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Problema juridico

;Qué alternativas para el cumplimiento de la obligacién del urbanizador de
destinar un porcentaje de los suslos a VIS o VIP, se compagina con Ia
naturaleza de carga urbanistica? ;Cudl es su fratamiento presupuestal y
contable?

Fuentes formales

Articulos 287, 288, 313 y 58 de la Constitucién Politica, articulo 92 de la Ley
338 de 1997, articulo 46 de la Ley 1537 de 2012, Decreto Distrital 553 de 2018,
Decreto Distrital 436 de 20086, articulos 15 y 59 del Decreto Distrital 714 de
1996.

Consejo de Estado. Seccién Primera. Sentencia del 31 de julio de 2014,
Expediente 25000232400020070023502. C.P.: Maria Claudia Rojas Lasso.

IDENTIFICACION CONSULTA:

En ia consulta se solicita dar alcance al concepto expedido por esta Direccidn el 28 de
diciembre de 2018 con radicado SDH 2018EE245916 y para este efecto, se plantean dos
alternativas para el cumplimiento de la obligacién del urbanizador de destinar un
porcentaje de los suelos de su proyecto urbanfstico a vivienda VIS o VIP que se
compaginan con la naturaleza de cargas urbanisticas. Estas alternativas son el uso de un
fondo de compensacién o de un banco inmobiliario.

Asi mismo, solicita determinar qué régimen presupuestal, contable y de caja seria
aplicable a las alternativas mencionadas.

CONSIDERACIONES

Con el fin de absolver el problema juridico planteado se abordaran los siguientes punios;
1. Naturaleza de carga urbanistica; 2. Alternativas de pago de la carga urbanistica; y 3.

Regimen presupuestal y contable.
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1. Naturaleza de carga urbanistica

La destinacién de un porcentaje de los suelos para vivienda VIS o VIP por parte del
urbanizador tiene fundamento en el articulo 92 de la Ley 338 de 1997:

“Artfculo ©2°- Planes de ordenamiento y programas de vivienda de interés social. Los
municipios y distritos determinaran sus necesidades en materia de vivienda de interés social,
tanto nueva como objeto de mejoramiento integral, y de acuerdo con las mismas definiran los
objetivos de mediano plazo, las estrategias e instrumentos para la ejecucion de programas
fendientes a la solucion del déficit correspondiente.

En todo caso al incorporar suelo de expansién urbana, los planes de ordenamiento y los
instrumentos que los desarrolfen determinaran porcentajes del nuevo suelo que deberéan
destinarse al desarrollo de programas de vivienda de interés social. Igual prevision
habran de contener los planes parciales para programas de renovacién urbana, lo
anterior, sin perjuicio de que este tipo de programas se localicen en otras zonas de la ciudad,
de acuerdo con las normas generales sobre usos del suelo.

Los planes parciales correspondientes determinaran la forma de definir las focalizaciones de
fos terrenos tendientes al cumplimiento de los porcentales expresados, asl como los
mecanismos para la compensacién de las cargas urbanisticas correspondientes, cuando
a eflo hubiere lugar.” (Resaltado fuera de texto)

Asi mismo, el articulo 46 de la Ley 1537 de 2012 sefiala que el porcentaje minimo para la
destinacién a programas de Vivienda de Interés Prioritario sera del 20% sobre el area

util residencial de los planes parciales o proyectos urbanisticos:

“Articulo 46. Destinacién de suelo para VIS y VIP. En los planes parciales con fratamiento
de desarrolfo en suelo urbano y de expansién urbana o en las normas urbanisticas que
reglamenten la urbanizacién de suelos urbanos sin plan parcial, salvo cuando se trate de
usos industriales, dotacionales o institucionales, se determinardn los porcentajes de suelos
que deben destinarse al desarrollo de Programas de Vivienda de Interés Prioritario (VIF).
{...)

