los programas de vivienda que se
implementen»®. Asi, ha dicho que es un derecho de caracter complejo??,
reconociéndole un doble caracter, como derecho prestacional y como
derecho fundamental auténomo?l!;

«[...] En consecuencia, constituye un derecho de naturaleza
prestacional, en la medida en que “"requiere un desarrollo legal
previo y que debe ser prestado directamente por la
administracion o por las entidades asociativas que sean creadas
para tal fin, sin olvidar que su aplicacion exige cargas reciprocas
para el Estado y para los asociados que pretendan beneficiarse
de los programas y subsidios” .” (Resalta la Sala) De otra parte,
no obstante la naturaleza prestacional del derecho a la vivienda
digna, la Corte ha reiterado que éste es un derecho
fundamental, y que puede y debe ser objeto de proteccion a

través de la accion de tutela cuando su desconocimiento directo

° Corte Constitucional, sentencias T-816 de 2012, M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez y C-359 de 2013, M.P. Jorge
Ivan Palacio Palacio.

10 En desarrollo de los parametros fijados en el articulo 51 de la Constitucidén Politica y de los instrumentos
internacionales, la jurisprudencia constitucional ha sostenido que el derecho constitucional a la vivienda digna es
un derecho fundamental dado su aspecto de universalidad, ya que es un derecho predicable de todos los
colombianos y colombianas sin excepcion. Ha reconocido que el derecho a la vivienda digna, no obstante su
caracter de fundamental, en cuanto es un derecho universal, es un derecho de caracter complejo, que no es
susceptible de proteccién en todos los casos a través del mecanismo de la tutela, ya que es igualmente un derecho
que tiene un caracter prestacional que esta sujeto a la maximizacion de su proteccion y cubrimiento, a su
desarrollo progresivo a partir de politicas publicas de caracter social y a la capacidad presupuestal del Estado, y
que igualmente es un derecho que se encuentra mediado por contratos privados, cuyos conflictos, en muchos
casos, pueden y deben dirimirse a través de la jurisdiccidon ordinaria.

1 Ha sido reconocido como un derecho fundamental debido a su estrecha relacién con la dignidad humana, y al
ser un derecho universal consagrado en diferentes instrumentos internacionales suscritos y ratificados por
Colombia, como el articulo 25 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos de 194 o el articulo 11, numeral
19, del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales. En las sentencias C-493 de 2015, T-
235 de 2011 y T-585 de 2008 se indicd que: «... este derecho posee caracter fundamental autonomo, en tanto su
vinculacién con la dignidad de la persona es evidente. Ademas, sefiald que guarda relaciones intrinsecas con otros
derechos como la vida, el minimo vital, la salud, la educacion y el acceso a los servicios del Estado, que no podrian
alcanzar su eficacia si la persona no cuenta con un lugar de habitacion digno y adecuado para desarrollar su
proyecto de vida (...) al referirse al derecho a la vivienda digna, consideré la Corte que su relacién con la dignidad
humana “es practicamente evidente” y que “no [resultaba] necesario desplegar un ejercicio argumentativo
exhaustivo para concluir que entre las necesidades basicas que deben ser satisfechas para permitir a un individuo
desarrollar en condiciones dignas su proyecto de vida, se encuentra aquella relacionada con proveerle —por medios
que no necesariamente implican la inversion publica- un lugar de habitacion adecuado”».
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o indirecto implica la vulneracion o la amenaza de derechos
fundamentales per se, tales como la vida, la dignidad, la
integridad fisica, la igualdad, el debido proceso, entre otros
derechos, o cuando adquiere caracter autonomo al tratarse de
la proteccion de personas en estado de vulnerabilidad o
debilidad manifiesta, o sujetos de especial proteccion
constitucionall...] »1?

Por otra parte, para desarrollar el contenido del derecho a la vivienda digna
ha recurrido al bloque de constitucionalidad3, y en particular, a las
interpretaciones que ha adoptado el Comité de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales de las Naciones Unidas, del articulo 11 del Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales?4.

En lo que concierne a los planteamientos de la presente demanda, la Corte
Constitucional ha recurrido en diversas oportunidades a la Observacion
General nro. 4 del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales?>,
como pauta de interpretacién para determinar el alcance de la expresion
“vivienda digna”, 1® de donde ha establecido los siguientes elementos para
tener en cuenta al momento de aplicar el articulo 51 constitucional, asi:

«[...] En primer lugar, debe presentar condiciones adecuadas,
las cuales dependen de la satisfaccion de los siguientes factores,

2 Corte Constitucional, Sentencia T-740 de 2012, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

13 El articulo 93 de la Constitucidn dicta que los derechos constitucionales deben interpretarse de conformidad con
los tratados sobre derechos humanos ratificados por Colombia, asi, el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales establece en el paragrafo 1 del articulo ! que «los Estados Partes... reconocen
el derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso alimentacion, vestido y
vivienda adecuados...», el cual resulta aplicable al tratarse de un tratado de derechos humanos ratificado por
Colombia. Véanse: Sentencia C-936 de 2003. Corte Constitucional. Sala Plena. Magistrado Ponente: Dr. EDUARDO
MONTEALEGRE LYNETT. Sentencia de quince (15) de octubre de dos mil tres (2003). Referencia: expediente D-
4468. Actor: Humberto Longas Londofio y Sentencia C-493 de 2015. Corte Constitucional. Sala Plena. Magistrada
Ponente: Dra. MARIA VICTORIA CALLE CORREA. Sentencia de cinco (5) de agosto de dos mil quince (2015).
Referencia: expediente D-10546. Actor: Jairo Diaz Hernandez.

14 E| Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas, en la Observacion General N°
4 [U.N. Doc. E/1991/23] expuso sus consideraciones en torno al derecho a una vivienda adecuada. Se destaca
que tales consideraciones se adoptaron luego de diversas conferencias sobre la materia y que la Asamblea General
de las Naciones Unidas aprobara la Estrategia Mundial de Vivienda hasta el afio 2000 [Resolucion 42/191 de 11
de diciembre de 1987 (A/43/8/Add.1)]. El paragrafo 8 de la observacién contiene algunos aspectos centrales del
derecho a la vivienda adecuada que sirven de pauta de interpretacién de la disposicién constitucional. Tales
elementos se refieren a dos grandes grupos de asuntos: condiciones de la vivienda y seguridad del goce de la
vivienda.

15 https://www.acnur.org/fileadmin/Documentos/BDL/2005/3594. pdf

' En la sentencia T-235 de 2011, la Corte explicd: “[E]s importante indicar que ‘vivienda digna’ y vivienda
adecuada’ no son conceptos idénticos. En efecto, podria discutirse si el estandar de dignidad es menos exigente
que el estandar de adecuacion y viceversa. Esa discusion, empero, resulta infructuosa pues en materia de derechos
humanos rige el principio pro hémine, de manera que el juez constitucional debe escoger los estandares mas
amplios de proteccién. Dicho de otra forma, si los estandares del derecho interno que establecen los factores a
tener en cuenta para que la vivienda sea digna y lo del DIDH para calificar la adecuacién de la vivienda son
complementario, debe asumirse que todos hacen parte del contenido esencial del derecho; en caso de
incompatibilidad, por supuesto, debe escogerse el estandar que favorezca en mayor medida el ejercicio y goce
del derecho analizado”. El Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas, en la
Observacion General N°4 [U.N. Doc. E/1991/23] expuso sus consideraciones en torno al derecho a una vivienda
adecuada. Es de anotar que tales consideraciones se adoptaron luego de realizarse diversas conferencias sobre la
materia y que la Asamblea General de las Naciones Unidas aprobara la Estrategia Mundial de Vivienda hasta el
afio 2000 [Resolucion 42/191 de 11 de diciembre de 1987 (A/43/8/Add.1)]. Para efectos del control constitucional
y la funcion de la Corte de guardar la integridad y supremacia de la Constitucion, resulta central definir el alcance
del derecho a la vivienda digna. La mencionada observacién establece elementos que asisten a la interpretacién
de la disposicién constitucional.
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entre otros: (i) Habitabilidad, es decir, que la vivienda cumpla
con los requisitos minimos de higiene, calidad y espacio
necesarios para que una persona y su familia puedan ocuparla
sin peligro para su integridad fisica y su salud. (ii) Facilidad de
acceso a los servicios indispensables para la salud, la seguridad,
la comodidad y la nutricion de sus ocupantes. (iii) Ubicacion
que permita el facil acceso a opciones de empleo, centros
de salud y educativos, y otros servicios sociales, y en
zonas que no pongan en riesgo la salud de los habitantes.
(iv) Adecuacion cultural a sus habitantes.

En segundo lugar, debe rodearse de garantias de sequridad
en la tenencia, condicion que comprende, entre otros

aspectos: (i) Asequibilidad, que consiste en la existencia
de una oferta suficiente de vivienda y de posibilidades de
acceso a los recursos requeridos para satisfacer alguna
modalidad de tenencia, entre otros. (...). (ii) Gastos
soportables, que significa que los gastos de tenencia -en
cualquier modalidad- deben ser de un nivel tal que no
comprometan la satisfaccion de otros bienes necesarios para la
garantia de una vida digna de los habitantes de la vivienda. Para
satisfacer este componente, el Estado debe, por ejemplo, crear
subsidios para quienes no puedan sufragar el costo de la
tenencia y sistemas de financiacion que permitan a las familias
acceder a la vivienda sin comprometer su vida en condiciones
dignas, proteger a los inquilinos contra aumentos
desproporcionados en los canones de arrendamiento y facilitar
el acceso a materiales de construccion. (iii) Seguridad juridica
en la tenencia, que implica que las distintas formas de tenencia
estén protegidas juridicamente, principalmente contra el
desahucio, el hostigamiento, o cualquier forma de interferencia
arbitraria e ilegal [...]» 17 (Negrilla y subraya fuera del texto).

Apoyandose en el paragrafo 8 de la Observacién, y en lo que interesa a la
presente demanda, la Corte!® ha destacado como condiciones adecuadas
que la vivienda «debe garantizar el acceso a una serie de bienes que
aseguren su bienestar, como los servicios publicos, su seguridad, como
acceso a servicios de emergencia, y su nutricion, lo que implica que los
planes de vivienda correspondan a debidos planes de desarrollo urbano.
Tales planes de desarrollo deben asegurar que la vivienda se encuentre en
un lugar donde exista acceso a elementos centrales para la vida digna de la
persona y su vida en sociedad como acceso a trabajo, salud, educacion y un
ambiente sano», asi como factores culturales.

17 Sentencia T-585 de 2006. M.P MARCO GERARDO MONROY CABRA. Ver en el mismo sentido las sentencias C-
444 de 2009, T-865 de 2011, T-919 de 2011, T-075 de 2012 y T-245 de 2012, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
8 Sentencia C-936 de 2003. M.P EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT.
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En cuanto al concepto de seguridad en el goce de la vivienda deben
considerarse tres factores: asequibilidad, seguridad juridica de la tenencia
y “gastos soportables”; el primero de ellos, la asequibilidad, «consiste en la
existencia de una oferta suficiente de vivienda, asi como el acceso a los
recursos requeridos para satisfacer alguna modalidad de tenencia de la
vivienda. Tal acceso ha de tener en consideracion especial a los grupos mas
desfavorecidos y marginados de la sociedad, asi como la especial proteccion
obligatoria para las personas desplazadas y victimas de fendmenos
naturales (...) Se demanda de parte de los Estados politicas que aseguren
sistemas adecuados para costear la vivienda, tanto para financiar su
adquisicion como para garantizar un crecimiento razonable y acorde con el
nivel de ingresos, de los alquileres, entre otras medidas. Finalmente, la
seguridad de la tenencia apunta a que las distintas formas de tenencia de la
vivienda -propiedad individual, propiedad colectiva, arriendo, leasing,
usufructo, etc.- estén protegidas juridicamente, principalmente contra
desahucio, hostigamiento, etc».

8.2.2. Una vez establecido el contenido constitucional del derecho a la
vivienda digna, en los términos arriba indicados, la Sala centrara su estudio
en establecer el alcance del Decreto 075 de 2013 a la luz de la legislaciéon
nacional sobre vivienda de interés social (VIS). En tal sentido, para estudiar
el argumento de la parte actora, quien adujo que las normas acusadas van
en contravia de la obligacion que le asiste al Estado de promover la vivienda
para la poblacion de menos recursos, se hace necesario referir, de manera
general, la normativa que rige la politica de vivienda de interés social en
Colombia y el contexto en el que se introduce la regulacion del acto acusado.

En relacién con las politicas habitacionales® dirigidas a beneficiar a quienes
no se encuentran vinculados al trabajo formal, la Ley 3 de 1991 crea el
Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social y consolida el subsidio
familiar de vivienda (SFV),%° como principal instrumento de dichas politicas,

19 Las politicas de vivienda en Colombia se remontan a la década de los afios 1920, asociadas a problematicas de
salubridad de la poblacion y falta de acceso de los hogares a servicios publicos basicos; no obstante, el presente
analisis se hara a partir de las normas vigentes al momento de expedicion del acto acusado y de las politicas
globales de dicha época, que como ha sido establecido por la doctrina especializada en la materia, pueden
categorizarse en una evolucion conceptual de al menos cinco grandes etapas: concepcion higienista (1918-1942),
concepcion institucional (1942-1965), periodo de transicidén (1965-1972); periodo de las Corporaciones de Ahorro
y Vivienda (1971-1990), concepcion de mercado y los subsidios a la demanda (1990-2012). Véase entre otros:
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio para el Séptimo Foro Urbano Mundial. COLOMBIA: CIEN ANOS DE
POLITICAS HABITACIONALES. Bogota, Abril, 2014.

