PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL DE MEDELLIN - Vias / CESIONES
URBANISTICAS - Destinacion / CESIONES URBANISTICAS PARA
GENERACION DEL ESPACIO PUBLICO - Fueron objeto de ampliacion por la
Ley 388 de 1997 / PRINCIPIO DE INTERPRETACION JURIDICA Bl LEX NON
DISTINGUIT NEC NOS DISTINGUERE DEBEMUS - Aplicacion / CESIONES AL
ESPACIO PUBLICO - Para la construccion del sistema vial

[D]e acuerdo con los precedentes de la Corte Suprema de Justicia, inicialmente, y
luego de la Corte Constitucional, asi como las sentencias de 1 de octubre de 2007
y de 31 de julio de 2014, las cesiones urbanisticas se ubican en un espectro méas
amplio, por lo que resulta completamente admisible que se destinen para
equipamientos colectivos, zonas verdes, vias locales y en general«]...] todas las
zonas existentes o debidamente proyectadas en las que el interés colectivo sea
manifiesto y conveniente y que constituyan por consiguiente zonas para el uso o el
disfrute colectivo». El anterior argumento cobra fuerza, a partir de una
interpretacion del numeral 2° del articulo 13 de la Ley 388 de 1997 que dispone
gue el componente urbano del Plan de Ordenamiento Territorial, concebido como
el instrumento para la administracion del desarrollo urbano y la ocupacién del
espacio fisico clasificado como suelo urbano y suelo de expansion urbana, debe
comprender, por lo menos, la localizacion y dimensionamiento de la infraestructura
para el sistema vial, de transporte y la adecuada intercomunicacion de todas las
areas urbanas y la proyectada para las areas de expansion, entre otras, y el
seflalamiento de las cesiones urbanisticas gratuitas correspondientes a dichas
infraestructuras. La Sala, en aplicacion del principio de interpretacion juridica bi lex
non distinguit nec nos distinguere debemus, segun el cual donde la ley no
distingue no le es dable hacerlo al intérprete, no resulta admisible el planteamiento
del recurrente quien afirma que las cesiones urbanisticas se deben destinar,
exclusivamente, para vias locales, pues como se ha venido analizando el
legislador previé indistintamente que las mismas se debian realizar para la
infraestructura del sistema vial, sin incorporar ningun criterio de diferenciacion.
Resulta claro, entonces, que la evolucién jurisprudencial en esta materia ha
tomado distancia de una hermenéutica literal de la expresion vias locales para
aceptar que las cesiones urbanisticas se ubican en un concepto mas amplio, ello a
partir de una interpretacion sistematica y finalistica de la norma. [...] En sintesis, el
aparte demandado del articulo 205 del Acuerdo 62 de 1999 que dispone que son
areas de cesion publica las requeridas para vias publicas, tanto vehiculares como
peatonales, que permitan la vinculacion plena del bien inmueble a la malla vial y
gue hagan posible la continuidad del desarrollo vial del municipio, se encuentra
ajustado al ordenamiento juridico pues: (i) se impone como una carga a los
propietarios que pretendan obtener una licencia de urbanizacion, por lo que no se
extiende a todos los terrenos vy, (ii) la cesién urbanistica puede destinarse para la
conformacion de la malla vial y no de manera exclusiva a vias locales, pues como
quedo visto, el correcto entendimiento de la norma debe llevar a considerar que
las mismas no estan limitadas a una Unica destinacion sino que se ubican dentro
de un espectro mas amplio, con el fin de contribuir en la generacion del espacio
publico, lograr un desarrollo ordenado del territorio y permitir la continuidad del
trazado vial existente con el entorno de la ciudad.

CESIONES URBANISTICAS OBLIGATORIAS - Evolucion jurisprudencial /
JURISPRUDENCIA DEL CONSEJO DE ESTADO - Anélisis desde la sentencia
de 16 de octubre de 1992 / CESIONES URBANISTICAS — Caracter obligatorio
/ CESIONES URBANISTICAS PARA GENERACION DEL ESPACIO PUBLICO -
Fueron objeto de ampliacion por la Ley 388 de 1997 / CESION OBLIGATORIA
— Obedecen a un proceso de urbanizacion / CESION OBLIGATORIA — No
comporta una expropiaciéon sin indemnizacion / CESIONES URBANISTICAS -
Reglas

[L]a Sala considera relevante sefialar lo siguiente: (i) El articulo 82 de la
Constitucion Politica sefiala que corresponde a las entidades publicas velar por la
integridad del espacio publico y su destinacion comun. El mandato superior



habilita la imposicion de cargas urbanisticas como mecanismo necesario para
obtener la colaboracién de los particulares en el cumplimiento de los fines
esenciales del Estado y en la integracion del espacio publico. (ii) Las cesiones
urbanisticas son concebidas como la contraprestacion que reciben las entidades
territoriales a cargo de los propietarios por la plusvalia que generan las diferentes
actuaciones urbanisticas y que, dada su naturaleza, estan llamadas a integrar el
patrimonio del municipio, quien puede darle el destino a vias equipamientos
colectivo, espacio publico vias y en general «[...] todas las zonas existentes o
debidamente proyectadas en las que el interés colectivo sea manifiesto y
conveniente y que constituyan por consiguiente zonas para el uso o el disfrute
colectivo». (iii) Las cesiones urbanisticas encuentran su justificacion en diversos
preceptos que integran la Carta Politica de 1991, como el mandato constitucional
que reivindica la funcién social y ecolégica de la propiedad (articulo 58 del
Estatuto Superior), el que reconoce la intervencion del Estado en la economia con
el fin de lograr el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes y la
distribucion equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la
preservacion del ambiente sano (articulo 334 ejusdem), y la facultad otorgada a
las entidades publicas para participar en la plusvalia que genere su accion
urbanistica y para regular la utilizacién del uso del suelo en defensa del interés
comun (articulo 82 ibidem). (iv) Como tales, son bienes que entran a formar parte
del patrimonio del Estado, con ocasiéon de la actividad urbanistica y que
contribuyen a la integracion del espacio publico y de los bienes colectivos de uso
comun. (v) Esta figura tiene como propésito la ordenacion del territorio y el
crecimiento armonico de las ciudades. En definitiva, se trata de «[...] las porciones
de terreno que tienen la obligacién de ceder los promotores de las actuaciones
urbanisticas» que tiene como propdésito permitir la compensacion a la colectividad
por el desarrollo de diferentes proyectos urbanisticos de caracter particular, por
haber generado un impacto urbanistico y ambiental en el proceso de urbanizacion.
Las cesiones asi entendidas concretizan el reparto equitativo de las cargas y
beneficios, de esta manera, unas cesiones beneficiaran de manera directa a la
comunidad (cargas locales), mientras que otras, favoreceran a la ciudad o al
municipio (cargas generales). (vi) Las cesiones urbanisticas no equivalen a una
expropiacion sin indemnizacién, dado que constituyen una contraprestacion a
favor del Estado con cargo a los propietarios de los predios con fines urbanisticos
y que puede exigir el Estado en virtud de la facultad que depar6 el constituyente
de 1991, para dictar normas para participar en la plusvalia que genere su accién
urbanistica y regular la utilizacion del uso del suelo en defensa del interés comun
(articulo 82 del Estatuto Superior). (vii) Finalmente, las cesiones urbanisticas
deben ser impuestas a los propietarios que pretendan obtener la licencia de
urbanizacién, por lo se entiende que aquella persona que no urbaniza no puede
asumir dicha carga, pues en este Ultimo evento se correria el grave riesgo de
afectar el nucleo esencial del derecho de propiedad reconocido en el articulo 58
de la Constitucion Politica.

CESIONES OBLIGATORIAS EN LA MODALIDAD VIAL Y AFECTACION DE
INMUEBLES PARA LA CONSTRUCCION VIAL - Diferencias

[S]i bien tanto las cesiones urbanisticas como las afectaciones constituyen
modalidades de intervencion del Estado en la propiedad privada, son instituciones
sustancialmente diferentes. En efecto, las primeras «[...] constituyen una
contraprestacion de los propietarios de inmuebles por la plusvalia que genera las
diferentes actuaciones urbanisticas de los municipios» que, como tal, no pueden
ser concebidas como una expropiacion sin indemnizacion ni asemejarse a tributos
0 rentas de ninguna naturaleza. Por su parte, la afectaciébn constituye un paso
previo de la expropiacion y un proceso oneroso que le permite a la
«[a]dministracion dirigir finalisticamente el ejercicio del derecho de propiedad para
el cumplimiento del interés general manteniendo la propiedad privada» y para ello,
el ordenamiento juridico previé el reconocimiento de medidas compensatorias
como consecuencia de la limitacion al derecho de propiedad. La norma objeto de
analisis que prevé la figura de las cesiones urbanisticas no puede analizarse



desde la égida del inciso segundo del articulo 37 de la Ley 388 de 1997 que regula
las afectaciones, dado que persiguen propésitos y finalidades diferentes. Las
primeras -cesiones urbanisticas- constituyen una herramienta encaminada a la
ordenacion del territorio y que se exige como requisito para obtener una licencia,
en cambio las segundas -las afectaciones- constituyen un proceso oneroso de la
administracion que limita o impide la obtencién de licencias de urbanizacion, de
construccion o de funcionamiento por causa de una obra publica.

DERECHO A LA PROPIEDAD - Limitaciones en virtud del interés general /
AFECTACIONES POR OBRA PUBLICA - Es una etapa previa a la
expropiacién administrativa / REITERACION DE JURISPRUDENCIA

[L]a afectacion (i) tiene una vigencia de tres (3) afios prorrogables por otros tres (3)
aflos mas, hasta llegar a un maximo de seis (6), pero tratandose de vias publicas
puede durar hasta nueve (9) afos; (ii) la decision de afectacién debe notificarse
personalmente al propietario del predio, (iii) se debe inscribir en el folio de
matricula inmobiliaria correspondiente, (iv) la afectacion queda sin efecto, de pleno
derecho, si el bien inmueble no fue adquirido por la entidad puablica, durante su
vigencia, (v) el registrador debe cancelar las inscripciones correspondientes, a
solicitud de cualquier persona vy, (vi) la imposicion de la afectacién da lugar a la
suscripcion de un contrato con el propietario afectado, en el cual se pactara el
valor y la forma de pago de la compensacion debida por los perjuicios sufridos
durante el tiempo de la afectacion con ocasion de la limitacién del derecho a la
propiedad, los cuales deben ser tasados por el Instituto Geogréafico Agustin
Codazzi o entidad que cumpla sus funciones. La afectacion al interés general
constituye el primer paso antes de la adquisicion de un bien inmueble por
enajenacion voluntaria o expropiacion y, como tal, es una limitacion del derecho de
propiedad dado que impide, durante el término de su vigencia, el otorgamiento de
las licencias urbanisticas. Esta Corporacion en sentencia de 9 de mayo de 2012,
hizo énfasis en que la afectacion al interés general constituye una medida de
intervencién del Estado en la propiedad privada. La afectacién se convierte, en
definitiva, en una etapa previa a la expropiacion administrativa.

PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL DE MEDELLIN - VIAS / CESIONES
URBANISTICAS - Porcién o porcentaje / FACULTAD DEL CONCEJO
MUNICIPAL - Para establecer la porcion o porcentajes de las areas a ceder /
PRINCIPIO DE DISTRIBUCION DE LAS CARGAS PUBLICAS / PRINCIPIO DE
IGUALDAD EN MATERIA URBANISTICA

[L]a Sala considera que el argumento planteado por el recurrente carece de
vocacion de prosperidad, pues si bien el Acuerdo 62 de 1999 no fij6 el porcentaje
numerico de la cesion si previo los criterios que deben tenerse en cuenta para ello.
Posteriormente y, de cara a regular dicho aspecto, se han expedido una serie de
normas como el Acuerdo 023 de 2000, inicialmente, y luego el Decreto 0592 de 11
de junio de 2003, pues como bien lo indico el a quo, la complejidad propia de los
componentes urbanos convierte en imposible que una sola norma agote todos los
temas a regular.

PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL - Componentes / CARGAS
URBANISTICAS EN MATERIA DE INFRAESTRUCTURA VIAL

[E]xisten cargas generales y locales. Las cargas generales, segun la Ley 388 de
1997 son las correspondientes al costo de infraestructura vial principal y redes
matrices principales de servicios publicos, las cuales se deben distribuir entre
todos los propietarios del suelo de toda el area beneficiaria de la misma y deben
ser financiadas a través de tarifas, contribucion de valorizacion, participacion en
plusvalia, impuesto predial o cualquier otro medio que garantice el reparto
equitativo de las cargas y beneficios de las actuaciones urbanisticas. Las cargas
locales son las que se distribuyen a nivel de una Unidad Actuacion Urbanistica,
entendida como el area conformada por uno o varios inmuebles, explicitamente



delimitada en las normas que desarrolla el plan de ordenamiento que debe ser
urbanizada o construida como una unidad de planeamiento con el objeto de
promover el uso racional del suelo, garantizar el cumplimiento de las normas
urbanisticas y facilitar la dotacion con cargo a sus propietarios, de la
infraestructura para el transporte, los servicios publicos domiciliarios y los
equipamientos colectivos. Las cargas correspondientes que son objeto de reparto
entre los propietarios de los bienes inmuebles de una actuacidon urbanistica
mediante reparto equitativo de las cargas y beneficios comprende: (i) la cesién del
suelo, (ii) la realizacién de obras publicas correspondientes a redes secundarias y
domiciliarias de servicios publicos de acueducto, alcantarillado, energia y teléfonos
y, (iii) las cesiones para parques y zonas verdes, vias vehiculares y peatonales y
para la dotacion de los equipamientos comunitarios. La urbanizacién, en los
términos previstos en el Plan de Ordenamiento Territorial del municipio de
Medellin adoptado por el Acuerdo 62 de 1999 es el proceso mediante el cual se
realizan obras de urbanismo con el fin de lograr su vinculacién a la malla vial, a
través de la dotacion de servicios, de infraestructura vial y de éareas libres,
comunales, recreativas y habilitado para los desarrollos constructivos. La
urbanizacién asi entendida se refiere a la parcelacion de uno o mas predios y a la
construccion en uno o mas de ellos de un conjunto habitacional o residencial con
su infraestructura. Por todo lo expuesto, se colige que los interesados en adelantar
un proyecto urbanistico deben obtener la respectiva licencia de urbanismo y
asumen unas cargas urbanisticas, entre ellas se encuentra aquella que obliga a
articular el proyecto urbanistico con la red vial existente para garantizar la
adecuada accesibilidad, funcionalidad y operatividad del mismo con el entorno de
la ciudad y su articulacién con la infraestructura vial existente.

OBLIGACIONES EN MATERIA DE INFRAESTRUCTURA VIAL - A cargo de la
Nacién, los departamentos y municipios

En materia de responsabilidades sobre la infraestructura de transporte, existe una
competencia compartida entre la Nacién y las entidades territoriales para la
construccion, conservacion y planeacion de cada uno de los componentes de su
propiedad (articulos 19 y 29 ibidem) [Ley 105 de 1993]. Concordante con lo
anterior, la Ley 715 de 2001 asign6 a los municipios, la competencia, directa o
indirecta, con recursos del Sistema General de Participaciones y otros recursos,
para promover, financiar o cofinanciar proyectos de interés municipal y, de manera
especial, el articulo 76.4.1, en materia de transporte, le asign6 la funcion para
construir y conservar la infraestructura vial, las vias urbanas suburbanas,
veredales y aquellas que son de propiedad del municipio, asi como las
instalaciones portuarias, fluviales y maritimas, los aeropuertos y los terminales de
transporte terrestre que sean de su propiedad o cuando le sean transferidos
directa o indirectamente. En todo caso, las vias que forman parte de las carreteras
nacionales siguen a cargo de la Nacién. [...] De acuerdo con el marco normativo
analizado, resulta claro que las entidades territoriales y, de manera especial, los
municipios tienen la obligacion de construir y conservar la infraestructura municipal
de transporte, las vias urbanas, suburbanas y aquellas que sean de propiedad del
municipio, disponiendo para tales efectos de los recursos del Sistema General de
Participaciones u otros recursos. En este sentido, una cosa es la competencia en
cabeza de los entes municipales para construir y conservar la infraestructura
municipal de transporte, las vias urbanas, suburbanas y aquellas que sean de
propiedad del municipio, y otra diferente, son las cargas urbanisticas que asumen
los propietarios de los bienes inmuebles para articular el proyecto urbanistico con
la red vial existente y lograr su articulacion con el entorno de la ciudad.

FUENTE FORMAL: LEY 388 DE 1997 — ARTICULO 13 NUMERAL 2 / LEY 388
DE 1997 — ARTICULO 37 / LEY 388 DE 1997 — ARTICULO 38/ LEY 388 DE 1997
— ARTICULO 39 / LEY 9 DE 1989 — ARTICULO 5 / LEY 105 DE 1993 —
ARTICULO 11 / / LEY 105 DE 1993 — ARTICULO 16 / / LEY 105 DE 1993 —
ARTICULO 17



NORMA DEMANDADA: ACUERDO 62 DE 1999 (30 de diciembre) CONCEJO DE
MEDELLIN — ARTICULO 189 (Nq anuladq) / ACUERDO 62 DE 1999 (30 de
diciembre) CONCEJO DE MEDELLIN — ARTICULO 190 (No anulado) / ACUERDO
62 DE 1999 (30 de diciembre) CONCEJO DE MEDELLIN — ARTICULO 205
INCISO 2 (No anulado)
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejero ponente: ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES

Bogota D.C., veintidés (22) de octubre de dos mil veinte (2020)
Radicacién numero: 05001-23-31-000-2002-02031-01
Actor: JOSE VICENTE BLANCO RESTREPO
Demandado: MUNICIPIO DE MEDELLIN Y OTROS
Accion: NULIDAD
Tema: ESTUDIO DE LEGALIDAD DE LOS ARTICULOS 189, 190 Y EL INCISO
SEGUNDO DEL ARTICULO 205 DEL ACUERDO 62 DE 1999 «POR EL CUAL
SE ADOPTA EL PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL PARA EL
MUNICIPIO DE MEDELLIN». CESIONES URBANISTICAS

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante, en
contra de la sentencia de 27 de agosto de 2013, mediante la cual el Tribunal
Administrativo de Antioquia denegd las pretensiones de la demanda que en
ejercicio de la accion de nulidad prevista en el articulo 84 del Codigo Contencioso
Administrativo present6 el ciudadano José Vicente Blanco Restrepo, en nombre
propio, para efectos de que esta jurisdiccion declare la nulidad de los articulos
189, 190 y el inciso segundo del articulo 205 del Acuerdo 62 de 1999 «Por el cual
se adopta el Plan de Ordenamiento Territorial para el Municipio de Medellin»,

expedido por el concejo municipal de Medellin.

I.- ANTECEDENTES

.1.- La demanda

I.1.1.- Las pretensiones

1. El ciudadano José Vicente Blanco Restrepo, actuando en nombre propio, en

ejercicio de la accidén de nulidad prevista en el articulo 84 del Cédigo Contencioso



Administrativo presentd escrito de demanda! ante esta jurisdiccién con el fin de

gue se hiciera la siguiente declaracion:

[...] Que se declare la nulidad de los articulos 189, 190 y el inciso
segundo (que se resalta y subraya) del articulo 205 del acuerdo 62 de
1999 por medio del cual se adopta el plan de ordenamiento territorial de
Medellin, por estar viciados de nulidad por las razones expuestas en el
capitulo correspondiente al concepto de violacion, cuyo contenido

textual es el siguiente [...]

[.1.2.- Los hechos que sustentan la demanda

2. Los hechos que sirven de sustento a la demanda se encuentran asociados, por
un lado, a la expedicién del Acuerdo 62 de 1999 «Por el cual se adopta el Plan de
Ordenamiento Territorial para el Municipio de Medellin» y, por otro lado, a su
publicacién en la Gaceta Oficial Num. 1158 de 30 de diciembre de 1999.

I.1.3.- Fundamentos de derecho y concepto de la violaciéon

(i).- De la violacion del articulo 58 de la Constitucion Nacional y de las
normas concordantes a él que regulan el derecho de propiedad (articulos

333y 150 numeral 21 de la Constitucién

3. Hizo énfasis en que la funcién social de la propiedad privada que atribuy6 el
constituyente de 1991 se debe armonizar con la prohibicion de expropiacion sin
indemnizaciéon previa, de tal manera que no resulta admisible que a través de
leyes o actos administrativos se impongan restricciones a la propiedad hasta el

punto de afectar el nlcleo esencial de ese derecho.

4. Afirmé que las normas demandadas imponen la obligacion de ceder fajas de
terreno a favor del ente municipal, para la construccion de cualquier clase de vias,
sean autopistas, arteriales, colectoras por mencionar algunas, sin tener en cuenta
aspectos relacionados como la proporcion que debe existir entre la porcion de
terreno a ceder con la del lote a urbanizar y el costo de la via. A juicio del actor,
con ello se corre el grave riesgo de afectar el nucleo esencial del derecho de
dominio y de privar a los propietarios de la posibilidad de usar y disfrutar de su
bien.

! Folios 10 a 32 del cuaderno principal. A folios 35 a 38 obra escrito de adicion de la demanda.



5. Con apoyo en la jurisprudencia de la Corte Constitucional, aseveré que las
obligaciones que se imponen a los propietarios de los terrenos no pueden ser tan
gravosas al punto que lleguen a coartar, de manera irracional, el derecho de
propiedad «[...] en la medida en que las cargas impuestas sobre un terreno
impidan que su propietario pueda aprovechar econémicamente su propiedad y
extraer de ella su utilidad econémica» por lo que «la medida restrictiva deviene
entonces en inconstitucional, ilegal y abusiva pues en ultimas termina siendo un
mecanismo confiscatorio de la propiedad y en una forma de apropiarse de la
propiedad particular sin garantizar el reconocimiento de la debida compensacion

econdmicax.

(ii).- De la violacion a las normas contenidas en la Ley 9 de 1989 y la Ley 388
de 1997 que reglamentan las cesiones gratuitas y que establecen el

equilibrio ante las cargas publicas

6. Manifestd que, segun los articulos 2° y 7° de la Ley 92 de 1989, la cesion
obligatoria esta prevista en la ley para vias, zonas verdes y servicios comunales y

no para cualquier tipo de vias.

