CONSEJO DE ESTADO

SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL

Bogota, D.C., 6 marzo de dos mil veinticuatro (2024)

Radicacién: 11001-03-06-000-2023-00751-00

Numero Unico: 2518

Referencia: consulta formulada por el Ministerio del Interior sobre la
determinacion de la competencia para resolver diferendos o

conflictos territoriales donde se encuentre involucrado el Distrito -~

Capital de Bogota y municipios aledafios de Cundinamarca

El ministro del Interior consulta a la Sala sobre la determinaciéon de competencia
para resolver diferendos o conflictos territoriales donde se encuentren involucrados
la ciudad de Bogota Distrito Capital y municipios de Cundinamarca.

. ANTECEDENTES

Del escrito de consulta presentado a la Sala por el Ministerio del Interior y sus
anexos, se extraen las siguientes consideraciones facticas y juridicas de la consulta:

1. El municipio de la Calera y la ciudad de Bogot4, Distrito Capital, promovieron la
diligencia de deslinde iniciada por el Instituto Geografico Agustin Codazzi [en
adelante IGAC], mediante Resolucién 187 del 23 de marzo de 2021, de conformidad
con lo previsto en el articulo 2.2.2.4.5. del Decreto 1170 de 2015. En el acta de
deslinde de dicho procedimiento se registré un limite dudoso o en controversia entre
las dos entidades territoriales.

2. En razén a lo anterior, el alcalde municipal de La Calera, Cundinamarca, mediante
oficio de 14 de abril de 2023, radico peticién de diligencia de deslinde entre ese
municipio y el Distrito Capital de Bogota, ante las Comisiones Especiales del
Proceso de Descentralizacion y Ordenamiento Territorial del Senado de la
Republica y de la Camara de Representantes. En el oficio solicit6 lo siguiente:

1. Proponer un trazado de limite territorial entre el Distrito de Bogota y el
municipio de La Calera en el marco de la diligencia de deslinde iniciada
mediante Resolucion IGAC 187 del 23 de marzo de 2021 que arrojo limite
dudoso, luego de solicitar los conceptos técnicos al Instituto Geografico Agustin
Codazzi IGAC- y a los demas organos consultivos del Gobierno Nacional que
se juzgue necesario y adelantar las demdas actuaciones necesarias, de
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conformidad con lo preceptuado en el numeral 3 del articulo 9 de la Ley 1447
de 2011.

2. Remitir la propuesta definitiva del trazado de limite entre las entidades
territoriales referidas a la Plenaria del Senado.

3. Las Comisiones de Ordenamiento Territorial del Congreso de la Republica,
considerando carecer de competencia para resolver la peticién, dieron traslado de
tal solicitud de diferendo a la Asamblea Departamental de Cundinamarca, la cual, a
su vez, se declaré incompetente para dirimir dicho conflicto, sefialando que, de
conformidad con el articulo 13 de la Ley 2200 de 2022, la competencia recae en las
Comisiones de Ordenamiento Territorial del Congreso de la Republica.

4. En ese sentido, la Mesa Directiva de las Comisiones de Ordenamiento Territorial
del Senado de la Republica y Camara de Representantes, remitieron una solicitud
al Ministerio del Interior, para que éste elevara consulta al Consejo de Estado, con
el fin de obtener concepto frente a la aplicacion de las leyes vigentes en materia de
diferendos o conflictos limitrofes territoriales, en particular, donde se encuentre
involucrado el Distrito Capital de Bogota y municipios colindantes.

5. Por lo expuesto, de conformidad con lo establecido en el articulo 237, numeral 3°
de la Constitucion Politica, y en el numeral 1° del articulo 112 del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (en adelante
CPACA), el Ministerio considerd oportuno solicitar concepto a la Sala de Consulta'y
Servicio Civil, relacionado con la determinacion de competencia para resolver
diferendos o conflictos territoriales donde se encuentren involucrados la ciudad de
Bogota, Distrito Capital, y municipios aledarios, particularmente el municipio de La
Calera, Cundinamarca.

6. En el escrito de consulta, el Ministerio del Interior destacé el siguiente marco
normativo:

6.1. El articulo 290 de la Constitucion Politica que prevé:

Articulo 290. Con el cumplimiento de los requisitos y formalidades que sefiale
la ley, y en los casos que ésta determine, se realizara el examen periédico de
los limites de las entidades territoriales y se publicara el mapa oficial de la
Republica.

6.2. El articulo 1 de la Ley 1447 de 2011 «Por la cual se desarrolia el articulo 290
de la Constitucién Politica de Colombia», y se establece la competencia del
Congreso de la Republica para fijar y modificar los limites territoriales de los
departamentos y del Distrito Capital de Bogota, en los siguientes términos:
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Articulo 10. Competencias. Corresponde al Congreso de la Republica, fijar o
modificar el limite de regiones territoriales del orden departamental y del distrito
capital de Bogota; a las asambleas departamentales, el de municipios y
provincias territoriales, y al Gobierno Nacional el de las entidades territoriales
indigenas.

Para la determinacion de limites de los Distritos distintos al Distrito Capital de
Bogota, y solucién de conflictos limitrofes entre un Distrito y un municipio de un
mismo ente territorial, se aplicara el régimen previsto para los municipios, hasta
que se reglamente su régimen politico, fiscal y administrativo conforme a la
Constitucion y las leyes especiales que para tal efecto se dicten.

La fijacién o modificacién debe contener una descripcion clara y precisa del
limite.

Corresponde al Congreso de la Republica definir los limites dudosos y
solucionar los conflictos limitrofes de las regiones territoriales, departamentos y
distritos de diferentes departamentos, previo estudio normativo, técnico,
concepto e informe final de gestion, con la respectiva proposicion, elaborados
conjuntamente por las Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de
Descentralizacién y Ordenamiento Territorial del Senado de la Republica y la
Céamara de Representantes.

6.3. La Ley 1617 de 2013 «Por la cual se expide el Régimen para los Distritos
Especiales», con excepcién del Distrito Capital de Bogota, la cual establece la
siguiente regla de competencia en materia de conflictos limitrofes en los que estén
involucrados los distritos:

Articulo 9°. Fijacién y modificacion de limites distritales. Corresponde a las
Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de Descentralizacion y
Ordenamiento Territorial del Senado de la Republica y de la Camara de
Representantes, la determinacion o modificacion de limites de los distritos
distintos al Distrito Capital de Bogota, asi como la solucién de conflictos
limitrofes entre un distrito y un municipio.

6.4. Finalmente, destacé el articulo 13 de la Ley 2200 de 2022, «Por la cual se dictan
normas tendientes a modernizar la organizacion y el funcionamiento de los
departamentos» que establece:

Articulo 13. Creacion de nuevos departamentos y definicién de limites
dudosos para nuevos departamentos. Corresponde al Congreso de la
Republica, fijfar o modificar el limite de regiones territoriales del orden
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departamental y del distrito capital de Bogota, de conformidad con Ila
Constitucion y la ley. De conformidad con las competencias constitucionales del
Congreso, la ley podra decretar la formacion de nuevos departamentos y el
deslinde de las entidades existentes.

Para los nuevos departamentos, el Congreso de la Republica definira los limites
dudosos y solucionara los conflictos limitrofes, teniendo en cuenta los estudios
normativos, los estudios técnicos y las caracteristicas culturales de la
comunidad. Estos estudios seran elaborados conjuntamente por las
Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de Descentralizacion y
Ordenamiento Territorial del Senado de la Republica y la Camara de
Representantes con el apoyo del Ministerio del Interior y el Instituto geografico
“Agustin Codazzi".