20 Que sera desarrollado mediante una amplia regulacion normativa que direcciona la atencion de las necesidades
habitacionales de los hogares hacia el mercado y la participacion privada. El subsidio familiar de vivienda (SFV)
de la poblacién de trabajadores formales dado a través de las cajas de compensacién familiar se ampliard a
trabajadores informales y poblacién en condicion de vulnerabilidad a través de programas de vivienda subsidiada
y gratuita como Mi Casa Ya, Mi Casa Ya-Subsidio a la Tasa de Interés; Mi Casa Ya- Ahorradores. En un modelo de
politica publica soportado inicialmente en subsidios directos a la demanda y la operacion del mercado privado,
que en el plan de desarrollo 2010-2014 propone avanzar a una gestion institucional que integre la politica sectorial
a la politica social tendiente a superar el déficit habitacional, el reconocimiento de la diversidad de necesidades
habitacionales y la exclusion de los hogares pobres y de menores ingresos, complementando el sistema de SFV
con intervenciones de oferta y demanda, la operacién directa del mercado inmobiliario, el crédito hipotecario, la
promocion y generacion de soluciones de VIP, soportado en un nuevo marco legislativo como la Ley 1537 de 2012
(Op. Cit).
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gue sera acompafado de diferentes instrumentos de financiacion y politicas
integradas de vivienda social orientada a los hogares de menores ingresos?!.

Paralelo a lo anterior, a partir de la Ley 9 de 1989 se adoptaron mecanismos
de gestion del suelo, articulados al desarrollo urbano y el ordenamiento
territorial (v.gr. bancos de tierras, enajenacidén, expropiacién, legalizacion
de titulos para la vivienda de interés social o la cesidon condicionada de
bienes fiscales con el mismo fin); que, con posterioridad a la vigencia de la
Constitucidn Politica de 1991, se fortaleceran con la expedicion de la Ley
388 de 1997, la cual, en su Capitulo X, establece lo relativo a la vivienda de
interés social, definida como aquélla que se desarrolle para garantizar el
derecho a la vivienda de los hogares de menores ingresos (art. 91) 22; otro
de los instrumentos de gestidn del suelo que se incorpora en dicha norma,
y que interesa a los fines de esta demanda, es la habilitacion o provision
de suelo para VIS, establecido inicialmente en el articulo 92 de la Ley 388
de 1997, mediante el cual, al incorporar suelo de expansion urbana o en los
planes parciales para programas de renovacion urbana, se deberan
determinar porcentajes del nuevo suelo que deberan destinarse al desarrollo
de programas de vivienda de interés social. El articulo 78 de la Ley 1151 de
2007, por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010,
establecid por primera vez dichos porcentajes de suelo tanto para VIS y VIP
23: con la expedicién de la Ley 1537 de 2012, por la cual se dictan normas
tendientes a facilitar y promover el desarrollo urbano y el acceso a la
vivienda y se dictan otras disposiciones, se fijo, entre otros asuntos??, la

2t Se destaca la expedicidon de la Ley 546 de 1999 (Ley de financiacidon de vivienda en Colombia) a partir de la
inconstitucionalidad declarada de las normas del UPAC, la creacion de cuentas de ahorro para el fomento a la
construccién (AFC), la regulacion del microcrédito inmobiliario y estrategias financieras como convenios con el
sector financiero; en particular para VIS, la creacion de un fondo de redescuento para la financiacion de VIS en la
Findeter, la creacidén de Fonvivienda . Multiples pronunciamientos jurisprudenciales se han desarrollado sobre la
materia, asi, a modo de ejemplo, en sentencia C-359 de 2013, donde se analiz6 el enfoque diferencial en el acceso
efectivo a la vivienda de interés social y prioritaria, la Corte Constitucional dijo: «Los antecedentes legislativos de
la Ley 1537 de 2012, ahora parcialmente acusada, muestran el propdsito del Gobierno de establecer lineamientos
para el desarrollo de una nueva politica de vivienda y el disefio de estrategias de coordinacién entre la Nacion y
las entidades territoriales, para que confluyan bienes y recursos en orden a hacer efectivo el acceso a la vivienda
de interés social (VIS) y de interés prioritario (VIP), enfocada a la poblacién de escasos recursos, el impulso del
desarrollo territorial y el fomento del sistema especializado de financiacidn de vivienda (...) La politica de vivienda
en Colombia funciona con base en el modelo de cierre financiero. Para la adquisicién de una vivienda social los
compradores deben gestionar tres fuentes independientes de recursos: crédito, subsidio y ahorro».

22 Adicionalmente establece «En cada Plan Nacional de Desarrollo el Gobierno Nacional establecera el tipo y precio
maximo de las soluciones destinadas a estos hogares teniendo en cuenta, entre otros aspectos, las caracteristicas
del déficit habitacional, las posibilidades de acceso al crédito de los hogares, las condiciones de la oferta, el monto
de recursos de crédito disponibles por parte del sector financiero y la suma de fondos del Estado destinados a los
programas de vivienda (...) En todo caso, los recursos en dinero o en especie que destinen el Gobierno Nacional,
en desarrollo de obligaciones legales, para promover la vivienda de interés social se dirigird prioritariamente a
atender la poblaciéon mas pobre del pais, de acuerdo con los indicadores de necesidades basicas, insatisfechas y
los resultados de los estudios de ingresos y gastos.».

23 Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010. (Derogado por el articulo 276 de la Ley 1450
de 2011).

24 Adicionalmente se fortalecen otros instrumentos como la obligacién anual, de los entes territoriales, de informar
al Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio el inventario de predios de propiedad del municipio, distrito y de
departamento, asi como de propiedad privada, que segun el plan de ordenamiento territorial se localicen en suelo
urbano y de expansion urbana y que se puedan destinar al desarrollo de programas de Vivienda de Interés
Prioritario; se facilita la incorporacion del suelo rural, suburbano y expansion urbana al perimetro urbano con el
fin de garantizar el desarrollo de programas de Vivienda de Interés Social y prioritaria; se definen competencias
para el otorgamiento de permisos y licencias ambientales en el marco de los macroproyectos de interés social
nacional; se atribuyen facultades y competencias para la adquisicion de predios, facultando a la Empresa Nacional
de Renovacion y Desarrollo Urbano, Virgilio Barco Vargas S.A.S., para anunciar el proyecto u obra que constituye
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obligacién de suelo en un 20% del area util residencial del plan parcial o del
proyecto urbanistico en predios con tratamiento de desarrollo en suelo
urbano y de expansién urbana, y destinacién para programas de VIP.

Revisadas las normas en que se funda el Decreto 075 de 2013, se observa
que el mismo se expide en desarrollo de lo dispuesto en los articulos 8°, 15,
18, 21,91 y 92 de la Ley 388 de 1997, 117 y 121 de la Ley 1450 de 2011,
182, 186 y 191 del Decreto-ley 19 de 2012 y 46 de la Ley 1537 de 2012;
en este sentido, el analisis sobre la presunta vulneracidon del derecho a la
vivienda digha y el derecho a la igualdad, en particular de las personas de
menores ingresos, se hara, en los mismos términos de la demanda, con
relacion a la habilitacion de suelo nuevo para vivienda de interés social y
vivienda de interés prioritario establecido en las normas sobre desarrollo
urbano y ordenamiento territorial, como fuera arriba explicado.

8.3. Principio de autonomia de los entes territoriales en relacion
con la regulacion de los usos del suelo y la ordenacion del
territorio

La parte actora adujo una violacion de las normas constitucionales y legales
(citadas ut supra §8.1.), al considerar que los articulos 3, 4, 6 y 7 del
Decreto acusado 075 de 2013 atentan contra el modelo de distribucion de
competencias establecido en la Constitucién; afirmé que en el disefio
constitucional las autoridades del nivel nacional dan el caracter unitario al
Estado, mientras que los entes territoriales materializan el principio de
descentralizacidon; asi mismo, en virtud de los derechos asignados
directamente por la Constitucidn a los entes territoriales, éstos detentan
poderes juridicos, competencias y atribuciones que les pertenecen por el
hecho de ser tales, lo que constituye el “nucleo esencial de sus
competencias”, y remarcod el principio de autonomia y la facultad de
gestionar sus propios intereses establecido en el texto constitucional. Por su
parte, la entidad demandada adujo que la autonomia de los entes
territoriales debe armonizarse con el caracter unitario de la Republica de
modo que la gestidén de los intereses locales no desconozca la supremacia
del ordenamiento nacional.

8.3.1. Con el fin de precisar el alcance de lo debatido, la Sala acoge las
posturas esgrimidas tanto por la Corte Constitucional como por la Sala Plena
de esta Corporacion en relacidon con la organizacién territorial en el modelo
constitucional de 1991; por una parte, en cuanto se debe lograr la
armonizacion del principio de autonomia de los entes territoriales y el
principio de organizacion territorial unitaria del Estado, sin que los mismos
resulten opuestos o excluyentes; y por otra parte, en el entendido que
corresponde al legislador, en los términos de los articulos 287 y 288

el motivo de utilidad publica, y para adquirir por enajenacion voluntaria o decretar la expropiacion por via judicial
o administrativa de inmuebles, con el objeto de desarrollar las actividades previstas los literales b), c), g), h), i),
k), 1), del articulo 58 de la Ley 388 de 1997 y ejercer el derecho de preferencia para la enajenacion de inmuebles
aplicando en lo que resulte pertinente las disposiciones previstas en la Ley 92 de 1989.
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constitucionales, establecer las condiciones basicas de la autonomia de los
entes territoriales, atendiendo en todo caso los limites al caracter unitario
del Estado que establecen, entre otros?®, la indisponibilidad del nicleo
esencial de la autonomia territorial, como serd precisado mas adelante.

Asi, en relacién con dichos aspectos, la Corte Constitucional, en la sentencia
C-077 de 2017, reiterd su jurisprudencia frente a la necesidad de interpretar
armonicamente ambos principios, asi:

«[...] El principio de autonomia territorial de las entidades
territoriales en la planeacion territorial.

84. El Estado colombiano, conforme al articulo 1° de la
Constitucion, esta “organizado en forma de Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades
territoriales...”. De esta forma la Constitucion establece un
modelo institucional fundado en la armonizacion de la
distribucion de competencias entre la Nacion y las entidades
territoriales, es decir, entre dos principios que definen la
organizacion territorial en el modelo constitucional de 1991: el
principio de organizacion territorial unitaria del Estado y el
principio de autonomia de las entidades territoriales. Dicha
distribucion esta enmarcada en los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad (C.P. Art. 288). Al respecto, esta
Corporacion, en la sentencia C-535 de 1996, afirmoé que "[l]a
unidad asi expresada no puede entonces confundirse con
centralismo y hegemonia pues la forma de Estado unitaria no
choca con el reconocimiento de la diversidad territorial”2°,

85. El principio de autonomia territorial, consagrado en el
articulo 287 de la Constitucion, establece los siguientes
derechos de las entidades territoriales: “1. Gobernarse por
autoridades propias. 2. Ejercer las competencias que les
correspondan. 3. Administrar los recursos y establecer los
tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones. 4.
Participar en las rentas nacionales”. Dichos "“derechos
constituyen el contenido minimo de la autonomia de las

25 En relacion con los limites al caracter unitario del Estado, a partir de las normas constitucionales, en sentencia
C-035 de 2016, la Corte Constitucional establecid los limites que tiene el legislador frente a la autonomia de los
entes territoriales, alli se indicé: «[...] El Estado colombiano esta organizado como republica unitaria. No obstante,
también esta configurado conforme al principio de descentralizacion, lo que supone unos limites al caracter unitario
del Estado. El primer limite implica que la sola invocacidn del caracter unitario del Estado no es un principio de
razoén suficiente para justificar el cambio de una competencia regional o local a una entidad nacional. Es necesario
gue exista un interés constitucional superior que lo justifique (...) El segundo limite esta constituido por el conjunto
de competencias y facultades otorgadas por el articulo 287 superior. De conformidad con este articulo el Congreso
no puede proferir normas que impidan el ejercicio efectivo de las competencias de las entidades territoriales, so
pena de que tales normas sean declaradas inconstitucionales (...) El Gltimo limite al caracter unitario del Estado
se refiere a los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, previstos en el articulo 288 superior.
Estos principios articulan la forma como el legislador debe distribuir el ejercicio de las competencias adscritas al
poder central y a las autoridades territoriales [...]»

26 Corte Constitucional, Sentencia C-535 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero.
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entidades territoriales, implican un poder de direccion tanto
politica como administrativa en el ambito territorial
respectivo, son exigibles a las autoridades superiores del
Estado y deben ser respetados por éstas por ser esencial dicha
institucion en la estructura del Estado colombiano”’ (Negrilla
fuera del texto). En otros términos, el nucleo esencial del
principio de autonomia territorial esta conformado por los
derechos mencionados, de los que deviene la direccion politica
y administrativa de los entes territoriales.