7. Adujo que, en igual sentido, el articulo 37 de la Ley 388 de 1997 distinguio el
tratamiento que se le debe dar a las vias locales por un lado, y las vias de caracter
urbano o metropolitano, de otro lado, permitiendo que las primeras quedaran
sometidas al tratamiento de la cesidén obligatoria mientras que las segundas, al

régimen de la afectacion.

8. Explicd que la razon de ser de dicha distincién estriba en el hecho de que «/...]
a los particulares no se les pueden imponer unas cargas excepcionales y
superiores a las exigidas al resto de la comunidad, ni exigir un sacrificio a su
patrimonio econdmico para beneficiar a la comunidad en general, cuando las
normas de planeacion exigen de manera expresan (sic) que en desarrollo del
principio de igualdad los planes de ordenamiento territorial y las normas
urbanisticas que los desarrollen deberan establecer mecanismos que garanticen el
reparto equitativo de las cargas y los beneficios derivados del ordenamiento

urbano entre los respectivos afectados».

9. Por tal razon, precis6 que un Municipio sOlo puede exigir la cesion gratuita
cuando se trata de vias locales, de tal suerte que no resulta posible reclamar dicho
mecanismo de manera indiscriminada sin tener en cuenta la naturaleza de la via
proyectada. De esta manera, si la construccibn de una via repercute en un

beneficio para un amplio sector de la comunidad, sea nacional departamental,



metropolitana o urbana, resulta apenas l6gico que los costos deben repartirse

entre todos los propietarios por ser los beneficiados con la construccion de la obra.

10. Asi, entendié que era razonable que la carga de construir y ceder las vias
locales deba ser asumidas por el urbanizador, pero a contrario sensu, afirmé que
para aquellas vias que no benefician directa y exclusivamente a la urbanizacion
proyectada, esta debia ser arrogada por los beneficiarios a través de los
mecanismos previstos en la Ley 388 de 1997, a saber: i) las unidades de
actuacion, (ii) la compensacion, (iii) la transferencia de derechos de construccion y
desarrollo, (iv) las contribuciones de valorizacion, (v) la plusvalia y, (vi) el impuesto

predial, por mencionar algunas.

11. Luego de citar los articulos 37 y 38 de la Ley 388 de 1997, manifestd que los
municipios deben respetar el principio de distribucidén de las cargas publicas como
una manifestaciéon del derecho a la igualdad previsto en el articulo 13 de la Carta
Politica. Explicé que a la luz de dicho principio resulta ilicito imponer la obligacion
de ceder gratuitamente una faja de terreno para la construccion de una via
regional, arterial o troncal, pues con dicha obra se esta beneficiando la comunidad
en general, motivo por el cual, en estos ultimos eventos el costo lo debe asumir la

entidad territorial que representa a la comunidad beneficiada.

12. Puntualizé que, a pesar de que la Corte Suprema de Justicia, en sentencia de
9 de noviembre de 1989, expres6 que era constitucional que la ley permitiera que
los municipios puedan establecer mecanismos de cesion obligatoria gratuita, de
manera alguna autorizé a los entes territoriales para reemplazar los mecanismos
de compra de bienes y de expropiacion previstos en la Ley 92 de 1989 v,
sustituirlos por el mecanismo de cesion obligatoria y gratuita de los bienes que se

requieran para la construccion de la infraestructura vial.

13. Manifestd, igualmente, que al interior de esta Corporacion se ha desarrollado
una linea jurisprudencial clara, en el sentido de sefialar que resulta inconstitucional
la exigencia que hagan los municipios de ceder gratuitamente fajas de terreno
para la construccion de obras diferentes a las vias, zonas verdes y servicios
comunales de la urbanizacién que se proyecta, por lo que, asevero, que estatuir
dicha obligacién para la realizacién de vias arterias del Plan Vial constituye una
expropiacion sin indemnizacion ya que en ultimas, la administracion esta haciendo

uso de su poder coactivo frente al particular, sin que exista compensacion.

14. Por todo ello, afirm6 que resultaba evidente la ilegalidad de los preceptos

acusados, pues con ellos no solo se esta exigiendo la cesion gratuita y obligatoria



para vias publicas comunales de la urbanizacidn que se proyecta, sino también
para todo tipo de vias, como las arteriales, regionales y troncales, sin que se
establezca, ademas, un limite razonable en cuanto a la proporcion de la franja de

terreno afectada y el lote sobre el cual se ubica.

(iii).- Del desconocimiento del articulo 76 de la Ley 715 de 2001 y 19 de la Ley
105 de 19932

15. Aprecié que las disposiciones acusadas desconocen lo dispuesto en el
numeral 4.1. del articulo 76. de la Ley 715 de 2001 que de manera clara sefala
que es deber de los municipios, directa o indirectamente, con recursos propios, del
Sistema General de Participaciones y otros recursos, construir la infraestructura
para el transporte urbano, las vias urbanas, suburbanas, veredales y aquellas que
sean de propiedad del municipio asi como planear e identificar prioridades de

infraestructura de transporte en su jurisdiccion y desarrollar alternativas viables.

16. Aseguré que dicha norma lleva implicita la prohibicion que tienen los
municipios de trasladar a los particulares la carga de construir la infraestructura
vial, lo cual se encuentra en consonancia con el articulo 37 de la Ley 388 de 1997
que confiere autorizacién a los municipios para imponer cesiones gratuitas con
destino exclusivo a las vias locales, es decir, las vias internas de la urbanizacién o

las vias de servicio que permiten conectar el inmueble a la malla vial urbana.

17. Reiter6 que, de la lectura del inciso segundo del articulo 37 de la Ley 388 de
1997, en consonancia con el numeral 4.1 del articulo 76 de la Ley 715 de 2001, se
desprende la habilitacion legal para que los municipios puedan establecer las
afectaciones para construccién de infraestructura vial pero no, para trasladar dicha

obligacion a los particulares.

18. Finalmente y, en el mismo sentido, observo que el articulo 19 de la Ley 105 de
1993 ratifica que es obligacion de los entes territoriales y de la Nacion, la

construccion y conservacion de los componentes de la infraestructura vial.
ll.- CONTESTACION DE LA DEMANDA
19. El Municipio de Medellin, por conducto de apoderado judicial, presentd escrito

de contestacion de la demanda?® para lo cual formulé los siguientes argumentos de

oposicion:

2 La Sala advierte que, el cargo de nulidad por desconocimiento del articulo 76 de la Ley 715 de
2001, fue invocado en el escrito de adicién de la demanda visible a folios 35 a 38 del cuaderno
principal.



II.1.- Oposicién conjunta a los cargos relativos a «Violacion del articulo 58 de
la Constitucion Nacional y de las normas concordantes a él que regulan el
derecho de propiedad (articulos 333 y 150 numeral 21 de la Constitucion)» y
«Violacion a las normas contenidas en la Ley 92 de 1989 y la Ley 388 de 1997
gue reglamentan las cesiones gratuitas y que establecen el equilibrio ante

las cargas publicas»

20. De manera preliminar, precis6 que las normas demandadas debian ser
analizadas de forma complementaria con el Decreto 0592 de 2003, expedido en
cumplimiento de las facultades pro tempore otorgadas por el Acuerdo 46 de 2002,
el cual establecio los porcentajes maximos de cesion de inmuebles destinados al
uso de vias publicas previendo, para tales efectos, que seria obligatorio ceder a
titulo gratuito a nombre del municipio de Medellin hasta el 30% del area bruta del

area requerida para proyectos viales aprobados por el municipio de Medellin“.

21. De entrada, explic6 que dependiendo de la jerarquia de la via y de si se
requiere o no para acceder al bien inmueble, las obligaciones viales pueden tener
las siguientes modalidades: i) cesidn de fajas y construccion de vias; (ii) cesion de
fajas requeridas sin necesidad de construccién y; (iii) respeto del lineamiento de
las vias dejando sin construccion de edificaciones la faja requerida para la futura

via.

22. Sostuvo que, inicialmente, la Corte Suprema de Justicia, en sentencia de 9 de
septiembre de 1989 y, luego la Corte Constitucional, en sentencia C- 295 de 1993,
declararon la constitucionalidad de las normas contenidas en el numeral 1° del
articulo 2° de la Ley 92 de 1989 que reconocian las cesiones obligatorias gratuitas,
al considerar que constituian una contraprestacion a la que se obligan los
propietarios de terrenos como resultado de la actuacion urbanistica y que estas

tienen como proposito la ordenacidén y planificacion del desarrollo urbano y el

8 Folios 39 a 61 del cuaderno principal. El escrito de adicién aparece visible a folios 109 a 112 del
cuaderno principal.

4 Precis6 que la construccion de las vias en la ciudad de Medellin se realiza bajo diferentes
modalidades, diferenciando dos hipétesis. La primera de ellas, cuando un predio pertenece al
municipio de Medellin y, la segunda, cuando pertenece a un particular. Frente al primer supuesto,
explicd, en lineas generales, que cuando un predio pertenece al municipio se debe dar
cumplimiento al trdmite previsto en la Ley 388 de 1997 sobre adquisicién de inmuebles por
enajenacion voluntaria, expropiacion judicial o expropiacion administrativa, reconociéndose el valor
comercial del bien. En relacion con el segundo supuesto, afirmd que si sobre un predio de
propiedad particular se pretende adelantar un proceso de urbanizacion surge la obligacién del
urbanizador de vincular al predio a la malla urbana y vial de la ciudad y de permitir una adecuada
accesibilidad vehicular al inmueble, para lo cual debe cumplir con las obligaciones urbanisticas
previstas en las normas que rigen la materia, incluyendo, claro est4, las cesiones obligatorias
gratuitas de suelo para vias, zonas verdes y equipamientos.



crecimiento armoénico de las ciudades con el fin de garantizar una vida adecuada a
las personas que las habitan, teniendo en cuenta no solo los derechos individuales
sino también los intereses colectivos en relacion con el entorno urbano». Ademas,
se indicO que dicho mecanismo encuentra su justificacion en el mandato
constitucional previsto en el articulo 58 de la Constitucién Politica que reconoce la

funcién social del derecho a la propiedad.

23. Asi mismo, precis6 que el Alto Tribunal Constitucional en la sentencia de
constitucionalidad C- 495 de 1999, determind la exequibilidad del articulo 37 de la
Ley 388 de 1997 que reconoce las cesiones urbanisticas gratuitas, reiterando la
naturaleza juridica de las mismas como una contraprestacion de los propietarios
de los inmuebles por la plusvalia que generan las diferentes actuaciones
urbanisticas de los municipios y que, como tales, no podian asimilarse a los

tributos ni a las rentas de otro orden.

24. Con apoyo en las normas que regulan esta materia que se encuentran
contenidas en la Ley 388 de 1997, concretamente los articulos 8°, 13, 15, 37, 41 a

47, destacd lo siguiente:

(i) En primer lugar, que la funcion publica del ordenamiento del territorio se ejerce
mediante la accion urbanistica de las entidades distritales o municipales,

incluyendo en las acciones urbanisticas, la definicién de las cesiones urbanisticas;

(i) En segundo lugar, que los Planes de Ordenamiento Territorial de los municipios
deben incorporar un componente urbano en donde se debe incluir la localizacién y
el dimensionamiento de la infraestructura para el sistema vial, de transporte y la
adecuada intercomunicacion de todas las areas urbanas y la proyectada para las
areas de expansion asi como el sefialamiento de las cesiones urbanisticas

gratuitas correspondientes a dichas infraestructuras;

(i) En tercer lugar, que las reglamentaciones municipales deben determinar, para
las diferentes actuaciones urbanisticas, las cesiones gratuitas que los propietarios
de los bienes inmuebles deben hacer con destino a vias locales, equipamientos

colectivos y espacio publico en general,

(iv) En cuarto lugar, la Ley 388 de 1997 establece, de forma general, los
elementos minimos que deben incluir los Planes de Ordenamiento Territorial y en
ella se sefiala que los municipios, en ejercicio de su autonomia, pueden

determinar las especificaciones de la obligacion y;



(v) Finalmente, que no existe ninguna norma de caracter nacional que determine
cual es el area maxima que debe ser cedida para el uso de vias, ni los parametros
minimos 0 maximos que deben ser tenidos en cuenta al exigir las cesiones

urbanisticas gratuitas, ergo, corresponde a los municipios reglamentar el tema.

25. En definitiva, concluyé que las normas demandadas fueron expedidas de
conformidad con las normas que regulan las obligaciones urbanisticas viales y las
cesiones gratuitas obligatorias, en especial, la Ley 388 de 1997, pues «[...]
constituyen una contraprestacion a la que se obligan los propietarios de terrenos al
solicitar el correspondiente permiso para urbanizar o edificar, y al aceptar las
condiciones que exigen las autoridades competentes, dados los beneficios que
pueden obtener con tal actividad, las que se imponen en desarrollo de la funcion
social urbanistica de la propiedad, consagrada en el articulo 58 de la Carta, y en
gjercicio del poder de intervencion del Estado en el uso del suelo “con el fin de
conseguir el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distribucién
equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservacion de
un ambiente sano” (art. 334 C.N.), como también el articulo 82 ibidem que faculta

A1)

a las entidades publicas para ‘“regular la utilizacion del suelo” “en defensa del

interés comun’».

(ii).- Oposicién al cargo relativo al «Desconocimiento del articulo 76 de la Ley
715 de 2001°»

26. Sostuvo que, de la lectura del articulo 76 de la Ley 715 de 2001, no era
posible derivar la prohibicibn de que otras personas o entidades diferentes al
municipio asuman la obligacién de contribuir con la infraestructura vial o que se
pueda exigir, a quienes pretenden urbanizar un bien inmueble, el cumplimiento de
las obligaciones urbanisticas que permitan vincular adecuadamente el predio a la

malla vial.

27. Explic6, ademas, que la citada norma sefiala que corresponde al municipio
construir y conservar la infraestructura municipal de transporte, las vias urbanas,
suburbanas, veredas y aquellas que sean de propiedad del municipio, y aclaré que
las areas a ceder no son propiedad del municipio pues estas se adquieren cuando

efectivamente se ha efectuado la cesién urbanistica por parte del urbanizador.

28. Agrego que «[...] se contradice el demandante cuando por un lado dice que de
conformidad con la Ley 715 de 2001 el articulo 76 sélo compete al municipio la

construccion de las vias urbanas y a renglon seguido reconoce que el articulo 37

5 Segun se analiza a folios 109 a 111 contentivo del escrito de adicion a la contestacion a la
demanda.



de la ley 388 establece la posibilidad de exigir la cesion de vias con destino a las

vias locales».

29. Puso de presente que el demandante realiza una lectura aislada del articulo
37 de la Ley 388 de 1997, habida cuenta que interpreta que las vias locales son
solo aquellas vias internas o vias de servicio, cuando lo cierto es que,
independientemente de la caracteristica de una u otra via, estas tiene importancia
local y se requieren para conectar adecuadamente cualquier predio con la malla

vial municipal.

30. Finalmente, advirtié que la correcta interpretacion del articulo 15 (sic) de la Ley
105 de 1993 no se desprende, de ninguna manera, una prohibicion para exigir

cesiones obligatorias gratuitas con el objeto de ser destinadas a vias.

[ll.- LA SENTENCIA IMPUGNADA

31. El Tribunal Administrativo de Antioquia, mediante sentencia de 27 de agosto
de 2013°%, deneg6 las pretensiones de la demanda, con apoyo en los siguientes

argumentos:

32. De entrada, el juzgador de primera instancia se ocup6 de establecer si era
procedente el analisis de legalidad de los preceptos censurados y, con ese fin trajo
a colacion la jurisprudencia de esta Corporacion para destacar que, a pesar de
que los articulos demandados fueron modificados e incluso, el articulo 190
derogado, ello no impedia que entrara a efectuar el analisis de legalidad de las
disposiciones demandadas por los efectos que estas normas pudieron tener

durante su vigencia.

33. Fij6 su atencion en el articulo 37 de la Ley 388 de 1997, del cual consider6
gue se desprende de manera clara la intencion del legislador de regular la figura
de las cesiones gratuitas que deben ser realizadas por los propietarios de los
inmuebles con destino a vias locales, equipamientos colectivos y espacio publico
en general, disponiendo de paso, que la autoridad territorial debe especificar, en
caso de que hubieren, las afectaciones a que estén sometidos por efectos de
reservas de terreno para construccion de infraestructura vial, de transporte, redes

matrices y otros servicios de caracter urbano o metropolitano.

34. Con respaldo en los antecedentes de esta Corporacién comenté las distintas

posiciones jurisprudenciales existentes frente a la naturaleza de las cesiones

6 Folios 330 a 340 del cuaderno principal.



obligatorias. Precisd, por una parte, que inicialmente, se reconocido que las
cesiones gratuitas constituian verdaderas expropiaciones administrativas sin
indemnizacion y, por tanto, eran inconstitucionales. No obstante ello y, de cara a la
funcion social que la Carta Politica de 1991 le atribuy6 a la propiedad privada, esa
tesis se moderd, en el sentido de considerar que, siempre que se recibiera una
contraprestacion por parte del ente territorial, era posible exigir al administrado un
sacrificio parcial de su derecho en beneficio del interés general, el cual se veria
reflejado en la existencia de vias y zonas de uso publico.

35. Relatd que, fue asi como la Corte Suprema de Justicia en providencia de 9 de
noviembre de 1989, declar6 la exequibilidad de los articulos 2° y 22 de la Ley 92
de 1989. Luego el Consejo de Estado, a partir de dicho derrotero jurisprudencial,
ha reconocido que las cesiones obligatorias y gratuitas sélo proceden cuando se
trate de terrenos que se pretenden urbanizar, no pudiendo, entonces, aplicarse
para vias que se vayan a construir por valorizacion; pues lo que existe en estos

eventos es una especie de contraprestacion.

36. En tal orden, asever6 que las obligaciones impuestas a los ciudadanos en los
actos acusados resultan acordes con el ordenamiento juridico dado que «[...] no
devienen en injustificadas. Por el contrario, ellas constituyen una retribucion en

tanto deben obtener del ente los respectivos permisos de urbanizacion».

37. Pas6 a refutar el argumento consistente en la supuesta liberalidad de las
normas acusadas dado, que en sentir del actor, el concejo municipal no establecio
criterio alguno para establecer los porcentajes a ceder. Para tal efecto, el tribunal
aclaré que si bien «[...] la norma de autorizacién no establecio limites en torno a
dichos porcentajes», lo cierto era que «el marco para la determinacion, lo serian,
el principio de proporcionalidad y el de razonabilidad, en virtud de los cuales, no
podra fijarse en cabeza de los propietarios que pretendan construir, una obligacion
gue desequilibre las cargas publicas, haciendo su situacibn mas onerosa frente al

ejercicio de su derecho a la propiedad privadax».

38. En armonia con lo antes expuesto, estim6 que como la Ley 388 de 1997 no
delimitd6 porcentajes en materia de cesidon, la administracion se encontraba
habilitada para su determinaciéon en ejercicio de sus facultades discrecionales.
Sobre este aspecto particular, sostuvo que el hecho de que la administracion no lo
hiciera en el acto demandado no significa que se haya dejado dicho aspecto sin
regular, en tanto que el concejo municipal expidié posteriormente el Acuerdo 023
de 2000, con el propésito de fijar los criterios para la determinacion de cesiones y

obligaciones urbanisticas, actuacion que, asevera, resulta «[...] natural y



entendible en materia de reglamentacion, habida cuenta que la complejidad de los
componentes urbanos en un documento de planeacion y estructuracion del uso
del suelo hace imposible que una Unica norma agote todos los aspectos a regular,
y en esa medida, siempre serda necesario la expedicion de dispositivos que

permitan contemplar la mayor cantidad de aspectos que sean posibles».

39. Asi las cosas, concluyé que las pretensiones formuladas en la demanda
carecian de vocacion de prosperidad pues «/...] no se desconocieron esa finalidad
que legal y jurisprudencialmente se ha avalado respecto de las cesiones
obligatorias gratuitas, esto es, que con ellas se procure retribuir una prestacion
otorgada a quien pretende construir en el predio, ni ii) establecieron una facultad
arbitraria, pues los criterios para determinar los porcentajes de cesion fueron
posteriormente delimitados y en todo caso, no era necesario que se fijaran en el
Acuerdo demandado; son ajustados a Derecho y en ese orden de ideas, no

pueden ser anulados».

IV.- EL RECURSO DE APELACION

40. La parte demandante, inconforme con la decision del Tribunal de primera
instancia present6 recurso de apelacion’. Las razones de su disenso se resumen

de la siguiente manera;

(i) De la indebida interpretacion del articulo 37 de la Ley 388 de 1997: las
cesiones gratuitas solo pueden estar destinadas para vias de caracter local

41. Tras recordar el tenor literal del 37 de la Ley 388 de 1997, manifiesta que la
ley autorizé la cesién gratuita Unicamente para las vias de caracter local, pues
tratAndose de vias de caracter urbano o metropolitano, el régimen que debe
imperar es el de la afectacion.

42. Anade que el juzgador de primera instancia no le dio el alcance interpretativo
adecuado al inciso segundo del articulo 37 de la Ley 388 de 1997 el cual, contrario
a lo expuesto por el Tribunal, incorpora una referencia de fondo y fundamental, no
de paso, dado que en ella el legislador diferenci6 el tratamiento al que las
entidades territoriales deben someter los proyectos asi: si se trata de vias locales
cabe la figura de la cesion gratuita, pero tratandose de vias de caracter urbano o
metropolitano, el régimen que debe imperar es el de la afectacion.

7 Folios 342 a 346 del cuaderno principal.



43. Pasa a referirse al concepto de la afectacion, el cual define como un paso
anterior a la compra o a la expropiacion mediante el cual la administracion reserva
determinado lote para la ejecucion de un fututo proyecto urbanistico, de tal manera
que «[...] si no se afecta formalmente, el inmueble puede ser utilizado libremente
por el propietario, sin restriccion alguna. Esto significa que los inmuebles
requeridos para vias urbanas o metropolitanas tendran que ser comprados o
expropiados, previa la respectiva afectacion que se impondra si el proyecto no es

de ejecucién inmediata».

44. Afincado en la doctrina espafola, puntualiza que la distincion prevista por el
legislador entre vias locales y las vias urbanas o metropolitanas pretende
garantizar el adecuado reparto de las cargas publicas reconocido en el articulo 38
de la Ley 388 de 1997, pues «[...] si las vias de caracter urbano o metropolitana
(lo que en Espafia se denominan vias del sistema general), benefician a toda la
comunidad en general, la financiacion de las mismas debe estar a cargo de toda la

comunidad y no sélo de una persona.

