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CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA URBANA DE CUCUTA:
IMPACTO GENERADO POR EL PLAN DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL EN LA TRANSFORMACION DE LA CIUDAD

MARTHA LILIANA NIETO ESTEVEZ
GABRIEL GUILLERMO FERNANDEZ CASTANEDA

RESUMEN

Se andliza la incidencia de las disposiciones normativas sobre la
transformacion de la estructura urbana de San José de Cucuta, los
cambios que se han generado con el paso del tiempo en las disposiciones
que regulan la clasificacion del territorio municipal, formas de ocupacion y
el régimen de usos del suelo. Se parte de un recuento histérico
acompanado de registro grdfico sobre el crecimiento urbano a partir de
1793, estimando la variacion en la superficie ocupada hasta la vigencia
actual, haciendo énfasis a partir del 2001 en que se aprobd y adoptd el
Plan de ordenamiento territorial de la ciudad. De manera particular, se
presenta el periodo 2006-2012, en que se genera la mayor densificacion
formal obtenida. Por Ultimo, se analiza la tendencia de la expansidon
urbana en el horizonte del largo plazo, conforme los cambios recientes

normativos.

Palabras claves: San José de Cucuta, ordenamiento territorial, estructura
urbana, densificacion, crecimiento urbano, expansion urbana, legislacion

urbana.




TITLE: CHANGES IN THE URBAN STRUCTURE OF CUCUTA: THE IMPACT
GENERATED BY THE TERRITORIAL ORDER IN THE TRANSFORMATION PLAN OF
THE CITY

ABSTRACT

Analysis of the incidence of the normative dispositions about the
transformation of the urban structure of the city of San Jose de Cucuta, the
changes that have taken place throughout time in the dispositions that
regulate the territorial state capital classification, forms of occupation, and
the government usage of soil. Being a part of a historical review
accompanied by the graphic register of the urban growth since 1793,
estimating the variation of the occupied surface until the present validity,
making an emphasis starting from 2001 in which the Territorial Order in the
Transformation Plan of the city was approved and adapted. During the
period of 2006-2012, the greatest formal density is obtained. As though, this
analyses the tendency for urban expansion in the long-run, according fo

the recent normative changes.

Keywords: San Jose de Cucuta, Territorial Order, Urban Structure, Density,

Urban Growth, Urban Expansion, Urban Legislation.

INTRODUCCION

Este trabajo se centra en el papel que han jugado las decisiones
publicas en materia de desarrollo urbano sobre el municipio de San José
de Cucuta, presentando un andlisis critico del fendbmeno de expansion de

la urbe, la situacidn de la ocupacion informal, contando con el apoyo de




registros documentales dispersos que soportan hechos destacados, asi

como en lalegislacion urbana.

sQue ha llevado a que en Cucuta, la informacion sobre el
crecimiento urbano se genere de manera segregada y no exista un
observatorio social que concrete la realidad urbana municipal, tommando
datos desde sus origenes y hasta la fecha2, 3sCudles han sido las
consecuencias del fendmeno de informalidad en la ciudad?, zEstaremos
perdiendo el derecho a la ciudad tan reclamado en las Ultimas décadas
a nivel mundialz. Para dar respuesta a estos interrogantes, el frabagjo

contempla los siguientes aspectos:

Las particularidades del crecimiento urbano entre los periodos 1793 a
2012, presentando la variacion grdfica de la superficie ocupada vy los
hechos que le han sustentado, en especial se citan las principales
disposiciones normativas en materia urbanistica tanto a nivel nacional
como local y como las mismas han tenido injerencia en la fransformacion
de la estructura urbana de San José de Cucuta. Se muestra como
gradualmente los mdrgenes de informalidad en la ocupacion del suelo se
van acrecentando, motivados por la presencia de ejidos municipales y la
instalacion de nuevas infraestructuras, llegando a superar los suelos
desarrollados formalmente por parte de entidades privadas o publicas
como el ICT.

Se registran ademds, los principales cambios que se han generado
en la forma de definir la clasificacion del territorio municipal. El frabajo
evidencia el gran impacto de la ley 9 de 1989, primer referente normativo
para el ejercicio de la planificacion urbana, resalfando ademds, la
importancia de la constitucion de 1991, que sentd bases en el proceso de

descentralizacion, marco que asigna a los municipios la competencia




directa en la planificacion y ordenamiento del suelo, permitiendo la
generacion de normas de superior jerarquia a nivel ambiental (ley 99 de
1993), metropolitano (ley 136 de 1994), participacion ciudadana (ley 134
de 1994), prestacion de servicios publicos (ley 142 de 1994), facilitando la
coordinacion, orientacion, programacion y regulacion del desarrollo
racional, armoénico e integrado del territorio en el horizonte del largo plazo,
infegrando la sociedad civil en la toma de decisiones, de acuerdo a las

estrategias de desarrollo local.

Se destaca el concepto de los planes de ordenamiento territorial
formulado en la ley orgdnica del plan de desarrollo (ley 152 de 1994 Art. 41)
y concretando su alcance en la ley de desarrollo territorial que logra
integrar los mandatos constitucionales y legales referidos (ley 388 de 1997),
favoreciendo la construccion de un instrumento que enlaza la planeacion
fisica y socioecondmica, cuyos principios rectores son la funcién social y
ecologica de la propiedad, el reparto equitativo de cargas y beneficios y

la prevalencia del interés general sobre el particular. (Art. 2).

Finalmente, se analiza el periodo mas reciente, que muestra
cambios en las formas de uso y ocupacion del suelo, que infroducen
variaciones en la estructura funcional de la ciudad, analizando la
tendencia de la expansion urbana vy sus implicaciones en el horizonte del

largo plazo.




CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA URBANA DE CUCUTA: IMPACTO GENERADO
POR EL PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN LA TRANSFORMACION DE
LA CIUDAD

Particularidades del crecimiento urbano de San José de Cucuta.

1623. El primer poblado que surge en el valle de CuUcuta se origina en
1623, como resultado de las medidas dictadas por la corona espanola
para fransformar la vida de las comunidades indigenas asentadas en la
zona, asignando un resguardo para que se congregara el pueblo, dando
origen al hoy denominado Barrio San Luis. Este asentamiento vendria a ser
infegrado a la ciudad de Cucuta como corregimiento mediante
ordenanza departamental 021 de 1915, siendo convertido en barrio

mediante acuerdo municipal No. 28 de 22 de agosto de 1943.

1733. La ciudad de Cucuta, no fuvo una fundacidon como las
originadas por la conquista espanola, su nucleo formal urbano surge
gracias a la donacion por escritura publica de media estancia de ganado
mayor que hiciera la ilustre dama pamplonesa Juana Rangel de Cuellar
en el sitio de Tonchald, con la aceptacion de siete vecinos, tres testigos y
diecisiete personas notificadas como colindantes por las tfierras donadas.
Datos histéricos resenan que la poblacion para ese ano era de 42
habitantes. Asi se expresaron, quienes participaron de la escritura de
obligacién que firmaron los Fundadores de Cucuta, en Junio de 1733, ante

Don Juan Antonio Villamizar y Finedo:

... "cuya fundacion se ha de hacer en medida estancia de ganado mayor, que
en el dicho sitio de Guasimal para el dicho efecto tiene donada Dona Juana
Rangel de Cuellar por Escritura, ofra de los Fundadores, tierra sana, con llano
apacible para planta, teniendo el rio de Pamplona que por el dicho sitio pasa,
para agua y montana para lena, para habitacion de los habitadores, pasto
comun para las bestias que tuvieren y tierra de labor y regadio y demds
requisitos que son necesarios para una fundacidn, y por lo que para la ereccion




de Parroquia que pretendemos es lo primero asegurar congrua suficiente para el
cura’...

Para ese momento se considerd esencial el rio como sustento y el
servicio religioso, sin hacer referencia a la ubicacion o directrices de otros

estamentos, servicios o viviendas.
1754. La tierra de los indigenas y la parroquia surgida por la donacion

de ftierras en 1733, se divide por el rio Pamplonita. El siguiente plano

muestra su localizacion:

ecoe,

° oo
.

Figura No.1 Tierra de los indios motilones para 1754. Mapa de la zona comprendida enfre la Laguna de
Maracaibo y la provincia de Santa Marta, en que se senalan accidentes geogrdficos, los pueblos, caminos y
fierras de los indios comarcanos. Corresponde al proyecto para la conquista de los moftilones por Don Ventura de
Flota Sepulveda. Archivo General de la Nacién, mapoteca 4, ref. 599 BIS.

Hacia 1792 Cucuta cambia de titulo de villa a Aldea y cuenta con
3855 habitantes. (Camara de Comercio de CuUcuta:2004. Pag. 11).

1793 - 1875. La tasa de crecimiento no sufre cambios vertiginosos,
pasa de 3.855 habitantes a 11.846 habitantes (Nieto, 1996). No hay
impacto en la estructura urbana. El 18 de mayo de 1875 la ciudad es

destruida. Antes del evento la ciudad contaba con 52 manzanas. En este




momento de la historia la ciudad registraba una intensa actividad

comercial.

Figura No.2. Panordmica de CUcuta considerada por historiadores como la evidencia mds antigua de
la ciudad antes de la destruccidon de 1875. “CuUcuta poblado de plazuelas y patios con frondosos cuijies y
mamones que resguardaban sus hogares del impetu de los vientos y cuyos moradores vivian en casas de teja
situadas en el centro y en multitud de casitas esparcidas sin demarcacion de calles”. (Ancizar. M., mediados
siglo XIX).

Figura No.3. Desarrollo Urbano de Cucuta 1793. Figura No.4. Desarrollo Urbano de Cucuta 1863.
Elaboracién propia, basado en informacién obtenida  Elaboracién propia, basado en informacién obtenida
en Departamento Administrativo de Planeacién en el en Departamento Administrativo de Planeacién en el
ano de 1996. Se aprecia un nuUcleo urbano ano de 1996. Se aprecia que la expansién horizontal
concentrado en el centro. se dio sobre dreas inmediatamente adyacentes.

1875-1940's. La ciudad logra un cambio significativo después del

terremoto, gracias al aporte del ingeniero venezolano Francisco de Paula
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Andrade Troconis, primer gran urbanista de la ciudad, responsable de la
consfruccion del plano que permitidé reorganizar la ciudad desde su
corazén (hoy centro tradicional), respetando un diseno ortogonal en que
las calles y avenidas se cruzaban armoénicamente (asimilable al plan
hipoddmico), con anchos generosos que permitieron el albergue de
especies arboéreas y el fransito libre de las aguas, generando cuadras
uniformes. El plan concibid al Parque Santander como la plaza principal, el
centro de la ciudad (Pérgolis: 2002), y en el costado sur la Alcaldia y en el
oriente la Catedral Mayor, encontrando sitios destinados para el
comercio y equipamientos de interés en inmediaciones, quedando
regulados usos y actividades para ese momento, que hoy dia persisten,

guardando similitud con lo que promulgaron las leyes de indias.

La ciudad se refunda sobre una zona plana de facil acceso a la
poblacion, bajo la directriz impuesta. En septiembre de 1875, el cabildo
contrata el plano con el ingeniero Andrade Troconis, siendo entregado el
30 de noviembre de ese ano. La asamblea del estado soberano de
Santander dicta una ley especial para fomentar la reconstruccion,
constituyéndose estas herramientas en los primeros marcos normativos de
los que se pueda hacer referencia (Cdmara de Comercio de Cucuta:
2004. Pag. 25). Las disposiciones  consideraron adecuado reasentarse
sobre la misma zona que ocupaba la urbe devastada, redefiniendo un
nuevo emplazamiento de manzanas y vias, ampliando los anchos de
calzada. La ubicaciéon cercana al rio pamplonita, garantizaba el suministro
del agua a la poblacion, la cria de especies, el manejo de aguas servidas,
guedando ubicada de manera estratégica a escasos metros de

Venezuela, sobre el que se venia consolidando el intercambio comercial
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tanto por via terrestre como por via maritima con el Lago de Maracaibo y

el interior del pais.

Figura No.6. Plano que contiene la reconstruccion de la ciudad Figura No.6. Plano que contiene la reconstruccion de la ciudad
propuesta por Francisco de Paula Andrade Troconis. 1875 propuesta por Francisco de Paula Andrade Troconis. 1875

El crecimiento econdmico y comercial de Cucuta venia
fortaleciéndose desde la segunda mitad del siglo XIX. Esta situacion
permitid que el proceso de reconstruccidon tardara pocos anos, labor en
que se involucraron los estamentos oficiales, el comercio y la comunidad
afectada de manera decidida. El cabildo municipal no dejoé de sesionar y
logrd su traslado a la nueva ciudad el 9 de febrero de 1876. La ciudad
afrajo la presencia de extranjeros, quienes se asentaron en sectores planos
cercanos a la plaza principal (Parque Santander - Catedral de San José)
con importantes casas comerciales vy sitios de residencia amplios, de un
piso de altura. Los grupos sociales de menores ingresos y clase obrera

(trabajadores, artesanos, campesinos) que no poseian ni techo propio, ni
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recursos, fueron ubicados sobre zonas mas retiradas que correspondian a
los ejidos, en terrenos adjudicados por el municipio, distantes del centro y
de servicios, algunas en alta pendiente cercanas a la cabecera reticular,
nUcleos de desarrollo informales que no respetaron el frazado formulado
por el Ingeniero Andrade de 1875, pero que de cierta forma guardaban

armonia con su contexto.

La puesta en operacion del tranvia, los servicios del telégrafo
nacional, telefonia y alumbrado publico, asi como el servicio de
electricidad, las vias, caminos y pasos de frontera, facilitaron la

infegracion con el contexto nacional y binacional.

Ya para ese momento se evidencia el fendbmeno de segregacion
socio espacial de clases, siendo recrudecido con el monopolio de las
tierras de mejor ubicacion a cargo de particulares, que se reservaron para
los sectores formales. EI municipio compensa a través del fiempo el
desequilibrio, con el banco de egjidos, facilitando la ocupacién ilegal de
tierras de los desfavorecidos. La poblacion a 1905 censada asciende a
15.312 habitantes y comienza a crecer de manera acelerada pasando a
57.248 habitantes para 1938. (Nieto: 1996), superando tasas promedio que

venian registrdndose.

Mediante Acuerdo 35 de 1.928, el Honorable Concejo ordena
levantar un plano de CUcuta “que determine los actuales lineamientos de

la ciudad y de su futuro desarrollo en un lapso de cincuenta anos”.
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Figura No.7. Desarrollo Urbano de Cucuta 1938. Elaboracién propia basado en
informacion obtenida en Planeacién Municipal. 1996. Se aprecia la conexién con el
interior del pais y con Venezuela por Ureha

En la década de 1940, se conecta el centro de la ciudad con zona
aislada (barrio San Miguel y alrededores), facilitando el desarrollo informal
del sector integrado. En estd década también es inaugurado el Estadio
General Santander (Medina:1983) vy en 1949 enfra en operacion el
Aeropuerto de Lanza en la zona de San Luis que duraria solo dos décadas

en operacion.

1951-1959. La poblacidon crece a un ritmo anual superior al 6%,
(Dane:2005), particularmente informal, generando cambios en la forma y
estructura urbana. Se forman asentamientos irregulares como Chapinero
(1952), Cundinamarca (1954), Claret (1959). Ponen en servicio la Diagonal
Santander, Avenida Gran Colombia y la ciudad se interconecta con el

interior del pais (Cdmara de Comercio: 2004.pdg. 137).
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Entre 1954-1956, se consolida el Barrio Blanco como un proyecto de
viviendas de dos pisos de altura, que se reservaron para médicos, familias
reconocidas, comerciantes, docentes y empleados puUblicos, financiado
por el BCH.

En el ano de 1954, la Alcaldia estructura la Oficina del “Plan
Regulador de Cucuta”, (Nieto: 1996), contratando la elaboraciéon del plan
piloto de planeamiento de la ciudad a los arquitectos urbanistas Herber
Ritter Echeverry y Eduardo Mejia. El plan elaborado contenia: senalamiento
del perimetro urbano, zonificacion de la ciudad, sistema vial y su
clasificacion, y normas sobre urbanismo y servicios publicos. Se fija la
localizacion de la zona industrial urbana donde existe actualmente. Este
tipo de plan fue instituido en Colombia iniciando en Bogotd y tomado en

CUcuta.
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Figura No.8. Desarrollo Urbano de Cucuta 1954. Elaboracién propia basado en
informacion obtenida en Planeacién Municipal. 1996. Se aprecia la conexidén con el
interior del pais y con Venezuela por Urena

En ésta década de los 50°s, se inicia el Barrio Colsag y Popular, de
uso residencial apoyado por el ICT; el ICT comienza el desarrollo del barrio
Guaimaral (1957), se construye la Cancha Toto Herndndez, el Hotel
Tonchald, el mercado de la Sexta, se construye el teatro Zulma (Cdmara
de Comercio:2004. P&ag-137).

Mediante Acuerdo Municipal 19 de 1956 y 20 de 1959, el Concejo
municipal modifica ciertas normas urbanisticas y reorganiza la oficina del
Plan. En 1959 es cerrado de manera definitiva el ferrocarril y se pone en

operacion el Aimacén Ley (Cadmara de Comercio: 2004. Pag. 159-161)

1960-1975. Periodo de grandes cambios en la estructura urbana de
la ciudad y de directrices de desarrollo. En 1962, el Alcalde Luis Raul
Rodriguez (Arquitecto), con el apoyo de la oficina del Plan Regulador a
cargo de Juan José Ydnez Rey, emprenden una revision de la zonificacion
de la ciudad y el plan vial, viendose los resultados plasmados en el
Acuerdo 002 de 1962, herramienta que guio hasta 1975 el desarrollo vy

planeamiento de la urbe.

Se destacan en este periodo la construccidon de equipamientos e
infraestructuras de gran impacto en el desarrollo urbano: En 1960 entra en
operacion la Central de Transporte Estacion CUcuta. El 10 de octubre de
1971 se inaugura el Aeropuerto Camilo Daza. Ademds, se generan
corredores viales que integran el drea urbana con sectores sin desarrollar,

como la Autopista Atalaya, que se enlazaria con la Diagonal Santander,



http://es.wikipedia.org/wiki/10_de_octubre
http://es.wikipedia.org/wiki/1971
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via a Bocond (Anfigua a San Anfonio) y se ponen en operacion la
Autopista Intfernacional, el Puente Simoén Bolivar (Cadmara de Comercio de
Cucuta: 2004. Pag.161) Avenida al Aeropuerto, via anfigua a Puerto
Santander, entra en operacién el Centro Comercial Bolivar, Edificios Seade,

Agrobancario y Banco Santander, Teatro y Edificio Rosetal.

Con la apertura de nuevos corredores viales, el fendbmeno de
desarrollo informal a cargo de la poblacién mas vulnerable sobre zonas
criticas no aptas para el desarrollo urbano, se intensifica, sin el control de
la administracién municipal. Se amplia la ocupacion informal de tierras al
suroriente (Sectores cercanos Barrio San Luis y circunvecinos), asi como la
zona sur occidental citando algunos Barrios Santander (1963), al
noroccidente: Comuneros (1965), Antonia Santos (1974), San Martin (1974)
por Invasion de terrenos del ICT. La ventaja de la existencia de grandes
extensiones de tierra en las ciudadelas atalaya y la libertad de propiedad
del municipio (ejidos), favorece la invasion de las mismas, debido a que no
se foman medidas efectivas de control para su recuperacion. Tendencia

gue condiciona el tipo de desarrollo urbano que se dard (Bazant: 2004).

Esta forma de ocupacion y uso, es observada de manera permisiva
y pasiva por la sociedad, consolidando con el paso de los anos un modelo
propio caracteristico de ciudades del tercer mundo, en que los habitantes
apenas disponen de lo necesario y muchos se encuentran por debajo de
la linea de pobreza, circundada de comercio informal, respondiendo a la

fuerte dindmica que imprime la localizacion en zona de frontera.