86. Por un lado, la direccion politica “"se manifiesta como un
poder de direccion politica, que le es atribuido a cada localidad
por la comunidad a través del principio democratico, y en
especial al municipio que se constituye en la entidad territorial
fundamental de la division politico-administrativa del Estado
(CP. art. 311)™8. Y, por otro lado, la direccion administrativa se
refiere a la potestad de las entidades territoriales de gestionar
sus intereses. Este poder esta ligado a “"la soberania popular y
a la democracia participativa, pues se requiere una participacion
permanente que permita que la decision ciudadana se exprese
sobre cuales (sic) son las necesidades a satisfacer y la forma de
hacerlo (CP art. 19, 20y 39). El poder de direccion del que gozan
las entidades territoriales se convierte asi en pieza angular del
desarrollo de la autonomia. A través de este poder, expresion
del principio democratico, la comunidad puede elegir una opcion
distinta a la del poder central. La satisfaccion de intereses
propios requiere la posibilidad de que existan en cada localidad
opciones politicas diferentes, lo cual no atenta contra el
principio de unidad, pues cada entidad territorial hace parte de
un todo que reconoce la diversidad”??.

(...)

88. En todo caso, el ejercicio de la direccion administrativa y
politica de las entidades territoriales esta circunscrito a los
limites que la Constitucion y la ley establecen, tal y como lo
dispone el articulo 287 Superior. Ademas, debe armonizarse con
el principio de organizacion territorial unitaria del Estado. La
Corte Constitucional, en reiterada jurisprudencia, ha sostenido
qgue no existe ninguna contradiccion entre los principios de
autonomia de las entidades territoriales y de organizacion
territorial unitaria del Estado, sino que debe encontrarse un
equilibro entre estos, para garantizar su plena vigencia...

(...)

27 Corte Constitucional, Sentencia C-554 de 2007, M.P. Jaime Araujo Renteria.
28 Corte Constitucional, Sentencia C-535 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero.
29 Corte Constitucional, Sentencia C-535 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero
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91. Bajo el contexto analitico anterior, la armonizacion de los
principios de organizacion territorial y de autonomia de los
entes territoriales implica la determinacion de competencias
entre la Nacidn y las entidades territoriales. En la sentencia C-
931 de 2006, esta Corporacion afirmo que: “el legislador debera
tener en cuenta que el contenido esencial de la autonomia se
centra en la posibilidad de gestionar los propios intereses (C.P.
art 287), una de cuyas manifestaciones mas importantes es el
derecho a actuar a través de O0Organos propios en la
administracion y el gobierno de los asuntos de interés regional
o local. Tal derecho, contenido de manera expresa en el articulo
287 Superior, hace parte del nucleo esencial de la autonomia,
indisponible por el legislador. // No obstante lo anterior, es claro
que, para preservar el interés nacional y el principio unitario,
corresponde al legislador establecer las condiciones basicas de
la autonomia 'y definir, respetando el principio de
subsidiariedad, las competencias del orden nacional que
deberan desarrollarse conforme al principio de coordinacion,
que presupone unas reglas uniformes y unas pautas de accion
que, sin vaciar de contenido el ambito de autonomia territorial,
permitan una armonizacion de funciones”39,

(...)

93. Conforme al articulo 288 de la Constitucion, le corresponde
al Legislador regular mediante ley organica la distribucion de
competencias entre la Nacion y las entidades territoriales. La
norma constitucional citada establece que "[l]as competencias
atribuidas a los distintos niveles territoriales seran ejercidas
conforme a los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad en los términos que establezca la ley”. Los
principios mencionados tienen “el alcance de una garantia
institucional de la autonomia de las entidades territoriales, de
manera que medidas legislativas que tengan un alcance
restrictivo de esa autonomia deben responder a un principio de
razon suficiente”1,

(...)

99. En sintesis, la armonizacion del principio de autonomia de
los entes territoriales y el principio de organizacion territorial
unitaria del Estado se debe realizar en el siguiente marco: (i)
los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad

30 Corte Constitucional, Sentencia C-931 de 2006, M.P. Rodrigo Escobar Gil. En este mismo sentido también se
pronuncié esta Corporacion en las sentencias C-554 de 2007, M.P. Jaime Araujo Renteria y C-149 de 2010, M.P.
Jorge Ivan Palacio Palacio.

31 Corte Constitucional, Sentencia C-149 de 2010, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.
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constituyen un criterio para la distribucion de competencias de
los diferentes niveles administrativos; y, (ii) el ndcleo esencial
del principio de autonomia territorial es indisponible a la
regulacion legal. Ademas, las limitaciones a la autonomia
territorial sdélo seran constitucionales si son razonables y
proporcionadas [...]»

8.3.2. Igualmente, esta Corporacion ha definido criterios jurisprudenciales
frente a los principios de Estado unitario, autonomia de las entidades
territoriales y los elementos que componen el nucleo esencial de la
autonomia territorial, que resultan relevantes para la solucidon del presente
caso; de esta manera, en sentencia de 6 de junio de 2018, la Sala Plena3?
sostuvo sobre los principios de Estado unitario y de autonomia territorial lo
siguiente:

«[...] V.5.1.1. El principio de Estado Unitario adoptado en
la Constitucion Politica de 1991

En sentencia proferida el 14 de julio de 201133, la Seccion
Primera del Consejo de Estado sostuvo que la Constitucion de
1991 reconocié expresamente que el Estado colombiano se
organiza en forma de republica unitaria; pero es al mismo
tiempo garante de la autonomia de las entidades territoriales,
pues asi lo reconocié expresamente en el articulo 1° de la Carta
Politica, por lo que adopté un modelo que consagra los
principios de Estado Unitario y de autonomia territorial.

En relacion con el principio de Estado Unitario la Corte
Constitucional ha explicado que comprende la forma de
organizacion bajo un solo centro de impulsion politica, es decir,
donde “la soberania se ejerce directa y continuamente sobre
todo el conglomerado social asentado sobre un mismo territorio.
De esta suerte, la totalidad de los atributos y funciones del
poder politico emanan de un titular Gnico, que es la persona
juridica de derecho publico suprema, el Estado. Todos los
individuos convocados bajo la soberania de éste obedecen a
una misma autoridad nacional, viven bajo un mismo
régimen constitucional y son regidos por unas mismas
leyes. 34

32 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia de seis (6) de junio de dos mil
dieciocho (2018). Consejero Ponente: OSWALDO GIRALDO LOPEZ. Radicacién: 11001-03-15-000-2008-01255-
00. Accién: Nulidad por inconstitucionalidad. Actor: Camilo Alfredo D’Costa Rodriguez. [En dicha sentencia se
discutid la legalidad de los articulos 87, 88, 90, 92 y 94 del Capitulo V del Titulo V del Decreto 1421 de 1993, “por
el cual se dicta el régimen especial para el Distrito Capital de Santa Fe de Bogota”, hoy Distrito Capital de Bogota;
que si bien efectud un analisis en relacidn con la creacion y regulacion de los Fondos de Desarrollo para cada una
de las localidades del Distrito Capital, efectué un analisis general y completo de los elementos que componen el
nlcleo esencial de la autonomia territorial, lo cual resulta valido para la solucién del presente asunto].

33 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Secciéon Primera. Rad: 2009-00032-02. C.P. Maria
Claudia Rojas Lasso

34 Corte Constitucional, Sentencia C-216 de 1994, reiterada en numerosas ocasiones.
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En la sentencia C-035 de 20163, la Corte Constitucional
expuso:

"20. La Constitucion Politica, al definir el modelo de Estado
(art. 1° superior) parte de dos supuestos. En primer
término, se concibe a Colombia como un Estado organizado
en forma de Republica unitaria. En términos de esta
Corporacion, “...la naturaleza del Estado unitario presupone
la centralizacion politica, lo cual, por un lado, exige unidad
en todos los ramos de la legislacion, exigencia que se
traduce en la existencia de parametros uniformes del
orden nacional y de unas competencias subordinadas
a la ley en el nivel territorial y, por otro, la existencia de
competencias centralizadas para la formulacion de
decisiones de politica que tengan vigencia para todo
el territorio nacional. Del principio unitario también se
desprende Ila posibilidad de intervenciones
puntuales, que desplacen, incluso, a las entidades
territoriales en asuntos que de ordinario se
desenvuelven en la orbita de sus competencias, pero
en relacion con los cuales existe un interés nacional de
superior entidad.” (Se destaca)

Por su parte, el principio de autonomia de las entidades
territoriales parte de la potestad de autogobierno y gestion de
sus propios asuntos. Para ello, el articulo 287 de la Carta sefald
los componentes basicos de la autonomia como garantia
institucional de las entidades territoriales, a saber: (i) capacidad
de gobernarse por autoridades propias; (ii) potestad de ejercer
las competencias que les correspondan; (iii) facultad de
administrar los recursos y establecer los tributos necesarios
para el cumplimiento de sus funciones, y (iv) derecho a
participar en las rentas nacionales.

El articulo 287 Superior también advierte que la autonomia de
las entidades territoriales se ejerce “dentro de los limites de la
Constitucion y la ley”, con lo cual apunta a preservar el interés
nacional y el principio de Estado Unitario. Sin embargo, la
jurisprudencia constitucional ha insistido en la necesidad de
armonizar estos dos principios a fin de superar las inevitables
tensiones que en ciertos momentos pueden presentarse entre
unidad y autonomia; por ejemplo, en sentencia C-579 de 2001
la Corte Constitucional precisd:

35M.P. Gloria Estella Ortiz Delgado.
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"En el mismo sentido, en la sentencia C-004/93 se afirmo:
"la introduccion del concepto de autonomia, que
implica un cambio sustancial en las relaciones
centro-periferia, debe en todo caso ser entendida
dentro del marco general del Estado unitario. De esta
forma, a la ley correspondera definir y defender los
intereses nacionales, y para ello puede intervenir en
los asuntos locales, siempre que no se trate de
materias de competencia exclusiva de las entidades
territoriales. En cualquier caso, hay que tener en cuenta
gue de lo que se trata es de armonizar los distintos
intereses, y no simplemente de delimitarlos y separarlos.
Por esto, generalmente las competencias que se ejercen en
los distintos niveles no son excluyentes. Por el contrario
dichas competencias, como lo sefala la propia Constitucion,
deben ejercerse dentro de los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad”. (Se Subraya)

(...)

V.5.2.1. Principio de autonomia de Ilas entidades
territoriales

El articulo 286 constitucional establece: "Son entidades
territoriales los departamentos, los distritos, los municipios y
los territorios indigenas. La ley podra darles el caracter de
entidades territoriales a las regiones y provincias que se
constituyan en los términos de la Constitucion y de la ley.”

Por su parte, el articulo 287 prevé:

"Las entidades territoriales gozan de autonomia para
la gestion de sus intereses, y dentro de los limites de
la Constitucion y la ley. En tal virtud tendran los
siguientes derechos:

1. Gobernarse por autoridades propias.

2. Ejercer las competencias que les correspondan.

3. Administrar los recursos y establecer los tributos
necesarios para el cumplimiento de sus funciones.

4. Participar en las rentas nacionales.”

Del articulo transcrito se infiere que, en virtud de la autonomia
de que gozan las entidades territoriales para la gestion de sus
propios intereses, son titulares de determinados derechos;
pero, al mismo tiempo, dicha autonomia es limitada, por cuanto
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el articulo establece que ésta debera ser ejercida dentro de los
limites de la Constitucion y la Ley.

Un estudio de la jurisprudencia de la Corte Constitucional
permite advertir que dicha Corporaciéon otorgd a los derechos
contenidos en el articulo 287 de la Constitucion Politica
el calificativo de nucleo esencial o reducto minimo
indisponible de la autonomia territorial en Colombia.

En efecto, dicha Corporacion en la sentencia C-517 de 199236
considerd: “En principio y hasta tanto no se expida la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial de la que habla el art. 288
de la Constitucion, el nucleo o reducto minimo de la autonomia
esta constituido por los derechos y competencias que la
propia Carta atribuye de manera general a las distintas
entidades territoriales y de manera especial a cada una
de ellas a través de todo el texto normativo.” (Se destaca)

La Ley Organica de Ordenamiento Territorial (Ley 1454 de
2011), en punto de la autonomia de las entidades territoriales,
no establece algo distinto a lo ya dispuesto en el articulo 287 de
la Carta Politica y a las competencias que constitucional y
legalmente le han sido reconocidas a cada una de las entidades
territoriales.

La postura jurisprudencial de la sentencia C-517 de 1992 es
reiterada en las sentencias C-004 de 1993 y C-216 de 1994. Sin
embargo, en el afio 1996, la Corte Constitucional en la sentencia
C-33537, distinguid entre los intereses nacionales, aquellos que
deben ser gestionados por el poder central, porque afectan a
toda la Nacion y, por otro lado, los intereses locales o
sectoriales que afectan solamente y de forma directa a
los entes territoriales. En concordancia con lo anterior,
sostuvo:

"6- El contenido esencial de la autonomia se liga asi a la
"gestion de los propios intereses"”, y por ello ha sido
entendido como el derecho a participar a través de
organos propios, en la administracion y el gobierno
de los asuntos de interés local. Al conferirse a las
localidades la gestion de su propios asuntos se esta
reservando al poder central las cuestiones que atafien con
un interés nacional, por lo cual, en aras de salvaguardar
este dltimo y de proteger el principio unitario, le compete
al legislador la regulacion de las condiciones basicas de la

36 M.P. Ciro Angarita Barén
37 M.P. Alejandro Martinez Caballero
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autonomia local. Sin embargo, el reconocimiento de la
diversidad hecho a través de la consagracion del principio
de autonomia, lleva necesariamente al respeto del
nucleo esencial de ésta, pues no puede darse un
tratamiento idéntico, a través de regulaciones
generales, unificadas y homogéneas, a localidades y
territorios indigenas con caracteristicas muy
distintas y con derecho de participar a través de sus
propios érganos en la administracion de sus propios
asuntos.