(i) Las cesiones gratuitas fueron fijadas sin respetar el principio de

proporcionalidad y razonabilidad

45. Adujo que el concejo fij6, en los preceptos acusados, la cesion gratuita de
terrenos para construir vias publicas, sin respetar ningun limite de razonabilidad o
proporcionalidad, como quiera que no establecid los pardmetros para establecer la
proporciéon del area a ceder ni el tipo de via frente a la cual se haria exigible la

cesion gratuita.

46. Con todo ello, afirma que «[...] cuando se impone la obligacion de cesion
gratuita de manera indiscriminada, sin tener en cuenta la normatividad vigente y
sin tener en consideracioén el principio de la distribucion de las cargas publicas, se
tiene que llegar necesariamente a la conclusién de que la norma demandada es

ilegal y como tal debe ser declarada nula».

47. Considera que la aceptacion realizada por el a quo a cerca de la existencia de
una norma posterior al acto acusado, segun la cual, el concejo municipal introdujo
criterios para racionalizar las cargas urbanisticas impuestas por la norma
demandada ratifica la ilegalidad de los preceptos demandados y, ello de ninguna

manera permite sanear la ilegalidad de las normas demandadas.



(i) Del desconocimiento de la Ley 715 de 2001: las normas demandadas
trasladan a los propietarios de los terrenos las obligaciones en materia de

infraestructura vial de manera indiscriminada

48. Finalmente y, de cara a controvertir el fallo impugnado, considera que la
sentencia se equivocO una vez mas, pues desconocio el alcance de las normas
contenidas en la Ley 715 de 2001, la cuales imponen a los municipios la carga de
desarrollar la infraestructura vial que, asegura, fue trasladada a los urbanizadores
de manera indiscriminada con los preceptos demandados, a pesar de que la

misma Ley 388 de 1997 s6lo permite que ella se imponga para vias locales.

V. TRAMITE DE SEGUNDA INSTANCIA

49. El magistrado conductor de la primera instancia, mediante auto de 9 de
octubre de 20138, concedié en el efecto suspensivo el recurso de apelacion
presentado oportunamente por la parte demandante.

50. Repartido el proceso entre los despachos que integran la Seccién Primera del
Consejo de Estado, mediante auto de 30 de octubre de 2014° se admitié el
recurso de apelacién y, en providencia de 6 de julio de 2015°, se corri6 traslado a
las partes para que presentaran sus alegatos de conclusion, y al Ministerio Publico

para que rindiera concepto.

51. Realizadas las notificaciones correspondientes a la parte demandante,
demandada y al agente del Ministerio Publico, se presentaron las siguientes

intervenciones que se sintetizaran a continuacion:

52. La parte demandante reiterd, en esencia, los argumentos planteados en el
recurso de apelacion en el sentido de afirmar que (i) los preceptos demandados
desconocen el articulo 37 de la Ley 388 de 1997, dado que no fija los limites para
establecer la proporcion del area que se debe sefialar ni el tipo de vias frente a la
cual se debe hacer la cesion gratuita, (ii) la citada ley previé un tratamiento
diferencial, distinguiendo entre las vias locales y las urbanas o metropolitanas con

el propésito de garantizar el adecuado reparto de las cargas publicas.

53. El Municipio de Medellin, se opuso a la prosperidad de los argumentos de
alzada y, manifestd que el Acuerdo 62 de 1999 se encuentra ajustado a derecho

reiterando los argumentos esgrimidos en la contestacion de la demanda y a lo

8 Folio 397 del cuaderno principal.
° Folio 4 del cuaderno del Consejo de Estado.
10 Folio 7 del cuaderno del Consejo de Estado.



largo del proceso, consistentes en que (i) las normas demandadas deben ser
analizadas conjuntamente con las disposiciones del mismo Acuerdo 62 de 1999 y
las demas normas que lo complementan o modifican; (i) no existe ninguna
prohibicibn de orden legal para que los particulares o entidades diferentes al
municipio tengan la obligacion de contribuir con la infraestructura vial ni tampoco
gque se pueda exigir, a quienes pretendan urbanizar un inmueble, el cumplimiento
de las obligaciones urbanisticas que permitan vincular adecuadamente el predio a
la malla urbana vy, (iii) cualquiera que sea la caracteristica de una via esta tiene
una importancia local y se requiere para conectar adecuadamente cualquier predio

con la malla vial.

54. El agente del Ministerio Publico, en esta oportunidad procesal, guardé silencio.

VI. CONSIDERACIONES DE LA SALA

VI.1.- Competencia

55. La Seccion Primera del Consejo de Estado es competente para conocer en
segunda instancia de los recursos de apelacién interpuestos en contra de las
sentencias dictadas en primera instancia por los Tribunales Administrativos, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 129 del CCA!! y el articulo 13 del
Acuerdo 80 de 12 de marzo de 2019, expedido por la Sala Plena de esta

Corporacion.

VI.2.- Los preceptos acusados de ilegalidad

56. Los preceptos demandados son los articulos 189, 190 y el inciso segundo del
articulo 205 del Acuerdo 62 de 1999 «Por el cual se adopta el Plan de
Ordenamiento Territorial para el Municipio de Medellin», expedido por el concejo
municipal de Medellin, normas del siguiente tenor literal (se destaca el inciso

segundo del articulo 205):

[...] ACUERDO MUNICIPAL 62 DE 1999
(Diciembre 30)

CONCEJO DE MEDELLIN

11 «[...] Articulo 129. El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera en
segunda instancia de las apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los
Tribunales Administrativos y de las apelaciones de autos susceptibles de este medio de
impugnacién, asi como de los recursos de queja cuando no se conceda el de apelacion o se
conceda en un efecto distinto del que corresponda, 0 no se conceda el extraordinario de revision

[...]».



Por el cual se adopta el Plan de Ordenamiento Territorial para el

Municipio de Medellin.

EL CONCEJO DE MEDELLIN,

En uso de sus atribuciones constitucionales y legales, y en especial de
las conferidas por la Ley 388 de 1997,

[..]

ARTICULO 189. De las vias obligadas. Toda via consignada en el
presente Plan de Ordenamiento, tendra el caracter de via obligada y la
Secretaria de Planeacion Municipal estara en el deber de suministrar la
informacion técnica necesaria al interesado para la planificacion de su
proyecto urbanistico. El interesado podra proponer variaciones al

alineamiento dentro de su terreno ante esta dependencia.

PARAGRAFO 1°. La exigencia de vias obligadas debera ser cumplida
por todo lote igual o mayor a 2.000 metros cuadrados que sea objeto de

urbanizacioén o particion.

PARAGRAFO 2°. Cuando las vias obligadas correspondan a un tramo
de via de los sistemas nacional, regional, metropolitano, de autopistas
urbanas o arterial, que no hayan sido ejecutadas ni su proceso de
ejecucion esté dispuesto a corto plazo, el interesado construira el tramo
correspondiente a su terreno, acogiéndose a las especificaciones que le
establezca la Secretaria de Planeacion, si lo requiere para el acceso a
su desarrollo urbanistico. De no requerirlo, el interesado respetara el
alineamiento del proyecto vial y dejara libre de construccion la faja real
requerida, efectuando el movimiento de tierra a nivel de rasante o
subrasante, en caso de corte o de lleno respectivamente, segun el
caso. Igual condicion aplica en caso de estar construida la via y tenerse

proyectada su ampliacion.

PARAGRAFO 3°. Las vias de menor jerarquia o sea las de los sistemas
colector y de servicio que afecten un lote deberan ser construidas por el
interesado, con acabado en pavimento y dotadas con las redes para
servicios publicos, de acuerdo con las exigencias de la Secretaria de

Obras Publicas y las Empresas Publicas de Medellin. Las vias de



acceso deberan construirse con una calzada minima de siete (7) metros

y seccion total de trece (13) metros.

PARAGRAFO 4°. En casos de urbanizaciones cerradas que presenten
a su interior fajas requeridas para futuros proyectos viales, el Alcalde
podra entregarlas mediante contrato de administracion del espacio
publico, para que sean usufructuadas por ellas, hasta tanto se requieran
para la construccion del proyecto correspondiente. En este caso se
deberda mantener la faja libre de construcciones y arborizacion, y

cumplir las demas condiciones que se les imponga segun el caso.

ARTICULO 190. De la construccion parcial de vias. Se podra dar bajo

las siguientes modalidades:

1. Construccion de un tramo de una via obligada.

Cuando un desarrollo urbanistico tenga un requerimiento de via
obligada y ésta corresponda a un tramo de una via de mayor longitud
correspondiente al Plan Vial Municipal, el interesado debera construir la
totalidad de la via dentro de su proyecto, bajo las condiciones de disefio
que determine la oficina de Planeacion Municipal, garantizando la

continuidad vial en el sector.

2. Construccion parcial de la seccién transversal de una via obligada.

Podra autorizarse la construccion parcial, si el urbanizador no es
propietario del total del area comprometida con el proyecto vial, 0 si
siendo duefio de ésta, la via sea limitrofe y con su construccién total se
beneficie al propietario colindante, casos en los cuales también tendré
la obligacion de ceder la totalidad de aquella area de su propiedad a

favor del Municipio de Medellin.

PARAGRAFO. La construccion parcial sera posible siempre que la via
no constituya el acceso principal al proyecto, que las redes de servicio

publico no sean necesarias para atender las edificaciones por construir

y

[..]



ARTICULO 205. Concepto. Con el objeto de lograr un equilibrio
armonico en la distribucion espacial de la ciudad, los nuevos desarrollos
constructivos y urbanisticos deberan disponer de areas de cesidn
obligatoria, equipamiento y é&reas verdes privadas de uso comun,
acorde con la densidad poblacional y las necesidades de la comunidad,
las cuales deberan cumplir ciertas condiciones para su adecuado
funcionamiento, bajo el criterio fundamental de que la poblacién debe
gozar de un adecuado espacio publico y una equilibrada red de
equipamientos para su realizacion como ser humano. Las cesiones

publicas incluyen, entre otros aspectos:

Las requeridas para vias publicas, tanto vehiculares como
peatonales, que permitan la vinculacion plena del inmueble a la
malla urbana y que hagan posible la continuidad del desarrollo vial
del municipio; éstas deberan cumplir con los requisitos sobre el

sistema vial.

Zonas verdes o parques o plazoletas de uso publico, junto con el

amoblamiento y la dotacién que los mismos requieren.

Suelo para la dotacién y construccion de equipamiento colectivo, de

acuerdo con los criterios establecidos para tal fin [...]

64. Con miras a desarrollar el problema juridico, resulta relevante ilustrar el
contexto normativo en el que se encuentran ubicadas las disposiciones
demandadas, y de manera preliminar, se destaca que el Acuerdo 62 de 1999, fue
expedido el concejo municipal de Medellin con el propoésito de adoptar el
instrumento bésico para desarrollar el proceso de ordenamiento territorial de ese

municipio.

65. De entrada, el POT de Medellin, se fundamentd en las disposiciones de la
Ley 388 de 1997, y se concibi6 como un instrumento territorial encaminado a
facilitar el crecimiento y desarrollo de la ciudad y su ritualidad bajo criterios de
sustentabilidad y sostenibilidad ambiental, humana, econdmica y equidad social,
en el que se conjugue un manejo protector de las potencialidades y fragilidades de
los recursos naturales, del ambiente y de los demas recursos fisicos, econémicos
y financieros publicos y privados que interfieren en la dinamica del territorio
permitiendo una distribucidon equitativa de oportunidades para su disfrute, en

términos de habitabilidad y mejoramiento del entorno naturalt?.

12 Articulo 4°.



66. Ahora bien, las normas demandadas se ubican en el Capitulo Ill, titulado
«Normas Bésicas Urbanas» y, concretamente, la Seccion I, relativa a los procesos

de urbanizacion.

67. Las normas basicas urbanas son definidas como el conjunto de disposiciones
que garantizan las condiciones esenciales que los desarrollos urbanisticos y
constructivos del suelo urbano deben cumplir en su disefio y ejecucion y, como
tales, constituyen un soporte importante para la calidad de vida de los

habitantes?s.

68. La urbanizacion es definida como el proceso mediante el cual un terreno de
cualquier extension queda plenamente vinculado a la malla urbana a través de la
dotacion de servicios basicos, de infraestructura vial y de areas libres, comunales
y recreativas y habilitado para los desarrollos constructivos. Ahora, todo desarrollo
urbanistico deberd ejecutar o complementar las redes y vias principales
necesarias para su adecuada vinculacion, cuando las areas por desarrollar no
estén dentro de terrenos ya urbanizados y las redes de servicio publico y vias de
acceso a la urbanizacion no estén construidas o no tengan la capacidad suficiente

para soportar su desarrollo'4.

69. El sistema vial, teniendo en cuenta las caracteristicas del transito y de la via,
la relacion con las actividades de la poblacién, la accesibilidad, continuidad,
longitud y areas que relaciona se clasifica en: (i) vias férreas'®, (ii) autopistas
urbanas?®; (iii) arterias principales?’, (iv) arterias menores'®, (v) vias colectoras*®;
(vi) vias de servicio?®, (vii) ciclovias?! y, (vii) vias peatonales??, las cuales

aparecen definidas en el articulo 115 de ese instrumentos.

13 Articulo 174.

14 Articulo 177.

15 Constituyen el sistema de vias de carrilera, para la operacion de trenes. En la ciudad
corresponden a las lineas A, B y la de enlace del metro, y a la red ferroviaria nacional. Poseen
prelacién sobre cualquier otra via. El Municipio de Medellin respaldaré los estudios que se realicen
para la restauracion de la linea férrea nacional por el territorio del Valle de Aburra y sus resultados
podran complementar y ajustar definiciones del presente Plan de Ordenamiento sobre el tema.

16 Son vias rapidas de alta capacidad y largo recorrido, que se caracterizan por tener calzadas
separadas, accesos y salidas controladas, y todas sus intersecciones a desnivel.

17 Su funcion principal es movilizar el flujo vehicular de largo recorrido dentro del area urbana,
uniendo entre si las diferentes zonas de la ciudad.

18 Cumplen funciones similares a las vias arterias principales y en algunos casos presentan
caracteristicas semejantes a éstas, pero con menor alcance (longitud).

19 Es el conjunto de vias que distribuyen y canalizan el transito vehicular hacia o desde el sistema
arterial hasta diferentes sectores urbanos, en forma directa o con intervencion complementaria de
las vias de servicio.

20 Es el conjunto de vias vehiculares cuya funcién principal es facilitar el acceso directo a las
propiedades o actividades adyacentes, perdiendo importancia la funcién de movilidad

21 Constituye la franja de una via destinada permanentemente para el transporte o desplazamiento
de personas en bicicleta o similares.

22 Se caracterizan por atender solamente el desplazamiento peatonal, y se localizan en todos los
sectores de la ciudad.



70. Las disposiciones demandadas regulan lo atinente a establecer que: (i) las
vias previstas en el citado instrumento adquieren el caracter de obligado y las
cargas de construir la infraestructura vial, dependiendo del tipo de via que se trate
(articulo 189), (ii) las modalidades para la construccion parcial de vias (articulo
190) vy, (iii) la determinacién de que constituyen areas de cesion publica las
requeridas para vias publicas, sean vehiculares o peatonales, que permitan la
vinculacién del inmueble a la malla urbana y que hagan posible la continuidad del
desarrollo vial del municipio (inciso 2° del articulo 205), tal y como pasa a

analizarse a continuacion:

71. El articulo 189 del mencionado Plan de Ordenamiento Territorial de Medellin-
precepto demandado- dispone que, toda via consignada en el citado instrumento
tiene el caracter de via obligada y asigna a la Secretaria de Planeacion Municipal
el deber de suministrar la informacion técnica necesaria al interesado para la
planificacion del proyecto urbanistico. La citada horma se encuentra integrada por

las siguientes subreglas:

(i) La exigencia de vias obligadas debe ser cumplida por todo lote que tenga una
extension igual o mayor a 2000 metros cuadrados que sea objeto de urbanizacion

o0 particion.

(i) Cuando las vias obligadas correspondan a un tramo de via de los sistemas
nacional, regional, metropolitano, de autopistas urbanas o arteriales, que no hayan
sido ejecutadas ni su proceso de ejecucién esté dispuesto a corto plazo, se
establece una carga en cabeza del interesado consistente en construir el tramo
correspondiente a su terreno, para lo cual se debe acoger a las especificaciones
que prevea la Secretaria de Planeacién, en caso de que lo requiera para el acceso
a su desarrollo urbanistico. En caso contrario, el interesado debe respetar el
alineamiento del proyecto vial y dejar libre de construccion la faja real requerida,
efectuando el movimiento de tierra, condicién que aplica también, en caso de estar

construida la via y tenerse proyectada su ampliacion.

(i) Tratandose de vias de menor jerarquia, esto es, las de los sistemas colector y
de servicio que afecten un lote, deben ser construidas por el interesado, de
acuerdo con los siguientes parametros: a) con acabado de pavimento y, b)
dotadas con las redes de servicios publicos de conformidad con las exigencias
impuestas por la Secretaria de Obras Publicas y las Empresas Publicas de
Medellin.



iv) Las vias de acceso deben construirse con una calzada minima de 7 metros y

seccion total de trece metros.

v) En casos de urbanizaciones cerradas que presenten a su interior fajas
requeridas para futuros proyectos viales, el Alcalde puede entregarlas mediante
contrato de administracion del espacio publico para que sean usufructuadas por
ellas, hasta tanto se requieran para la construccion del proyecto correspondiente.
En este caso se debe mantener la faja libre de construcciones y arborizacion, y

cumplir las demas condiciones que se impongan segun el caso.

72. Por su parte, del tenor del articulo 190 del Plan de Ordenamiento Territorial del
municipio de Medellin- precepto demandado-, se desprende que la construccién
parcial de vias se puede dar bajo las siguientes modalidades: (i) la construccion de
un tramo de una via obligada o, (ii) construccion parcial de la seccion transversal

de una via obligada, como pasa a explicarse a continuacion:

(i) Segun la primera modalidad, cuando un desarrollo urbanistico tenga un
requerimiento de via obligada y esta corresponda a un tramo de una via de mayor
longitud correspondiente al Plan Vial municipal, el interesado debe construir la
totalidad de la via dentro de su proyecto, bajo las condiciones de disefio que
determine la Oficina de Planeacién Municipal, garantizando en todo caso la

continuidad vial en el sector.

(i) De conformidad con la segunda modalidad, puede autorizarse la construccion
parcial, si el urbanizador no es propietario de la totalidad del area comprometida
con el proyecto vial, o si siendo duefio de esta, la via sea limitrofe y con su
construccion total se beneficie al propietario colindante, en cuyo caso asume la
obligacion de ceder la totalidad de aquella area de su propiedad a favor del
Municipio de Medellin.

73. Finalmente, el inciso 2° del articulo 205 -también censurado- dispone que son
areas de cesion publica, entre otras, las requeridas para vias publicas, tanto
vehiculares como peatonales, que permitan la vinculacion plena del inmueble a la
malla urbana y que hagan posible la continuidad del desarrollo vial del municipio,

las cuales deben cumplir con los requisitos sobre el sistema vial.

VI.3.- El problema juridico

74. El problema juridico que sera analizado por la Sala de Decisién se contrae a

determinar si los articulos 189, 190 y el inciso segundo del articulo 205 del



Acuerdo 62 de 1999 «Por el cual se adopta el Plan de Ordenamiento Territorial
para el Municipio de Medellin», expedido por el concejo municipal de Medellin se
encuentran ajustados o no al ordenamiento juridico superior que le debié servir de
fundamento, concretamente, los articulos 58, 150 (numeral 21) y 333 de la
Constitucion Politica; 2° y 7° de la Ley 92 de 1989; 2, 37, 38 y 39 de la Ley 388 de
1997y 76 de la Ley 715 de 2001.

75. Teniendo en cuenta que la presente instancia se encuentra delimitada por los

argumentos de apelacion debera establecerse si los preceptos acusados:

(i) Infringen lo dispuesto en el articulo 37 de la Ley 388 de 1997, pues las cesiones
urbanisticas se deben hacer, exclusivamente con destino a vias locales por lo que,
tratandose de vias de caracter urbano o metropolitano, el régimen que debe

imperar es el de la afectacion.

(i) Desconocen el principio de proporcionalidad, dado que el concejo municipal de

Medellin no fij6 cudl es el porcentaje de la cesion urbanistica.

(i) Finalmente, si transgreden lo dispuesto en la Ley 715 de 2001 en tanto que las
obligaciones en materia de infraestructura vial a cargo de los municipios fueron

trasladadas a los urbanizadores de manera indiscriminada.

(i) Analisis del primer motivo de inconformidad: si es cierto que los
preceptos demandados infringen lo dispuesto en el articulo 37 de la Ley 388
de 1997 dado que las cesiones solamente deben ser destinadas,

exclusivamente, para vias locales

76. A juicio del recurrente, del articulo 37 de la Ley 388 de 1997, se desprende
que el legislador previé dos tratamientos diferentes para las vias locales y las vias
urbanas y metropolitanas, pues mientras que para las primeras autorizd6 que se
establecieran cesiones gratuitas, para las segundas establecio el régimen de la

afectacion.

77. Con el fin de desarrollar el argumento de impugnacion planteado en el
recurso, la Sala realizara un analisis de los siguientes aspectos (a) la evolucion
jurisprudencial de la figura de las cesiones urbanisticas; (b) el analisis de la figura

de las afectaciones por obra publica y, (c) conclusiones del caso del primer cargo.

a) La evolucién jurisprudencial de la figura de las cesiones urbanisticas

obligatorias



78. Como premisa normativa, cabe destacar que el articulo 5° de la Ley 92 de
1989 define el espacio publico como el conjunto de inmuebles publicos y los
elementos arquitectdnicos y naturales de los inmuebles privados, destinados por
su naturaleza, por su uso o afectacidbn a la satisfaccion de las necesidades
urbanas colectivas, que trascienden por tanto, los intereses individuales de los
habitantes y, especificando en su inciso segundo, que constituyen areas de
espacio publico de la ciudad, las &reas requeridas para la circulacion, tanto
peatonal como circular, las franjas de retiro de las edificaciones sobre las vias, los
parques, las plazas, las zonas verdes y similares, las necesarias para la
instalacion y mantenimiento de los servicios publicos basicos, los elementos
constitutivos del amoblamiento urbano en todas sus expresiones y en general,
todas las zonas existentes o debidamente proyectadas en las que el interés
colectivo sea manifiesto y conveniente y que constituyan zonas para el uso o

disfrute colectivo. Sefala la precitada norma:

[...] Articulo 5°.- Adicionado por el Articulo 138 de la Ley 388 de 1997.
Entiendese por espacio publico el conjunto de inmuebles publicos y
los elementos arquitecténicos y naturales de los inmuebles privados,
destinados por su naturaleza, por su uso o afectacién, a la satisfaccién
de necesidades urbanas colectivas que transcienden, por tanto, los

limites de los intereses, individuales de los habitantes.

