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Honorables magistrados
CORTE CONSTITUCIONAL

Por medio de la presente, me permito radicar accién publica de inconstitucional en contra de los articulos 14, 16 y
22 de la Ley organica 2199 de 2022 “Por medio de la cual se desarrolla el articulo 325 de la Constitucion Politica y
se expide el régimen especial de la Regidon Metropolitana Bogota — Cundinamarca”.

Quedo atento a toda indicacion de su despacho.
Respetuosamente,

HEIDY LORENA SANCHEZ BARRETO
C.C.1.019.031.594 de Bogota

CONCEJO DE BOGOTA, D.C.
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mensaje no es el destinatario, se le notifica que cualquier, revisién no autorizada, retencion, distribucion,
divulgacion, reenvio, copia, impresion o reproduccion de esta informacién se encuentra prohibido y sancionado
legalmente, si usted ha recibido este mensaje por favor eliminelo. Agradecemos su atencion.”
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Honorables magistrados
CORTE CONSTITUCIONAL
E. S. D.

Ref.: Accidn publica de inconstitucionalidad en contra
de los articulos 14, 16 y 22 de la Ley organica 2199 de
2022 “Por medio de la cual se desarrolla el articulo 325
de la Constitucion Politica y se expide el régimen
especial de la Region Metropolitana Bogotd —
Cundinamarca”

HEIDY LORENA SANCHEZ BARRETO, mayor de edad y domiciliada en Bogota D.C.,
ciudadana colombiana identificada como aparece al pie de mi firma, en ejercicio de los
derechos consagrados en el numeral 6 del articulo 40 y el numeral 4 del articulo 241 de la
Constitucidn Politica, con fundamento en el Decreto 2067 de 1991, por medio del presente
escrito me dirijo ante ustedes para presentar accion publica de inconstitucionalidad en contra
de los articulos 14, 16 y 22 de la Ley organica 2199 de 2022 “Por medio de la cual se
desarrolla el articulo 325 de la Constitucion Politica y se expide el régimen especial de la
Regién Metropolitana Bogota — Cundinamarca”.

Para tal efecto, y de acuerdo con las previsiones del mencionado decreto, seguiré el siguiente
orden de exposicion:

l. Se transcribe la norma cuya constitucionalidad se cuestiona.

Il. Se transcriben las normas constitucionales vulneradas con la expedicion de la Ley
2199 de 2022.

I1l.  Se exponen las razones por las cuales se da la infraccion constitucional.

IV.  Se citan las normas que le dan competencia a la H. Corte Constitucional para
discernir sobre este caso.

V. Se solicita a la Corte Constitucional un pronunciamiento de exequibilidad sobre
las normas demandadas.

l. NORMA ACUSADA

Las normas cuya constitucionalidad se cuestiona son los articulos 14, 16 y 22 de la Ley
organica 2199 de 2022 “Por medio de la cual se desarrolla el articulo 325 de la Constitucion
Politica y se expide el régimen especial de la Region Metropolitana Bogota —



Cundinamarca”, publicada en el Diario Oficial No. 51.942 del 8 de febrero de 2022, normas
que se reproducen a continuacion:

ARTICULO 14. PLAN ESTRATEGICO Y DE ORDENAMIENTO DE LA REGION
METROPOLITANA. El Plan Estratégico y de ordenamiento de la Regién Metropolitana es un
instrumento de planeacién de mediano y largo plazo que permite definir el modelo territorial regional,
criterios y objetivos e implementar un sistema de coordinacion, direccionamiento y programacion del
desarrollo regional sostenible. Este plan contendrd dos componentes principales: uno de planeacion
socioeconémica y otro de ordenamiento fisico-espacial.

El Plan Estratégico y de ordenamiento de la Regidon Metropolitana estara acompafiado de un Plan de
Inversiones e incluira los programas de ejecucién.

El Plan Estratégico y de ordenamiento de la Regién Metropolitana, vy los lineamientos para la
ocupacién del territorio constituyen norma de superior jerarquia en la jurisdiccién regional, en
lo que se refiere al desarrollo de los hechos metropolitanos. En este sentido, y sin perjuicio de su
autonomia territorial, los municipios deberan adecuar y ajustar sus planes de ordenamiento
territorial, y demas instrumentos de planificacién; también, se deberan tener en cuenta en los
planes de desarrollo.

La Secretaria Técnica de la Region Metropolitana Bogota - Cundinamarca prestara de forma gratuita
asesoria y apoyo técnico, juridico y financiero, a los municipios que lo soliciten, para la actualizacién
y/o armonizacion de los planes de desarrollo municipales o planes de ordenamiento territoriales.

PARAGRAFO 1o. El plan estratégico y de ordenamiento de la Regioén Metropolitana podra formular
su componente de ordenamiento fisico-espacial por subregiones, teniendo en cuenta las entidades
territoriales asociadas a la Regién Metropolitana y los criterios técnicos definidos por el observatorio
metropolitano.

PARAGRAFO 20. El consejo regional expediré el acuerdo regional que defina la vigencia, adopcion,
parametros y condiciones del plan Estratégico y Ordenamiento de la Regién Metropolitana, el cual
podra ser revisado cada 6 afios.

ARTICULO 16. COMPONENTE DE ORDENAMIENTO FiSICO-ESPACIAL DEL PLAN
ESTRATEGICO Y DE ORDENAMIENTO DE LA REGION METROPOLITANA. En su
componente de ordenamiento fisico-espacial, el Plan Estratégico de la Region Metropolitana deberé
regular principalmente los siguientes aspectos:

1. La Gestidn Integral del Agua.

2. El Sistema Metropolitano de Vias y Transporte Publico Urbano.

3. El Sistema de Equipamientos Metropolitanos vy su dimensionamiento conforme a los planes o
estrategias para la sequridad ciudadana.