El nucleo esencial de la autonomia esta constituido,
entonces, en primer término, por aquellos elementos
indispensables a Ila propia configuracion del
concepto, y especialmente por los poderes de accion
de que gozan las entidades territoriales para poder
satisfacer sus propios intereses. En este orden de ideas,
es derecho de las entidades territoriales ejercer las
competencias que les corresponden (CP. art. 287),
pues sin ellas ninguna accion auténoma es posible.
En segundo lugar encontramos, la inviolabilidad por parte
del legislador, de la facultad de las entidades territoriales
de gobernarse por autoridades propias (CP art. 287). Debe
protegerse el derecho de cada entidad territorial a
autodirigirse en sus particularidades a través del respeto de
la facultad de direccion politica que ostentan.

7- El nucleo esencial de la autonomia es indisponible
por parte del Legislador, por lo cual la Constitucion
ha establecido una garantia institucional a la misma,
pues el principio autonémico es un componente
esencial del orden constitucional, por lo cual su
preservacion es necesaria para el mantenimiento de
la identidad misma de la Carta. Por ello la Constitucion
asegura la existencia de la autonomia -y de otras
instituciones y principios que gozan también de garantia
institucional- estableciendo un nidcleo o reducto
indisponible por parte del legislador. Asi, si bien Ila
autonomia territorial puede estar regulada en cierto
margen por la ley, que podra establecer las condiciones
basicas de la misma, en aras de salvaguardar el interés
nacional y el principio unitario, la Constitucion garantiza
que el nucleo esencial de la autonomia sera siempre
respetado.”
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En la sentencia C-010 de 201338, |la Corte Constitucional reiterd
qgue el nucleo esencial de la autonomia territorial lo constituye
las potestades reconocidas en el articulo 287 constitucional y
para ese fin, explicd en detalle cada uno de los elementos que
componen ese nucleo esencial asi:

- Elementos que componen el nicleo esencial de la
autonomia territorial

- Potestad para gobernarse por autoridades propias

En cuanto a la potestad para gobernarse por autoridades
propias expreso que “con el reconocimiento de esta facultad de
las entidades territoriales, el constituyente de 1991 buscé
la ruptura de las tutelas jerarquicas, y permitir a los
territorios gobernarse por funcionarios elegidos por sus
propios habitantes. Las autoridades propias previstas por
la Constitucion para los departamentos son las asambleas
(articulo 299 C.P.) y el gobernador (articulo 303 C.P.),
mientras en el municipio son el concejo (articulo 312 C.P.) y el
alcalde (314 C.P.), entre otras.” (Se destaca)

Es decir, esta facultad se trata del derecho que tienen los
ciudadanos que habitan la respectiva entidad territorial a elegir
a sus propias autoridades, a sus propios gobernantes. La Carta
Politica de 1991 incorporo la eleccion popular de gobernadores
y ratificd el mismo sistema para los alcaldes, el cual habia sido
introducido en la reforma constitucional de 1986.

- Potestad para ejercer las competencias que les corresponden

En relaciéon con la facultad para ejercer las competencias que
les corresponden, en la sentencia en cita, la Corte Constitucional
manifesto:

"El articulo 298 C.P. reconoce la autonomia de los
departamentos "para Ila administracion de Ilos
asuntos seccionales y la planificacion y promocion del
desarrollo economico y social dentro de su territorio
en los términos establecidos por la Constitucion”. A
su turno, el articulo 311 C.P. dispone que el municipio,
como entidad fundamental de Ila division politico-
administrativa del Estado, "(...) le corresponde prestar
los servicios publicos que determine Ila ley, construir
las obras que demande el progreso local, ordenar el
desarrollo de su territorio, promover la participacion

38 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva
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comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus
habitantes y cumplir las demas funciones que le
asignen la Constitucion y las leyes”, es decir, es
encargado de las responsabilidades mas importantes
en materia de servicios y promocion del desarrollo.
Ademas, es importante mencionar que fue un proposito
deliberado de |Ilos constituyentes descentralizar Ia
prestacion de los servicios de salud y educacion,
fundamentales para la construccion de capital humano y
para la erradicacion de la pobreza.

A su vez, la Corte Constitucional ha entendido que en virtud
del derecho de las entidades territoriales a gestionar sus
intereses, éstas tienen por ejemplo la potestad de expedir
regulaciones sobre los asuntos particulares de su
competencia, dentro de los parametros que sefnale Ila
ley. En este orden de ideas, la intervencion del poder
central en los asuntos locales debe ser excepcional y

debe estar plenamente justificada.” (Se subraya y se
resalta)

La Ley Organica de Ordenamiento Territorial define en su
articulo 26 las competencias como: “Para los efectos de la
presente ley, se entiende por competencia la facultad o poder
juridico que tienen la Nacion, las entidades territoriales
y las figuras de integracion territorial para atender de
manera general responsabilidades estatales.”

Respecto de las entidades territoriales, la Constitucion hizo un
reparto exhaustivo de competencias, en especial, para los
departamentos y los municipios; no sucedioé lo mismo con los
Distritos, las provincias y las regiones.

En cuanto a los municipios, la Constitucidon Politica les atribuye
competencias en diversos articulos. El 287 establece una serie
de funciones para las entidades territoriales en general, y los
articulos 311, 313 y 315 hacen una enumeracion taxativa de
sus funciones. Por su parte, para el caso de los Departamentos,
estas competencias estan previstas en los articulos 298, 300,
301, 302 y 305 de la Constitucidn Politica.

En relacion con los Departamentos, el articulo 298
constitucional establece que éstos tienen autonomia para la
administracion de sus asuntos seccionales y la planificacion y
promocion del desarrollo econdmico y social dentro de su
territorio. Estos entes territoriales ejercen funciones
administrativas, de coordinacion y de complementariedad de la
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administracion municipal, actuan como intermediarios entre el
orden nacional y el municipal, y prestan los servicios que
determinen la Constitucion y la ley.

Los Municipios, de acuerdo con el articulo 2° del Decreto 1333
de 1986, tienen por finalidad prestar los servicios a su cargo,
promover el desarrollo de sus territorios y el mejoramiento
socio-cultural de sus habitantes, asegurar la participacion
efectiva de la comunidad en el manejo de los asuntos publicos
de caracter local y propiciar la integracion regional.

En cuanto a los Distritos, para el caso de Bogota, la Constitucion
Politica establece un régimen especial dentro del titulo de la
organizacion territorial y determina que es la Capital de la
Republica. De conformidad con el articulo 322 constitucional, al
Concejo Distrital le corresponde dividir el territorio en
localidades y asignar las funciones y competencias de éstas.
Igualmente, le asigna a las autoridades Distritales la funcion de
garantizar el desarrollo armonico e integrado de la ciudad y la
eficiente prestacion de los servicios a cargo del distrito. Las
demas competencias del Distrito Capital estan sefaladas en el
Decreto 1421 de 1993.

(...)

De conformidad con lo anterior, es dable concluir que el nucleo
esencial de la autonomia territorial esta conformado por aquel
reducto minimo, indisponible por parte del legislador, que
consiste en la facultad de las entidades territoriales de gestionar
sus propios intereses, el cual se delimita mediante las
potestades previstas en el articulo 287 de la Constitucion
Politica, esto es: (i) gobernarse por sus propias autoridades; (ii)
ejercer las competencias que les corresponden; (iii) establecer
los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones;
y (iv) administrar sus recursos y participar de las rentas
nacionales [...]» (Subrayas de la Sala).

Para lograr la armonizaciéon del principio de autonomia de los entes
territoriales y el principio de organizacion territorial unitaria del Estado, se
debe tener en cuenta que, segun el articulo 287 constitucional, la autonomia
de las entidades territoriales se ejerce “dentro de los limites de Ia
Constitucion y la ley”; por tanto, se sujeta a la existencia de parametros
uniformes del orden nacional y de unas competencias subordinadas a la ley,
gue permiten la unidad en todos los ramos de la legislacién, incluido el
ordenamiento territorial, asi como en la posibilidad de intervenciones
puntuales que desplacen, incluso, a las entidades territoriales en asuntos
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gue de ordinario se desenvuelven en la orbita de sus competencias, pero en
relacion con los cuales existe un interés nacional de superior entidad.

8.3.3. Por otra parte, en virtud de la autonomia para la gestion de sus
intereses, las entidades territoriales son titulares de determinados derechos
de rango constitucional, reiterados en la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial (Ley 1454 de 2011); entre ellos, el de ejercer las competencias
que les correspondan, que, por tanto, constituyen parte del reducto
minimo indisponible de la autonomia territorial en Colombia, o nucleo
esencial, en los términos de la jurisprudencia transcrita. Asi mismo, le
compete al legislador establecer las condiciones basicas de la autonomia
territorial, en aras de establecer los mecanismos para el ejercicio de las
competencias en las cuales concurren el interés nacional y el principio
unitario con la autonomia territorial, garantizando que el nucleo esencial de
dicha autonomia sera siempre respetado.

Como quedd dicho en precedencia, el reducto minimo indisponible de la
autonomia territorial se compone por el derecho de ejercer las competencias
que les correspondan, de conformidad con el numeral 2 del articulo 287
constitucional; entre ellas, las que establece la propia constitucién en los
articulos 298, 300, 311, 313, 322, 330, y para el caso bajo estudio de la
Sala, las de ordenar el desarrollo de su territorio, y el mejoramiento social
y cultural de sus habitantes; reglamentar los usos del suelo y, dentro de los
limites que fije la ley, vigilar y controlar las actividades relacionadas con la
construccién y enajenacion de inmuebles destinados a vivienda; garantizar
el desarrollo armoénico e integrado de la ciudad y la eficiente prestacién de
los servicios, entre otras.

Bajo este esquema, en lo que se relaciona con el derecho a la vivienda digna
consagrado en el articulo 51 constitucional, la norma superior atribuye al
Estado la obligacion de fijar las condiciones necesarias para hacer efectivo
este derecho; concurren en consecuencia intereses de orden nacional y
regional, por lo que las competencias que deben ejercerse para su
satisfaccion, como lo sefiala la propia Constitucién en su articulo 288, se
enmarcan dentro de los principios de coordinacién, concurrencia vy
subsidiariedad.

8.3.4. En virtud del citado articulo 288 constitucional, la distribucidon de
competencias entre la Nacidén y las entidades territoriales en materia de
ordenamiento del territorio estd dada por lo que establezca la Ley Organica
de Ordenamiento Territorial. Asi, el articulo 29 de la Ley 1454 de 2011, por
la cual se dictan normas orgdnicas sobre ordenamiento territorial y se
modifican otras disposiciones, sefiald:

«[...] DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EN MATERIA DE
ORDENAMIENTO DEL TERRITORIO. Son competencias de la
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Nacion y de las entidades territoriales en materia de
ordenamiento del territorio, las siguientes:

1. De la Nacion

a) Establecer la politica general de ordenamiento del territorio
en los asuntos de interés nacional: dreas de parques nacionales
y areas protegidas.

b) Localizacion de grandes proyectos de infraestructura.

c) Determinacion de areas limitadas en uso por seguridad y
defensa.

d) Los lineamientos del proceso de urbanizacion y el sistema de
ciudades.

e) Los lineamientos y criterios para garantizar la equitativa
distribucion de los servicios publicos e infraestructura social de
forma equilibrada en las regiones.

f) La conservacion y proteccion de dareas de importancia
histérica y cultural.

g) Definir los principios de economia y buen gobierno minimos
que deberan cumplir los departamentos, los Distritos, los
municipios, las dreas metropolitanas, y cualquiera de las
diferentes alternativas de asociacion, contratos o convenios
plan o delegaciones previstas en la presente ley.

PARAGRAFO. Las competencias asignadas a la Nacién en los

literales anteriores se adelantaran en coordinacion con los entes
territoriales

(...)
4. Del Municipio
a) Formular y adoptar los planes de ordenamiento del territorio.

b) Reglamentar de manera especifica los usos del suelo, en las
areas urbanas, de expansion y rurales, de acuerdo con las leyes.

c) Optimizar los usos de las tierras disponibles y coordinar los
planes sectoriales, en armonia con las politicas nacionales y los
planes departamentales y metropolitanos.
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PARAGRAFO 1o0. La distribucién de competencias que se
establece en este articulo se adelantara bajo los principios de
descentralizacion, concurrencia y complementariedad de las
acciones establecidas por las entidades territoriales y en
coordinacion con lo dispuesto por sus autoridades respectivas
en los instrumentos locales y regionales de planificacion.