En la medida que avanzan aceleradamente las invasiones, también

se producen, pero en menor escala, proyectos de vivienda por parte del
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Instituto de Crédito Territorial, como Colpet-Pescadero (1960), Guaimaral
(1960) y Ciudad Jardin (1961) desligados del centro; La Merced, Quinta
Bosch (607s), Primera Etapa Atalaya (60). Asi mismo, se estructuran
desarrollos formales particulares como la Urbanizacion Quinta Oriental

(1972) por mencionar alguno.
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Figura No.9. Desarrollo Urbano de Cucuta 1962. Figura No.10.Desarrollo Urbano de Cucuta 1962.
Elaboracion propia basado en informacién obtenida  Elaboracién propia basado en informacién obtenida
en Planeacién Municipal. 1996 en Planeacién Municipal. 1996

En 1975 se logra la aprobacion del nuevo cddigo de urbanismo de
Cucuta, con la direccion del arquitecto Julio Moré Polania, instrumento
que se constituiia en una gran herramienta para el desarrollo de un
importante nUmero de proyectos en la ciudad, proceso que permitid la
generacion de escenarios de andlisis sobre las normas urbanisticas en éste

consignadas.
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1976-1988. En este periodo avanzan los desarrollos informales al
noroccidente del drea urbana como Belisario (1980), Aeropuerto (1981), La
Ermita (1982) y sectores cincunvecinos, sobre predios de propiedad
privada. Ademds, desarrollos formales como Ceiba Il, Prados del Norte y
Niza (1984), y el proyecto de vivienda de interés social construido por el ICT
Aniversario Uno (1988). Asi mismo, en este periodo se concreta la
materializacion de la Central de Abastos de Cucuta. Periodo influenciado por la
crisis venezolana que vendria a desestabilizar la ciudad. Se consolida la Avenida
Libertadores (1983).

Figura No.11. Desarrollo Urbano de Cucuta 1985. Elaboracién propia basado
en informacidén obtenida en Planeacidén Municipal. 1996.

1989-2000. Se sanciona la ley 9 de 1989, paso importante a nivel
nacional en materia de planificaciéon urbana, consolidando el plan de
desarrollo, instrumento que concebiria el reglamento de usos del suelo,
cesiones y normas urbanisticas, plan vial, de servicios puUblicos, reserva de
tierras para vivienda de interés social y reubicacion de asentamientos
humanos, entre otros; infroduciendo mecanismos de financiacion y gestiéon

del suelo, adquisicion de bienes por motivos de utilidad pUblica, procesos
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de enaqjenaciéon voluntaria o forzosa, definiendo el alcance del espacio
publico, la vivienda de interés social, por citar algunos. Es asi como en el
ano de 1991 el Concejo aprueba el Acuerdo 058 de 13 de septiembre,
Codigo de Urbanismo de la ciudad, que vendria a dejar sin efectos el
Codigo del 75.

Con la promulgaciéon de la constitucion de 1991, surgen normas de
superior jerarquia a nivel ambiental, metropolitano, participacion
ciudadana, servicios publicos, consolidando la figura de los planes de
ordenamiento territorial y concretando su alcance en la ley de desarrollo
territorial que logra integrar arménicamente todos los sectores en la Ley 388
de 1997.

En CuUcuta, en este periodo, continUa avanzando el desarrollo tanto
formal como informal de la ciudad. Se consolidan proyectos urbanisticos
como Los Pinos, de vivienda del ICT. También se inicia el proceso de
urbanizacion formal de Ia zona norte urbana denominado Trigal del Norte
(1994) que sentaria bases para lograr la expansidn del suelo sobre esta drea.  Asi
mismo, comienzan su desarrollo grandes proyecto de vivienda como lo son la
Urbanizacion Garcia Herreros y Prados del Este. Se amplia el Puente Elias M. Soto a
cuatro carriles. En este periodo el Alcalde Pauselino Camargo recupera el
espacio publico invadido por ventas ambulantes y casetas en el sector la Sexta
(8 abril 1997), siendo reubicados en el Edificio Oiti construido por el Municipio en la

administracién de Enrigue Cuadros Corredor.
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1996 DESARROLLO URBANO DE CUCUTA

Figura No. 12. Desarrollo Urbano de CUcuta 1996. Elaboracién propia basado

en informacién obtenida en Planeacién Municipal. 1996.

Ya para este periodo, la presencia de invasiones y ocupacion de
zonas de riesgo es marcada en la ciudad, al igual que ofras del pais,
realidad del territorio que ha sido entendida por la legislacion nacional en
materia urbanistica, en la que se reconoce el concepto de "“asentamiento
humano ilegal” y se propende por la regularizaciéon urbanistica con miras a
disminuir la brecha social que este fipo de conglomerados frae,
confenidos actualmente en el Decreto 564 de 2006 en los Arficulos 122 @
131 y Decreto 1469 de 30 de abril de 2010.

A principios del siglo XXI la ciudad recibe la apertura del Almacén
Vivero, que vendria a ser el primer gran centro comercial que se desarrolla

en la ciudad.
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Aprobacién y Adopcion del Plan de ordenamiento territorial (POT).
Acuerdo 083 de 2001 y demds normas municipales reglamentarias.
Atendiendo lo exigido por la ley 388 de 1997, el Municipio encauza
esfuerzos para lograr la consolidacion del plan de ordenamiento territorial,
labor que tardd tres anos (1998-2000), logrando el 17 de enero de 2001 la
aprobacion por parte del Concejo. En este proceso, debid transcurrir mds
de un ano adicional de estudio en instancias de concertacién y consulta,
debido a que la sociedad organizada exigid que se abrieran nuevos
espacios para discutir las propuestas en éste contenidas, siendo atendidas
por la administracion, mostrando con ello, la importancia de la sociedad
en la construccion del documento definitivo. De esta forma se agotaron
las etapas previstas en la ley 388 de 1997 y especialmente el Decreto 879

de 1998 en la construccion del documento.

La concertacion con las autoridades ambiental (CORPONOR) vy
meftropolitana, asi como los lineamientos departamentales que sirvieron de
guia para la construccion del POT conllevaron a que Cucuta involucrara
en su contenido la realidad ambiental, los hechos metropolitanos vy
directrices de cardcter regional, las cuales se conciben como normas de
obligatoria observancia (Ley 388 de 1997), fijando las vigencias del corto,

mediano y largo plazo dentro de su estructuracion.




Figura No. 13. Desarrollo Urbano de Cucuta hasta el aiio 2000. Plano que
corresponde a las areas libres contenidas en el Plan de Ordenamiento Territorial

aprobado el 17 de enero de 2001.
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A diferencia de todos los periodos anteriores, en la primera década del

siglo XXI, la ciudad recibe una cascada de normas que buscan

implementar de manera eficiente el Plan de Ordenamiento Territorial y

hacer uso de las posibilidades dadas a los municipios en materia de usos

del suelo, normas urbanisticas. Por este motivo, con posterioridad a la

adopcion del Acuerdo 083 de 2001, el municipio ha aprobado una gran

cantfidad de normasr, que se citan en la siguiente tabla:
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Tabla. Relacién de normas aprobadas por el Concejo y el Alcalde posteriores al Plan de

Ordenamiento Territorial (2001-2011).

No. Acto Observacion
Administrativo

1 Acuerdo 098 | Reglamentd manejo del espacio pUblico en municipio
09/03/2001

2 Acuerdo 111 | Disposiciones sobre supresidn de barreras arquitectdnicas y otras
29/03/2011

3 Acuerdo 186 | Declard de utilidad publica e interés social unos predios y concedié autorizaciones al Alcalde
27/12/2001

4 Acuerdo 187 | Concedid autorizaciones al sefior alcalde para negociar las muelas de la Avenida 0.
27/12/2001

5 Acuerdo 015 | Declaré de utilidad publica e interés social los predios ubicados en el desarrollo de las obras
03/05/2002 del programa de infraestructura vial del POT.

6 Acuerdo 055 | Declard de utilidad publica los mercados ubicados en el sector de la Sexta.

23/09/2002

7 Acuerdo 064 | Reglamentd participacion en plusvalia en el Municipio. Decreto derogado por Acuerdo 058
24/09/2002 | de 2004.

8 Acuerdo 068 | Asignan usos del suelo al predio 010500010019000- Corral de Piedra y se destind la misma
30/09/2002 para construccion de proyecto de vivienda (Actualmente Portachuelo Reservado).

9 Acuerdo 070 | Varia la destinacion de un bien de uso publico del Municipio (predio las Brisas
30/09/2002 010504280001000) y concede facultades al Alcalde Municipal para negociar en todo o en

parte dicho bien inmueble.

10 | Acuerdo 013 | Se destinar dreas de terreno ubicadas en zonas de cesidon a la Didcesis de San José de
24/02/2003 Clcuta, para equipamientos de culto institucionales en las Comunas 4, 5 y 6 del drea

urbana

11 Acuerdo 047 | Modifica el uso del suelo del predio 010701130008000 pasando de espacio publico a ZAE-SM
22/09/2003

12 Acuerdo 015 | Se ordena y conserva uso del suelo con cardcter de espacio publico de unas vias urbanas
12/02/2004 (Calle 12 enfre av.5E y 6E la Riviera, Av.2 pasando por cenabastos enfre av.libertadores y

anillo vial oriental, Calle 2N entre Av. 12E y libertadores)

13 Acuerdo 042 | Modifica destino y uso de bienes de propiedad del Municipio (predio en mayor extension del
23/08/2004 que surgié el proyecto Metropoli, predio 010504360001000 jardin botdnico)

14 Acuerdo 058 | Reglamenta participacién en plusvalia en el Municipio de San José de Cucuta. Deroga
13/12/2004 acuerdo 0064 de 2002.

15 Decreto 178 | Aprobd plan parcial El Resumen ZR1 vigencia corto plazo
04/06/2002

16 Acuerdo 006 | Modifica Acuerdo No.0025 del 16 de mayo de 2000, crea la Junta de Valorizacién y la forma
06/05/2005 en que se infegra.

17 Decreto 153 | Aprobd Plan Parcial de Desarrollo de Suelo de Expansidon Residencial 4 (ZE-R4), La Palestina
20/05/2005 Lote 1 del Municipio de San José de Cdcuta.

18 Resolucion Aprobd una zona de espacio publico como drea de compensacion. (se afecta el jardin
0303 botdnico de propiedad del municipio a espacio puUblico por la desafectacion de publico del
16/05/2005 parque las brisas mediante Acuerdo 070 de 2002)

19 Acuerdo 026 | Autoriza al municipio para enajenacién de bienes y ofras, permitiendo con ello vender
12/08/2005 bienes que variaron destino de uso publico a fiscal.

20 Acuerdo 031 | Modifica parcialimente el Acuerdo 083 de 2001, entre ofros, criterios para usos restringidos,
13/09/2005 concepto de uso, otorga autorizaciones protempore al alcalde para que durante un ano

redlice ajustes parciales al Acuerdo 083, manejo espacio publico, inmuebles patrimoniales,
fratamiento de consolidacién, fipos de desarrollo, densidad, cesiones, normas de
edificacion, cerramiento de antejardines, estacionamientos, renovacion urbana, y programa
de ejecucién del mediano plazo

19 Acuerdo 034 | Varié el destino del bien de uso pUblico, constituido por el Predio LA GAZAPA LOTE 1, ubicado
08/11/2005 sobre la Avenida Libertadores, y con identificacién catastral 010502250059000, el cual dejd

de ser bien de uso publico para en adelante ser considerado como un bien fiscal.

20 Decreto 348 | Modificd el uso del suelo al predio las brisas que varié destino de uso publico a bien fiscal,

14/10/2005

clasificado como parte de la Zona de Sistema Urbano Ambiental — Sistema de Espacio
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PUblico (ZSUA - E.P.) a una Zona de Actividad Residencial 2 (ZR2)..

21 Decreto 349 | Adoptd estudio técnico referido al sistema de comunicacion vial del denominado Puente La
14/10/2005 Gazapa y sus accesos. Por tanto, desaparecié afectacion vial sobre predio 010502250059000
22 Decreto 417 | Modificé uso del suelo Colegio la Presentacion, pasando de Zona de Actividad Multiple
01/11/2005 Intensiva de Empleo — Sector Central C2 a Zona de Servicios Institucionales. Derogado por
Decreto 0399 de 2006.
23 Decreto 424 | Compensa el predio 010502250059000 La Gazapa Lote 1, que varid su destino mediante
10/11/2005 acuerdo 034 de 2005, de bien de uso publico a fiscal, por 22.736.94 m2 de terrenos del
denominado pargue metropolitano que formaba parte del predio 0111026920023000).
24 Decreto 428 | Modifica la zonificacién de uso del suelo y normativa urbanistica de una franja de terreno
16/11/2005 sobre el Anillo Vial Oriental y en consecuencia se hace un ajuste al Modelo de Ocupacién
Territorial de Suelos Urbano y de Expansion Urbana pasando de ser clasificados como
Corredor de Servicios Metropolitanos de Actividad Especializada (CSM-AE) y Zona de
Expansion de Servicios Institucionales (ZE-SI) a Zonas Residenciales 3 (ZR3), con base en las
facultades conferidas al Alcalde Municipal mediante el Acuerdo 0031 de 2005.
25 Acuerdo 001 | Aprueba y autoriza la ejecucion de un Megaproyecto de Interés Publico, utilizando Ia
03/03/2006 contribucion de valorizaciéon por beneficio general.
26 Acuerdo 002 | Deroga, adiciona y ajusta apartes de los documentos técnicos de soporte del Acuerdo 0083
13/03/2006 de 17 de enero de 2001 y el Acuerdo 0031 de 13 de septiembre de 2005, en relacién con
estacionamientos, alturas y otros.
27 Acuerdo 026 | Se varia el destino de un bien de uso publico (jardin botdnico) de propiedad del municipio
07/09/2006 identificado como Lote 2 surgido de la division material del lote de mayor extension con
referencia catastral 010504360001000 con matricula inmobiliaria No. 260-31185, exceptuando
las dreas afectadas por la Calle 8N y la constituida como bien fiscal, con direccién Calle 8N
18E-30 San Eduardo.
28 Decreto 247 | Modifica la asignacion de uso del suelo del sector Calle 18 entre avenidas Cero vy
22/05/2006 Libertadores, pasando de estar clasificada como Zona de Actividad Residencial 1 (ZR1) a
Corredor Mixto Articulador Secundario de Actividad Especializada (ZAE), con base en las
facultades concedidas por medio del Acuerdo 0031 de 2005.
29 Decreto 285 | Reglamenta el Fondo Rotatorio de estacionamientos
23/06/2006
30 Decreto 378 | Se modifica el plan de obras de un Megaproyecto de Interés PUblico a ser ejecutado por
28/08/2006 valorizacién por beneficio general, con base en facultades legales establecidas en el art. 4°
del Acuerdo 001 de 2006.
31 Decreto Se aprueba Plan Parcial de desarrollo de suelos de expansion residencial 2 (ZE-R2), Plan
0396 Parcial Resumen 2
11/09/2006
32 Decreto 397 | Se ajusta y modifica parcialmente el Decreto 0153 de 2005 que adoptd el Plan Parcial La
11/09/2006 Palestina Lote 1
33 Decreto 398 | Se qjusta parcialmente el documento técnico de soporte del Acuerdo 0083 de 17 de enero
11/09/2006 de 2001.
34 Decreto 399 | Ajusta parcialmente la zonificacién urbana y de expansién urbana contenida en el Modelo
11/09/2006 de Ocupacioén Territorial contenido en el Acuerdo 0083 de 17 de enero de 2001 en varias
zonas de la ciudad, en uso de facultades conferidas por Acuerdo 031 de 2005.
35 Decreto 402 | Se adjusta parcialmente el documento técnico de soporte del Acuerdo 0083 de 17 de enero
12/09/2006 de 2001, en cuanto a definicién de componentes de normatividad de espacio publico.
36 Decreto 403 | Se sustituye un bien de uso pUblico por ofros de caracteristicas equivalentes o superiores (Se
12/09/2006 compensa lote jardin botdnico (predio en mayor extension 010504360001000 mat. Inm 260-
241825) con un drea de 25.400 m2 por parte de los lotes adquiridos a interferias que pasan a
ser espacio publico — pargue metropolitano), segun acuerdo 026 de 2006.
37 Acuerdo 005 | Varia el destino y uso del suelo del bien de uso publico Bosque Popular (predios
16/04/2007 010701130001000/0004000) quedando como un bien fiscal y concedio facultades al Alcalde.
38 Resolucion Se sustituyen unos bienes de uso publico por ofros de caracteristicas equivalentes o
716 superiores(Se compensa bosque popular por el restante de los lotes adquiridos a Interferias
25/04/2007 consolidando el Parque Metropolitano)
39 Decreto 285 | Modificé el Decreto 0285 de 2006 sobre el Fondo Rotatorio de estacionamientos.
07/06/2007
40 Acuerdo 016 | Cambia el destino de uso del suelo de un tramo de avenida 15, via vehicular, para

11/05/2009

convertirla en peatonal, conservando las caracteristicas de uso publico
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4] Acuerdo 089 | Revision excepcional del Plan de Ordenamiento Territorial
30/12/2011

42 Acuerdo 028 | Incorpora suelos al perimetro urbano, conforme ley 1537 de 2012
23/07/2012

Fuente informacion: Consulta directa en archivo municipal Alcaldia de Cucuta. Elaboracién propia. (Agosto
2012).

En este Ultimo periodo es relevante la promulgacion de normas que
varian destinos de bienes de uso publico, al tenor de lo establecido en la
ley 9 de 1989, Decreto 1504 de 1998, siendo estos sustituidos por ofros de
caracteristicas equivalentes o superiores, como Parque Las Brisas, Bosque
Popular, Jardin Botdnico, Terreno en que se proyectd anos atrds el Puente
La Gazapa, entre ellos, el municipio adquirid casi 4 hectdreas a la
sociedad Interferias en liquidacion sobre el que se construyo
infraestructura recreativa quedando éste afectado a espacio publico,
permitiendo la venta de los predios fiscales a favor de particulares,
facilitando la construccion de proyectos como Homecenter Cucuta,
proyectos de vivienda denominados Versalles, Conjunto Cerrado Villas de

Alcald, dotando de recursos al Municipio para obras de inversion publica.

De igual forma, se logran acuerdos entre el Municipio y el
Departamento sobre los terrenos de propiedad conjunta ubicados entre
las Calles 10 y 11 con Diagonal Santander, permitiendo su venta a la firma
Ospinas y Cia S.A., favoreciendo la consolidacion del Centro Comercial
Ventura Plaza y su cenfro de negocios. También el Municipio decide
aprobar la propuesta de modificatoria del urbanismo de la Urbanizacion

Los Angeles, dando lugar a la consolidacién de Unicentro Clcuta.
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También es importante senalar que en este periodo se aprueba el
megaproyecto de interés publico, el cual permitid la ejecucion de una
serie de obras por valorizacion por beneficio general en la ciudad, como
los Puentes Frente al Exito de conexién con la Autopista a San Antonio,
Puente Canal Bogotd Diagonal Santander, Puente la Gazapa, Puente
sector Av. Llibertadores Redoma Aeropuerto, Puente Avenida Gran
Colombia Avenida Libertadores, Proyecto de renovacién urbana (plan
centro), proyectos éstos que cambiarian la imagen de la ciudad,

imprimiéndole un nuevo estilo.

Entre el 2001 y el 2011, surgen variaciones en las formas de uso y
ocupacion del suelo urbano, pasando de ser una ciudad fradicionalmente
unifamiliar, para permitir el ingreso de edificaciones bifamiliares vy
multifamiliares en zonas formales, ingresando el régimen de propiedad
horizontal  (ley 675 de 2001) en el catastro municipal con mayor
frecuencia. Se resalta en este aspecto, la sancion del 002 de 2006, que
atendié peticiones de gremios y constructores, logrando liberar la
restriccion de construccion de edificios en altura superior a ocho (8) pisos
en la ciudad, con el fin de hacer viable la generacion de proyectos en
sectores consolidados de uno y dos pisos. Ademds, se genera qjuste de
ciertas normas. Estas decisiones han permitido que se aproveche la
ubicacion de ciertos sectores residenciales y la promocion de nuevas
soluciones de vivienda en altura, generando con ello un cambio en la
ciudadania, que comenzd gradualmente a aceptar la oferta de éste tipo

de soluciones.