4. El modelo de ocupacion metropolitano sujeto a la estructura ecoldgica principal regional.




5. Vivienda social vy prioritaria en el &mbito metropolitano y los instrumentos para la gestion de
suelo dirigida a este propésito.

6. Los mecanismos que garanticen el reparto equitativo de cargas y beneficios, generados por el
ordenamiento territorial y ambiental.

7. Objetivos y criterios a los que deben sujetarse los municipios que hacen parte de la Region
Metropolitana, al adoptar sus planes de ordenamiento territorial en relacion con las materias
referidas a los hechos metropolitanos, de acuerdo con lo previsto en la presente ley.

8. Las politicas para la proteccion de los suelos de valor agropecuario y forestal.

9. El programa de ejecucién, armonizando sus vigencias a las establecidas en la ley para los planes de
ordenamiento territorial de los municipios que conforman la Region Metropolitana.

10. Las demas directrices necesarias para el cumplimiento de los planes.

ARTICULO 22. SISTEMA DE TOMA DE DECISIONES DENTRO DEL CONSEJO REGIONAL.
El Consejo Regional tomara sus decisiones de acuerdo con los siguientes criterios:

1. En las decisiones del Consejo Regional se promovera el consenso, tal como lo establece el articulo
325 de la Constitucion.

2. Segun lo contemplado en el articulo 325 de la Constitucion Politica, para las decisiones referentes
al nombramiento v retiro del Director, v los aportes, gastos y las inversiones de la Regidn
Metropolitana se requerira la aceptacién de la Alcaldia Mayor de Bogota vy la Gobernacién de
Cundinamarca.

3. El cuérum deliberatorio se constituye con una cuarta parte de los miembros del Consejo Regional y
el cuérum decisorio con las tres cuartas partes de los miembros del Consejo Regional. El delegado del
Gobierno nacional no se contabilizara para la determinacion del cuérum.

4. Las decisiones referentes a cada area tematica se tomaran por los municipios que integren su
respectivo &mbito geogréfico.

PARAGRAFO 10. De no existir consenso en la primera votacion, se procedera de la siguiente manera:
1. Se utilizara la mocién de insistencia hasta por tres veces.
2. Se conformara una subcomisién que presentara un informe al Consejo Regional para la insistencia.

3. Se tomara la decision por mayoria absoluta, y en todo caso, la decisién deberd contar con el voto
favorable de la Alcaldia Mayor de Bogota y la Gobernacion de Cundinamarca.

PARAGRAFO 20. Cuando una decision afecte directamente a uno o varios municipios o al Distrito
Capital, el Consejo Regional establecerd, en el acuerdo que adopta la decision, las medidas que
compensen y mitiguen los impactos generados, las cuales serdn concertadas con el respectivo
municipio previo a la aprobacién de la decisién.



PARAGRAFO 30. El Consejo Regional definira en su estatuto el procedimiento para la aplicacion de
lo establecido en el presente articulo.

Las negrillas y subrayas corresponden a los apartes de la norma que generan un conflicto con
lo establecido por la Constitucion, tal como se explicara a continuacion.

1. NORMAS CONSTITUCIONALES INFRINGIDAS

La norma controvertida vulnera los siguientes preceptos constitucionales, de los cuales se
resaltan con negrillas y subrayas los apartes pertinentes:

ARTICULO lo. Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de RepuUblica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democrética, participativa y pluralista,
fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran
y en la prevalencia del interés general.

ARTICULO 287. Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestién 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.

ARTICULO 288. La ley organica de ordenamiento territorial establecerd la distribucién de
competencias entre la Nacion y las entidades territoriales.

Las competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales seran ejercidas conforme a los
principios de coordinacién, concurrencia vy subsidiariedad en los términos que establezca la ley.

ARTICULO 298. Los departamentos tienen autonomia para la administracion de los asuntos seccionales y
la planificacién y promocién del desarrollo econémico y social dentro de su territorio en los términos
establecidos por la Constitucion.

Los departamentos ejercen funciones administrativas, de coordinacion, de complementariedad de la
accién municipal, de intermediacién entre la Nacién y los Municipios y de prestacién de los servicios que
determinen la Constitucion y las leyes.

La ley reglamentara lo relacionado con el ejercicio de las atribuciones que la Constitucion les otorga.




ARTICULO 311. Al municipio como entidad fundamental de la division politico-administrativa del
Estado le corresponde prestar los servicios publicos que determine la ley, construir las obras que demande
el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la participacion comunitaria, el
mejoramiento social y cultural de sus habitantes y cumplir las demas funciones que le asignen la
Constitucidn y las leyes.

ARTICULO 313. Corresponde a los concejos:
1. Reglamentar las funciones y la eficiente prestacion de los servicios a cargo del municipio.
2. Adoptar los correspondientes planes y programas de desarrollo econémico y social y de obras publicas.

3. Autorizar al alcalde para celebrar contratos y ejercer pro tempore precisas funciones de las que
corresponden al Concejo.

4. Votar de conformidad con la Constitucion y la ley los tributos y los gastos locales.

5. Dictar las normas organicas del presupuesto y expedir anualmente el presupuesto de rentas y gastos.

6. Determinar la estructura de la administracion municipal y las funciones de sus dependencias; las escalas
de remuneracién correspondientes a las distintas categorias de empleos; crear, a iniciativa del alcalde,
establecimientos publicos y empresas industriales o comerciales y autorizar la constitucion de sociedades

de economia mixta.

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

8. Elegir Personero para el periodo que fije la ley y los demas funcionarios que ésta determine.

9. Dictar las normas necesarias para el control, la preservacion y defensa del patrimonio ecol6gico y cultural
del municipio.

10. Las demés que la Constitucion y la ley le asignen.

A continuacidn, se exponen las razones por las cuales consideramos que fueron infringidas
las citadas normas constitucionales.