PARAGRAFO 20. Al nivel metropolitano le corresponde la
elaboracion de planes integrales de desarrollo metropolitano
con perspectiva de largo plazo, incluyendo el componente de
ordenamiento fisico territorial y el seAalamiento de las normas
obligatoriamente generales que definan los objetivos y criterios
a los que deben acogerse los municipios al adoptar los planes
de ordenamiento territorial en relacion con las materias
referidas a los hechos metropolitanos, de acuerdo con lo
previsto en la Ley de Areas Metropolitanas. [...]».

Ahora bien, estas potestades constitucionales, para el caso que ocupa la
atencién de la Sala, tienen desarrollo legislativo en cuanto al ordenamiento
del territorio y la vivienda de interés social y prioritaria, entre otras, en las
leyes 32 de 1991, 388 de 1997, 1450 de 2011, 1527 de 2012 y el Decreto
ley 19 de 2012, que son a su vez las normas en que se fundamenta el acto
acusado.

En particular, frente al ordenamiento territorial y la reglamentacién del uso
del suelo, establecido en la Ley 388 de 1997 como atribucion de las
autoridades municipales y distritales, la Corte Constitucional, en sentencia
C-145 de 2015, sefalé:

«[...] En relacion con el uso y desarrollo del territorio, la Ley 388
de 1997 actualizé6 las normas existentes sobre planes de
desarrollo municipal (Ley 92 de 1989) y el sistema nacional de
vivienda de interés social (Ley 32 de 1991), con la finalidad de
fijar mecanismos para que los municipios, en ejercicio de su
autonomia, organicen su territorio, el uso equitativo y racional
del suelo y la preservacion y defensa del patrimonio ecolégico
localizado en su jurisdiccidn.

Dentro de ese contexto, la ley define el plan de ordenamiento
territorial (POT) como "“el conjunto de objetivos, directrices
politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas
adoptadas para orientar y administrar el desarrollo fisico del
territorio y la utilizacion del suelo” 3° , e instituye los
denominados planes parciales, que son aquellos instrumentos
qgue desarrollan y complementan las normas que integran los
planes de ordenamiento territorial cuando se trata de

39 Articulo 9
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determinadas areas del suelo urbano, areas incluidas en el suelo
de expansion urbana y aquellas que deban desarrollarse
mediante unidades de actuacion urbanistica, macroproyectos u
otras operaciones urbanas especiales?0,

Con el objetivo de establecer mecanismos que permitan al
municipio, en ejercicio de su autonomia, promover el
ordenamiento de su territorio, el uso equitativo y racional del
suelo, la preservacion y defensa del patrimonio ecoldgico y
cultural localizado en su ambito territorial y la prevencion de
desastres en asentamientos de alto riesgo, asi como la
ejecucidon de acciones urbanisticas eficiente (articulo 1 numeral
2), la Ley 388 de 1997 ordena la adopcidn obligatoria de planes
de ordenamiento territorial y prohibe a los agentes publicos o
privados la realizacion de actuaciones urbanisticas por fuera de
las previsiones contenidas en éstos, en los planes parciales y,
en general, en las normas que los complementan y adicionan®:.

En relacion con las acciones urbanisticas, el articulo 8 de la Ley
388 de 1997, adicionado por el articulo 192 de la Ley 1450 de
2011, senala puntualmente cuadles son y precisa que deben
estar incorporadas o autorizadas por los planes de
ordenamiento territorial. Esta disposicion consagra que “La
funcion publica del ordenamiento del territorio municipal o
distrital se ejerce mediante la accion urbanistica de las
entidades distritales y municipales, referida a las decisiones
administrativas y a las actuaciones urbanisticas que les son
propias, relacionadas con el ordenamiento del territorio y la
intervencion en los usos del suelo” y dentro de las acciones
urbanisticas que deben autorizarse por los planes de
ordenamiento estan:

"2. Localizar y sefalar las caracteristicas de la infraestructura
para el transporte, los servicios publicos domiciliarios, la
disposicion y tratamiento de los residuos sdlidos, liquidos,
toxicos y peligrosos y los equipamientos de servicios de interés
publico y social, tales como centros docentes y hospitalarios,
aeropuertos y lugares analogos.”,

(...)

5. Determinar las zonas no urbanizables que presenten riesgos
para la localizacion de asentamientos humanos, por amenazas
naturales, o que de otra forma presenten condiciones insalubres
para la vivienda.

40 Articulo 19
41 Articulo 20y 21
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6. Determinar las caracteristicas y dimensiones de las unidades
de actuacion urbanistica, de conformidad con lo establecido en
la presente ley.

7. Calificar y localizar terrenos para la construccion de
viviendas de interés social.

8. Calificar y determinar terrenos como objeto de
desarrollo y construccion prioritaria.

9. Dirigir y realizar la ejecucion de obras de infraestructura para
el transporte, los servicios publicos domiciliarios y los
equipamientos publicos, directamente por la entidad publica o
por entidades mixtas o privadas, de conformidad con las leyes.

10. Expropiar los terrenos y las mejoras cuya adquisicion se
declare como de utilidad publica o interés social, de conformidad
con lo previsto en la ley.

11. Localizar las areas criticas de recuperacion y control para la
prevencion de desastres, asi como las areas con fines de
conservacion y recuperacion paisajistica.

12. Identificar y caracterizar los ecosistemas de importancia
ambiental del municipio, de comun acuerdo con la autoridad
ambiental de la respectiva jurisdiccion, para su proteccion y
manejo adecuados.

13. Determinar y reservar terrenos para la expansion de las
infraestructuras urbanas.

14. Todas las demas que fueren congruentes con los objetivos
del ordenamiento del territorio.

15. Identificar y localizar, cuando lo requieran las autoridades
nacionales y previa concertacion con ellas, los suelos para la
infraestructura militar y policial estratégica basica para la
atencion de las necesidades de seguridad y de Defensa
Nacional.” (Subrayas anadidas).

Esta normativa debe interpretarse en consonancia con el marco
legal organico e institucional que regula las competencias de
departamentos y municipios, contenido en la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial -Ley 1454 de 2011...

(..)
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En este sentido, cabe resaltar que de acuerdo con el
articulo 8 de la Ley 388 de 1997, |a funcidn de ordenamiento
del territorio a nivel local se cumple, entre otras formas,
mediante la acciones urbanisticas de localizar y sefalar las
caracteristicas de los equipamientos de servicios de interés
publico y social, tales como centros docentes y hospitalarios,
aeropuertos y lugares analogos y dirigir y realizar la ejecucion
de obras de infraestructura para el transporte, los servicios
publicos  domiciliarios 'y los equipamientos publicos,
directamente por la entidad publica o por entidades mixtas o
privadas, de conformidad con las leyes[...]»%? (negrilla con
subraya de la Sala).

En cuanto refiere al derecho de las entidades territoriales de ejercer las
competencias que les correspondan, establecido en el numeral 2 del
articulo 287 constitucional, ello opera en concordancia con los articulos 311
y 313 numerales 2 y 7 de la Constitucion Politica, referentes a construir las
obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio,
adoptar los correspondientes planes y programas de desarrollo econémico
y social y de obras publicas, y reglamentar los usos del suelo; asi como de
rango legal, para el caso que nos ocupa, las establecidas en los numerales
3, 7 y 8 del articulo 8 de la Ley 388 de 1997 43, que establecen que la funcién
publica del ordenamiento del territorio municipal o distrital “"se ejerce
mediante la accion urbanistica de las entidades distritales y municipales,
referida a las decisiones administrativas y a las actuaciones urbanisticas que
les son propias, relacionadas con el ordenamiento del territorio y la
intervencion en los usos del suelo”, entre otras: Estableciendo la zonificacion
y localizacién de las actividades residenciales, y definiendo los usos
especificos, intensidades de uso, las cesiones obligatorias, los porcentajes
de ocupacion, las clases y usos de las edificaciones y demas normas
urbanisticas; calificar y localizar terrenos para la construccion de viviendas
de interés social; y calificar y determinar terrenos como objeto de desarrollo
y construccidn prioritaria; y el articulo 92 de la misma ley, al sefalar que
seran los municipios y distritos quienes determinaran sus necesidades en

42 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION PRIMERA. Consejero ponente:
RAFAEL E. OSTAU DE LAFONT PIANETA. Sentencia de veinte (20) de mayo de dos mil cuatro (2004). Radicacion
nimero: 25000-23-24-000-2000-00359-01(7033). Actor: Roberto Uribe Pinto y otro.

43 Los articulos 1y 3 de la Ley 388 de 1997, invocados en la demanda, no establecen competencias propias de los
municipios o distritos, sino que refieren los objetivos de la citada ley, entre ellos, establecer mecanismos que
permitan al municipio, en ejercicio de su autonomia, promover el ordenamiento de su territorio; garantizar que la
utilizacion del suelo por parte de sus propietarios se ajuste a la funcidn social de la propiedad y permita hacer
efectivos los derechos constitucionales a la vivienda; promover la armoniosa concurrencia de la Nacién y las
entidades territoriales en el cumplimiento de las obligaciones constitucionales y legales que prescriben al Estado
el ordenamiento del territorio, para lograr el mejoramiento de la calidad de vida de sus habitantes; facilitar la
ejecucién de actuaciones urbanas integrales, en las cuales confluyan en forma coordinada la iniciativa, la
organizacion y la gestion municipales con la politica urbana nacional; mientras que el articulo 3 de la misma ley
establece que el ordenamiento del territorio constituye en su conjunto una funcién publica, para el cumplimiento
de fines como: Posibilitar a los habitantes el acceso a las vias publicas, infraestructuras de transporte y demas
espacios publicos, y su destinacion al uso comun, y hacer efectivos los derechos constitucionales de la vivienda;
atender los procesos de cambio en el uso del suelo y adecuarlo en aras del interés comun, procurando su utilizacién
racional en armonia con la funcion social de la propiedad.

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co
41



Radicado: 11001 0324 000 2013 00292 00
Demandante: Alcaldia Mayor de Bogota D.C. — Secretaria Distrital del Habitat

materia de vivienda de interés social, tanto nueva como objeto de
mejoramiento integral.

9. CASO CONCRETO

Comoquiera que la parte actora pretende de manera principal la nulidad
plena de los articulos 3, 4, 5, 6, 7, 15 y 17 del Decreto 075 de 2013, la Sala
debera analizar, en primer término, si es nulo el acto administrativo
proferido por el Gobierno nacional que establecié los porcentajes de suelo
para el desarrollo de programas de vivienda de interés social (VIS) e interés
social prioritaria (VIP) en predios sujetos a los tratamientos urbanisticos de
desarrollo y renovacién urbana, éste ultimo en la modalidad de redesarrollo;
sin perjuicio del andlisis que se realizara mas adelante (ut infra 9.2.)
respecto a que sea exclusivamente en estos tratamientos urbanisticos.

9.1. Porcentajes minimos de suelo para el desarrollo de
programas de vivienda de interés social (VIS) e interés social
prioritaria (VIP) en predios sujetos a los tratamientos
urbanisticos de desarrollo y renovacion urbana

La Sala observa que, en materia de ordenamiento del territorio, la facultad
reglamentaria del Gobierno nacional estd dada, por una parte, de las
atribuciones que le asigné la ley organica de ordenamiento territorial, esto
es, las sefialadas en el numeral 1° del articulo 29 de la Ley 1454 de 2011,
y, por otra parte, la derivada de la facultad reglamentaria establecida en el
numeral 11 del articulo 189 de la Constitucidn44, la cual esta circunscrita a
los estrictos limites que establezca la ley que reglamenta.

En el caso bajo estudio se analizardn las normas de rango legal que se
fijaron como infringidas, esto es, los articulos 1, 3, 8 y 92 de la Ley 388 de
1997 y 46 inciso 3 de la Ley 1537 de 2012, en virtud de la facultad
reglamentaria de la ley que dispone el Gobierno nacional 4>.

Asi, el articulo 3 del acto acusado dispone que el cumplimiento de
porcentajes de suelo destinados al desarrollo de programas VIS y VIP a los
predios a los que el Plan de Ordenamiento Territorial les asigne los
tratamientos de desarrollo y de renovacion urbana se hara de conformidad
con lo previsto en las leyes 388 de 1997 y 1537 de 2012; obligacion que
circunscribe Unicamente a la provision de los suelos utiles, es considerada
como una carga urbanistica local, y que dichas areas utiles destinadas a este
tipo de vivienda deberan desarrollarse de conformidad con ese uso. Los
articulos 4 y 5 disponen que el porcentaje minimo de suelo para VIP sobre
area Uutil residencial del plan parcial o del proyecto urbanistico en predios

44 11. Ejercer la potestad reglamentaria, mediante la expedicion de los decretos, resoluciones y ordenes
necesarias para la cumplida ejecucion de las leyes.

