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SAUL CRUZ BONILLA
Secretario General E.
Senado de la Repiblica

Referencia: Radicacién Proyecto de Ley No. 3¢5 de 2024 “Por medio de la cual se garantiza el
mejoramiento integral de asentamientos humanos ilegales consolidados en suelos rurales,
suburbanos y de expansion urbana contiguos al suelo urbano a través de su incorporacién a suelo
urbano, mediante el ajuste excepcional del Plan de Ordenamiento Territorial y se dictan otras
disposiciones”

Cordial saludo,

Por medio de la presente, nos permitimos radicar para su respectivo tramite el Proyecto de Ley “Por
medio de la cual se garantiza el mejoramiento integral de asentamientos humanos ilegales
consolidados en suelos rurales, suburbanos y de expansion urbana contiguos al suelo urbano o
través de su incorporacion a suelo urbano, mediante el ajuste excepcional del Plan de
Ordenamiento Territorial y se dictan otras disposiciones”

En este sentido, se presenta a consideracién del Senado de la Republica el presente Proyecto de
Ley, para iniciar el tramite correspondiente y cumplir con las exigencias dictadas por la Ley y la
Constitucidn.
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Proyecto de Ley No. ____ de 2024 “Por medio de la cual se garantiza el mejoramiento integral
de asentamientos humanos ilegales consolidados en suelos rurales, suburbanos y de expansién
urbana contiguos al suelo urbano a través de su incorporacion a suelo urbano, , mediante el
ajuste excepcional del Plan de Ordenamiento Territorial y se dictan otras disposiciones”
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PROYECTO DE LEY 325 DE 2024 SENADO

“Por medio de la cual se garantiza el mejoramiento integral de asentamientos humanos ilegales
consolidados en suelos rurales, suburbanos y de expansion urbana contiguos al suefo urbano o
través de su incorporacion a suelo urbano, mediante el ajuste excepcional del Plan de
Ordenamiento Territorial vy se dictan otras disposiciones”

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

Articulo 1. Objeto. La presente ley tiene como objeto garantizar el mejoramiento integral de los
asentamientos humanos ilegales consolidados implantados en suelos rurales, suburbanos y de
expansion urbana, contiguos al perimetro urbano, a través de su incorporacién al suelo urbano,
mediante el ajuste excepcional del Plan de Ordenamiento Territorial, por una sola vez, durante el
periodo comprendido entre los afios 2025 y 2028, a iniciativa del alcalde municipal o distrital y
sometido a [a aprobacién directa del concejo municipal o distrital, sin la realizacién previa de los
tramites de concertacién y consulta previstos en el articulo 24 de la Ley 388 de 1997.

Articulo 2. Ambito de aplicacién. La presente ley aplica a los asentamientos humanos consolidados
y de origen ilegal susceptibles de legalizacién de conformidad con lo previsto en el Decreto Unico
Reglamentario 1077 de 2015 o la norma que lo modifique, adicione o sustituya, de aquellos
municipios y distritos, que a la vigencia de la presente ley no han aprobado el proceso de revision y
ajuste de sus planes de ordenamiento territorial, y que cumplan las siguientes condiciones:

a. Asentamientos humanos establecidos en suelos rurales, suburbanos y de expansion urbana,
contiguos al suelo urbano, en una extensién y densidad, establecida por la autoridad
competente,

b. Asentamientos humanos integrados por hogares de estratos 1 y 2, con esquema de
seguridad insuficiente, cuyas viviendas no superen los topes establecidos para vivienda de
interés social establecidos por el Decreto 1607 de 2022, que modificod el articulo 2.1.9.1. del
Decreto 1077 de 2015, mediante el cual se establecié el precio excepcional de la vivienda
de interés social.

c. Asentamientos humanos gque no se encuentren ubicados en zonas de riesgo alto no
mitigable.

d. Asentamientos humanos cuyos predios no podrén colindar ni estar ubicados al interior de
dreas de conservacién y proteccion ambiental, tales como las dreas del sistema nacional de
areas protegidas, dreas de reserva forestal, areas de manejo especial y areas de especial
importancia ecosistémica, ni en areas que hagan parte del suelo de proteccién, en los
términos de que trata el articuto 35 de la Ley 388 de 1997, ni en otras dreas cuyo desarrollo
se haya restringido en virtud de la concertacién ambiental que fundamenté la adopcién del
plan de ordenamiento territorial vigente.
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Paragrafo. La presente ley aplica a aquellos asentamientos humanos consolidados ilegales
que, previo a [a vigencia del plan de ordenamiento territorial, hacian parte del suelo urbano
del municipio o distrito y no alcanzaron a legalizarse durante el régimen de transicidn,

Articulo 3. Requisitos La incorporacion al suelo urbano de los asentamientos humanos de que trata
esta ley se podrd adelantar siempre y cuando se cumplan la totalidad de los siguientes requisitos los
cuales serdn verificadas por las alcaldia y distritos:

a.

Contar con delimitacion previa realizada por la Secretaria u oficina de Planeacién
municipal o distrital.

Contar con los estudios técnicos de riesgo debidamente aprobados por parte de las
oficinas de planeacién o de gestion de riesgo de desastres municipal o distrital.

Para el caso de los predios que se encuentren ubicados en alguna de las siete (7)
reservas forestales creadas por la Ley 2 de 1959 deberian contar con el acto
administrativo de sustraccion expedido por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible. '

Tener disponibilidad técnica de servicios de acueducto y alcantarillado o esquema
diferencial de prestacién de servicios plblicos y de saneamiento basico con el
cumplimiento de los requisitos técnicos de ley; asi como de energia eléctrica y conexién
y articulacidn con los sistemas de movilidad existentes en el municipio o distrito.

Estar conformados por viviendas de interés social, viviendas de interés prioritario y usos
complementarios que las soportan.

Comprobar propiedad o posesion por 10 afios 0 més de los predios que conforman el
asentamiento humano, teniendo en cuenta los limites constitucionales, legales y
jurisprudenciales fijados al respecto.

Contar con la verificacién de la condicion socioecondmica de cada uno de los hogares
que integran el asentamiento, segtn lineamientos del esquema de seguridad humana
definidos por la auteridad municipal o distrital.

Paragrafo 1. La legalizacién de los asentamientos humanos de que trata esta ley procede siempre y
cuando, al menos dos terceras partes de sus viviendas, cumplan con los requisitos del presente
articulo. Siendo asl, tales asentamientos seran objeto de reconocimiento, incorparacién al suelo
urbano y quedaran sujetos al tratamiento urbanistico de mejoramiento integral de que trata el
articulo 2.2.1.1. del Decreto 1077 de 2015.
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Articulo 4: Incorporacion de suelo al perimetro urbano por una sala vez. A iniciativa del alcalde
municipal o distrital se podrén incorporar por una sola vez al perimetro urbano, predios localizados
en suelo rural, suelo suburbano y suelo de expansion urbana para la reubicacién de los hogares que
no sean sujeto de beneficios de la presente ley, sin la realizacion previa de los tramites de
concertacion y consulta previstos en el articulo 24 de la Ley 388 de 1997, para lo cual deberdn
cumplir con la totalidad de los siguientes requisitos:

a) Predios que cuenten con disponibilidad o viabilidad de servicios publicos domiciliarios de
acueducto, alcantarillado y energfa eléctrica.

b) Predios que cuenten con conexidn y articulacién con los sistemas de movilidad existentes
en el municipio o distrito.

c) Predios que no colinden ni tengan suelo de proteccién ambiental tales como las dreas del
sistema nacional de dreas protegidas, dreas de reserva forestal y 4reas de manejo de
especial importancia ecosistémica, ni en 4reas que hagan parte del suelo de proteccion, en
los términos de que trata el articulo 35 de la Ley 388 de 1997.

Paragrafo 1: Los predios ruraies incorporados al perimetro urbano para reubicacion de los hogares
que no puedan ser legalizados con las medidas previstas en los artfculos anteriores, quedardn
sometidos al tratamiento de desarrollo y construccion prioritario que trata el articulo 52 y siguientes
de la ley 388 de 1997.

Parédgrafo 2: Adicionalmente, los predios rurales incorporados al perimetro urbano de acuerdo al
presente articulo serdn destinados Unicamente al desarroflo y construccién de Vivienda de Interés
Social y Vivienda de Interés Prioritario.

Articulo 5. Adopcién del ajuste excepcional del Plan de Ordenamiento Territorial. La adopcidén del
ajuste excepcional del Plan de Ordenamiento Territorial se realizard mediante acuerdo municipal o
distrital por parte del Concejo municipal o distrital, en el cual se debers incluir la clasificacidn Y UsOs
del suelo.

Pardgrafo 1. Transcurridos sesenta (60) dfas desde la presentacién del proyecto de ajuste del plan
de ordenamiento territorial de que trata la presente ley, sin que el Concejo municipal o distrital
adopte decision alguna o lo niegue sin base en motivos y estudios técnicas debidamente sustentados,
el alcalde podra adoptarlo mediante decreto.

Paragrafo 2. En el evento en que el Concejo municipal o distrital estuviere en receso, el alcalde
deberd convocarlo a sesiones extraordinarias. Toda modificacién propuesta por el Concejo
municipal o distrital deberd sustentarse en motivos técnicos y contar con la aceptacion del alcalde
¥, en ningun caso, su discusion ampliara el término para decidir.
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Paragrafo 3. Los Concejos municipales y distritales, de conformidad con lo establecido en el articulo
81 de la Ley 134 de 1994, celebraran obligatoriamente un Cabildo Abierto previo para el estudio y
analisis del proyecto de ajuste del plan de ordenamiento territorial.

Articulo 6. Informe de asentamientos humanos. Los alcaldes de los municipios y distritos enviaran
anualmente al Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio un informe con el inventaric de los
asentamientos humanos ilegales del municipio o distrito, que segin el plan de ordenamiento
territorial se localicen en suelo de expansion urbana, suburbana, rural, y predios en alto riesgo no
mitigable.

En el mencionado informe se debera discriminar la titularidad pdblica o privada del predio y se
deberd anexar la informacién de los predios en la que se precise, cuando menos, la disponibilidad o
factibilidad de servicios publicos domiciliarios de acueducto, alcantarillado y energia eléctrica y los
demds aspectos que establezca el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.

Paragrafo 1°. Anualmente, los municipios, distritos y departamentos deberan enviar al Ministerio
de Vivienda, Ciudad y Territorio la actualizacién del informe de que trata el presente articulo.

Paragrafo 2°. Los predios, plblicos o privados incorporados al perimetro urbano, o a los cuales se
les modifique el uso, en los términos de esta ley deberén ser incluidos en el informe y en su
actualizacién.

Articulo 7. Criterios para la fijacién de metas programaticas de legalizacién. La definicién de las
metas programadticas de legalizacion se realizard al comienzo de cada periodo constitucional de la
administracion municipal o distrital y tendra como unidad de medida el nimero de hectareas de
asentamientos humanos consolidados y de origen informal a legalizar.

Articulo 8. Responsabilidades. Lo expuesto en fa presente ley no exonera, en ninguna circunstancia,
alas personas naturales o juridicas, publicas, privadas o de cualquier orden, de las responsabilidades
penales, policivas, administrativas, disciplinarias, fiscales, civiles, y demds a las que hubiere lugar
por conductas relacionadas con lo dispuesto en el articulo 318 del Codigo Penal.

Articulo 9. Vigencia y efectos retrospectivos de la ley. La presente ley rige a partir de |a fecha de su
publicacidn y deroga todas las disposiciones que le sean contrarias. Sus efectos serdn aplicados a
aquellos asentamientos humanos ilegales consolidados o precarios ubicados en suelos rurales,
suburbanos y de expansion urbana, contiguos al perimetro urbano y los gue se encuentren en alto
riesgo no mitigable que a la vigencia de la presente ley acrediten su existencia diez {10) afios o mas
de existencia.

Articulo transitorio. Hasta tanto las entidades territoriales departamentales en colaboracidn con la
nacién, formulen los estudios necesarios para la incorporacién de la gestién del riesgo en los planes
de ordenamiento territorial de los municipios de categorias 5 y 6 de cada departamento o de
asociaciones de departamentos, se mantendran vigentes y hasta por diez {10) afios |las presentes
disposiciones, sin perjuicio de la obligacidn que tienen los municipios en virtud de la Ley 388 de 1997
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y sus decretos regiamentarios, de adelantar los respectivos procesos de revisidn y ajuste de sus

Planes de Ordenamiento Territorial.

Senadordela Republlca -Pacto Histérico

Proyecto de Ley No. ____ de 2024 “Por medio de la cual se garantiza el mejoramiento integral
de asentamientos humanos ilegales consolidados en suelos rurales, suburbanos y de expansion
urbana contiguos al suelo urbano a través de su incorporacion a suelo urbano, , mediante el
ajuste excepcional del Plan de Ordenamiento Territorial y se dictan otras disposiciones”
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EXPOSICION DE MOTIVOS

1, OBIJETO DEL PROYECTO DE LEY

El objetivo del proyecto de ley es garantizar el mejoramiento integral de los asentamientos
humanos ilegales consclidados en suelos rurales y de expansién urbana, contiguos al suelo urbano,
a través de su incorporacién al suelo urbano, mediante el ajuste excepcional del Plan de
Ordenamiento Territorial, por una sola vez, durante el periodo constitucional comprendido entre
los afios 2024 y 2027, a iniciativa del alcalde municipal o distrital y sometido a la aprobacién directa
del concejo municipal o distrital, sin la realizacién previa de los trémites de concertacién y consulta
previstos en el articulo 24 de la Ley 388 de 1997.

2. CONTENIDO DEL PROYECTO DE LEY
El proyecto de ley consta de trece (13) articulos y se compone de |a siguiente manera:

- Articulo 1. Objeto

- Articulo 2. Ambito de aplicacién.

- Articulo 3. Requisitos

- Articulo 4. Incorporacion de suelo al perimetro urbano por una sola vez.

- Articulo 5, Adopcion del ajuste excepcional del Plan de Ordenamiento Territorial.
- Articulo 6. Informe de asentamientos humanos.

- Articulo 7. Criterios para la fijacion de metas programaticas de legalizacion.

- Articulo 8. Responsabilidades.

- Articulo 9. Vigencia y efectos retrospectivos de la ley.

- Articulo transitorio.

3. DEFINICIONES Y PRINCIP10S

Debido a que en el ordenamiento territorial se manejan expresiones de cardcter técnico y _

multidisciplinar, se hace necesario, para mejor comprension de los alcances de la presente
iniciativa, traer definiciones y principios previstos en nuestro ordenamiento legal de conformidad
con lo siguiente:

Definiciones:

Acueductos veredales: un acueducto veredal sin importar su forma organizativa, es un prestador
de servicios publicos domiciliarios autorizado, sujeto a la supervisidn de la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios, cefiido al régimen juridico expuesto en la ley 142 de 1994 vy el
Decreto 421 del 2000, que suministra agua potable a las comunidades rurales en Colombia, alejadas
de los grandes centros urbanos.
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Asentamiento humano ilegal consolidado: se entiende por asentamiento humano ilegal
consolidado el conformado por una vivienda o mas, que por el paso del tiempo han logrado alcanzar
un nivel de desarrollo escalonado, cuyas edificaciones son de cardcter permanente, construidas con
materiales estables, cuentan con la infraestructura de servicios publicos instalada, con vias
pavimentadas, con edificaciones institucionales promovidas por el Estado, pero sus construcciones
se encuentran ubicadas en predios publicos y/o privados sin contar con la aprobacién del
propietaric y sin ningdn tipo de legalidad, ni planificacion urbanistica. (Art. 2. Ley 2044 de 2020).