I1l.  CONCEPTO DE LA VIOLACION

A. Vulneracion del principio de autonomia territorial: Vaciamiento de
competencias de los concejos municipales y distrital en cuanto a la definicion de
usos del suelo

Establece el articulo 14 de la demandada Ley 2199 de 2022 lo siguiente:



ARTICULO 14. PLAN ESTRATEGICO Y DE ORDENAMIENTO DE LA REGION
METROPOLITANA. El Plan Estratégico y de ordenamiento de la Regién Metropolitana es un
instrumento de planeacién de mediano y largo plazo que permite definir el modelo territorial regional,
criterios y objetivos e implementar un sistema de coordinacién, direccionamiento y programacién del
desarrollo regional sostenible. Este plan contendra dos componentes principales: uno de planeacion
socioeconémica y otro de ordenamiento fisico-espacial.

El Plan Estratégico y de ordenamiento de la Region Metropolitana estara acompafiado de un Plan de
Inversiones e incluira los programas de ejecucion.

El Plan Estratégico y de ordenamiento de la Region Metropolitana, vy los lineamientos para la
ocupacién del territorio constituyen norma de superior jerarquia en la jurisdiccién regional, en
lo que se refiere al desarrollo de los hechos metropolitanos. En este sentido, y sin perjuicio de su
autonomia territorial, los municipios deberan adecuar y ajustar sus planes de ordenamiento
territorial, y demas instrumentos de planificacion; también, se deberan tener en cuenta en los
planes de desarrollo.

La Secretaria Técnica de la Region Metropolitana Bogoté - Cundinamarca prestaré de forma gratuita
asesoria y apoyo tecnico, juridico y financiero, a los municipios que lo soliciten, para la actualizacion
y/o armonizacion de los planes de desarrollo municipales o planes de ordenamiento territoriales.

PARAGRAFO 1o. El plan estratégico y de ordenamiento de la Region Metropolitana podréa formular
su componente de ordenamiento fisico-espacial por subregiones, teniendo en cuenta las entidades
territoriales asociadas a la Regién Metropolitana y los criterios técnicos definidos por el observatorio
metropolitano.

PARAGRAFO 20. El consejo regional expediré el acuerdo regional que defina la vigencia, adopcion,
pardmetros y condiciones del plan Estratégico y Ordenamiento de la Regién Metropolitana, el cual
podré ser revisado cada 6 afios.

Notese, en primer lugar, que se establece en el tercer inciso de esta norma que el Plan
Estratégico y de ordenamiento de la Region Metropolitana -en adelante PEORM- es una
norma de superior jerarquia en lo que se refiere al desarrollo de los hechos metropolitanos
y frente a las entidades territoriales que se asocien. Esa superior jerarquia se predica, y no
puede ser de otra manera, respecto de los actos administrativos que puedan expedir los
municipios o el distrito capital en cuanto al ordenamiento territorial de sus respectivas
jurisdicciones.

En segundo lugar, y a renglon seguido, la norma establece que los municipios deberan
adecuar y ajustar sus planes de ordenamiento territorial, y demas instrumentos de
planificacion a lo definido por la Region Metropolitana en el PEORM. Asi, la invocacion
que se hace de la autonomia territorial se anula de inmediato, resulta vacia, pues el PEORM
no es una directiva o guia a tener en cuenta por los concejos municipales y el concejo de
Bogota a la hora de reglamentar los usos del suelo mediante la expediciéon de Planes de



Ordenamiento Territorial -En adelante POT-1, sino que, como el verbo rector es deberan, lo
que implica una obligacion y no una facultad, no les queda a estas corporaciones otra opcion
que someterse a los designios de la Region Metropolitana, con lo cual se configura:

1. Un sometimiento jerarquico de los municipios de Cundinamarca y del Distrito
Capital de Bogota a las decisiones de la Region Metropolitana, en cuanto a la
reglamentacion de determinados usos del suelo?.

2. Una forma de control de tutela por parte de la Regién Metropolitana sobre las
decisiones de los municipios de Cundinamarca y del Distrito Capital de Bogota en
cuanto a la definicion de los usos del suelo.

3. Una intromision de la Region Metropolitana en los asuntos de definicion propia de
Bogota y los municipios de Cundinamarca.

En tercer lugar, dicha superioridad jerarquica de los actos administrativos de la Region
Metropolitana sobre los de los municipios de Cundinamarca y del Distrito Capital de Bogota
en cuanto a la definicion de los usos del suelo, se confirma con lo establecido por el articulo
16 de la demandada Ley 2199 de 2022, que es de siguiente tenor:

ARTICULO 16. COMPONENTE DE ORDENAMIENTO FISICO-ESPACIAL DEL PLAN
ESTRATEGICO Y DE ORDENAMIENTO DE LA REGION METROPOLITANA. En su
componente de ordenamiento fisico-espacial, el Plan Estratégico de la Region Metropolitana deberé
regular principalmente los siguientes aspectos:

1. La Gestidn Integral del Agua.

2. El Sistema Metropolitano de Vias y Transporte Publico Urbano.

3. El Sistema de Equipamientos Metropolitanos y su dimensionamiento conforme a los planes o
estrategias para la sequridad ciudadana.

4. El modelo de ocupacion metropolitano sujeto a la estructura ecoldgica principal regional.

1 De acuerdo con el articulo 9 de la Ley 388 de 1997, la expresion Plan de Ordenamiento Territorial es genérica:
«Los planes de ordenamiento del territorio se denominaran: // a) Planes de ordenamiento territorial: elaborados
y adoptados por las autoridades de los distritos y municipios con poblacion superior a los 100.000 habitantes;
/I b) Planes béasicos de ordenamiento territorial: elaborados y adoptados por las autoridades de los municipios
con poblacion entre 30.000 y 100.000 habitantes; //c) Esquemas de ordenamiento territorial: elaborados y
adoptados por las autoridades de los municipios con poblacién inferior a los 30.000 habitantes. //
PARAGRAFO. Cuando la presente ley se refiera a planes de ordenamiento territorial se entenderd que
comprende todos los tipos de planes previstos en el presente articulo, salvo cuando se haga su sefialamiento
especifico como el plan sefialado en el literal a) del presente articulo».