De acuerdo a la estadistica recolectada en las Curadurias Urbanas

No.1 y No.2 de San José de CUcuta, a la fecha y pasados casi seis (6) anos
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desde la sancion de éste acuerdo 002 de 2006, la ciudad cuenta al menos
con setenta (60) proyectos consolidados de edificios de uso residencial
multifamiliar de altura superior a seis (6) pisos, para un total de unidades
aprobadas de 2909 soluciones de vivienda, ubicados en barrios Caobos,
Quinta Vélez, Riviera, Colsag, sector comprendido entre el Club Tennis, el

Exito y sector urbano entre Prados del Este y Zona de Expansion La Gazapa.

Por su parte, la informalidad persiste en el periodo, ocupando zonas
fragiles, sin servicios ni infraestructuras. La presion ejercida por la cercania
de la construccion del anillo vial occidental entra a facilitar el proceso de
invasion por una parte y por la ofra, la distancia al casco urbano un
beneficio, por cuanto favorece la ausencia del control urbano. Sectores
cercanos al barrio belén, minuto de Dios, son invadidos, lo mismo que la
zona al norte y occidente del aeropuerto Camilo Daza, que se ve

amenazada por la presidn de la invasion.

Aprobacion y adopcion revision ajuste excepcional del POT.
Acuerdo 089 de 30 de diciembre de 2011.Transcurridas las vigencias del
corto plazo (2001-2003), mediando plazo (2004-2007), la administracion
municipal finalizando la vigencia de 2009, da apertura al proceso de
realizacion de agjuste y revision del Plan de Ordenamiento Territorial, bajo el
esquema de revision excepcional, permitido por la ley 388 de 1997 vy
especialmente el Decreto 4002 de 2004. Para ello adelantd el proceso
contractual DAAPCC- CM 001-09 que favorecié al consultor Julio César
Gbomez Sandoval. El municipio agoté dos anos (2010-2011), en desarrollo
de éste proceso. Debe resaltarse que durante la vigencia 2011, los
constructores organizados y la sociedad exigieron abrir nuevos espacios

de socializacion del proyecto formulado, por cuanto consideraban
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necesario estudiar a fondo la propuesta, introducir o generar normas
especificas para el desarrollo de proyectos de vivienda de interés social,
que no se encontraban en el POT vigente, enfre otros asuntos, espacios
que fueron generados por la administracion, permitiendo finalmente al

finalizar la vigencia 2011 la adopcion del mismo.

A esta revisidon excepcional, se suma la sancion del Acuerdo 028 de
23 de julio de 2012, en que el municipio hizo uso de facultades otorgada
por la Ley 1537 de 2012 permitiendo la ampliacién del perimetro urbano,
sin agotar el procedimiento de revision del POT previsto en la Ley 388 de
1997.

Andlisis de la tendencia de la expansiéon urbana y sus implicaciones
en el horizonte del largo plazo. Conforme las previsiones vigentes de
expansion urbana del POT (Acuerdos 089 de 2011 y 028 de 2012), que se
aprecian en el siguiente plano, se espera la siguiente tendencia de

desarrollo en las proximas dos décadas:
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Figura No. 14. Desarrollo Urbano de Cucuta y zonas expansidon previstas en el POT. Agosto 2012. Plano que
contiene el Perimetro Urbano de Cucuta con el agjuste del Acuerdo 028 de 23 de Julio de 2012. Fuente:

Metrovivienda CUcuta. 2012.

Se concretard el fendmeno de conurbacién con el municipio
fronterizo de Urena del Estado Tdchira, quedando separado solo por limite
fisico (Rio Tdchira), dado que los vacios urbanos que se encuentran sin
desarrollar entre estos, serdn urbanizados con proyectos de uso mixtos,
desde vivienda, hasta comercio. De igual forma, el fendbmeno de
conurbacién con Los Patios y Villa del Rosario serd marcado por la

integracion fisica ya existente, en materia de servicios y conexiones viales.

Se conformardn zonas dormitorio de estrato (uno), no solo en zonas
incorporadas al perimetro urbano, sino en dreas adyacentes, conllevando

a la explosidon de la dispersion de la expansion residencial formal e informal
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de grupos de familias de bajos ingresos, en especial sobre zonas fragiles en
el costado norte, noroccidental y occidental del drea urbana, con
requerimientos de inversion altos, generdndose fendmenos de
ocupaciones de lechos de quebradas y escorrentias naturales. Es asi
como se desbordard con construcciones ilegales el anillo vial occidental,
con bajas posibilidades de estructuras viales de conexidon eficientes y
problemas de fransporte publico, equipamientos de salud, educacion,

recreacion.

Se concretardn proyectos de vivienda de interés social y viviendas
de interés prioritario en Urbanizaciones San Fernando del Rodeo,
Ciudadela El Rodeo, Plan Parcial Cucuta en el occidente del drea urbana
y en la ciudadela Los Estoraques, gracias a la politica de vivienda
nacional y local y el control sobre los terrenos. Estas zonas deberdn tener
especial cuidado en el manejo de aguas servidas y canales de aguas
lluvias, debiendo construir las obras de infraestructuras de servicios

complementarias.

Expansion residencial en el costado sur con la construccion de
proyectos de vivienda de baja densidad, dirigidos a estratos

socioecondmicos altos en el Resumen.

Expansion lineal formal e informal de vivienda de estrato bajo, sobre
la via Cucuta — Puerto Santander, que entrardn en conflicto con los usos
comerciales e industriales ya existentes y con la zona rural del Municipio. Se
hace necesario dar inicio a la planificacion de esta zona, para evitar

carencias de infraestructuras y de equipamientos complementarios.
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Se continuard con el desarrollo formal sobre la zona La Gazapa para
grupos de familias de estratos medios, garantizando al menos unas 80
hectdreas disponibles para el desarrollo de proyectos dirigidos a estratos
socioeconomicos 3 y 4, articulados a el desarrollo de grandes proyectos
comerciales, institucionales y de servicios que buscardn dotar de usos

complementarios a esta gran zona de la ciudad.

Agotamiento del suelo urbano en la zona de la Ceiba para

proyectos, lo que conllevard a la renovacidon de zonas urbanizadas.

Consolidacion de proyectos de viviendas de interés social en
sectores tradicionales dormitorio de la ciudadela de atalaya, San Luis y
sectores cenfrales, asi como en los vacios urbanos disponibles para este

tipo de soluciones.

Disminucion de la ronda de rio y deterioro de las mdrgenes, que

conllevara a la ejecucion de obras de proteccion y estabilizacion.

En conclusion, la ciudad en su contexto urbano, tiene amplias
posibilidades para el desarrollo de proyectos tanto formales como
informales, con un riesgo alto de invasion de terrenos en condiciones no

adecuadas para el asentamiento de la poblacion.

No se identifican grandes proyectos dotacionales en el horizonte del
corto ni mediando plazo, solo se encuentra la Terminal de transporte de
pasajeros aprobada sobre la via Cucuta — Puerto Santander, proyecto que

de materializarse, favoreceria la liberacidon de los terrenos del barrio
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callején para consolidar un proyecto de renovacion urbana de impacto

en el drea metropolitana de Cucuta.

Asi mismo, la ciudad debe encauzar acciones que conlleven a
estudiar las necesidades de reubicacion del aeropuerto Camilo Daza,
hacia los terrenos ubicados al Norte del drea urbana, proyecto en que por
varios anos insistiera el Ingeniero Hernando Ruan Guerrero (Fallecido), vy
que en virtud de razones econdmicas ninguna entidad prestd atencion. De
consolidarse este proyecto, se facilitard la liberacidon de suelo potencial

para un macroproyecto de vivienda social a cargo del Estado.

CONCLUSIONES

La tendencia de crecimiento y expansion urbana de Cucuta, ha

estado marcada por dos fendmenos dispares:

El primero corresponde a la ocupacion informal de fierras que no se
encuentran aptas para el desarrollo urbano, por diversos motivos
(restricciones normativas, aspectos ambientales, ausencia de redes de
servicios, vias, espacios publicos, entre otros). Se genera de manera
confinua en la ciudad, al margen de la ley, bagjo la mirada pausada de
entes de control, no respeta ningun tipo de pardmetro o regulaciéon
urbanistica contenido en normas y aglomera las clases mds pobres vy
vulnerables, forma los cordones de miseria de la ciudad, no genera
soluciones de vivienda digna, ni espacios habitables. En estas zonas el Plan
de ordenamiento territorial no tiene valor alguno. Este tipo de situaciones
actualmente se estd presentando de manera intensiva en Cucuta en los

costados norte y occidente del drea urbana, motivados en gran parte por
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el frazado del anillo vial occidental. También se encuentran asentamientos
formados en décadas anteriores en diversos sectores y por resaltar el
oriente y suroccidente, asi como en zonas de laderas y altas pendientes al
inferior del perimetro urbano, en sectores determinados como suelos de

proteccioén, hoy zonas de estudios.

El segundo fendmeno es la expansion de la ciudad formal, tanto
horizontal como vertical, que corresponde a los proyectos que se ejecutan
bajo las directrices de las normas reguladoras del desarrollo territorial, los
cuales en procura de maximizar el aprovechamiento del suelo urbano
urbanizable, estdn ocupando menores superficies para generar mayor
numero de soluciones, generan beneficios en materia de espacio publico,
al permitir la conformacién de zonas de cesidon que ingresan al patrimonio
del ente territorial municipal como parte de los bienes de Ia unidén de uso
publico (Art. 674 Codigo Civil). Este tipo de proyectos estdn reordenando
la ciudad formal de mediados del siglo XX, al infroducir cambios en su
estructura, pasando de sectores urbanizados fradicionales con viviendas
unifamiliares para permitir la consolidacion de edificaciones multifamiliares

en altura. Este tipo de proyectos es regulado por las normas urbanisticas.

Se requiere la accidon estatal decidida y el compromiso de los
administradores para garantizar la protecciéon, integridad y control del
territorio. El Estado se ha esforzado por dotar de herramientas juridicas de
gestion y planificacion del suelo a los Municipios, pero al mismo tiempo ha
propiciado normas para reconocer la existencia de zonas ocupadas
ilegalmente y protegerlas. Con ello ha procurado atender los

requerimientos de unos y otros.
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La incidencia de las normas urbanisticas en las fendencias de
crecimiento y desarrollo urbano de Cucuta, permite establecer que las
decisiones publicas entorno al suelo por si solas no han dado garantia al
“derecho a la ciudad”. No ha sido posible reducir pobreza ni hacer
distribucion equitativa de los beneficios que debe generar el crecimiento.
La politica publica debe propender por aliviar la carga del déficit no solo
cuantitativo de vivienda sino del cudlitativo, promoviendo conciencia
social sobre la importancia del acceso digno al suelo, viviendas habitables
con redes de infraestructura acordes con la demanda y sistema
econdmico que garantice la sostenibilidad de la sociedad (fuentes de

empleo y financiacion).

LISTADO DE ILUSTRACIONES

FIGURA 1. Tierra de los indios moftilones para 1754. Mapa de la zona
comprendida entre la Laguna de Maracaibo y la provincia de Santa
Marta, en que se senalan accidentes geogrdficos, los pueblos, caminos y
tierras de los indios comarcanos. Corresponde al proyecto para la
conquista de los mofilones por Don Ventura de Flota Sepulveda. Archivo
General de la Nacién, mapoteca 4, ref. 599 BIS.

FIGURA 2. Panordmica de Cucuta considerada por historiadores
como la evidencia mds antigua de la ciudad antes de la destruccion de
1875. "Cucuta poblado de plazuelas y patios con frondosos cujies vy
mamones que resguardaban sus hogares del impetu de los vientos y cuyos
moradores vivian en casas de teja situadas en el centro y en multitud de
casitas esparcidas sin demarcacion de calles”.  (Ancizar. M., mediados
siglo XIX).
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FIGURA 3. Desarrollo Urbano de Cucuta 1793. Elaboracion propia,
basado en informacidon obtenida en Departamento Administrativo de
Planeacion en el ano de 1996. Se aprecia un nicleo urbano concentrado

en el centro.

FIGURA 4. Desarrollo Urbano de Cucuta 1863. Elaboracion propia,
basado en informacidon obtenida en Departamento Administrativo de
Planeacion en el ano de 1996. Se aprecia que la expansidn horizontal se

dio sobre dreas inmediatamente adyacentes.

FIGURA 5. Desarrollo Urbano de Cucuta antes del terremoto.
Elaboracion propia basado en informacion obtenida en Planeacion
Municipal. 1996.

FIGURA 4. Plano que contiene la reconstruccion de la ciudad
propuesta por Francisco de Paula Andrade Troconis. 1875.

FIGURA 7. Desarrollo Urbano de Cucuta 1938. Elaboracion propia
basado en informaciéon obtenida en Planeacion Municipal. 1996. Se

aprecia la conexidn con el interior del pais y con Venezuela por Urena.

FIGURA 8. Desarrollo Urbano de Cucuta 1954, Elaboracion propia
basado en informacidon obtenida en Planeacion Municipal. 1996. Se
aprecia la conexion con el interior del pais y con Venezuela por Urena.

FIGURA 9. Desarrollo Urbano de Cucuta 1962. Elaboracion propia

basado en informacion obtenida en Planeacion Municipal. 1996.

FIGURA 10. Desarrollo Urbano de Cucuta 1962. Elaboracion propia

basado en informacidén obtenida en Planeacidén Municipal. 1996

FIGURA 11. Desarrollo Urbano de Cucuta 1985. Elaboraciéon propia

basado en informacién obtenida en Planeacién Municipal. 1996.
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FIGURA 12. Desarrollo Urbano de Cucuta 1996. Elaboracion propia

basado en informacién obtenida en Planeacion Municipal. 1996.

FIGURA 13. Desarrollo Urbano de Cucuta hasta el ano 2000. Plano
que corresponde a las dareas libres contenidas en el Plan de Ordenamiento

Territorial aprobado el 17 de enero de 2001.

FIGURA 14. Desarrollo Urbano de Cucuta y zonas expansion previstas
en el POT. Agosto 2012. Plano que contfiene el Perimetro Urbano de Cucuta
con el qgjuste del Acuerdo 028 de 23 de Julio de 2012. Fuente:

Metrovivienda Cucuta. 2012.
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EL REFERENDO CONSTITUCIONAL EN COLOMBIA: UN
MECANISMO DE DIFICIL UTILIZACION EN LOS ANOS 2008 AL
2011

PEDRO JAVIER SANCHEZ VERA
JAVIER LEONARDO CONTRERAS VARGAS

RESUMEN

La posibilidad de que los ciudadanos puedan participar en la aprobacion
o derogacion del proyecto de una norma juridica o de una ya vigente, asi
como en la creacidon o segregacion de un municipio; en la derogacion de
una reforma constitucional o sometan a aprobacidn un proyecto de
reforma constitucional, se da a fravés del mecanismo de participacion
ciudadana llamado Referendo, el cual estd contemplado en la
Constitucion Politica de Colombia. Este mecanismo fue reglamentado vy
definido a fravés de la Ley 134 de 1994, en su articulo 3°: Es la convocatoria
que se hace al pueblo para que apruebe o rechace un proyecto de

norma juridica o derogue 0 no una norma ya vigente.

En Colombia, se han consagrado fres tipos de referendo: el referendo
derogatorio, el referendo aprobatorio, y el referendo constitucional, el cual
a iniciativa del Gobierno o de un grupo de ciudadanos no menor al 5% del
censo electoral, el Congreso, mediante ley que requiere la aprobacion de
la mayoria de los miembros de ambas Cdmaras podrd someter a

referendo un proyecto de reforma constitucional que el mismo Congreso
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incorpore a la ley. El referendo serd presentado de manera que los
electores puedan escoger liboremente en el temario o articulado que votan

positivamente y que votan negativamente.

La aprobacion de reformas a la Constitucion por via de referendo requiere
el voto afirmativo de mds de la mitad de los sufragantes y que el niUmero
de éstos exceda de la cuarta parte del fotal de ciudadanos que integran

el censo electoral.

En el periodo 2008 - 2011, fueron inscritos ante la Registraduria tres
referendos: el referendo reeleccionista, el referendo por el agua, con el
cual se busca consagrar el cardcter publico del agua potable, y el
referendo de cadena perpetua para violadores y abusadores de menores,
que busca la reforma en este sentido, del arficulo 34 de la Constitucion

Politica.

Palabras clave: referendo, mecanismos de participacion ciudadanag,

inexequibilidad, Corte Constitucional.

ABSTRACT

The possibility for citizens to participate in the project approval or repeal of
a rule of law or of an already existing and the creation of a municipality or
segregation, on the repeal of a constitutional amendment or a project
submitted for approval of constitutional reform is through citizen
participation mechanism called referendum, which is enshrined in the

Constitution of Colombia. This mechanism was regulated and defined by
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Act 134 of 1994, Article 3: It is the call that makes the people to approve or

reject a proposed legal rule or repeal a rule or no longer valid.

In Colombia, have confirmed three types of referendum: the referendum
repealing the approval referendum and the constitutional referendum,
which the initiative of the Government or of a group of citizens not less than
5% of the electorate, the Congress, by law which requires the approval of a
majority of members of both Houses may refer to referendum a
constitutional reform bill that Congress itself incorporated into the law. The
referendum will be presented so that voters can choose freely in the

articulated agenda or voting and voting positively negatively.

Approval of amendments to the constitution by referendum requires the
affrmative vote of more than half of the voters and that their number

exceeds a quarter of all citizens who make up the electoral roll.

In the period 2008 - 2011, were registered with the Registrar three
referendums: the reelection referendum, the referendum by the water,
which seeks to enshrine the public drinking water, and the referendum of
life imprisonment for rapists and child molesters, which seeks reform in this

regard, Arficle 34 of the Constitution.

Keywords: referendum, citizen participation mechanisms,

unconstitutionality, the Constitutional Court.
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INTRODUCCION

El referendo constitucional ha sido uno de los temas centrales del
quehacer politico y juridico de la Naciéon en los Ultimos anos, vy
probablemente lo siga siendo en la época proxima. No obstante, sobre la
institucidon constitucional del referendo se ciernen muchas sombras vy
existen multiples vacios, lo cual dificulta su adecuada comprensidn por la
gente, que es la llamada a darle vida a ese instrumento de participacion
ciudadana. De otra parte, los recientes acontecimientos advierten sobre la
presencia de nociones confrapuestas en torno a la figura y acentian la

confusidon existente sobre ella.

La Unica posibiidad de convocar a un referendo para reformar la
Constitucion Politica es a fravés de una ley aprobada por el Congreso, en
los términos del arficulo 33 de la Ley 134 de 1994 (Ley de Mecanismos de

Participacion Ciudadana).

En el periodo comprendido entre el 2008 — 2011, fueron inscritas fres
iniciativas de referendo, que no salieron adelante por la cantidad de
tramites y la falta de apoyo por parte de la institucionalidad colombiana
para su desarrollo, por lo anterior, se presenta el siguiente estudio que
busca analizar las iniciativas de referendo constitucional presentadas en
Colombia, en los anos 2008 al 2011, resenando el desarrollo que ha tenido
a nivel latinoamericano y europeo el mecanismo del referendo
constitucional, identificando los aspectos que han conllevado al fracaso
de las iniciativas de referendo constitucional en Colombia, determinando
los obstdculos que se han presentado en el frdmite de las iniciativas de

referendo constitucional en Colombia y examinando los fundamentos de
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la Corte Constitucional para declarar inconstitucionales las iniciativas de
referendo en Colombia, todo lo anterior en el periodo comprendido entre
los anos 2008 — 2011.