Esquema de seguridad humana: enfoque integral de proteccién que se centra en proteger a las
personas y comunidades de amenazas relacionadas con desastres naturales y crisis alimentarias
debido al cambio climatico. Este tipo de enfoque complementa la seguridad estatal cldsica, at ir méds
alld de la defensa territorial y militar, porque abarca ia proteccion y potenciacién de los individuos
para vivir libres de necesidad y temor a través de la promocion de un enfoque integral y
multidimensional que aborda la inseguridad y mejora [a calidad de vida.

Mejoramiento Integral: se entiende por Mejoramiento Integral, el tratamiento mediante el cual en
determinadas areas desarrolladas al interior del suelo urbano que carecen o presentan deficiencias
en espacio publico, servicios publicos, vias o equipamientos, se establecen las directrices que
permitan completar los procesos de urbanizacién a fin de corregir y mejorar las condiciones fisicas
de estas areas garantizando su habitabilidad. (Articulo 2.2.1.1 Definiciones. Decreto Nacional 1077
de 2015). :

Suelos contiguos al suelo urbano: franja de transicion entre lo urbano vy lo rural, parcialmente
asimilada por el proceso de dispersién urbana. Entre los cuales se encuentran el suelo rural,
suburbanoc y de expansion urbana contiguos al suelo urbano.

Riesgo alto mitigable o riesgo alto no mitigable: |a definicién del riesgo alto mitigable o riesgo alto
no mitigable se obtiene de las evaluaciones de riesgo. Estas son el resultado de relacionar la
zonificacion detaliada de amenaza y la evaluacion de la vulnerabilidad de los suelos. Con base en
ello, se categoriza el riesgo en alto, medio y bajo, en funcién del nivel de afectacién esperada. Para
las zonas en alto riesgo se define la mitigabilidad o no mitigabilidad a partir de las alternativas de
intervencion fisica para reducir y evitar el incremento de la amenaza y/o vulnerabilidad. Para estas
alternativas se debe evaluar su viabilidad de ejecucidn desde el punto de vista técnico, financiero y
urbanistico. (Definicién basada en lo dispuesto por el articulo 18 del Decreto 1807 de 2014},

Poblacién en condicion de vulnerabilidad: |a vulnerabilidad es entendida como “un proceso
multidimensional que confluye en el riesgo o probabilidad del individuo, hogar o comunidad de ser
herido, lesionado o dafiado ante cambios o permanencia de situaciones externas o internas. La
vulnerabilidad social de sujetos y colectivos de poblacion se expresa de varias formas, ya sea como
fragilidad e indefension ante cambios originados en el entorno (..)’La situacién o estado de
vulnerabilidad es una circunstancia que tiene que ver con las barreras sociales, econdmicas, politicas
y culturales que, sin ser elegidas, le son impuestas desde afuera a el individuo -y le impiden
propender por su propio desarrollo y/o por el de su nicleo familiar, asi como, por la adopcién de un
proyecto de vida. En ese sentido, este estado esta relacionado con situaciones que imposibilitan a
las personas a: “(i} procurarse su propia subsistencia; y (i} lograr niveles mds altos de bienestar,
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debido al riesgo al que estéd expuesto por situaciones que lo ponen en desventaja en sus activos”.
{Corte Constitucional, T-312 de 2021).

Sistemas y tecnologias alternativas para agua potable y saneamiento basico - APSB: se refieren a
enfoques innovadores y sostenibles que buscan proporcionar acceso a agua potable y mejorar las
condiciones de saneamiento, especialmente en comunidades gue no cuentan con servicios
adecuados. Estas alternativas son esenciales para abordar las necesidades bésicas de la poblacién y
se caracterizan por su adaptabilidad a diferentes contextos, ya sean rurales o urbanos.

Vivienda digna: no solo implica el acceso a una vivienda fisica, sino también que ésta cumpla con
ciertas condiciones que permitan a los individuos y sus familias vivir con dignidad y desarrollar sus
proyectos de vida. Entre los componentes esenciales del derecho a la vivienda digna estan: Ia
accesibilidad, habitabilidad, ubicacidn y adecuacidn cuitural, respetando la identidad y la forma de
vida de sus habitantes,

Vulnerabilidad en la gestion del riesgo: susceptibilidad o fragilidad fisica, econdmica, social,
ambiental o institucional que tiene una comunidad de ser afectada o de sufrir efectos adversos en
caso de que un evento fisico peligroso se presente. Corresponde a la predisposicién a sufrir pérdidas
0 dafios de los seres humanos y sus medios de subsistencia, asi como de sus sistemas fisicos,
sociales, econémicos y de apoyo que pueden ser afectados por eventos fisicos peligrosos. (Art. 4,
nam. 27. Ley 1523 de 2012).

Principios:

Autonomia de los entes territoriales: se fundamenta en la capacidad de las entidades territoriales
para gestionar sus propios asuntos, administrar sus recursos y ejercer competencias de manera
independiente, dentro del marco del régimen constitucional y legal. Propicia la descentralizacién
del poder y una gestién mas eficiente y cercana a las necesidades de la poblacién local.

Confianza Legitima: relacionado con el principio de la buena fe que se alcanza una vez quede en
firme el acto administrativo de reconocimiento de los asentamientos periurbanos en su transito a
|a legalizacion del asentamiento y el cumplimiento de las cargas urbanisticas que le asigne el Estado.

Concurrencia en la gestién del riesgo: hace referencia a la colaboracién y unién de esfuerzos entre
las entidades nacionales, territoriales, publicas, privadas y comunitarias para llevar a cabo acciones
eficaces en la gestion del riesgo de desastres; implica el trabajo conjunto de las partes involucradas
respetando las atribuciones y competencias de cada una, y estableciendo acuerdos explicitos sobre
metas comunes y procedimientos.

Desarrollo sostenible: fomenta un desarrollo que equilibre el crecimiento econémico, la inclusién
social y la sostenibilidad ambiental en beneficio de |a sociedad colombiana.

Dignidad humana: inspirada en la provisidn de condiciones minimas de existencia para las personas
asentadas en suelos rurales, suburbanos y de expansién urbana, contiguos al suelo urbano.
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Distribucion equitativa de cargas y beneficios: basado en la idea de gue las acciones urbanisticas
deben distribuir equitativamente las cargas (obligaciones) y los beneficios {ventajas) entre los
distintos actores involucrados, incluyendo propietarios, desarrolladores, la comunidad y el Estado.
Este principio busca asegurar un desarrollo urbano ordenado y equitativo, promoviendo la justicia
social y la sostenibilidad.

Equidad y justicia social: promueve la equidad y justicia social mediante la inclusién excepcional,
diferencial, temporal y condicionada de los asentamientos humanos ilegales consolidados.

Funcién social y ecolégica de la propiedad privada: refleja un equilibrio entre el derecho individual
a la propiedad y las responsabilidades hacia la comunidad y el medio ambiente, asegurando un
desarrollo sostenible y equitativo en favor de la sociedad colombiana.

Interés general sobre el particular: hace referencia al conjunto de valores, necesidades y
aspiraciones de la sociedad que buscan promover el bienestar colectivo, la equidad vy el desarrollo
sostenible. Implica que las decisiones y acciones del Estado deben priorizar el bien comun sobre los
intereses particulares.

Progresividad: implica una aplicacion gradual y escalonada del reconocimiento de los
asentamientos humanos consolidados implantados en suelos rurales, suburbanos y de expansidn
urbana.

Principios de la Funcion Administrativa: la presente ley se fundamenta en los principios sobre los
cuales debe ejercerse la funcion administrativa en Colombia, entre ellos: el de legalidad, igualdad,
moralidad, eficacia, eficiencia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad.

Prohibicién de Discriminacion: designa a la igualdad como patrén fundamental del Estado vy la
sociedad, al rechazar cualquier trato excluyente o diferenciador que no tenga estricta justificacién,
en contra de los integrantes de los asentamientos humanos.

Situaciones administrativas consolidadas: €l articulo 28 de la Ley 2079 de 2021, que modifico el
articulo 36 de la Ley 388 de 1997, establecid que los actos administrativos de contenido particular
y concreto en firme que autorizan las actuaciones urbanisticas consolidan situaciones juridicas en
cabeza de sus titulares, y los municipios y distritos, deberédn respetar los derechos y obligaciones
que se derivan de tales actos. Las licencias urbanisticas implican derechos de construccién y
desarrollo.

Solidaridad: implica una obligacién ética y juridica de colaboracién y apoyo mutuo entre los
individuos, la comunidad y el Estado. Busca promover la cooperacidn entre diversos actores para
alcanzar el bienestar comln y reducir [as desigualdades sociales y territoriales.

4. JUSTIFICACION DEL PROYECTO DE LEY
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En los paises en via de desarrollo, es comun el crecimiento de asentamientos humanos informales
en las periferias’ o bordes del perimetro urbano, generando una significativa transformacién en la
configuracidn del territorio local deseado.

En Colombia, la ley 388 de 1997 se expidid para promover la ordenacion del territorio a través de
instrumentos de gestion especificos, y define esta tarea como funcién publica para alcanzar fines
como la efectividad de los derechos humanos a la vivienda, al acceso a los servicios ptblicos, al
ambiente sano y seguro, al espacio publico, a la preservacién de los patrimonios, entre muchos
otros.

Los Planes de Ordenamiento Territorial, entendidos como los instrumentos que retnen los
objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas adoptadas
para orientar y administrar el desarrollo fisico de los territorios municipales y distritales, fueron
inicialmente formulados por las entidades territoriales municipales entre los afios 2001 y 20086,
reconocidos como POT de primera generacidn.

Refieren los siguientes datos estadisticos que:

De los 1.103 municipios del pais, 827 cuentan con Esquema de Ordenamiento Territorial - EOT; 200
con Plan Basico de Ordenamiento Territorial — PBOT y 73 con Plan de Ordenamiento Territorial -
POT. Se aclara que existen cinco municipios que nunca han implementado un EQT, ellos son, El
Charco, Mosquera y Santa Barbara (Narifio), Barranco Minas (Guain(a) y Belén de Bajird (Choco).2

En relacidn con los procesos de actualizacién de estos instrumentos, a la fecha se evidencia por el
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio que:

a. 876 municipios tienen desactualizado su plan de ordenamiento territorial, cifra que
equivale al 80% de las entidades territoriales municipales del pais,

b. De esa cifra, 826 son municipios de categorias 5y 6.
Solo 193 (20%) municipios tienen al afio 2024, el POT debidamente actualizado.?

Una de las mayores dificultades para adelantar el proceso de revisidon y ajuste de los POT, radica en
los elevados costos de los estudios para la gestién del riesgo, que son 2 la vez, determinantes y
condicionantes de la ocupacidn del territorio, y sin los cuales, no es posible aprobarlos por parte de
los Concejos Municipales, tal y como lo establece el articulo 2.2.2.1.2.1.3 del Decreto 1232 de 2020:

Basta recordar, que con la Ley 1523 de 2012, la integracion del riesgo al ordenamiento territorial,
se convierte en una condicion y en determinante ambiental para la ocupacién del territorio,

! Georgiadou, M. C., Loggia, C., Bisaga, |., & Parikh, P. (2021). Towards sustainable informal settlements: a
toolkit for community-led upgrading in Durban. Proceedings of the Institution of Civil Engineers-Engineering
Sustainability, 174(2), 83-93. hitp://dx.doi.org/10.1680/iensu.20.00040

2 Ministerio Vivienda, 2024, presentacién ppt
®Ibidem.
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decision que se sustenta en la compleja realidad de las caracteristicas geoldgicas, geograficas e
hidroclimatolégicas, producto de su ubicacién ecuatorial y tectdnica, que sufre ademés de Ia
presién de la ocupacion humana en la zona andina, con més de 34 419 398 habitantes (2018),
siendo la regién més poblada, mas rica en recursos hidricos y més activa del pafs.

No extrafia por ello, que la migracién rural a los sectores urbanos mas consolidados de la Regién
Andina, por factores como la violencia ¢ la carencia de oportunidades de trabajo, ha venido
acelerando la répida y desordenada urbanizacidn y la muy alta demanda de vivienda y servicios
urbanos, causas fundamentales del elevado crecimiento de viviendas en espacios territoriales no
autorizados legalmente para ello, todo en medio de la baja capacidad de respuesta institucional en
materia de planeacién y de control policivo urbanistico, debido entre otras, al desconocimiento de
la naturaleza constitucional del ordenamiento territorial y de los derechos humanos colectivos
sobre el que éste versa.

Se impulsd en consecuencia, especialmente en las Ultimas décadas, no solo una expansion urbana
sino también, una considerable presion urbanistica sobre los suelos rurales suburbanos y de
expansion urbana, dando lugar a asentamientos humanos no planificados, que contrarfan los
mandatos legales sobre riesgos, ocupacidn, densidades, seguridad y condiciones de habitabilidad,
debido entre otras causas, a la bajisima oferta y al acceso restringido a una vivienda digna y
asequible en las dreas urbanas por los altos costes de] suelo.

Esa ocupacion sin el [leno de requisitos para una habitabilidad digna y segura se ha venido dando
dominantemente sobre suelos constitucional y legalmente protegidos con medidas restrictivas
para su ocupacién, por razones paisajfsticas, ambientales, agrarias o de riesgos.

A lo anterior, segin ONU - HABITAT, se suma el cambio climdtico, cuyas previsiones por la
variabilidad climatica y el efecto ENOS exacerbados, dejan entrever el incremento de sequias y
lluvias prolongadas, inundaciones, deslizamientos, avenidas torrenciales, estrés hidrico, estrés
térmico, incendios, vendavales y granizadas, escenarios multiamenaza recurrentes en nuestro pafs,
que atentan contra la seguridad humana, especialmente de los més vulnerables.

Segin el Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de las Naciones Unidas,
aproximadamente tres de cada cinco ciudades del mundo con cerca de 500.000 habitantes, corren
un alto riesgo de padecer desastres naturales, y muchas de ellas, vienen haciendo esfuerzos
considerables para enfrentar la crisis con politicas publicas, infraestructuras, disefio urbano,
innovacién, investigacién y tecnologias. Sin embargo, no se evidencia que se trabaje con zonas vy
barrios marginados o precarios, cuando ONU Hébitat ha advertido que el 17% de la poblacién
mundial y el 33% de todos los habitantes urbanos del globo, viven en asentamientos humanos no
planificados y ocupan viviendas precarias, inseguras e insalubres, proyectando que para 2030 ese
porcentaje se duplique.

Las comunidades que se asientan en zonas propensas a inundaciones, incendios, heladas,
granizadas, vendavales o deslizamientos enfrentan un riesgo creciente de desplazamiento.

