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Bogota D.C., 28 de noviembre de 2018

Sefior

GIOVANNY GOMEZ

Ciudad

Radicado: 1-2018-65450.

Asunto: Respuesta derecho de peticién de consulta.

Cordial saludo:

Esta Direccién recibio la consulta del asunto en la que el Departamento Administrativo de
la Funcién Publica da traslado por competencia a la peticion, en la que se plantean las
siguientes inquietudes:

“Al solicitar a una secretaria de planeacion o alcaldia municipal que certifique el uso de suelos (Sic)
permitido para un predio perfectamente identificado por su ubicacién, cabida, linderos matricula(Sic),
cédula catastral: a) ¢ Debe entenderse que la certificacion expedida acoge las normas ambientales
y en especial las determinantes que afectan el municipio junto con el POT vigente? Y b) que fuerza
vinculante puede predicarse de la certificacion expedida y el concepto de uso que ella contenga para
hacerla exigible frente a decisiones y actos posteriores que vayan en contravia de la primera.

Favor suministrarme copia o la referencia de las normas, decretos, leyes, sentencias y cualquier otro
que sirva de soporte a la respuesta que me otorguen frente a esta peticion”

En atencidn a su solicitud, se considera pertinente precisar los siguientes aspectos:

El numeral 7 del articulo 313 de la Constitucion Politica, sefiala: “(...) Corresponde a los
concejos: (...) 7. Reglamentar los usos del suelo y, dentro de los limites que fije la ley, vigilar y
controlar las actividades relacionadas con la construccion y enajenacion de inmuebles destinados a
vivienda. (...)".

Por su parte, el numeral 5 del articulo 12 del Decreto Ley 1421 de 1993 sefiala que

corresponde al Concejo Distrital, a iniciativa del Alcalde Mayor “(...) 5. Adoptar el Plan General
de Ordenamiento Fisico del territorio, el cual incluira entre otras materias, la reglamentacion de los
usos del suelo (...)".

Para el caso de Bogota D.C. el Plan de Ordenamiento Territorial - POT esta contenido en
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el Decreto Distrital 190 de 2004 “Por medio del cual se compilan las disposiciones contenidas en
los Decretos Distritales 619 de 2000 y 469 de 2003".

El articulo 336 del Decreto Distrital 190 de 2004 define el uso como “la destinacion asignada
al suelo, de conformidad con las actividades que se puedan desarrollar”, asi mismo, el articulo
337 del citado Plan establece entre las condiciones de asignacion de usos del suelo urbano
que “(...) 1. Solo se adquiere el derecho a desarrollar un uso permitido una vez cumplidas
integralmente las obligaciones normativas generales y especificas, y previa obtencion de la
correspondiente licencia (...) Paragrafo 1°. (Modificado por el articulo 224 del Decreto 469 de 2003)
Los usos que no se encuentren asignados en cada sector, estan prohibidos, con excepcion del
desarrollo de nuevos usos dotacionales, los cuales deberan acogerse para su implantacion, a las
disposiciones seflaladas en el presente capitulo. (...)"

De otro lado, el articulo 338 del POT clasifica los usos del suelo en las siguientes categorias:

“1. Uso principal: Es el uso predominante que determina el destino urbanistico de una zona de las
Areas de Actividad, y en consecuencia se permite en la totalidad del area, zona o sector objeto de
reglamentacion.

2. Uso complementario: Es aquel que contribuye al adecuado funcionamiento del uso principal y
se permite en los lugares que sefiale la norma especifica.

3. Uso restringido: Es aquel que no es requerido para el funcionamiento del uso principal, pero que
bajo determinadas condiciones normativas sefialadas en la norma general y en la ficha del sector
normativo, puede permitirse”.

En cuanto a la clasificacion general de usos, el articulo 339 del Decreto Distrital 190 de
2004 establece los siguientes cuadros:

“1. Cuadro Anexo N° 1 "Cuadro indicativo de usos permitidos segtin Area de Actividad”, mediante
el cual se clasifican los usos permitidos como principales, complementarios y restringidos al interior
de las zonas definidas para cada area de actividad. Este cuadro incluye el Cuadro Anexo N° 1-A
“Cuadro indicativo de usos permitidos en el area de actividad central”.

2. Cuadro anexo N° 2 "Clasificacién de usos del suelo”, mediante el cual se establece el listado
general de clasificacion de usos especificos, en las diferentes escalas o coberturas metropolitana,
urbana, zonal vecinal”.

En relacion con las licencias urbanisticas, el numeral 1 del articulo 99 de la Ley 388 de
19871, modificado por el articulo 35 de la Ley 1796 de 20162, reglamentado por el Decreto

1“Por la cual se modifica la Ley 92 de 1989, y la Ley 32 de 1991 y se dictan otras disposiciones”.
2“Por la cual se establecen medidas enfocadas a la proteccién del comprador de vivienda, el incremento de la seguridad de
las edificaciones y el fortalecimiento de la Funcion Publica que ejercen los curadores urbanos, se asignan unas funciones

a la Superintendencia de Notariado y Registro y se dictan otras disposiciones”.
' 4
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1203 de 20173, el cual ajusto la definicion de licencia urbanistica y modifico el articulo
2.2.6.1.1.1 del Decreto Unico Reglamentario 1077 de 2015* del sector Vivienda, Ciudad y

Territorio, sefiala en su articulo 2 que: “(...) Para adelantar obras de construccién, ampliacion,
modificacién, adecuacion, reforzamiento estructural, restauracion, reconstruccion, cerramiento y
demolicion de edificaciones, y de urbanizacién, parcelacién, loteo o subdivision de predios
localizados en terrenos urbanos, de expansion urbana y rurales, se requiere de manera previa a su
gjecucion la obtencién de la licencia urbanistica correspondiente. (...)