Asi, constituyen el espacio publico de la ciudad las areas requeridas
para la circulacion, tanto peatonal como vehicular, las areas para la
recreacion publica, activa o pasiva, para la seguridad y tranquilidad
ciudadana, las franjas de retiro de las edificaciones sobre las vias,
fuentes de agua, parques, plazas, zonas verdes y similares, las
necesarias para la instalacion y mantenimiento de los servicios publicos
basicos, para la instalacion y uso de los elementos constitutivos del
amoblamiento urbano en todas sus expresiones, para la preservacion
de las obras de interés publico y de los elementos historicos, culturales,
religiosos, recreativos y artisticos, para la conservacion y preservacion
del paisaje y los elementos naturales del entorno de la ciudad, los
necesarios para la preservacion y conservacion de las playas marinas y
fluviales, los terrenos de bajamar, asi como de sus elementos
vegetativos, arenas y corales y, en general , por todas las zonas
existentes o debidamente proyectadas en las que el interés

colectivo sea manifiesto y conveniente y que constituyan, por



consiguiente, zonas para el uso o el disfrute colectivo. (Destacado

nuestro).

79. La evolucion jurisprudencial en esta materia ha estado marcada por una
sentencia hito de la Corte Suprema de Justicia, diversas sentencias de
constitucionalidad de la Corte Constitucional y varios pronunciamientos del
Consejo de Estado, las cuales convergen en un mismo punto: las cesiones
urbanisticas encuentran su justificacion en la funcién ecolégica y social de la
propiedad que deparoé la Carta Politica de 1886 y luego, la Constitucion Politica de
1991 y las mismas se conciben como una contraprestacion al que se obligan los

propietarios de los terrenos para urbanizar o construir los terrenos. Veamos:

Jurisprudencia constitucional: sentencias de la Corte Suprema de Justicia
de 9 de noviembre de 1989 y de la Corte Constitucional: C- 265 de 1993 y C-
495 de 1998

80. El origen de esta figura aparece en el articulo 2° de la Ley 92 de 1989-
derogado por el articulo 138 de la Ley 388 de 1997- que sefialaba, en su
redaccion original, que los Planes de Desarrollo debian incluir, entre otros, los
siguientes aspectos: «/...] 1. Un plan y un reglamento de usos del suelo y cesiones

obligatorias gratuitas, asi como normas urbanisticas especificas».

81. En un primer momento, la Corte Suprema de Justicia, mediante sentencia de 9
de noviembre de 1989, Radicaciéon No. 19372, declar6 ajustada las normas
demandadas- el articulo 2° y 22- al articulo 30 de la Constitucion Politica de 1886
gue consagraba el derecho a la propiedad. En esa oportunidad la Corte Suprema
resaltdé claramente la naturaleza de esta figura como una contraprestacion que se
exige al propietario por fines urbanisticos y que se «[...Jcimenta en la facultad de
control urbanistico, vasto campo al que se viene extendiendo la nocion de orden
publico», la cual no podia ser asimilada a la expropiacién sin indemnizacion o a la
figura del desalojo pues no es mas que un acto de enajenacion voluntaria, no
propiamente donacion, con fines urbanisticos ligado a la funcién social de la

propiedad. Se transcriben los apartes mas importantes de esta providencia:

[...] Asi las cosas, no puede inferirse del articulo 32 de la Constitucion
Nacional, competencia legislativa para definir planes de desarrollo
urbanistico que no tienen finalidades de planificacion de la economia,

maxime cuando comportan desplazamiento de la propiedad privada a

23 Sentencia Corte Suprema de Justicia, 9 de noviembre de 1989, Rad. No. 1937 MP: Mario E.
Duque. Fuente: Las Cesiones Urbanisticas Obligatorias en la jurisprudencia colombiana. Lecciones
sobre su naturaleza y alcance. Juan Felipe Pinilla Pineda.



favor del Estado, la cual pasa a formar parte de los bienes de uso

publico del dominio eminente de éste. Asi _ocurre por virtud de la

disposicidon cuestionada, pues las cesiones obligatorias gratuitas

con respecto a la entidad publicay que se imponen al propietario,

se afectan al servicio de todos los habitantes por estar destinadas

exclusivamente a vias de acceso a los predios urbanizados, como

los peatonales, zonas verdes y servicios comunales, sequn el

querer de laley.

Es de suponer por otra parte, que el precio de las fajas o porciones de
terreno objeto de las “cesiones obligatorias gratuitas”, refluye a la postre
en el precio del terreno restante que aumentara de valor por causa o
motivo de las obras de urbanizacion a emprenderse por el particular.
Por ello, para el propietario no resulta enteramente gratuito en la
practica el acto de enajenacién que la norma acusada le impone,
exigencia ésta que se cimienta en la facultad de control urbanistico del
Estado, vasto campo al que se viene extendiendo la nocién de orden

publico.

Por lo dicho la prevision legal tampoco tiene el alcance de un
expropiacién razén por la cual el legislador no previé pago de
indemnizacion, pues no tiene significacion distinta a un acto de
enajenacion voluntaria, no propiamente donacién segun se desprende
del articulo 1455 del Cédigo Civil que deben hacer los propietarios de
los predios con fines urbanisticos de claro interés social, ligados a
la funcion social de la propiedad y que puede exigir el Estado en
ejercicio de las facultades que le asiste de dictar normas para
planificar ordenadamente el urbanismo de las ciudades y que los
Consejos Municipales desarrollan segun lo dispone el Estatuto

Fundamental (Articulo 197-1)”. (Destacado fuera de texto).

82. Posteriormente, con la entrada en vigencia de la Constitucién Politica de 1991,

se promovié una nueva demanda en contra de los articulos 1, 2 y 72* de la Ley 92

24 El texto de las normas demandadas era el siguiente: «Articulo 10. El articulo 33 del decreto ley
1333 de 1986 (Caodigo de Régimen Municipal) quedaré asi: "Con el objeto de lograr condiciones
Optimas para el desarrollo de las ciudades y de sus areas de influencia en los aspectos fisico,
econdmico, social y administrativo, los municipios con una poblacién mayor de cien mil (100.000)
habitantes, incluyendo al Distrito Especial de Bogot4, la Intendencia Especial de San Andrés y
Providencia y las areas metropolitanas, deberan formular su respectivo Plan de Desarrollo de
conformidad con la politica nacional y departamental, las técnicas modernas de planeacién urbana
y con base en la coordinacién del desarrollo urbano-regional.



de 1989, pero esta vez, con el proposito de lograr su confrontacion con los nuevos
postulados de la Carta Superior de 1991. En dicha oportunidad, el actor considero
que las disposiciones demandadas resultaban contrarias al articulo 21 de la
Convencién Americana de Derechos Humanos, que sefiala que toda persona tiene
derecho al uso y goce de sus bienes y, al tiempo prescribe que ninguna persona
puede ser privada de sus bienes, excepto mediante el pago de indemnizacion
justa por razones de utilidad publica o de interés social y en los casos y formas

previstas en la ley.

83. La Corte Constitucional, en el analisis de constitucionalidad de las normas
demandadas, mediante sentencia C- 295 de 19932°, de forma concordante con la
sentencia de la Corte Suprema de Justicia, reiteré el caracter de las cesiones
urbanisticas como una contraprestacion a la que se obligan los propietarios de los
terrenos, que deviene como una consecuencia de los beneficios de la solicitud de
licencia o permiso para urbanizar, las cuales encuentran un claro sustento
constitucional en la funcién social urbanistica. Ademas, se indicé que las cesiones
urbanisticas constituyen una clara medida de intervencién del Estado con el fin de
lograr el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes y negdé que las
mismas comporten la imposicion de un gravamen. Dijo la Corte en esa

oportunidad:

"Las entidades territoriales a las cuales se refiere el inciso anterior que cuenten con una poblacion
de menos de cien mil habitantes (100.000) deberan expedir un Plan de Desarrollo Simplificado que
contenga los aspectos contemplados en los numerales 1 y 2 del articulo 34».

«Articulo 20. El articulo 34 del decreto ley 1333 de 1986 (Cddigo de Régimen Municipal) quedara
asi:

"Los Planes de Desarrollo incluirdn los siguientes aspectos:

"1. Un plan y un reglamento de usos del suelo y cesiones obligatorias gratuitas, asi como normas
urbanisticas especificas;

[...]»

«Articulo 70. Los municipios y la intendencia Especial de San Andrés y Providencia podran crear,
de acuerdo con su organizacion legal, entidades que seran responsables de administrar,
desarrollar, mantener y apoyar financieramente el Espacio Publico, el patrimonio inmobiliario y las
areas de cesioén obligatoria para vias, zonas verdes y servicios comunales. Asimismo, podran
contratar con entidades privadas la administracién, mantenimiento y aprovechamiento econémico
de los bienes anteriores.

"Cuando las &reas de cesion para zonas verdes y servicios comunales sean inferiores a las
minimas exigidas por las normas urbanisticas, o cuando su ubicacion sea inconveniente para la
ciudad, se podra compensar la obligacion de cesion, en dinero o en otros inmuebles, en los
términos que reglamenten los Concejos, el Consejo Intendencial y las Juntas Metropolitanas. Si la
compensacion es en dinero, se deberéa asignar su valor a los mismos fines en lugares apropiados
segun lo determine el Plan de Desarrollo o Plan de Desarrollo Simplificado. Si la compensacion se
satisface mediante otro inmueble, también debera estar ubicado en un lugar apropiado segun lo
determine el mismo plan. Los aislamientos laterales, pardmetros y retrocesos de las edificaciones
no podran ser compensados en dinero ni canjeados por otros inmuebles."

25 Magistrado Ponente: Carlos Gaviria Diaz.



[...] El derecho de propiedad, aunque se lo conciba como muy
importante para la persona humana, no es de aquéllos que pueda
incluirse dentro de los derechos a que alude el articulo 93 del estatuto
fundamental, por los motivos que se expusieron en el punto anterior de
esta providencia, pues si bien es cierto que es un derecho humano, no
es de aquéllos cuya limitacidon se prohibe durante los estados de
excepcion. Pero aun en ese evento, y de aceptarse en gracia de
discusion, que la propiedad si cabe dentro de esa categoria, para
efectos de la aplicacion del citado precepto constitucional, las normas
acusadas no violan la Convencion Americana de Derechos
humanos, y por el contrario constituyen pleno desarrollo de sus
mandatos, en especial, de lo dispuesto en el articulo 21, que
curiosamente es el mismo que invoca el demandante como
infringido, cuyo numeral 1o. prescribe: "Toda persona tiene derecho al
uso y goce de sus bienes. La ley puede subordinar tal uso y goce al
interés social" (subrayas fuera del texto), y las cesiones obligatorias
gratuitas como se vera en seguida obedecen precisamente a ese

interés publico o social por razones de urbanismo y planeacion.

En efecto, no hay duda de que en virtud de su funcion social urbanistica
la propiedad estd sometida a una serie de limitaciones legales que
afectan basicamente su uso, dentro de las cuales se encuentran las

denominadas cesiones obligatorias gratuitas.

Tales cesiones nacen de la obligacién que tienen los propietarios
gue construyen urbanizaciones, edificios, realizan parcelaciones,
etc., de ceder gratuitamente a los entes municipales una parte de
su terreno, destinada a calles, parques, plazas, vias de acceso,
zonas verdes, etc.

[...]

Las zonas cedidas pasan a formar parte del espacio publico, por
cuya proteccién debe el Estado velar, conforme al articulo 82 de la
Carta, y cuya destinacion al uso comun, es apenas una
consecuencia del principio que antepone el interés comun al
individual. Tales zonas son definidas por el articulo 50. de la ley 9 de
1989, como "el conjunto de inmuebles publicos y los elementos
arquitectonicos y naturales de los inmuebles privados, destinados por
su naturaleza, por su uso o afectacién, a la satisfaccién de
necesidades urbanas colectivas que trascienden, por tanto, los

limites de los intereses individuales de los habitantes", sefialando en su



inciso segundo, entre otras, las areas requeridas para la circulacion,
tanto peatonal, como vehicular, las franjas de retiro de las edificaciones
sobre las vias, los parques, plazas, zonas verdes y similares, las
necesarias para la instalacion y mantenimiento de los servicios publicos
béasicos, los elementos constitutivos del amoblamiento urbano en todas
sSus expresiones, etc, y en general "todas las zonas existentes o
debidamente proyectadas en las que el interés colectivo sea manifiesto
y conveniente y que constituyan por consiguiente zonas para el uso o el

disfrute colectivo".

Para la Corte Constitucional es claro que las regulaciones
urbanisticas cumplen una funcion social y ecoldgica, pues tienen
como propdsito la ordenacion y planificacion del desarrollo urbano
y el crecimiento arménico de las ciudades, con el fin de garantizar
una vida adecuada a las personas que las habitan, teniendo en
cuenta no solo los derechos individuales sino también los
intereses colectivos en relacidén con el entorno urbano. Y es por ello
que se regula la propiedad horizontal, se establecen normas que
reglamentan la construccién de viviendas sefialando el volumen y altura
de los edificios, imponiendo la obligacion de dejar espacio suficiente
entre un edificio y otro, la de construir determinadas zonas para
jardines, parques, areas verdes, calles peatonales, vias de acceso a las
viviendas, etc., con el fin de lograr la mejor utilizacion del espacio

habitable, para beneficio de la comunidad.

Cabe agregar aqui que de conformidad con el articulo 313-2 de la
Constitucion Nacional compete a los Concejos Municipales "adoptar los
correspondientes planes y programas de desarrollo econdémico y social
y de obras publicas"; planes que al tenor de lo dispuesto en el inciso
segundo del articulo 339 ib., deben elaborar y adoptar "de manera
concertada" con el Gobierno Nacional, "con el objeto de asegurar el uso
eficiente de sus recursos y el desempefio adecuado de las funciones
que les hayan sido asignadas por la Constitucion y la ley". Igualmente
les corresponde "reglamentar los usos del suelo y, dentro de los limites
gue fije la ley, vigilar y controlar las actividades relacionadas con la
construccion y enajenacion de inmuebles destinados a vivienda" (art.
313-7 C.N.).

En consecuencia, las cesiones obligatorias gratuitas por razones de

urbanismo a que aluden los articulos 1, 2y 7 inciso primero de la



ley 9 de 1989 y la obligacion de incluirlas dentro de los planes de
desarrollo o planes de desarrollo simplificado, no violan el derecho de
propiedad consagrado en el articulo 58 de la ley suprema, ni
ningun otro precepto del mismo ordenamiento [...]. (Destacado

nuestro)

84. Un segundo momento, se dio con la expedicién de la Ley 388 de 1997. En
efecto, al interior del Congreso de la Republica surgid el consenso nacional de
reformar la Ley 92 de 1989 y la Ley 2 de 199126, con el fin de armonizar el
ordenamiento del territorio con los nuevos postulados de la Constitucion Politica de
1991 y que culminaria con la expedicién de la Ley 388, cuyos propdsitos aparecen
plasmados en el articulo 1° de la citada norma, los cuales se dirigen a: a) armonizar
y actualizar las disposiciones contenidas en la Ley 92 de 1989 con las nuevas
normas establecidas en la Constitucion Politica, la Ley Orgéanica del Plan de
Desarrollo, la Ley Orgéanica de Areas Metropolitanas y la ley por la que se crea el
Sistema Nacional Ambiental; b) el establecimiento de los mecanismos que permitan
al municipio, en ejercicio de su autonomia, promover el ordenamiento de su
territorio, el uso equitativo y racional del suelo, la preservacion y defensa del
patrimonio ecoldgico y cultural localizado en su ambito territorial y la prevencion de
desastres en asentamientos de alto riesgo, asi como la ejecucion de acciones
urbanisticas eficientes; c) garantizar que la utilizacién del suelo por parte de sus
propietarios se ajuste a la funcion social de la propiedad y permita hacer efectivos
los derechos constitucionales a la vivienda y a los servicios publicos domiciliarios y
velar por la creacion y la defensa del espacio publico, asi como por la proteccion
del medio ambiente y la prevencion de desastres; d) promover la armoniosa
concurrencia de la Nacién, las entidades territoriales, las autoridades ambientales y
las instancias y autoridades administrativas y de planificacién, en el cumplimiento
de las obligaciones constitucionales y legales que prescriben al Estado el
ordenamiento del territorio, para lograr el mejoramiento de la calidad de vida de sus
habitantes y, e) facilitar la ejecucién de actuaciones urbanas integrales, en las
cuales confluyan en forma coordinada la iniciativa, la organizacion y la gestién
municipales con la politica urbana nacional, asi como con los esfuerzos y recursos

de las entidades encargadas del desarrollo de dicha politica?’.

85. El articulo 37 de la citada norma previdé el deber de incluir, dentro de las
reglamentaciones distritales o municipales, para las diferentes actuaciones
urbanisticas: «[...] las cesiones gratuitas que los propietarios de inmuebles deben
hacer con destino a vias locales, equipamientos colectivos y espacio publico

en general, y sefialaran el régimen de permisos y licencias a que se deben

26 «Por el cual se modifica la Ley 9 de 1989x».
27 Articulo 1°.



someter asi como las sanciones aplicables a los infractores a fin de garantizar el
cumplimiento de estas obligaciones, todo ello de conformidad con lo dispuesto en

el capitulo XI de esta ley».

86. El aparte destacado en negrita fue demandado pues, a juicio, del demandante
«[...] viola la autonomia municipal, cuando dispone que las reglamentaciones
distritales o municipales determinaran para las diferentes actuaciones urbanisticas
las cesiones gratuitas que los propietarios de inmuebles deben de hacer con

destino a vias locales, equipamientos colectivos y espacio publico en general».

87. La Corte Constitucional, mediante sentencia C- 495 de 199828, resolvié la
demanda interpuesta en contra del aparte resaltado contenido en el articulo 37 de
la Ley 388 de 1997 y encontr6 que la expresibn demandada se ajustaba al
ordenamiento juridico, al reiterar que las mismas constituian una contraprestacion
de los propietarios de los inmuebles por la plusvalia que genera la actuacion

urbanistica en la ordenacién del territorio.

88. En la citada sentencia, la Corte Constitucional fue enfatica en sefalar que las
cesiones urbanisticas no son propiamente tributos ni rentas, dado que se trata de
«[...] bienes que se incorporan al patrimonio municipal, con ocasién de la actividad
urbanistica y que indudablemente contribuyen a la integraciébn del espacio

pablico».

89. El mencionado fallo sostuvo que las cesiones urbanisticas con ocasion de la
actividad urbanistica «/...] comportan una carga a los propietarios que se enmarca
dentro de la funcion social de la propiedad y su inherente funcion ecoldgica, que
requiere regulacion legal en los términos del art. 58 de la Constitucion» y, por lo

tanto, la expresion demandada se ajustaba a la Carta Politica.

Jurisprudencia del Consejo de Estado y estadios en la evolucion

jurisprudencial

90. Posteriormente, y a partir de los anteriores derroteros jurisprudenciales, al
interior de esta Corporacion se ha desarrollado una linea jurisprudencial con el
propésito de definir la naturaleza juridica de las cesiones urbanisticas, la cual se

encuentra marcada por tres momentos en su evolucion.

91. Un primer momento, se concibié que las cesiones gratuitas urbanisticas

solamente resultan aplicables a terrenos que se pretendan urbanizar. Un segundo

28 Magistrado Ponente: Dr. Antonio Barrera Carbonell.



momento que sento la sub regla juridica que sefala que las cesiones urbanisticas
solo pueden destinarse a vias locales y equipamientos locales de la propia
urbanizacién y no a mallas de mayor jerarquia como las pertenecientes a la malla
vial arterial, postura jurisprudencial que seria modificada con posterioridad. Un
tercer momento, en el cual se sientan las reglas para considerar que las cesiones
urbanisticas se enmarcan en un concepto mas amplio pues resulta admisible que
se destinen a propositos diferentes a la urbanizacion local. También, cabe
destacar que esta figura ha tenido un importante desarrollo en materia de

proteccion de derechos colectivos.

Primer momento: sentencia de 16 de octubre de 1992 en vigencia de la Ley
92 de 1989: las cesiones urbanisticas solamente pueden estar afincadas para
terrenos que se pretendan urbanizar, por lo que no se pueden establecer de

manera indiscriminada para todos los inmuebles

92. Esta Corporaciéon, mediante sentencia de 16 de octubre de 19922°, decidié
declarar la nulidad del inciso 1° del articulo 118 del Acuerdo 7 de 1987 del
Consejo del Distrito Especial de Bogota, conocido como el Estatuto de
Valorizacién, que imponia la obligacion de ceder el 7% del area bruta de los
terrenos que se verian afectados por las obras de la malla vial arterial en el Distrito
Capital.

93. La norma demandada era del siguiente tenor:

[...] Articulo 118. Cesion gratuita y obligatoria. El Instituto de Desarrollo
Urbano, para efectos de adelantar la negociacion directa o la
expropiacion de los predios que se requieran para las vias arterias del
Plan Vial, descontard en cada caso el area de cesion obligatoria,
equivalente al siete por ciento (7%) del area bruta del terreno.