1. EL REFERENDO CONSTITUCIONAL EN COLOMBIA: UN MECANISMO DE
DIFICIL UTILIZACION EN LOS ANOS 2008 AL 2011

Con el fin de tener una mejor comprension del instituto de referéndum, es
necesario recurrir a los origenes mismos de su constitucion. Para ello, nos
remontamos a la Antigua Grecia, cuna de la democracia y cuyo método
democrdtico se basaba en un sistema en donde el ciudadano ejercia
influencia y poder de manera mads directa en la toma de decisiones y en la
forma de gobernar. De igual forma, es menester analizar la sociedad
romana del siglo V A.C., ya que es en dicho fiempo y lugar donde se
concibe el concepto de plebiscito, instituto antecesor del referéndum vy

que explica su naturaleza y razén de origen.

La doctrina en general precisa que el referendo tuvo sus origenes en el XVI
y contiene una reminiscencia de los comienzos estrictamente federales del
gobierno de dos de los cantones actuales de la Confederacion Suiza: el
Graubunden y el Valais, que en esa época no formaban parte de la

Confederacioén, sino que eran meramente distritos aliados!.

Estos distrifos a los que se hace referencia, en su interior constituian
federaciones de municipios muy poco unidas. Los delegados que

enviaban los municipios a la asamblea federal del distrito debian dar

! Referéndum (1987). Enciclopedia Juridica Omeba tomo XXIV pp. 190-195. Buenos Aires: Driskill.
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cuenta de toda cuestion importante a sus electores, y reclamar

instrucciones acerca del sentido en que debian votar.

“Posteriormente, el concepto de referéndum fue modificado por los
idedlogos de la Revolucion Francesa, quienes crearon su propia version de
esta institucion democrdtica, la cual consistid en que el pueblo debia votar
para aceptar o rechazar toda Constitucion que se quisiera promulgar. Asi
fue como la Convencidon de la Asamblea Nacional Francesa aprobd la
Constitucion de 1793. Desde entonces se ha aplicado el referéndum en

Francia varias veces.

También en Suiza se adoptd este modelo, inaugurdndose con la
aprobacion de la Constitucion Suiza del 20 de mayo de 1802 a través del
voto de todos los ciudadanos mayores de veinte anos. No obstante, el
referéndum llegd antes a la Unidbn Americana, cuando en 1778 fueron
aprobadas por el voto popular las constituciones de los estados de
Massachusetts, New  Hampshire, Connecticut y Rhode Island,
adelantandose inclusive a los franceses. Desde entonces, el referéndum se
extendid a numerosos paises de América, Europa y Oceania, y entre los
que se considera que ha tenido mayor trascendencia y buenos resultados
en su uso y aplicacion se cuenta a los Estados Unidos de América, Canada,
Italia, Francia2, Dinamarca, Irlanda, Suiza, Espana3, Australia y Nueva

Zelanda. ™

2 Morel, Lawrence (1995). La pratique dan les democraties libérales. Pouvoirs N° 77 “Le référendum” pp. 25-26, Paris.
Ya se dijo que el referéndum se aplico por primera vez en Francia en 1793. Napoledn Bonaparte también utiliz6 este
recurso para aprobar popularmente sus constituciones de 1799, 1802 y 1804, y lo hizo para ratificar los cambios
constitucionales que lo hicieron, sucesivamente, consul, cénsul vitalicio y emperador. La restauracién del imperio, en
1815, paso por las mismas vias. Mas tarde, Luis Napoledn legitimd, apelando al veredicto popular, el golpe de Estado de
diciembre de 1851, la restauracion del imperio, la anexion de Niza y la de Saboya, asi como sus reformas liberales.
También se recurrio a este mecanismo en el afio de 1870.

3 VELAZCO GAMBOA, Emilio. Teoria del Referendo y modelos de democracia participativa. Puebla: Afio 2000. El primer
antecedente histérico que se encontr6 del referéndum en Espafia, se remonta al afio de 1931, cuando el articulo 66 de
su Constitucién establecia lo siguiente: el pueblo podra atraer a su decision mediante referéndum las leyes votadas por
las Cortes; bastara para ello que lo solicite el 15% del cuerpo electoral (Omeba, 1987 p. 192).
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Asi mismo, la primera Constitucion que planted la figura del Referéndum
fue la Constitucion Helvética en Suiza y las Constituciones como la
alemana de 1949, la europea de 1948, la espanola en 1978 tienen estos
mecanismos de participacion ciudadana. En nuestro pais desde la
Constitucion de 1991 se contempla este mecanismo de participacion

ciudadana.

1.1 El mecanismo del referendo en Colombia

De lo dicho anteriormente, es de suma importancia definir y delimitar los
alcance de este mecanismo de participacion ciudadana, el cual es el
Referendo. Para tal delimitacion nos fundamentaremos en la jurisprudencia
de la Corte Constitucional define en la sentencia C-180 de 19944 a el
referendo como el mecanismo mediante el cual el pueblo aprueba o
rechaza las decisiones normativas de las autoridades, expresadas en un
texto ya elaborado de proyecto; lo hay para derogar reformas
constitucionales y leyes, para aprobar reformas a la Constitucion y para

convocar asambleas constituyentes.

La doctrina especializada de derecho comparado, en este caso a fravés
de BISCARETTI DI RUFFIA define al referendo como "una manifestacion del
cuerpo electoral respecto a un acto normativo"s. Esta institucion hace
relacion tanto a un procedimiento como a un recurso de quien, en
ejercicio de la soberania nacional, consulta al legislador primario para que
"refrende, autorice, corrobore, certifique o respalde" un texto normativo ya

formalizado.

4 Colombia. Corte Constitucional. Sentencia 180 de 994. M. P. Hernando Herrera Vergara.
5 Biscaretti di Ruffia, Paolo. "Las Instituciones Legislativas de la Democracia Directa”. Editorial Tecno, Madrid. 1982, p.
421.
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En el orden juridico colombiano a fravés de la ley 130 de 1994 denominada
ley estatutaria de mecanismos de participacion, define el referendo como
la convocatoria que se hace al pueblo para que apruebe o rechace un
proyecto de norma juridica o derogue o no una norma ya vigente. La
anterior definicion fue reedificada con relacion a la definicion entregada
por el proyecto de ley estatutaria enviado para su revision a la Corte
Constitucional, el cual entrego como resultado la sentencia C-180 de
1994. El arficulo 30. del proyecto de ley estatutaria de mecanismos de
participacion definia a el referendo como “instrumento democrdatico de
participacion ciudadana, por el cual se convoca al pueblo para que
apruebe o rechace un proyecto de norma juridica, o derogue o0 no una

norma vigente”.

Al reglamentar el Referendo, el legislador en la ley 134 de 1994 definid esta
figura en su articulo 3° como: “Es la convocatoria que se hace al pueblo
para que apruebe o rechace un proyecto de norma juridica o derogue o
Nno una norma ya vigente. Par.- El referendo puede ser nacional, regional,

departamental, distrital, municipal o local”.

El referendo es un mecanismo de participacion ciudadana que se utiliza
para aprobar un proyecto de ley, de ordenanza o de resolucion local de
iniciativa popular que haya sido negado por la entidad competente para
hacerlo cumplir, o cuando el plazo oftorgado por la Constitucion de

Colombia para que dicho proyecto se cumpla haya vencido.

Los articulos 377 y 378 de la Constitucion Politica regulan los referendos

constitucionales, los cuales pueden ser derogatorios o aprobatorios.
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A través de los primeros, se convoca al pueblo para que con su voto
afirmativo o negativo respalde o rechace una reforma constitucional
efectuada por el Congreso mediante un acto legislativo, el cual desde su

promulgacion genera efectos, salvo que en él se disponga lo contrario.

Por medio de los segundos, los electores aprueban o refrendan un texto
gue confiene una modificacion a la Constitucion producto de la iniciativa
del Gobierno o de un determinado nUmero de ciudadanos que
previamente ha sido aprobada por el Congreso e incorporada a una ley.
Mientras el texto de la reforma no se someta a la aprobacién ciudadana,

ella no produce efecto alguno.

La diferencia entre estas dos clases de referendo, radica en que en el
derogatorio, el pueblo es convocado para que manifieste su asentimiento
o rechazo frente a una reforma constitucional que ha efectuado el
Congreso a fravés de su facultad constituyente, y por ende, contenida en
un acto legislativo, que como tal no requiere ninguna ofra formalidad para
que surta efectos. Su especialidad estd en la materia de los actos
legislativos que son susceptibles de ser sometidos a referendo, toda vez
que solo pueden ser votados a través de este mecanismo, aquellos que
tengan que ver con los derechos fundamentales, las garanfias o
mecanismos de proteccion de estos derechos y los que introduzcan

modificaciones al Congreso de la Republica.

En otros términos, el Congreso en esta clase de referendo ya ha agotado
su funcidn constituyente y al pueblo sélo le resta avalar o no tal reforma, si
para el efecto se le convoca, pues ello no es de cardcter obligatorio. Por
tanto, en caso de no existir solicitud en tal sentido o si ésta no se hace

dentro de los seis meses que exige la Constitucion, el correspondiente acto
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legislativo no podrd someterse a la refrendacion ciudadana, y como tal,

regird mientras el legislador no disponga otra cosa.

Por su parte, el referendo aprobatorio, cuya regulacion se encuentra en el
articulo 378 de la Constitucion, se da cuando el Congreso de la Republica
somete a decision popular un proyecto de reforma constitucional
presentado por iniciativa del Gobierno o de un nUmero de ciudadanos
igual o superior al cinco por ciento (5%) del censo electoral existente en la
fecha respectiva, proyecto que se debe incorporar a una ley. Para
aprobar la reforma a la Constitucidn por esta via, se requiere del voto
afirmativo de mds de la mitad de los sufragantes, y que el nUmero de éstos

exceda de la cuarta parte del censo electoral.

A diferencia del referendo derogatorio, al pueblo se le debe indagar de
forma tal que pueda responder qué vota en forma positiva y qué en forma
negativa. En el referendo derogatorio, simplemente debe decir si estd de
acuerdo o no con el acto legislativo aprobado por el legislador. En este
caso, la aprobacion que hace el pueblo no es sobre cada artficulo sino

frente a la totalidad del acto legislativo.

Las particularidades senaladas permiten afirmar que en el referendo, en su
condicidn de mecanismo constitucional de participacidon democrdtica,
opera una relaciéon de complementariedad entre los érganos de la

representacion politica y la participacion directa de la ciudadania.

Lo anterior, por cuanto es claro que en este mecanismo de participacion
confluyen, por mandato de la Carta y en coherencia con el designio de la
Asamblea Nacional Constituyente, el érgano de representacion popular

por excelencia, el Congreso de la Republica, como otras instituciones del
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poder constituido, tales como el Gobierno y el poder judicial en cabeza de
la Corte Constitucional, de un lado, y de otro el pueblo, como cuerpo
electoral, tanto en la iniciativa que se le reconoce para presentar
proyectos de reforma a la Carta, como para adoptar la decision definitiva

sobre su contenido.

En ese sentido, se puede afirmar que los articulos 378 y 379 de la Carta, son
la expresidon de la complementariedad prevista por el Constituyente entre
la democracia directa y la representativa que identifica el modelo politico

adoptado por la Constitucion de 1991.

Bajo esa perspectiva, se hace indispensable establecer cudl es el alcance
del control que le corresponde adelantar a un érgano constituido como la

Corte Constitucional, frente a esta clase de actos.

El proceso que rige los referendos es complejo, para simplificarlo con fines
pedagodgicos podriamos nombrar tres etapas: una primera de promocion;
una segunda de frdmite y otra de ejecuciéon. En caso de querer conocer el
proceso de manera detallada deberd el lector recurrir a las respectivas

normdas.

La primera etapa de promocion (Articulos 10 a 30 de la Ley 134 de 1994)
abarca desde el momento en que un grupo de personas tienen la idea de
realizar un referendo, se organizan como promotores y se presentan ante la
Registraduria Nacional del Estado Civil para la inscripcion de dicha
solicitud. Se nombra un comité de promociéon, y después de trdmites
administrativos se entregard a los promotores los formularios; es ahi donde
se inicia el proceso de recoleccion de firmas. Es en este punto, donde de

manera exclusiva y perentoria permite la ley que los promotores desistan,
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pasada ésta etapa de recoleccidon de firmas y de promocion, es decir en
la etapa que llamamos de trdmite ya no se puede desistir de la iniciativa.
Posteriormente a la recoleccion de firmas, la Registraduria hace el conteo
de firmas y su certificacion, y envia al Congreso de la Republica dicho

certificado, el proyecto de articulado y la exposicion de motivos.

De esta forma enframos a la etapa de trdmite, donde la iniciativa empieza
a circular en el Congreso de la Republica, esta etapa se inicia con la
publicacion en la Gaceta del Congreso de la iniciativa, el proceso que se
sigue entonces — en el cual nos encontramos en este momento — es el
establecido en el articulo 163 de la Constitucion Nacional que consagra un

trdmite de urgencia, teniendo el proyecto prelacion.

Después de su recorrido por el Congreso de la Republica, si es aprobada la
iniciativa, ésta pasa a la Corte Constitucional para su examen (Articulo 241,

numeral 2), en este punto del frdmite pueden ocurrir distintas opciones:

e La Corte declara inexequible totalmente la ley por motivos de forma:

se archiva la iniciativa.

e La Corte declara exequible parcialmente la ley: se le introducirdn las

modificaciones en el Congreso de la Republica.

e La Corte declara exequible parcialmente la ley y el Congreso no la
corrige: en este evento sélo se puede votar por el pueblo la parte

declarada exequible por la Corte.

Cuando hay fallo favorable de la Corte, es cuando entramos a la Ultima

etapa de ejecucion, esto es que el gobierno convoca al referendo
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mediante decreto. Finalmente habiéndose celebrado el referendo, vy
establecido el resultado de éste el presidente de la repUblica sancionard el

acto legislativo.

En caso de referendos constitucionales, en caso de no ser aprobado por el
Congreso termina la iniciativa, pues para que siga el proceso requiere de

dicha aprobacion.

1.2 Desarrollo a nivel latinoamericano y europeo del mecanismo del

referendo constitucional

En las Ultimas dos décadas, el uso de herramientas de democracia directa
como el referendo ha proliferado en América Latina y Europa. Los
referendos pueden facilitar el acceso de los ciudadanos a los procesos de
toma de decision, expandiendo asi el espectro democrdatico. Y por ofra
parte, estas herramientas constituyen un gran riesgo para la democracia,
especialmente en el contexto presidencialista latinoamericano, en el cuadl
los presidentes pueden usar los referendos para concentrar poder y
sobrepasar instituciones representativas en crisis, como los congresos vy los
partidos politicos. Los resultados de los procesos de referendo, sin embargo,

reflejan un panorama mas diverso.

1.2.1 El referendo en Latinoamérica

Desde los 90, primero en Colombia (1991) y Perd (1993), luego en

Venezuela (1999) y posteriormente en Costa Rica (2003), Ecuador (2008) y

Bolivia (2009), las constituciones han incluido mecanismos participativos.
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En Ecuador se utiliza indistinfamente el término de consulta popular para
referirse también a la figura del referéndum Constitucional; para que la
decision adoptada por la consulta sea obligatoria se debe de contar con

el respaldo de la mayoria absoluta de los votantes.

Pueden los propios ciudadanos solicitar al Tribunal Supremo Electoral
convocar a la consulta en caso de reunir el ocho por ciento el padréon
electoral, siempre y cuando no se frate de reformas a la Constituciéon. Se
da la posibilidad de realizar consultas populares a nivel local. Se senala la

prohibicion de someter a este sistema de consulta los asuntos tributarios.

En Guatemala también se utiliza indistintamente el término de consulta

popular para referiste también al referéndum constitucional.

En Panamd se considera que forma parte de la consulta popular el
referéndum en materia Constitucional, es sélo una de las formas como
pueden ser aprobadas las reformas Constitucionales, y en caso de haberse

elegido éste resulta de cardcter obligatorio.

En Paraguay el referendum de cardcter legislativo puede ser o no
vinculante, denfro de las materias que no pueden ser objetos de
referéndum se senalan las de cardcter internacional, las expropiaciones,
las de defensa nacional, de la propiedad inmobiliaria, sistemas tributarios,
monetarios y bancarios, el presupuesto, y las elecciones en sus tres niveles

de gobierno.

En Pery se senala que los asuntos que pueden ser sometidos a referéndum
son: reforma Constitucional, la legislacion ordinaria, las ordenanzas

municipales, asi como las  materias relativas al proceso de
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descentralizacion y senala como materias que no pueden someterse a
este sistema de consulta a: la supresion de los derechos fundamentales, los
de cardcter tributario y presupuestal, ni los tfratados internacionales en

vigor.

Es obligatorio el referéndum en materia constitucional, pudiéndose omitir
cuando el proyecto de ley ha sido aprobado por los dos tercios del

numero de Congresistas.

En Uruguay se tiene contemplada la posibilidad de formular proyectos
sustitutivos que someterd a decision plebiscitariac en la reforma

Constitucional, senalando una féormula detallada y compleja al respecto.

En el caso de Venezuela a fravés del término referéndum, se refiere
indistintamente a éste, y a las consulta popular, llamdandolo referéndum
consultivo, pudiendo ser en los distintos niveles de gobierno. Para la validez
del referendo abrogatorio senala la concurrencia de por lo menos el
cuarenta por ciento de los electores. Menciona como materias no aptas
al referendo abrogatorio: las leyes de presupuesto, las que establezcan o
modifiquen impuestos, las de crédito publico ni de amnistia, las relativas a

los derechos humanos y las que aprueben tfratados internacionales.

Se menciona que no podrd hacerse mds de un referendo abrogatorio en
un periodo constitucional por la misma materia. Puede haber iniciativa
popular en materia de reforma Constitucional con un nUmero no menor
del quince por ciento de los electores inscritos. El referendo es obligatorio

en materia de reforma Constitucional.

1.2.2 El Referendo en Europa
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En Espana se denomina Referéndum Consultivo a la consulta popular. El
referéndum es obligatorio en reforma total a la Constitucion y facultativo
en los casos de reforma parcial. No procede la iniciativa popular en
materias propias de ley orgdnica, tributarias o de cardcter internacional, ni

en lo relativo a la prerrogativa de gracia.

En Francia se menciona que podrdn ser sometidos a referéndum cualquier
proyecto de ley que verse sobre la organizacion de los poderes publicos,
sobre reformas relativas a la politica econdmica y social de la Nacién y a
los servicios publicos que concurren en ella, o que propongan la
rafificacion de un tratado, que sin ser contrario a la Constitucion, pudiera
tener incidencias en el funcionamiento de las instituciones. Es vinculatorio el

referéndum en caso de reformas a la Constitucion.

En Ihanda se deja plasmado a nivel Constitucional la existencia de las
principales modalidades del referéendum dejando los detalles de su

regulacion, como en ofros paises a la ley respectiva.

En Italia se senala como requisito para la formulacion de una iniciativa de
ley la propuesta por ciento cincuenta mil electores como minimo. El
referéndum popular para la derogacion parcial o total de una ley puede
ser también requerido por quinientos mil electores. No se permite el
referéndum en leyes tributarias y presupuestarias, de amnistia y de indulto,
ni de autorizaciéon para ratificar fratados internacionales. Serd vinculatorio si
alcanza cierto porcentaje de participacidon ciudadana.  No habrd
referéndum si el proyecto de ley hubiese sido aprobado en las Cdmaras

por una mayoria de dos tercios de sus respectivos integrantes.
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En Suiza pueden someterse a referéndum las leyes y decretos federales
cuando lo soliciten cincuenta mil ciudadanos. Pueden ser también materia
de referéndum: los tratados internacionales, que sean de duracion
indeterminada 'y no denunciables, prevean la adhesion a una
organizacion internacional y los que lleven aparejada una unificacion

multilateral del derecho.

1.3 Aspectos que han conllevado al fracaso de las iniciativas de referendo

constitucional en Colombia en los anos 2008 - 2011.