La licencia urbanistica es el acto administrativo de caracter particular y concreto, expedido por el
curador urbano o la autoridad municipal o distrital competente, por medio del cual se autoriza
especificamente a adelantar obras de urbanizacién y parcelaciéon de predios, de construccion,
ampliacién, modificacion, adecuacion, reforzamiento estructural, restauracién, reconstruccion,
cerramiento y demolicion de edificaciones, de intervencion y ocupacion del espacio pablico, y realizar
el loteo o subdivisién de predios.

El otorgamiento de la licencia urbanistica implica la adquisicion de derechos de desarrollo y
construccion en los términos y condiciones contenidos en el acto administrativo respectivo, asi como
la_certificacion del cumplimiento de las normas urbanisticas y sismorresistentes y demas
reglamentaciones en que se fundamenta, y conlleva la autorizacién especifica sobre uso y
aprovechamiento del suelo en tanto esté vigente o cuando se haya ejecutado la obra siempre y
cuando se haya cumplido con todas las obligaciones establecidas en la misma. (...)” (Subrayado
fuera de texto)

En consecuencia, el documento idoneo para acreditar que se cumple con la normatividad
gue reglamenta el uso del suelo y todos aquellos aspectos técnicos requeridos para su
desarrollo es la licencia de construccion.

De otra parte, en cuanto al concepto de uso del suelo, el articulo 2.2.6.1.3.1 del Decreto
1077 de 2015, modificado por el articulo 12 del Decreto 1203 de 2017, sefiala que “(...) Es
el dictamen escrito por medio del cual el curador urbano o la autoridad municipal o distrital
competente para expedir licencias o la oficina de planeacién o la que haga sus veces, informa al
interesado sobre el uso o usos permitidos en un predio o edificacion, de conformidad con las normas
urbanisticas del Plan de Ordenamiento Territorial y los instrumentos que lo desarrollen. La expedicion
de estos conceptos no otorga derechos ni obligaciones a su peticionario y no modifica los derechos
conferidos mediante licencias que estén vigentes o que hayan sido ejecutadas. (Subrayado fuera
de texto).

De acuerdo al marco normativo expuesto relativo al uso del suelo, se puede afirmar que el
concepto de uso de suelo es un documento que tiene como finalidad informar al interesado
el uso o usos permitidos que se pueden desarrollar en un inmueble, de conformidad con las

3 "Por medio del cual se modifica parcialmente el Decreto 1077 de 2015 Unico Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad y
Territorio y se reglamenta la Ley 1796 de 2016, en lo relacionado con el estudio, tramite y expediciéon de las licencias
urbanisticas y la funcion publica que desempefian los curadores urbanos y se dictan otras disposiciones"

4 “Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad y Territorio”
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normas urbanisticas aplicables, sin que estos otorguen derechos ni modifique derechos
conferidos mediante licencias vigentes o que hayan sido ejecutadas.

Cabe anotar que conforme el Decreto Distrital 016 de 2013 “Por el cual se adopta la estructura
interna de la Secretaria Distrital de Planeacién y se dictan otras disposiciones”, esta Secretaria a
través de las Direcciones de Norma Urbana y de Servicio al Ciudadano atienden las
solicitudes de conceptos relacionados con la norma urbanistica requeridos por la
ciudadania y las entidades distritales en el marco de lo ya sefialado y conforme a lo
establecido en el articulo 28 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, sustituido por la Ley 1755 de 2015.

Al respecto, cabe sefalar que el articulo 28 de la Ley 1755 de 2015°%, define el alcance de
los conceptos emitidos en respuesta a las peticiones mediante las cuales se eleva una
consulta a las autoridades en relacion con las materias a su cargo, asi: “ Articulo 28. Alcance
de los conceptos. Salvo disposicion legal en contrario, los conceptos emitidos por las autoridades
como respuestas a peticiones realizadas en ejercicio del derecho a formular consultas no seran de
obligatorio cumplimiento o ejecucién.”

Sobre el alcance del derecho de peticién de consulta, la posicion jurisprudencial concuerda
con la actual definicion del articulo 28 de la de la Ley 1437 de 2011, sustituida por la Ley
Estatutaria 1755 de 2015, antes articulo 25 del Decreto Nacional 01 de 1984.