Paragrafo 10. Para los nuevos departamentos, el Ministerio del Interior a través
de la Direccién de Gobierno y Gestion Territorial, sera la entidad del nivel
nacional encargada de promover y liderar los procesos de articulacion y
coordinacién con las demas entidades del nivel central y territorial dentro del
proceso de examenes de limites, definicion de limites dudosos y conflictos
limitrofes. El Instituto Geografico “Agustin Codazzi” remitird copia de la
iniciacién de los procesos al Congreso de la Republica y al Ministerio del Interior.

Paragrafo 20. Se concede al Ministerio del Interior, el plazo de 12 meses para
que, con la participacion de los departamentos representados a través de la
Federacion Nacional de Departamentos, presente al Congreso de la Republica,
un proyecto de ley que establezca los requisitos para la creacion de nuevos
departamentos.

Teniendo en cuenta las consideraciones anteriores, el ministerio del Interior
pregunto a la Sala:

1. ¢En cual de las dos Corporaciones (Comisiones Especiales de Seguimiento
al Proceso de Descentralizacion y Ordenamiento Territorial del Senado de la
Republica y Camara de Representantes o Asamblea Departamental de
Cundinamarca), radica la competencia para dirimir conflictos de deslinde o
limites dudosos, ¢entre el municipio de La Calera y el Distrito Capital de
Bogota?

2. ¢Cudl es la entidad competente para resolver el conflicto territorial entre el
Distrito Capital de Bogota y el Municipio de La Calera?

Il. CONSIDERACIONES
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De conformidad con los antecedentes expuestos por el Ministerio del Interior en el
escrito de consulta y en sus anexos, y las preguntas formuladas a la Sala, se
considera necesario abordar las siguientes tematicas: i) Consideraciones
preliminares; i) antecedentes de la Ley 1447 de 2011; iii) marco constitucional y
contenido general de la Ley 1447 de 2011; iv) competencias para la solucion de
conflictos limitrofes reguladas por la Ley 1447 de 2011; v) alcance de la Ley 1617
de 2013 en relacion con la competencia atribuida por la Ley 1447 de 2011 al
Congreso de la Republica para solucionar conflictos limitrofes del Distrito Capital
de Bogota vy, vi) Ley Organica 2200 de 2022.

1. Consideraciones preliminares
Como se menciond, el Ministerio del Interior formulé a la Sala dos interrogantes:

- El primero, dirigido a determinar, de manera general y abstracta, la entidad
competente para conocer todos los conflictos limitrofes que se puedan
presentar entre el municipio de La Calera y el Distrito Capital de Bogota.

Al respecto, es importante sefalar que, de conformidad con lo previsto en
los articulos 2 y 8 de la Ley 1447 de 2011, los conflictos limitrofes entre
entidades territoriales se plantean en el marco de una diligencia de deslinde
de limites territoriales de una entidad territorial y, que una vez definidos
estos, solo procede su revision o examen periédico cada 20 afios o
cuando ocurran eventos que alteren la posicion espacial de los elementos
gue conforman el limite.

- El segundo, referido a un conflicto territorial, particular y concreto, surgido
entre La Calera y la ciudad de Bogota, Distrito Capital, el cual, de
conformidad con los documentos aportados por el Ministerio del Interior en
el escrito de consulta, tiene origen en la diligencia de deslinde iniciada
mediante la Resolucion IGAC 187 del 23 de marzo de 2021, que arrojo
limites dudosos entre el Distrito Capital de Bogota y el municipio de La
Calera. Dicha discusion limitrofe generé ademas un presunto conflicto
negativo de competencias entre las Comisiones Especiales de Seguimiento
al Proceso de Descentralizacion y Ordenamiento Territorial del Senado de la
Republica y de la Camara de Representantes y la Asamblea Departamental
de Cundinamarca.

La Sala observa que, comoquiera que el segundo interrogante se refiere a un
presunto conflicto negativo de competencias administrativas, éste debe ser
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tramitado de conformidad con lo previsto en el articulo 39 y 112, numeral 10 del
CPACA.

Asi las cosas y teniendo en cuenta la reserva a la que estan sujetas las consultas
presentadas por el gobierno Nacional, en las que solo esta involucrado el ministerio
o departamento administrativo consultante y las personas que estos vinculen, la
Sala considera procedente, por una parte, absolver el primer interrogante planteado
por el Ministerio, en ejercicio de la funcién de absolver consultas generales al
gobierno Nacional, tal como lo solicité el ministerio, y por otra, abstenerse de
tramitar de oficio el presunto conflicto de competencias administrativas que ha
surgido entre estas dos entidades y, por ende, de responder el segundo
interrogante planteado por el Ministerio del Interior.

Esto Ultimo, sin perjuicio que, si con posterioridad a la emision del concepto,
subsiste el presunto conflicto de competencias al que se refiere la segunda
pregunta formulada por el Ministerio del Interior, esta entidad, el municipio de La
Calera o Bogota, Distrito Capital, como terceros interesados, o las Comisiones
Especiales del Proceso de Descentralizacion y Ordenamiento Territorial del Senado
de la Republica y de la Camara de Representantes o la Asamblea Departamental
de Cundinamarca, en su calidad de partes, puedan plantear el presunto conflicto
de competencias ante la Sala, para que sea resuelto previo cumplimiento del
procedimiento previsto en el articulo 39 del CPACA.

2. Antecedentes de la Ley 1447 de 2011
2.1 Régimen juridico anterior

Tal como lo advierte la exposicién de motivos del proyecto que dio lugar a la Ley
1447 de 2011', el régimen juridico existente hasta ese momento en materia de
revision de limites territoriales y solucién de conflictos limitrofes era muy limitada.

En primer lugar, se destaca la Ley 62 de 19392, que distribuy6 la competencia para
la definicion final de los limites dudosos de los departamentos, intendencias,
comisarias y municipios de la Republica, asi:

Articulo 3° En cuanto el Ministerio de Gobiermno reciba del de Hacienda los
documentos referentes a) limites dudosos o no, los remitira para su ratificacion
definitiva, si fuere el caso, asi:

1 Exposicion de motivos al Proyecto de Ley 135 de 2009, Gaceta del Congreso, nim. 910/2008., pp.
3yss.
2 | ey reglamentada por el Decreto 803 de 1940 y por el Decreto 1751 de 1947.



Namero tinico11001-03-06-000-2023-00751-00 Pagina 7 de 27

b) Al Senado, cuando se trate de limites de Departamentos, de intendencias o
de Comisarias.

Para la Asamblea Departamental, por conducto del Gobernador respectivo,
cuando se trate de limites municipales.

Posteriormente, la Constitucion Politica de 1886 preceptto:

Articulo 4.- El Territorio, con los bienes publicos que de él forman parte,
pertenece Unicamente a la Nacion. [...]

Las lineas divisorias dudosas seran determinadas por comisiones
demarcadoras nombradas por el Senado.

Los antiguos Territorios nacionales quedan incorporados en las secciones a que
primitivamente pertenecieron.

[.]

Articulo 5.-La ley puede decretar la formacion de nuevos Departamentos
desmembrando los existentes, cuando haya sido solicitada por las cuatro
quintas partes de los Consejos municipales de la comarca que ha de formar el
nuevo Departamento, y siempre que se llenen estas condiciones: [...] 3. Que la
creacion sea decretada por una ley aprobada en dos Legislaturas
ordinarias sucesivas.

[...]

Articulo 6.- Sélo por una ley aprobada en la forma expresada en la parte
final del articulo anterior, podran ser variados los actuales limites de los
Departamentos.

[.]