29 Expediente radicado: 2055, Magistrado Ponente: Ernesto Rafael Ariza Mufioz. Fuente tomada
del articulo titulado: Las Cesiones Urbanisticas Obligatorias, Pinilla Juan Felipe. En igual sentido,
puede verse la sentencia del 30 de abril de 1993, Seccién Primera, nimero de radicado: 2236,
M.P.; Yesid Rojas Serrano. También, puede verse la sentencia de 26 de enero de 1995,
expediente 3013, Magistrado Ponente: Miguel Gonzéalez Rodriguez, que confirmé la sentencia de
primera instancia, en cuanto habia declarado la nulidad del articulo 22 y paragrafo Unico del
Acuerdo No. 2 de 1980, por el cual se adopta el Plan Vial para el Distrito Capital de Bogota y se
clasifican sus vias segun su capacidad, funcién y uso. En esta oportunidad se esgrimieron las
siguientes consideraciones: «[...] Significa lo anterior que la norma en estudio, al igual que el
articulo 118 del Acuerdo No. 7 de 1.79 que fue objeto de la declaratoria de nulidad por parte de
esta Corporacion en la referida sentencia de 16 de octubre de 1992, quebranta el articulo 30 de la
Constitucién Politica de 1886, que corresponde al articulo 58 numeral 40. de la actual, pues como
lo expreso la Sala en esa oportunidad, “.. la cesion obligatoria y gratuita, indiscriminadamente, es
decir, en relacion con todos los inmuebles que resulten afectados por la realizacion de vias arterias
del Plan Vial, estatuye una expropiacién sin indemnizacion, ya que, finalmente, la Administracién
haciendo uso de su poder coactivo frente al particular logra que el referido porcentaje de la
propiedad privada pase a sus manos sin que exista compensacion...”



94. En esta oportunidad, si bien se reconocio que las cesiones urbanisticas tenian
un claro sustento constitucional, se consideré6 que dicha norma estipulaba una
cesion gratuita indiscriminada en relacion con todos los inmuebles que resultarian
afectados con la realizacion de las vias arterias del Plan Vial sin consideracion
alguna a su tratamiento urbanistico, esto es, sin tener en cuenta si tales predios

eran susceptibles de urbanizacion.

95. En este orden ideas, la citada sentencia dejé sentada la regla juridica segun la
cual, las cesiones urbanisticas solamente se pueden aplicar a los predios que se
pretendan urbanizar. Asi las cosas, la norma demandada, en tanto que estipulaba
una cesion obligatoria y gratuita para todos los bienes inmuebles que resultaban
afectados con el plan vial era violatoria al derecho de propiedad al constituir una

expropiacion sin indemnizacion.

96. Sento el fallo, las siguientes reflexiones que se transcriben in extenso:

[...] Asi que, el articulo 118 acusado, consagra una cesion obligatoria y
gratuita, indiscriminadamente, es decir, en relacion con todos los
inmuebles que resulten afectados por la realizacion de vias arterias del
Plan Vial, razon por la cual dicha norma estatuye una expropiacion sin
indemnizacion, ya que, finalmente, la Administracién, haciendo uso de
su poder coactivo frente al particular logra que el referido porcentaje de
la propiedad privada pase a sus manos sin que exista compensacion, lo
cual deviene en flagrante violacion del inciso 3o. del articulo 30 de la
Constitucion Politica de 1886, invocado por el actor como infringido, que
corresponde al inciso 4o0. del articulo 58 de la actual Carta

Fundamental.

Segundo momento: las cesiones obligatorias solamente pueden ser
destinadas a vias locales, zonas verdes y equipamientos comunales pero no

las pertenecientes a la malla vial

97. En un segundo momento, se concibié como regla general que las cesiones
obligatorias solamente pueden ser destinadas a vias locales y equipamientos
comunales. En efecto esta Corporacion, en sentencia de 26 de enero de 1995,
expediente 3015%, indic6 que las cesiones so6lo pueden destinarse a las vias
locales, zonas verdes y equipamientos de la urbanizacién proyectada. Fue asi

como resolvié declarar la nulidad del articulo 126 del Acuerdo 7 de 1979, por el

30 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de 25 de
enero de 1995, expediente 3015, C.P.: Miguel Gonzalez Rodriguez.



cual se define el Plan General de Desarrollo integrado de Bogota, pues la cesion
se hizo para una obra de infraestructura- malla vial- que no estaba contemplada

en el articulo 37 de la Ley 388 de 1997. Al respecto, se dijo:

[...] Del contenido de las normas antes transcritas infiere la Sala que
establecer la cesion gratuita y obligatoria del 7% sobre el area de un
terreno, en forma indiscriminada, para afectarla a vias arterias del Plan
Vial, como se hizo en el articulo 118 del Acuerdo No. 7 de 1987, lo cual
motivé la declaratoria de su nulidad por violacion del articulo 30 de la
Constitucion Politica de 1986, pues considerd esta Corporacion que tal
cesion no puede extenderse a vias que se vayan a construir por
valorizacion, es lo mismo que involucrar la cesién a terrenos en
proceso de urbanizaciéon, para afectarlos a las vias arterias del
Plan Vial y no para la construccién de vias, zonas verdes y
servicios comunales de la urbanizacién que se proyecta, que es
para lo cual los articulos 2°y 7° de la Ley 92 de 1989 han previsto

las cesiones gratuitas y obligatorias [...J** (Destacado es nuestro).

98. Posteriormente y, en igual sentido, esta Corporacion, mediante sentencia de
30 de agosto de 200132 expediente 5595 sefialé que los terrenos adquiridos por
las entidades territoriales como resultado de las cesiones urbanisticas debian
destinarse para la construccion de vias, zonas verdes y servicios comunales de la
urbanizacidén que se proyecta. Esta tesis partia de la idea que no era posible que
sean destinadas para vias de mayor jerarquia como las pertenecientes a la malla
vial, postura jurisprudencia que seria revisada por esta Seccion en

pronunciamientos posteriores.

99. En dicha oportunidad, el Consejo de Estado resolvio confirmar la sentencia del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca que habia declarado la nulidad de los

articulos 418, incisos 2y 4, y 419 numeral 1° y numeral 2°, inciso 2, en cuanto a la

31Fuente tomada: «Las Cesiones Urbanisticas Obligatorias en el ordenamiento juridico. Alcance y
limitaciones segun la jurisprudencia constitucional y contencioso administrativa.

82 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de 30 de
agosto de 2001, radicacién niumero: 25000-23-24-000-1996-8166-01(5595), Actor: José Maria
Garzoén Diaz y otros, Magistrado Ponente: Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.



expresion «[...] a titulo gratuito», del Acuerdo 6 de 19902 contentivo del Estatuto
para el Ordenamiento Fisico del Distrito Especial, expedido por el Concejo de
Bogotd, al considerar que la cesion obligatoria gratuita de los predios de propiedad
privada en los porcentajes fijados en las normas sefialadas constituia una
expropiacion sin indemnizacion contraria a los articulos 58 y 59 de la Constitucion
Politica pues las cesiones urbanisticas procedian para las vias de la propia

urbanizacion. Indicé el precitado fallo:

[...] Como lo ha sostenido la Sala en anteriores pronunciamientos (vr.
gr. Sentencias de 16 de octubre de 1.992, exp. 2055, Consejero
Ponente: Dr. Ernesto Rafael Ariza Muiioz; de 30 de abril de 1.993,
exp. 2236, Consejero Ponente: Dr. Yesid Rojas Serrano; y de 26 de
enero de 1.995, exps. 3013 y 3015, Consejero Ponente: Dr. Miguel
Gonzalez Rodriguez), la sentencia de la Corte Suprema de Justicia, de
9 de noviembre de 1.989, que resolvi6 sobre la exequibilidad de los
articulos 2° y 22 de la Ley 92 de 1.989, si bien afirm6 que se pueden
hacer cesiones obligatorias y gratuitas, también lo es que expresé que
las mismas sOlo caben para terrenos que se pretendan urbanizar, no
pudiéndose extender a vias que se vayan a construir por valorizacion,
argumento Ultimo en el cual basan su defensa los recurrentes, al

considerar que el plan vial arterial valoriza el predio del cual se segrega

33 Articulo 418. ORIGEN DE LAS AREAS PARA LA CONFORMACION DEL SISTEMA VIAL
ARTERIAL.

"Todo predio ubicado parcial o totalmente sobre una zona de reserva vial del Plan Vial Arterial
debera segregar esta zona del resto del terreno para transferirla a la entidad encargada de la
ejecucion de la via.

"Si se trata de un terreno urbanizable de conformidad con el presente acuerdo, debera ceder a
titulo gratuito una proporcion del area a ceder, tal como se indica mas adelante, como requisito
para la obtencién de la licencia de urbanizacion.

[.]

"Articulo 419. PROPORCION DEL AREA DE CESION OBLIGATORIA PARA LA
CONFORMACION DEL SISTEMA VIAL ARTERIAL.

"En las normas especificas que se adopten como requisito para tramitar las areas, se determinara:

"1°. La proporcion del &rea de los predios que deba ser entregada como cesion obligatoria a titulo
gratuito para la ejecucion del Plan Vial Arterial, en aquellos predios en los que se hayan previsto
zonas de reserva vial para dicho plan, proporcion que sera la siguiente en los distintos
tratamientos:

[.]

"Como regla general las franjas de Control Ambiental de la malla vial arterial a las cuales hace
referencia el presente articulo, constituyen areas de cesién obligatoria gratuita, parte de la cual es
computable como cesion tipo A, determinable por las normas especificas entre un 3% y un 5% del
Area Neta Urbanizable.

"Excepcionalmente y con el solo objeto de disminuir en sectores especificos los costos de
urbanizacién, podran tenerse como parte de la seccién transversal de la via, lo cual ser4 materia
de definicion en los respectivos decretos de asignacion de tratamiento".



a titulo gratuito el porcentaje del area de terreno bruto consagrado en
las normas demandadas, lo cual, a su juicio, no puede entenderse
como una expropiacidbn sin indemnizacién, sino como una

contraprestacion.

Si bien, de conformidad con el articulo 7° de la Ley 92 de 1.989, los
municipios podran crear, de acuerdo con su organizacion legal,
entidades que seran responsables de administrar, desarrollar, mantener
y apoyar financieramente el espacio publico, el patrimonio inmobiliario y
las areas de cesion obligatoria para vias, zonas verdes y servicios
comunales, no lo es menos que, conforme a las precisiones de las
sentencias antes mencionadas, ello Unicamente es viable para

efectos de urbanizacion de predios.

De tal manera que la cesién obligatoria gratuita, de manera
indiscriminada, para fines distintos de los anteriores efectivamente
configura una expropiacion sin indemnizacién, la cual es contraria
a los articulos 58 y 59 de la Constitucién Politica, que prevén que
dicha figura solo es posible cuando asi lo determine el Legislador, por
razones de equidad, mediante el voto favorable de la mayoria absoluta
de los miembros de una y otra Camara, o por parte del Gobierno
Nacional en caso de guerra, y sOlo para atender a sus requerimientos,

circunstancias que no se presentan en el asunto examinado.

Ahora, no desconoce esta Corporacion que el canon constitucional 58
consagra la funcion social de la propiedad y la prevalencia del interés
publico o social sobre el particular; sin embargo, ello no significa que se
pueda despojar al particular de la propiedad sin indemnizaciéon alguna
cuando no medien las circunstancias contempladas en la Constitucion,
a las que se aludi6 anteriormente, o cuando no se esta afectando un
area destinada para la construccion de vias, zonas verdes y servicios
comunales de la urbanizacién que se proyecta, de conformidad con los
articulos 2° y 7° de la Ley 92 de 1989, sino una destinada para las vias

arterias del plan vial, como lo hacen las normas demandadas.

El reconocimiento que hacen los recurrentes acerca de que la cesion
constituye una contraprestacion por valorizacibn con ocasion de la
construccion de la via, pone de manifiesto que no se trata de una

cesién gratuita sino onerosa.



En consecuencia, la Sala concluye que la cesion obligatoria gratuita de
los predios de propiedad privada en los porcentajes sefialados en las
disposiciones acusadas constituye un verdadero despojo [...]

(Destacado es original)

Tercer momento: las cesiones urbanisticas obligatorias se enmarcan en un
concepto mas amplio dado que el Unico requisito exigible es que se trate de

terrenos que se pretenden urbanizar

100. Finalmente, esta Corporacioén, en sentencia de 1 de octubre de 200734y, en la
misma linea de la sentencia de 30 de agosto de 2001 radicado 5595 ya citada,
construyo la tesis de que las cesiones urbanisticas se ubicaban en un espectro
mas amplio y, desde esta perspectiva, el acento se encuentra en el hecho de que
las mismas se enmarquen en actuaciones o procesos de urbanizacion por lo que

no deben analizarse, exclusivamente, en funcién de su destinacion.

101. En dicha oportunidad, esta Corporacion efectud el control de legalidad de un
aparte del articulo 352 del Decreto 619 de 28 de julio de 2009, expedido por la
Alcaldia Mayor de Bogota D.C., mediante el cual se adopté el Plan de
Ordenamiento Territorial que establecia que serian objeto de cesion obligatoria y
gratuita las areas «[...] hasta el 7% del area bruta del predio afectado por la malla
vial arterial», pues a juicio de los actores, el precepto demandado contravenia
normas de orden superior y, particularmente, el articulo 58 de la Constituciéon

Politica ya que establecia una expropiacion sin indemnizacion.

102. Este 6rgano de cierre de la jurisdiccion sento las bases para permitir que las
cesiones urbanisticas se conciban, no en funcion de la destinacion a la que se
debe dar, sino en el hecho de que se trate de predios en los que se adelanten
procesos de urbanizacion. Se transcriben los apartes mas importantes de esta

sentencia:

[...] Esta Jurisdiccion se ha pronunciado frente a disposiciones que
consagran cesiones obligatorias gratuitas afectas a planes viales
arteriales, y las ha anulado por considerar que vulneran canones de

orden constitucional, como a los que aluden los demandantes.

34 Sentencia del Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera,
sentencia de 11 de octubre de 2007, Numero de Radicado: 25000-23-24-000-2001-00248-02,
actor: Carlos Urrutia Holguin y otros, demandado: Alcaldia Mayor De Bogota D.C, Magistrado
Ponente: Marco Antonio Velilla.



Sin embargo, también esta Corporacion en sentencia de 30 de agosto
de 2001, (Expediente 5595, Actor: José Maria Garzon Diaz y otros,
Consejero ponente doctor Gabriel Eduardo Mendoza Martelo), enfatizé
en que el quebranto de las normas de orden superior se da en la
medida en que las cesiones gratuitas se prevean de manera
indiscriminada y no afectas a urbanizacion de predios.

[...]

En este caso, de la lectura del acto acusado se evidencia que el mismo
antepone la circunstancia de que se trata de “predios en los que se
adelanten procesos de urbanizacidon”, es decir, que no se esta en
presencia de cesiones gratuitas previstas de manera indiscriminada,
no afectas a urbanizacion de predios, sino, todo lo contrario, de una

cesion para procesos de urbanizacion.

Los articulos 36, 37, 39 y 51 de la Ley 388 de 1997, citados como
sustento del acto acusado en la contestacion de la demanda,

establecen: [Se citan las normas mencionadas]

Del texto de las normas antes transcrito, claramente infiere la Sala que,
en efecto, la Ley ha concebido la cesion gratuita dentro de la Unidad de
Actuacién Urbanistica para un &area que debe ser urbanizada o
construida con el objeto de promover el uso racional del suelo y
facilitar la dotacibn con cargo a sus propietarios, de la
infraestructura para el transporte, los servicios publicos
domiciliarios y los equipamientos colectivos mediante reparto
equitativo de las cargas y beneficios. Y desde esta perspectiva, la
norma controvertida que, como ya se dijo, antepuso la figura de la
cesion como afectacion a urbanizacién de predios, est4 acorde con

la voluntad del legislador.

Ahora, no es cierto, como lo afirman los recurrentes, que las normas
antes sefaladas fueron indebidamente interpretadas, pues una cosa es
la cesion obligatoria gratuita de hasta el 7% para un plan vial o
infraestructura vial, sin consideracion alguna a la actividad
urbanizadora de predios, es decir, indiscriminada y otra diferente,
como en este caso, cuando dicha cesion afecta a un proceso de
urbanizacion, que es lo que legalmente esta permitido, pues
supone un beneficio directo para la comunidad, que se traduce en

mejoramiento de su calidad de vida. (Destacado es original)



103. Resulta pertinente traer a colacion el siguiente comentario doctrinal frente a la
pauta introducida por este fallo, al sehalarse que «[...] en esta sentencia queda
claro que el Consejo de Estado reitera que la legalidad de la cesion urbanistica
cuestionada no debe analizarse en funcion exclusivamente de la destinacion que a
ella se le debe dar — en este caso malla vial arterial-, Sino en que sea prevista en
el marco de actuaciones de urbanizacion, donde claramente guarde relacion
con un beneficio autorizado, y por consiguiente, no sea indiscriminada. De
este modo se puede concluir que teniendo en cuenta las nuevas condiciones
normativas (Ley 388 de 1997) aplicables a las cesiones urbanisticas obligatorias,
para no ser contrarias a tal normativa, deben estar previstas solamente para
aquellos casos en los que se verifiquen procesos de urbanizacion, situacién
en la que la contraprestacion por la obligacibn de cesibn se encuentra
presente”.(Pinilla, Juan Felipe y Rengifo, Mauricio La Ciudad y el Derecho.

Ediciones Uniandinas. Bogota 2012 pag. 334)3». (Destacado nuestro)

104.La evolucion jurisprudencial en esta materia, fue estudiada en mas reciente
sentencia de 31 de julio de 2014 de esta Seccién® en la cual se adopta la postura
de 1 de octubre de 2007 en el sentido de considerar que las cesiones urbanisticas
se enmarcan en un espectro mas amplio y esta corresponde a la posicion vigente

de esta Corporacion.

105. EI mencionado fallo centré su analisis en la redaccién de la norma prevista en
el articulo 37 de la Ley 388 de 1997, para destacar que el legislador, en uso de su
poder de configuracién normativa, incorporé el verbo imperativo «deban hacer»
por lo que era claro que las cesiones que los propietarios de inmuebles deban

hacer resulta obligatoria. Precisé el fallo:

[...JEs decir, que las cesiones son una contraprestacion a la que estan
obligados los propietarios de los terrenos al solicitar la respectiva
licencia para urbanizar o edificar, de alli que sea concebida como una
carga mas no como un impuesto. Por contera, al ser las cesiones
urbanisticas de caracter obligatorio para que el propietario pueda
obtener su licencia de urbanizacion, se entiende que aquella persona

gue no urbaniza no se vera afectada en su derecho.

[..]

35 Fuente tomada de: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera,
sentencia de 31 de julio de 2014, nimero de radicado: 25000- 2324- 000- 2007- 00235- 02, actor:
CAMACOL, demandado: Alcaldia Mayor de Bogota, M.P.: Maria Claudia Rojas Lasso.

36 |Ibidem.



En este sentido una primera conclusion a la que se puede llegar es que,
no resulta contrario a derecho que exista la posibilidad de que en los
planes parciales, se puedan concebir las metodologias que permitan
distribuir las cargas y los beneficios de manera equitativa, cuando
pretendan compensar componentes de cargas generales dada la
funcién del producto inmobiliario que resulte de la urbanizacién. Por
tanto, es posible que las autoridades territoriales establezcan férmulas o
ecuaciones que permitan establecer que aquellos que producen
mayores beneficios dada la mayor incidencia de su proyecto para el
desarrollo urbanistico del Distrito, deban por tanto tener mayor

participacion en las cargas urbanisticas.

Lo anterior teniendo de presente el articulo 37 de la Ley 388 de 1997,
norma segun la cual corresponde a las ‘reglamentaciones” determinar
las cesiones gratuitas que los propietarios de inmuebles deben hacer
con destino a vias locales, equipamientos colectivos y espacio publico
en general. Por tanto es posible que se puedan imponer cesiones
frente a cargas generales, por cuanto estas cargas estan dentro

del espacio publico en general.

El articulo 37 de la Ley 388 de 1997 es del siguiente tenor literal:

[Se transcribe]

La expresion resaltada con negrita “deben hacer”, denota un verbo
imperativo y no facultativo u opcional, en este sentido, las cesiones que
los propietarios de inmuebles hacen con destino a las vias locales,
equipamientos colectivos y espacio publico en general, es obligatoria,
por lo que le correspondia a la administracion distrital expedir la
reglamentacion para las diferentes actuaciones urbanisticas, tal y como
lo hizo con el decreto 436 de 2006, cuyas disposiciones acusadas no
estan determinando de forma cierta y anticipada las cesiones
obligatorias como las entiende la demandante, por cuanto éstas como
cargas de tipo local, deben ser identificadas en el momento de
adelantarse el proyecto urbanistico, teniendo en cuenta la superficie

maxima a construir

[..]



Destaquese de la norma analizada que contiene el verbo rector
“deberan ser”, el cual se traduce en la obligacion que tienen las
administraciones territoriales de adoptar las medidas para la
recuperacion de los costos en que se incurran para la
infraestructura vial y redes de servicios publicos, siendo uno de
ellos la distribuciobn de las cargas generales mediante la

asignacioén de edificabilidad adicional.

[..]

De acuerdo con las disposiciones legales transcritas, la Sala encuentra
que el paragrafo del articulo 12 del Decreto 436 de 2006, al establecer
el aprovechamiento urbanistico basico como contraprestacion de las
cargas urbanisticas locales, asi como un aprovechamiento urbanistico
adicional como contraprestaciébn por concepto de las cesiones
urbanisticas adicionales para componentes de las cargas generales, o
gue hace es armonizar las disposiciones relativas al aprovechamiento
urbanistico en los planes parciales, como el resultante del reparto
equitativo de cargas y beneficios, a la luz de la legislacion nacional
sentada en el Decreto 2181 de 2006 y en la Distrital consignada en el
POT Distrital Decreto 190 de 2004. (Destacado es nuestro).

106. Cabe aclarar que la citada sentencia y, en consonancia con los
pronunciamientos de la Corte Suprema, la Corte Constitucional y del Consejo de
Estado, reiter6 la naturaleza de las cesiones urbanisticas como una
contraprestacion a favor de las entidades territoriales por quien pretende
desarrollar un proyecto urbanistico que no pueden equipararse a los impuestos
pues en ella no estan presentes los elementos del tributo previstos en el articulo
388 de la Carta Politica como son el hecho generador, la base gravable, los

sujetos activo y pasivo Yy la tarifa. En efecto, indico:

[...] Se entiende con meridiana claridad que la institucién de la cesion
urbanistica, funge como la compensacion que recibe la entidad
territorial y, por ende, la comunidad en general, que debe ser asumida
por quien desarrolla un proyecto urbanistico en ejercicio del derecho a
la propiedad privada, de acuerdo con los principios de solidaridad y de
la funcion social de la propiedad, contenidos en el articulo 58

constitucional.