Sobre esta materia en la Sentencia T-091 de 2007° la Corte Constitucional sostuvo: “La
jurisprudencia de la Corte Constitucional y del Consejo de Estado ha sefialado que como regla
general los conceptos que se expiden a instancia del interesado no son obligatorios, no crean
situaciones juridicas, y por tanto, no comprometen la responsabilidad de la entidad publica que los
expide. Sblo en situaciones excepcionales, cuando el concepto cree o modifique situaciones
juridicas, éste debe considerarse un acto administrativo, frente a los cuales caben las acciones
contencioso administrativas”. (...)

Asi mismo, mediante Sentencia N° 11001-03-06-000-2017-00144-00 del 12 de diciembre
de 2017, el Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil’, sostuvo con relacion a
la peticidn contentiva de consulta:

“(...) La peticion contentiva de consulta ha sido interpretada en mdltiples ocasiones por la
jurisprudencia del Consejo de Estado y de la Corte Constitucional, en las cuales se han fijado como
elementos estructurales de esta clase de peticiones y de los conceptos que se emiten en respuesta

(..)

En suma, la finalidad del derecho a realizar consultas es la de buscar orientacion, ilustracion e

5 Ley No. 1755 de 2015“Por medio de la cual se regula el Derecho Fundamental de Peticién y se sustituye un titulo del Codigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.”

6 T-091 de 2007 M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra
7 Sentencia N2 11001-03-06-000-2017-00144-00 del 12 de diciembre de 2017.Consejero ponente: ALVARO NAMEN

VARGAS
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informacién acerca de la manera como actua la administracion la posicion jurisprudencial concuerda
con la actual definicion del articulo 28 de la de la Ley 1437 de 2011, sustituida por la Ley Estatutaria
1755 de 2015, antes articulo 25 del Decreto Nacional 01 de 1984.

(---)

En esa medida, los conceptos emitidos como respuesta a la solicitud de consulta no son de
obligatorio cumplimiento o ejecucion, como lo dispone expresamente el articulo 28 del CPACAS?,
sustituido por el articulo 1° de la Ley 1755 de 2015. Por esta razén, no generan responsabilidad
alguna para los servidores publicos que los hayan emitido, en cuanto al sentido y a la fundamentacion
del concepto, aunque si podria generarla en cuanto a las verdaderas motivaciones de la opinion, o
al grado de diligencia que se haya empleado para emitirla (...)".

Expuesto lo anterior, se procedera a dar respuesta a las preguntas planteadas en su
peticion dentro del marco de las competencias asignadas a esta Secretaria por el Decreto
Distrital 016 de 2013°:

a) Como se sefald anteriormente, conforme al articulo 2.2.6.1.3.1 del Decreto 1077 de
2015, modificado por el articulo 12 del Decreto Nacional 1203 de 2017, no se trata de
una certificaciéon sino de un concepto de uso de suelo, el cual tiene como finalidad
informar al interesado el uso que la normatividad urbanistica vigente establece para
determinado inmueble.

Igualmente, se debe indicar que la licencia urbanistica es el acto administrativo de
caracter particular y concreto, expedido por el curador urbano o la autoridad municipal
o distrital competente; asi mismo, conforme al articulo 2.2.6.1.1.1 del Decreto 1077 de
2015, modificado por el articulo 2 del Decreto de 1203 de 2017, el otorgamiento de la
licencia construccién implica la adquisicién de derechos de desarrollo y construccién
en los términos y condiciones contenidos en el acto administrativo respectivo, asi como
la certificacién del cumplimiento de las normas y demas reglamentaciones en que se
fundamenta y conlleva la autorizacion especifica sobre uso y aprovechamiento del
suelo, siempre y cuando se haya dado cumplimiento con todas las obligaciones
establecidas en la misma.

b) Al respecto, se reitera lo anotado en el sentido de que el concepto de uso de suelo
tiene como finalidad informar al interesado el uso o usos permitidos que se pueden
desarrollar en un inmueble, el cual se expide marco de lo establecido en el articulo 28
del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
sustituido por la Ley 1755 de 2015, por lo tanto no son de obligatorio cumplimiento o
ejecucion; por consiguiente, no otorga derechos de construccién ni genera obligaciones
para el peticionario o propietario del inmueble. En otras palabras, el concepto de uso

8 “Articulo 28. Alcance de los conceptos. Salvo disposicién legal en contrario, los conceptos emitidos
por las autoridades como respuestas a peticiones realizadas en ejercicio del derecho a formular

consultas no seran de obligatorio cumplimiento o ejecucion”.
° “Por el cual se adopta la estructura interna de la Secretaria Distrital de Planeacion y se dictan otras disposiciones”
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no reemplaza ni hace las veces de una licencia de construccion, ni legaliza o autoriza
construccion alguna.

Finalmente, cabe anotar que en el presente concepto se referencian las normas del orden
distrital y nacional, asi como la jurisprudencia que sirven de soporte para dar respuesta a
la consulta del asunto.

En los términos expuestos se da respuesta a la presente consulta en concordancia con el
articulo 28 de la Ley 1437 de 2011, sustituido por la Ley 1755 de 2015

Cordialmente,

Miguel Henao Henao
Direccién de Analisis y Conceptos Juridicos

Proyect6: Karime Amparo Escobar Forero
Abogada Direccién de Anélisis y Conceptos Juridicos
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