Articulo 76. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas
gjerce las siguientes atribuciones:

[...] 5a. Modificar la divisién general del territorio, con arreglo al articulo 50
de la Constitucion; establecer y reformar las otras divisiones territoriales
de que trata el articulo 70, y fijar las bases y las condiciones para la
creacion de Municipios.

[Subraya la Sala]
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En vigencia de esas disposiciones constitucionales, el articulo 11 del Decreto Ley
1222 de 198628, modificado por el Decreto 1122 de 1999, atribuy6 al Senado de la
Republica la ratificacion de limites dudosos de los departamentos y de los distritos,
asi: .

Articulo 11. [...]

Cuando un limite presente duda, el Instituto Geografico Agustin Codazzi, por
acta marcara el trazado técnico que juzgue mas adecuado y junto con los
documentos referentes al limite dudoso, la remitira para su decision, asi:

Al Congreso de la Republica, por intermedio del Ministro del Interior,
cuando se trate de limites departamentales o distritales.

A la Asamblea Departamental, por intermedio del Gobernador, cuando se frate
de limites municipales.

[...] Resalta la Sala

Se observa entonces que, desde la promulgacion de la Constitucion de 1886 y del
Decreto Ley 1222 de 1986 «Por el cual se expide el Codigo de Régimen
Departamental», la competencia para la solucion de conflictos limitrofes de los
distritos (incluido el Distrito Capital de Bogota) al igual que de los departamentos
quedo radicada en el Congreso de la Republica.

Finalmente, la Ley 962 de 2005*, mediante la cual se simplific6 el tramite de deslinde
y amojonamiento de las entidades territoriales (articulos 29 y 30), solo establecio,
de manera indeterminada, que «Cuando la autoridad competente para aprobar el
acto de deslinde y amojonamiento, necesite desatar las controversias o definir el
limite dudoso, no lo hiciere dentro del afio siguiente a la fecha de radicacion del
expediente [...] el trazado técnico propuesto por este instituto se considerara como
limite provisional». [Resaltado fuera de texto].

2.2. Antecedentes legislativos de la Ley 1447 de 2011

En la exposicién de motivos del proyecto que dio lugar a la aprobacion y
promulgacion de la Ley 1447 de 20115, se sefialdé que su objetivo era regular la

3 «Por el cual se expide el Codigo de Régimen Departamental».

4 Por la cual se dictan disposiciones sobre racionalizacion de tramites y procedimientos
administrativos de los organismos y entidades del Estado y de los particulares que ejercen funciones
publicas o prestan servicios publicos.

5 Exposicion de motivos al Proyecto de Ley 135 de 2009, Gaceta del Congreso. Num. 910/2009. Pag.
3y ss.
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revision periddica de los limites territoriales ordenada por el articulo 290 de la
Constitucién Politica:

[E]lstableciendo el procedimiento idéneo, agil y practico para la revision
periédica de limites y la resolucion de diferendos limitrofes de las
entidades territoriales de la Reptblica, en forma técnica y sin afectar
funciones de las corporaciones de eleccion popular sobre la fijacion de
limites.

[...]

De manera adicional, la referida exposicién de motivos sefialo:

Es evidente la existencia en el pais de miltiples diferendos limitrofes entre
departamentos y municipio, que, a decir verdad, no se ha podido resolver por
carencia de instrumentos legales y juridicos, tanto sustanciales como
procedimentales, que faciliten la agilidad en los tramites, promuevan acuerdos
y soluciones rapidas y efectivas entre las entidades territoriales involucradas.

El origen de tal nimero de controversias obedece a descripciones de limites
generales, incompletas, contradictorias, ambiguas o en algunos casos,
inexistentes, lo que conlleva a controversias juridicas sobre la jurisdiccion y la
posibilidad efectiva de ejercer su autonomia por desconocimiento de los limites
en que esta contenida la entidad territorial [...].

Se trata de expedir una regulacién legal que permita en tiempo razonable
establecer con precisién, exactitud y seguridad juridica incuestionable, los
limites de las entidades territoriales Colombianas, para lo cual se introducen en
el proyecto aspectos que tienden a modernizar y dotar de ciencia y tecnologia
de vanguardia las labores relativas a definicion de limites, de deslinde,
amojonamiento, que estamos seguros, seran eficaces para resolver los diversos
diferendos limitrofes.

[Resaltado fuera del texto].

De acuerdo con estas consideraciones, los objetivos de la norma fueron
esencialmente dos: i) establecer el procedimiento para la revision de limites
ordenada por el articulo 290 constitucional y el procedimiento para la solucién de
conflictos limitrofes entre las diferentes entidades territoriales. En ambos casos, sin
afectar las competencias atribuidas constitucionalmente a las corporaciones de
eleccion popular para la fijacion de limites territoriales.

En este mismo sentido, en la ponencia presentada para el cuarto debate del
proyecto de ley, ante la Plenaria de la Cdmara de Representantes, se preciso:

En desarrollo del articulo 290 de la C. P., mediante el presente proyecto de ley
se pretende regular los casos en que se deben examinar los limites de las
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entidades territoriales y establecer los requisitos y procedimientos para ello con
una concepcion que incorpora la defensa de la potestad congresional para
fijar los limites territoriales, solucionar diferentes o conflictos y, de
conformidad con normas superiores expresas, establece la division
general del territorio®.

[Resalta la Sala]

Asi las cosas, es claro que el proyecto de ley tenia como objeto regular la revision
o examen de los limites territoriales de las entidades territoriales y los requisitos y
procedimientos para el efecto, asi como para la solucion de conflictos limitrofes
entre dichas entidades, en consonancia con las competencias atribuidas
constitucionalmente para la creacién, modificacion o supresion de entidades
territoriales.

3. Marco constitucional y contenido general de la Ley 1447 de 2011
3.1. Marco constitucional

Como ya se mencion6, mediante la Ley 1447 del 9 de junio de 2011, «[...] se
desarrolla el articulo 290 de la Constitucion Politica de Colombia», que ordena el
examen periodico de los limites territoriales, en los siguientes términos:

Articulo 290. Con el cumplimiento de los requisitos y formalidades que sefale
la ley, y en los casos que ésta determine, se realizara el examen periddico de
los limites de las entidades territoriales y se publicara el mapa oficial de la
Republica.

Al respecto, advierte la Sala que, si a través del examen periodico de los limites
territoriales se puede llegar, como se verd, a la ratificacion de los limites
tradicionales o a la definicion de los limites dudosos entre entidades territoriales,
las reglas de competencia previstas para el efecto deben guardar coherencia con
las competencias atribuidas por la Constitucion Politica para crear, fusionar o
modificar o suprimir a las entidades territoriales’.

6 Ponencia para cuarto debate del Proyecto de ley nimero 309 de 2010 Camara, 135 de 2009
Senado, acumulado con el Proyecto de ley nimero 155 de 2009 Senado, en la Plenaria de la Camara
de Representantes. Gaceta del Congreso num. 887/2010. Pag. 5

7 Articulo 286. 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 Ia ley.
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En este sentido, se destaca lo dispuesto en el articulo 150, numeral 4 de la
Constitucion Politica, segun el cual «corresponde al Congreso de la Republica, por
medio de leyes, definir la division general del territorio» y «fijar las bases y
condiciones para crear, eliminar, modificar o fusionar entidades territoriales [...]»8.
[Resalta la Sala].

En concordancia con esta disposicion, el articulo 297 de la Constitucién de 1991
establece:

Articulo 297. El Congreso Nacional puede decretar la formacién de nuevos
Departamentos, siempre que se cumplan los requisitos exigidos en la Ley
Orgénica del Ordenamiento Territorial y una vez verificados los procedimientos,
estudios y consulta popular dispuestos por esta Constitucion.