En este periodo se han presentado antfe la Registraduria tres iniciativas de

referendo constitucional, las cuales conviene analizar a continuacion:

1.3.1 Referendo del Agua

En alerta por la grave amenaza de privatizacion del agua en Colombia, la
Campana “El agua, un bien publico” junto con otras organizaciones del
sector ambientalista, educativo, social, sindical, de mujeres, entre oftras,
decide emprender acciones mds contfundentes para la defensa del agua,
y es asi como nace la iniciativa participacion ciudadana de Referendo en
defensa del agua. El 24 de febrero del ano 2007, fecha en la cual se
constituyd el Comité Nacional de Promotores (as) en la Defensoria del

Pueblo en Bogotd.

El Referendo en defensa del agua era un Referendo Constitucional, es
decir, proponia una reforma a la carta de los derechos y deberes de los

colombianos (as).
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El Referendo propuesto pretendia incluir entre otros, los siguientes articulos:

- El Estado debe garantizar la protecciéon del agua en todas sus
manifestaciones por ser esencial para la vida de todas las especies y para

las generaciones presentes y futuras. El agua es un bien comun y publico.

- El acceso al agua potable es un derecho humano fundamental. El Estado
tiene la obligacion de suministrar agua potable suficiente a todas las
personas, sin discriminacion alguna y con equidad de género. Se debe

garantizar un minimo vital gratuito.

- El servicio de acueducto y alcantarillado serd prestado en forma directa
e indelegable por el Estado o por comunidades organizadas. Las entidades
estatales o comunitarias que se organicen para dicha prestacion no
tendrdn dnimo de lucro y garantizardn la participacion ciudadana, el
control social y la transparencia en el manejo de los recursos y demdas

aspectos de la operacion.

Para infroducir estos cambios, el Referendo obtuvo mds de 2 millones de
firmas. Se presentd al gobierno en una sesidon de la Comision | de la
Cdmara. La mayoria, que apoya al gobierno aprobd un texto contrario a

la iniciativa ciudadana.

La iniciativa, respaldada por organizaciones sociales que recaudaron mds
de dos millones de firmas de respaldo, fue visiblemente alterada en la
comisidon primera de la Cdmara en el primer semestre de este ano, por lo
gue sus promotores apelaron a la plenaria de la Corporacioén, que resolvid

entregarlo a la comisidon quinta.
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En dicha comision el proyecto fue cambiado y después de permanecer un
mes en el orden del dia, al final se aprobd a comienzos de diciembre. Pero
los ponentes no entregaron informe para el segundo debate y en

consecuencia el proyecto se hundid por trédmite.

1.3.2 Referendo Reeleccion Presidencial

Con esta iniciativa los promotores intentan que la reeleccién presidencial

pueda darse para un tercer periodo.

El partido de la U, presentd 260.826 firmas cumpliendo el requisito previo de
la Registraduria para autorizar al comité de promotores a la recoleccion de
firmas que es de un minimo del 5% del censo. La Registraduria declard

238.224 apoyos (firmas) validas.

A favor del referendo se recogieron mdas de cinco millones de firmas de
colombianos que entendieron y desean que la reeleccidon sea para el
periodo 2010-2014. Pero la confusa redacciéon de la pregunta, unida a la
falta de claridad sobre los costos de la financiacidén, condujeron a que el
framite en el Congreso de la Republica resultard tremendamente

accidentado y dilatado.
1.3.3 Referendo Cadena Perpetua para Violadores
El contenido central del referendo, que comenzd a ser framitado por la

congresista verde el 15 de junio de 2008, busca incluir en la Constitucion

una dura sancidon contra los abusadores de menores.
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"Con relacion a los delitos de homicidio doloso, violencia y explotacion
sexual, maltrato severo y secuestro, cometidos contra menor de 14 anos de
edad, o menos, con discapacidad fisica o mental, podrd aplicar la pena

de hasta prision perpetua de acuerdo con la ley", dice el texto.

El referendo de cadena perpetua fue aprobado por el Congreso en junio
del 2009 y se remitid el mismo mes a control de la Corte Constitucional,
pero el alto tribunal, en mayo del 2010, lo declard inexequible por errores
de procedimiento y lo regresd al Legislativo para que los corrigiera.

En marzo del 2011 el proyecto de referendo regresé al Congreso, pero solo
surtid los dos primeros debates hasta que la Comision Primera de la
Cdamara lo hundid (14 votos en contra y 10 a favor), en medio de una dura

polémica, ya que los contfradictores calificaron la propuesta de "populista”.

1.4 Obstdaculos que se han presentado en el tramite de las iniciativas de

referendo constitucional en Colombia en los anos 2008 — 2011.

Durante la pasada legislatura el Congreso abordd el estudio de fres
solicifudes de referendo que superaron el proceso de revision de firmas
anfe la Registraduria Nacional del Estado Civil. A contfinuacion se presenta
un paralelo, a manera de resumen cronoldgico, de las tres iniciativas

surtieron su trdmite.

Cuadro 1: Referendos Constitucionales presentados en los anos 2008 —
2011.

Reeleccion Presidencial Agua Potable Cadena perpetua
abusadores de nin@s

Propuesta 197, para permitir que quien | fundamental al agua potable, un | Constitucién, que

Referendo Constitucional para | Referendo Constfitucional para | Referendo Constitucional
modificar elinciso 1 del articulo | consagrar el derecho humano | modificar el articulo 34 de la

general haya ejercido la Presidencia de | minimo vital gratuito, la gestiéon | incorporar la pena de hasta
la RepuUblica por dos periodos | publica indelegable y directa del | prision perpetua para castigar los
constitucionales, pueda  ser | agua y protecciéon especial para | delitos de homicidio doloso,




elegido para otro periodo

los ecosistemas esenciales para
el ciclo hidrico, lo cual incluye la
proteccién de las fuentes de
agua, lagos, rios, playas vy
humedales, entre ofros. Para ello
se propone la inclusion de dos
articulos nuevos en la
Constitucion Politica, asi como la
infroduccién  de  pardgrafos
adicionales para los articulos 63,
80y 365.
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violacién y explotacién sexual,
secuestro 'y malirato severo
cometidos contra menores de 14
anos y menores de edad con
discapacidad fisica o mental.

Fecha de
radicacion de
firmas para

constitucion de
comité
promotor

12 de marzo de 2008

11 de enero de 2008

14 de agosto de 2008

Fecha de
certificacion
segun la cual

8 de abril de 2008

22 de febrero de 2008

1 de septiembre de 2008

las firmas

vdlidas

superaron el 5

x 1000 del

censo

electoral

Total firmas | 238.224 231.081 221.347
vdlidas  para

constitucion de
comité

promotor

Vocero Luis Guillermo Giraldo Hurtado Rafael Colmenares Faccini Gilma Jimenez Gémez
Fecha de | 11 de agosto de 2008 15 de septiembre de 2008 18 de diciembre de 2008
radicacion de

firmas para

solicitfud del

referendo

Continuaciéon del Cuadro 2: Referendos Constitucionales presentados en
los anos 2008 — 2011.

Fecha de
enfrega a la
Registraduria

del balance
de ingresos vy

gastos por
parte del
comité
promotor

2 de septiembre de 2008

3 de octubre de 2009

6 de enero de 2009

Total ingresos y

$2.046.328.135,81

$211.833.069

No registra ingresos ni gastos
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gastos directos. Reporta 15 donaciones
reporfados en en especie por valor total
el balance de$30.415.220

3 de septiembre de 2008. 6 de octubre de 2009 13 de enero de 2009
Fecha de | En la remisién el Registrador

remision del
balance de

advierte que ‘se
vislumbrar  algunas

Nacional
pueden

ingresos y | infracciones al articulo 2° en
gastos por | concordancia con el articulo 1°
parte de la | de la Resolucion No 67 del 30 de
RNEC al CNE enero de 2008 expedida por ese
Consejo™.
Fecha de | 10 de septiembre de 2008 29 de septiembre de 2008 15 de enero de 2009

certificacion
segun la cual
las firmas
validas
superaron el
5% del censo
electoral

Total de firmas | 3.909.825 2.039.812 1.734.195
vdlidas

Resolucion del | Otorgada Otorgada Otorgada
CNE sobre el

estudio del

balance de

ingresos y

gastos

Fecha de Ila | 2009 2009 2009

certificacion
segun la cual
se cumplieron
los requisitos
constitucionale
s y legales en
el proceso de
recoleccién de
firmas

Como puede observarse en el anterior cuadro, las fres iniciativas de

referendo presentadas reunieron el total de firmas vdlidas para la

constitucion del comité promotor, asi como el nUmero de firmas vdalidas

necesarias para superar el 5% del censo electoral.

De igual forma

cumplieron con la presentaciéon a la Registraduria del balance de ingresos

y gastos por parte del comité promotor; es decir, se cumplié con el lleno de

los requisitos constitucionales y legales en el proceso de recoleccion de

firmas.
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Uno de los problemas mdas comunes relacionados con los referendos
constitucionales, es que los textos redactados presentan vacios vy

contradicciones insuperables.

Por su parte, el articulo 378 de la Constitucidon establece que se requiere un
umbral de participaciéon superior a la cuarta parte de ciudadanos que
infegran el censo electoral y que de ellos mds de la mitad voten a favor. En
la actualidad el cuerpo de ciudadanos que se encuentran habilitados
para votar es de 29’ 317.778¢. Esto significa que para aprobarse cualquiera
de las fres convocatorias al referendo constitucional es necesaria la
parficipacion de 7'329.444 sufragantes (25%) y que, en cada uno, al menos
3'664.723 voten por el si. Lograr la participacion de cerca de siete millones
y medio de votantes no es una tarea sencilla. Razén por la cual debe

depurarse el censo electoral.

El censo electoral se define como el total de ciudadanos, titulares de
cédulas de ciudadania, habilitados para votar, que se encuentren inscritos
en algun puesto de votacion. A diferencia de lo que ocurre con las
elecciones ordinarias en que no se exigen porcentajes de parficipacion
electoral para la escogencia de los elegidos, en la democracia
participativa existen unos umbrales minimos mediante los cuales se activan
sus diferentes mecanismos (art. 103 C.P.) y se aprueban las iniciativas que
por esa via se tramiten. El cinco por ciento para presentar proyectos de
Acto Legislativo (art. 375 C.P.). La tercera parte del censo para aprobar la
convocatoria a una asamblea constituyente (art. 376). La cuarta parte
para derogar reformas adoptadas por el Congreso sobre derechos

fundamentales, siempre que voten negativamente al menos mds de la

6 REGISTRADURIA NACIONAL DEL ESTADO CIVIL. www.registraduria.gov.co.



http://www.registraduria.gov.co/

62

mitad de los sufragantes (art. 377). La cuarta parte cuando se trate, como

en este caso, de un referendo constitucional (art. 378).

El censo electoral es entonces determinante para el ejercicio de la
democracia participativa. Se trata, como lo define la Corte Constitucional,
de una herramienta tecnoldégica esencial para su  adecuado
funcionamiento (5). El censo se concreta en una base de datos que
incluye el universo de ciudadanos cedulados que pueden participar en
cualguiera de los mecanismos de participacion (art. 103 CP). Permite
ademds organizar, planear y desarrollar tales certdmenes. Existe una
relacion directa entre la fijacion del censo electoral y el ejercicio de los
derechos politicos por los ciudadanos. Determinar adecuadamente el
censo electoral, y evitar sus distorsiones, es un requisito consustancial al
gjercicio de los mecanismos de participacion. Pero no solo eso. Un censo
electoral no actualizado puede estimular prdcticas de fraude electoral,

como la suplantacion de los sufragantes inscritos.

Por ofra parte, los procesos participativos se encuentran regulados por un
Codigo Electoral obsoleto, disenado a la medida del bipartidismo de
mediados del siglo XX y de una sociedad excluyente. El Codigo no regula
en forma sistemdatica el régimen de fijacion del censo electoral, ni
establece unas reglas precisas para los eventos participativos. Esta
situacion es mds delicada aun, por la negativa del Congreso para
actualizar esa normatividad tal como lo determind la Corte Constitucional?,
que exhortd al legislativo a la expedicidon de una nueva ley ajustada a los

mandatos de la Constitucion actual.

7 Colombia. Corte Constitucional. Sentencia C-230 A de 2008. M.P. Dr. RODRIGO ESCOBAR GIL.




63

Al final del gobierno de Alvaro Uribe Vélez los tres referendos propuestos en
diversos temas sufrieron suspension en sus discusiones y la sentencia de la
Corte Constitucional que declaré inexequible la ley 1354 de 2009,
mediante la cual se pretendia convocar al referendo para la segunda
reeleccion de Uribe Vélez, dispuso un antecedente importante en estas
convocatorias populares en relacion a las facultades del Congreso de

prohibir sus modificaciones en sus procesos deliberativos.

1.5 Fundamentos de Ila Corte Constitucional para declarar
inconstitucionales las iniciativas de referendo en Colombia en los anos
2008 - 2011.

La Corte Constitucional, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 241,
numeral 2° de la Constitucion Politica, debe decidir sobre la
constitucionalidad de la convocatoria a referendo con anterioridad al
pronunciamiento popular. En ofros términos, la intervencion de esa
Corporacion es requisito esencial para que se pueda realizar un referendo

constitucional.

Pero a diferencia del control integral al que estd obligada, en relacion con
otras leyes expedidas por el Congreso de la Republica, el control de la que
convoca a un referendo, ademds de ser previo y oficioso, estd circunscrito
a determinar: i) si el legislador en su trdmite de aprobacion incurrid en vicios
de procedimiento (articulo 241, numeral 2), vy ii) si se viold alguno de los
requisitos senalados en Ias normas de la Constitucion que contemplan este
mecanismo (articulos 377 y 378), tales como la iniciativa; las mayorias en el
Congreso para su aprobacion; las materias sometidas a decision popular
(referendo derogatorio) o la forma de presentar el texto de reforma

(referendo aprobatorio) (articulo 379 de la Constitucién), etc.
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En consecuencia, la Corte, en relacidn con esta clase de leyes, ha
establecido que se debe analizar el procedimiento de aprobacion de
éstas con los requisitos que para ello exige la Constitucion y la ley que
regula el trdmite legislativo al interior del Congreso de la Republica, es
decir, la Ley 5% de 1992 (sentencia C-501 de 2001).

Dicho control no puede ser entendido como una simple constatacion
notarial sobre la observancia o no de las reglas procesales, dado que en
un Estado Democrdtico Participativo, como lo es el colombiano, los
procedimientos y las formas tienen como finalidad concretar, en la

realidad institucional del pais, las nociones en que se cimienta ese Estado.

De alli que, en el estudio de constitucionalidad de la ley que convoca a
referendo, sea insoslayable Ila confrontacidn de las reglas de
procedimiento exigidas para su aprobaciéon con los valores juridico-
politicos de esa misma Carta, en los cuales estan plasmados los supuestos
del paradigma politico de la democracia parficipativa, pues no seria
concebible que el procedimiento desplegado para la presentacion de la
propuesta de reforma, por ejemplo, y su discusion e incorporacion al texto
de la ley de convocatoria, fuese en contravia de los principios que
informan ese paradigma y de los cuales ese procedimiento resulta ser su

materializacion.

Sélo dos de las iniciativas presentadas en el periodo estudiado lograron
llegar a estudio de la Corte Constitucional, foda vez que el referendo por
medio del cual se convoca a un referendo constitucional para consagrar
el derecho al agua potable como fundamental, no ha pasado su examen

ante el mdximo Tribunal.
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1.4.1 Declaracion de inconstitucionalidad del referendo de reeleccion

presidencial

La Corte Constitucional, mediante Sentencia C-141/2010 declard
inconstitucional por vicios de forma y de fondo el referendo que buscaba

la segunda reeleccién del presidente Alvaro Uribe.

Por siete votos contra dos, el méximo fribunal de lo constitucional declard
inexequible la Ley 1354, que convocaba a los colombianos a pronunciarse
sobre la posibilidad de que el mandatario se presentara de nuevo a

campana.

La Corte senald que, al examinar el tramite, "verificd la ocurrencia de un
conjunto de irregularidades vinculadas a la financiacion de la campana”,
lo que representa una "grave violacion de los principios democraticos”,

especialmente el de fransparencia.

Los argumentos mds importantes de la sentencia de la Corte son:

1. La Constitucion prevalece. "La vigencia efectiva de la Constitucion
Politica es la mayor garantia de los derechos fundamentales, del respeto a
la dignidad de las personas, la libertad, la igualdad, la diversidad vy el

pluralismo como valores sociales aglutinantes.

El principio de supremacia constitucional permite que hombres y mujeres
consideren la Carta Politica como un factor de cohesion, el alero protector

que a todos nos cobija".
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2. Esencia de la Carta es intocable. "La Corte reitera su jurisprudencia en
relacion con los limites del poder de reforma de Ia Constitucion, insistiendo
en que el poder constituyente derivado tiene competencia para reformar-
la, mds no para sustituirla, por lo cual todo cambio en la identidad del
texto constitucional implica un vicio de competencia por exceso en el
ejercicio del poder reformatorio, reiterando que a la luz de la jurisprudencia
de esta corporacion no proceden reformas constitucionales que
desconozcan los principios estructurantes o elementos definitorios de la
Carta Politica de 1991, pudiendo realizarse el confrol incluso sobre la ley

misma que las convoque (...)

Respecto de la Ley 1354, encontré la Corte que desconoce egjes
estructurales de la Constitucidon, como el principio de separacion de
poderes, el sistema de pesos y contrapesos, la regla de alternacion y
periodos preestablecidos, el derecho de igualdad y el cardcter general y

abstracto de las leyes".

3. La campana. "La Corte Constitucional verificd la ocurrencia de un
conjunto de irregularidades vinculadas a la campana de financiacion a

favor de un referendo de reforma constitucional.

Tales anomalias, vistas en conjunto, configuran una grave violaciéon de los
principios bdsicos de un sistema democrdtico, a saber, la tfransparencia y el
pluralismo politico del elector, consagrados en el articulo 1° 155-364

constitucionales y la ley de Mecanismos de Participacion”.

4, La violacion de los topes. "EIl Comité de Promotores gastd una suma
global que supera mds de seis veces lo autorizado por el Consejo Electoral.

A eso se anade que recibid aportes individuales superiores hasta casi 30
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veces lo permitido (...) Toda la actuacion ha sido dirigida a burlar
mandatos legales y constfitucionales, como también el principio del
pluralismo, al permitirse contar con recursos desproporcionados para

privilegiar la propuesta”.

5. Faltd la certificacion. "La ausencia de la certificacion del Registrador
inhibe la creacion del trdmite legislativo y vicia de constitucionalidad todo
el procedimiento adelantado en el Congreso (...) Un segundo vicio del
procedimiento legislativo consiste en Ila modificacion del texto: Tal cambio
entranaba la posibilidad de proponer al pueblo la posibiidad de la
segunda reeleccion inmediata, mientras que el texto original referia una

reeleccion mediata”.

6. Castigo a transfugas. "Se constata que a la cadena de irregularidades
que constituyen vicios de inconstitucionalidad se suma el hecho de que 5
representantes de Cambio Radical votaron en contra de las directrices (...)
Un cambio de partido en las condiciones especificas, y como parte de una
cadena de vicios y de irregularidades, no puede ser instrumento para

desconocer la Constitucion".

1.5.2 Declaracién de inexequibilidad del referendo de cadena perpetua

La Corte Constitucional declaro inexequible, por vicios de tramite, el
referendo que buscaba la cadena perpetua para violadores y asesinos de

menores de edad.

Para el Tribunal, los promotores de la iniciativa no cumplieron con todos los
requerimientos necesarios, entre ellos no haber anexado el certificado de

la Registraduria del Estado Civil.
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La Corte, en todo caso, dijo que a pesar de que no era exequible, la
iniciativa de referendo sigue abierta, pues hubo vicios de tramite y no de

fondo, y por consiguiente se puede presentar otro proyecto similar.

El primer vicio de tradmite fue el hecho de que el Congreso hubiera
comenzado su discusion sin contar con la certificacion de que el dinero
utilizado para la campana de recoleccion de firmas no viold los topes de

financiacion.

El segundo vicio de frdmite que encontrd el Alto Tribunal fue que el

Congreso cambio el texto que firmaron los ciudadanos.