El cambio climatico terminara haciendo mds gravosas las desigualdades sociales y econdmicas ya
arraigadas, en atencion a que las poblaciones mas pobres y vulnerables siempre recibe los impactos
y afectaciones directas, careciendo de los recursos necesarios para adaptarse o para recuperarse
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de los desastres relacionados con el clima, forzandolos a migraciones internas o desplazamientos
forzados a causa del clima.

Por lo antes resumido, si bien se entiende que este tipo de ocupacién de territorio, representa una
realidad social que debe ser abordada y resuelta con politicas urbanas inclusivas y sostenibles en el
tiempo, se hace urgente dar soluciones concretas a la problemaética tan compleja, que no ha sido
del todo ajena al Congreso de la Reptliblica, en el que se han tramitado diversas propuestas

legislativas buscando solucionar algunas de sus variables; culminado varias con éxito el proceso.

legislativo y otras no, pero sin plantear y aprobar politicas publicas que resuelvan la inequidad en
materia de acceso a una vivienda digna y segura.

Una de las iniciativas legislativas mas destacadas, culminé con la expedicién de la Ley 1537 de 2012
“Por la cual se dictan normas tendientes a facilitar y promover el desarrollo urbanoc y el acceso a la
vivienda y se dictan otras disposiciones”, la cual permitié por una sola vez a las administraciones
distritales y municipales incorporar al perimetro urbano los predios ubicados en suelo rural, suelo
suburbano y suelo de expansién urbana necesarios para Vivienda de [nterés Social y Vivienda de
Interés Prioritario, mediante el ajuste del POT sin necesidad de agotar las fases de concertacidn y
consulta exigidos par la ley y sujeto a los requisitos de la ley {articulo 47).

En el afio 2017 se promulgé la Ley 1848 “Por medio de |a cual se expiden normas en materia de
formalizacion, titulacién y reconocimiento de las edificaciones de los asentamientos humanos, de
predios urbanos y se dictan otras disposiciones.”, para lo cual regula una exencién frente al pago
de derechos notariales y registrales; aborda la entrega de informacidn catastral; sefiala las
situaciones en las que no procede el reconocimiento de edificaciones e indica los requisitos para el
reconocimiento de viviendas en asentamientos legalizados, pero se limita al suelo urbano.

La Ley 2044 de 2020 “Por el cual se dictan normas para el saneamiento de predios acupados por
asentamientos humanos ilegales y se dictan otras disposiciones”, la cual busca sanear de manera
definitiva la propiedad de los asentamientos humanos ilegales consolidados y precarios ubicados
en bienes baldios urbanos, fiscales titulables y de particulares, siempre que la ocupacién o posesién
sea mayor de diez afios y cumpla con ciertos requisitos. Esta norma limita su dmbito de aplicacion
al suelo urbano y para quienes a la fecha de entrada en vigor (30 de julio de 2020} puedan
demostrar una posesion mayor a diez (10) afios.

Ley 2079 de 2021 “Por medio de la cual se dictan disposiciones en materia de vivienda y habitat”
contiene entre otras cosas, disposiciones sobre acciones de promocion de la vivienda rural y
modifica en el articulo 30 lo relacionado con el reconocimiento de viviendas en asentamientos
legalizados, previsto en el articulo 122 del Decreto Ley 2106 de 20189.

Ahora hkien, se resaltan las siguientes iniciativas legislativas, relacionadas con el tema y que no
culminaron el proceso legislativo, por ejemplo, el Proyecto de Ley 158 de 2018 (Senado) “Por medio
del cual se establecen las organizaciones comunitarias de vivienda”, el cual pretendié regular las
organizaciones comunitarias de vivienda a través del sisterna financiero de economia solidaria y
contiene disposiciones sobre su constitucion, organizacion, régimen economico, fiscalizacion, entre
otras, el cual fue archivado porque no se aprobd la ponencia en el primer debate del Senado de la
Republica, de acuerdo con articulo 190 de la Ley 5 de 1992.
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En segundo lugar, el Proyecto Legislativo No. 041 de 2019 (Cdmara) “Por medio de la cual se dictan
normas tendientes a facilitar el acceso a la vivienda y fortalecer las medidas de saneamiento
inmobiliario en éreas”, que contiene disposiciones sobre subsidio de vivienda y saneamiento
inmobiliario en dreas rurales fue archivado porque no se aprobd la ponencia para primer debate en
el Senado de la Replblica, segtn el articulo 190 de la Ley 5 de 1992.

En tercer lugar, el Proyecto de Ley No. 203 de 2022, “por el cual se dictan disposiciones especiales
para la consolidacién y mejoramiento del hébitat, la construccién y el reconocimiento de la
propiedad sobre [a vivienda de interés social y prioritario {VIS-VIP) en el territorio nacional y se
dictan otras disposiciones Vivienda Rural”, contenia regulacion sobre vivienda rural dispersa vy
nuclear; subsidios de vivienda; el reconocimiento de vivienda social rural; aclarando que dicho
reconocimiento no aplica para viviendas en suelo de expansidn urbana, suelo suburbano, ni
parceiaciones campestres, ni edificaciones que no sean utilizadas como vivienda permanente y fue
archivado porque no se aprobd la ponencia para primer debate en el Senado de la Repiiblica.

El Proyecto de Ley No. 134 de 2023, 134 de 2023 “Por medio de |a cual se establecen condiciones
para la promocion, estandares de calidad y acceso a Vivienda de Interés Social y Prioritario y se
dictan otras disposiciones”, desarrollaba regulacién sobre sobre el suelo destinado a Vivienda de
Interés Social y Prioritaria; los incentivos para su construccion; los criterios de calidad, de
focalizacién y de acceso a VIS y VIP, pero fue archivado por retiro del autor.

También se encuentra pendiente de discutir ponencia para segundo debate en Senado el Proyecto
de Ley 094 de 2023, “por el cual se dictan disposiciones especiales para la consolidacion v
mejoramiento del habitat, la construccion y el reconocimiento de la propiedad sobre la vivienda de
interés social y prioritario rural {vis-vip) en el territorio nacional y se dictan otras disposiciones”,
gue contiene normas para la construccion y mejoramiento de Vivienda de Interés Social y Vivienda
Interés Prioritario rural; el reconocimiento de edificaciones de Vivienda de Interés Social rural y las
fuentes de financiacién para compra, construccién o mejoramiento de vivienda rural.

Lo anterior evidencia que [a mayoria de |as iniciativas legislativas, a excepcion de la Ley 1537 de
2012, se han enfocado en el acceso y mejoramiento a Vivienda de Interés Social y Prioritaria en
suelo urbano y rural, pero no han abordado especificamente ia problemitica de los asentamientos
humanos ilegales ubicados en el suelo rural, suburbano y de expansién contiguo al perimetro
urbano, denominado también el periurbano segtn extensa literatura®.

5. MARCO CONSTITUCIONAL, LEGAL, JURISPRUDENCIAL E INTERNACIONAL

4 AVILA SANCHEZ, H. (2001). Ideas y planteamientos tedricos sobre los territorios periurbanos. Las
relaciones campo-ciudad en algunos paises de Europa y América. Investigaciones Geograficas,
Boletin del Instituto de Geografia. UNAM, 45, 108-127; BARSKY, Andrés (2005): El periurbano
productivo, un espacio en constante transformacion. Introduccién al estado del debate, con
referencias al caso de Buenos Aires. Scripta Nova, vol. [X, nim. 194; CARTER, Harold. (1974). El
estudio de la Geografia Urbana. Madrid: Instituto de Estudios de Administracion Local; etc.
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5.1. Marco constitucional

El presente proyecto de ley se fundamenta en el principio de autonomia de las entidades
territoriales consagrado en el articulo 1 y 276 de la Constitucién Politica de 1991. Dada su
interaccion con los principios del Estado Unitario y la Descentralizacion Administrativa (art. 1 CP) la
autonomia faculta a las entidades territoriales para que, de manera auténoma gestionen sus
intereses y ejerzan sus competencias mediante la expedicidn de regulaciones, dentro de los limites
establecidos por la ley.

Enlo que respecta al derecho a la vivienda, el articulo 51 ibidem, establece que todos los ciudadanos
colombianos tienen derecho a una vivienda digna. Por ello, es responsabilidad del Estado establecer
medidas programdticas que permitan su garantia a través del fomento de programas de vivienda

social, la provisién de sistemas de financiamiento a largo plazo y su incentivo a través de formas
asociativas.

El articulo 58 de la Constitucion Politica, prevé que: “{...) La propiedad es una funcién social gue
implica obligaciones. Como tal, le es inherente una funcién ecoldgica. El Estado protegers y
promoverd las formas asociativas y solidarias de propiedad (..)”. En este sentido, las normas
urbanisticas desarrollan el derecho de dominio en cuanto a las posibilidades de uso y
aprovechamiento racional del suelo.

En lo que respecta a la reglamentacién frente a los usos def suelo, el numeral 7 del articulo 313 del
texto constitucional, dispone que corresponde a los Concejos Municipales: “Reglamentar los usos
del suelo y, dentro de los limites que fije la ley, vigilar y controlar las actividades relacionadas con
la construccidn y enajenacién de inmuebles destinados a vivienda”.

El articulo 311 de la Carta Politica le asigna de manera expresa a los municipios, como entidades
fundamentales de la division politico-administrativa del Estado, la funcién de: “(...) prestar los
servicios publicos que determine la ley, construir las obras que demande el progreso local, ordenar
el desarrollo de su territorio, promover la participacién comunitaria, el mejoramiento social y
cultural de sus habitantes y cumplir las demds funciones que le asignen la Constitucion y las leyes”.

5.2, Marco legal y reglamentario

El presente proyecto de ley encuentra sustento en las leyes y decretos que se exponen a
continuacién:

El articulo 48 de la Ley 9° de 1989, “por la cual se dictan normas sobre planes de desarrollo
municipal, compraventa y expropiacién de bienes y se dictan otras disposiciones”, establecié que
los alcaldes, por delegacion del Concejo, podrfan adelantar la legalizacién de las urbanizaciones
constituidas por viviendas de interés social mediante la incorporacién al perimetro urbano ¢ de
servicios y la regularizacidn urbanistica del asentamiento humano.
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El articufo 1 de la Ley 388 de 1997, “por la cual se modifica la Ley 9 de 1989, y la Ley 2 de 1991 y se
dictan otras disposiciones”, establece entre sus objetivos, los de promover el ordenamiento de su
territorio, el uso equitativo y racional del suelo, la preservacidn y defensa del patrimonio ecolégico
y cultural localizado en su dmbito territorial y [a prevencion de desastres en asentamientos de alto
riesgo, la ejecucion de acciones urbanisticas eficientes, de garantizar que [a utilizacién del suelo por
parte de sus propietarios se ajuste a la funcién social de |a propiedad y permita hacer efectivos los
derechos constitucionales a |a vivienda y a los servicios publicos domiciliarios, velar por la creacion
y la defensa del espacio pdblico, asi como por la proteccién del medio ambiente y la prevencién de
desastres para lograr el mejoramiento de la calidad de vida de sus habitantes.

El articulo 3° de |la misma ley, dispone que el ordenamiento del territorio constituye una funcién
publica cuyo propésito es posibilitar a los habitantes el acceso a las vias publicas, infraestructura de
transporte y demas espacios publicos, asi como regular su destinacién a! uso comun, y hacer
efectivos los derechos constitucionales a la vivienda y a los servicios piblicos domiciliarios.

La Ley 1523 de 2012, por la cual se adopta la politica nacional de gestién del riesgo de desastres y
se establece el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres dispone en su articulo 2° que la
gestion del riesgo es responsabilidad de todas las autoridades y de los habitantes del territorio
colombiano. En su articulo 40, establece |a incorporacin de la gestidn del riesgo en la planificacién,
por lo que explicita el deber de las entidades territoriales de incorporar en sus respectivos planes
de desarrollo y de ordenamiento territorial las consideraciones sobre desarrollo seguro y sostenible
derivados de la gestién del riesgo.

Por consiguiente, los programas y proyectos prioritarios para estos fines, de conformidad con los
principios que rige dicha normativa, establece la necesidad de utilizar mecanismos para el inventario
de asentamientos en riesgo, sefialamiento, delimitacion y tratamiento de las zonas expuestas a
amenaza derivada de fendmenos naturales, socio naturales o antropogénicas no intencionales,
incluidos los mecanismos de reubicacién de asentamientos; la transformacién del uso asignado a
tales zonas para evitar reasentamientos en alto riesgo; la constitucion de reservas de tierras para
hacer posible tales reasentamientos y la utilizacién de los instrumentos juridicos de adquisicion y
expropiacion de inmuebles que sean necesarios para reubicacidn de poblaciones en alto riesgo,
entre otros.

La Ley 2044 de 2020, en su articulo 17 dispone que es obligacién de los municipios y distritos iniciar
los procesos de legalizacién y regularizacién urbanistica de los asentamientos humanos, que
permitan reconocerlos como barrios legalmente constituidos. De conformidad con lo previsto en el
pardgrafo 2° del articulo 16 ibidem, establece que la [egalizacidn o titulacién en asentamientos
humanos ilegales precarios debe “(...) desarroliarse conforme a lo establecido en el respectivo Plan
de Ordenamiento Territorial”.

La Ley 2044 de 2020, en concordancia con lo dispuesto en el Decreto Nacional 1077 de 2015, que

regulan la definicion y aplicacion de la legalizacion urbanistica, precisa las caracteristicas
urbanisticas y sociales que definen a los asentamientos humanos consolidados objeto de
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legalizacion urbanistica, asi como aquellos que, a pesar de contar con licencia de urbanizacién, no
la ejecutaron en su totalidad.

Prevenir la segregacion urbana y mejorar la eficiencia de ia gestién administrativa, es fundamental
garantizar que la legalizacion urbanistica se aplique a los asentamientos humanos consolidados que
conforman una unidad territorial incluyendo espacios pUblicos y privados, que se integran en una
sola superficie formada por mas de una manzana contigua o no.

El artfculo 2.2.6.5.1. del referido Decreto, establece que la legalizacién urbanistica es el proceso
mediante el cual se aprueban los planos urbanisticos y se expide la reglamentacién urbanistica;
ademds de reconocer la existencia de un asentamiento humano de origen informal conformado por
viviendas de interés social.

La legalizacion urbanistica implica la incorporacion al perimetro urbano cuando a ello hubiere lugar,
sujeta a la disponibilidad técnica de servicios o a la implementacién de un esquema diferencial en
areas de dificil gestién; la regularizacion urbanistica del asentamiento humano, entendida como la
norma urbanistica aplicable y la definicién de las acciones de mejoramiento. El acto administrativo
mediante el cual se aprueba la legalizacién hara las veces de licencia de urbanizacion, con base en
el cual “(...) se tramitardn las licencias de construccion de los predios incluidos en la legalizacion o el
reconocimiento de las edificaciones existentes”.

El articulo 2.2.6.5.2.5. del Decreto 1077 de 2015 establece que el acto administrativo mediante el
cual se aprueba la legalizacion debe contener como minimo “el reconocimiento oficial del
asentamiento, la aprobacién de los planos de loteo correspondientes, la regiamentacion
urbanistica, las acciones de mejoramiento barrial, la identificacién de dreas potenciales para la
reubicacién de viviendas y la informacion sobre el tramite posterior para el reconocimiento de la
existencia de edificaciones, asi como el estudio urbanistico final que hard parte integral de la
resolucién”, en los términos del articulo.