45 El Decreto 0075 de 2013 fue expedido por el Gobierno nacional en ejercicio de sus facultades constitucionales
y legales, en especial las que le confiere el numeral 11 del articulo 189 de la Constitucidn Politica, y en desarrollo
de lo dispuesto en los articulos 8, 15, 18, 21, 91 y 92 de la Ley 388 de 1997, 117 y 121 de la Ley 1450 de 2011,
182, 186 y 191 del Decreto Ley 19 de 2012 y 46 de la Ley 1537 de 2012.
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con tratamiento de desarrollo en suelo urbano y de expansidon urbana sera
del 20%, que seran de obligatorio cumplimiento y de aplicacion inmediata a
las nuevas solicitudes de planes parciales o de licencias de urbanizacion. El
articulo 6 demandado sefiala que el porcentaje minimo de suelo que se
destinara al desarrollo de programas de vivienda de interés social prioritaria
(VIP), sera exigible a aquellos predios que en el Plan de Ordenamiento
Territorial se les haya asignado el tratamiento urbanistico de desarrollo,
salvo que se trate de suelos que se destinen a usos industriales,
dotacionales o institucionales; el articulo 7 acusado dispone que se deberan
definir los porcentajes minimos de suelo para el desarrollo de programas de
vivienda de interés social en predios regulados por el tratamiento de
renovacion urbana en la modalidad de redesarrollo ubicados en suelos
urbanos que deban urbanizarse nuevamente mediante planes parciales; el
articulo 15 dispone la adecuacion de los planes de ordenamiento territorial
a estos minimos, con excepcion de lo dispuesto en el articulo 46 de la Ley
1537 de 2012; vy, finalmente, el articulo 17 establece que la exigencia del
cumplimiento de suelo para VIS o VIP no seran exigibles en tramites de
licencias de construccién en ninguna de sus modalidades.

Sobre el particular, la Sala observa que los articulos 1, 3 y 8 de la Ley 388
de 1997 establecen, de manera general, los objetivos de la propia ley,
disponen que el ordenamiento del territorio constituye en su conjunto una
funcion publica, sefialando sus fines, y refiere algunas acciones urbanisticas
mediante las cuales se ejerce dicha funcion publica. Por su parte, el articulo
92 de la Ley 388 de 1997, también invocado como infringido, establece que
en todo caso al incorporar suelo de expansion urbana, los planes de
ordenamiento y los instrumentos que los desarrollen determinaran
porcentajes del nuevo suelo que deberan destinarse al desarrollo de
programas de vivienda de interés social; mientras que el articulo 46 de la
Ley 1537 de 2012 reguld especialmente sobre la destinacion de suelo para
VIP, en el sentido de senalar que, en los planes parciales con tratamiento
de desarrollo en suelo urbano y de expansion urbana o en las normas
urbanisticas que reglamenten la urbanizaciéon de suelos urbanos sin plan
parcial, salvo cuando se trate de usos industriales, dotacionales o
institucionales, se determinaran los porcentajes de suelos que deben
destinarse al desarrollo de Programas de Vivienda de Interés Prioritario
(VIP), los que, para municipios o distritos con poblacién urbana superior a
100.000 habitantes y municipios localizados en el area de influencia de los
municipios y distritos con poblacién urbana superior a 500.000 habitantes,
no podran ser inferiores al 20% del area util residencial del plan parcial.

El inciso 3 del articulo 46 antes citado habilita expresamente al Gobierno
nacional para que, por via de reglamento, determine las condiciones en que
debera cumplirse esa disposicidén, las condiciones para la localizacién de
estos suelos en otras zonas de la ciudad, o para su compensacion a través
de los bancos inmobiliarios, patrimonios auténomos o fondos que creen los
municipios y distritos con destino al desarrollo de programas de Vivienda de
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Interés Social o de interés prioritario, y sefiala unas condiciones para ello,
como el sefalamiento en las escrituras publicas o inscripcion en folio de
matricula inmobiliaria, asi como que las areas correspondientes sélo podran
ser destinadas a este tipo de vivienda y deberan desarrollarse de
conformidad con ese uso por sus propietarios, o por las entidades publicas
competentes en los casos en los que se hubiera determinado la utilidad
publica correspondiente.

Finalmente, el paragrafo del mismo articulo 46 de la Ley 1537 de 2012
dispuso que «El porcentaje minimo de que trata este articulo, aun cuando
no se haya incorporado en los planes de ordenamiento o en los instrumentos
qgue los desarrollen o complementen es de obligatorio cumplimiento y se
aplicara a las nuevas solicitudes de planes parciales o de licencias de
urbanizacion radicadas en legal y debida forma a partir de la entrada en
vigencia de la reglamentacion que para el efecto expida el Gobierno
Nacional».

En el concepto de la violacidon, la parte actora adujo que el acto acusado
toma como suya una competencia que no le corresponde al determinar en
detalle, en particular en los articulos 3, 4, 6, 7 y 17, un aspecto que compete
a las autoridades municipales y distritales, como es la determinacién de las
zonas en que debe construirse vivienda de interés prioritario (VIP) y los
instrumentos para ello, impidiendo que ejerzan con la autonomia que les
corresponde uno de los componentes esenciales de la reglamentacion de los
usos del suelo, cual es la de decidir donde se localiza la vivienda destinada
a los hogares de menores recursos.

Sin embargo, en lo que tiene que ver especificamente con los
tratamientos de desarrollo y renovacion urbana, la Sala observa, por
una parte, que los articulos del acto acusado guardan relacidon directa con
las normas de rango legal en que dicen fundarse#®, a las cuales estan
subordinadas las atribuciones de las entidades territoriales, como se explico
con anterioridad (ut supra 8.3.2.); en segundo lugar, de las normas

46 A modo de ejemplo, el articulo 92 de la Ley 388 de 1997 establece la obligatoriedad de generar nuevo suelo
que debera destinarse al desarrollo de programas de vivienda de interés social, al incorporar suelo de expansion
urbana, o el articulo 46 de la Ley 1537 de 2012, que refiere expresamente a los desarrollos que se haran por plan
parcial con tratamiento de desarrollo en suelo urbano y de expansion urbana o en las normas urbanisticas que
reglamenten la urbanizacién de suelos urbanos sin plan parcial (Conc. art. 19 Ley 388 de 1997); regla que es
desarrollada parcialmente en los articulos 3 y 4 del acto acusado cuando indica que se exigira el cumplimiento de
porcentajes de suelo destinados al desarrollo de programas VIS y VIP a los predios a los que el Plan de
Ordenamiento Territorial les asigne los tratamientos de desarrollo y de renovacion urbana, éste ultimo en la
modalidad de redesarrollo, bajo el entendido que segun las definiciones del propio Decreto 075 de 2013 en sus
numerales 9 y 11 del articulo 19, se entiende por Tratamiento Urbanistico de Desarrollo las determinaciones del
componente urbano del plan de ordenamiento territorial o de los instrumentos que lo desarrollen y complementen
que regulan la urbanizacion de predios urbanizables no urbanizados en suelo urbano o de expansidn urbana, y
por Tratamiento de Renovacion Urbana Modalidad de Redesarrollo las zonas en las que se requiere efectuar la
sustitucion de las estructuras urbanas y arquitecténicas mediante procesos de reurbanizaciéon que permitan
generar nuevos espacios publicos y/o privados asi como una nueva definicion de la normatividad urbanisticas de
usos y aprovechamientos, tratamiento que permite adelantar actuaciones de urbanizacién con el fin de urbanizar
nuevamente los predios, lo que se encuentra en el marco de la habilitacion legal de suelo para vivienda de interés
social y prioritaria. Igual caso ocurre con la definicion y obligatoriedad de los porcentajes minimos en viviendas
tipo VIP, en un 20%, asi no estén adoptados en los planes de ordenamiento territorial, 1o que coincide con el
paragrafo del articulo 46 de la Ley 1537 de 2012.
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acusadas no se desprende que los municipios y distritos, a través de sus
planes de ordenamiento territorial, se vean imposibilitados de clasificar el
territorio en suelo urbano, rural y de expansion urbana, establecer la
zonificacidén y localizacion de los centros residenciales, calificar y localizar
terrenos para la construccion de viviendas de interés social o de establecer
gué terrenos en particular quedan sujetos a un determinado tratamiento
urbanistico, como se desprende del acto acusado, que dispone que los
porcentajes de suelo destinados al desarrollo de programas VIS y VIP seran
exigibles a los predios a los que el Plan de Ordenamiento Territorial les
asigne los tratamientos de desarrollo y de renovacion urbana, siendo los
municipios los que, a través de sus planes de ordenamiento territorial,
definen los tratamientos urbanisticos. En tercer lugar, los porcentajes de
suelo destinados al desarrollo de programas VIS y VIP se estableceran en el
componente urbano de los planes de ordenamiento territorial por parte de
los municipios o distritos con poblacién urbana superior a 100.000
habitantes y de los municipios localizados en el area de influencia, sin que
sean inferiores al 20% para el tipo de vivienda VIP, lo que concuerda con el
articulo 46 de la Ley 1537 de 2012, y donde se destaca el ejercicio de la
reglamentacion de usos del suelo por parte de los distritos y municipios;
igualmente, al ser las normas invocadas como infringidas asuntos
susceptibles de reglamentacidn por el Gobierno nacional, ya sea por expresa
disposicion legal del articulo 46 de la Ley 1537 de 2012, que dispuso que
sera el reglamento del Gobierno nacional el que determinara las condiciones
en que debera cumplirse dicha disposicidn, y de otra, por la propia facultad
reglamentaria de la ley.

Como conclusién al primer problema juridico planteado, y por tanto a la
pretension principal de la demanda, la Sala considera que, en lo que refiere
especificamente a los tratamientos urbanisticos de desarrollo y renovacion
urbana, en modalidad de redesarrollo, no son nulos los articulos 3, 4, 5, 6,
7, y 15 del Decreto 075 de 2013, que establecié los porcentajes de suelo
para el desarrollo de programas de vivienda de interés social (VIS) e interés
social prioritaria (VIP) en predios sujetos a dichos tratamientos urbanisticos.

Resuelto el primer problema juridico que se planted la Sala, procede a
estudiar el segundo, esto es si procede la nulidad parcial de las palabras
“solo” y “unicamente” del articulo 39, de la expresion “Unicamente”, del
articulo 4°, de la palabra “solamente” del articulo 6, de la expresion
"Unicamente” del articulo 7.

9.2. Distribucion de competencias en materia de reglamentacion de
usos del suelo y ordenacion del territorio, limitaciones vy
determinacion de tratamientos en los que se debe ubicar la vivienda
de interés social VIS y VIP.

En el caso bajo estudio, procede la Sala a establecer si los articulos del acto
acusado contravienen lo senalado en los articulos 1, 13, 51, 287, 288 inciso
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2, 311 y 313 numerales 2 y 7 de la Constitucidon Politica, asi como los
articulos 1, 3, 8 y 92 de la Ley 388 de 1997 y 46 inciso 3 de la Ley 1537 de
2012, en relacién con la determinacidon de que “sélo” o “dnicamente” en
los tratamientos de desarrollo y de renovaciéon urbana, éste ultimo
en la modalidad de redesarrollo, es exigible el cumplimiento de
porcentajes de suelo destinados al desarrollo de programas VIS y VIP que
hayan asignado los planes de ordenamiento territorial.

9.2.1. El centro de la argumentacion de la parte actora se desarrolld en lo
gue denomind pretensidn subsidiaria, esto es, que se declare la nulidad de
las expresiones “solo” y “Unicamente” del articulo 39, de la expresidon
“Unicamente”, del articulo 49, de la palabra “solamente” del articulo 6, de la
expresion "uUnicamente” del articulo 7 y la nulidad plena del articulo 1747.

La parte actora afirmé que las normas demandadas atentan contra el
modelo de distribucion de competencias establecido en la Constitucion, en
tanto reglamentan en detalle asuntos que hacen parte de las competencias
propias de los entes territoriales en materia de reglamentacion de usos del
suelo y ordenacion del territorio (articulos 3 y 8 de la Ley 388 de 1997),
afectando el “nucleo esencial” de la autonomia territorial y desconociendo
los principios de subsidiariedad, coordinacion y concurrencia entre niveles.
Agregd que el Gobierno nacional, con la expedicidn del acto acusado,
vulneré el articulo 92, en concordancia con el articulo 18, de la Ley 388 de
1997, impidiendo que los municipios y distritos determinen sus necesidades
en materia de vivienda de interés social y los mecanismos necesarios para
hacer efectivo el derecho a la vivienda, concluyendo su argumentacion
frente a la pretension subsidiaria, al senalar:

«En el caso concreto de las normas demandadas existe un
marco legal previamente establecido (Ley 388 de 1997 Ley
1537 de 2012) que, en armonia con la Constitucion, sirve de
soporte para las decisiones municipales, situacion que no da via
libre al ejecutivo nacional, en ejercicio de una actividad
reglamentaria, para entrometerse en la autonomia municipal,
pasando incluso por encima de las decisiones del Congreso. Una
cosa es establecer un minimo y otra cosa bien distinta limitar o
prohibir la exigencia de que algun determinado uso del suelo se
localice en algunas zonas o tratamiento».

Por su parte, en defensa del acto acusado, la parte demandada sostuvo que
la autonomia territorial debe ceder al caracter unitario del Estado y a las
directrices del orden nacional que sobre la materia se expidan; igualmente,
que la restriccién a los tratamientos en que puede ser exigida la obligacidon
de porcentajes de VIS y VIP deviene de lo establecido en los articulos 92 de
la Ley 388 de 1997 y 46 de la Ley 1537 de 2012, en la medida que en los

47 En relacion con la legalidad del articulo 17 del acto demandado, se advierte a folio 89, que la entidad
demandada se refiere al 15; sin embargo, al leer esta norma no guarda relacién con los argumentos expuestos,
por lo que debe entenderse que se refieren al primero.
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demas tratamientos solo se pueden adelantar procesos de construccion y
no de urbanizacion, y tiene su sustento que sélo en los suelos nuevos (por
urbanizacién o reurbanizacién por renovacién urbana) es posible generar
espacio para el desarrollo de vivienda de interés social.