La iniciafiva en un comienzo decia: "“En relacion con los delitos de
homicidio doloso, violacion y explotacion sexual, malfrato severo vy
secuestro cometidos contra menores de 14 anos y menores de edad con
discapacidad fisica o mental, procederd la pena de prision perpetua, de

acuerdo con laley”.

El texto modificado por el Congreso cambid la expresidon procederd la
pena de prision perpetua por: “se podrd imponer hasta la pena de prision
perpetua...”

Por estas razones, seis de los nueve magistrados votaron en contra de la

Ley de referendo.

CONCLUSIONES
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El proceso para un referendo no es nada fdcil. Primero tiene que
conformarse un comité promotor, cuyos miembros deben ir a la
Registraduria y pedir los formularios para recoger un numero de firmas
equivalente al cinco por mil del censo y asi oficializar la existencia de la
campana de recoleccion de firmas. Con eso si pueden comenzar a
recoger las firmas que, ya completas, la Registraduria tendrd que revisar. Y
luego, cuando el Registrador confirme que los requisitos estdn dados, esas
firmas tendrdn que volver al Congreso, que en este caso es el mismo que

aprobd la Ley que ahora quieren revocar.

La participacion de la ciudadania a través de este concreto mecanismo,
ha forzado el estudio, andlisis y criticas de los mecanismos de participacion
en términos generales y ha obligado a los organismos del Estado
intfervinientes en el trdmite a realizar pronunciamientos e interpretar sus

facultades y competencias hasta ahora en desuso.

El cambio del texto de los referendos por el Congreso ha sido muy
debatido, aceptdandose por la Corte Constitucional, que el Congreso si
tiene esa facultad con la limitacion de no incluir femas diferentes a los
planteados en la propuesta inicial, es decir las modificaciones no pueden

ser sustanciales.

El Congreso puede modificar el texto del referendo, pero el nicleo del
objetivo no puede ser alterado por el legislativo. Si no se afecta el nicleo
central del contenido del referendo, si es un cambio solo de forma, este
puede hacerse, fundamentados en la Ley 134 de 1994, que regula los
mecanismos de participacion ciudadana, cuya esencia establece que el
Congreso estd facultado para "decidir, rechazar o reformar” los referendos

de origen popular.
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VULNERACION DE LOS DERECHOS DE LOS TRABAJADORES
CON MERMA DE LA CAPACIDAD LABORAL

ESTUDIO DE CASO

JOSE RICARDO CONTRERAS ISCALA
WILLIAM ORLANDO PARADA MENDOZA.
CARLOS LUIS RODRIGUEZ SANCHEZ.

RESUMEN

La vulnerabilidad de los derechos de los frabajadores involucra los
aspectos relacionados con la incapacidad fisica, la pérdida parcial o total
de la capacidad innatas del individuo, lo cual, puede estar relacionado
con enfermedades adquiridas en el puesto de frabajo o por algun tipo de
lesidon que ocasiona una merma en las capacidades de la persona.

El presente estudio pretende dar por demostrado, por medio de estudio de
caso, la vulneracion de los derechos de los frabajadores, principalmente
ocasionados por los errores de hechos y de derecho en que incurren las
instituciones de la rama judicial en contravia de la Ley, La Constitucion y las
normas Supra legales, en este caso los fratados y convenios
internacionales, firmados por el Estado vy ratificados por el Congreso,
relacionados con la vulneracién de los derechos de los trabajadores con
merma de la capacidad laboral, siendo una compleja red de sucesos, que
tiene consecuencias médicas, juridicas, sociales y econdmicas de diversa
indole para los afectados.

Palabras clave: vulneraciéon, derechos, frabagjo, incapacidad, merma.
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ABSTRACT

The vulnerability of the rights of the workers involves the aspects related to
the physical incapacity, innate the partial loss or total of the capacity of the
individual, which, can be related to diseases acquired in the job or some
type of injury that causes a decrease in the capacities of the person.

The present study tries to give by demonstrated, by means of case study,
the infringement of the rights of the workers, mainly caused by the errors of
facts and right in that the legal institutions of the judicial branch against of
the Law, Constitution and Supra norms incur, in this case the treaties and
international treaties, signed by the State and rafified by the Congress,
related to the infringement of the rights of the workers with decrease of the
labor capacity, being a complex network of events, that has medical
consequences, legal, social and economic of diverse nature for the
affected ones.

Key words: infingement, rights, work, incapacity, decrease.

INTRODUCCION

La definicion de incapacidad en el Diccionario de la Real Academia
plantea que es: “Falta de capacidad para hacer, recibir o aprender algo”.
Por su parte, incapacidad laboral es la “Situacidon de enfermedad o de
padecimiento fisico o psiquico que impide a una persona de manera
transitoria o definitiva, realizar una acftividad profesional y que
normalmente da derecho a una prestacion de la Seguridad Social™ 8.

Para abordar la presente investigacion, se consideran diversos aspectos
tedricos, donde se sugiere que para poder valorar un estudio relacionado
con esta incapacidad, se deben conocer los motivos que la han causado;
los déficit funcionales u orgdnicos que han quedado, y finalmente, valorar
meédicamente la incapacidad en relacion a las actividades realizadas por
la actora o el actor, tanto en el orden personal, como profesional-laboral.

® OJEDA GIL, José. Valoracion de la incapacidad laboral. Madrid: Diaz de Santos, 2010.
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La valoracion médica que se efectie tendrd que ser ratificada para darle
un valor econdmico; lo que ftendrd que ser efectuado por las
administraciones correspondientes, y en Ultima instancia, por la judicatura?.
Se redliza una investigacion aplicada, socio juridica, por medio de un
estudio descriptivo del andlisis de la sentencia proferida por el Honorable
Tribunal superior del Distrito Judicial de Cucuta Sala Laboral, con ponencia
del Magistrado Hernando Castaneda Cantillo, fechado el dia veintiuno
(21) del mes de octubre del ano dos mil diez (2.010), en donde se vulneran
los derechos de los trabajados con merma de la capacidad laboral.

Igualmente, por medio de fuentes de informacién secundarias, como la
recopilacion documental, se pretende dar por demostrado los errores de
hechos y de derecho en que incurrié la Sala Laboral del Honrable Tribunall
Superior de Cucuta, en contfravia de la Ley, La Constitucion y las normas
Supra legales (Tratados y Convenios Internacionales, firmados por el Estado
y ratificados por el Congreso; en cuanto a la vulneracion de los derechos
de los tfrabajadores con merma de la capacidad laboral; la cual es objeto
de la sentencia censurada.

En este caso, la demandante suscribié contrato individual de frabajo para
la prestacidon de servicios como Odontdloga de la IPS - INSTITUCION
AUXILIAR DEL COOPERATIVISMO, G. P. P. - SALUDCOOP CUCUTA, hasta el 10
de febrero de 2005, fecha en la cual, de manera unilateral y sin justa causa
término el confrato de trabagjo. Adicionalmente, cuando la actora ingreso
a prestar el servicio gozaba de perfecta salud, pero durante la relacion
laboral y por ocasion del trabajo, presentd un Riesgo Ergondmico vy Fisico
como consta en la Historia Clinica’®.

Adicionalmente, el 20 de octubre de 2004 el Area de Riesgos Profesionales
de Seguros de Vida la EQUIDAD O.C., redliza a la empresa demandada
una visita al puesto de trabajo de la actora, donde el Funcionario Asesor
hace recomendaciones sobre las actividades a desarrollar durante la
jornada laboral diaria para conftrolar la patologia que presentaba en sus
extremidades superiores, quedando consignadas en el formulario de

9 .
Ibid.

1% proceso Ordinario Laboral. Primera instancia. Radicado Juzgado 3° Laboral de Cucuta. No. 54-

001-31-05-003-2007-00322-01. 2007.
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reporte de actividades de promocion y prevencion, el cual fue entregado
a su empleador para su conocimiento y seguimiento!!.

Es objeto de estudio que la médico fratante, segun Historia Clinica, en
febrero 16 de 2005, se hace la siguiente observacion, previa valoracion vy
exdmenes clinicos efectuados a la demandante: “PENDIENTE JUNTA
INTERDISCIPLINARIA PARA DEFINIR ORIGEN EN PRIMERA INSTANCIA POSIBLE
ENFERMEDAD”. Igualmente hace recomendaciones referentes a pausas
activas durante la jornada laboral de la actora, para hacer uso de equipos
terapéuticos - UDT apoyando antebrazo y manteniendo muneca en neutro
y para que en la escritura manual, hacer el agarre con la minima fuerza
para evitar tension muscular, etc., lo cual, fue de conocimiento del
empleador.

Al respecto, Ojeda!2 menciona que la pericia, implica la confianza vy
colaboracién reciproca enfre el juez y el experto. También el perito tiene el
deber de, cuando emita un informe, ilustrar de una forma Util vy
clarificadora, tanto que su dictamen no es la simple expresion de un punto
de vista, sino un razonamiento; es decir, la expresion l6gica y explicada de
un criterio dentro de su dmbito profesional.

Es por esto, que es de gran interés para la presente investigacion, que pese
a tener conocimiento, el empleador de la condicién fisica de la actora
adquirida en el frabgjo, el 10 de febrero de 2005 Ile termina
unilateralmente el contrato laboral y sin justa causa, sin importar su
limitacion fisica e incapacidad para frabajar, mucho menos su
rehabilitacion fisica y social.

Por lo tanto, la actora el 06 de agosto de 2006, le solicita al empleador el
reintegro al cargo que ocupaba en el Instituto para la fecha de su despido
unilateral e injusto, asi mismo, envia oficios de lo solicitado al Ministerio de
la Proteccion Social, Territorial Norte de Santander y a Seguros la Equidad
O.C. como la Administradora de Riesgos Profesionales.

Como resultado de esto, se observa que debido a la enfermedad de
origen profesional, el empleador despide a la actora el 10 de febrero de

! Sentencia segunda instancia. Honorable Tribunal Superior del Distrito Judicial de Clcuta en su
Sala Laboral. 2010.
2 OJEDA GIL, Op. Cit.
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2005, sin haber obtenido autorizacion del Ministerio de la Proteccion Social,
como era su obligacion al tenor de la Ley 361 de 1997 y la Recomendacion
99 y el Convenio 159 de la OIT, incorporado este Ultimo a nuestra
legislacion por la Ley 82 de 1988, menos aun, corregir su error cuando se le
solicito el 6 de agosto de 2006 acorde a las decisiones de la Corte
Constitucional como es la sentencia T-198 del 16 de marzo de 2006,
sentencia T-661 del 10 de agosto de 2006 y la sentencia T-062 del 1° de
febrero de 2007 y de la Corte Suprema de Justicia — Sala de Casacion
laboral M. P. Dr. Gustavo José Gnecco Mendoza Radicado No. 25130 del 7
de febrero de 2006.

Por consiguiente al hacer una abstraccion equivoca de la forma como se
le termina la relacién laboral a la demandante y como se disminuyd en su
capacidad laboral al presentar Sindrome del Tunel Carpiano en sus
miembros superiores que mermo su condicion fisica, como da cuenta el
posterior dictamen de calificacion del 4 de diciembre de 2008 de La Junta
Regional de Calificacién de Invalidez — Norte de Santander, con fecha de
estructuracion del 08 de enero de 2005, de origen profesional y en un
20.08%, esto es, la invalidez permanente parcial se determina con fecha
anterior a su despido que fue el 10 de febrero de 2005.

Bajo el postulado y orientacion dada por la Corte Constitucional a la
aplicacion del articulo 13 de la C.P., en aplicaciéon del articulo 26 de la Ley
361 de 1997 y la forma como se le termind el vinculo confractual laboral
acudiendo en artficulo 64 del C. S. del T., es pertinente efectuar la
inferpretacion de las normas concordantes con el articulo 25 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos — Ley 16 de 1972; la
Recomendacion 99 y los Convenios 87 adoptado el 09 de julio de 1948, 98
adoptado el 01 de julio de 1949 y 159 de la OIT incorporado a nuestra
legislacion por la Ley 82 de 1988; el arficulo 1° de la Convencion
Interamericana para la eliminacion de todas las formas de Discriminacion
contra las personas con Discapacidad aprobadas por la ley 762 de 2002;
la Declaracion de los Derechos Humanos proclamada por las Naciones
Unidas el 10 de diciembre de 1948; la Declaracion de los Derechos del
Deficiente mental aprobada por la ONU el 20 de septiembre de 1971; la
Declaracion de los Derechos de las Personas con Limitacion aprobada por
la Resolucion No. 3447 de la misma organizacion el 9 de diciembre de 1975;
el Convenio 159 de la OIT, la Declaracion de Sund Berg de Torremolinos,
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UNESCO 1981; La Declaraciéon de las Naciones Unidas concerniente a las
personas con limitacion de 1983 y la Recomendaciéon 168 de la OIT de
1983, debemos concluir gue en efecto existe una violaciéon indirectamente,
en el concepto de error de hecho.

Sea la oportunidad para hacernos un interrogante. Fueron vulnerados 1os
derechos fundamentales al trabajo en condiciones dignas y justas y al
debido proceso a la demandante CLARA CATHERINE CASTRO RIOS, por
parte de su empleador INSTITUTOP AUXILIAR DEL COOPERATIVISMO GPP
SALUDCOOP CUCUTA, con la decisién de dar por terminado el contrato de
trabajo a término Indefinido bajo la consideracion de aplicar su decision
unilateral y sin justa causa, sin tener en consideracion que la frabajadora
venia siendo tratada por una merma laboral desde el 1° de septiembre de
2004 y que como entidad de la Seguridad Social en Salud le compete
indefectiblemente como una de sus obligaciones la de velar por la
proteccion y seguridad social de sus trabajadora , debid haber solicitado
autorizacién ante la oficina del frabajo que exige la Ley?.

1. DISCUSION

1.1 CONSIDERACIONES DE CASO PARA LA DEMOSTRACION DE LA
VULNERACION DE LOS DERECHOS DE LOS TRABAJADORES CON MERMA DE LA
CAPACIDAD LABORAL

Se determina que segun los hechos expuestos, el empleador no puede dar
por terminado el contfrato de trabajo al tfrabajador; ya que la demandada
INSTITUCION ~ AUXILIAR DE COOPERATIVISMO, GRUPO PRACTICA
PROFESIONAL - SALUDCOOP CUCUTA, despidid a la actora CLARA
CATHERINE CASTRO RIOS, en forma injusta e ilegal el dia 10 de febrero de
2.005, al no cumplir previamente con los tramites que por ley debia seguir
anfe el Ministerio de la Proteccion Social, como era obtener su previa
autorizacién para despedirla o terminarle su contrato de trabajo de
manera unilateral, previsto en el articulo 26 de la Ley 361 de 1997, y la
Recomendacidén 99 y el Convenio 159 de la OIT, incorporado este Ultimo a
nuestra legislacion por la Ley 82 de 1988, por lo que genera la nulidad de la
terminaciéon del contrato ocurrida el 10 de febrero de 2005.
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Habiendo estudiado la normatividad, se plantea que como consecuencia
de lo anterior, el empleador debe reintegrar al frabajador, al mismo cargo
o a otro de igual o superior categoria acorde a las recomendaciones
dadas por los Especialistas en Salud Ocupacional de la EPS y de la ARP, en
donde se debe declarar la Confinuidad del confrato de trabajo desde el
10 de febrero de 2005 hasta la fecha de su reintegro, previa dfiliacion a las
entidades del Sistema de Seguridad Social, y consecuencialmente se
disponga el pago de salarios y prestaciones dejados de percibir por este
mismo periodo; y a su vez como indemnizacion legal el empleador debe
cancelar al frabajador, la lo equivalente a 180 dias de salario preceptuada
en el articulo 26 de la Ley 361 de 1997 por el hecho de haberla despedido
sin autorizacion del Ministerio de la Proteccidon Social.

En este caso, se acusa la sentencia del Tribunal de violar directamente13,
en el concepto de interpretacion erréonea, de los articulos 1, 5, 24, 26, 31y
37 de la Ley 361 de 1997 y artficulo 64 del C. S del T'4,, en relaciéon con el
predmbulo y los articulos 1, 2, 13, 25, 29, 42, 43, 47, 48, 49, 53, 54, 83 y
230 de la Constitucion Politica de Colombia; el articulo 25 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos — Ley 16 de 1972; la
Recomendacion 99 y los Convenios 87 adoptado el 09 de julio de 1948, 98
adoptado el 01 de julio de 1949 y 159 de la OIT incorporado a nuestra
legislacion por la Ley 82 de 1988; el articulo 1° de la Convenciéon
Inferamericana para la eliminacion de todas las formas de Discriminacion
contra las personas con Discapacidad aprobadas por la ley 762 de 2002;
la Declaracion de los Derechos Humanos proclamada por las Naciones
Unidas el 10 de diciembre de 1948; l|a Declaracion de los Derechos del
Deficiente mental aprobada por la ONU el 20 de septiembre de 1971; la
Declaracion de los Derechos de las Personas con Limitacion aprobada por
la Resolucion No. 3447 de la misma organizacion el 9 de diciembre de 1975;
el Convenio 159 de la OIT, la Declaracién de Sund Berg de Torremolinos,
UNESCO 1981; La Declaracion de las Naciones Unidas concerniente a las

'* CONGRESO DE COLOMBIA. Ley 361 de 1997. Reglamentada parcialmente por el Decreto
Nacional 1538 de 2005, Adicionada por la Ley 1287 de 2009. Por la cual se establecen
mecanismos de integracién social de la personas con limitacion y se dictan otras disposiciones.
Bogota: El Congreso, 1997.

1 CONGRESO DE COLOMBIA. Caddigo sustantivo del trabajo. Adoptado por el Decreto Ley 2663
del 5 de agosto de 1950 "Sobre Codigo Sustantivo del Trabajo". Modificada por la Ley 789 de
2002, publicada en el Diario Oficial No 45.046 de 27 de diciembre de 2002, "por la cual se dictan
normas para apoyar el empleo y ampliar la proteccion social y se modifican algunos articulos del
Cddigo Sustantivo de Trabajo". Bogota: Imprenta Nacional, 2002.
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personas con limitaciéon de 1983 y la Recomendaciéon 168 de la OIT de
1983, arficulos 5y 8 de la Ley 776 de 2002, articulos 1, 5, 24 y 31 de la Ley
361 de 1997, articulo 1, inciso 2, y 7 del Decreto 2463 de 2001, Leyes 21 de
1982 y 418 de 1997, la Ley Laboral en sus articulos 1, 9, 10, 13, 19, 21, 55,
56, 57, 59, 127, 140, 186, 239, 249, 306y 467 del C. S. del T. articulo 28 de la
Ley 789 de 2002 en relacion con el articulo 1603 del C. C.y los arts. 60, 61y
145 del C.P.delT.yde laSS.;y, 177 y 187 del C.P.C", la Ley 50 de 1990; y
de la Seguridad Social Infegral, tal como la Ley 100 de 1993 en sus artficulos
1,2,3,4,5,6,7,8,10,11,12,13, 14,15, 17,18, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 31, 32, 33
paragrafos 1y 2, 35, 36, 52, 53y 57 de la Ley 100 de 1993; articulos 1, 2, 3,
4,5,6,7,8, 9 paragrafos 1y 2, y 10 dela Ley 797 de 2003; articulo 19 y 25
del Decreto 692 de 1994; articulo 8 de la Ley 153 de 1887 concordante
con el articulo 21 del C. S. del T.; articulo 25, 31, 37, 48, 49, 51, 52, 54°, 548B,
56 modificado por el arficulo 26 de la Ley 712 de 2001, 60y 61 del Cdodigo
Procesal del Trabajo y de la Seguridad Social; artficulos 251, 252, 253, 254,
255, 258, 262, 264, 276, 288, 289 y 290 del Codigo de Procedimiento Civil.