Para garantizar una implementacion efectiva de la legalizacién urbanistica de los asentamientos
humanos ilegales en las entidades territoriales municipales y distritales, se requiere especificar
acciones concretas y precisar los conceptos y plazos necesarios para solicitar y tramitar la
legalizacién urbanistica de asentamientos humanos de acuerdo con la estructura y funciones de las
administraciones municipales y distritales.

Se requieren criterios que le permitan a las administraciones municipales o distritales, la definicién
de metas de legalizacién programaticas por periodo constitucional de cada administracion con el fin
de racionalizar los esfuerzos administrativos, promover la efectividad del trémite de legalizacion
urbanistica y facilitar el seguimiento a la ejecucién del Plan de Ordenamiento Territorial.

El articulo 2.2.1.1. del Decreto Unico Reglamentario 1077 de 2015 “Por medio del cual se expide el
Decreto Unico Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad y Territorio”, modificado parcialmente
por el Decreto Nacional 1783 de 2021, define el drea o predio urbanizado, sefialando que se
consideran urbanizados, entre otros, “(...) {iii) los asentamientos, barrios, zonas o desarrollos que
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han sido objeto de legalizacién y que completen ia construccién de infraestructuras y espacios
publicos definidos en los actos de legalizacién y hagan [a entrega de las cesiones exigidas, salvo que
no se hubiere hecho tal prevision; (...}",

De acuerdo con lo previsto en materia de legalizacién urbanistica en el Decreto Unico Reglamentario
1077 de 2015, ante el crecimiento de los asentamientos humanos ilegales, es necesario articular
acciones de prevencién, control y legalizacion urbanistica, asi como mejoramiento integral de los
asentamientos humanos precarios.

Por lo anterior, resuita indispensable implementar una gestion célere, eficiente y efectiva por parte
de los municipios y distritos, en lo que respecta a disposiciones sobre legalizacidn urbanfstica que
incluya aspectos como: (i) la estructuracién de una alternativa legal para la incorporacién de
asentamientos humanos ilegales implantados en suelos rurales, suburbanos y de expansion
contiguos al perfmetro urbano mediante el ajuste excepcional de los planes de ordenamiento; (ii)
objeto, principios y definiciones, (iii) &mbito de aplicacidén e improcedencia del trédmite cuando sea
el caso; asf como (fv) optimizacidn, actualizacién y armonizacién conforme a los recientes cambios
del marco normativo nacional, que introduzca modificaciones al procedimiento, condiciones e
instancias de coordinacién con las que se tramita Ia legalizacién urbanistica en Ios municipios y
distritos colombianos.

5.3. Marco jurisprudencial

La Corte Constitucional colombiana, en reiterada jurisprudencia ha abordado el tema de los
asentamientos humanos ilegales a partir de criterios como la situacién de vulnerabilidad social y de
riesgo de desastres en la que se encuentran, la prestacion de servicios ptiblicos domiciliarios y el
derecho a una vivienda digna, tal como se evidencia a continuacidn.

La Sala Especial de Seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004 de la Corte Constitucional, mediante
Auto 373 de 2016, en materia de asentamientos irregulares sefiald que:

“{...) La legalizacion y la regularizacién de estos asentamientos es la condicién de posibilidad
para el goce efectivo pleno del derecho a la vivienda, en |la medida en |a que permite superar
barreras relacionadas con la ubicacién del predio_en zonas de riesgo, con la falta de
seguridad juridica en la tenencia y con la falta de acceso a servicios publicos, a escuelas, a
centros de salud, a vias de acceso y demds obras de desarrollo e infraestructura social. Con
ello, se contribuye al ejercicio de otros derechos conexos, tales como el derecho a la
educacion, a la salud, a la libre circulacion y a la seguridad e integridad personal de los
habitantes de tales asentamientos, solo por nombrar algunos {...)”. (Subrayado fuera del
texto original).

En la sentencia T 146 de 2022 frente a casos de desalojo forzoso y demolicién de edificaciones en
asentamientos humanos ilegales, sefialé que estas “son medidas correctivas de Gltima ratio, que
solo deben ser adoptadas si no existe ninguna otra medida alternativa factible que permita proteger
la integridad urbanistica v la propiedad privada con el mismo grado de idoneidad. Antes de ordenar
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el desalojo o demolicién, |as autoridades de policia deben, por ejemplo, verificar si el predio o la
vivienda construida son susceptibles de legalizacidn.”® {Subrayado fuera del texto original).

En esta providencia se desarrollaron las obligaciones de cumplimiento progresivo del Estado en
relacién con el derecho a la vivienda digna, lo que implica que:

“La realizacion plena del derecho a la vivienda digna de todas las personas es una obligacidn

de caracter progresivo. Tal y como ocurre con todos los otros derechos econdmicos, sociales
y culturales, su satisfaccion plena “exige una inversidn considerable de recursos ptblicos
con los cuales el Estado no cuenta de manera inmediata”. El Estado tiene la obligacidn de
adoptar medidas “hasta el maximo de los recursos de que disponga” para lograr
progresivamente la plena efectividad del derecho a una vivienda digna y adecuada.”
S(Subrayado fuera del texto original).

En la sentencia C-020 de 2023, al referirse a la constitucionalidad del valor de la indemnizacién por
expropiacién administrativa de inmuebles ocupados por asentamientos humanos ilegales, previsto
en paragrafo 12 del articulo 19 de la Ley 2044 de 2020, la Corte Constitucional retomé las
motivaciones del legislador al resaltar que

“el Estado de alguna manera ha sido permisivo y por muchos afios no ha utilizado los
mecanismos que tiene para hacer valer sus derechos, antes les ha proporcionado la
instalacion de servicios pUblicos, la construccion de sedes educativas, puestos de salud, les
ha venido -cobrando impuesto predial y valorizacién” por lo_gque resulta urgente el
saneamiente de la propiedad como medida para “desarrollar el articulo 51 de la
Constitucién Politica”, garantizar el derecho a la vivienda digna v respetar las expectativas
legitimas de los poseedores que se encontraban en situacidn de vulnerabilidad econdmica
y social.”” (Subrayado fuera del texto original).

En la sentencia SU 016 de 2021 la Corte Constitucional unificé las reglas en materia de medidas de
amparo para sujetos de especial proteccion, en el contexto de desalojos por ocupacion ilegal de
predios, en una de ellas sefialé que:

“Las actuaciones ilegales no generan derechos y las ocupaciones irregulares de bienes de
caracter publico afectan el interés general, no ofrecen soluciones de vivienda digna, frustran

® Corte Constitucional colombiana. Sentencia T 146/22 M.PM.P. Paola Andrea Meneses Mosquera
https://vwww.corteconstitucional.gov.co/Relatoria/2022/T-146-22. htm

8 lbidem.

7 Corte Constitucional colombiana. Sentencia C 020/23. M.P. Paota Andrea Meneses Mosquera.
Recuperado de hugg /www.c ﬂgggn_&_yclgn B0V, gg/relato_ iaf2023/C- ZQ
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el desarrollo de las politicas en la materia e impactan en la satisfaccién de los derechos de
otras personas en situacion de vulnerabilidad. En consecuencia, de la calidad de ocupante
irreguiar de_un predio de naturaleza publica no se deriva proteccidén constitucional.”®
{Subrayado fuera del texto original).

Sin embargo, en esa misma providencia, el Alto Tribunal advirtié sobre la necesidad de que el Estado
adopte medidas estructurales para atender los requerimientos de la poblacién vuinerable en
relacién con el acceso a la vivienda digna.

Ahora bien, sobre el derecho a la vivienda digna, primerc se debe mencionar que la Corte
Constitucional en un principio no lo consideré como fundamental por su carécter prestacional, por
ello para obtener tal categoria debfa encontrarse en conexidad con otros derechos fundamentales.

Sin embargo, a partir del afio, el Alto Tribunal empezé a desarrollar el cardcter fundamental
auténomo de este derecho, por su relacién directa con ia dignidad humana, asi se evidencia en las
sentencias T-547 de 2019; T-199 de 2010; T-1318 de 2005; T-585 de 2008; T-065 de 2011; T-245 de
2012, T-698 de 2015, T-046 de 2015, T-669 de 2016, T-264 de 2016, T-681 de 2016, T-732 de 2016,
T-149 de 2017; T-390 de 2018, entre otras.

Para fijar el contenido del derecho a la vivienda digna, la Corte Constitucional se ha remitido a la
Observacién General 4 del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales que desarrolla los
siguientes factores:

“Primero, seguridad juridica de |a tenencia. Esta garantia implica que sin diferenciar cual sea
el tipo de tenencia, como, por ejemplo, asentamientos informales, los Estados deben
asegurar su proteccién contra el desalojo, hostigamiento u otras amenazas.

Segundo, disponibilidad de servicios, materiales, facilidades e infraestructura y todos los
servicios indispensables para la salud, la seguridad, la comodidad y la nutricién. Del mismo
modo, acceso a recursos naturales y comunes, agua potable, energia para cocinar,
calefaccion y alumbrado, instalaciones sanitarias y de aseo, almacenamiento de alimentos,
eliminacién de desachos, entre otros.

Tercero, gastos soportables. Esta dimensién incluye que el costo que implica la vivienda no
comprometa la satisfaccién de otras necesidades bésicas y sean “conmensurados con los
niveles de ingreso”, creacion de subsidios de vivienda, control de aumentos
desproporcionados de les alquileres, entre ctros.

Cuarto, la habitabilidad implica un espacio adecuado para proteger a sus ocupantes de los
vaivenes climaticos, riesgos estructurales y vectores de enfermedad, asi como debe
proteger la seguridad fisica de los ocupantes. Igualmente, los Estados deben aplicar
ampliamente los Principios de Higiene de la Vivienda de la OMS, debido a la relacion directa

® https://www.corteconstitucional. gov.co/relatoria/2021/5U016-21.htm
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que existe entre una vivienda inadecuada y las tasas de mortalidad y morbilidad mas
elevadas.

Quinto, asequibilidad de la vivienda para quienes tengan derecho y debe concederse acceso
plenc y sostenible a los recursos para conseguirla, a favor de los grupos en situacién de
desventaja. “Deberfa garantizarse cierto grado de consideracién prioritaria en la esfera de
la vivienda a los grupos desfavorecidos como las personas de edad, los nifios, los
incapacitados fisicos, los enfermos terminales, los individuos VIH positivos”, entre otros.

Sexto, la ubicacién geografica de la vivienda debe permitir el acceso a opciones de empleo,
servicios de salud, escuelas y otros servicios sociales. Igualmente, no debe estar localizada
en espacios contaminados, ni proximos a fuentes de contaminacion gue amenacen el
derecho a la salud de los habitantes.

Séptimo, adecuacién cultural. La forma de construccion de la vivienda, material y politicas,
deben permitir la expresién de la identidad cultural y la diversidad de la vivienda. Las
actividades de modernizacidn y desarrollo no deben sacrificar las dimensiones cuiturales de
la vivienda.”®

Respecto de la gestién de la gestion del riesgo de desastres, la Corte Constitucional ha sido
reiterativa al sefialar que frente a casos de viviendas que se encuentren en zonas de proteccién por
riesgo, se deben realizar los respectivos estudios y determinar si es mitigable o no, en caso de no
serlo se debe garantizar la inclusion de los habitantes en programas de reasentamiento o
reubicacién segln corresponda.l®

Asi lo ha expresado la Corte Constitucionai:

En suma, la jurisprudencia constitucional ha puntualizado que, de acuerdo con las normas
sefialadas previamente, las autoridades municipales tienen competencias especificas para
prevenir y atender los desastres. En este sentido, ha afirmado que en cabeza de ellas se
encuentran los deberes de; (i) tener la informacién actual y completa de las zonas de alto
riesgo de deslizamientos o derrumbes; (ii) mitigar el riesgo generado por la inestabilidad del
terreno en donde se ubican las viviendas habitadas; {iii) cuando los hogares estén situados
en una zona de alto riesgo no mitigable, adoptar politicas de reubicacidn en condiciones
dignas. En ese orden, se desprende que la Constitucién Politica y la ley establecen una serie
de obligaciones para las autoridades municipales, en aquellos casos en los que las viviendas
de los particulares se encuentren en zonas de riesgo. Dicha normativa establece que las

® COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia T 176 de 2021. M. P. Jorge Enrique |bafiez Najar
https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2021/T-176-21.htm

' COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencias T 199 de 2010; T 526 de 2012; T 223 de 2015;
T 203 Ade 2018; T 384 de 2019; T 122 de 2024.
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entidades deben monitorear, controlar y mitigar los riesgos que se puedan generar por la
naturaleza.'! (Subrayado fuera del texto original).

La problematica de [os asentamientos humanos ilegales también se ha abordado por el Alto Tribunal
desde la esfera de la prestacién de servicios publicos domiciliarios. Al respecto las siguientes
sentencias han hecho alusién a ello, asi:

En la sentencia T 219 de 2004, la Corte Constitucional abordd la tutela en contra de una empresa
prestador del servicio de acueducto y alcantarillado, por la indebida prestacion del servicio,
verificando en primer lugar si la actora se encontraba en una situacién juridica protegida
fundamentada en la legalidad del urbanismo que habitaba; la Corte indicé que si se tratara de un
urbanismo ilegal o no regular, no habria deber del Estado para hacer obras publicas o de las
empresas de servicios pUblicos para prestarlos.

En la Sentencia C-1189 de 2008 la Corte Constitucional al realizar el juicio de proporcicnalidad, en
el elemento de “la necesidad” del articulo 99 de la Ley 812 de 2003 que contenfan las prohibiciones
de invertir recursos publicos en invasiones, loteos o edificaciones ilegales y de suministrar servicios
publicos por parte de las entidades prestadoras de estos sefialé que “las politicas para desestimular
los asentamientos ilegales son necesarias, debido a los graves problemas de urbanizacién
desordenada, pero deben ser acordes con los derechos fundamentales de las poblaciones afectadas
(vida, integridad ffsica, dignidad, salud, saneamiento, medio ambiente sano, vivienda digna,
servicios pudblicos domiciliarios, integridad del espacio publico).”*? {Subrayado fuera de! texto
original).

La Sentencia T 282 de 2020 hizo referencia a “la necesidad de contar con licencia de construccion
como condicidn indispensable para la conexidn del servicio de acueducto,” y en caso de no contar
con ella, solo frente a casos de vulneracién de de derechos de poblacién vulnerable ¥ en situaciones
excepcionales, como fa pandemia per COVID, la empresa que presta el servicio de acueducto y
alcantarillado debe garantizar un minimo del liquido a la poblacién afectada, mediante el
mecanismo que ella considere pertinente.! (Subrayado fuera del texto original).