2 Los relacionados con lo que se defina por la Regidon Metropolitana como hechos metropolitanos.



5. Vivienda social vy prioritaria en el &mbito metropolitano vy los instrumentos para la gestion de
suelo dirigida a este propésito.

6. Los mecanismos que garanticen el reparto equitativo de cargas y beneficios, generados por el
ordenamiento territorial y ambiental.

7. Objetivos y criterios a los que deben sujetarse los municipios que hacen parte de la Region
Metropolitana, al adoptar sus planes de ordenamiento territorial en relacion con las materias
referidas a los hechos metropolitanos, de acuerdo con lo previsto en la presente ley.

8. Las politicas para la proteccion de los suelos de valor agropecuario y forestal.

9. El programa de ejecucién, armonizando sus vigencias a las establecidas en la ley para los planes de
ordenamiento territorial de los municipios que conforman la Regién Metropolitana.

10. Las demas directrices necesarias para el cumplimiento de los planes.

Aqui aparece en el numeral 7 la expresion “deben sujetarse ”, con lo cual queda ratificada la
obligacion de Bogota y de los municipios de Cundinamarca, si se asocian, de expedir sus
POT en concordancia con las normas establecidas en el PEORM, y en general, todas las
competencias de definicion de usos del suelo dentro del &mbito de jurisdiccion de la Region
Metropolitana: el correspondiente con la infraestructura de transporte, dotacional para
efectos de los equipamientos metropolitanos, la definicion de la estructura ecoldgica
principal, la definicién del uso residencial del suelo y la definicion sobre el reparto de cargas
y beneficios que se corresponde con posibilidades de uso y su intensidad. Todas estas
competencias se le asignan a la Region Metropolitana en los numerales 2, 3, 4, 5y 6 del
articulo 16 de la Ley 2199 de 2022.

Esta obligacion de adaptar los POT a lo definido por la Region Metropolitana, sumision
jerarquica que se cristaliza en el verbo rector deber consignado en dos articulos de la norma
cuestionada, es inconstitucional por las siguientes razones:

El articulo 1° de nuestra Constitucion establece como uno de sus elementos identitarios la
autonomia de las entidades territoriales, autonomia que, de acuerdo con la misma carta
politica y en armonia con el principio de unidad estatal, debe ejercerse en aplicacion de los
principios de concurrencia, subsidiariedad y complementariedad. Dicha autonomia se
concreta en el principio de subsidiariedad, en funcion del cual las competencias deben
asignarse prioritariamente al nivel territorial mas cercano a las necesidades del ciudadano.
En desarrollo de ese principio fue que la Constitucion les asigné a los municipios, en el
numeral 7 del articulo 313, la funcion de regular los usos del suelo.

Por lo tanto, en el momento en que la Ley 2199 de 2022 les impone a los concejos
municipales de Cundinamarca y al Concejo de Bogota la obligacion de adaptar sus POT a lo



decidido por la Regién Metropolitana en el PEORM, lo que se esta haciendo es trasladar la
capacidad de decision sobre los usos del suelo, de los concejos municipales y distrital al
Consejo Regional y, por lo tanto, se estd vaciando, en este aspecto, la competencia que
constitucionalmente se les habia asignado a los primeros.

Este vaciamiento de competencias de los municipios y del distrito capital es contrario al
principio de autonomia territorial establecido en el articulo 1° de la carta politica, puede llegar
a impedir el ejercicio de sus competencias, tal como lo manda el numeral 2 del articulo 287
del mismo estatuto, competencias que habian sido expresamente asignadas por el numeral 7
del articulo 313, en concordancia con la previsién del articulo 311, que establece que el
municipio es la entidad fundamental de la division politico-administrativa del Estado.

Ahora bien, en dos casos analogos, la Corte Constitucional habia razonado de manera similar
a la forma en que se argumenta este escrito:

El primero de ellos es el que se materializa con la sentencia C-149 de 2010, en este fallo, el
tribunal constitucional analiz6 los Macroproyectos de interés social nacional adoptados
mediante el articulo 79 de la Ley 1151 de 2007 “Por la cual se expide el Plan Nacional de
Desarrollo 2006-2010”. En esta ocasion, el reproche constitucional consistia en que dichos
proyectos, en los que se “habilitaba el suelo disponible”, se constituian en determinantes de
ordenamiento de superior jerarquia y se entendian como incorporados a los POT de los
municipios afectados. Al respecto, la Corte reflexiond de la siguiente manera:

«[...] el nucleo esencial de la autonomia esta constituido en primer término, por aquellos elementos
indispensables a la propia configuracion del concepto, y especialmente por los poderes de accion de
que gozan las entidades territoriales para poder satisfacer sus propios intereses. En segundo lugar
encontramos, lainviolabilidad por parte del legislador, de la facultad de las entidades territoriales
de gobernarse por autoridades propias. Debe protegerse el derecho de cada entidad territorial a
autodirigirse en sus particularidades a través del respeto de la facultad de direccién politica gue
ostentan.

En ese esquema, para la distribucion de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales, el
legislador deberd 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 6rganos propios en la administracién 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.

[..]



Desde otra perspectiva, la Corte ha sefialado que el nucleo esencial de la autonomia es indisponible
por parte del Legislador y que su preservacion es necesaria para el mantenimiento de la
identidad misma de la Carta.