Segun lo visto, las cesiones de suelo no corresponden a ningun tipo de
tributo, pues se trata de cargas sociales, que aunque pueden llegar a
representar cargas también econOmicas para quien desarrolla el
proyecto urbanistico, no tienen una naturaleza tributaria pues no se
dan los elementos que configuran el impuesto [...] (Destacado de la
Sala).

107. Por ltimo, en reciente decision de 12 de marzo de 20203, esta Sala efectu6
el control de legalidad del articulo 98 y el paragrafo del articulo 99 del Acuerdo
0116 de 2000 «Por medio del cual se adopt6 el Plan de Ordenamiento Territorial
de Ibagué», asi como del articulo 118 del Acuerdo 009 de 2002 «Por medio del
cual se expidieron normas generales sobre usos, construcciones y urbanizaciones
y se dictan otras disposiciones», y luego de efectuar un analisis de la evolucion
jurisprudencial en esta materia reiter0 la tesis segun la cual las cesiones
urbanisticas para generacion del espacio publico fueron objeto de ampliacién por
la Ley 388 de 1997 y no pueden restringirse a los limites que prescribe su
destinacion, «[...] pues si bien a ellas estan atadas a las posibilidades descritas en
la norma, todas giran en torno a un “proceso de urbanizacion”, en cuanto es el
elemento que activa esta herramienta, determinado y orientado al beneficio

autorizado con ocasion de dicho desarrollo».

108. El citado fallo plasmo las siguientes consideraciones de especial importancia

para la solucion de la controversia que nos ocupa:

[...] Las cesiones gratuitas se entienden, de acuerdo con las normas
generales que las reglamentan, como aquellos espacios fisicos que los
urbanizadores o propietarios de los inmuebles ubicados dentro de un
ente territorial, deben destinar a beneficio general cuando soliciten

algun tipo de actuacion urbanistica3® sobre los mismos, y en adelante,

37 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de 12 de
marzo de 2020, nimero de radicado: 73001-23-31-000-2009-00333-01, actor: Andrey Gustavo
Garcia, M.P.: Nubia Margoth Pefia Garzon.

38 Cita es original de la providencia: Articulo 36°.- Actuacién urbanistica publica. Son actuaciones
urbanisticas la parcelacién, urbanizacion y edificacién de inmuebles. Cada una de estas
actuaciones comprenden procedimientos de gestion y formas de ejecucién que son orientadas por
el componente urbano del plan de ordenamiento y deben quedar explicitamente reguladas por
normas urbanisticas expedidas de acuerdo con los contenidos y criterios de prevalencia
establecidos en los articulos 13, 15, 16 y I7 de la presente Ley.

Estas actuaciones podran ser desarrolladas por propietarios individuales en forma aislada por
grupos de propietarios asociados voluntariamente o de manera obligatoria a través de unidades de
actuacion urbanistica, directamente por entidades publicas o mediante formas mixtas de
asociacion entre el sector publico y el sector privado.

Cuando por efectos de la regulacién de las diferentes actuaciones urbanisticas los municipios,
distritos y las areas metropolitanas deban realizar acciones urbanisticas que generen mayor valor
para los inmuebles, quedan autorizados a establecer la participacion en plusvalia en los términos



constituyen un bien afectado al patrimonio municipal, por virtud de la

gratuidad que los caracteriza y en favor de dichos entes.

[..]

Como quedo visto atras, las cesiones obligatorias no tienen un caracter
oneroso, pues el ente territorial no paga por las mismas, en tanto que
constituyen para el constructor o propietario del inmueble una entrega
definitiva y previa sobre una porcion de terreno como contraprestacion,
para obtener la autorizacion de urbanizacion; y porque dicha cesion
contribuye con el desarrollo de zonas (espacio publico) que beneficia a

la comunidad.

[..]

Examinadas las figuras que confluyeron en el reproche de la parte
actora (expropiacion, afectacién vial y cesiones gratuitas), se tiene que
el Concejo Municipal de Ibagué estaba facultado para expedir las
normas cuestionadas en cuanto regulan la cesién obligatoria en la
modalidad vial, como una herramienta de ordenamiento que se
exige a los constructores o particulares para la autorizaciéon y la

realizacién de la actuacion urbanistica.

Lo anterior, porgue esta figura, la de la cesién obligatoria, habilita a la
administracion para que reclame, en observancia del mandato
legal superior, la generacion de espacio publico como aspecto
fundamental y necesario en el equilibrio urbano que conlleva la

realizacién de nuevas construcciones.

Como quedoé visto en el aparte pertinente del marco juridico de las

cesiones, estas no se limitan a un Unico aspecto, sino que se

que se establecen en la presente Ley. Igualmente, normas urbanisticas estableceran
especificamente los casos en que las actuaciones urbanisticas deberan ejecutarse mediante la
utilizacion del reparto de cargas y beneficios tal como se determina en el articulo 38 de esta Ley.

En el evento de programas, proyectos y obras que deban ejecutar las entidades publicas, como
consecuencia de actuaciones urbanisticas que le sean previstas en planes de ordenamiento o en
los instrumentos que los desarrollen, las entidades municipales y distritales competentes sin
perjuicio de su realizacion material por particulares, podran crear entidades especiales de caracter
publico o mixto para la ejecucién de tales actuaciones, de conformidad con las normas legales
generales y con las especiales contenidas en la presente Ley y en la Ley 142 de 1994.

Igualmente las entidades municipales y distritales y las areas metropolitanas podran participar en la
ejecucion de proyectos de urbanizacion y programas de vivienda de interés social, mediante la
celebracion, entre otros, de contratos de fiducia con sujecién a las reglas generales y del derecho
comercial, sin las limitaciones y restricciones previstas en el numeral 5 del articulo 32 de la Ley 80
de 1993.



complementan, segun las necesidades de la zona, a que se
realicen con destino a: i) vias, ii) equipamiento colectivo vy iii)
espacio publico en general, en los términos del articulo 37 de la
Ley 388.

[...] Ademas, como se explico, las cesiones obligatorias, conforme a la
Ley 388, no estd restringida a una uUnica destinacion, lo que
descarta que la orientacion que se hace respecto del componente
vial no esté prohibido y tampoco limitado, pues de acuerdo con el
desarrollo urbanistico que se adelante por parte de los
propietarios o constructores es que se lograra identificar la
necesidad de integrar esos espacios de cesion a las necesidades
de transito y movilidad que se requieran para garantizar un
coherente crecimiento urbanistico que asegure la prestacion de
los servicios requeridos por la comunidad. (Destacado fuera de
texto).

109.A partir de los lineamientos jurisprudenciales antes esbozados, la Sala

considera relevante sefialar lo siguiente:

(i) El articulo 82 de la Constitucion Politica sefiala que corresponde a las entidades
publicas velar por la integridad del espacio publico y su destinacion comun. El
mandato superior habilita la imposicion de cargas urbanisticas como mecanismo
necesario para obtener la colaboracion de los particulares en el cumplimiento de

los fines esenciales del Estado y en la integracion del espacio publico.

(i) Las cesiones urbanisticas son concebidas como la contraprestacion que
reciben las entidades territoriales a cargo de los propietarios por la plusvalia que
generan las diferentes actuaciones urbanisticas y que, dada su naturaleza, estan
llamadas a integrar el patrimonio del municipio, quien puede darle el destino a vias
eguipamientos colectivo, espacio publico vias y en general «[...] todas las zonas
existentes o debidamente proyectadas en las que el interés colectivo sea
manifiesto y conveniente y que constituyan por consiguiente zonas para el uso o el

disfrute colectivo3®».

(i) Las cesiones urbanisticas encuentran su justificacion en diversos preceptos
que integran la Carta Politica de 1991, como el mandato constitucional que
reivindica la funcién social y ecolégica de la propiedad (articulo 58 del Estatuto

Superior), el que reconoce la intervencién del Estado en la economia con el fin de

39 Articulo 5 de la Ley 9 de 1989.



lograr el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes y la distribucion
equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservacion del
ambiente sano (articulo 334 ejusdem), y la facultad otorgada a las entidades
publicas para participar en la plusvalia que genere su accion urbanistica y para
regular la utilizacion del uso del suelo en defensa del interés comun (articulo 82

ibidem)*0.

(iv) Como tales, son bienes que entran a formar parte del patrimonio del Estado,
con ocasion de la actividad urbanistica y que contribuyen a la integracion del

espacio publico y de los bienes colectivos de uso comuin*L.

(v) Esta figura tiene como propoésito la ordenacion del territorio y el crecimiento
armonico de las ciudades*’. En definitiva, se trata de «[...] las porciones de terreno
que tienen la obligacion de ceder los promotores de las actuaciones
urbanisticas*3» que tiene como proposito permitir la compensacion a la colectividad
por el desarrollo de diferentes proyectos urbanisticos de caracter particular, por
haber generado un impacto urbanistico y ambiental en el proceso de
urbanizacion**. Las cesiones asi entendidas concretizan el reparto equitativo de las
cargas y beneficios, de esta manera, unas cesiones beneficiaran de manera
directa a la comunidad (cargas locales), mientras que otras, favoreceran a la

ciudad o al municipio (cargas generales)®.

(vi) Las cesiones urbanisticas no equivalen a una expropiacion sin indemnizacion,
dado que constituyen una contraprestacion a favor del Estado con cargo a los
propietarios de los predios con fines urbanisticos y que puede exigir el Estado en
virtud de la facultad que deparo el constituyente de 1991, para dictar normas para
participar en la plusvalia que genere su accion urbanistica y regular la utilizaciéon
del uso del suelo en defensa del interés comun (articulo 82 del Estatuto
Superior)?e.

40 C- 295 de 1993.

41 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, C.P. Maria Claudia
Rojas Lasso, 27 de enero de 2011, Rad. 15001-23-31-000-2002-02582-01

42 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de 3 de
agosto de 2020, Radicacion numero: CE-SEC1-EXP2000-NAP049, AP-049, Consejero ponente:
Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.

43 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de 31 de
julio de 2014, numero de radicado: 25000- 2324- 000- 2007- 00235- 02, actor: CAMACOL,
demandado: Alcaldia Mayor de Bogota, M.P.: Maria Claudia Rojas Lasso

44 lbidem.

45Seccion Cuarta, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 8 de
junio de 2017, namero de radicado: 250002337000-2012-00370-01 [21001], actor: Fiduciaria
Bogota S.A. Como vocera del Patrimonio Autonomo Fideicomiso Almenara — Fidubogota S.A. E
Inmobiliaria Conconcreto S.A.S, demandado: Alcaldia Mayor de Bogota, Secretaria Distrital de
Planeacién - SDP y Unidad Administrativa Especial de Catastro Distrital - UAECD.

46 C- 295 de 1993.



(vi) Finalmente, las cesiones urbanisticas deben ser impuestas a los propietarios
gue pretendan obtener la licencia de urbanizacion, por lo se entiende que aquella
persona que no urbaniza no puede asumir dicha carga, pues en este ultimo evento
se correria el grave riesgo de afectar el nucleo esencial del derecho de propiedad

reconocido en el articulo 58 de la Constitucion Politica.

(b) Las afectaciones por causa de obra publica

110.La Ley 92 de 1989, defini6 la afectacion como «/...] toda restriccion impuesta
por una entidad publica que limite o impida la obtencion de licencias de
urbanizacioén, de parcelacion, de construccion, o de funcionamiento, por causa de
una obra publica, o por proteccion ambiental». El articulo 37 ibidem se ocupo de

establecer los pasos que deben guiar la afectacion, en los siguientes términos:

[...] Articulo 37°.- Toda afectacién por causa de una obra publica tendra
una duracion de tres (3) afios renovables, hasta una maximo de seis (6) y
debera notificarse personalmente al propietario e inscribirse en el
respectivo folio de matricula inmobiliaria, so pena de inexistencia. La
afectacién quedara sin efecto, de pleno derecho, si el inmueble no fuere
adquirido por la entidad publica que haya impuesto la afectacién o en

cuyo favor fue impuesta, durante su vigencia.

El registrador deberd cancelar las inscripciones correspondientes, a

solicitud de cualquier persona, previa constatacion del hecho.

En el caso de las vias publicas, las afectaciones podran tener una

duracion maxima de nueve (9) afios.

La entidad que imponga la afectacion o en cuyo favor fue impuesta
celebrara un contrato con el propietario afectado en el cual se pactara el
valor y la forma de pago de la compensacion debida al mismo por los
perjuicios sufridos durante el tiempo de la afectacion. La estimacién de
los perjuicios sera efectuada por el Instituto Geografico "Agustin Codazzi"
o la entidad que cumpla sus funciones, en los términos previstos en la
presente Ley. Para los efectos de la presente Ley, entiéndese por
afectacion toda restriccion impuesta por una entidad publica que
limite o impida la obtencién de licencias de urbanizacion, de
parcelacion, de construccién, o de funcionamiento, por causa de
una obra publica, o por proteccion ambiental. (Destacado fuera de

texto).



111.De conformidad con lo anterior, se encuentra que la afectacion (i) tiene una
vigencia de tres (3) afios prorrogables por otros tres (3) aflos mas, hasta llegar a
un maximo de seis (6), pero tratAndose de vias publicas puede durar hasta nueve
(9) afos; (ii) la decision de afectacion debe notificarse personalmente al
propietario del predio, (iii) se debe inscribir en el folio de matricula inmobiliaria
correspondiente, (iv) la afectacién queda sin efecto, de pleno derecho, si el bien
inmueble no fue adquirido por la entidad publica, durante su vigencia, (v) el
registrador debe cancelar las inscripciones correspondientes, a solicitud de
cualquier persona vy, (vi) la imposicion de la afectacion da lugar a la suscripcion de
un contrato con el propietario afectado, en el cual se pactara el valor y la forma de
pago de la compensacion debida por los perjuicios sufridos durante el tiempo de la
afectaciéon con ocasion de la limitacion del derecho a la propiedad, los cuales
deben ser tasados por el Instituto Geografico Agustin Codazzi o entidad que

cumpla sus funciones.

112.La afectacién al interés general constituye el primer paso antes de la
adquisiciéon de un bien inmueble por enajenacion voluntaria o expropiacion v,
como tal, es una limitacion del derecho de propiedad dado que impide, durante el

término de su vigencia, el otorgamiento de las licencias urbanisticas.

113.Esta Corporacién en sentencia de 9 de mayo de 20124/, hizo énfasis en que
la afectacion al interés general constituye una medida de intervencion del Estado
en la propiedad privada. La afectacion se convierte, en definitiva, en una etapa

previa a la expropiacion administrativa. Sobre el particular se dijo:

[...] 2.2.2. Las afectaciones al interés general y la garantia

expropiatoria.

Resulta de la naturaleza misma de la institucion de las afectaciones al
interés general que se trata de una de las muchas maneras en que el
Estado limita o dirige el ejercicio del derecho de propiedad. En el abanico
de posibilidades de intervencidon, de mayor a menor intensidad, se
encuentra que en el extremo mas intenso de intervencion estatal en la
propiedad privada opera la expropiacion, institucibn ampliamente
reglamentada en el ordenamiento juridico nacional, cuyas reglas deben
ser de estricta observancia para garantizar a los particulares que en caso
de que el Estado pretenda tomar su propiedad ello se hara atendiendo

las razones de utilidad publica establecidas legalmente (de manera

47 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A,
sentencia del 9 de mayo de 2012, Exp. 21906, Magistrado Ponente: Mauricio Fajardo.



especifica, pero no exclusiva, en el articulo 58 de la Ley 388 de 1997) y
mediante el pago de una indemnizacion justa y previamente reconocida;
empero, existen diversas figuras que limitan el ejercicio del derecho de
propiedad sin suprimirlo, como son las afectaciones ambientales —entre
las que se encuentran las consagradas en la Ley 22 de 1959, pero no son
las Unicas—, las afectaciones urbanisticas —entre las que se encuentra la
afectacion al espacio publico, en los términos del articulo 5 de la Ley 9 de
1989-, las afectaciones culturales —como la declaratoria de bien de
interés cultural desarrollada por la Ley 397 de 1997—; estas afectaciones
mantienen la titularidad privada del bien, pero limitan el ejercicio del
derecho de propiedad*®. En este orden de ideas, se puede afirmar que
tanto la expropiacion judicial o administrativa como las afectaciones al
interés general constituyen especies del mismo género: la

intervencion del Estado en la propiedad.

[..]

La afectacion al interés general de determinado bien se erige en
requisito previo para su expropiacion. En efecto, cuando quiera que la
Administracién decide expropiar un bien debe destinarlo para un motivo
de utilidad publica, la expropiacion le permite a la Administracion
concretar el interés general mediante la apropiacion del bien. Por su

parte, la afectacion le permite a la Administracién dirigir

48 Cita es original de la providencia: Asi lo reconoce la doctrina privatista:

“En la época actual, no solo motivos de tranquilidad, seguridad e higiene limitan la propiedad
particular, sino que nuevas preocupaciones de interés publico restringen el libre ejercicio o
disposicion de la propiedad.

1°. Se estima en todas partes que la conservacién de los monumentos histéricos o artisticos es
suficiente motivo de interés publico, y esta conservacion obliga al propietario a ciertas obras y le
impide explotarlos en forma que implique su destruccién o deterioro.

2°. Las urbanizaciones en los centros urbanos han sido objeto de una severa reglamentacion en
estos ultimos tiempos, y es asi como se ha fijado la cabida minima y maxima de los solares
ofrecidos al publico, las dimensiones de las calles, la obligacién de realiza previamente obras de
saneamiento, etc.

La ley 9 de 1989, de reforma urbana sefala que los elementos arquitecténicos y naturales de los
inmuebles privados destinados a la satisfaccion de necesidades urbanas colectivas, hacen parte
del espacio publico (art. 5°). Igualmente consagra la obligatoriedad para los propietarios de
terrenos urbanos de efectuar cesiones gratuitas de areas para vias, zona[s] verdes y servicios
comunales (art. 7°); esta cesion no es forma de expropiacion sino desarrollo y aplicacion de la
funcidn social y ecolégica de la propiedad urbana; el legislador puede limitar la propiedad ‘en
interés publico o beneficio general de la comunidad, como por ejemplo, por razones de salubridad,
urbanismo, conservacion ambiental, seguridad, etc.’ (Corte Constitucional, sent. C-295 de 29 de
julio de 1993).

“3° La conservacion de bosques, rios y corrientes de agua, de montafias, etc., ha dado origen a
reglamentos que restringen la propiedad de los respectivos duefios.

“4°, [ a necesidad de ampliar las calles y vias publicas, en general, obliga al propietario a ceder
zonas de terreno que ingresan al dominio publico.

[...]"Algunas de estas limitaciones de la propiedad implican un perjuicio concreto para el
propietario, que debe compensarse con una indemnizacion”.

VALENCIA ZEA, Arturo y ORTiZ MONSALVE, Alvaro, Derecho Civil. Derechos Reales, T.II, 112
edicién, Temis, Bogota, p. 177-178.



finalisticamente el ejercicio del derecho de propiedad para el

cumplimiento del interés general manteniendo la propiedad privada.

La afirmacion precedente tiene dos consecuencias de capital importancia
para el tema que ocupa actualmente a la Sala: i) si bien ambas
instituciones constituyen la expresion de la intervencion del Estado en la
propiedad privada, no toda afectacion al interés general implica per se la
expropiacion de la misma, sélo en aquellos casos en que sea necesaria
la adquisicion del bien por parte de la Administracion se acudira a la
figura de la expropiacién; y, ii) en la medida en que la afectacion
implica una limitacion de los derechos de los particulares, se debera
mantener el equilibrio de las cargas publicas, equilibrio que se puede
garantizar por el mismo ordenamiento juridico al establecer
compensaciones tarifarias o bien por el juez al momento de analizar el
alcance de la intervencion estatal, ya sea mediante el analisis de la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho cuando se cuestione la
legalidad del acto que hace efectiva la afectacion, o mediante la accion
de reparacion directa cuando quiera que se alegue la responsabilidad del

Estado por la declaratoria de afectacion al interés general [...]

(c) Conclusiones del caso respecto del primer cargo

114.Como quedo visto, y de acuerdo con los precedentes de la Corte Suprema de
Justicia, inicialmente, y luego de la Corte Constitucional, asi como las sentencias
de 1 de octubre de 20074° y de 31 de julio de 20140, las cesiones urbanisticas se
ubican en un espectro mas amplio, por lo que resulta completamente admisible
gue se destinen para equipamientos colectivos, zonas verdes, vias locales y en
general«/...] todas las zonas existentes o debidamente proyectadas en las que el
interés colectivo sea manifiesto y conveniente y que constituyan por consiguiente

zonas para el uso o el disfrute colectivo®1».

115. El anterior argumento cobra fuerza, a partir de una interpretacion del numeral

2° del articulo 13 de la Ley 388 de 1997°2 que dispone que el componente urbano

49 Sentencia del Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera,
sentencia de 11 de octubre de 2007, Numero de Radicado: 25000-23-24-000-2001-00248-02,
actor: Carlos Urrutia Holguin y otros, demandado: Alcaldia Mayor De Bogota D.C, Magistrado
Ponente: Marco Antonio Velilla.

50 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de 31 de
julio de 2014, nimero de radicado: 25000-23-24-000-2007-00235-02, actor: CAMACOL,
demandado: Alcaldia Mayor de Bogota, M.P.: Maria Claudia Rojas Lasso.

51 Articulo 5 de la Ley 9 de 1989.

52 [...] ARTICULO 13°.- Componente urbano del plan de ordenamiento. El componente urbano del
plan de ordenamiento territorial es un instrumento para la administracion del desarrollo y la
ocupacion del espacio fisico clasificado como suelo urbano y suelo de expansion urbana, que



del Plan de Ordenamiento Territorial, concebido como el instrumento para la
administracion del desarrollo urbano y la ocupacion del espacio fisico clasificado
como suelo urbano y suelo de expansion urbana, debe comprender, por lo menos,
la localizacion y dimensionamiento de la infraestructura para el sistema vial, de
transporte y la adecuada intercomunicacion de todas las areas urbanas y la
proyectada para las areas de expansion, entre otras, y el sefialamiento de las

cesiones urbanisticas gratuitas correspondientes a dichas infraestructuras.

116.La Sala, en aplicacion del principio de interpretacion juridica bi lex non
distinguit nec nos distinguere debemus, segun el cual donde la ley no distingue no
le es dable hacerlo al intérprete, no resulta admisible el planteamiento del
recurrente quien afirma que las cesiones urbanisticas se deben destinar,
exclusivamente, para vias locales, pues como se ha venido analizando el
legislador previo indistintamente que las mismas se debian realizar para la

infraestructura del sistema vial, sin incorporar ningun criterio de diferenciacion.