Finalmente se debe tener en cuenta que la problematica de los asentamientos ilegales se debe en
gran medida al desplazamiento de personas por la violencia histérica vivida en el pais, sin embargo

" Corte Constitucional colombiana, Sentencia T 122/24. M.P. Jorge Enrique Ib4fez Najar. Recuperado
de https://www.corteconstitucional.gov.co/Relatoria/2024/T-122-24.htm# ftnref81

'2 Corte Constitucional, Sentencia C 1189 de 2008.
https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2008/C-1189-08.htm

¥ Corte M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.
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de manera mas reciente se esta consolidando en la jurisprudencia el desplazamiento por factores
ambientales. '

Enlasentencia T 417 de 2015, la Corte Constitucional abordd el desalojo de asentamientos humanos
ilegales conformados por personas desplazadas por la violencia y sefialé que:

“(...} en el casc de los asentamientos ilegales las medidas legislativas buscan ofrecer a la
poblacién vulnerable el acceso a la vivienda, de tal manera que se brindan mecanismos que
pretenden legalizar dichas situaciones siempre v cuando se trate de zonas y dreas que
puedan formar parte de las zonas de utilidad publica v donde se pueda prestar la
infraestructura para la_provisién de servicios publicos domiciliarios. Existe un proceso
complementario de control de los asentamientos humanos de origen ilegal instituidos para
viviendas de interés social, que pueden ser consolidados por las entidades territoriales en
pro de mejorar la calidad de vida de los habitantes.”** {Subrayado fuera del texto original).

En cuanto al “desplazamiento por factores ambientales”, el tema se abordé en la Sentencia T-123
de 2024, el cual hace referencia a un fendmeno de movilidad humana que lesiona intensamente
derechos humanos y que no es nuevo en Colombia, causado por fenémenos ambientales, como
desastres, el cambio climatico y la degradacién ambiental.

Si bien este tipo de desplazamiento no ha sido abordado por la legislacién colombiana, si se
encuentra previsto en instrumentos internacionales como los Principios Deng del Consejo
Econdmico y Social de la ONU; los Principios Pinheiro Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre Cambio Climdtico (CMNUCC} de 1992, ratificada por Colombia en 1994; el Marco de
Adaptacién de Canciin Marco de Accion de Hyogo 2005-2015; entre otros.

En esta ocasion la Corte asimilé los efectos del desplazamiento interno por el conflicto armado al
desplazamiento por factores ambientales, hizo alusién al derecho a la vivienda digna como uno de
los tantos derechos vulnerados, que afectan en mayor proporcién a las poblaciones mas
vulnerables, quienes en muchos casos se instalan en asentamientos ubicados en la periferia de los
municipios y &n razén a su vulnerabilidad dificilmente pueden acceder a vivienda digna.

La Corte ha sido enfdtica al afirmar que la poblacién desplazada por factores ambientales, también
requiere especial proteccion por parte del Estado.

Del anterior recorrido de sentencias de la Corte Constitucional, es posible deducir las siguientes
reglas jurisprudenciales:

* COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencias T-530 de 2011; T-295 de 2013; T- 355 de 2013; T -
369de 2021.
'S Corte Constitucional colombiana. Sentencia T 417/15 M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.
Recuperado de hitps://www.carteconstitucional.gov.co/relatoria/2015/t-417-15.htm
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® la legalizacion de asentamientos humanos es una condicién para el goce de derechos
fundamentales como la vivienda digna y el acceso a servicios publicos.

o El derecho fundamental a la vivienda digna es un derecho de cardcter progresivo, que
implica una inversion considerable de recursos con los que el Estado no cuenta de manera
inmediata.

® lalegalizacion de asentamientos humanos ilegales esta condicionada a zonas en donde se
pueda prestar infraestructura para la provision de servicios ptblicos domiciliarios.

® Sibien la calidad de ocupante ilegal no deriva inicialmente en proteccidn constitucional, es
necesario que el Estado adopte medidas estructurales para garantizar el acceso a vivienda
digna de la poblacién més vulnerable.

¢ El contenido de vivienda digna implica: seguridad juridica en la tenencia; disponibilidad de
servicios, materiales e infraestructura; gastos soportables; habitabilidad; asequibilidad;
segln su ubicacion geografica que permita el acceso a empleo y otros servicios y adecuacién
cultural.

e laprestacion de servicios publicos domiciliarios se encuentra condicionada en gran medida
por la legalidad del urhbanismo habitado. -

e En materia de asentamientos humanos y acceso a vivienda digna, tanto las victimas del
desplazamiento forzado por la violencia, como los desplazados por factores ambientales
son sujetos de especial proteccion.

Todo lo anterior evidencia la necesidad articular acciones y politicas para garantizar el acceso a
vivienda digna de las poblaciones mas vulnerables y de establecer alternativas juridicas que
permitan la legalizacién de los asentamientos humanos consolidados, como una condicién previa
para el acceso a derechos y servicios publicos.

5.4. Marco normativo internacional
5.4.1. Prevencidn del riesgo desastres, gestion del cambio climatico y mitigacién ambiental

Conforme a los compromisos asumidos por Colombia en diversos tratados internacionales, la
legalizacion de asentamientos humanos ilegales, resulta fundamental para la prevencién de riesgos
de desastres, gestion del cambio climdtico y mitigacion de impactos ambientales. Entre los
instrumentos internacionales figura la Convencién Marco de Naciones Unidas sobre Cambio
Climatico (CMNUCC), ratificada a través de la Ley 164 de 1994, que entre sus principios y
compromisos (art. 3 y 4) enfatiza la necesidad de adoptar medidas preventivas y adaptatwas frente
a los fendmenos y resultados adversos del clima.

El Protocolo de Kioto, ratificado por la ley 629 del 2000, hace un llamado a los Estados parte, en la
implementacion de politicas integradas que faciliten la sostenibilidad urbana y la adaptacién
resiliente al cambio climatico. A su vez, el Marco de Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres
2015-2030 adoptado por la comunidad internacional, enfatiza la necesidad de reducir los riesgos
mediante la implementacién de estrategias y politicas participativas que fortalezcan la gobernanza
y resiliencia de las comunidades.
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Al contar con mayor control y planificacién en el uso del suelo, la formalizacién de asentamientos
humanos ilegales, sobre todo los consolidados, conlleva a mejorar la eficacia en la implementacién
de estrategias de mitigacién y adaptacién que reducen la vulnerabilidad de las comunidades a
eventos climaticos extremos y desastres naturales. A pesar de que, en el contexto colombiano,
muchos asentamientos ilegales se encuentran ubicados en zonas de alto riesgo donde es imposible
su legalizacion, existen otros donde el riesgo es mitigable y su regularizacién resulta acorde con los
lineamientos internacionales, con miras a proteger vidas, medios de subsistencia, fortalecer la
gobernanza, preparacién y respuesta de la poblacién ante posibles amenazas.

La expansién urbana descontrolada ha llevado a la ocupacién ilegal de terrenos destinados a la
conservacion ambiental, pero que, debido a la presién demogrdfica y ausencia estatal, han sufrido
transformaciones irreversibles. La regularizacién de estos asentamientos ofrece asi, la posibilidad
de integrar politicas de rehabilitacién ambiental que promuevan practicas sostenibles frente a las
areas degradadas para que respondan al marco internacional de proteccién al cual se adscribe
Colombia. Las obligaciones contenidas en la Convencién de las Naciones Unidas de Lucha contra la
Desertificacion (CNULD), ratificada por Colombia a través de la ley 461 de 1998, subraya la
importancia de gestionar de manera sostenible los recursos naturales para prevenir la degradacién
de [a tierra y los ecosistemas. La legalizacién de asentamientos ilegales permite la integracién de
estas comunidades en planes de manejo ambiental sostenibles frente a la tierra y los recursos
hidricos, reduciendo asf, la presién sobre dreas vulnerables, la desertificacién y la erosién del suelo.

La Convencion sobre la Diversidad Bioldgica (CDB), ratificada a través de la Ley 165 de 1994, que
entro en vigor en febrero de 1995, da cuenta de tres objetivos: (i) la conservacién de la
biodiversidad, (ii) el uso sostenible de la biodiversidad, y (iii) a participacion justa y equitativa de los
beneficios derivados del uso de la biodiversidad. La formalizacién de asentamientos humanos
ilegales consolidados permite a las autoridades locales planificar el desarrollo urbano de manera
que minimice el impacto sobre los ecosistemas circundantes, al proteger hdbitats criticos y
promover la-biodiversidad. Ademas, las comunidades legalizadas pueden recibir educacion y
recursos para participar activamente en la conservacidn del medio ambiente, transformandose en
aliados en la gestidn sostenible de sus entornos.

La Convencion de Ramsar sobre los Humedales de Importancia Internacional, ratificada por
Colombia a través de la Ley 357 de 1997 insta a la proteccién y el uso racional de los servicios
ecosistémicos que ofrecen los humedales. Los asentamientos humanos ilegales a menudo se
establecen sin planificacién, en dreas ambientalmente sensibles como los humedales, o que resulta
en su degradacion y pérdida. La legalizacidn permite, dependiendo del caso, implementar medidas
de reuhicacion, conservacion, mitigacién y restauracién en beneficio de estos ecosistemas, lo que
contribuye a su proteccién y a la reduccién del riesgo de inundaciones y demads desastres naturales
asociados con su pérdida.

Para avanzar en la consecucion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), especialmente en
el ODS 11: "Ciudades y comunidades sostenibles”, |a legalizacion de asentamientos coadyuva a este
objetivo para que ciudades y asentamientos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles. La
regularizacion en comento, favorece el acceso a servicios basicos, infraestructura adecuada y
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derechos de propiedad, lo cual mejora significativamente su calidad de vida y contribuye a reducir
las desigualdades sociales. Ademas, al formalizar estos espacios, los gobiernos locales pueden
planificar y gestionar mejor el desarrollo urbano, promover la sostenibilidad ambiental y econdmica
de las ciudades.

La legalizacion estd alineada con el ODS 1: "Fin de la pobreza" y el ODS 6: "Agua limpia y
saneamiento", debido a que, la falta de reconocimiento legal de los asentamientos humanos impide
a sus habitantes acceder a servicios esenciales como agua potable, saneamiento, y electricidad,
exacerbando la pobreza y la exclusién social. Legalizarlos garantiza que los residentes puedan
acceder a estos servicios para mejorar la salud publica y reducir la pobreza. Ademas, proporciona
una base para que los gobiernos implementen politicas de desarrollo sostenible y resiliencia,
necesarias para enfrentar desafios como el cambio climatico y el crecimiento demografico urbano.

Al estar implicitamente apoyado por los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), particularmente
en el ODS 11, el derecho a la ciudad es un concepto fundamental que subraya el acceso equitativo
a los beneficios urbanos para todos los habitantes, independientemente de su estatus
socioeconémico. Este derecho incluye la participacidn en la planificacién y el disefio urbano, el
acceso a servicios basicos, vivienda adecuada y oportunidades econdmicas. Seglin ONU-Habitat
(2022), el derecho a la ciudad es esencial para la promocién de ciudades inclusivas, seguras,
resilientes y sostenibles. Este enfoque holistico busca corregir las desigualdades urbanas y promover
la justicia social, asegurando que todos los ciudadanos puedan disfrutar de los beneficios de la
urbanizacion.

La Nueva Agenda Urbana, adoptada en la Conferencia Hébitat Il en 2016, es un documento clave
que establece directrices para el desarrollo urbano sostenible. Esta agenda destaca la necesidad de
garantizar que las ciudades ofrezcan acceso equitativo a la infraestructura, servicios y
oportunidades, promoviendo [a inclusién social y econdmica de todos los ciudadanos.

Por su parte, ONU-Habitat (2022) subraya la importancia de un enfoque diferencial, participativo y
de derechos humanos en la planificacién urbana. El Informe Mundial sobre las Ciudades 2022 de
ONU-Habitat resalta que garantizar el derecho a la ciudad es crucial para abordar los desafios
urbanos contemporaneos, como la desigualdad, la pobreza y el cambio climético. El informe aboga
por politicas que promuevan la equidad en el acceso a recursos y servicios urbanos, la participacion
activa de los ciudadanos en la toma de decisiones y la implementacidn de estrategias que fomenten
la sostenibilidad ambiental. Este enfoque normativo y practico proporciona una guia esencial para
los gobiernos y las comunidades en la construccion de ciudades que verdaderamente reflejen los
principios de equidad, justicia y sostenibilidad.

La Nueva Agenda Urbana y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), particularmente el ODS 11,
subrayan la importancia de integrar los asentamientos ilegales en el tejido urbano formal. Legalizar
los asentamientos en suelo rural periurbano permite que estas dreas se beneficien de las inversiones
en infraestructura y servicios publicos, o que promueve la inclusién social y econdmica de sus
residentes. Este proceso no solo mejora la calidad de vida de los habitantes, sino que también
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contribuye a [a resiliencia y sostenibilidad de las ciudades al asegurar que todas las dreas urbanas y
periurbanas estén adecuadamente planificadas y gestionadas.

5.4.2. Instrumentos internacionales que abogan por el enfoque diferencial

La necesidad de legalizacién de asentamientos humanos ilegales con un enfoque diferencial es
fundamental para atender de manera prioritaria y adecuada a las personas victimas del
desplazamiento forzado por violencia y condiciones climaticas. Los tratados internacionales
ratificados por Colombia proporcionan un marco robusto para garantizar los derechos de estas
poblaciones vulnerables.

Colombia es parte de la Convencién de Ginebra y sus Protocolos Adicionales (1949) los cuales
establecen la proteccidn de personas desplazadas internamente debido a conflictos armados. Este
marco internacional obliga al Estado colombiano a garantizar la proteccién y asistencia de las
personas desplazadas, incluyendo la provisién de alojamiento seguro y adecuado. La legalizacion de
asentamientos donde residen estas personas es un paso crucial para asegurar que no solo tengan
un lugar seguro donde vivir, sino también acceso a servicios basicos y derechos de propiedad, lo que
contribuye a su estabilidad y seguridad a largo plazo.

El Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030, enfatiza la importancia
de reducir la vulnerabilidad de las comunidades a los desastres naturales. Para las victimas del
desplazamiento forzado por condiciones climaticas, la legalizacién de sus asentamientos es esencial
para integrarlas en planes de gestion de riesgos y adaptacién al cambio climatico. Esto incluye la
provision de infraestructura resiliente, acceso a servicios de emergencia y la implementacién de
politicas que mitiguen los riesgos ambientales, promoviendo asf su seguridad y bienestar.

El Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC), ratificado por
Colombia, reconoce el derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado, incluyendo el derecho
a la vivienda. Este tratado obliga al Estado colombiano a adoptar medidas para mejorar las
condiciones de vida de las personas desplazadas, proporcionando viviendas adecuadas y seguras.
La legalizacién de asentamientos informales permite que estas personas accedan a derechos
fundamentales, reduciendo su vulnerabilidad y promoviendo su integracién social y econdmica.

Las personas desplazadas, tanto por violencia, como por condiciones climaticas enfrentan desafios
particulares, como la pérdida de sus hogares y medios de subsistencia. Un enfoque diferencial en |a
legalizacion de asentamientos debe comenzar con la identificacion de sus necesidades especificas,
asegurando que las soluciones de vivienda sean culturalmente adecuadas y accesibles. Esto implica
la participacién activa de las comunidades desplazadas en [a planificacion y toma de decisiones,
garantizando que sus voces y experiencias sean consideradas en el disefio e implementacién de
politicas. Legalizar los asentamientos informales permite al Estado proporcionar servicios basicos
esenciales, como agua potable, saneamiento, educacion y atencién médica. Ademas, facilita el
acceso a programas de proteccién social, incluyendo asistencia financiera y apoyo psicosocial,
cruciales para la recuperacion de las victimas del desplazamiento forzado. La regularizacion de la
tenencia de la tierra también asegura que las personas desplazadas tengan seguridad juridica sobre
AQUIVIVE LA DEMOCRACIA

Ry Y NI R

“Ediﬂc:id. l\f;levo del Congreso
Carrera 7 # 8-68. Oficina




sus viviendas, protegiéndose contra desalojos forzosos y permitiéndoles invertir en la mejora de.sus
hogares.