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que, de acuerdo con el principio de subsidiariedad, la
requlacion del ordenamiento territorial v los usos del suelo corresponde a las autoridades
municipales y distritales. De este modo, la concurrencia de competencias entre las autoridades de
distinto orden territorial en esta materia debe obedecer a criterios que no desconozcan el reducto
minimo de la autonomia, ni impliquen un vaciamiento de las competencias.» (Negrillas y subrayas
fuera del texto original)

Sobre la base de estos argumentos, en este caso, la Corte Constitucional encontré que los
Macroproyectos de interés social nacional representaban una intervencion inadmisible del
gobierno nacional en el campo de la autonomia constitucionalmente reconocido a las
entidades territoriales, campo que, por demas, se consideré como parte de la identidad de la
Constitucién. Asi, esta intromision de las autoridades nacionales se constituye en un
vaciamiento, cuando menos parcial, de las competencias de los entes territoriales, en
especifico, las competencias constitucionalmente asignadas a los concejos municipales o
distritales en materia de adopcion, elaboracion, revision y ejecucion de los POT, asi como en
materia de vivienda y prestacion de servicios publicos.

Como se ve, es un caso muy similar al que hoy se le presenta a esta honorable Corte y, por
lo tanto, resultaria consecuente con las decisiones previas de este tribunal acceder a las
pretensiones de este escrito de demanda, en la medida en que ese reducto de autonomia,
indisponible para el legislador tal como lo habia aclarado la Corte, fue afectado de nuevo, en
esta ocasion por la Ley 2199 de 2022.

El segundo caso que traemos a colacién es aquel en el que se analizé la constitucionalidad
de dos disposiciones de la Ley 1454 de 2011 o Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial -
en adelante LOOT- que establecian lo siguiente:

«ARTICULO 29. DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EN MATERIA DE ORDENAMIENTO
DEL TERRITORIO. “Son competencias de la Nacién y de las entidades territoriales en materia de
ordenamiento del territorio, las siguientes:

(...)
2. Del Departamento
a) Establecer directrices y orientaciones para el ordenamiento de la totalidad o porciones

especificas de su territorio, especialmente en areas de conurbacién con el fin de determinar los
escenarios de uso y ocupacion del espacio, de acuerdo con el potencial 6ptimo del ambiente y en




funcion de los objetivos de desarrollo, potencialidades y limitantes biofisicos, econémicos vy
culturales.

b) Definir las politicas de asentamientos poblacionales y centros urbanos, de tal manera que facilite el
desarrollo de su territorio.

c) Orientar la localizacion de la infraestructura fisica-social de manera que se aprovechen las ventajas
competitivas regionales y se promueva la equidad en el desarrollo municipal.

d) Integrar y orientar la proyeccion espacial de los planes sectoriales departamentales, los de sus
municipios y entidades territoriales indigenas.

e) En desarrollo de sus competencias, los departamentos podran articular sus politicas,
directrices y estrategias de ordenamiento fisico-territorial con los planes, programas, proyectos
y_actuaciones sobre el territorio, mediante la adopcion de planes de ordenamiento para la
totalidad o porciones especificas de su territorio.

f) La competencia para establecer las directrices y orientaciones especificas para el ordenamiento del
territorio en los municipios que hacen parte de un Area Metropolitana correspondiente a estas, la cual
sera ejercida con observancia a los principios para el ejercicio de las competencias establecidos en la
presente ley.

g) Los departamentos y las asociaciones que estos conformen podran implementar programas de
proteccion especial para la conservacion y recuperacion del medio ambiente.» (Negrillas y subrayas
fuera del texto original)

A este respecto, la Corte Constitucional, en sentencia C-138 de 2020, razond asi:

«Lo anterior indica que los dos instrumentos de planeacion a disposicién de las entidades territoriales,
para programar e impulsar su desarrollo social, ecolégico y econémico, son el ordenamiento territorial
y la expedicién de planes de desarrollo. Ahora bien, los municipios disponen de una funcién especial
prevista en el numeral 7 del articulo del 313 de la Constitucién, que consiste en “Reglamentar
los usos del suelo”. De acuerdo con el Legislador, los concejos ejercen esa funcion mediante los
denominados “planes de ordenamiento territorial”, instrumento de planeacion en el que, a través de la
fijacion de objetivos, metas, politicas, directrices, estrategias y normas, se planea y programa el
desarrollo del territorio.

La atribucion constitucional de la funcion de reglamentar los usos del suelo a los concejos municipales
y distritales se funda en una doble consideracion: por una parte, tiene en cuenta la importancia de la
materia para las comunidades, al tratarse de la autogestién y planeacion de un asunto esencial para
ellas y que define los aspectos mas relevantes de la vida social y, por otra parte, se funda en el rol
constitucional atribuido a los municipios, como_entidad fundamental de la division politico-
administrativa del Estado. Igualmente, esta atribucion tiene en cuenta que, en virtud del principio
democratico, los concejos municipales son la corporacion publica que representa de manera mas
inmediata, a los directamente interesados en la planeacidn de su territorio. Asi, la competencia
municipal para reglamentar los usos del suelo es una clara manifestacion del principio constitucional
de subsidiariedad, previsto en el articulo 288 de la Constitucion, segun el cual, las competencias deben
prioritariamente asignarse al nivel territorial mas cercano a las necesidades.




Por lo tanto, aunque resulta constitucional que se establezcan guias, politicas o directivas en la materia,
por parte de distintas autoridades, y que se introduzcan determinantes del ejercicio de la funcién,
escapa a la competencia constitucional del Legislador y de cualquier otra autoridad, definir
directamente los usos del suelo, autorizar al Gobierno Nacional para introducir modificaciones
a los POT o autorizar intervenciones urbanisticas que desconozcan las normas municipales en materia
de usos del suelo.

[...]