De igual manera, el articulo 300 del texto constitucional, que atribuyé a las
asambleas departamentales las siguientes competencias:

Articulo 300. Corresponde a las Asambleas Departamentales por medio de
ordenanzas:

(...)

6. Con sujecion a los requisitos que sefiale la ley, crear y suprimir
municipios, segregar y agregar territorios municipales, y organizar provincias.

[Subraya la Sala).

En la interpretacion de estas disposiciones, la Corte Constitucional ha sefialado que
corresponde al Congreso de la Republica, mediante leyes, la creacion de los
departamentos y los distritos, mientras les compete a las asambleas
departamentales la de los municipios®.

Asimismo, ha precisado que la regla especial prevista en el articulo 300 superior
para la creacion de los municipios no puede entenderse extensiva a las entidades
territoriales distritales, en razén a la reserva legal que pesa sobre los actos de
creacion, eliminacion, modificacién y fusion de ellas, pues corresponde
constitucionalmente al Congreso definir la division general del territorio, esto
es, «crear, eliminar, modificar o fusionar entidades territoriales (Art. 150, num. 4) -
diferentes de los municipios -, y entre estas los distritos™?.

8 En concordancia con estas disposiciones, el articulo 297 de la Constitucidn de 1991 establecié:
Articulo 297. El Congreso Nacional puede decretar la formacion de nuevos Departamentos, siempre
que se cumplan los requisitos exigidos en la Ley Organica del Ordenamiento Territorial y una vez
verificados los procedimientos, estudios y consulta popular dispuestos por esta Constitucion.

9 Corte Constitucional. Sentencia C-313/09. M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo.

10 Ibidem. :
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De manera adicional, la Corte ha sefialado:

[E]l acto de creacion, eliminacion, modificacion o fusion de distritos, que debe
consistir en una ley, se encuentra regido por otra norma legal, de naturaleza
organica bajo cuyos parametros se expide. Corresponde a tal norma legal
establecer las “bases y condiciones” de existencia de los distritos y de otras
entidades territoriales. Sélo que actualmente no existe en el ordenamiento
juridico una normatividad organica que predetermine tales “bases y
condiciones”, vacio normativo que se ha suplido erigiendo municipios en
distritos mediante acto constituyente o legislativo, como ocurria al amparo de la
Constitucion de 1886 con sus reformas’”.

Finalmente, en relaciéon con los territorios indigenas, el articulo 329 de la
dispone:

Articulo 329. La conformacion de las entidades territoriales indigenas se hara
con sujecién a lo dispuesto en la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, y
su delimitacién se hara por el Gobierno Nacional, con participacién de los
representantes de las comunidades indigenas, previo concepto de la Comision
de Ordenamiento Territorial.

Los resguardos son de propiedad colectiva y no enajenable.

La ley definira las relaciones y la coordinacion de estas entidades con aquellas
de las cuales formen parte. [...]

Péagina 12 de 27

C.P

Expuesto este marco constitucional, vale la pena resaltar, desde ya, que las reglas
de competencias previstas en el primer inciso del articulo 1 de la Ley 1447 de 2011,
para la fijacién y modificacion de los limites de las entidades territoriales,
coinciden con las competencias apenas expuestas, atribuidas por la Constitucion
Politica para fijar y modificar los limites de las entidades territoriales, asi:

Entidad Competencia prevista en la | Competencia prevista para fijary

territorial C.P. para su creacion, | modificar sus limites territoriales
modificacion y supresién | (Articulo 1 de la Ley 1447 de
(Articulos 150, numeral 4, 300, | 2011)
numeral 6 y 329 de la C.P.)

Departamentos Congreso de la Republica Congreso de la Republica

Distritos (incluido | Congreso de la Reptblica Congreso de la Republica

el Distrito

Especial de

Bogota)

" Ibidem.
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Municipios Asambleas departamentales Asambleas departamentales
Territorios Gobierno Nacional Gobierno Nacional
indigenas

Sin embargo, no sucede lo mismo con las reglas de competencias previstas en los
incisos dos y tres del articulo 1 de la Ley 1447 de 2011, para la solucién de conflictos
limitrofes entre estas entidades, tal como se vera mas adelante.

3.2. Contenido general de la Ley 1447 de 2011

Como ya se ha indicado, mediante la Ley 1447 del 9 de junio de 2011 el legislador
reguld el procedimiento de deslinde para la revision periddica de los limites
territoriales ordenada por la Constitucién Politica.

Este procedimiento fue definido por la Ley 1447 de 2011 asf:

Articulo 3. Entiéndase por deslinde la operacién administrativa consistente en
el conjunto de actividades técnicas, cientificas mediante las cuales se
identifican, precisan, actualizan y georreferencian en terreno y se representan
cartograficamente en un mapa los elementos descriptivos ‘del limite
relacionados en los textos normativos o a falta de claridad y conformidad de
estos con la realidad geogréfica, los consagrados por la tradicion.

Por su parte, el articulo 2 ibidem establecié que este procedimiento debe ser
adelantado por el IGAC, de oficio o a peticién de las entidades territoriales
interesadas o de las Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de
Descentralizacién y Ordenamiento Territorial del Senado de la Republica y la
Camara de Representantes.

De manera adicional, la norma establece que este procedimiento se puede iniciar:

a) Cuando no exista norma que fije los limites sino que este es el resultado de
la evolucion histdrica o de la tradicion;

b) Cuando las descripciones contenidas en los textos normativos sean
imprecisas, insuficientes ambiguas o contrarias a la realidad geografica;

¢) Cuando la norma que fije el limite o lo modifique mencione comprensiones
territoriales, sectores o regiones que previamente no estén definidos,
delimitados o deslindados;

d) Cuando ocurran eventos que alteren posicion espacial de los elementos que
conforme el limite'?.

12 En todo caso, de acuerdo con lo previsto en el articulo 2 ibidem, solo procedera la revision o
examen periédico de los limites de las entidades territoriales cada 20 afios o cuando ocurran eventos
que alteren la posicion espacial de los elementos que conforman el limite.
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En linea con estas causales, la Ley 1447 de 2011 prevé tres situaciones juridicas
en las que puede terminar la diligencia de deslinde de las entidades territoriales’®:

i) Certificacion de los elementos descriptivos de sus limites territoriales.
(articulo 5).
ii) Fijacion de los limites tradicionales, para su posterior incorporacion en

un texto normativo (articulo 7). -
iii) Expedicion de un acta de deslinde con registro de limites dudosos
(articulos del 9 al 11).

3.2.1. Certificacién de los elementos descriptivos del limite

En relacion con este primer escenario, el articulo 5° de la Ley 1447 de 2011
establece:

Articulo 5. Certificaciéon del limite: Cuando el limite examinado en terreno
corresponda fielmente al contenido de la normatividad o sea objeto de
aclaraciones o precisiones que no generen modificacion territorial se dejara
constancia de tal circunstancia en el acta de la diligencia de deslinde, que se
tendra como una certificaciéon del limite y no requerira ratificacién posterior.

Asi las cosas, en este caso no se trata de fijar o modificar los limites de un ente
territorial, sino de un documento en el que se hace constar la correspondencia de
los limites previstos en una norma con la identificacion realizada en el terreno, o su
aclaracién o precision.

De esta manera, la competencia para adelantar la diligencia de deslinde y para
expedir la certificacion del limite es del IGAC, como autoridad competente para
adelantar la diligencia de deslinde, pues no se requiere la ratificacion de un limite
territorial, por parte de las corporaciones a las que les corresponde fijarlo o
modificarlo.