Tipc de vivienda |Porcentaje minimo de suelo sobre drea util residencial del plan
parcial o del proyecto urbanistico en predios con tratamiento de
desarrolfo en suefo urbano y de expansion urbana

VIP 20%

Paragrafo. El porcentaje minimo de que trata este articulo, aun cuando no se haya
incorporado en los planes de ordenamiento o en los insfrumentos que los desarrolfen o
complementen es de obligatorio cumplimiento y se aplicaré a las nuevas solicitudes de
planes parciales o de licencias de urbanizacién radicadas en legal y debida forma a
partir de la enirada en vigencia de la reglamentacién que para el efecto expida el Gobierno
Macional.”
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En el ambito local, estas disposiciones fueron adoptadas mediante el Decreto Distrital
553 de 2018, el cual dispone en su articulo 2° que la obligacion de destinar suelo til para
Vis o Vip se considera como unca carga urbanistica local:

Articulo 2. Porcentajes minimos de suelo para el desarrollo de programas de Vivienda de
Interés Social e Interés Social Prioritario. De conformidad con lo previsto en las leyes 388 de
1997 y 1537 de 2012, solo se exigird el cumplimiento de parcentajes de suelo destinados al
desarrollc de programas VIS y VIP a los predios a los gue el Plan de Ordenamiento
Territorial o sus instrumentos reglamentarios le asignen los tratamientos de desarrolio y de
renovacion urbana en la modalidad de redesarroffo, conforme lo previsto en el presente
decrelo.

(..}

En consecuencia, y para todos los efectos, la obligacion de destinar suelo (til paraVviS o
VIP se considerara como una carga urbanistica local. Las areas utiles destinadas a este
tipo de vivienda deberén desarrollarse de conformidad con ese uso Por sus propigtarios, por
terceros o por las entidades publicas competentes, en los casos en los gue se hubieran
declarado de construccion prioritaria o se hubiere determinado la utilidad publica
correspondiente, respectivamente”. (Negrilla fuera de fexto)

El articulo 13 del Decreto Distrital 436 de 2006 define las cargas urbanisticas de la
siguiente manera:

“Articulo  13. Cargas Urbanisticas. Las cargas urbanisticas son ef conjunfo de
obligaciones urbanisticas a cargo de los propietarios, que determinan el régimen de la
propiedad del suelo, atendiendo al principio de reparto equitativo de las cargas y los
beneficios del desarroflo urbano.

Para efectos de la aplicacion de la metodologia que desarroffa el presente decreto, las
cargas urbanisticas consisten en la cesién o aporte de suelo para elementos de los
sistemas locales y generales, la construccién y dotacion de algunos de tales elementos y
la destinacién de porcentajes de suelo para la oferta de vivienda de interés social y
vivienda de interés social prioritaria, de conformidad con las determinaciones
establecidas en la Ley 388 de 1997 y el Decreto Distrital 190 de 2004". (Negrilla fuera de
fexto)

Lo anterior implica una limitacion al derecho de propiedad, en atencién a la funcién social
que le asigna la constitucién. En efecto, sefiala el articuio 58 de la Constitucién Politica
que la propiedad es una funcién social que implica obligaciones. Al respecto, también se
ha pronunciado la Corte Constitucional en Sentencia C-295 de 1993, sefialando que
cargas como las cesiones obligatorias obedecen a la funcion social urbanistica de la
propiedad:

(...} En este orden de ideas aparecen las cesiones obligatorias graiuitas como una
contraprestacién a _la que se obligan los propietarios de terrenos al solicitar el
correspondiente permiso para urbanizar o edificar, v al aceptar las condiciones que
exigen las autoridades competentes, dados los beneficios que pueden obtener con tal
actividad, las que se imponen en desarrollo de ia funcién social urbanistica de la
ropiedad, consagrada en el articulo 58 de la Carta y_en ejercicio de] poder de
intervencién del Estado en el uso del suelo "con el fin de conseguir el mejoramiento de la @ % ‘F‘IO
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calidad de vida de los habitantes, la distribucion equitativa de fas oportunidades y los
beneficios del desarrolio y la preservacién de un ambiente sano” (art. 334 C.N.), como
también del articulo 82 ibidem que faculta a las entidades publicas para ‘regufar la
utilizacién del suelo” en defensa del interés comun(...})". (Negrilla fuera de texto)