Trasgresion de la ley que asegura se produjo, por haber cometido el
fallador de alzada el error manifiesto, consistente en que a pesar de haber
dado por probado que al demandante CLARA CATHERINE CASTRO RIOS,
se le aplicard el articulo 26 de la Ley 361 de 1997 al constituir como
obligacion del empleador la verdadera proteccion a la seguridad social,
tanto en la vida profesional como social, aspecto humano que hace
imponer un sistema efectivo de prevencidbn de accidentes y de
enfermedades profesionales, para que fuese restablecida en sus derechos
humanos y libertades fundamentales como persona con discapacidad
laboral, que sufre una disminucidon en su condicion fisica durante la
ejecucion de su confrato de trabajo y se encontraba en debilidad
manifiesta, para revocar el fallo de la primera instancia y absolver a la
parte demandada del reconocimiento pretendido so pretexto que el
despido ocurrid por supresion del cargo de la actora y que la referida
pérdida de capacidad laboral del 20.18% solo fue establecida por la
Junta Regional de Calificacion de Invalidez hasta el 04 de diciembre de
2008, esto es, fres anos y nueve meses posteriores al despido, sin aplicar las
normas integralmente como Estado Social de Derecho.
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No obstante lo anterior, nuevamente el fallador comete otro error
manifiesto de hecho, que consiste en que al acudir a los articulos 1, 5, 24,
26, 31y 37 de la Ley 361 de 1997 y articulo 64 del C. S del T 15, no tiene en
cuenta para su interpretacion los pardmetros del articulo 13 y 53 de la
Constitucion Politica de Colombia ¢y demds normas senaladas en el
primer cargo, para concluir que a la actora se le termino su contrato de
trabajo a término indefinido por supresion de su cargo el dia 10 de febrero
de 2005, sin tener en cuenta que le era aplicable la Ley 361 de 1997,
porque al conocerse la naturaleza juridica del empleador demandado
(empresa intfegrante del sistema de seguridad social) y ante el
padecimiento fisico de la actora con anterioridad a su despido, al conocer
el concepto de su Junta Interdisciplinaria, debid desestimar, aplazar o
dejar sin efecto temporalmente, Ila decision de despido injusto, mds alin
cuando no existe prueba alguna de la supuesta supresion del cargo de la
demandante endilgada en la defensa, circunstancia que debid implicar la
confirmacion de la sentencia de primera instancia, por estar ajustada al
Estado Social de Derecho que se predica en la Constitucion Politica
Colombiana.

Asi las cosas, lo que incumbe al recurso extraordinario en este cargo, es lo
relativo a la forma como se discapacitd la demandante, el proceso surtido
para establecer su disminucién en su condicién fisica durante la ejecucion
de su confrato de frabaqjo y posteriormente establecida por la Junta
Regional de Cadlificaciéon en un porcentaje de pérdida de capacidad
laboral del 20.18%, como claramente paso a explicar.

1.2 DESARROLLO Y DEMOSTRACION DE LA VULNERACION

La Sala laboral del Tribunal Superior del Distrito Judicial de Cucuta en su
sentencia del veintiuno (21) de octubre de 2010'7, se equivocd en la
inferpretacion al aplicar la ley y normas adecuadas al caso frente a ofras
normas juridicas. Por consiguiente, hace una abstraccién equivoca de la
forma como se le termina su confrato de trabajo por la disminucidon o

> CONGRESO DE COLOMBIA. Cédigo sustantivo del trabajo. Op. cit.

'® REPUBLICA DE COLOMBIA. Constitucion politica. Bogota: Imprenta Nacional, 1991.

' SALA LABORAL DEL TRIBUNAL SUPERIOR DEL DISTRITO JUDICIAL DE CUCUTA.
Sentencia del veintiuno (21) de octubre de 2010. Cdcuta: La institucion, 2010.
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merma de la capacidad laboral a la demandante en aplicacion del
arficulo 26 de la Ley 361 de 1997 y la forma como se le termind el vinculo
contractual laboral acudiendo en articulo é4 del cddigo sustantivo de
trabagjo.

Al contestar la demanda, los autores investigadores observan que la
demandada arguye como causa del despido, al cual sometid a la
demandante, la supresion de su cargo como Odontdloga, por
reestructuracion administrativa, sin tener conocimiento de encontrarse ésta
limitada médicamente mucho menos discapacitada.

Acorde a lo existente en el proceso, se acreditd que entre las partes existid
una relacion confractual laboral regida por un confrato de frabajo a
término indefinido que obra a folio 157 a 161 iniciado el 16 de agosto de
2000, con documento de cesidn del 01 de noviembre de 2003, visto a folio
162. Igualmente, que la trabajadora fue despedida a partir del 10 de
febrero de 2005, en documento obrante a folio 169, sin que se determine
alli la causa de su desvinculacion. Otros documentales como el examen
de admision, donde consta que es apta para la labor contratada (fls. 10-11
y 156), examen de egreso del 16 de febrero de 2005 (fls. 12 — 163),
liguidacion de prestaciones sociales e indemnizaciéon laboral del 11 de
febrero de 2005 (fl.14 — 141), reporte estudio puesto de trabajo del 20 de
octubre de 2004 efectuado por Seguros de Vida la Equidad O.C. Riesgos
Profesionales — Reporte de actividades de promocion y prevencion (fl. 16),
copia de repuesta a accidn de tutela impetrada por la demandante
presentada por el Representante Legal - Gerente Regional de Saludcoop
EPS ante el Juzgado Quinto Civil Municipal, en el cual, se acepta que la
actora realizdé consultas por parte de Salud Ocupacional asi: Septiembre 1
de 2004, Septiembre 8 de 2004, Diciembre 17 de 2004, Diciembre 28 de
2004, Febrero 16 de 2005, mayo 24 de 2006 y agosto 30 de 2006 (folios 90 a
96), copia de incapacidades otorgadas a la actora por SINDROME TUNEL
CARPIANO de 23 dias la primera periodo del 02 de diciembre de 2004 al 27
de diciembre de 2004 y la segunda por 12 dias periodo del 24 de mayo de
2005 al 04 de junio de 2005 (fl. 97), concepto Junta Interdisciplinaria (fl. 98),
copia de repuesta a accidon de tutela presentada por el Representante
Legal de la Institucion demandada (fls. 99 a 110).
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Por mandato constitucional y legal en la ejecucion de todo contrato, en
este evento el de tfrabajo segun los articulos 83 C.P., 55 C.S. del T. y 1603 del
C.C., enmarca en su ejecucion el principio de la Buena Fe. Igualmente el
contfrato de trabagjo genera a las partes o quienes hacen parte de él,
derechos y obligaciones, constituyéndose para el Instituto demandado
como cesionario del contrato de frabajo de la demandante, la debida
Proteccion y de Seguridad, recordando que una de las obligaciones
especiales de todo empleador es la procura de locales apropiadas vy
elementos de frabajo adecuados de proteccion contra los accidentes y
enfermedades profesionales en forma que le garanticen razonablemente
la seguridad y la salud. (arts. 56y 57 del C. S. del T.).

Si bien el legislador previo en un conjunto de normas la promocion y la
prevencion de accidentes y enfermedades profesionales, igualmente
establece un proceso y procedimiento, asi como entes encargados del
mismo, para el desarrollo de atencion cuando necesariamente ocurren
estos casos. La obligacion del empleador en lo que se refiere a la
seguridad social en salud, no debe escapar de su entender juridico-social
cuando un trabajador vaya a ser despedido de forma unilateral y sin justa
causa, como ocurrid en este caso.

No obstante lo anterior, si un empleador tiene conocimiento de una
enfermedad que pueda padecer su trabajador y que por ella viene siendo
tratado por las empresas del Sistema en Salud y Riesgos Profesionales, pero
durante este proceso lo despiden pagdndole sus prestaciones sociales e
indemnizacion legal sin dar espera a la calificacion que para estos eventos
emite la ARP o las Juntas de Calificacion de Invalidez, 3Como podria
demostrar en un proceso el frabajador que la sufre, pero que la misma la
obtiene tiempo después de su despido®?.

En este asunto, como lo acepta el empleador demandado al contestar la
accion de tutela que impetrard la actora en busca de la garantia
inmediata de sus derechos, que ésta venia siendo objeto de un
seguimiento por Salud Ocupacional, el 1T de septiembre de 2004, que fue
incapacitada para trabajar por 23 dias en el mes de diciembre de 2004 del
SINDROME TUNEL CARPIANO, toma la decision el 10 de febrero de 2005 de
despedirla con derecho a indemnizacioén, sin decirle en la carta la causa
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por la cual habia tomado Ia decision, para luego bien en la respuesta
dada a su reclamo en derecho de peticion del 29 de agosto de 2006, en la
respuesta la accidon de tutela y la dada en este proceso, que su retiro
obedecidé exclusivamente a una reestructuracion administrativa, sin
presentar ni allegar documentos u otras pruebas que asi lo demuestren.

De esta maneraq, frente a lo opinado por los honorables magistrados, la
razon fundamental para que el Instituto demandado despidiera a la
actora de su empresa fue equivoca, considerando los signos que venia
presentando desde el segundo semestre de 2004, circunstancia que hace
que CLARA CATHERINE CASTRO RIOS, se haya encontrado en condiciones
de debilidad manifiesta, al presentar un deterioro parcial en su estado de
salud, el cual, culmind con la calificacion emitida por la Junta Regional de
Cadlificacion de Invalidez — Norte de Santander, con una pérdida parcial
del 20.18% datada el 4 de diciembre de 2008 pero estructurada el 08 de
enero de 2005 como Incapacidad Permanente Parcial (fl.337).

Es asi, como la Jurisprudencia de la Honorable Corte Constitucional y el
mismo ordenamiento juridico, actualmente, ha distinguido enfre
trabajadores discapacitados calificados y aquellos que padecen un
deterioro en su salud o mejor, los que sufren una disminucidon en su
condicion fisica durante la ejecucion del confrato de trabajo, que por
mandato del arficulo 13 de la Constitucidon Politica, exige una proteccion
especial por parte del Estado. La actora desde la fecha en la cual fue
despedida por su empleador, el 10 de febrero de 2005, inicid una serie de
procedimientos y acciones en aras de garantizar su estado de salud, es asi
como asiste a consultas médicas, tratamientos, exdmenes efectuados por
SALUDCOORP EPS, la que culmina con la respuesta obrante a folio 245 del
expediente del 11 de marzo de 2008, en la cual, la Especialista en Salud
Ocupacional Dra. MARIA CECILIA RIVERA P., le informa al Juzgado de
conocimiento sobre el estado de salud de la paciente — demandante, que
presenta STC y Tenosinovitis + Epicondilitis'8.

'8 Folio 245 del expediente del 11 de marzo de 2008.
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Ante el desamparo padecido por la demandante, el 3 de agosto de 2006
en derecho de peticidon le pide a su empleador-demandado que deje sin
efecto su despido del 10 de febrero de 2005 y que la reintegre a su frabajo
para poder determinar el riesgo sufrido, por ocasion del desarrollo del
contrato de frabajo (folios 149 a 155). Con escrito fechado de septiembre
14 de 2006, formula accion de tutela en garantia de su derecho, la cual
fue resuelta por el Juzgado Quinto Civil Municipal en forma negativa,
impugnada ante su superior pero con igual resultado. Ante las tantas
negaciones se vio precisada a formular esta demanda Ordinaria el 078 de
septiembre de 2007 a través de apoderado judicial.

Lo antes expuesto constituye el denominado SISTEMA NORMATIVO
INTEGRADO que previo la Honorable Corte Constitucional en sentencia SU-
480 de 1997 y al cual, los investigadores pretenden se le dé el respectivo
estudio. De tal suerte que si el Juez de tutela no considera la debilidad
manifiesta de la demandante frente a su empleador, corresponde a la
Honorable Corte Suprema de Justicia en su Sala de Casacion Laboral,
estudiar y ponderar los amplios y variados elementos facticos para deducir
la ocurrencia de tal circunstancia, cuando ademds goza de un amplio
margen de decision para proteger el derecho pretendido, pues la
proteccion laboral aqui enrostrada, no depende de una calificacion
previa que acredite su condicidn de discapacitado, sino de la prueba de
las condiciones de salud que impidan o dificulten el desempeno regular de
sus labores, junto con la aseveracion del empleador de que la terminacién
del confrato se debid a una reestructuracion administrativa, lo cual, no se
le dijo en la carta de despido del 10 de febrero de 2005. Recuérdese que
los trabajadores forman parte de una empresa, la cual, se encuentra sujeta
a direccidon, manejo y coordinacion del empresario (art. 25 C. Co.).

El presente estudio permitid determinar, que aun mads grave, para el Estado
Social de Derecho, que no se haga una interpretacion extensiva y
programdtica a lo consignado en el articulo 13 de la Constitucion
Politica20, para aquellos sujetos de la proteccidon especial, que por su
condicion fisica estén en una situacion de debilidad manifiesta, para
amparar no solo aquellos discapacitados calificados como tal conforme a

;2 REPUBLICA DE COLOMBIA. Constitucién politica. Op. cit.
Ibid.
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las normas legales, debiendo aplicarse a todas aquellas personas que, por
su condicion fisica de diversa indole o por la ocurrencia de condiciones
fisicas, mentales y/o econdmicas, se encuenitren en una situacion de
debilidad manifiesta; esto es, que el alcance y los mecanismos legales de
proteccion a pesar de ser diferentes a los que brinda la Constitucion, a
través de la accion de futela de forma inmediata, también sean
protegidos, como en este asunto, ain de manera tardia en el framite de
un proceso Ordinario Laboral, como en el caso que nos ocupa, al quedar
evidenciado que el actor acudié al amparo constfitucional, no le fue
protegido su derecho fundamental - solo parcial al garantizar su salud
temporalmente, porque su rehabilitaciéon fisica y laboral no se cumplié a
cabalidad.

Se plantea como necesario, que la Corte Suprema de Justicia — en su Sala
de Casacion Laboral, en su acostumbrado juicioso estudio juridico, pueda
plantear un nuevo criterio jurisprudencial como lo ha venido planteando la
Corte Constitucional 21 parta estos eventos, como se aprecia en las
sentencias T-003/10 y T-039/10 como las mds recientes, al plasmar su
criterio de Proteccion Laboral Reforzada, haciendo distincion enfre
trabajadores discapacitados calificados y frabajadores que sufren una
disminucion en su condicion fisica durante su etapa laboral, dando un
mayor alcance y aplicacion a la legislacion que incumbe a los
discapacitados o disminuidos en su condicion fisica.

Los autores del estudio incorporan que, bajo el postulado de Estado Social
de Derecho, que el Sistema de Seguridad Social creado en el
ordenamiento juridico — Articulo 8 de la Ley 100 de 199322, en consonancia
con los articulos 48 y 53 de la Constitucion Politica y demds normas
internacionales citadas, y como lo ha sostenido la Corte Constitucional,
corresponde a un conjunto armoénico de enfidades publicas y privadas,
normas y procedimientos, que estd conformado por los regimenes
establecidos para pensiones, salud, riesgos profesionales y los servicios
complementarios definidos por la legislacion colombiana.

* CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencias T-003/10 y T-039/10. Procedencia para ordenar el
reintegro a personas con discapacidad, previa autorizacién del Ministerio del Trabajo. Bogota: La
Corte, 2010.

2 MINISTERIO DE SALUD. Ley 100 de 1993. Por la cual se crea el sistema de seguridad social
integral y se dictan otras disposiciones. Bogota: El Ministerio, 1993.
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Es asi, como se establece, en el Decreto 1295 de 1994 un Sistema de
Riesgos Profesionales para: prevenir, proteger y atender a todos los
frabajadores frente a las enfermedades y accidentes de trabajo, con
ocasion o como consecuencia de la actividad laboral, razdn para brindar
una verdadera proteccion. Previsto quedo en la Ley 776 de 2002 la
asistencia médica, quirdrgica, ferapéutica y farmacéutica, asi como el
reconocimiento y pago de subsidios por incapacidad |laboral temporal,
circunstancia que impide al frabajador prestar el servicio contratado,
previendo plazos para cumplir con esa proteccidon que en principio Nno
debe superar 180 dias, pero que agotado el mismo, sin que se haya
logrado su rehabilitacion o curacion, debe contfinuar gozando del subsidio
econdmico, asi como de su bienestar fisico y familiar?3.

Es importante, para la Sociedad Colombiana y para el Estado Social de
Derecho, que en casos como el que ahora nos ocupa, exista un andlisis
verdadero, social, eficaz y solidario para esta clase de trabajadores que
como la demandante, venia cumpliendo a cabalidad el proceso y
procedimiento establecido en la Ley, acorde al tratamiento establecido
por los galenos de la EPS que le atendieron (SALUDCOOP) vy brindaron la
asistencia médica, terapéutica y farmacéutica, por ocasion de su
Enfermedad Profesional al desempenarse como Odontdloga al servicio de
SALUDCOOQOP EPS O.C., hoy la Institucidon Auxiliar del Cooperativismo, Grupo
de Practica Profesional - SALUDCOOP CUCUTA.

Si la demandada, el dia 10 de febrero de 2005 despide a la demandante,
no obstante conocer las consultas realizadas por salud ocupacional, la
incapacidad medica por el Sindrome del Tunel Carpiano, lo cual, es
concordante con lo consignado en el examen de egreso del 16 de febrero
de 2005 y posterior dictamen, mds aun, sin advertir o dar a conocer a la
actora de la causa de su despido, es de entender que, lo pretendido por
la empresa, fue evitar tener una frabajadora que estuviera el
incapacidades y con una posible reubicacion laboral acorde a su
limitacion o merma de la capacidad laboral como se deduce de la
calificacion posterior del 20.18% de origen profesional estructurada el 8 de

8 EL MINISTRO DE GOBIERNO. Decreto 1295 de 1994. Reglamentado por el Decreto Nacional
1771 de 1994, Reglamentado por el Decreto Nacional 1530 de 1996. "Por el cual se determina la
organizacién y administracion del Sistema General de Riesgos Profesionales". Bogota: El
Ministerio, 1994.
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enero de 2005, que implica una invalidez permanente parcial, esto es una
limitacidon moderada, porque a confrario, no existe prueba o evidencia
alguna sobre la certeza de su afirmacion, que segun el demandado Ia
causa de despido lo fue por reestructuracion administrativa.

Ahora, al constatar el proceso y procedimiento requerido por la actora
para su rehabilitacion fisica, la entidad encargada de su seguridad social
en salud, o sea SALUDCOOP EPS (empleador de la actora), dispuso
seguimiento por intermedio de su Especialista en Salud Ocupacional la Dra.
Maria Cecilia Rivera, como claramente lo expresa el gerente al dar
respuesta a la accion de Tutela (fl.21) al cual, se refiere el abogado al
contestar la demanda en los hechos y razones de su defensa ( fl.213) y el
reconocimiento de incapacidad médica por Sindrome del Tunel del Carpo
(fl.97). sino fambién la recomendacion que trasmite la ARP-Seguros de Vida
la Equidad OC., el 20 de octubre de 2004 (fl.16), constituye prueba de la
merma laboral sufrida por la demandante lo cual impedia que se le
terminara su contrato laboral el 10 de febrero de 2005.

Las normas referenciadas, aplicadas e interpretadas en su conjunto, y en el
entendido bajo su razonamiento que la limitaciéon fisica padecida por la
demandante la obtuvo de la aplicacion del articulo 26 de la Ley 361 de
1997, toda vez que su conocimiento pleno de la condicion de disminuido
en su condicion fisica y por la condicion especial que ostenta el
empleador como Empresa de Seguridad Social en Salud, acorde al
seguimiento y proceso de rehabilitacion medica de Salud Ocupacional,
conlleva a que éste le ordenard un examen meédico de egreso a su
trabajadora, el cual, concluye como diagndstico la STC + tenosinovitis de
quervain de origen profesional, determinado posteriormente de manera
clara y precisa por la Junta Interdisciplinaria del 12 de octubre de 2006 y en
el Dictamen de Pérdida de su Capacidad Laboral del 4 de diciembre de
2008 que dispuso el Juzgado de conocimiento.