117.Resulta claro, entonces, que la evolucion jurisprudencial en esta materia ha
tomado distancia de una hermenéutica literal de la expresion vias locales para
aceptar que las cesiones urbanisticas se ubican en un concepto mas amplio, ello a

partir de una interpretacion sistemética y finalistica de la norma.

118. Ahora bien, debe afirmarse que si bien tanto las cesiones urbanisticas como
las afectaciones constituyen modalidades de intervencion del Estado en la
propiedad privada, son instituciones sustancialmente diferentes. En efecto, las
primeras «[...] constituyen una contraprestacion de los propietarios de inmuebles
por la plusvalia que genera las diferentes actuaciones urbanisticas de los
municipios®3» que, como tal, no pueden ser concebidas como una expropiacioén sin
indemnizacion ni asemejarse a tributos o rentas de ninguna naturaleza. Por su
parte, la afectacién constituye un paso previo de la expropiacién y un proceso
oneroso que le permite a la «[a]Jdministracion dirigir finalisticamente el ejercicio del

derecho de propiedad para el cumplimiento del interés general manteniendo la

integra politicas de mediano y corto plazo, procedimientos e instrumentos de gestion y normas
urbanisticas. Este componente debera contener por lo menos:

[.]

2. Lalocalizacién y dimensionamiento de la infraestructura para el sistema vial, de transporte
y la adecuada intercomunicacién de todas las areas urbanas y la proyectada para las areas de
expansion; la disponibilidad de redes primarias y secundarias de servicios publicos a corto y
mediano plazo; la localizacion prevista para los equipamientos colectivos y espacios libres para
parques y zonas verdes publicas de escala urbana o zonal, y el sefialamiento de las cesiones
urbanisticas gratuitas correspondientes a dichas infraestructuras.

53 C- 495 de 1998.



propiedad privada®*» y para ello, el ordenamiento juridico previé el reconocimiento
de medidas compensatorias como consecuencia de la limitacion al derecho de

propiedad.

119.La norma objeto de andlisis que prevé la figura de las cesiones urbanisticas
no puede analizarse desde la égida del inciso segundo del articulo 37 de la Ley
388 de 1997 que regula las afectaciones, dado que persiguen propdsitos y
finalidades diferentes. Las primeras -cesiones urbanisticas- constituyen una
herramienta encaminada a la ordenacidn del territorio y que se exige como
requisito para obtener una licencia, en cambio las segundas -las afectaciones-
constituyen un proceso oneroso de la administracion que limita o impide la
obtencion de licencias de urbanizacién, de construccién o de funcionamiento por

causa de una obra publica.

120. Sobre el particular, la citada sentencia de 12 de marzo de 2020%, indic6:

[...] VI.5.2. Afectacidn vial. Caracteristicas.

Por su parte, el proceso de “afectacion por obras viales” al que se refirio
el actor y que consider6 el Tribunal a quo para acceder a las
pretensiones de nulidad, tienen elementos y componentes diferenciales
con la cesién obligatoria que es procedente cuando esta de por medio
la realizacion de una urbanizacion o construccion. En efecto, las
afectaciones: i) son un proceso oneroso para la administracién, ii)
lo impone la autoridad administrativa y iii) su propésito es evitar
gue el propietario solicite y tramite licencias de construccion y

urbanismo [...]

[...] En esa medida, no puede entenderse que los articulos acusados
contenga una afectacion “disfrazada” por cuanto para hacer exigible
esta figura, los predios que tienen un trazado vial previo, requieren que
se adelante un proceso de afectacién vial que es prexistente y que
requiere la inscripcion del acto administrativo que asi lo ordena, en el
registro en el certificado de tradicion. La afectacion de un inmueble
impide que se soliciten licencias de construccién o urbanismo

sobre el predio afectado, mientras que la cesion obligatoria

5 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A,
sentencia del 9 de mayo de 2012, Expediente 21906, Magistrado Ponente: Mauricio Fajardo.

55 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccisentencia de 12 de marzo de
2020, nimero de radicado: 73001-23-31-000-2009-00333-01, actor: Andrey Gustavo Garcia, M.P.:
Nubia Margoth Pefia Garzoén.



gratuita se genera, precisamente, como requisito para obtener la

correspondiente licencia de construccién o urbanismo.

Asi las cosas, las normas objeto de andlisis no corresponden a un
procedimiento de afectacion de inmuebles para la construccion vial,
segun lo regulado por el articulo 37 de la Ley 388, pues no
corresponden a los requisitos que deben observarse y, por lo mismo,
estas disposiciones no tienen el alcance ni las consecuencias
invocadas por el actor; y que fueron avaladas por el Tribunal en el fallo

cuestionado para considerarlas nulas. (Destacado de la Sala).

121.En sintesis, el aparte demandado del articulo 205 del Acuerdo 62 de 1999
gue dispone que son areas de cesion publica las requeridas para vias publicas,
tanto vehiculares como peatonales, que permitan la vinculacion plena del bien
inmueble a la malla vial y que hagan posible la continuidad del desarrollo vial del
municipio, se encuentra ajustado al ordenamiento juridico pues: (i) se impone
como una carga a los propietarios que pretendan obtener una licencia de
urbanizacién, por lo que no se extiende a todos los terrenos y, (i) la cesion
urbanistica puede destinarse para la conformacién de la malla vial y no de manera
exclusiva a vias locales, pues como quedo visto, el correcto entendimiento de la
norma debe llevar a considerar que las mismas no estan limitadas a una Unica
destinacion sino que se ubican dentro de un espectro mas amplio, con el fin de
contribuir en la generacion del espacio publico, lograr un desarrollo ordenado del
territorio y permitir la continuidad del trazado vial existente con el entorno de la

ciudad.

(if) Andlisis del segundo motivo de impugnacion: si es cierto que las normas
demandadas resultan contrarias al ordenamiento juridico dado que el
concejo municipal de Medellin no fijé el porcentaje del area objeto de cesion

122.El impugnante asevera que las normas demandadas no se ajustan al
ordenamiento juridico dado que el concejo municipal de Medellin no fij6 la

proporcion del area a ceder por concepto de cesiones urbanisticas.

123.El articulo 37 de la Ley 388 de 1997, invocado como vulnerado, establece
que las reglamentaciones distritales o municipales deben determinar, para las
diferentes actuaciones urbanisticas, las cesiones obligatorias que los propietarios
de inmuebles deben hacer con destino a vias, equipamientos colectivos y espacio
publico en general y sefialaran el régimen de permisos y licencias a que se deben

someter asi como las sanciones aplicables a los infractores a fin de garantizar el



cumplimiento de estas obligaciones, todo ello de conformidad con el Capitulo Xl

de la mencionada ley. Prescribe la norma:

[...] Articulo 37°.- Espacio publico en actuaciones urbanisticas. Las
reglamentaciones distritales o municipales determinaran, para las
diferentes actuaciones urbanisticas, las cesiones gratuitas que los

propietarios de inmuebles deben hacer con destino a vias locales,

equipamientos colectivos y espacio publico en general, y sefialaran el

régimen de permisos y licencias a que se deben someter asi como las
sanciones aplicables a los infractores a fin de garantizar el cumplimiento
de estas obligaciones, todo ello de conformidad con lo dispuesto en el
Capitulo XI de esta Ley. Texto subrayado declarado EXEQUIBLE por

la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-495 de 1998.

También deberan especificar, si es el caso, las afectaciones a que
estén sometidos por efectos de reservas de terreno para construccion
de infraestructura vial, de transporte redes matrices y otros servicios de
caracter urbano o metropolitano. Para las actuaciones que lo requieran
como la urbanizacion en terrenos de expansion y la urbanizacion o
construccion en terrenos con tratamientos de renovacion urbana,
debera sefialarse el procedimiento previo para establecer la factibilidad
de extender o ampliar las redes de servicios publicos, la infraestructura
vial y la dotacién adicional de espacio publico, asi como los procesos o
instrumentos mediante los cuales se garantizara su realizacion efectiva
y la equitativa distribucion de cargas y beneficios derivados de la

correspondiente actuacion [...]

124.Segun se observa, el legislador en uso de su poder de configuracion
normativa, estableci6 una regla general conforme a la cual, los concejos
municipales, a través de los planes de ordenamiento territorial deben fijar las
cesiones urbanisticas con cargo a los propietarios de los bienes inmuebles con

destino a las vias, equipamientos colectivos y el espacio publico en general.

125.Dicho en otras palabras, la citada disposicibn normativa contiene la
habilitacion legal para que los concejos municipales, en ejercicio de la autonomia
de la que se encuentran investidos, puedan establecer la porcidon o porcentajes de

las areas a ceder, facultad que encuentra limites, en tanto que debe realizarse



con plena observancia a la Constituciéon Politica (articulo 287°¢) y la Ley 388 de
1997.

126. Frente al principio de autonomia administrativa, la Corte Constitucional®’ ha

sostenido que esta determinado:

[...] por la misma Constitucion la que, en su articulo 287 dispuso que
“Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus
intereses, y dentro de los limites de la Constitucion y la ley. En tal virtud
tendran los siguientes derechos: 1. Gobernarse por autoridades
propias. 2. Ejercer las competencias que les correspondan. 3.
Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones. 4. Participar en las rentas nacionales”.
Esta norma constitucional determina, en doble sentido, lo que
constitucionalmente corresponde a la autonomia garantizada de las
entidades territoriales: por una parte, dispone que se garantiza la
“gestion de sus intereses”, es decir, los locales o propios de la
colectividad correspondiente. Es por esta razon que, cuando se trata de
la gestion de intereses nacionales o que sobrepasan lo local, las
facultades del Legislador son mucho mas amplias, al no encontrarse en
juego, en principio, la autonomia de las entidades territoriales, sin que
pueda entenderse que los locales y los nacionales son intereses
contrapuestos, sino que, por el contrario, requieren ser armonizados.
Por otra parte, implica los contenidos minimos que deben ser
respetados por el Legislador y por las autoridades nacionales, en sus
relaciones con las entidades territoriales. Dichos contenidos
constitucionales que protegen la autonomia de los entes territoriales,
elementos del nucleo esencial de su autonomia, pueden agruparse en
tres: (i) el autogobierno, mediante autoridades propias, caracteristica
gue se deriva de su eleccion local y por la ausencia de subordinacion
jerarquica de dichas autoridades respecto de las autoridades
nacionales, con la salvedad de los asuntos de orden publico, de
conformidad con el articulo 296 de la Constitucion; (ii) ejercer las
competencias que, de acuerdo con el ordenamiento juridico, le

correspondan a la entidad territorial, pues sin competencias, no

56 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.

57 C- 189 de 2019.



existe autonomia de la cual predicarla, y (iii) administrar los recursos,
establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus
funciones y participar en las rentas nacionales. Igualmente, a partir de
los articulos 300, n. 5y 313, n. 5 de la Constitucion, también integra su
autonomia “a facultad de organizar sus ingresos y gastos para cumplir
con las funciones constitucional y legalmente asignadas. (Destacado de

la Sala).

127.A su vez, la propia Ley 388 de 1997, establece como principios del
ordenamiento del territorio, la proteccion de la funcion social y ecolégica de la
propiedad, la prevalencia del interés general sobre el particular y el principio de
distribucién equitativo de cargas y los beneficios.

128. Sobre la funcion social de la propiedad, la Corte Constitucional, en sentencia
C- 870 de 2003 expreso:

[...] La Carta Politica de 1991 mantuvo esa formulacién, con las
modificaciones que pueden apreciarse en su articulo 58. De suerte tal
que la propiedad: privada o estatal; individual o colectiva, no puede
concebirse ni desarrollarse bajo el exclusivo marco de sus titulares. Por
el contrario, el caracter trascendente de la propiedad se pone de
manifiesto a partir del Preambulo de la Constitucion, pues, ¢coémo
asegurarle a los integrantes de la Nacion, la vida, la convivencia, el
trabajo, la justicia, la igualdad, el conocimiento, la libertad y la paz, al
amparo de unas condiciones de existencia desprovistas de la titularidad
y goce de bienes materiales? Por esto mismo, la propiedad, en su
sentido individual y social esta llamada a jugar un rol definitorio en las
relaciones de la familia, la sociedad y el Estado, a través de
expresiones tales como el derecho al trabajo, a la vivienda, a la salud y
la seguridad social, a la educacion, a la recreacion y la cultura, y por
tanto, a la vida en condiciones dignas. La propiedad y las decisiones
que sobre ella se tomen, tienen efectos individuales y colectivos que no
pueden ser desconocidos por nuestro Estado Social de Derecho,
especialmente en la perspectiva de su funcién de servir a la comunidad,
promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los

principios, derechos y deberes de estirpe constitucional.

129.Por su parte, el principio de distribucién de las cargas publicas, en los
términos definidos en el articulo 38 de la Ley 388 de 1997 constituye un desarrollo

del principio de igualdad en materia urbanistica segun el cual los planes de



ordenamiento territorial y las normas urbanisticas que los desarrollen deben
establecer mecanismos que garanticen el reparto equitativo de las cargas y los
beneficios derivados del ordenamiento urbano entre los respectivos afectados. Las
unidades de actuacion, la compensacion y la transferencia de derechos de
construccion y desarrollo, entre otros, son mecanismos que garantizan este

propésito.

130. Este principio, segun la jurisprudencia de esta Corporacion pretende

[...] evitar que los titulares del derecho de propiedad, se apropien
inequitativamente de los beneficios que reporta el ejercicio de la
actuacion urbanistica. Asi mismo, lo que pretenden es incorporar los
beneficios urbanisticos en el patrimonio de los propietarios, cuando se
cumplan con las cargas de la urbanizaciéon que estén fijadas en el Plan
de Ordenamiento Territorial POT y en el Plan Parcial, que se haya
impuesto a sus propiedades; en todo caso cuidando que no se vaya a

incurrir en confiscaciones o en imposicion de tributos [...J°8»

131.Teniendo en cuenta lo anterior, la Sala observa que el Municipio de Medellin
en el articulo 206 del mismo Acuerdo 62 de 1999 incorpord, los criterios basicos
que rigen las cesiones publicas de las areas de cesion obligatoria, como se

observan a continuacion:

[...] ARTICULO 206. Sobre los criterios basicos que rigen las
cesiones publicas de las areas de cesién obligatoria. Son criterios
de base para la definicion de las cesiones publicas que los nuevos

desarrollos urbanisticos y constructivos deberan aportar, los siguientes:

Para los desarrollos residenciales, la cuantificacion de areas a
ceder se contabilizard de acuerdo con el criterio de densidad
poblacional y los indicadores equivalentes que se establezcan por

cada zona de tratamiento.

Para los desarrollos habilitados mediante la formulacién y adopcién de
un plan parcial, las cesiones asignadas para el area de planeamiento
seran contabilizadas de manera global y se distribuyen de acuerdo a

las etapas, fases o unidades de actuacion urbanisticas que dicho

58 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de 31 de
julio de 2014, nimero de radicado: 25000-23-24-000-2007-00235-02, actor: CAMACOL,
demandado: Alcaldia Mayor de Bogota, M.P.: Maria Claudia Rojas Lasso.



plan proponga, aplicando el principio de reparto equitativo de

cargas y beneficios.

En los procesos de urbanizacion en tratamientos de consolidacion, las
cesiones generadas deberan ser pagadas en dinero a la administracion

mediante un procedimiento que sera reglamentado posteriormente.

En los procesos de construccion en tratamientos de consolidacion
donde se indique, la obligacion de entregar una cesion publica derivada
de procesos de densificacion, ésta debera ser pagada en dinero a la
administracion municipal mediante un procedimiento que sera

reglamentado posteriormente. (Destacado de la Sala).

132.Sumado a ello, en el expediente quedd acreditado que el concejo municipal
expidio el Acuerdo 23 de 2000 «Por el cual se reglamentan y adoptan las Fichas
Resumen de Normativa Urbana y Rural para el Municipio de Medellin» mediante
el cual se fijaron los criterios para la determinacion de las areas de cesiones y

obligaciones urbanisticas para areas verdes recreacionales y equipamientos.®

133. Posteriormente, el Alcalde de Medellin expidio el Decreto 0592 de 11 de junio
de 2003 «Por el cual se reglamenta parcialmente el Acuerdo 46 de 2002», con
fundamento en las facultades pro tempore conferidas en el articulo 4° del Acuerdo
46 de 2002 y en él fij6. como porcentaje de cesion, el equivalente al 30% del area

bruta del predio para el proyecto vial®°.

134.Segun se analiza, se evidencia que a partir de la expedicion del Acuerdo 62
de 1999 se han adoptado una serie de normas con el fin de reglamentar los

aspectos que el actor echa de menos.

135.En todo caso, para la Sala, la ausencia del porcentaje numérico del area a
ceder en el acto acusado no puede ser interpretado, en modo alguno, como un
vicio de ilegalidad del mismo, en tanto que como se observo si fijo los criterios que

se deberian tener en cuenta para esa finalidad.

136.Cabe reiterar que la aplicacion de dichos criterios no se puede hacer de

manera indiscriminada en la cesion urbanistica, esto es, sin ningun limite.

59 Folios 125 a 133 del cuaderno principal. Los cuales aparecen consignados en los articulos 22 y
siguientes del mismo acuerdo.
60 Folio 74 a 76 del cuaderno principal.



137.En este punto, la Sala comparte el argumento del Tribunal en la sentencia
impugnada cuando indico, de manera precisa, que los principios de
proporcionalidad y el de razonabilidad actian como limites para la imposicion de
las cesiones urbanisticas en los Planes de Ordenamiento Territorial.

138.La proporcionalidad y razonabilidad son «[...] principios de correccion
funcional de toda la actividad estatal que, junto con otros principios de
interpretacion constitucional —unidad de la Constitucion, fuerza normativa, fuerza
integradora, concordancia practica, armonizacion concreta, inmunidad de los
derechos constitucionales e interpretacion conforme a la Constitucion—, busca
asegurar que el poder publico, actie dentro del marco del estado de derecho, sin
excederse en el ejercicio de sus funciones. Su fundamento normativo ultimo esta
dado por los principios fundamentales de Estado de Derecho, fuerza normativa de

la Constitucion y caracter inalienable de los derechos de la persona humana®1».

139.No debe olvidarse que la funciobn administrativa esta al servicio del interés
general y la misma debe ejercer con plena observancia de los referidos principios,
tal y como lo dispone los articulos 209 de la Constitucion Politica y 3° de la Ley
489 de 1998.

140.En consecuencia y, a partir de los razonamientos propuestos, la Sala
considera que el argumento planteado por el recurrente carece de vocacion de
prosperidad, pues si bien el Acuerdo 62 de 1999 no fij6 el porcentaje numérico de
la cesion si previo los criterios que deben tenerse en cuenta para ello.
Posteriormente y, de cara a regular dicho aspecto, se han expedido una serie de
normas como el Acuerdo 023 de 2000, inicialmente, y luego el Decreto 0592 de 11
de junio de 2003, pues como bien lo indico el a quo, la complejidad propia de los
componentes urbanos convierte en imposible que una sola norma agote todos los

temas a regular.

(iii) Andlisis del tercer motivo de impugnacién: si es cierto que los preceptos

demandados desconocieron lo dispuesto en la Ley 715 de 2001

141.El impugnante considera que los preceptos acusados desconocen lo
dispuesto en la Ley 715 de 2001, que establece que corresponde a los municipios
desarrollar la infraestructura vial carga que, a su juicio, fue trasladada a los
urbanizadores de manera indiscriminada, a pesar de que la Ley 388 de 1997

autoriza a que las mismas se impongan, exclusivamente, para vias locales.

61 C- 916 de 2002.



142.Con miras a desarrollar este motivo de impugnacion, la Sala considera

relevante analizar el marco normativo en esta materia, asi:

e Las cargas urbanisticas en materia de infraestructura vial

143.La Ley 388 de 1997 concibié el ordenamiento del territorio como una funcion
publica encaminada a cumplir, entre otros, los siguientes fines: (i) posibilitar a los
habitantes el acceso a las vias publicas, infraestructuras de transporte y demas
espacios publicos y su destinacion al espacio comun; (ii) atender los procesos de
cambio en el uso del suelo y adecuarlo en aras del interés comun, procurando su
utilizacion racional en armonia con la funcion social y ecolégica de la propiedad
buscando su desarrollo sostenible; (iii) propender por el mejoramiento de la
calidad de vida de los habitantes, la distribucion equitativa de las oportunidades y
los beneficios de desarrollo y la preservacion del patrimonio cultural y, (iv) mejorar
la seguridad de los asentamientos humanos ante los riesgos naturales (articulo
3°).

144.La funcion publica del ordenamiento del territorio se ejerce mediante la
accion urbanistica de las entidades distritales y municipales que comprende las
decisiones administrativas y las actuaciones urbanisticas que le son propias
relacionadas con el ordenamiento del territorio y la intervenciéon en los usos del
suelo (articulo 8%2) que debe estar contemplada en el Plan de Ordenamiento
Territorial el cual es definido como el conjunto de objetivos, directrices, politicas,
estrategias, metas, programas, actuaciones y normas adoptadas para orientar y

administrar el desarrollo fisico del territorio y la utilizacion del suelo (articulo 9°).

145.En relacion con la importancia del Plan de Ordenamiento Territorial, la Corte

Constitucional mediante sentencia SU- 095 de 2018 dijo:

[...] En materia del uso del suelo, uno de los instrumentos mas
importantes con los que cuentan los Municipios es el Plan de

Ordenamiento Territorial- POT-. Este, regulado en el articulo 9 de la Ley

62 [...JArticulo 8°.- Accion urbanistica. La funcion publica del ordenamiento del territorio local se
ejerce mediante la accion urbanistica de las entidades distritales y municipales, referida a las
decisiones administrativas y a las actuaciones urbanisticas que les son propias, relacionadas con
el ordenamiento del territorio y la intervencion en los usos del suelo. Son acciones urbanisticas,
entre otras:

[.]

3. Establecer la zonificacion y localizacion de los centros de produccién, actividades terciarias y
residenciales, y definir los usos especificos, intensidades de uso, las cesiones obligatorias, los
porcentajes de ocupacion, las clases y usos de las edificaciones y demas normas urbanisticas.