Aunque los siguientes instrumentos, no se centran exclusivamente en los asentamientos humanos
ilegales, protegen los derechos de aquellos que viven en estas condiciones. El Pacto internacional
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC), ratificado por Colombia el 29 de octubre
de 1969, en su articulo 11, reconoce el derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado para
sf y su familia, incluyendo alimentacidn, vestido y vivienda adecuada. Esto implica que el Estado
colombiano debe adoptar medidas para mejorar las condiciones de vivienda de las personas que
habitan en asentamientos informales, asegurando que tengan acceso a servicios bésicos y
condiciones dignas de vida.

Por su parte, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP), también ratificado el 29
de octubre de 1969, en su articulo 17, protege contra injerencias arbitrarias en la vida privada, la
familia, el hogar y la correspondencia de las personas. Esto incluye la proteccién contra desalojos
forzosos sin el debido proceso legal. En el contexto de los asentamientos humanos ilegales, esto
sighifica que el Estado colombiano tiene la obligacién de garantizar que cualquier accién de desalojo
respete los derechos humanos y siga procedimientos legales adecuados, proporcionando
alternativas habitacionales cuando sea necesario.

Desde la perspectiva de género, la Convencion sobre [a Eliminacién de Todas las Formas de
Discriminacion contra la Mujer (CEDAW), ratificada por Colombia el 19 de enero de 1982, también
tiene implicaciones significativas para las mujeres que viven en asentamientos informales. El articulo
14 de esta convencion subraya la importancia de abordar las necesidades particulares de las mujeres
rurales, incluyendo el acceso a servicios adecuados de vivienda, saneamiente y suministro de agua.
Esta disposicién refuerza la obligacién dei Estado colombiano de asegurar que las mujeres en
asentamientos informales no enfrenten discriminacidn y tengan acceso equitativo a servicios
esenciales y oportunidades de desarrollo.

La Convencion sobre los Derechos del Nifio (CDN), ratificada el 28 de enero de 1991, protege los
derechos de los nifios en todas las circunstancias, incluyendo aquelios que viven en asentamientos
informales. El articulo 27 de la CDN reconoce el derecho de todo nifio a un nivel de vida adecuado
para su desarrollo fisico, mental, espiritual, moral y social. Los Estados partes, incluyendo Colombia,
deben adoptar las medidas apropiadas para asistir a los padres y otros responsables del nifio a
realizar este derecho, proporcionando, entre otras cosas, asistencia material y programas de apoyo,
particularmente en lo que respecta a la nutricion, el vestuario v la vivienda.

La Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad (CDPD), ratificada por Colombia
el 10 de mayo de 2011, asegura que las personas con discapacidad disfruten de todos los derechos
humanos y libertades fundamentales en igualdad de condiciones con los demds. El articulo 28 de |a
CDPD establece el derecho de las personas con discapacidad a un nivel de vida adecuado, incluyendo
acceso a servicios adecuados de vivienda, agua y saneamiento. Esto obliga al Estado colombiano a
garantizar que las personas con discapacidad gue viven en asentamientos ilegales no sean excluidas
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de estos servicios esenciales y reciban el apoyo necesario para el logro de condiciones de existencia
dignas.

Los tratados internacionales ratificados por Colombia relacionados, crean un marco jurfdico
diferencial de derechos que obliga al Estado a adoptar medidas especificas para proteger y mejorar
[as condiciones de vida de las personas que habitan en asentamientos humanos ilegales, asegurando
que sus derechos humanos fundamentales sean respetados y promovidos de manera sostenible y
sustentable.

5.5. Experiencias comparadas en materia de legalizacién de asentamientos humanos periurbanos.

La legalizacidn e incorporacién de asentamientos humanos ilegales en suelo urbano o rural es un
desafio comdn en muchos paises de Latinoamérica, donde la urbanizacion rapida y descontrolada
ha llevado a la proliferacion de barrios informales en las periferias urbanas y en terrenos rurales. A
continuacion, se presentan algunas experiencias significativas en la region que destacan ‘enfoques Vi
resultados diversos en la gestién de este fendmeno.

En Brasil, el Programa de Aceleracién del Crecimiento {PAC), propuesto desde 2007, incluyé una
componente especifica para la urbanizacion de favelas. Este programa buscd integrar estos
asentamientos al tejido urbano formal mediante la provisién de infraestructura bésica, servicios
publicos y la regularizacién en la tenencia de la tierra. Ejemplo destacado es el proyecto en la favela
“Rocinha” en Rio de Janeiro, donde se invirtieron millones de délares en mejoras de vivienda,
construccion de servicios de agua y saneamiento, asi como la creacidn de espacios publicos. Este
enfoque no solo mejoré las condiciones de vida de los residentes, sino que también redujo la
vulnerabilidad a desastres naturales al incorporar medidas de mitigacion de riesgos en la
planificacién urbana.

En México, la Comision Nacional de Vivienda (CONAVI) ha implementado programas de
regularizacion de asentamientos humanos irregulares en diversas ciudades. En Ciudad de México,
el programa se ha enfocado en dreas como Iztapalapa y Tldhuac, y proporcionado a los residentes
titulos de propiedad, asi como la mejora de infraestructura basica. Estos esfuerzos han incluido la
instalacion de servicios de agua potable, electricidad y drenaje, asi como la pavimentacién de calles.
La regularizacion ha permitido a los residentes obtener seguridad juridica sobre sus viviendas,
mejorar su calidad de vida y facilitar su integracidn al tejido urbano formal.

En Argentina, la ley nacional 24.374, conocida como "Ley Pierri", promulgada en 1994, ha sido una
herramienta clave para la regularizacion de asentamientos ilegales. Esta ley permite a los ocupantes
de terrenos urbanos y periurbanos obtener la propiedad de sus viviendas a través de un proceso
administrativo simplificado, siempre y cuando hayan ocupado el terreno de manera continua y
pacifica por mas de tres afios. El enfoque de esta ley se centra en |a seguridad juridica y la integracion
urbana, facilitando el acceso a servicios bdsicos y mejorando la infraestructura en las areas
regularizadas (Ministerio de Desarrollo Territorial y Habitat de Argentina, 2020). En Argentina, el
énfasis esta en la simplificacién administrativa y la seguridad juridica.
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Uruguay ha implementado politicas de regularizacion de asentamientos a través de la Ley de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible (Ley 18.308) de 2008, Esta ley establece un marco
para la regularizacién de asentamientos informales, promoviendo la planificacién urbana y la
participacion comunitaria. Uno de los programas destacados es el "Plan de Integracién Socio
Habitacional" que, desde 2011, ha trabajado en la mejora de infraestructuras, la provision de
servicios basicos y la formalizacion de la tenencia de la tierra en asentamientos ilegales. La
participacién activa de los gobiernos locales y la colaboracidn con organizaciones comunitarias son
elementos clave de este enfoque (Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente de Uruguay, 2019). En Uruguay se destaca la planificacidon urbana y la participacion
comunitaria.

En Espafia, |a legalizacién de asentamientos ilegales ha sido abordada a través de diversas politicas
autondmicas, dado el cardcter descentralizado de |a gestidn territorial. En la Comunidad Valenciana,
por ejemplo, se ha implementado la Ley 5/2014 de Ordenacidn del Territorio, Urbanismo v Paisaje,
que establece mecanismos para la regularizacién de asentamientos ilegales y la integracion de estos
en el tejido urbano. Este proceso incluye la mejora de infraestructuras, la provisién de servicios y la
participacién ciudadana en la toma de decisiones urbanisticas. La ley busca equilibrar [a necesidad
de regularizacién con la proteccién del medio ambiente y la planificacidn urbana sostenible
{Generalitat Valenciana, 2014). La legalizacién de asentamientos humanos en Espafia estd enfocada
en la descentralizacién y la integracion de politicas autondmicas con un fuerte componente de
participacién ciudadana y proteccién ambiental.

Las experiencias comparadas muestran que la legalizacidn e incorporacidon de asentamientos
humanos ilegales al suelo urbano es una tarea compleja que requiere un enfoque integral y
multidimensional. Los programas exitosos han combinado la provisién de infraestructura y servicios
basicos, la regularizacién en la tenencia de Ia tierra, y la integracién social y econdmica de los
residentes. Estas iniciativas no soclo mejoran las condiciones de vida en los asentamientos
informales, sino que también contribuyen a la cohesién social, la sostenibilidad urbana y la
reduccion de la vulnerabilidad a desastres. Los casos de Brasil, México, Argentina, Uruguay y Espafia,
ofrecen valiosas lecciones para otros paises de la regidn y el mundo, destacando la importancia de
politicas publicas inclusivas y sostenibles en la gestién del crecimiento urbano y la formalizacién de
asentamientos informales.

A pesar de los diferentes enfoques, existen desafios comunes en la legalizacién de asentamientos
en estos paises. Entre ellos, se encuentran la necesidad de financiamiento adecuado, la resistencia
de algunos sectores de la poblacion y la complejidad de integrar asentamientos en el tejido urbano
existente sin causar desplazamientos o conflictos sociales. Ademas, la mejora de infraestructuras y
la provision de servicios bdsicos como agua, saneamiento y electricidad son esenciales para
garantizar la sostenibilidad de estos procesos de regularizacién (Fernéndez, 2017).

6. CONSIDERACIONES DE LOS PONENTES

En lo que respecta a las transformaciones socio-territoriales, Colombia ha experimentado una
significativa transformacién en su configuracién territorial en razén a la expansion urbana de
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asentamientos humanos ilegales que se ubican en el suelo suburbano o también denominado por
la literatura como el periurbano.

Si bien, el crecimiento de los asentamientos humanos ilegales en el suelo suburbanc tiene
implicaciones negativas en términos de acceso a servicios basicos, exclusion social, conflictos de
usos del suelo, impactos ambientales y soberanfa alimentaria, es importante implementar politicas
y acciones para abordar esta problemdtica de manera integral y sostenible. Carrilho y Trindade
(2022) destacan la necesidad de enfoques sostenibles que integren la planificacién urbana y Ia
gestion de recursos en estas zonas para mejorar las condiciones de vida y reducir los impactos
ambientales y climéticos negativos.'®

La regularizacién de asentamientos informales en suelo periurbano no solo proporciona seguridad
juridica a los residentes, sino que también ayuda a restablecer la estabilidad institucional. En paises
como México.y Argentina (Bosch, 2023) las politicas de regularizacién han demostrado ser efectivas
para estabilizar comunidades y mejorar el acceso a servicios basicos. A su vez, la organizacidn social
y la participacion activa de los residentes en los procesos de regularizacidn han fortalecido sus
capacidades de organizacién y el logro de soluciones duraderas y equitativas.

Este escenario, evidencia la necesidad de implementar medidas normativas que propicien la
legalizacion de asentamientos humanos contiguos al perimetro urbano, mediante su incorporacién
a dicho suelo, bajo el marco constitucional y legal que consagra entre otras cosas, las determinantes
ambientales como lineamientos de superior jerarquia, respecto del ordenamiento territorial, tal
como se pretende con este proyecto de ley. De igual forma y en consonancia con compromisos
internacionales, |a legalizacién de asentamientos humanos no solo mejora |a calidad de vida de sus
habitantes al brindar accesc a servicios basicos y derechos de propiedad, sino que, también
fortalece la capacidad de las autoridades para gestionar el territorio de manera sostenible, al
reducir riesgos de desastres, mitigar el impacto ambiental, involucrar a la comunidad en lo que
respecta a la mejora del entorno natural, fomentar mayor conciencia y responsabilidad ambiental.

6.1. El ordenamiento del territorio en el Estado Social de Derecho.

En el contexto del Estado Social de Derecho en Colombia, el ordenamiento del territorio juega un
papel fundamental en la blusqueda de la equidad, la inclusién social y territorial, y el desarrollo
sostenible, convirtiéndose en una herramienta clave para garantizar la proteccion de los derechos

8 Carilho, J.& Trindade, J. (2022). Sostenibilidad en asentamientos informales periurbanos: una revision.

hitps:/fwww.semanticschelar.org/paper/Sustainability-in-Peri-Urban-Informal-Settlements%3A-Carrilho-
Trindadefef11faccf254{d700fabi03b1b19e9ab32650927
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de la poblacion y el uso adecuado de los recursos naturales, promoviendo un desarrollo arménico
y equilibrado en todo el territorio nacional.

En este sentido, el ordenamiento territorial en Colombia se vincula estrechamente con los
principios de! Estado Social de Derecho, que busca asegurar la dignidad humana, la igualdad de
oportunidades, la justicia social y la proteccién de los derechos fundamentales de todos los
ciudadanos. A través de una adecuada planificacién del territorio, se busca promover [a inclusion
de las comunidades marginadas, la generacion de infraestructura para el beneficio de todos los
ciudadanos y la proteccién del medio ambiente.

Ademads, en el marco del Estado Social de Derecho, el ordenarniento territorial se orienta hacia la
promocion del bienestar general y la garantia de un desarrollo sostenible que respete. los derechos
de las generaciones presentes y futuras. Se busca evitar la indebida ocupacién del territario, el
incremento de |la degradacidn ambiental y la exclusion social, fomentando la construccion de un
territorio mas justo y equitativo.t”

El Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026, aprobado mediante Ley 2294 de 2023, expone varios
objetivos y lineas estructurales, que vinculan el Ordenamiento Territorial alrededor del Agua con el
saneamiento basico, lo que implica el uso adecuado y responsable del agua, abrir espacio a la
comprension de la economia y cultura del saneamiento, es decir impulsar un uso de modelos
innovadores y de colaboraciones estratégicas para brindar servicios de saneamiento eficientes y
sostenibles

El principio de autonomia territorial

Ahora bien, en Colombia, la relacién entre el ordenamiento del territorio y el principio de
autonomia territorial es fundamental para entender como se distribuyen las competencias y
responsabilidades entre el nivel nacional y los entes territoriales en materia de planificacién y
gestidn del territorio.

Ei principio de autonomia territorial se refiere a la capacidad que tienen las entidades territoriales
(departamentos, municipios y distritos) para autogobernarse y administrar sus propios asuntos, de
acuerdo con |a Constitucién y las leyes. En este sentido, el ordenamiento del territorio en Colombia
busca fortalecer la autonomia de las regiones, permitiéndoles tomar decisiones sobre su desarrollo
vy planificacién territorial de manera auténoma y descentralizada.