3.2.2. Fijacion de limites tradicionales

En cuanto a la fijacién de los limites tradicionales, entendido este como «aquel que
siendo reconocido por la comunidad y las autoridades de los entes territoriales

13 En relacion con estas tres situaciones juridicas que se derivan de la diligencia de deslinde Cfr. La
Sentencia de la Seccion Primera, Sala Unitaria, del 21 de agosto de 2018Consejo de Estado. Seccion
Primera. Sentencia del 21 de agosto de 2018. C.P: Maria Elizabeth Garcia Gonzalez. Rad. nim.:
11001-03-24-000-2017-00192-00.
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colindantes, no haya sido fijado mediante una descripcion contenida en texto
normativo alguno»*4, el articulo 7 de la Ley 1447 de 2011 sefiala:

Articulo 7°. Decisién y término para limite tradicional. Cuando al examinar
en terreno limite tradicional las partes identifiquen, reconozcan y acuerden un
limite comun, asi se hara constar en el acta de la diligencia de deslinde. EI IGAC
informara de lo anterior y colaboraré en la preparacion de la correspondiente
decisién a la autoridad competente. Si no se toma la decisién dentro del afio
siguiente a la fecha de radicacion del proyecto de Decision, el limite contenido
en el acta de la diligencia de deslinde del limite tradicional en acuerdo, se
considerara como limite provisional y surtira todos los efectos legales hasta
cuando se expida la respectiva decision.

Asi, al tratarse de un limite tradicional que no ha sido reconocido por una norma, la
diligencia de deslinde debe finalizar con la expedicién de un texto normativo,
expedido por la autoridad competente, en el que se adopte el limite comun
identificado, reconocido y acordado por las entidades territoriales involucradas.

Aungue la norma no precisa la autoridad competente y el procedimiento para la
ratificacion del limite tradicional, la Sala infiere que esta corresponde a las
corporaciones de eleccion popular o las autoridades a las que, el articulo 1 de la
misma ley, en consonancia con las normas constitucionales arriba analizadas, les
atribuye la competencia para fijar y modificar los limites de las entidades territoriales:
esto es, para el caso de los departamentos y distritos, el Congreso de la Republica;
para los municipios, las asambleas departamentales, y para el caso de los territorios
indigenas, el gobierno Nacional.

3.2.3. Acta de deslinde con registro de limites dudosos

Respecto a la tercera situacion juridica que se puede presentar en la diligencia de
deslinde, esto es, la verificacion de limite dudoso, la Ley 1447 de 2011 establece la
exigencia de que el IGAC deje la respectiva constancia en el Acta de deslinde y, de
manera adicional, realice las actividades previstas en el articulo 8 de la Ley 1447 de
2011 para proponer un trazado del limite que a su juicio se ajuste mas a los textos
normativos's.

14 Articulo 6°. Limite tradicional. Se entiende por limite tradicional aquel que siendo reconocida por
la comunidad y las autoridades de los entes territoriales colindantes, no haya sido fijado mediante
una descripcion contenida en texto normativo alguno.[...].

15 Articulo 8°. Limite dudoso. Cuando se presenten dudas durante la diligencia de deslinde y no se
obtuviese acuerdo sobre la identificacion del limite en terreno, se dejara la respectiva constancia en
el acta, y se consignara la linea limitrofe pretendida por cada colindante. El profesional funcionario
del IGAC que participe en la diligencia de deslinde debera trazar sobre la cartografia las lineas asi
descritas. Los representantes legales de cada una de las entidades territoriales colindantes haran
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Ahora bien, la expedicién del acta de deslinde con la constancia de la existencia de
limites dudosos da paso al procedimiento para solucionar el conflicto limitrofe, el
cual se encuentra regulado por el articulo 9 y ss. de la Ley 1447 de 2011 y
reglamentado por el Decreto 2381 de 2012, compilado por el Decreto 1170 de 2015.

El referido articulo 9 sefala, entre otros aspectos, las corporaciones o autoridades
competentes para recibir el expediente conformado por el IGAC, a partir de la
diligencia de deslinde, y definir los respectivos conflictos limitrofes. Por ser este el
aspecto central de la consulta presentada por el Ministerio del Interior, sobre el
mismo regresara la Sala con detalle en el siguiente acapite.

Por ahora, baste con sefialar que, a diferencia de lo que sucede con la certificacion
del limite, el procedimiento para solucionar conflictos limitrofes concluye con una
definicion por parte de la autoridad competente. Sobre el particular, los articulos 10
y 11 de la Ley 1447 de 2011 sefialan:

Articulo 10. Limite provisional. Cuando la autoridad competente para
resolver las controversias o definir el limite dudoso, no lo hiciere dentro del
afio siguiente a la fecha de radicacion del expediente de limites, el trazado
propuesto por el IGAC se tendra como limite provisional a partir del dia
siguiente del vencimiento de este término sin necesidad de la declaratoria
formal de tal hecho y surtira todos los efectos legales hasta cuando se apruebe
el deslinde en la forma establecida por la ley.

Articulo 11. Publicacién. Definido el limite de una entidad territorial, se
procedera a la publicacion del mapa oficial respectivo por parte del
Instituto Geografico Agustin Codazzi y a su amojonamiento en el terreno.

El mapa oficial de la Republica y de las entidades territoriales sera elaborado,

publicado y actualizado por el Instituto Geografico Agustin Codazzi, que
determinara su contenido, presentacion, escala y periodicidad de publicacion.

[..]

llegar al Instituto Geografico Agustin Codazzi, en un término de tres (3) meses, todas las pruebas y
argumentos que respalden su posicion.

Con la evaluacion de las pruebas y argumentos de las partes, complementadas con sus propias
investigaciones y lo observado en terreno, el profesional funcionario del IGAC, propondra un trazado
del limite que a su juicio se ajuste mas a los textos normativos y en subsidio a la tradicion, con la
respectiva fundamentacion, en un plazo maximo de seis (6) meses contados a partir del vencimiento
del término anotado en el inciso anterior.
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Asi las cosas, de tratarse de un caso de limite dudoso, el mapa debe ser
consecuencia de la ratificacion y definicion del conflicto por parte de la autoridad
competente.

4. Competencias para la solucion de conflictos limitrofes reguladas por la Ley
1447 de 2011

El articulo 9 de la Ley 1447 de 2011 regula la competencia y procedimiento para la
solucion de conflictos limitrofes, asi:

Articulo 9°. Procedimiento para limites dudosos. Para solucionar casos de
limites dudosos, se seguira el siguiente procedimiento, previa conformacion del
respectivo expediente por el IGAC.

1. Si se trata de limite dudoso entre municipios de un mismo departamento se
procedera de esta manera.

El respectivo proyecto de ordenanza podra ser presentado a iniciativa del
Gobernador o de los mismos miembros de la Asamblea Departamental.

[...]

2. Si se trata de limite dudoso en que esté implicada alguna entidad territorial
indigena se remitira el expediente al Ministerio del Interior y de Justicia para
que lo defina de acuerdo con el procedimiento que se convenga con sus
representantes.

3. Si se trata de limite dudoso en que esté implicado alguna regién territorial,
departamento, distrito, o municipio integrante de una area metropolitana, el
Instituto Geografico Agustin Codazzi remitira el expediente de limite dudoso a
las Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de
Descentralizacion y. Ordenamiento Territorial, para que dentro de un término
razonable seglin la complejidad del caso, soliciten conceptos técnicos a
érganos consultivos del Gobierno Nacional, especialmente al IGAC, y adelante
todas las actividades y diligencias necesarias, con intervencion de las partes y
el apoyo de profesionales expertos en la materia, proponga un trazado para
definir el limite dudoso o en conflicto. La decisién tomada al respecto por las
Comisiones Conjuntas Especiales de Seguimiento al Proceso de
Descentralizacion y Ordenamiento Territorial del Senado de la Republica y
Camara de Representantes, se considerara como propuesta definitiva para ser
presentada ante la Plenaria de Senado.
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Paragrafo 1°. Mientras se surten los procedimientos de definicion de limites
dudosos entre las entidades territoriales involucradas, estas conservan sus
competencias constitucionales y legales para todos los efectos.