Por lo tanto, el ejercicio de la funcion departamental de coordinacion, que resulta compatible con la
autonomia municipal, implica privilegiar el recurso a mecanismos tales como la negociacién, la
incitacién, la recomendacién y la formulacién de guias y directivas gue, en razén de su baja
textura normativa, no comporten (i) el sometimiento jerdrquico de los municipios al
departamento, (ii) una forma de control de tutela o (iii) intromision indebida del departamento,
en competencias propias de los municipios, es decir, en aquellos asuntos de interés meramente local o
que no trasciendan el interées municipal.» (Negrillas y subrayas fuera del texto original)

Sobre la base de estas consideraciones la Corte declaré la exequibilidad de las citadas
disposiciones, en el entendido en que, al decir del tribunal constitucional, la norma no otorga
a los departamentos la funcién de definir directa o indirectamente y, de manera concreta, los
usos del suelo, lo que si seria inconstitucional.

Pues bien, en el caso que ahora se somete a estudio, se trata de una sumision jerarquica de
los municipios (en cuanto a su facultad constitucional de regular los usos del suelo) hacia la
Region Metropolitana, lo cual radica en cabeza de esta Gltima la funcion de definir
indirectamente -por via de una obligacién de los concejos de adoptar sus mandatos-
determinados usos del suelo, lo cual, en funcién de lo establecido por el precedente judicial
de esta corporacidn, es inconstitucional.

B. Incompatibilidad constitucional de la asignacion de competencias hecha por la
ley organica de la regién metropolitana

Q) Se le asigna al departamento de Cundinamarca, y en especifico, al
gobernador, funciones que constitucionalmente no le corresponden.

Tal como se analizd en lineas precedentes, las disposiciones demandadas implican un
sometimiento de los municipios y del distrito capital de Bogota respecto de la Regidn
Metropolitana -en especifico, respecto del Consejo Regional- en lo que tiene que ver con la
definicion de usos del suelo en los POT.



En este cargo se cuestiona no la facultad en si misma, cuya inconstitucionalidad ya fue
sefialada, sino en cabeza de quién queda radicada. Para analizar lo anterior es preciso
referirnos a cudl es el érgano decisorio fundamental de la Regién Metropolitana Bogoté —
Cundinamarca: el Consejo Regional. Dentro de este drgano, las decisiones se toman de la
siguiente manera:

«ARTICULO 22. SISTEMA DE TOMA DE DECISIONES DENTRO DEL CONSEJO REGIONAL.
El Consejo Regional tomara sus decisiones de acuerdo con los siguientes criterios:

1. En las decisiones del Consejo Regional se promovera el consenso, tal como lo establece el articulo
325 de la Constitucion.

2. Segun lo contemplado en el articulo 325 de la Constitucion Politica, para las decisiones referentes
al nombramiento v retiro del Director, v los aportes, gastos vy las inversiones de la Region
Metropolitana se requerira la aceptacion de la Alcaldia Mayor de Bogota y la Gobernacién de
Cundinamarca.

3. El cuérum deliberatorio se constituye con una cuarta parte de los miembros del Consejo Regional y
el cuérum decisorio con las tres cuartas partes de los miembros del Consejo Regional. El delegado del
Gobierno nacional no se contabilizara para la determinacion del cuérum.

4. Las decisiones referentes a cada area tematica se tomaran por los municipios que integren su
respectivo &mbito geografico.

PARAGRAFO 10. De no existir consenso en la primera votacion, se procedera de la siguiente manera:
1. Se utilizara la mocidn de insistencia hasta por tres veces.
2. Se conformard una subcomisién que presentara un informe al Consejo Regional para la insistencia.

3. Se tomara la decision por mayoria absoluta, y en todo caso, la decision debera contar con el voto
favorable de la Alcaldia Mayor de Bogot4 y la Gobernacién de Cundinamarca.

PARAGRAFO 20. Cuando una decision afecte directamente a uno o varios municipios o al Distrito
Capital, el Consejo Regional establecera, en el acuerdo que adopta la decision, las medidas que
compensen y mitiguen los impactos generados, las cuales serdn concertadas con el respectivo
municipio previo a la aprobacién de la decision.

PARAGRAFO 30. El Consejo Regional definira en su estatuto el procedimiento para la aplicacion de
lo establecido en el presente articulo.» (Negrillas y subrayas fuera del texto original)

Por lo tanto, para la toma de decisiones hay dos actores que tienen la facultad de veto, puesto
que para su aprobacion se requiere, por ministerio de la ley, su aceptacion o voto favorable:
la alcaldia de Bogotad y la gobernacion de Cundinamarca. El asunto es en particular
problematico, en cuanto a su compatibilidad con la Constitucion, en lo referente al segundo
actor: el gobernador de Cundinamarca.



La reconvencion constitucional consiste en que, en la organizacion politico-administrativa
definida por la Constitucion, no se le asigna a ningin departamento, ni mucho menos a su
gobernador semejante poder de decision, lo cual es ain mas preocupante en el entendido en
que, como se argumento en el aparte anterior, ese poder invade drbitas competenciales de los
municipios y el distrito capital.

Tal como lo establece la norma superior:

«ARTICULO 298. Los departamentos tienen autonomia para la administracion de los asuntos seccionales
y la planificacion y promocion del desarrollo econdmico y social dentro de su territorio en los términos
establecidos por la Constitucién.

Los departamentos ejercen funciones administrativas, de coordinacion, de complementariedad de la
accién municipal, de intermediacién entre la Nacién y los Municipios y de prestacién de los servicios que
determinen la Constitucion y las leyes.