Por su parte, el Consejo de Estado también considera que las cargas urbanisticas
implican entender la propiedad en su funcién social y aplicar el principio de solidaridad:

“Se entiende con meridiana claridad que la institucion de la cesién urbanistica funge
como la compensacién que recibe la entidad territorial y, por ende, la comunidad en
general, que debe ser asumida por quien desarrolla un proyecto urbanistico en
ejercicio del derecho a la propiedad privada, de acuerdo con los principios de solidaridad y
de la funcién social de la propiedad, contenidos en el articufo 58 constitucionalt”. (Negriila
fuera del texto)

Este tipo de obligaciones conllevan un efecto econdémico negativo sobre el propietario,
con el fin de obtener el permiso para explotar y aprovechar econémicamente su bien. En
contraprestacion a tal carga, es decir, en contraprestacion a limitar un poco su derecho y
soportar una carga econémica negativa en provecho del interés general, se le permite al
urbanizador el desarrollo de su proyecto y la explotacién econdémica buscada con el bien
del cual es propietario.

Asfi los hechos, las obligaciones urbanisticas tienen como fin “garantizar que la ulilizacion
del suelo por parte de sus propietarios se ajuste a la funcién social de la propiedad y
permita hacer efectivos los derechos constitucionales a la vivienda y a los servicios
ptblicos domiciliarios, y velar por la creacion y la defensa del espacio publico, asi como
por la proteccién del medio ambiente y la prevencién de desastres”, al tenor de lo
dispuesto en el articulo 1° de la Ley 338 de 1997.

Si bien es cierto que el Gobierno Nacional al reglamentar este tipo de carga urbanistica
establecié alternativas para su cumplimiento con las cuales se libera al urbanizador de
destinar parte de los suelos de su proyecto urbanistico para vivienda VIS o VIP; es
imperativo un entendimiento constitucional y legal, que no solo se adecue a la naturaleza
de la carga, sino que permita el desarrollo de la autonomia territorial para adoptar el mas
pertinente para los intereses de la ciudad.

2. Alternativas de pago de la carga urbanistica
El articulo 2.2.2.1.5.3.1 del DUR 1077 de 2015 sefiala tres posibilidades para el

cumplimiento de la carga urbanistica de destinar un porcentaje del suelo a vivienda VIS o
VIP:

' Consejo de Estado. Seccién Primera. Sentencia del 31 de julio de 2014, Expediente

25000232400020070023502. C.P.: Maria Claudia Rojas Lasso.
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“Articulo 2.2.2.1.5.3.1 Cumplimiento del porcentaje minimo de suelo. Para el cumplimento
de fa obligacién establecida en la presente Seccion, el propiefario y/o urbanizador podré
optar por una de las siguientes alfernativas;

1. En el mismo proyecto.

2. Mediante ef traslado a otros proyectos del misimo urbanizador, localizados en cualquier
parte del suelo urbano o de expansion urbana del municipio o distrito.

3. Mediante la compensacién en proyectos que adelanten las entidades publicas que
desarrollen programas y proyecios VIS o VIP, a través de Jos bancos inmobiliarios,
patrimonios auténomos o fondos que creen los municipios y distritos para e/ efecto”,

Esta dltima posibilidad se encuentra desarrollada en el articulo 2.2.2.1.5.3.4 del mismo
Decreto Nacional 1077 de 2015 y de ella se derivan tres alternativas, siendo la b) y la ¢)
las referidas por el solicitante:

a) La obligacién de destinar suelo para VIP también se podra hacer efectiva en los
programas o proyecios que adelanten las entidades publicas municipales o
distritales, mediante fa compra de derechos fiduciarios.

b) Mediante la compensacién en dinero a los fondos de compensacion que creen los
municipios o distritos para el desarrollo de programas VIS o VIP “cuando en Jas
hormas urbanisticas del componente urbano def plan de ordenamiento contemplen los
mecanismos que garanticen que el valor de la compensacion al respectivo fondo se
pueda materializar en ef proyecto original objeto de la obligacion de destinar suelo para
VIS o VIP o en cualquier otro proyecto def urbanizador responsable del cumplimiento de
fa obligacién’”.