Por ello, se resalta la importancia de una adecuada organizacién politico-administrativa del Estado
en el territorio para facilitar el desarrollo institucional y territorial, promoviendo la
descentralizacién y el fortalecimiento de la identidad cultural. Esta descentralizacién implica el

7 Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio. (Afio). 20 afios de ordenamiento territorial en Colombia: experiencias,
desafios y herramientas para los actores territoriales. Nombre del archivo PDF. Recuperado de [www...].
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traslado de competencias y poder de decisién hacia el nivel territorial pertinente, lo que favorece
la autonomfa de las entidades territoriales en la toma de decisiones sobre su propic desarrollo.®

Ademas, el ordenamiento territorial en Colombia busca promover la concertacién de politicas
publicas entre la Nacion y las entidades territoriales, reconociendo la diversidad geogréfica,
histérica, econémica, ambiental, étnica y cultural de cada regién. Esta perspectiva de respeto a la
diversidad y reconocimiento de la identidad regional y nacional contribuye a fortalecer Ia
autonomfa territorial y a garantizar un desarrollo mas equitativo y sostenible en todo el pafs.

Funcién social y ecoldgica de la propiedad.

La funcion social de la propiedad implica el mayor disfrute que el particular pueda obtener de la
misma, pero con el minimo de costes e impacto sociales o colectivos. A su vez, la funcién ecoldgica
de la propiedad se refiere a la obligacién que tienen los propietarios de bienes y servicios
ambientales de proteger el ambiente y garantizar el interés general y la salvaguarda del entorno,
obligacién que se fundamenta en la necesidad de asegurar que los recursos naturales sean utilizados
de manera sostenible y responsable, tanto para las generaciones presentes como futuras.

Principio de cargas vy beneficios.

El ordenamiento territorial y el urbanismo como funcién piblica’® son de obligatorio cumplimiento
para los poderes pUblicos en su totalidad y para la poblacién colombiana en general e imponen a la
propiedad privada una serie de cargas y beneficios que nos obligan individual y colectivamente al
cumplimiento de las funciones econdmica, social y ecolégica que de ella se desprenden.

Existe entonces una corresponsabilidad entre el particular y el Estado para la ocupacién del
territorio y dotarlo tanto de los espacios privados, como de los espacios y servicios comunes o
publicos de calidad que contribuyan al bienestar general. Por ello se disefian sistemas de cargas y
beneficios que incluyen cargas y beneficios generales y particulares con cesiones, derechos de
edificabilidad, plusvalia entre otros.

Prevalencia del interés general.
En el ordenamiento territorial se entiende desde la realizacién de derechos e intereses colectivos
como la proteccién de la cultura, el ambiente sano, el amparo del espacio publico y la adecuada

prestacion de los servicios publicos.

Dereche a la vivienda y habitat.

8 Rincén, Jorge van.
¥ La funcién pablica se manifiesta, a través de mecanismos que requieren de las potestades plblicas y que
significan, en general, ejercicio de la autoridad inherente del Estado.
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El ordenamiento territorial tiene como uno de sus objetivos centrales, el de alcanzar ciudades ¥
asentamientos humanos con viviendas adecuadas, el acceso universal al agua potable y al
saneamiento, el acceso a los bienes publicos y servicios de calidad como la seguridad alimentaria y
la nutricién, la salud, [a educacién, !as infraestructuras, la movilidad y el transporte, la energia, la
calidad del aire y los medios de vida

El derecho a la vivienda digna en Colombia se aborda como un derecho de contenido prestacional
positivado en el articulo 51 de la Constitucién Politica de 1991. Este derecho se ha interpretado y
desarrollado a través de las disposiciones proferidas por la Corte Constitucional, gue han establecido
su alcance como un derecho fundamental por conexidad.?®

La vivienda digna se entiende como un entorno adecuado que satisface la necesidad humana de
disponer de un lugar de vivienda propio o ajeno que permita a los habitantes desarrollar dignamente
su proyecto de vida. Se considera un derecho fundamental que estd estrechamente relacionado con
la dignidad humana, |a integridad personal y la vida misma.

La jurisprudencia colombiana ha reconocido la importancia de garantizar el derecho a la vivienda
digna como parte de los derechos sociales fundamentales, y ha establecido que este derecho debe
ser protegido y promovido por el Estado para asegurar condiciones de vida dignas para todos los
ciudadanos, especialmente para aquellos en situacién de vulnerabilidad.2*

En resumen, el derecho a la vivienda digna en Colombia se concibe como un derecho fundamental
que busca garantizar a todos los ciudadanos el accesc a un lugar de vivienda adecuado que les
permita vivir de manera digna y desarrollar plenamente su proyecto de vida, en consonancia con
los principios de dignidad humana y justicia social.

Justicia Climdtica

Se trata de un concepto y principio que surge en 2015, en el escenario de las negociaciones sobre
el cambio climatico y el Acuerdo de Parfs, tratado internacional suscrito por Colombia e incorporado
al ordenamiento juridico colombiano mediante Ley 1844 de 2017, que establece una serie de
medidas para la reduccién de las emisiones de gases de efecto invernadero o descarbonizacién de
las actividades humanas que impulsan el calentamiento antropogénico.

Exige, que al abordar asuntos del cambio climatico y sus impactos multidimensionales, se recurra a
perspectivas complejas e interconectadas desde lo ambiental, lo politico, lo social, lo cultural y lo
ético, ademas de guardar intima relacién con la equidad econdmica, la seguridad vy la igualdad de
género dado que la responsabilidad por el incremento de [os gases de efecto invernadero varia por
comunidades, paises y continentes, pero con la constante de que los de menos injerencia y
responsabilidad de la produccion de .GEl, que intensifican y acentlan los efectos climéaticos
exacerbados, son usualmente quienes sufren sus pecres consecuencias.

20 Maria Victoria Santana Londofio, Avance jurisprudencial del dereche a la vivienda digna en Colombia®
2 Corte Constitucional colombiana. Sentencias T-585 de 2008, Sentencia T-958 de 2001; Sentencia T-894 de 2005.
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La capacidad real de las poblaciones para paliar y poder adaptarse a las consecuencias del cambio
climatico, guarda intima relacién con factores tales como el ingreso, el género y lo intergeneracional,
y la representacion politica: cuantos menos recursos se tengan para los procesos de mitigacién y
de adaptacion a los riesgos, las comunidades se haran mas y més vulnerables ante los efectos dell
cambio climético.

Las poblaciones bajo pobreza y pobreza extrema o precariedad, no cuentan con los recursos,
alternativas, ni mucho menos, la cobertura de seguro necesaria para recuperarse de alglin desastre
medioambierital, y buena parte de estos colectivos reciben, ademds, un reparto desigual de las
operaciones de socorro, y una minima asistencia para la recuperacian.

Desde esta mirada se busca dar solucién a las desigualdades que generan las causas y las
consecuencias de a crisis climatica entre las personas y grupos de personas.

Determinantes del ordenamiento territorial:

Las determinantes del ordenamiento territorial son cruciales para comprender cémo se planifica y
gestiona el desarrollo territorial de manera sostenible y equitativa. Atendiendo lo establecido por
el articulo 10 de la ley 388 de 1997, las determinantes del ordenamiento territorial son normas de
superior jerarquia que deben influir en la configuracién sustentable de los territorios, asi como en
la toma de decisiones en materia de planificacidn territorial. El articulo en mencién las relaciona en
el siguiente orden de prevalencia:

e Nivel 1. Las determinantes relacionadas con la conservacion, la proteccién del ambiente y los
ecosistemas, el cicle del agua, los recursos naturales, la prevencién de amenazas y riesgos de
desastres, la gestion del cambio climdtico y la soberania alimentaria.

e Nivel 2. Las dreas de especial interés para proteger el derecho humano a la alimentacién de
los habitantes del territorio nacional localizadas dentro de la frontera agricola, en particular,
las incluidas en las Areas de Proteccién para la Produccion de Alimentos, declaradas por el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, de acuerdo con los criterios definidos por la
Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria - UPRA, v en la zonificacidn de los planes de
desarrollo sostenible de las Zonas de Reserva Campesina constituidas por el Consejo Directivo
de la Agencia Nacional de Tierras - ANT. Le anterior, en coordinacidn con el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, y el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio

e Nivel 3. Las politicas, directrices y regulaciones sobre conservacidn, preservacion y uso de las
dreas e inmuebles consideradas como patrimonio cultural de la Nacidn y de los
departamentos, incluyendo el histérico, artistico, arqueoldgico y arquitecténico, de
conformidad con la legislacién correspondiente.

¢ Nivel 4. El sefialamiento y localizacién de las infraestructuras bdsicas relativas a la red vial
nacional y regional; fluvial, red férrea, puertos y aeropuertos; infraestructura logfstica
especializada definida por el nivel nacional y regional para resolver intermodalidad, y sistemas
de abastecimiento de agua, saneamiento y suministro de energfa y gas, e internet. En este
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nivel también se consideraran las directrices de ordenamiento para las dreas de influencia de
los referidos usos.

e Nivel 5. Los componentes de ordenamiento territorial de los planes integrales de desarrollo
metropolitano, en cuanto se refieran a hechos metropolitanos, asi como las normas generales
que establezcan los objetivos y criterios definidos por las dreas metropolitanas en los asuntos
de ordenamiento del territorio municipal, de conformidad con lo dispuesto por la Ley 1625 de
2013 y la presente Ley. '

e Nivel 6. Los Proyectos Turisticos Especiales e infraestructura asociada, definidos por el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo.

La prevalencia del suelo de proteccién sobre otras categorias: Se hace énfasis en la importancia de
zonificar adecuadamente el territorio, delimitar areas protegidas y considerar territorios de alta
sensibilidad donde las actividades humanas puedan generar riesgos dificiles de mitigar. Esto implica
integrar estructuras ecolégicas principales y aplicar el principio de rigor subsidiario.

El espacio ptblico como eje estructurador de la ciudad: Se resalta que el espacio publico no solo es
una categoria de bienes, sino que también es un conjunto de afectaciones por razones de interés
general. La planificacién del territorio debe considerar el espacio publico como un elemento
fundamental para la cohesidn social, la calidad de vida de los ciudadanos y el desarrolio urbano
sostenible.

Alintegrar estas determinantes en el ordenamiento del territorio, se busca garantizar un desarrollo
territorial equilibrado, que proteja el medio ambiente, promueva la inclusion social y fomente la
participacion ciudadana en la toma de decisiones sobre el uso def suelo y los recursos naturales.

La relacidn entre el ordenamiento del territorio vy las determinantes del ordenamiento territorial
radica en la necesidad de considerar factores clave como la proteccion del suelo, Ia planificacion
del espacio publico y la integracion de aspectos ambientales, saciales y econémicos para garantizar
un desarrollo territorial sostenible y equitativo.

6.2. Déficit habitacional.
Déficit habitacional en Colombia

De acuerdo con cifras del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), a partir de
la Encuesta Nacional de Calidad de Vida (ECV), para el afio 2019 el 32,8% de los hogares se
encontraban en déficit habitacional. Para el afio 2023, este porcentaje se redujo a 28,9% (5,15
millones), lo que significa una disminucién de 3,9 puntos porcentuales (p.p.), dando continuidad a
la tendencia a la baja registrada en los Ultimos afios.

Del total de hogares para 2023%, 1,21 millones (6,8%) presentaban déficit cuantitativo asociado
principalmente al uso de materiales inadecuados en las paredes o la carencia de estas, seguido del

%2 Hace referencia al total de hogares en viviendas distintas de tradicional indigena (ENCV-DANE, 2023).
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hacinamiento no mitigable. Otros 3,94 millones de hogares {22,1%) presentaban deficiencias
cualitativas, siendo la falta de alcantarillado, el hacinamiento mitigable y el uso de agua para cocinar
proveniente de fuentes inadecuadas® aquellas que los afectaban en mayor medida (Gréfico 1).
Ademads, existen otras barreras que dificultan el acceso de las familias a una vivienda digna, entre
las cuales se destacan los bajos ingresos, la informalidad laboral y la falta de acceso a financiacién
formal, entre otras (Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmico (OCDE), 202224
Banco Mundial, 2021)%.

Grdfico 1. Déficit habitacional en Colombia entre 2019 y 2023

A. Porcentaje de hogares B. Nimero de hogares (en miles)

m Cualitativo B Cuantitative @ Déficit Total W Cualitative B Cuantitativo @Déficit Total
5.206 5103 5.240 5281 35152

32,8%
© o 314%  310%  304% 28.0%

2019 2020 2021 2022 2023 2019 2020 2021 2022 2023

Fuente: Calculos MVCT con base en la ECY-DANE (2023).
e Déficit habitacional por drea y dimensiones

En 2023, los hogares en déficit habitacional (5,15 millones) se distribuyen de forma similar tanto en
areas urbanas (2,7 millones) como rurales (2,4 millones), si bien en términos porcentuales existen
brechas importantes (19,6% de los hogares urbanos estan en déficit, porcentaje que alcanza el
62,1% entre los hogares rurales). En ambas zonas se redujo el déficit total desde 2019, al pasar de
21,6% a 20,5% (1,1 p.p.) en las dreas urbanas, y de 70,2% a 65,5% (4,7 p.p.) en la ruralidad.

Adicionalmente, la brecha entre zonas persiste, ya gue mientras que en 2023 el 3,1% de los hogares
urbanos enfrentaba carencias de tipo cuantitativo, para los hogares rurales esta cifra ascendié a

2 pozo sin bomba, aljibe, jaguey o barreno, agua lluvia; rfo, quebrada, manantial o nacimiento; eamotanque; aguatero; o agua
embotellada ¢ en bolsa. (Metodologfa 2020, DANE),

u Qrganizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico. (2022). Naticnal Urban Policy Review of Colombia. OECD Urban
Studies. OECD Publishing. Paris,

% Banco Mundial.-(2021). Striking a Balance: Toward a Comprehensive Housing Policy for a Post-COVID Colombia. Global Program
for Resilient Housing. Washington, DC: World Bank. License: Creative Commons Attribution CC BY 3.0 IGO.
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19,5%. Esto significa que hay cerca de seis hogares rurales por cada hogar urbano en dicha
situacion, mientras que en cuanto al déficit cualitativo la relacion es de tres a uno. (Grafico 2)

Grafico 2. Déficit habitacional por drea en Colombia entre 2019 y 2023

A. Numero de hogares (en miles) B. Porcentaje de hogares
W Cualitativo & )
. . _— PP = o o =
m Cualitativo Cuantitativo @Déficit Total £ Cuantitativo e %3,,; 3 :~ ?-‘:
o o
27783730 @Dsficit Total AT o

2019 2020 2021 2022-2023{2015 2020 2021 2022 2023

2019 2020 2021 2022 202312019 2020 2021 2032 2023

Urbano

Fuente: Calculos MVCT con base en la ECY-DANE (2023)

. Rural

Por otra parte, en 2023 la dimensidn del déficit cuantitativo que mds contribuyd al resultado fue el
material de las paredes, que impactd negativamente al 2,2% (311 mil) de las familias urbanas y al
19,6% (767 mil} de las familias rurales, es decir que casi |a totalidad de hogares que se encuentran
en deficit cuantitativo habitan viviendas en condiciones inadecuadas de habitabilidad por el uso de
materiales inestables en las paredes exteriores de las viviendas como: tabla, esterilla, madera burda
0 materiales de desecho (Grifico 3).