[...] [Resalta y subraya la Sala]

De conformidad con lo dispuesto en esta norma, la competencia para conocer y
solucionar los conflictos limitrofes entre las distintas entidades territoriales es el
siguiente:

Entidades territoriales en conflicto Autoridad competente para definir el
conflicto

Municipios de un mismo departamento Asamblea departamental'®

Una entidad territorial indigena Ministerio del Interior y de Justicia

Un departamento, distrito, o municipio | Congreso de la Republica (con el tramite

integrante de un area metropolitana. que se debe adelantar ante las

Comisiones Especiales de Seguimiento
al Proceso de Descentralizacion y
Ordenamiento Territorial y ante la
Plenaria del Senado)

Es importante precisar que, al no distinguir el numeral 3 del articulo 9 de la Ley
1447 de 2011 entre el Distrito Capital de Bogota y los demas distritos, es claro que
la competencia prevista en la norma, para conocer y solucionar los conflictos
limitrofes en los que esté implicado un distrito, incluye y aplica al Distrito Capital de
Bogota.

En consecuencia, al tenor de la referida disposicién, la competencia para conocer
y solucionar los conflictos limitrofes entre el Distrito Capital de Bogota y los
municipios colindantes es del Congreso de la Republica. Lo anterior, a través del
procedimiento que debe surtirse ante las Comisiones Especiales de Seguimiento al

16 En este sentido, la regla prevista en el articulo 9 de la Ley 1447 de 2011 para los municipios de
un mismo departamento se complementa con lo dispuesto en el articulo 14 de la Ley 136 de 1994:
Articulo 14.- Modificacion de limites intermunicipales. Cuando dos o mas municipios de un mismo
departamento mantengan disputa territorial por no existir entre ellos limites definidos o por presentar
problemas de identidad, atendidas sus caracteristicas naturales, sociales, econémicas o culturales,
las Asambleas Departamentales por medio de ordenanza, podran modificar o precisar los
respectivos limites intermunicipales para lo cual deberan cumplirse los requisitos y condiciones
siguientes:

1. El respectivo proyecto de ordenanza podra ser presentado a iniciativa del Gobernador o de los
mismos miembros de la Asamblea Departamental. Sin embargo, el Gobernador estara obligado a
presentarlo cuando asi lo decida, por medio de consulta popular, la mayorfa de ciudadanos [...].
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Proceso de Descentralizacién y Ordenamiento Territorial y ante el Senado, de
conformidad con el articulo 9 de la Ley 1447 de 20117,

Ahora bien, es importante destacar que esta regla guarda coherencia con lo
dispuesto en el inciso primero del articulo 1° de la misma Ley 1447 de 2011, que
prevé lo siguiente:

Articulo 1°. Competencias. Corresponde al Congreso de la Republica, fijar
o modificar el limite de regiones territoriales del orden departamental y del
distrito capital de Bogota; a las asambleas departamentales, el de municipios
y provincias territoriales, y al Gobierno Nacional el de las entidades territoriales
indigenas.

Para la determinacion de limites de los Distritos distintos al Distrito Capital
de Bogota, y solucién de conflictos limitrofes entre un Distrito y un
municipio de un mismo ente territorial, se aplicara el régimen previsto para
los municipios, hasta que se reglamente su régimen politico, fiscal y
administrativo conforme a la Constitucion y las leyes especiales que para tal
efecto se dicten.

La fijacion o modificacién debe contener una descripcion clara y precisa del
limite.

Corresponde al Congreso de la Republica definir los limites dudosos y
solucionar los conflictos limitrofes de las regiones territoriales, departamentos y
distritos de diferentes departamentos, previo estudio normativo, técnico,
concepto e informe final de gestion, con la respectiva proposicion, elaborados
conjuntamente por las Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de
Descentralizacién y Ordenamiento Territorial del Senado de la Republica y la
Camara de Representantes. [Resalta la Sala].

En efecto, si la solucion de conflictos limitrofes implica, en Gltimas, la definicion de
los limites territoriales del respectivo ente territorial, resulta coherente que, por linea
de principio, la misma entidad que tiene facultad para fijar y modificar los limites de
una entidad territorial también la tenga para solucionar sus conflictos limitrofes.

Asi, mientras el inciso 1 del articulo 1 de la Ley 1447 de 2011 le atribuye al
Congreso de la Republica la competencia para fijar y modificar los limites

17 Cabe destacar que la competencia atribuida a las Comisiones Especiales de Seguimiento al
Proceso de Descentralizacién y Ordenamiento Territorial, en el caso de los departamentos, distritos
o municipios integrantes de un area metropolitana, esta limitada a: i) la solicitud de conceptos
técnicos, i) la realizacion de todas las actividades y diligencias necesarias para la preparacion y la
iii) presentacion de la propuesta de trazado para la definicién de limite dudoso al Senado de la
Republica, al cual le corresponde finalmente la definicion del conflicto.
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territoriales de las entidades territoriales del orden departamental y del Distrito
Capital de Bogota, el articulo 9, numeral 3 de la misma normativa establece que el
tramite para la solucion de los conflictos limitrofes se debe adelantar ante las
Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de Descentralizacion vy
Ordenamiento Territorial del Senado de la Republica y de la Céamara de
Representantes y ante la plenaria del Senado. Esto, en consonancia con la
competencia constitucional que tiene el Congreso de la Republica para crear,
modificar o suprimir a los distritos.

Al respecto, es importante precisar que, la competencia atribuida a las asambleas
departamentales, en el inciso 2 del articulo 1 de la Ley 1447 de 2011, para conocer
los conflictos limitrofes de los distritos, no incluye al Distrito Capital de Bogota. Para
el efecto, es importante recordar nuevamente el citado precepto:

Articulo 1°. Competencias.

[---]

Para la determinacion de limites de los Distritos distintos al Distrito Capital
de Bogota, y solucién de conflictos limitrofes entre un Distrito y un
municipio de un mismo ente territorial, se aplicara el régimen previsto para
los municipios, hasta que se reglamente su régimen politico, fiscal y
administrativo conforme a la Constitucion y las leyes especiales que para tal
efecto se dicten. [...] [Resalta y subraya la Sala] ’

A partir de una interpretacion exegética o gramatical se podria pensar, en principio,
que esta norma contiene dos reglas de competencia con ambitos de aplicacidn
distintos y separados por la conjuncién (y):

i) Por un lado, la competencia asignada a las asambleas departamentales
para la determinacion de los limites de los Distritos distintos al Distrito
Capital v,

ii) Por el otro, la competencia también asignada a las asambleas

departamentales para solucionar conflictos limitrofes entre los distritos en
general, sin que se excluya expresamente el Distrito Capital de Bogota, y
los municipios de un mismo ente territorial.