La ley reglamentara lo relacionado con el ejercicio de las atribuciones que la Constitucion les
otorga.» (Negrillas y subrayas fuera del texto original)

Esa funcion de coordinaciéon fue explicada por la Corte Constitucional en la ya citada
sentencia C-138 de 2020, en la que queda evidenciado que:

«En_vigencia de la Constitucion de 1886, los departamentos constituian la instancia
administrativa principal de la organizacion del territorio, mientras gue los_municipios se
encontraban en un sequndo plano; la centralizacién administrativa se instrumentalizaba a traves
de los gobernadores, agentes del Presidente en los territorios, inicialmente de su libre nombramiento
y remocidn y, después, nombrados libremente para un periodo de cuatro afios, pero discrecionalmente
removibles por decision presidencial. Los departamentos eran instituciones administrativas
jerarquicamente subordinadas al ejecutivo nacional, desconcentradas en los territorios con el fin de
transmitir la funcién gubernamental y administrativa. A su turno, los gobernadores eran nominadores
de los alcaldes, funcionarios de libre nombramiento y remocién. Los gobernadores ejercian poderes de
control jerarquico que les permitian revocar las decisiones de los alcaldes y de las municipalidades.

Asi, a pesar de que en el sistema constitucional vigente los municipios se convirtieron en la “entidad
fundamental de la division politico-administrativa del Estado”, las grandes lineas de la Constituyente
respecto del rol de los departamentos se materializaron esencialmente en el articulo 298 de la
Constitucion de 1991, segiin el cual: “Los departamentos tienen autonomia para la administracion de
los asuntos seccionales y la planificacion y promocion del desarrollo econédmico y social dentro de su
territorio en los términos establecidos por la Constitucion. // Los departamentos ejercen funciones
administrativas, de coordinacién, de complementariedad de la accién municipal, de intermediacion
entre la Nacion y los Municipios y de prestacion de los servicios que determinen la Constitucion y las
leyes // La ley reglamentara lo relacionado con el ejercicio de las atribuciones que la Constitucion les
otorga”. De esta manera, la subordinacidn jerarquica y el control de tutela de los departamentos,
respecto de los municipios, fueron reemplazados por un esquema en el gue el departamento no
dirige, no controla y no suplanta la accidn municipal sino gue, respeta su autonomia; la




complementa, la coordina y se convierte en puente de intermediacién entre los municipios y el nivel
central.

La funcion de coordinacién que constitucionalmente se atribuyé a los departamentos parte de
considerar, (i) la inescindible relacion de interdependencia entre el departamento y los municipios que
lo conforman, con intereses y funciones concurrentes; (ii) la especial posicion de estos respecto de los
municipios que lo conforman la que, aunque de ninguna manera les otorga la calidad de superior
jerarguico, si ubica a los departamentos en un lugar privilegiado respecto del conjunto de los
municipios de su territorio y (iii) el necesario establecimiento de relaciones entre los distintos
municipios de su territorio o de departamentos colindantes, derivadas de intereses en comln o que
sobrepasan el interés de un solo municipio.

De esta manera, la coordinacién que el departamento debe ejercer respecto de los municipios consiste
en buscar articular la accién departamental, con la accion municipal e intermunicipal, sin desconocer
la autonomia municipal para la gestion de sus propios intereses.

A pesar de reconocer que la finalidad de la norma era poner en préctica la funcién constitucional del
departamento en materia de coordinacion, este tribunal encontré que el medio escogido para la
coordinacion era inconstitucional y correspondia a una forma de control de tutela del departamento,
respecto de los municipios. Para la Corte, incluso tratandose de recursos exogenos de los
municipios, el Legislador no podia instaurar un control de este tipo que desconoce la esencia de
la autonomia municipal para gestionar sus propios intereses. lgualmente, este tribunal declaré
la_inconstitucionalidad de una norma que sometia la decision de los concejos municipales de
condonar _deudas, a su aprobacién por parte de la asamblea departamental, al tratarse de un
instrumento vulnerador de la autonomia relativa de los municipios.» (Negrillas y subrayas fuera
del texto original).

Asi, tal como lo resefia el mismo tribunal constitucional, un modelo en el que el departamento
-0 Su gobernador- tenga un control de tutela y una superioridad jerarquica sobre los
municipios, como en el caso del poder de veto que se le asigna en la Ley 2199 de 2022, no
solo seria una infraccidn al sistema de competencias establecido por el constituyente de 1991,
sino que seria, incluso, un retroceso al modelo de organizacion politico-administrativa de la
Constitucién de 1886.

(i) Se altera la reparticion de competencias que se habia desarrollado en la
ley organica de ordenamiento territorial

Mas aun, la carta magna ya habia definido cudl era el instrumento normativo que asignaria
las competencias a cada una de las entidades territoriales al establecer, en el articulo 288 que
esta distribucion estaria contenida en la LOOT, a saber, en la Ley 1454 de 2011. Es decir,
hay una reserva legal establecida en la Constitucion para esta asignacion de competencias y



no puede otra ley que no sea la LOOT, asi sea otra ley organica, alterarlas, so pena de quebrar
el mandato constitucional ya referido.

De esta manera, si la Constitucion dice que las competencias de las entidades territoriales
estan contenidas en la LOOT, esta remision legal goza de una proteccion de rango
constitucional, por lo tanto, alterar o ir en contravia de la distribucion de competencias de la
Ley 1454 de 2011 es atentar contra la misma Constitucion.

En la LOOT, ademas de establecerse en el paragrafo del articulo 28 una clausula residual de
competencias a favor de los municipios, lo que ratifica su caracter de entidad fundamental en
nuestra division politico-administrativa, se establecen también las competencias de cada
nivel territorial en el articulo 29, de la siguiente manera:

«ARTICULO 29. DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EN MATERIA DE ORDENAMIENTO
DEL TERRITORIO. Son competencias de la Nacion y de las entidades territoriales en materia de
ordenamiento del territorio, las siguientes:

1. De la Nacion

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

b) Localizacion de grandes proyectos de infraestructura.
c) Determinacion de &reas 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 proteccién de areas de importancia histérica y cultural.