Adicionalmente, refiere la entidad demandada que la obligacién de
destinacién de un porcentaje para viviendas VIPS o VIS de manera indistinta
para todos los tratamientos urbanisticos, incluyendo las licencias de
construccion, proviene de la aplicacion directa de los articulos 92 de la Ley
388 de 1997 y 46 de la ley 1537 y tiene su sustento en el concepto de suelos
nuevos (por urbanizacién o reurbanizacion por renovacién urbana).

En primer lugar, la Sala observa que la tension entre la autonomia territorial
y el caracter unitario de la Republica, planteada por la entidad demandada,
es aparente, comoquiera que es la ley la que, en este caso, servird de
referente para establecer si el acto acusado infringe las normas en que
deberia fundarse. En otras palabras, es en relacién con los articulos 92 de
la Ley 388 de 1997 y 46 de la Ley 1537 de 2012, analizados a la luz de la
Constitucidon Politica, que se establecera si sélo o uUnicamente en los
tratamientos de desarrollo y de renovacién urbana en la modalidad de
redesarrollo, es viable exigir el cumplimiento de porcentajes de suelo
destinados al desarrollo de programas VIS y VIP; pues, en cualquier caso,
la autonomia territorial se ejerce dentro de los limites de la Constitucion y
la ley, la cual, a su vez, debe respetar el nucleo esencial o reducto minimo
indisponible de dicha autonomia.

En segundo lugar, al revisar la literalidad de las normas legales*® que dice
la entidad demandada fundamentan el Decreto 075 de 2013, en ellas no se
establece de manera expresa que sdlo o Unicamente en los tratamientos de
desarrollo y de renovacion urbana, en la modalidad de redesarrollo, sea
exigible el cumplimiento de porcentajes de suelo destinados al desarrollo de
programas VIS y VIP, asi como tampoco sefialan que sélo en los suelos
nuevos es posible generar espacio para el desarrollo de vivienda de interés
social; lo cual deviene de una interpretacién del Gobierno nacional de los
tratamientos urbanisticos asociados a la incorporacion de suelos de
expansion urbana para usos residenciales, y de planes parciales, lo cual, si
bien puede resultar correcto frente a los tratamientos reglamentados, no
excluye que puedan darse en otros.

Al revisar el articulo 92 de la Ley 388 de 1997, sefala que seran los
municipios y distritos quienes determinaran sus necesidades en materia de
vivienda de interés social, tanto nueva como objeto de mejoramiento
integral, y de acuerdo con la determinacién de dichas necesidades definiran
los objetivos de mediano plazo y las estrategias e instrumentos para la
ejecucion de programas tendientes a la solucién del déficit correspondiente;
parametro legal que no hace exclusivo, sino tan sélo obligatorio, la

48 particularmente los articulos 92 de la Ley 388 de 1997 y 46 de la Ley 1537 de 2012.
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determinacion de porcentajes del nuevo suelo que debera destinarse al
desarrollo de programas de vivienda de interés social cuando se incorpore
suelo de expansidon urbana; ello habilita a los municipios y distritos para
gue, en ejercicio de su autonomia, establezcan estrategias e instrumentos
tendientes a la solucion del déficit correspondiente, donde puede resultar
viable recurrir a tratamientos diferentes a los sefalados en el acto acusado.

La misma situacion puede apreciarse en el articulo 46 de la Ley 1537 de
2012, segun el cual, los planes de ordenamiento territorial o los
instrumentos que los desarrollen o complementen deberan determinar los
porcentajes de suelos que deben destinarse al desarrollo de Programas de
Vivienda de Interés Prioritario (VIP), y establece como parametros que
deben ser calculados sobre el area util residencial del plan parcial o del
proyecto urbanistico, tanto en suelo de expansién urbana como en suelo
urbanizable en el perimetro urbano, asi como el limite minimo del porcentaje
a establecer, sin que restrinja tal exigencia a unos determinados
tratamientos urbanisticos. Si bien es cierto, como lo dice la entidad
demandada, el inciso tercero del referido articulo 46 delega en el Gobierno
nacional la reglamentacién de las condiciones en que debera cumplirse esta
disposicion, ello hace referencia al plan parcial o proyecto urbanistico en
suelo de expansion urbana y en suelo urbanizable en el perimetro urbano.
No obstante, esa competencia reglamentaria, no puede restringir las
facultades de los entes territoriales para que, en ejercicio de su autonomia
y conocimiento del territorio, a través de los planes de ordenamiento
territorial y planes parciales, puedan destinar otras zonas a viviendas VIP o
VIS.

Lo dicho tiene razén de ser en el principio de autonomia territorial
consagrado en el articulo 287 de la Constitucién, que establece como
derecho de las entidades territoriales «Ejercer las competencias que les
correspondan», entre las cuales, constitucionalmente estan ordenar el
desarrollo de su territorio y el mejoramiento social y cultural de sus
habitantes; reglamentar los usos del suelo; garantizar el desarrollo
armonico e integrado de la ciudad (articulo 311). Y a nivel legal, de
conformidad con lo establecido en el articulo 8 de la Ley 388 de 1997, segun
el cual, la funcion publica del ordenamiento del territorio municipal o distrital
se ejerce mediante la accidon urbanistica de las entidades distritales y
municipales, referida a las decisiones administrativas y a las actuaciones
urbanisticas que les son propias, relacionadas con el ordenamiento del
territorio y la intervencion en los usos del suelo.

Derechos que implican un poder de direccion tanto politica como
administrativa en el ambito territorial respectivo, exigibles a las autoridades
superiores del Estado, y que deben ser respetados por éstas conforme la
estructura del Estado colombiano (Cfr. ut supra 8.3.3). Los cuales tiene
valor, no sélo por su consagracién normativa, sino que son expresion del
principio democratico, fortalecido por su incorporacién y ajuste a los planes
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de ordenamiento territorial; y en este sentido, la comunidad puede elegir
una opcidn distinta a la del poder central para la satisfaccién de intereses
propios, lo cual no atenta contra el principio de unidad.

Las autoridades locales son quienes mejor conocen las necesidades de la
region que tienen a su cargo, por tener contacto directo con la comunidad,
y con fundamento en su autonomia administrativa les concierne la facultad
de manejar los asuntos de su jurisdiccién. En la sentencia C-535 de 1996,
la Corte Constitucional reconoce que la direccién administrativa se
manifiesta en el derecho de los entes territoriales a gestionar sus propios
intereses de acuerdo con las necesidades de su comunidad y dentro
de los limites de su territorio.

Ello no desconoce la facultad reglamentaria del Gobierno nacional,
conformada, por una parte, de las atribuciones que le asigné la ley organica
de ordenamiento territorial; esto es, las sefaladas el numeral 1° del articulo
29 de la Ley 1454 de 2011; y, por otra parte, la derivada de la facultad
reglamentaria establecida en el numeral 11 del articulo 189 de Ia
Constitucion, en relacion con la facultad de regulacion o normativa de las
autoridades nacionales, la cual esta circunscrita a los estrictos limites que le
establezca la ley.

Al revisar la distribucion de competencias en materia de ordenamiento del
territorio, la Ley 1454 de 2011 establecid como competencias de la Nacién
fijar los lineamientos del proceso de urbanizacién y el sistema de ciudades,
y a los municipios: a) formular y adoptar los planes de ordenamiento del
territorio, y b) reglamentar de manera especifica los usos del suelo, en las
areas urbanas, de expansién y rurales, de acuerdo con las leyes. La Sala
observa que la limitacién de los tratamientos en que puede exigirse el
porcentaje de suelo para vivienda de interés social VIS o VIP, no
corresponde a un asunto que supere el ambito territorial, y, por tanto,
estaria desconociendo la autonomia territorial y competencias de los
municipios.

Dentro de este marco la Sala pasa al analisis de cada uno de los articulos
demandados.

9.2.2. En particular, el articulo 3 del acto acusado establece que solo se
exigira el cumplimiento de porcentajes de suelo destinados al desarrollo de
programas VIS y VIP, en los tratamientos antes referidos y conforme lo
previsto en el mismo decreto; lo anterior, con fundamento en las leyes 388
de 1997 y 1537 de 2012. Al revisar dichas leyes, se pudo observar que las
mismas no establecen una limitacidén especifica a este tipo de tratamientos
urbanisticos en la habilitacién de suelo para programas VIS o VIP, no
obstante que desarrollen una regulacion en cuanto a los minimos que
deberan tener en cuenta las entidades territoriales sobre el particular.

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co
49



Radicado: 11001 0324 000 2013 00292 00
Demandante: Alcaldia Mayor de Bogota D.C. — Secretaria Distrital del Habitat

Asi las cosas, al revisar el articulo 92 de la Ley 388 de 1997, éste sefala
que corresponde a los municipios y distritos determinar sus necesidades en
materia de vivienda de interés social, tanto nueva como objeto de
mejoramiento integral, y, de acuerdo con las mismas, definiran los objetivos
de mediano plazo, las estrategias e instrumentos para la ejecucion de
programas tendientes a la solucién del déficit correspondiente;
estableciendo como regulacion legal para dicha atribucion, la obligacién de
definir porcentajes del nuevo suelo que deberan destinarse al desarrollo de
programas de vivienda de interés social cuando se incorpore suelo de
expansion urbana; porcentajes que estaran definidos en los planes de
ordenamiento y los instrumentos que los desarrollen, esto es, a cargo de los
municipios y distritos. Ahora bien, no sélo al momento de incorporar suelo
de expansion urbana procede la definicion de porcentajes de suelo para
programas de vivienda de interés social, pues la norma sefiala que también
aplicara a los programas de renovacion urbana a través de los planes
parciales que para el efecto se adopten. Y se ratifica que es la entidad
territorial la encargada de determinar sus necesidades en materia de
vivienda de interés social y definir las estrategias e instrumentos para la
solucién del déficit correspondiente, cuando afirma que dichos programas
podran localizarse en otras zonas de la ciudad, de acuerdo con las normas
generales sobre usos del suelo, sin que de manera expresa excluya de
dichas estrategias o instrumentos, la habilitacién de suelo VIS o VIP en otros
tratamientos urbanisticos.

El articulo 92 referido debe entenderse en concordancia con los articulos 1°
de la Ley 388 de 1997, que establece como objetivo el establecimiento de
los mecanismos que permitan al municipio, en ejercicio de su autonomia,
promover el ordenamiento de su territorio, el uso equitativo y racional del
suelo, asi como la ejecucidn de acciones urbanisticas eficientes; 8 de la
misma ley, al sefalar que la accidon urbanistica la ejercen las entidades
distritales y municipales, en particular, al calificar y localizar terrenos para
la construccién de viviendas de interés social y ajustado a los planes de
ordenamiento territorial respectivo, de donde se desprende que la
regulacion legal, susceptible de reglamentacion por el Gobierno nacional, no
es excluyente de otras posibilidades que puedan definir las entidades
territoriales para la consecucion de tales fines, en tratamientos urbanisticos
distintos a los mencionados como obligatorios por el legislador.

El inciso segundo del articulo 4 del acto acusado dispuso que los porcentajes
minimos de suelo para el desarrollo de programas de vivienda de interés
social prioritaria (VIP) se exigiran unicamente en las actuaciones de
urbanizacién de predios regulados por el tratamiento de desarrollo, ubicados
en suelo urbano o de expansién urbana en zonas o areas de actividad cuyos
usos sean distintos a los industriales, dotacionales o institucionales y que se
urbanicen aplicando la figura del plan parcial o directamente mediante la
aprobacion de la correspondiente licencia de urbanizacidon; mientras que el
articulo 6 acusado senald el porcentaje minimo de suelo que se destinara al
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desarrollo de programas de vivienda de interés social prioritaria (VIP),
solamente serd exigible a aquellos predios que en el Plan de Ordenamiento
Territorial se les haya asignado el tratamiento urbanistico de desarrollo.

Aunque sélo se argumenté como infringido el inciso tercero del articulo 46
de la Ley 1537 de 2012, su comprensidon debe hacerse en su integridad; la
norma senala:

«[...] ARTICULO 46. DESTINACION DE SUELO PARA VIS Y
VIP. En los planes parciales con tratamiento de desarrollo en
suelo urbano y de expansion urbana o en las normas
urbanisticas que reglamenten la urbanizacion de suelos urbanos
sin plan parcial, salvo cuando se trate de usos industriales,
dotacionales o institucionales, se determinaran los porcentajes
de suelos que deben destinarse al desarrollo de Programas de
Vivienda de Interés Prioritario (VIP).