No obstante, una interpretacién sistematica y finalista de la disposicion permite
concluir que las dos reglas de competencias estan previstas para los distritos,
excluidos el Distrito Capital de Bogota, solo que el legislador evit6 reiterar en el
segundo enunciado, la exclusién que ya era evidente en el primero. Esta conclusion
se encuentra en armonia con lo dispuesto en el inciso primero del mismo articulo,
en el cual se hace evidente la intencion del legislador de separar o distinguir las
reglas de competencias previstas para el Distrito Capital de Bogota y las fijadas para
los demas distritos.
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En este orden de ideas, la Sala reitera que, conforme lo dispuesto en la Ley 1447
~de 2011, la competencia para conocer y resolver los conflictos limitrofes de los que

haga parte el Distrito Capital de Bogota, entre ellos los que surjan entre esta entidad
territorial y los municipios de Cundinamarca, radica en el Congreso de la Republica,
tramite que se debe adelantar ante las Comisiones Especiales de Seguimiento al
Proceso de Descentralizacion y Ordenamiento Territorial del Senado de la
Republica y de la Camara de Representantes y ante la plenaria del Senado. Esto,
de conformidad con lo previsto en el numeral 3 del articulo 9 de la referida ley, en
concordancia con lo dispuesto en el inciso primero del articulo 1 de la misma
normativa.

5) Alcance de la Ley 1617 de 2013 en relacion con la competencia atribuida
por la Ley 1447 de 2011 al Congreso de la Republica para solucionar
conflictos limitrofes entre el Distrito Capital de Bogota y un municipio del
departamento de Cundinamarca

Como ya se indicé, el inciso segundo del articulo 1° de la Ley 1447 de 2011 sefialé
que, para la solucién de los conflictos limitrofes entre un distrito distinto al Distrito
Capital de Bogota y un municipio de la misma entidad territorial al que este
pertenezca, se aplicaria el régimen previsto para los municipios, hasta cuando se
expidiera el régimen de los distritos especiales. En consecuencia, en estos casos
la competencia correspondia a la Asamblea del respectivo ente territorial.

Sin embargo, estas reglas cesaron a partir de la Ley 1617 del 5 de febrero de 2013,
«Por la cual se expide el Régimen para los Distritos Especiales», mediante la cual
se incorporé un régimen especial en materia de limites dudosos en los que
estuviera involucrado un distrito, que le atribuyé competencia para conocer de los
respectivos conflictos al Congreso de la Republica.

Ahora bien, conforme lo establece el paragrafo del articulo 2° de la Ley 1617 de
2013, los preceptos de dicha ley se aplican a todos los distritos creados y que se
creen, «a excepcion del Distrito Capital de Bogotay.

Al respecto, la exposicion de motivos del proyecto que dio lugar a la promulgacion
de la Ley 1617 de 2013 sefial6 lo siguiente:

[A]nalizando la legislacién vigente en materia de Distritos, se hace evidente la
necesidad de promover una iniciativa legislativa que consagre normas relativas
a la creacion, organizacion y funcionamiento de estas entidades territoriales,
proyecto dirigido a modernizar e integrar la legislacion politico-administrativa y
fiscal de la misma, fortaleciéndolas y efectivizando su sustraccion del régimen
municipal ordinario, para dotarlas de un verdadero régimen legal especial.
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No obstante, vale la pena precisar que atendiendo a lo dispuesto en la
Constitucion Politica (articulo 322 a 327) el Distrito Capital de Bogota se
encuentra excluido de las disposiciones contenidas en este proyecto™®.

[Resalta la Sala).

En este orden de ideas, es importante transcribir lo dispuesto en el articulo 322 de
la Constitucion Politica, el cual parece constituir el fundamento central con base en
el cual el legislador excluyé a Bogota, Distrito Capital, de la regulacion contenida
en la Ley 1617 de 2013.

Articulo 322° INC. 1. Modificado. A.L. 1/2000, art. 1°. Bogota, Capital de la
Republica y del departamento de Cundinamarca, se organiza como
Distrito Capital. Su régimen politico, fiscal y administrativo sera el que
determinen la Constitucion, las leyes especiales que para el mismo se
dicten y las disposiciones vigentes para los municipios. Con base en las
normas generales que establezca la ley, el concejo a iniciativa del alcalde,
dividira el territorio distrital en localidades, de acuerdo con las caracteristicas
sociales de sus habitantes, y hara el correspondiente reparto de competencias
y funciones administrativas. A las autoridades distritales correspondera
garantizar el desarrollo arménico e integrado de la ciudad y la eficiente
prestacion de los servicios a cargo del distrito; a las locales, la gestion de los
asuntos propios de su territorio.

[Resalta la Sala].

Como se observa, esta norma se limita a sefialar que la ciudad de Bogota, en su
calidad de Distrito Capital, esta sometido al régimen especial que establezca la ley
y, subsidiariamente, cuando no exista norma especial que regule una determinada
materia para este distrito, le sera aplicable el régimen previsto para los municipios.

A juicio de la Sala, esto no quiere decir que, algunas reglas previstas por el
legislador para los distritos no puedan coincidir con las reglas previstas para el
Distrito Capital. Cosa distinta es que una ley que regule una determinada materia
de los distritos decida excluir a Bogota de su ambito de aplicacién, lo que solo
significa que en esta normativa el legislador se abstiene de regular la situacion del
Distrito Capital de Bogota.

En este orden de ideas, es claro que al Distrito Capital de Bogota no le aplican las
reglas de competencias atribuidas por la Ley 1617 de 2013 para la fijacion y

18 Congreso de la Republica. Exposicion de Motivos al Proyecto de ley nim, 147/2011. Camara, por
el cual se expide el régimen de los distritos. Gaceta nim. 876 de 2011, pag 17.
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modificacion de limites territoriales y para la solucion de conflictos limitrofes de los
distritos. En este sentido debe interpretarse lo dispuesto en el articulo 9° de la Ley
1617 de 2013 cuando indica:

Articulo 9°. Fijacion y modificacion de limites distritales. Corresponde a las
Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de Descentralizacion y
Ordenamiento Territorial del Senado de la Republica y de la Camara de
Representantes, la determinacion o modificacion de limites de los distritos distintos al
Distrito Capital de Bogota, asi como la solucién de conflictos limitrofes entre un distrito
y un municipio. [...].

En efecto, de acuerdo con una interpretacion légica y sistematica de esta
disposicion, con lo previsto en el articulo 2 de la misma normativa se puede concluir
que la regla del articulo 9 de la Ley 1617 de 2013 no excluyo, descartd o suprimio
la posibilidad de que el Congreso de la Republica pueda ser el competente para
dirimir los diferendos limitrofes que se presenten entre el Distrito Capital de Bogota
y un municipio del departamento de Cundinamarca, derogando tacitamente lo
dispuesto en la Ley 1447 de 2011 en esta materia.

Lo que hace la norma es, simplemente, reiterar el &mbito de aplicacion de la ley
establecido en el articulo 2, el cual excluye de su régimen al Distrito Capital de
Bogota.

Por estas razones, la Sala concluye que, para el Distrito Capital de Bogota, se
mantienen vigentes las normas de competencia y de procedimiento previstas en la
Ley 1447 de 2011 para definir los conflictos limitrofes; reglas especiales que
quedaron derogadas tacitamente por la Ley 1617 de 2013 para los distritos distintos
al Distrito Capital de Bogota, pero que se mantienen vigentes en relacion con esta
entidad territorial.

Asi las cosas, igualmente la Sala concluye que, en relacién con las competencias
para dirimir conflictos limitrofes entre el Distrito Capital de Bogota y un municipio
del departamento de Cundinamarca se mantiene vigente la regla de competencia
prevista en el articulo 9° de la Ley 1447 de 2011, que asigna esta labor al Congreso
de la Republica, a través del procedimiento que debe adelantarse ante las
Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de Descentralizacion y
Ordenamiento Territorial del Senado de la RepuUblica y de la Cémara de
Representantes y ante la plenaria del Senado.