¢) Compra de suelo, a través de Banco Inmobiliario del municipio, por un valor
proporcional al area a destinar a VIS o VIP.

Cada municipio o distrito para la aplicacién del Decreto Nacional 1077 de 2015, dentro de
Su autonomia presupuestal y financiera, debe atender a la materializacion de los
principios constitucionales, mantener la naturaleza de carga urbanistica y la funcién social
de la propiedad, marco que le servira para adoptar la alternativa de cumplimiento de ia
carga urbanistica que considere ajustada a los intereses urbanisticos de la ciudad.

De conformidad con lo anterior y con lo expuesto en fa consulta planteada, se observa
que |a alternativa de la compensacién mediante el aporte en dinero al banco inmobiliario
&s viable, en tanto se respete la naturaleza de carga urbanistica y de ingreso corriente no
tributario del Distrito.

3. Tratamiento presupuestal y contable

Tratamiento presupuestal
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Para que una entidad descentralizada recaude un ingreso del nivel central es necesario
una autorizacion de ley o de la Administracion.

En el Distrito los recursos provenientes de las compensaciones de suelo para vivienda de
interés social y vivienda de interés prioritario de que tratan los Decretos distritales 327 de
2004 y 138 de 2015, asi como los recaudados en el marco del Decreto Nacional 75 de
2013, compilado en el Decreto Nacional 1077 de 2015, deberan destinarse para la
ejecucion de programas de vivienda de interés social y en especial para los de vivienda
de interés social prioritario, conforme con las condiciones establecidas previamente.

La entidad distrital encargada de la ejecucion de dichos recursos es la Empresa de
Renovacion y Desarrollo Urbano de Bogota D.C. -ERU, segln los numerales 1, 10 y 23
del articulo 5° del Acuerdo Distrital 643 de 2016, que establecen como funcién de la ERU:

“f. Gestionar, liderar, promover y coordinar programas y proyectos urbanisticos en el Distrito
Capital, los entes territoriales y la Nacién, bien sea de renovacion, desarrollo o cualquiera
olro tratamiento urbanistico que se prevea para los suelos objeto del proyecto de acuerdo
con fa politica piblica del Sector del Hébitat y a lo establecido en el plan de ordenamiento
territorial vigente”

)

“10. Contratar el disefio, la construccién y la inferventoria de obras infraestructura para la
adecuacion de predios destinados a programas de vivienda de interés social y proyectos
integrales, incluida la gestién de modelos de gestion bajo instrumentos de desarrofio.”

{...)

“23. En cumplimiento de su objeto, para el disefio y posterior ejecucién de cada uno de los
proyectos, la Empresa deberd realizar fodos los trémites periinentes de urbanismo y
construccién conforme a la normatividad vigente. {...)". (Negrilla fuera del fexto)

En el mismo sentido lo ordena el articulo 12 de Decreto Distrital 553 de 2018, el cual
sefiala no solamente la destinacion especifica de los recursos producto de la
compensacion, sino también su ejecutor:

“(...) solo podran ser destinados por las entidades del Sector Habitat para la elaboracion de
estudios, disefios, tramites de licenciamiento, adquisicion predial, actuaciones de urbanizacion,
mitigacién de impactos y construccion de edificaciones en programas de vivienda de interés
social y en especial para los de vivienda de interés prioritario que promueva la Empresa de
Renovacion y Desarrolfo Urbano en desarrollo de su objeto”