388 de 1997 y el articulo 41 de la 152 de 1994, es el instrumento
mediante el cual se desarrolla el proceso de ordenamiento territorial
municipal y debe ser creado en un espacio de participaciéon de los
diversos actores sociales que se ven involucrados por la dindmica
territorial. Para tal efecto, tanto los municipios como los distritos tienen
la responsabilidad de garantizar la participacion y concertacion en la

formacion del plan.

146.Los Planes de Ordenamiento Territorial deben comprender tres

componentes: el general, el urbano y el rural.

147.El componente urbano del Plan de Ordenamiento Territorial se encuentra
integrado por el conjunto de politicas, acciones, programas y nhormas para
encauzar y administrar el desarrollo fisico urbano (humeral 2° del articulo 11), el
cual es concebido como el instrumento para la administracion del desarrollo y la
ocupacion del espacio fisico clasificado como suelo urbano y suelo de expansion
urbana, que integra politicas de mediano y corto plazo, procedimientos e
instrumentos de gestion y normas urbanisticas y que debe contener, como
minimo, la localizacién prevista para los equipamientos colectivos y espacios
libres para parques y zonas verdes publicas de escala urbana o zonal, y el
sefialamiento de las cesiones urbanisticas gratuitas correspondientes a dichas

infraestructuras, entre otros (numeral 2° del articulo 13 ibidem®©3),

148. De conformidad con el articulo 15 de la Ley 388 de 1997% - modificado por el
articulo 1° de la Ley 902 de 2004- las normas urbanisticas regulan el uso, la

63 Articulo 13.- Componente urbano del plan de ordenamiento. El componente urbano del plan de
ordenamiento territorial es un instrumento para la administracion del desarrollo y la ocupacién del
espacio fisico clasificado como suelo urbano y suelo de expansién urbana, que integra politicas de
mediano y corto plazo, procedimientos e instrumentos de gestién y normas urbanisticas. Este
componente deberé contener por lo menos:

[..]

2. La localizaciéon y dimensionamiento de la infraestructura para el sistema vial, de transporte y la
adecuada intercomunicacion de todas las areas urbanas y la proyectada para las areas de
expansion; la disponibilidad de redes primarias y secundarias de servicios publicos a corto y
mediano plazo; la localizacién prevista para los equipamientos colectivos y espacios libres para
parques y zonas verdes publicas de escala urbana o zonal, y el sefialamiento de las cesiones
urbanisticas gratuitas correspondientes a dichas infraestructuras.

64 Articulo 15.- Normas urbanisticas. Las normas urbanisticas regulan el uso, la ocupacion y el
aprovechamiento del suelo y definen la naturaleza y las consecuencias de las actuaciones
urbanisticas indispensables para la administracién de estos procesos. Estas normas estaran
jerarquizadas de acuerdo con los criterios de prevalencia aqui especificados y en su contenido
quedaran establecidos los procedimientos para su revision, ajuste o modificacion, en congruencia
con lo que a continuacion se sefiala. En todo caso los municipios que integran areas
metropolitanas deberan ajustarse en su determinacion a los objetivos y criterios definidos por la
junta Metropolitana, en los asuntos de su competencia. [...]

2. Normas urbanisticas generales



ocupacion y el aprovechamiento del suelo y definen la naturaleza y las
consecuencias de las actuaciones urbanisticas indispensables para la
administracion de esos procesos y dentro de ellas se encuentran las normas
urbanisticas generales las cuales hacen posible establecer usos e intensidad de
usos del suelo, asi como actuaciones, tratamientos y procedimientos de
parcelacion, urbanizacion, construccidon e incorporacion al desarrollo de las
diferentes zonas comprendidas dentro del perimetro urbano y suelos de
expansion y «[...] otorgan derechos e imponen obligaciones urbanisticas a los
propietarios de terrenos y a sus constructores conjuntamente con la
especificacion de los instrumentos que se emplearan para que contribuyan
eficazmente a los objetivos del desarrollo urbano y a sufragar los costos que
implica tal definiciébn de derechos y obligaciones».

149. Ahora bien, la Ley 388 de 1997, asigna una serie de cargas a los propietarios
de los predios de los inmuebles en materia de infraestructura vial, de las cuales se
destacan las siguientes:

[...] Articulo 39.- Unidades de Actuacién Urbanistica. Los planes de
ordenamiento territorial podran determinar que las actuaciones de
urbanizacién y de construccion, en suelos urbanos y de expansion
urbana y de construccion en tratamientos de renovacion urbana y
redesarrollo en el suelo urbano, se realicen a través de unidades de

actuacioén urbanistica.

Como Unidad de Actuacion Urbanistica se entiende el é&rea
conformada por uno varios inmuebles, explicitamente delimitada en las
normas que desarrolla el plan de ordenamiento que debe ser
urbanizada o construida como una unidad de planeamiento con el
objeto de promover el uso racional del suelo, garantizar el cumplimiento

de las normas urbanisticas y facilitar la dotaciébn con cargo a sus

propietarios, de la infraestructura para el transporte, los servicios

publicos domiciliarios y los equipamientos colectivos mediante reparto

equitativo de las cargas vy beneficios.

Son aquellas que permiten establecer usos e intensidad de usos del suelo, asi como actuaciones,
tratamientos y procedimientos de parcelacion, urbanizacion, construccion e incorporacion al
desarrollo de las diferentes zonas comprendidas dentro del perimetro urbano y suelo de expansion.

[..]

2.6. Las especificaciones de las cesiones urbanisticas gratuitas, asi como los parametros y
directrices para que sus propietarios compensen en dinero o en terrenos, si fuere del caso.

[...] (Destacado nuestro).



Paragrafo.- Las cargas correspondientes al desarrollo urbanistico que
seran objeto del reparto entre los propietarios de inmuebles de una
Unidad de Actuaciéon incluirhn entre otros componentes las
cesiones y la realizacion de obras publicas correspondientes a redes
secundarias y domiciliarias de servicios publicos de acueducto,
alcantarillado, energia y teléfonos, asi como las cesiones para
parques y zonas verdes, vias vehiculares y peatonales y para la

dotacion de los equipamientos comunitarios.

Las cargas correspondientes al costo de infraestructura vial
principal y redes matrices de servicios publicos se distribuiran
entre los propietarios de toda el area beneficiaria de las mismas y
deberdn ser recuperados mediante tarifas, contribucién de
valorizacion, participacion en plusvalia, impuesto predial o
cualquier otro sistema que garantice el reparto equitativo de las
cargas y beneficios de las actuaciones.

[...]

Articulo 51.- Urbanizacion en suelo de expansion. La adecuacion de
terrenos en suelo de expansién que no formen parte de unidades
de actuacién, con infraestructura para el transporte, los servicios
publicos domiciliarios y los equipamientos colectivos, podré ser
realizada por las entidades publicas competentes o por los
propietarios correspondientes, segun las previsiones de los planes
de ordenamiento, pero _en todo caso serdn a carqo de sus

propietarios las cesiones gratuitas y las obras de infraestructura

previstas en el primer inciso del paragrafo del articulo 39 de la

presente Ley.

Los planes de ordenamiento y los instrumentos que los desarrollen
podran determinar que las inversiones publicas realizadas mediante la
ejecucion de infraestructuras para la adecuacion de las areas de
expansion, sean recuperadas a través de la aplicacion de los
instrumentos tales como la valorizacion, participacion en plusvalia o

compensaciones. (Destacado nuestro)

150. En esta medida, existen cargas generales y locales.



151.Las cargas generales, segun la Ley 388 de 1997 son las correspondientes al
costo de infraestructura vial principal®® y redes matrices principales de servicios
publicos, las cuales se deben distribuir entre todos los propietarios del suelo de
toda el area beneficiaria de la misma y deben ser financiadas a través de tarifas,
contribucion de valorizacion, participacion en plusvalia, impuesto predial o
cualquier otro medio que garantice el reparto equitativo de las cargas y beneficios

de las actuaciones urbanisticas.

152.Las cargas locales son las que se distribuyen a nivel de una Unidad
Actuacion Urbanistica, entendida como el area conformada por uno o varios
inmuebles, explicitamente delimitada en las normas que desarrolla el plan de
ordenamiento que debe ser urbanizada o construida como una unidad de
planeamiento con el objeto de promover el uso racional del suelo, garantizar el
cumplimiento de las normas urbanisticas y facilitar la dotacion con cargo a sus
propietarios, de la infraestructura para el transporte, los servicios publicos

domiciliarios y los equipamientos colectivos.

153. Las cargas correspondientes que son objeto de reparto entre los propietarios
de los bienes inmuebles de una actuacion urbanistica mediante reparto equitativo
de las cargas y beneficios comprende: (i) la cesion del suelo, (ii) la realizacion de
obras publicas correspondientes a redes secundarias®® y domiciliarias de servicios
publicos de acueducto, alcantarillado, energia y teléfonos vy, (iii) las cesiones para
parques y zonas verdes, vias vehiculares y peatonales y para la dotacion de los

equipamientos comunitarios.

154.La urbanizacion, en los términos previstos en el Plan de Ordenamiento
Territorial del municipio de Medellin adoptado por el Acuerdo 62 de 1999 es el
proceso mediante el cual se realizan obras de urbanismo con el fin de lograr su
vinculaciéon a la malla vial, a través de la dotacién de servicios, de infraestructura
vial y de areas libres, comunales, recreativas y habilitado para los desarrollos

constructivos. La urbanizacién asi entendida se refiere a la parcelacion de uno o

65 En este sentido, resulta relevante traer la definicién que trae El Decreto 2181 de 2006 «Por el
cual se reglamentan parcialmente las disposiciones relativas a planes parciales contenidas en la
Ley 388 de 1997 y se dictan otras disposiciones en materia urbanistica», sobre infraestructura o
red vial principal: «Es la conformada por la malla vial principal, arterial y demas vias de mayor
jerarquia que hacen parte de los sistemas generales o estructurantes del plan de ordenamiento
territorial y que soportan los desplazamientos de larga distancia, permitiendo la movilidad dentro
del respectivo municipio o distrito a escala regional, metropolitana y/o urbana».

66 Resulta importante destacar que el Decreto 2181 de 2006 define la infraestructura o red vial
secundaria como «/...Jla conformada por el conjunto de vias que permiten la movilidad y
articulacion entre la malla vial arterial o principal y la red vial local» y por infraestructura o red vial
local se entiende «la conformada por el conjunto de vias que permiten la comunicacién entre las
urbanizaciones y la red vial secundaria, garantizando la accesibilidad interna a cada una de las
unidades prediales de la urbanizacion.




mas predios y a la construccién en uno o mas de ellos de un conjunto habitacional

o residencial con su infraestructura®’.

155. Por todo lo expuesto, se colige que los interesados en adelantar un proyecto
urbanistico deben obtener la respectiva licencia de urbanismo y asumen unas
cargas urbanisticas, entre ellas se encuentra aquella que obliga a articular el
proyecto urbanistico con la red vial existente para garantizar la adecuada
accesibilidad, funcionalidad y operatividad del mismo con el entorno de la ciudad y

su articulacion con la infraestructura vial existente.

e Las obligaciones a cargo de la Nacion, los departamentos vy

municipios en materia de infraestructura vial

156.Como premisa normativa, la Ley 105 de 30 de diciembre de1993%8 determind,
en su articulo 11, que la infraestructura de transporte [vial] a cargo de la nacion
comprende aquella que es de su propiedad que cumple la funcion basica de
integracion de las principales zonas de produccién y de consumo al pais y de este
con los demas paises. Concretamente, y del tenor de la norma, la infraestructura

se encuentra constituida por:

[...] 1. La red nacional de carreteras, con sus zonas, facilidades, y su

sefializacion, que se define de acuerdo con los siguientes criterios:

a) las carreteras cuyos volumenes de transito sean superiores a
aguellas que sirven hasta un 80% del total de la red vial de carreteras;
b) las carreteras con direccion predominante sur - norte, denominadas
Troncales, que inician su recorrido en las fronteras internacionales y
terminan en los puertos del Atlantico o en fronteras internacionales;

c) las carreteras que unen las Troncales anteriores entre si,
denominadas Transversales, cuyo volumen de transito esté justificado,
segun el contenido del literal a, que comuniguen con los Paises
limitrofes o con los puertos de comercio internacional;

d) las carreteras que unen las capitales de Departamento con la red
conformada con los anteriores criterios, de acuerdo con su factibilidad

técnica y econOmica; esta conexion puede ser de caracter intermodal y

67 Consejo de Estado, Sala Consultiva y Servicio Civil, RAD2003-N1502, 1502, concepto de 4 de
julio de 2003, M.P: César Hoyos Salazar, actor: Ministerio del Interior y de Justicia.

68 «Por la cual se dictan disposiciones basicas sobre el transporte, se redistribuyen competencias y
recursos entre la Nacion y las Entidades Territoriales, se reglamenta la planeacién en el sector
transporte y se dictan otras disposiciones».



e) las vias para cuya constitucion se ha comprometido el Gobierno
Nacional con Gobiernos Extranjeros mediante convenios o pactos

internacionales.

[..]

157.Por su parte y, de conformidad con el articulo 16 ibidem hace parte de la

infraestructura de transporte a cargo de los departamentos:

[...] las vias que hoy son de propiedad de los Departamentos; las que
son hoy responsabilidad de la Nacién - Fondo Vial Nacional o del Fondo
Nacional de Caminos Vecinales - y que el Gobierno Nacional en
cumplimiento de lo ordenado en esta Ley, les traspase mediante
convenio a los departamentos, al igual que aquellas que en el futuro
sean departamentales, las que comunican entre si dos cabeceras
municipales, asi como la porcion territorial correspondiente de las vias
interdepartamentales que no sean parte de la red Nacional; al igual que
los puertos y muelles fluviales y los aeropuertos, en la medida que sean
de su propiedad o que le sean transferidos. Para el cumplimiento del
programa de transferencia de las vias de la Nacion a los
Departamentos, el Ministerio de Transporte elaborard un plan gradual
de transferencia de vias, de tecnologia y de recursos econdémicos,
apropiados por el Fondo de Cofinanciacion de Vias creado por esta
Ley, de tal forma que ello les permita una eficaz administracion,

conservacion y rehabilitacion de las carreteras que reciban.

158.Por dltimo, segun el articulo 17 ibidem forma parte de la infraestructura

distrital y municipal:

[...] las vias urbanas, suburbanas y aquellas que sean propiedad del
Municipio, las instalaciones portuarias fluviales y maritimas, los
aeropuertos y los terminales de transporte terrestre, de acuerdo con la
participacion que tengan los municipios en las sociedades portuarias y
aeroportuarias, en la medida que sean de su propiedad o cuando estos

le sean transferidos.

159. En materia de responsabilidades sobre la infraestructura de transporte, existe
una competencia compartida entre la Nacion y las entidades territoriales para la
construccion, conservacion y planeacion de cada uno de los componentes de su

propiedad (articulos 19 y 29 ibidem).



160. Concordante con lo anterior, la Ley 715 de 2001°° asigné a los municipios, la
competencia, directa o indirecta, con recursos del Sistema General de
Participaciones y otros recursos, para promover, financiar o cofinanciar proyectos
de interés municipal y, de manera especial, el articulo 76.4.1, en materia de
transporte, le asignd la funcion para construir y conservar la infraestructura vial, las
vias urbanas suburbanas, veredales y aquellas que son de propiedad del
municipio, asi como las instalaciones portuarias, fluviales y maritimas, los
aeropuertos y los terminales de transporte terrestre que sean de su propiedad o
cuando le sean transferidos directa o indirectamente. En todo caso, las vias que

forman parte de las carreteras nacionales siguen a cargo de la Nacion.

161.Esta Seccion, mediante sentencia de 26 de junio de 202070, proferida dentro
de la accion popular interpuesta por los ciudadanos Omer Adame Angel y otros,
con miras a lograr la proteccion de los derechos colectivos relacionados con el
goce del espacio publico y la utilizacion y defensa de los bienes de uso publico;
frente a las competencias de los municipios en materia de infraestructura vial, dijo

lo siguiente:

[...] 4.1. El articulo 2° de la Constitucion Politica de Colombia sefiala

que son fines esenciales del Estado, entre otros, “[...] servir a la

comunidad, promover la prosperidad general y_garantizar la efectividad

de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion

[...]". Igualmente, se estableci6 que ‘[...] [llas_autoridades de la

Republica estan instituidas para proteger a todas las personas

residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demas

derechos v libertades, y para asequrar el cumplimiento de los deberes

sociales del Estado y de los particulares”. [Subraya es originall].

La Constitucién también consagra, entre otros derechos colectivos, el de
circular libremente por el territorio nacional; al uso y goce de los bienes de
uso publico como las carreteras, asi como la correlativa obligacion del

Estado de garantizar la integridad del espacio publico y su destinacion al

69 «Por la cual se dictan normas organicas en materia de recursos y competencias de conformidad
con los articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la Constitucion Politica y se
dictan otras disposiciones para organizar la prestacion de los servicios de educacion y salud, entre
otros».

70 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de 26 de
junio de 2020, nimero de radicado: 85001-23-33-000-2018-00091-01, actores: Omer Adame Angel
y otros, demandado: Nacién — Ministerio De Transporte — Instituto Nacional De Vias (INVIAS),
Departamento De Casanare — Secretaria De Obras Publicas Y Transporte Departamental Y
Municipio De San Luis De Palenque — Casanare, referencia, accion popular, Magistrado Ponente:
Roberto Augusto Serrato Valdés.



uso comun; y a la especial proteccion del Estado en materia de

produccion de alimentos.

4.2. En este sentido, la Ley 105 de 30 de diciembre de 1993, “[pjor la
cual se dictan disposiciones basicas sobre el transporte, se
redistribuyen competencias y recursos entre la Nacion y las Entidades
Territoriales, se reglamenta la planeacion en el sector transporte y se
dictan otras disposiciones”, dispone como principio que “[e]l transporte
es elemento basico para la unidad Nacional y el desarrollo de todo el
territorio colombiano y para la expansion de los intercambios

internacionales del Pais”.

En tal virtud, es deber de las autoridades impulsar el desarrollo
econOmico y el progreso social, para lo cual ejecutaran las obras
publicas correspondientes, entre ellas, las relacionadas con el
servicio publico de transporte y la reconstruccion de la

infraestructura vial del pais.

La Ley 105 sefiala que el Sector Administrativo Transporte esta
conformado por el Ministerio de Transporte, sus organismos adscritos o
vinculados y por la Direccion General Maritima del Ministerio de

Defensa Nacional.

De igual forma, dentro de los principios fundamentales del Sistema

Nacional de Transporte y del Sector Transporte se destaca el de

seguridad de las personas, el cual se erige como una prioridad, asi

como el de transporte de las personas por medio de vehiculos e

infraestructuras en condiciones de libertad de acceso, comodidad,

calidad vy sequridad de los usuarios.

Por consiguiente, el articulo 19 establece que ‘[c]orresponde a la
Nacién y a las Entidades Territoriales la construccién y la conservacion
de todos y cada uno de los componentes de [la infraestructura de
transporte de] su propiedad, en los términos establecidos en la presente
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Ley”.

Asimismo, el articulo 20 menciona que “[cJorresponde al Ministerio de
Transporte, a las entidades del Orden Nacional con responsabilidad en
la infraestructura de transporte y a las Entidades Territoriales, la

planeacion de su respectiva infraestructura de transporte, determinando



las prioridades para su conservacion y construccion. [...]. (Destacado

fuera del texto original)

162.De acuerdo con el marco normativo analizado, resulta claro que las entidades
territoriales y, de manera especial, los municipios tienen la obligacién de construir
y conservar la infraestructura municipal de transporte, las vias urbanas,
suburbanas y aquellas que sean de propiedad del municipio, disponiendo para
tales efectos de los recursos del Sistema General de Participaciones u otros

recursos.

163.En este sentido, una cosa es la competencia en cabeza de los entes
municipales para construir y conservar la infraestructura municipal de transporte,
las vias urbanas, suburbanas y aquellas que sean de propiedad del municipio, y
otra diferente, son las cargas urbanisticas que asumen los propietarios de los
bienes inmuebles para articular el proyecto urbanistico con la red vial existente y

lograr su articulacion con el entorno de la ciudad.

164.Asi las cosas, se colige que al lado de las competencias de los entes
municipales en materia de construccion de infraestructura vial, los propietarios del
suelo asumen unas cargas urbanisticas como contraprestacion por los beneficios
urbanisticos, con el fin de lograr la materializacion de los principios del

ordenamiento territorial previstos en la Ley 388 de 19977,

165. En virtud de los razonamientos anteriores, el motivo de impugnacion invocado

por el recurrente no esta llamado a prosperar.

166.Con fundamento en las consideraciones expuestas, la Sala confirmara la
sentencia de primera instancia proferida por el Tribunal Administrativo de
Antioquia, mediante la cual se deneg06 la pretensién de nulidad de los preceptos
acusados como, en efecto, asi se dispondra en la parte motiva de esta

providencia.

167.Por otro lado, la Sala procedera al reconocimiento del abogado RICHARD
YHON OSPINA RAMIREZ, identificado con cédula de ciudadania No. 71.774.175
y tarjeta profesional No. 165.703 del Consejo Superior de la Judicatura como
apoderado judicial del municipio de Medellin, de conformidad con el poder obrante
a folios 54 y siguientes del cuaderno del Consejo de Estado.

71 Se consult6 el documento titulado «Guia para el reparto de cargas y beneficios en Planes
Parciales de Renovacién Urbana disponible en el portal web;
http://www.sdp.gov.co/sites/default/files/guia_reparto_cargas_beneficios.pdf. Fecha de consulta: 8
de octubre de 2020.



En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la

Republicay por autoridad de la ley,

FALLA:

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia de 27 de agosto de 2013, proferida por el

Tribunal Administrativo de Antioquia.

SEGUNDO: RECONOCER al abogado RICHARD YHON OSPINA RAMIREZ,
identificado con cédula de ciudadania No. 71.774.175 vy tarjeta profesional No.
165.703 del Consejo Superior de la Judicatura como apoderado judicial del

municipio de Medellin.

TERCERO: DEVOLVER el expediente al Tribunal de origen para lo de su

competencia.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

Se deja constancia de que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada

por la Sala en la sesion de la fecha.

NUBIA MARGOTH PENA GARZON OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Presidenta Consejero de Estado

Consejera de Estado

HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES

Consejero de Estado Consejero de Estado
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