Al respecto, es importante resaltar la coherencia que debe existir entre las normas
legales y reglamentarias y los principios y reglas constitucionales; imperativo
juridico que se deriva del caracter normativo de la Constitucion Politica y de la
supremacia de sus disposiciones en el ordenamiento juridico, lo que garantiza
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seguridad juridica, racionalidad y razonabilidad en el desarrollo y aplicacion de las
normas.

Asi, la Corte Constitucional ha dicho que el principio de supremacia constitucional,
es el fin Gltimo de la aplicacion del derecho y la interpretacién juridica subyacente:

Las normas juridicas, asi comprendidas, deben actuar coordinada vy
univocamente, a fin de mantener la vigencia de los principios constitucionales.
De lo que se trata, en Ultimas, es que la interpretacion de las normas responda
a una suerte de coherencia interna del orden juridico en su conjunto, vinculado
a la realizacion de los principios centrales del Estado Social y Democratico de
Derecho™.

En concordancia con estas consideraciones, la Sala reitera que la regla de
competencia que se deriva del articulo 9 de la Ley 1447 de 2011 para dirimir los
conflictos en los que esté involucrado el Distrito Capital de Bogota y otro municipio
del departamento de Cundinamarca, guarda concordancia con la competencia
constitucional atribuida al Congreso de la Republica para definir, crear, modificar y
suprimir los distritos. Cosa distinta sucede con la competencia atribuida a las
asambleas departamentales por el articulo 1 de la misma ley.

Ahora, desde el punto de vista de una interpretacion histérico finalista, que se basa
en la identificacién de los objetivos de la legislacion, se observa que la competencia
atribuida al Congreso de la Republica en el articulo 9° de la Ley 1447 de 2011 se
encuentra en linea con las consideraciones expuestas por el legislador en el
proyecto de ley que dio lugar a su aprobacion y promulgacion.

En efecto, como ya se analizé en este dictamen, el proyecto pretendia regular los
casos en que se deben examinar los limites de las entidades territoriales y
establecer los requisitos y procedimientos para ello con una concepcion que
incorpora la defensa de la potestad congresional para fijar los limites territoriales,
solucionar diferentes o conflictos y, de conformidad con normas superiores
expresas, establece la division general del territorio.

Finalmente, desde el punto de vista de una interpretacion l6gico-sistematica, la cual
busca darle sentido y alcance a una norma en el contexto del sistema legal
completo, es decir, que considere la relacién de la norma con otras leyes y
principios juridicos, asi como el marco legal y constitucional general®, la Sala
observa lo siguiente:

19 Corte Constitucional, Sentencia C-054 de 2016. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
20 Corte Constitucional, Sentencia C-011 de 1994. M.P. Alejandro Martinez Caballero y C-1026 de
2001. M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
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El Decreto 1170 de 2015, expedido con posterioridad a la Ley 1447 de 2011,
compild las normas del Decreto 2381 de 2012, mediante el cual se reglamento la
Ley 1447 de 2011. De esta manera, en el afio 2015 el legislador reiter6 la
competencia del Congreso de la Republica, a través de las Comisiones Especiales
de Seguimiento al Proceso de Descentralizacién y Ordenamiento Territorial del
Senado de la Republica y de la Camara de Representantes, para conocer los limites
dudosos en los que intervenga el Distrito Capital de Bogota, asi:

Articulo 2.2.2.411. Expediente y tramite del limite dudoso o en
controversia. [...]

1. Si estan implicados departamentos, regiones territoriales, el Distrito Capital,
distritos de diferentes departamentos, o municipios integrantes de un area
metropolitana, se enviaran a los presidentes o, quienes hagan sus veces, en
las Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de
Descentralizacion y Ordenamiento Territorial del Senado de la Repblica
y de la Camara de Representantes.

2. Si estan implicados distritos o municipios de un mismo departamento, que
no sean integrantes de un area metropolitana, o provincias, se enviaran al
presidente de la asamblea departamental y al gobernador [...]. [Resalta la
Salal.

En razén a la expuesto, la Sala concluye que la competencia para dirimir los
conflictos de competencias entre el Distrito Capital de Bogota y los municipios de
Cundinamarca, entre ellos La Calera, radica en el Congreso de la Republica, tramite
que se debe adelantar ante las Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso
de Descentralizacion y Ordenamiento Territorial del Senado de la Republica y de la
Camara de Representantes y ante la plenaria del Senado. Lo anterior, segin lo
dispuesto en el numeral 3 del articulo 9 de la Ley 1447 de 2011, en consonancia
con lo dispuesto en el inciso primero del articulo 1 de la misma normativa, y en
concordancia con el articulo 2.2.2.4.11 del Decreto 1170 de 2015, compilatorio de
las normas del Decreto 2381 de 2012 que reglamento la Ley 1447 de 2011.

6. Ley Organica 2200 de 2022

La Ley organica 2200 de 2002, «Por la cual se dictan normas tendientes a
modernizar la organizacion y el funcionamiento de los departamentos» sefald:
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Articulo 13. Creacion de nuevos departamentos y definicion de limites
dudosos para nuevos departamentos. Corresponde al Congreso de la
Republica, fijar o modificar el limite de regiones territoriales del orden
departamental y del distrito capital de Bogota, de conformidad con la
Constitucion y la ley. De conformidad con las competencias
constitucionales del Congreso, la ley podra decretar la formacion de
nuevos departamentos y el deslinde de las entidades existentes.

Para los nuevos departamentos, el Congreso de la Republica definira los limites
dudosos y solucionara los conflictos limitrofes, teniendo en cuenta los estudios
normativos, los estudios técnicos y las caracteristicas culturales de la
comunidad. Estos estudios seran elaborados conjuntamente por las
Comisiones Especiales de Seguimiento al Proceso de Descentralizacion y
Ordenamiento Territorial del Senado de la Republica y la Camara de
Representantes con el apoyo del Ministerio del interior y el Instituto geografico
“Agustin Codazzi”.

[...]
[Resalta la Sala]

Como se observa, esta norma respalda la competencia del Congreso de la
Republica para dirimir los conflictos limitrofes del Distrito Capital de Bogota, en
cuanto guarda concordancia con la facultad atribuida en esta disposicion para fijar
o modificar el limite del Distrito Capital de Bogota.

En atencion a las consideraciones expuestas, la Sala de Consulta y Servicio Civil

lll. RESPONDE

1. ¢En cuél de las dos Corporaciones (Comisiones Especiales de Seguimiento al
Proceso de Descentralizacién y Ordenamiento Territorial del Senado de la
Republica y Cémara de Representantes o Asamblea Departamental de
Cundinamarca), radica la competencia para dirimir conflictos de deslinde o limites
dudosos, ¢entre el municipio de La Calera y el Distrito Capital de Bogota?

La competencia para dirimir los conflictos limitrofes entre Bogota, Distrito Capital, y
el municipio de La Calera, Cundinamarca, radica en el Congreso de la Republica,
tramite que se debe adelantar ante las Comisiones Especiales de Seguimiento al
Proceso de Descentralizacion y Ordenamiento Territorial del Senado de la
Republica y de la Camara de Representantes y ante la plenaria del Senado. Esto,
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de conformidad con los previsto en el articulo 9° de la Ley 1447 de 2011 y el articulo
2.2.2.4.11 del Decreto 1170 de 2015, compilatorio de las normas del Decreto 2381
de 2012 que reglamenté la Ley 1447 de 2011.

2. ;Cuél es la entidad competente para resolver el conflicto territorial entre el Distrito
Capital de Bogota y el Municipio de La Calera?

No se responde de acuerdo con lo expuesto en las consideraciones preliminares de
este concepto. ' :

OSCAR DARI ;AYA NAVAS
Presideifte de la Sala
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