Los planes de ordenamiento territorial o los instrumentos que
los desarrollen o complementen, de los municipios o distritos
con poblacién urbana superior a 100.000 habitantes y
municipios localizados en el area de influencia de los municipios
y distritos con poblacion urbana superior a 500.000 habitantes,
conforme los criterios previstos en el paragrafo 1o del
articulo 91 de la Ley 388 de 1997; deberan determinar dichos
porcentajes, calculados sobre el area util residencial del plan
parcial o del proyecto urbanistico, tanto en suelo de expansion
urbana como en suelo urbanizable en el perimetro urbano, y en
ningun caso podran ser inferiores a los siguientes:

Tipo de |[Porcentaje minimo de suelo sobre
vivienda [|area uatil residencial del plan parcial o
del proyecto urbanistico en predios
con tratamiento de desarrollo en suelo
urbano y de expansion urbana

| vIP 120% |

El reglamento del Gobierno Nacional determinara Ilas
condiciones en que debera cumplirse esta disposicion, asi como
las condiciones para la localizacion de estos suelos en otras
zonas de la ciudad, o para su compensacion a través de los
bancos inmobiliarios, patrimonios auténomos o fondos que
creen los municipios y distritos con destino al desarrollo de
programas de Vivienda de Interés Social o de interés prioritario.

Cuando el suelo destinado para el desarrollo de proyectos VIP
se encuentre en el mismo proyecto, debera quedar
expresamente sefalado y determinado en la Escritura Publica
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de constitucion de la urbanizacion, la cual debera inscribirse en
el folio de matricula inmobiliaria de cada uno de los inmuebles.
Si el suelo destinado para el desarrollo de proyectos VIP se
localiza en otra zona de la ciudad, esta situacion debera
inscribirse en el folio de matricula inmobiliaria de cada uno de
los inmuebles.

En todo caso, las areas correspondientes solo podran ser
destinadas a este tipo de vivienda y deberan desarrollarse de
conformidad con ese uso por sus propietarios, o por las
entidades publicas competentes en los casos en los que se
hubiera determinado la utilidad publica correspondiente.

PARAGRAFO. El porcentaje minimo de que trata este articulo,
aun cuando no se haya incorporado en los planes de
ordenamiento o en los instrumentos que los desarrollen o
complementen es de obligatorio cumplimiento y se aplicara a
las nuevas solicitudes de planes parciales o de licencias de
urbanizacion radicadas en legal y debida forma a partir de la
entrada en vigencia de la reglamentacion que para el efecto
expida el Gobierno Nacional [...]».

Como se observa al hacer una comparacién de las normas bajo estudio, el
acto acusado realiza una limitacion que no contempla la norma legal, esto
es, restringe la exigencia de porcentaje de suelo VIP Unicamente en las
actuaciones de urbanizaciéon de predios regulados por el tratamiento de
desarrollo; no obstante, la norma superior indica que, si bien la exigencia
de porcentaje minimo para VIP se hara en los planes parciales con
tratamiento de desarrollo, también habilita su exigencia a través de otras
normas urbanisticas que reglamenten la urbanizacién de suelos urbanos sin
plan parcial, lo cual no necesariamente implica que deba hacerse en
tratamiento de desarrollo.

Si bien acierta parcialmente la entidad demandada al sefialar que resultan
diferentes las condiciones en que debera cumplirse el porcentaje minimo de
suelo sobre area util residencial del plan parcial o del proyecto urbanistico
en predios con tratamiento de desarrollo en suelo urbano y de expansion
urbana, de las condiciones para la localizacidon de estos suelos en otras zonas
de la ciudad, o para su compensacion, lo que, dicho sea de paso, es objeto
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de regulacion en los articulos 9 42 11 50 y 12 31 del Decreto 075 de 2013, de
ello no se desprende que Unicamente en dicho tratamiento sea posible la
exigencia de porcentajes de suelo util para VIP.

El articulo 7 del acto acusado dispone que se deberan definir los porcentajes
minimos de suelo para el desarrollo de programas de vivienda de interés
social (VIS) que se exigiran unicamente a los predios regulados por el
tratamiento de renovacion urbana en la modalidad de redesarrollo ubicados
en suelos urbanos que deban urbanizarse nuevamente mediante planes
parciales; no obstante, dice reglamentar el articulo 92 de la Ley 388 de
1997, el cual, como se vio, no establece que deba hacerse con exclusividad
en dicho tratamiento urbanistico.

9.2.3. Por ultimo, en relacién con el articulo 17 del acto acusado, el mismo
establece que la exigencia del cumplimiento de suelo para VIS y/o VIP no
sera aplicable en tramites de licencias de construccion en ninguna de sus
modalidades.

La parte demandante considera que, con esta disposicidén, "no sera posible
exigir en el tramite de licencias de construccion los porcentajes de VIP lo
qgue tiene implicaciones fundamentales para el ordenamiento del territorio y
la generacion de vivienda de interés prioritario. Para entender mejor el
punto es importante sefalar que la licencia de construccion es la
autorizacion para adelantar una obra constructiva en zonas de la ciudad que
ya cuentan con urbanismo (redes de servicios publics, vias, etc). La licencia
de urbanismo (que es distinta a la de construccion) confiere la autorizacion
para urbanizar un predio, es decir, para adecuarlo con vias, equipamientos,
espacio publico y redes de servicio publico para posteriormente continuar
con la fase de construccion de las edificaciones. El articulo restringe la
posibilidad de exigir los porcentajes en zonas donde el urbanismo ya existe,
es decir, las zonas consolidadas de la ciudad en donde no es ya necesario
solicitar una licencia de urbanismo. Con ello se pretenderia eliminar la
posibilidad de que pueda exigirse materialmente la obligacion en zonas
consolidadas de la ciudad, a pesar de que ellas tengan una dinamica de
transformacion y densificacion fuerte”.

Por su parte, la entidad demandada sefala que “/a exclusion de la obligacion
de destinar porcentajes en las licencias de construccion (articulo 15 del
Decreto 75 de 201352) y en otros tratamientos urbanisticos, como se

49 «Cumplimiento del porcentaje minimo de suelo. Para el cumplimento de la obligacion establecida en el presente
decreto, el propietario y/o urbanizador podra optar por una de las siguientes alternativas: (...) 1. En el mismo
proyecto. (...) 2. Mediante el traslado a otros proyectos del mismo urbanizador, localizados en cualquier parte del
suelo urbano o de expansion urbana del municipio o distrito. (...) 3. Mediante la compensacién en proyectos que
adelanten las entidades publicas que desarrollen programas y proyectos VIS o VIP, a través de los bancos
inmobiliarios, patrimonios auténomos o fondos que creen los municipios y distritos para el efecto». [Nota de la
Sala]

50 Referente al cumplimiento de la obligacién mediante el traslado a otro proyecto.

51 Sobre el cumplimiento de la obligacion mediante la compensacidn en proyectos que adelanten las entidades
publicas que desarrollen programas y proyectos VIS o VIP, a través de los bancos inmobiliarios, patrimonios
auténomos o fondos que creen los municipios y distritos para el efecto.

52 Entiéndase que se hace referencia al articulo 17 de la norma acusada.
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expreso anteriormente, tal decision proviene directamente de los articulos
92 de la ley 388 de 1997 y 46 de ley 1537 de 2012 y tiene su sustento que
sdlo en los suelos nuevos (por urbanizacion o reurbanizacion por renovacion
urbana) es posible generar espacio para el desarrollo de vivienda de interés
social”.

Ahora bien, revisadas las normas en las cuales dice sustentar la entidad
demandada la inclusién de la prohibicion dispuesta en el articulo 17, esto
es "La exigencia del cumplimiento de suelo para VIS y/o VIP no seran
exigibles en tramites de licencias de construccion en ninguna de sus
modalidades”, no se advierte que habiliten o permitan que mediante
reglamentacion se disponga prohibicidn alguna respecto a las licencias de
construccién, como se pasa a explicar.

En el articulo 92 de la Ley 388 de 1997 se establecen algunos temas que
deberadn ser definidos o abordados por los municipios y distritos en los
planes de ordenamiento y programas de vivienda de interés social. Por su
parte, en el articulo 46 de la Ley 1537 se determinan los porcentajes de
suelos que deben destinarse al desarrollo de Programas de Vivienda de
Interés Prioritario. Es decir, en ambas normas se regulan temas distintos y
gque no guardan relacién con la reglamentacion de las licencias de
construccidén, por lo que, con meridiana claridad, se advierte que la entidad
demandada excedié su facultad reglamentaria con la expedicidon del articulo
17 del decreto 75 de 2013.

Finalmente, estima la entidad demandada que “/la Ley no previd exigencia
de VIP para predios regulados por otros tratamientos en la medida que en
los demas tratamientos sdlo se pueden adelantar procesos de construccion
y no de urbanizacién y al poner esta obligacion a predios urbanizados, es
decir a predios que sdlo son construibles lo mas seguro es que los lotes no
puedan destinar parte de su area para VIP, teniendo que optar entonces por
compensar la exigencia en dinero, lo cual en la practica no se convertiria en
una obligacion para generar suelo para el desarrollo de VIP sino un tributo
disimulado”.

De la lectura de la anterior consideracion esgrimida por la entidad
demandada se hace evidente la motivacién que llevd a la redaccién del
articulo 17 cuestionado, a saber, mitigar de alguna manera un efecto que
tendria la obligacion prevista en el articulo 46 de la ley 1537 para
tratamientos distintos a los previstos en esta norma. Sin embargo, al incluir
la prohibicién en el acto administrativo ahora analizado por la Sala, se
reitera, la entidad demandada incurrié en una extralimitacion en su facultad
reglamentaria, pues es la misma ley la que establece que en el tramite de
una licencia de construccién no se podran exigir mayores requisitos a los
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dispuestos en ésta53, la cual, evidentemente, no contempla una prohibicién,
limitacion o exigencia en el sentido que lo dispone el articulo 17 ahora
analizado. Asi mismo, el objeto del Decreto 075 de 2013, segun se advierte
de su encabezado, no era otro distinto sino reglamentar el cumplimiento de
los porcentajes de suelo destinado a programas de vivienda de interés social
para predios sujetos a los tratamientos urbanisticos de desarrollo y
renovacion urbana.

Finalmente, en los casos en donde deba compensarse porque no es posible
cumplir con la obligacidén, la norma establecié que debe realizarse mediante
los bancos inmobiliarios, patrimonios auténomos o fondos que creen los
municipios y distritos con destino al desarrollo de programas de Vivienda de
Interés Social o de interés prioritario, es decir, estamos frente a una
obligacion de origen legal, la cual no podia ser modificada via
reglamentacion.

En consecuencia, se declarara la nulidad del articulo 17 del Decreto 075 de
2013.

En virtud de lo anterior, la Sala declarara la nulidad de las expresiones “solo”
y “Unicamente” del articulo 39, de la expresidén “Unicamente”, del articulo
40, de la palabra “solamente” del articulo 6, de la expresion "Unicamente”
del articulo 7, y la nulidad plena del articulo 17 del Decreto 075 de 2013
expedido por el Gobierno Nacional - Ministerio de Vivienda, Ciudad vy
Territorio.

Finalmente, en el indice 52 del aplicativo SAMAI obra poder otorgado a la
doctora Sandra Mejia Arias como apoderada de la Secretaria Distrital de
Habitat y teniendo en cuenta que se cumplen los presupuestos del articulo
75 del Cédigo General del Proceso se procedera a reconocer su personeria
juridica.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Primera, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA:

53 Articulo 2° ley 400 de 1997. "ARTICULO 2. Alcance. Las construcciones que se adelanten en el territorio de
la Republica deberadn sujetarse a las normas establecidas en la presente Ley y en las disposiciones que la
reglamenten. Corresponde a las oficinas o dependencias distritales o municipales encargadas de conceder las
licencias de construccion, la exigencia y vigilancia de su cumplimiento. Estas se abstendran de aprobar los
proyectos o planos de construcciones que no cumplan con las normas sefialadas en esta Ley o sus reglamentos. La
construccién debera sujetarse estrictamente al correspondiente proyecto o planos aprobados. PARAGRAFO . En
todo caso, salvo disposicidn legal en contrario, las autoridades municipales y distritales no podran expedir ni exigir
el cumplimiento de normas técnicas o de construccidon diferentes a las contempladas en esta ley y en las
disposiciones que la reglamenten."

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co
55



Radicado: 11001 0324 000 2013 00292 00
Demandante: Alcaldia Mayor de Bogota D.C. — Secretaria Distrital del Habitat

PRIMERO: DECLARAR LA NULIDAD de las expresiones "“solo” vy
“Unicamente” del articulo 39, de la expresidon “Unicamente”, del articulo 4°,
de la palabra “solamente” del articulo 6, de la expresidon "Unicamente” del
articulo 7 del Decreto 075 de 2013, expedido por el Gobierno Nacional -
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, de conformidad con las razones
expuestas en la parte considerativa de la presente decision.

SEGUNDO: DECLARAR LA NULIDAD del articulo 17 del Decreto 075 de
2013, por las razones expuestas en la parte considerativa de la presente
decision.

TERCERO: Reconocer personeria juridica a la doctora Sandra Mejia Arias
como apoderada judicial de la Secretaria Distrital de Habitat.

CUARTO: Ejecutoriada esta providencia, archivese el expediente.
Copiese, Notifiquese, Comuniquese y Cumplase,

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y
aprobada por la Sala en la sesion de la fecha.

(firmado electrénicamente) (firmado electrénicamente)
HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Consejero de Estado Consejero de Estado
Presidente

(firmado electrénicamente)
NUBIA MARGOTH PENA GARZON
Consejera de Estado
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