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

PARAGRAFO. Las competencias asignadas a la Nacion en los literales anteriores se adelantaran en
coordinacion con los entes territoriales.

2. Del Departamento

a) Establecer directrices y orientaciones para el ordenamiento de la totalidad o porciones especificas
de su territorio, especialmente en areas de conurbacion con el fin de determinar los escenarios de uso
y ocupacion del espacio, de acuerdo con el potencial 6ptimo del ambiente y en funcidn de los objetivos
de desarrollo, potencialidades y limitantes biofisicos, econémicos y culturales.



b) Definir las politicas de asentamientos poblacionales y centros urbanos, de tal manera que facilite el
desarrollo de su territorio.

c) Orientar la localizacion de la infraestructura fisica-social de manera que se aprovechen las ventajas
competitivas regionales y se promueva la equidad en el desarrollo municipal.

d) Integrar y orientar la proyeccion espacial de los planes sectoriales departamentales, los de sus
municipios y entidades territoriales indigenas.

e) En desarrollo de sus competencias, los departamentos podran articular sus politicas, directrices y
estrategias de ordenamiento fisico-territorial con los planes, programas, proyectos y actuaciones sobre
el territorio, mediante la adopcién de planes de ordenamiento para la totalidad o porciones especificas
de su territorio.

f) La competencia para establecer las directrices y orientaciones especificas para el ordenamiento del
territorio en los municipios que hacen parte de un Area Metropolitana correspondiente a estas, la cual
sera ejercida con observancia a los principios para el ejercicio de las competencias establecidos en la
presente ley.

g) Los departamentos y las asociaciones que estos conformen podran implementar programas de
proteccion especial para la conservacion y recuperacion del medio ambiente.

3. De los Distritos Especiales

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

b) Organizarse como &reas metropolitanas, siempre que existan unas relaciones fisicas, sociales y
econdmicas que den lugar al conjunto de dicha caracteristica y coordinar el desarrollo del espacio
territorial integrado por medio de la racionalizacién de la prestacion de sus servicios y la ejecucion de
obras de interés metropolitano.

c) Dirigir las actividades que por su denominacion y su caracter les corresponda.
4. Del Municipio
a) Formular y adoptar los planes de ordenamiento del territorio.

b) Reglamentar de manera especifica los usos del suelo, en las &reas urbanas, de expansién 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.

PARAGRAFO 1o. La distribucion de competencias que se establece en este articulo se adelantaré bajo
los principios de descentralizacién, 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 sefialamiento 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.»

Tal como lo anotamos, las facultades establecidas en los literales a) y e) del numeral 2, no
pueden ser entendidas como la posibilidad de definir, ni directa ni indirectamente, los usos
del suelo, lo cual seria inconstitucional segun lo explicado en sentencia C-138 de 2020.

Lo anterior nos lleva a dos reflexiones: en primer lugar, que cuando la Ley 2199 de 2022
asigna funciones al gobernador de Cundinamarca que ya habian sido vetadas por el tribunal
constitucional al explicar cual era la interpretacion de la norma que se ajustaba a la carta
magna, se esta infringiendo el orden constitucional establecido, en particular, la division
politico-administrativa del Estado colombiano; y en segundo lugar, que son esas
competencias, las establecidas en la Ley 1454 de 2011, y no otras, las asignadas a los entes
territoriales, esto como efecto de lo regulado en el articulo 288 superior, y cuando la Ley
2199 de 2022, modifica, altera o afiade facultades, en especifico para el gobernador de
Cundinamarca, esta quebrantando la precitada norma.

De esta manera, alterar la asignacion de competencias establecida en la LOOT, tal como se
hace en la demandada Ley 2199 de 2022, resulta inconstitucional.

En conclusion, por las razones expuestas, considero que las normas demandadas en esta
accion publica de inconstitucionalidad deben ser declaradas inexequibles y, por lo tanto,

extraidas de nuestro ordenamiento juridico.

IV. COMPETENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

Esta corte es competente para conocer de esta accion publica en virtud de lo dispuesto por el
articulo 241 de la Constitucion Politica de 1991, que literalmente establecio:

«ARTICULO 241. A la Corte Constitucional se le confia la guarda de la integridad y supremacia de
la Constitucion, en los estrictos y precisos términos de este articulo. Con tal fin, cumplira las siguientes
funciones:

1. Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que promuevan los ciudadanos contra los actos
reformatorios de la Constitucién, cualquiera que sea su origen, s6lo por vicios de procedimiento en su
formacion.



2. Decidir, con anterioridad al pronunciamiento popular, sobre la constitucionalidad de la convocatoria
a un referendo o a una Asamblea Constituyente para reformar la Constitucion, sdlo por vicios de
procedimiento en su formacidn.

3. Decidir sobre la constitucionalidad de los referendos sobre leyes y de las consultas populares y
plebiscitos del orden nacional. Estos Gltimos s6lo por vicios de procedimiento en su convocatoria y
realizacion.

4. Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra las
leyes, tanto por su contenido material como por vicios de procedimiento en su formacién. [...]»
(Negrillas y subrayas fuera del texto original)

V. PRETENSIONES

Por las razones contenidas en este escrito, solicito respetuosamente a la H. Corte
Constitucional que se declare la INEXEQUIBILIDAD de los articulos 14, 16 y 22 de la Ley
organica 2199 de 2022 “Por medio de la cual se desarrolla el articulo 325 de la Constitucion
Politica y se expide el régimen especial de la Region Metropolitana Bogota -
Cundinamarca”, publicada en el Diario Oficial No. 51.942 del 8 de febrero de 2022.

VI. NOTIFICACIONES

Las recibiré en la direccidn de correo electrénico hlsanchez@concejobogota.gov.co

De la manera maés atenta,
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