Grdfico 3. Déficit cuantitativo por drea y componente en 2023
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B Urbano B Rural

767 B Urbanoc B Rural

0,1% 0,1% ,1% 0,7% 0,4%
P ——— L P—
- Tipo de Materiales de Cohabitacién Hacinamiento
Tipode  Materiales de Cohabitacién Hacinamiento vivienda tas paredes no mitigable
vivienda {as paredes no mitigable
A. Nimero de hogares (en miles) B. Porcentaje de hogares

Fuente: Calculos MVCT con base en [a ECV-DANE (2023}

6.3. Los asentamientos humanos en los suelos rurales, suburbanos y de expansién urbana
contiguos al perimetro urbano

El suelo suburbano o periurbano

El periurbano se define como una franja marginal de transicién entre lo urbano y lo rural, que es
parcialmente asimilada por el proceso de dispersién urbana y que conserva caracteristicas rurales.

Es un espacio dindmico que cambia de posicién a medida que la ciudad se expande sobre el suelo
rural circundante, reflejando distintos paradigmas de desarrollo urbano influenciados por
coyunturas sociales, ambientales y econdmicas.

El periurbano se presenta como un espacio de transicién entre lo urbano vy lo rural, con
problematicas relacionadas con la falta de planificacién, conflictos de uso del suelo y dindmicas de
crecimiento desordenado, pero también como un espacio con potencialidades estratégicas y
diversos usos.

En Colombia esta franja del suelo, se ha denominado en la regulacién como suelo suburbano, pero
en amplia literatura internacional se le [lama “el periurbano”,

Barsky coloca al periurbano dentro de nuevas configuraciones territoriales derivadas del
neoliberalismo, donde la falta de procesos planificadores en las periferias arroja dindmicas
caracterizadas por problemas sociales y ambientales, asi como un mercado de suelo poco
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transparente. Destaca que en estas dreas periurbanas se evidencia un conflicto entre usos rurales
y urbanos-habitacionales, con una velocidad de transformacion fisica y recambio de actores.?®

Avila Sanchez refiere que el periurbano retoma el concepto utilizado en la literatura francesa sobre
la expansion urbana que incorpora ambitos productivos rurales. En estas areas periurbanas se
desarrolla agricultura de proximidad ligada a mercados urbanos, integrdndose actividades no
necesariamente de caracter primario.?’

Carter menciona el concepto de la franja rural-urbana, que es un drea con caracteristicas
particulares que ha sido parcialmente asimilada en el complejo urbano. En esta franja, muchos
residentes viven en el campo pero no dependen de él, ni social ni econémicamente.?®

Problemdticas def periurbano

La falta de procesos planificadores en las periferias ha generado dindmicas con problemas sociales
y ambientales, asi como un mercado de suelo poco transparente.

Segun Hernandez Puig, las principales tensiones generadas en el espacio periurbano, incluyen:

“Revalorizacién del entorno periurbano: a medida que el centro urbano se deteriora,
aumenta el precio de las tierras en el entorne periurbano, lo que puede llevar a conflictos
por la disponibilidad de terrenos.

Degradacion ambiental y visual: La condicién de marginalidad y precariedad urbanistica del
suelo periurbano favorece la proliferacion de usos no ordenados que degradan el territorio,
comao vertidos de residues, barraquismo, movimientos de tierras, entre otros, generando
conflictividad social y ambiental.

Ocupaciones ilegales: la colonizacion espontanea e ilegal del espacio periurbano, como el
barraquismo en huertos informales, puede representar un riesgo potencial para las

personas que lo llevan a cabo, especialmente al ubicar actividades en zonas inapropiadas.”
29

Para Diego Isafas Pefia Porras, las principales causas de la urbanizacion ilegal en la periferia de las
ciudades incluyen:

% Gitado en Altmann Macchio, Leonardo, Periurbano y ordenamiento territorial en ciudades
intermedias uruguayas. El caso del plan local de Florida y su micro region

Z Ibidem

2 |bidem

#®Hernandez Puig, A. {2016). "Lo periurbano: un espacio estratégico de oportunidad”. Recuperado
de [URL del documento o referencia completa)
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e La falta de acceso a soluciones habitacionales formales para la poblacién de menores
ingresos, lo que impulsa la ocupacién masiva de terrenos sin cumplir con el régimen legal
establecido.

e Lacomplacencia estatal y la permisividad hacia la urbanizacién informal, lo que refleja una
negacion de ia legalidad aceptada por el Estado y su incapacidad preventiva y coactiva.

e La dualidad entre zonas urbanizadas adecuadamente y asentamientos periféricos con
condiciones urbanisticas precarias, evidenciando la fragilidad y selectividad del sistema de
control urbano. 3

Estas problematicas resaltan la complejidad y las implicaciones sociales, legales y urbanisticas de la
urbanizacion informal en la periferia de las ciudades.

En lo que respecta a la cooperacion internacional y la adopcidn de mejores practicas globales, las
iniciativas promovidas por ONU-Habitat (2023) buscan transformar los asentamientos humanos en
comunidades incorporadas y sostenibles para el 2030, a través de enfoques integrales que
combinen la planificacidn territorial, la participacién comunitaria y la colaboracion internacional.

6.4. Ajuste excepcional a los instrumentos de ordenamiento territorial.

Teniendo en cuenta la problematica previamente descrita y todo el marco de referencia, este
proyecto de ley se presenta como una alternativa que permite a los asentamientos humanos ilegales
consolidados legalizar el urbanismo que habitan, lo cual resulta esencial para lograr el goce efectivo
de su derecho a vivienda digna y el acceso a servicios publicos esenciales.

Una de las alternativas que permitiria lograr esa finalidad es la incorporacién al perimetro urbano de
los asentamientos humanos ilegales consolidados en suelos rurales, suburbanos y de expansién
urbana contiguos al perimetro urbano, mediante el ajuste excepcional del Plan de Ordenamiento
Territorial.

Una vez que los asentamientos humanos ilegales consolidados®! implantados en las mencionadas
franjas de suelo se incorporen al perimetro urbano, podrian ser objeto de “mejoramiento integral”
por parte de los municipios y distritos y de esta manera corregir y mejorar sus condiciones fisicas a
fin de que se garantice su habitabilidad, en los términos del articulo 1 del Decreto 1232 de 2020.32

30 Pefia Porras, D. I. (Afio). Titulo del articulo. Revista Derecho de! Estado, Numero de la revista (Meses correspondientes
al nimero), Péginas del articulo.

T | ey 2044 de 2020, Art. 2. “Asentamiento humano ilegal consolidado: se entiende por asentamiento hurano ilegal
consolidado el conformado por una vivienda o mds, que por el paso del tiempo han logrado alcanzar un nivel de desarrollo
escalonado, cuyas edificaciones son de caricter permanente, construidas con materiales estables, cuentan con la
infraestructura de servicios publicos instalada, con vias pavimentadas, con edificaciones institucionales promovidas por el
Estado, pero sus construcciones se encuentran ubicadas en predios pablicos yfo privados sin contar con la aprobacién del
propietario y sin ningtin tipo de legalidad, ni planificacién urbanistica.”

32 Decreto 1232 de 2020. Art. 1. “Tratamiento Urbanistico de Mejoramiento Integral. Se entiende por Mejaramiento Integral,
el tratamiento mediante el cual en determinadas areas desarrolladas al interior del suelo urbano que carecen o presentan
deficiencias en espacio publico, servicios publicos, vias o equipamientos, se establecen las directrices que permitan completar
los procesos de urbanizacion a fin de corregir y mejorar las condiciones fisicas de estas areas garantizando su habitabilidad.”
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La norma se enfoca en los asentamientos humanos ilegales en razén a que, por sus caracteristicas
fisicas, de infraestructura vial y de servicios publicos, han logrado cierto nivel de desarrollo y su
mejoramiento gradual no sobrepasara el presupuesto de los municipios y distritos.

Por su parte el procedimiento de ajuste excepcional del POT se justifica en la medida en que a la
fecha muchos municipios ni siquiera han iniciado dicho proceso® y la problematica de los
asentamientos humanos ilegales en la periferia continta creciendo de manera descontrolada, por
lo que se requieren acciones urgentes tanto para mejorar las condiciones de habitabilidad de los
mismos como para que los entes municipales tengan control sobre estos.

El ajuste excepcional del POT propuesto en este proyecto de ley maodifica la fase de concertacién en
el sentido de que no se debera acudir ante la Corporacién Auténoma Regional, esta omision se
justifica en la medida en que los suelos que han estado sometidos a urbanismos ilegales son
dificilmente recuperables.

En todo caso su incorporacion al perimetro urbano respeta las condicionantes del ordenamiento
territorial, al prohibir la legalizacién de asentamientos humanos ubicados en zona de riesgo no
mitigable y de proteccidn ambiental.

“La incorporacion de la gestion del riesgo en |a revision de los planes de ordenamiento territorial”
de que trata el articulo 189 del Decreto Ley 19 de 2012 se garantiza mediante el requerimiento de
presentar el estudio técnico de riesgos, cuyo costo deberd ser asumido por los particulares frente
a asentamientos humanos ubicados en zonas o dreas definidas como de riesgo mitigable.

Finalmente, [a presente contiene un margen temporal de aplicacidn de 4 afios y “sus efectos serdn
aplicados de manera retroactiva para aqueilos asentamientos humanos ilegales consolidados
implantados en suelos rurales, suburbanos y de expansién urbana, contiguos al perimetro urbano,
que a la vigencia de |a presente ley acrediten diez (10) afios o0 mas de existencia”.

Lo anterior con el fin de que sea una alternativa excepcional para el ordenamiento del territorio y
que no se convierta en instrumento normativo permanente que contribuya e incentive el crecimiento
de los urbanismos ilegales.

7. COMPETENCIA DEL CONGRESO.

Constitucional.

El articulo 114 de la Constitucion Politica indica que le corresponde al Congreso de la Republica

hacer las leyes. De igual forma, el articulo 150 superior sefiala que son funciones del Congreso
“(..) 1. Interpretar, reformar y derogar las leyes. {...)”

% Como se menciond en el acapite de justificaci6n, tan sélo 193 {20%) municipios tienen al afio 2024, el POT debidamente
actualizado.

s
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Legal.

La Ley 5 de 1992 dispone en su articulo 6 que el Congreso de la Republica tiene funcién
legislativa para “(...) elaborar, interpretar, reformar y derogar las leyes y cédigos en todos los
ramos de la legislacién {...)".

Por su parte, la Ley 3 de 1992 estipula en su articulo 2 que “Tanto en el Senado come en la
Cdmara de Representantes funcionarén Comisiones Constitucionales Permanentes, encargadas
de dar primer debate a los proyectos de acto legislativo o de ley referente a los asuntos de su
competencia.

Las Comisiones Constitucionales Permanentes en cada una de las Cdmaras seran siete (7) a
saber (..)."

En el caso particular, el presente proyecto se tramita correctamente a través de la Comisién
Primera Constitucional, la cual conoce de temas de reforma constitucional; leyes estatutarias;
organizacion territorial; reglamentos de los organismos de control; normas generales sobre
contratacion administrativa; notariado y registro; estructura y erganizacion de la administracion
nacional central; de los derechos, las garantfas y los deberes; rama legislativa; estrategias y
politicas para la paz; propiedad intelectual; variacién de la residencia de los altos poderes
nacionales; asuntos étnicos,

8. MARCO FISCAL,

De conformidad con el articulo 7 de la Ley 819 de 2003, “En todo momento, el impacto fiscal
de cualquier proyecto de ley, ordenanza o acuerdo, que ordene gasto o que otorgue
beneficios tributarios, deberd hacerse explicito y deberd ser compatible con el Marco Fiscal
de Mediano Plazo". El presente Proyecto de Ley no requiere aval fiscal toda vez que no
ordena gasto ni otorga beneficios tributarios.

9. CONFLICTO DE INTERESES.

El articulo 3 de la Ley 2003 de 2019, establece que se deben consignar las consideraciones que
describan circunstancias o eventos que podrian generar conflicto de interés a los Congresistas
de [a Republica en la discusién y votacién de [as iniciativas legislativas, de conformidad con el
articulo 286 de la Ley 5 de 1992, modificado por el articulo 1 de la Ley 2003 de 2019, que reza:

“Articulo 286. Régimen de confiicto de interés de los congresistas. Todos los congresistas
deberan declarar los conflictos de intereses que pudieran surgir en ejercicio de sus funciones.
Se entiende como conflicto de interés una situacidn donde la discusidon o votacién de un
proyecto de ley o acto legislativo o artfculo, pueda resultar en un beneficio particular, actual y
directo a favor del congresista
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a) Beneficio particular: aquel que otorga un privilegio o genera ganancias o crea
indemnizaciones econdmicas o elimina obligaciones a favor del congresista de las gue no
gozan el resto de los ciudadanos. Modifique normas que afecten investigaciones penales,
disciplinarias, fiscales o administrativas a [as que se encuentre formalmente vinculado.

b} Beneficio actual: aquel que efectivamente se configura en las circunstancias presentes y
existentes al momento en el que el congresista participa de la decisidn.

c) Beneficio directo: aguel que se produzca de forma especifica respecto del congresista, de
su codnyuge, compariero o compafiera permanente, o parientes dentro del segundo grado
de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil (...)"

Sobre este asunto, la Sala Plena Contenciosa Administrativa del Honorable Consejo de Estado en su
sentencia 02830 del 16 de julio de 2019, M.P. Carlos Enrique Moreno Rubio, sefialé que: “No
cualquier interés configura |a causal de desinvestidura en comento, pues se sabe que solo [o sera
aquél del que se pueda predicar que es directo, esto es, que per se el alegado beneficio, provecho
o utilidad encuentre su fuente en el asunto que fue conocido por el legislador; particular, que el
mismo sea especffico o personal, bien para el congresista o quienes se encuentren relacionados con
él; y actual o inmediato, que concurra para el momento en que ocurrié la participacién o votacién
del congresista, lo que excluye sucesos contingentes, futuros o imprevisibles. También se tiene
noticia que el interés puede ser de cualquier naturaleza, esto es, econémico o moral, sin distincién
alguna”.

Es preciso sefialar, entonces, que la descripcidn de los posibles conflictos de interés que se puedan
presentar frente al tramite o votacién de un proyecto de ley o iniciativa legislativa, conforme a lo
dispuesto en el artfculo 291 de la Ley 5 de 1992 modificado por la Ley 2003 de 2019, no exime al
congresista de identificar causales adicionales en las que pueda estar incurso.

Con base en lo anterior, nos permitimos manifestar que no existe ninguna situacién que conlleve a
los suscritos a tener intereses particulares que rifian con el contenido del proyecto de ley que se
somete a aprobacion del Congreso de la RepUblica.

Atentamente,

Pacto Historico
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Proyecto de Ley No. ____ de 2024 “Por medio de la cual se garantiza el mejoramiento integral
de asentamientos humanos ilegales consolidados en suelos rurales, suburbanos y de expansion
urbana contiguos al suelo urbano a través de su incorporacion a suelo urbano, , mediante el
ajuste excepcional del Plan de Ordenamiento Territorial y se dictan otras disposiciones”

FraltgZf

ESMERALDA HERNANDEZ
Senadora Pacto Histérico

GUIDOEC PIEDRAMITA

GUIDO ECHEVERRI PIEDRAHITA
Senador de la Repiblica

OMAR DE JESUS RESTREPO CORREA
Senador de [a Reptiblica
Partido Comunes

ALEX FLOREZ
Senador Pacto Historico
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