Para la vigencia 2020 se han realizado las acciones correspondientes segun nuestro
concepto inicial y el reciente Decreto Distrital 777 del 19 de diciembre de 2019, y en
consecuencia, se realizara una transferencia sin situacion de fondos conforme a lo
establecido en el Manual de Programacion, Ejecucion y Cierre Presupuestal del Distrito
Capital:

a) Recaudo con situacién de fondos: recursos que se consignan en las cuentas
bancarias registradas por la Direccién Distrital de Tesoreria y que corresponden
a la totalidad de entradas en efectivo.
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b) Recaudo sin situacién de fondos: recursos que no se giran a las cuentas
bancarias de la entidad territorial y, por consiguiente, corresponde a
registros de operaciones presupuestales y contables que no originan flujo
de fondos o corriente monetaria, pero que requieren ser incluidos en cada
uno de los renglones rentisticos del Presupuesto de Ingresos, de acuerdo
con su naturaleza. (Negrilla fuera de texto)

En resumen, en los casos en los que el Urbanizador opte por la compensacion en dinero,
habr4 de aplicarse una ejecucién presupuestal activa sin situacion de fondos, reflejando
los recursos recaudados en el presupuesto del Distrito Capital para fa vigencia 2020
como un ingreso corriente no tributario, bajo el codigo 2-1-2-01-07, los cuales seran
transferidos a la Empresa de Renovacion Urbana del Distrito, para su ejecucién en los
términos del articulo 12 del Decreto Distrital 553 de 2018. Para tales efectos, los recursos
recaudados por cargas urbanisticas se encuentran contenidos dentro de las
transferencias de inversién del Presupuesto Anual del Distrito de la vigencia fiscal 2020.

Tratamiento contable

En consonancia con la realidad juridica y con base en ia informacién gque suministre la
Empresa de Renovacion y Desarrollo Urbano — ERU relacionada con los Ingresos no
Tributarios por concepto de Cargas Urbanisticas, corresponde a la Secretaria Distrital de
Hacienda-Direccion Distrital de Contabilidad, a la Secretaria Distrital de Habitat v a la
ERU establecer en forma conjunta el tratamiento contable de estos recursos.

CONCLUSIONES

En cuanto a los problemas juridicos planteados, esto es: ¢(Qué alternativas para ef
cumplimiento de la obligacion del urbanizador de destinar un porcentaje de los suelos a
VIS o VIP se compagina con la naturaleza de carga urbanistica? y ;Cuél es su
tratamiento presupuestal y contable?

Es necesario concluir que las obligaciones alternativas que contempla el Decreto Unico
Reglamentario 1077 de 2015, respecto del cumplimiento de la carga urbanista de destinar
suelo til de los proyectos urbanisticos para el desarrollo del VIS o VIP, deberan soportar
una interpretacién constitucional a fin de que puedan compaginarse con la naturaleza de
carga urbanistica y cumplan con la funcion social de la propiedad, contenida en el articulo
58 de la Constitucion Politica colombiana.

En ese sentido, cuando el urbanizador opte por la compensacion en dinero de la
obligacion de destinar suelos de su proyecto urbanistico para la construccién de vivienda
VIS o VIP, esos recursos deberan entenderse como una contraprestacidn por permitirle
desarrollar el proyecto urbanistico. Bajo tales criterios de las alternativas referidas en la
consulta, se considera viable la compensacion de la obligacién a través de un banco

inmobiliario.
Qm]ﬁf
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A estos recursos deberan darseles el tratamiento de ingresos no tributarios del Distrito
Capital, frente a los cuales habré una ejecucion activa sin situacion de fondos. En materia
presupuestal se reflejara un transferencia a la ERU para que cumpla con la destinacion
especifica que el Decreto Distrital 553 de 2018 le asigna a tales recursos.

En el aspecto contable se recomienda coordinar con la Direccidn Distrital de Contabilidad
y con la Secretaria Distrital de Habitat, el tratamiento contable que se requiera.

En procura de impulsar la politica de mejoramiento continuo en el procedimiento de
Asesorfa Juridica, solicito verifique si el concepto emitido contribuyé a resolver de fondo
el problema juridico planteado. De no ser asi, por favor, informe a la Direccion Juridica.

pwouwﬁwm,?
CLAUDIA MARCELA PINILLA PINILLA
Directora Juridica (E)

Reviso: Clara Lucia Morales Posso
Proyectd: Sebastian Morillo Carrillo
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