Debe entonces el empleador, acorde a sus obligaciones contfractuales
previstas por el legislador en el articulo 57 del Cddigo Sustantivo del
Trabajo, la cual, no se circunscribe solo a pagar los aportes a la Seguridad
Social, sino también a prestar y estar atento en el accidente o enfermedad
hasta su rehabilitacion, a menos que demuestre en curso procesal que el
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trabajador se muestre renuente a cumplir con los fratamientos vy
recomendaciones médicas, lo cual no ocurre en este caso.

No es un secreto el mercadeo en el que se sumergen las entidades de la
Seguridad Social y el poco adelantamiento de la gestidon propia o mejor,
cumplimiento del objeto social en la atencion de las contingencias de una
enfermedad o accidente laboral.

Invocado como ha sido la proteccidén del derecho de la actora, que en
principio se hizo en Derecho de peticion y luego en Accion de Tutela, que
para ese entonces no cumpli® a cabalidad su cometido porque la
decision del Juzgado Constitucional no atendié como prioridad dar frdmite
oportuno a su amparo por pérdida de la capacidad laboral a cargo de la
ARP-SEGUROS LA EQUIDAD, la eficiente atencion medica e integral en
salud y el reconocimiento de incapacidades como responsabilidad de la
EPS Saludcoop, porque la obligacion impuesta al empleador referente al
pago de aportes en seguridad social fue dejada sin efecto por el Juez
constitucional.

Implica lo anterior, que el juez constitucional dejé a cargo de la Justicia
Ordinaria Laboral, para que a través de este proceso estudiara la forma de
terminacion del confrato y la peticion de reintegro laboral, de lo cual
ahora se pretende proteger.

Al desatar la Honorable Corte el recurso extraordinario de casacion que se
propone en busca de la proteccidon de un frabajador cuya actividad es la
de Odontdéloga, de manera respetuosa, los autores del estudio insisten en
que el andlisis hermenéutico juridico del Estado Social de Derecho, en
atencién a los articulos 13, 47, 53, 54 y 68 de la C.P. concordante con el
texto de la Ley 361 de 1997 y las normas del Codigo Sustantivo del Trabajo,
al igual que las decisiones de la Honorable Corte Constitucional, puede
concluir a pesar de existir distincion entre trabajadores discapacitados
calificados y frabajadores que sufren una merma o disminucidon en su
condicion fisica durante la ejecucion del confrato de trabajo, que al igual
que los primeros se encuentran en circunstancias de debilidad manifiesta,
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debe proceder su proteccidon laboral, no obstante el principio de
solidaridad social.

Como espiritu orientador de la normatividad que atane, también lo son las
siguientes: el articulo 25 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos — Ley 16 de 1972; la Recomendacion 99 y los Convenios 87
adoptado el 09 de julio de 1948, 98 adoptado el 01 de julio de 1949 y 159
de la OIT incorporado a nuestra legislacion por la Ley 82 de 1988; el articulo
1° de la Convencion Interamericana para la eliminacion de todas las
formas de Discriminacidon contra las personas con Discapacidad
aprobadas por la ley 762 de 2002; la Declaracion de los Derechos
Humanos proclamada por las Naciones Unidas el 10 de diciembre de 1948;
la Declaracion de los Derechos del Deficiente mental aprobada por la
ONU el 20 de septiembre de 1971; la Declaracion de los Derechos de las
Personas con Limitacion aprobada por la Resolucion No. 3447 de la misma
organizacion el 9 de diciembre de 1975; el Convenio 159 de la OIT, la
Declaracion de Sund Berg de Torremolinos, UNESCO 1981; La Declaracion
de las Naciones Unidas concerniente a las personas con limitacion de 1983
y la Recomendacion 168 de la OIT de 198324,

Ante estas circunstancias, la evidencia del estudio muestra que la causal
que alegd la empleadora para terminar el contrato de trabagjo de la
actora, fue producto de su reestructuracion y acudir al articulo 64 del C. S.
del T., que fue aceptada en el fallo que se acusa en este recurso, Nno es
razén suficiente para que el empleador demandado disponga su despido,
mdas aun cuando tal hecho no se lo informé a la demandante al
comunicarle su decision unilateral del 10 de febrero de 2005, limitdndose a
decir que la entidad habia fomado la determinaciéon en forma unilateral y
sin justa causa, el patrono tiene el deber constitucional de garantizar la
efectividad de los principios de estabilidad en el empleo y de primacia de
la realidad sobre la forma, menos aun cuando no atiende las previsiones
dadas en el dias 20 de octubre de 2004 por el médico fratante de la ARP.

** CONGRESO DE COLOMBIA. Ley 82 de 1988. Desarrollada por el Decreto Nacional 2177 de
1989. "Por medio de la cual se aprueba el Convenio 159 sobre la readaptacion profesional y el
empleo de personas invalidas, adoptado por la Conferencia General de la Organizacion
Internacional del Trabajo en su 69a. reunion, Ginebra, 1983". Bogota: El Congreso, 1988.
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1.3 APLICACION INDEBIDA QUE DA LUGAR A LA VULNERACION

Las anteriores razones son suficientes para determinar la violacion directa,
en el concepto de aplicacion indebida en que incurrio el Tribunal:

1. Dar por demostrado, sin estarlo, que la actora durante el segundo
semestre de 2004, Ultimos meses de vigencia de la relaciéon laboral, no
presentaba ninguna disfuncionalidad  laboral  que le impidiera la
prestacion personal del servicio y que antes del despido no presentaba
disminuciéon en su condicion fisica durante la ejecucion del contrato de
trabagjo.

2. No dar por demostrado, estdndolo, que la actora durante el segundo
semestre de 2004, Ultimos meses de vigencia de la relacion laboral, fue
incapacitada por Sindrome del Tunel Carpiano, y finalmente en
disminucién en su condicion fisica para la prestacion normal del servicio y
qgue en el momento del despido se habia dispuesto examen médico de
egreso que arroja fratamiento médico adecuado, para posterior
calificacion.

3. No dar por demostrado, estdndolo, que el empleador demandado es
una de las empresas Promotoras de salud a la cual se le impone mayores
obligaciones especiales entratdndose de sus frabajadores como la
demandante.

4. No dar por demostrado, estdndolo que para la fecha de terminaciéon
del confrato laboral de la actora, el empleador demandado tenia
conocimiento de su incapacidad laboral - disminucidn o merma en su
condicion fisica, por lo que era objeto de reintegro y reubicacion laboral.

5. No dar por demostrado, estdndolo, que la enfermedad denominada
Sindrome de Tunel Carpiano, fue iniciada a fratar desde el 1 de septiembre
de 2004 por Salud Ocupacional, fue adquirida cuando se desempenaba
como Odontdéloga al servicio de la sociedad demandada.
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6. Dar por demostrado, sin estarlo, que la causa o motivo del despido de la
actora, no fue la merma de su capacidad laboral, sino la reestructuracion
administrativa que dice el empleador efectud para terminar el contrato de
trabajo de forma unilateral y sin justa causa.

7. No dar por demostrado, estdndolo, que la causa o motivo de la
desvinculaciéon de la actora, fue precisamente la lesidon de Tunel del Carpo
que le produjo incapacidad laboral por 23 dias del mes de diciembre de
2004.

8. No dar por demostrado, estdndolo, que la perdida de la capacidad
laboral de la actora del 20.18% incapacidad permanente parcial, tiene
relacion de causalidad con el estado de salud que presento desde el 01
de septiembre de 2004 a la fecha de su despido.

9. No dar por demostrado, estdndolo, que el empleador requeria
autorizacion para terminar el contrato de trabajo de la actora por la
autoridad administrativa del trabajo al presentar merma funcional por
Sindrome del TUnel Carpiano.

10. No dar por demostrado, estdndolo, que la actora se encontraba en
proceso de Rehabilitacion fisica laboral con anterioridad al 10 de febrero
de 2005, sin que se le haya definido su situacion de salud por parte de la
enfidad de la seguridad social encargada de su atencion en salud, cudl
era el mismo empleador.

De esta maneraq, la investigacion demuestra en estos términos los aspectos
del primer cargo abordado.

2. CONCLUSIONES

La presente investigacion permitié concluir que al acreditar la calificacion
por pérdida de la capacidad laboral con anterioridad a la fecha del
despido, constituye una de las formas de demostrar la merma laboral, que
como lo afirma el Juez de la segunda instancia del caso planteado, en lo
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que corresponde a que la terminacion del contrato de frabagjo de la
demandante fue por la reestructuracion administrativa que dice la
empresa y no por despido, justificando que la calificacion de pérdida de
su capacidad laboral fue emitida el 04 de diciembre de 2008, esto es, tres
anos y nueve meses después de haberse dado por terminado el contrato a
termino indefinido, fecha en la cual al empleador no puede endilgdrsele
ninguna responsabilidad en cuanto a haber conocido para la fecha de
supresion del cargo el estado de salud de la demandante, lo cual no es
cierto porqgue si tuvo conocimiento de su merma laboral o disminuciéon en
su condicion fisica sufrida desde el 1 de septiembre de 2004.

La causal prevista en el literal h) del articulo 61 del C. S. del T., refirié la corte
constitucional cuando se tratara de personas disminuidas fisicamente, en
Sentencia C-016 de 1998, estableciendo en |la parte considerativa algunos
lineamientos de la razon de la decision (ratio decidendi), que debe
entenderse como vinculantes al ordenamiento juridico. Para la Corte
como lo ha sostenido en algunas de sus decisiones (Sentencia T-819 de
2008), la culminacion de plazo fijo del contrato de frabajo producto del
acuerdo de voluntades no es razon suficiente para no renovarlo, puesto
que si subsisten las causas del mismo, habiendo el trabajador cumplido con
sus obligaciones por principio y deber constitucional ha de garantizar la
estabilidad en el empleo, sin que se frate de perpetuar esta obligacion
para el empleador, sino que para el frabagjador como parte débil en la
relacion debe tener certeza de la continuidad del vinculo laboral en los
mismos términos, a menos que los contratantes en ejercicio de la
autonomia de la voluntad deseen extinguir la relacion contfractual.

Considerando los aspectos analizados en el presente estudio, debe ser
garantizada la estabilidad laboral en el empleo para las personas
discapacitadas o con limitaciones fisicas, como ocurre con el actor, quien
se encuentra en circunstancias de debilidad manifiesta, que requiere un
especial cuidado y proteccion del Estado y los particulares, para que de
no darse los presupuestos senalados anteriormente para renovar el
contrato, el empleador requiere autorizacion previa del la autoridad
administrativa del trabajo por exigencia del articulo 26 de la Ley 361 de
1997.
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En este orden de ideas, compartiendo la ftesis fijada por la Corte
Constitucional, en cuanto a que la terminacion del plazo fijo pactado en
un contrato laboral, no es una razén constitucionalmente sostenible para
finiquitar el vinculo teniendo en cuenta ademds, condiciones especiales
del trabajador que resulta lesiva de los derechos fundamentales de
aquellos trabajadores que tengan algun tipo de discapacidad o limitacion,
al quedar desvinculados y por ende desprotegidos, sin que cumpla uno de
los principios estructurales del Estado Social de Derecho como es la
Dignidad Humana, (art. 53 C. P.).

Respetando los criterios de la Honorable Corte Suprema de Justicia en su
Sala de Casacidon Laboral que sobre el tema de discapacitados ha
proferido a la fecha, se comparte la tesis fijoda por la Corte
Constitucional, en cuanto a que la terminacion del plazo fijo pactado en
un confrato laboral, que no es una razén constitucionalmente sostenible
para finiquitar el vinculo laboral, no obstante las condiciones especiales
del frabajador de su disminucidon o merma en su capacidad fisica, que
resulta lesiva de los derechos fundamentales de aquellos frabajadores que
tengan algun tipo de discapacidad o limitacion al ser desvinculados y por
ende desprotegidos, con pleno convencimiento del frdmite administrativo
previsto en la Ley 776 de 2002, que inicia con la asistencia meédica,
quirdrgica, terapéutica y farmacéutica, asi como el reconocimiento vy
pago de subsidios por incapacidad laboral temporal dentro de los plazos
alli establecidos que parte desde el mismo momento de la atencidn por
Salud Ocupacional de SaludCoop, con la atencidon médico hospitalaria,
elaboracion de historia clinica, reporte de accidente de frabagjo y/o
enfermedad profesional, concepfos meédicos, eftc., en busca de la
rehabilitacion fisica laboral del tfrabajador prevista constitucionalmente,
caso de la demandante, sin que cumpla uno de los principios estructurales
del Estado Social de Derecho como es la Dignidad Humana, (art. 53 C. P.).

Considerando los hechos analizados, también se puede concluir que, si el
Honorable Tribunal Superior de CuUcuta en su Sala Laboral, hubiera
apreciado correctamente las pruebas legalmente recaudadas en el
proceso y a la luz de todas las normas aqui invocadas de rango
internacional, constitucional, legal y reglamentario, naturalmente hubiera
concluido que la demandante en el momento de la terminacion del
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contrato de frabajo se enconfraba limitada para la prestacion normal de
sus servicios como odontdloga, y que la sociedad demandada
precisamente por esa limitacion, le dio por terminado el contrato de
trabajo sin justa causa y no por supresion del cargo.
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"LA SOLIDARIDAD DE LAS PERSONAS NATURALES EN
CONDICION DE CONTRATANTES FRENTE AL TRABAJADOR
QUE SUFRE ACCIDENTE DE TRABAJO ESTANDO
AL SERVICIO DEL CONTRATISTA INDEPENDIENTE-
ENFOQUE JURISPRUDENCIAL 2009 -2011".

ANGELICA MARIA DEL PILAR CONTRERAS CALDERON
NIDIA BELEN QUINTERO GELVES
ALVARO QUINTERO GELVES

RESUMEN

La ley vy la jurisprudencia han entrado a resolver, si es solidariamente
responsable una persona natural, en su condicidn de beneficiario de una
obra, frente al trabajador, confratado por un contratista independiente
que en actividad laboral sufre un accidente de trabajo.

Partiendo del supuesto, de que indudablemente el articulo 3° del Decreto
2351 de 1965 que subrogd el articulo 34 del C.S.T, consagra una
responsabilidad solidaria de conftratistas y beneficiarios pero limitada,
pues se predica legalmente, cuando la naturaleza o finalidad de la obra
contratada sea conexa con la actividad ordinaria del beneficiario y tiene
desde luego su fundamento principal, en la existencia de un contrato de
trabajo enfre confratista y trabajador. Es decir, que si la labor no es
extrana a las actividades normales de quien encargd su ejecucion, el
confrato produce efectos entre el beneficiario y los frabajadores del
confratista independiente.
ABSTRACT

The law and the jurisprudence have involved to solve the conflict between
the workers to the service of an independent confractor company ,that has
not fulfillment the obligation to link them to social security and to
professional risks and have had an accident.

For solving this tfrouble are starting of the supposition that clearly the article 3
of the decree 2351 de 1965 that subrogate the arficle 34 of the C.S.T
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(Substantive Code of Job),establishes a solidary responsibility between
contractors andrecipients but limited, because is preached legally, when
the nature and purposecontracted work is associatedwith the ordinary
activity of the recipients and has of course its principal base in the existence
of laborite contract between a contactor and the employee. That is to say ,
the work is not bizarre to the normal activities of who commissioned its
execution, the contfract produces effects between the recipient and the
employee of the independent contractor company.

INTRODUCCION

El tema de la solidaridad de las personas naturales, cuando actian como
contratantes, frente al trabajador que sufre un accidente de frabagjo, es sin
lugar a dudas un contenido de gran importancia en el derecho laboral;
porque es de ocurrencia cofidiana, ya que es muy grande la cantfidad de
personas nafurales que contfratan la realizacidn de una obra y se
encuentran con el suceso de un accidente de trabajo, que les acarrea
unas consecuencias juridicas de contenido pafrimonial de las que no
tenian conocimiento.

Es por ello, que el presente ensayo, pretende dejar en claro, las
consecuencias juridicas y patrimoniales que se presentan ante la
ocurrencia de un accidente de frabajo, cuando estd de por medio, un
contrato de trabajo o un contfrato de obra, como también, la figura de la
solidaridad al momento de establecer las obligaciones que surgen por la
realizacion de la obra y el fratamiento que la Jurisprudencia de nuestra
Honorable Corte Suprema de Justicia (ano 2009-2011) le ha dado a este
problema juridico.

El Texto que se presenta es el resultado de una investigacion realizada por
los autores, de cardcter exploratorio, propositivo, que espera sea utilizado
como fuente de informacion, la recopilacion bibliografica y del andlisis
jurisprudencial; que sobre el tema, ha realizado nuestra Honorable Corte
Suprema de Justicia

1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA
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1.1 DESCRIPCION DEL PROBLEMA

Nuestra Constitucion Politica de 1991, en su articulo 48, inciso segundo
establece: "se garantiza a tfodos los habitantes el derecho irrenunciable a
la seguridad social”, lo que implica que la seguridad social es un derecho
fundamental, exigible y de rango constitucional; derecho que ha sido
desarrollado por la Ley 100 de 1993, que en su artficulo 8 senala, que el
sistema de seguridad social integral estd conformado por los regimenes
generales para pensiones, salud, riesgos profesionales y los servicios sociales
complementarios. Respecto de los riesgos profesionales la Ley 100art.139-
11 y D.L.1295/94, articulo 1° lo ha definido como "“un conjunto de
entidades puUblicas y privadas, normas y procedimientos, destinados a
prevenir, proteger y atender a los frabajadores de los efectos de las
enfermedades y los accidentes que puedan ocurrir con ocasion o0 como
consecuencia del trabajo que desarrollan”.

Partiendo de los anteriores supuestos constitucionales y legales, que dejan
claro, el derecho que fiene todo habitante colombiano, y en especial del
trabajador que realiza un contrato de obra, de estar protegido por el
sistema de seguridad social en riesgos profesionales; es menester
adentrarnos en las relaciones que surgen entre el contratante como
persona natural, dueno de la obra y el tfrabajador que sufre un accidente
de trabajo, para establecer si existe la solidaridad que implica asumir las
consecuencias patrimoniales del accidente, Io mismo que el tratamiento
que le ha dado la jurisprudencia de nuestra Honorable Corte Suprema de
Justicia — Sala de Casacion Laboral en los anos 2009-2011.

1.2 FORMULACION DEL PROBLEMA

¢ES  SOLIDARIAMENTE RESPONSABLE UNA PERSONA NATURAL, EN SU
CONDICION DE BENEFICIARIO DE UNA OBRA, FRENTE AL TRABAJADOR,
CONTRATADO POR UN CONTRATISTA INDEPENDIENTE, QUE EN LA ACTIVIDAD
LABORAL, SUFRE UN ACCIDENTE DE TRABAJO? ; CUAL ES EL ENFOQUE
JURISPRUDENCIAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA- SALA LABORAL,
FRENTE AL TEMA, EN LOS ANOS 2009 -2011?
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1.3 OBJETIVOS
1.3.1 Objetivo General

Concretar los alcances de la solidaridad respecto de las personas
naturales que contratan la realizacion de una obra, con un contratista
independiente, que a su vez, contrata trabajadores que sufren accidentes
de trabajo en el desarrollo de la misma; estableciendo, cudl es el
tratamiento que la jurisprudencia de La Corte Suprema de Justicia Sala
Laboral le ha dado al tema.

1.3.2 Objetivos Especificos

e Mostrar de una manera sencilla, como ha sido la evoluciéon
normativa de la Seguridad Social en Colombia; especialmente, en
lo que se refiere a riesgos profesionales

e Determinar conceptualmente la diferencia entre confrato de obra y
laboral, para luego establecer la responsabilidad ante un accidente
de frabagjo.

e |denfificar cuando el beneficiario de una obra, es solidariomente
responsable, frente a los frabajadores del conftratista.

e Examinar, la actividad probatoria que debe desplegar un trabajador
del contratista independiente, para que el beneficiario de |la obra
responda patrimonialmente por las consecuencias de un accidente
de frabajo. Asi como también, la que debe desarrollar el
beneficiario de una obra, para exonerarse de una condena judicial.

1.4 JUSTIFICACION

Como operadores juridicos y personas naturales, que se encuentran ante
la posibilidad de acometer la realizacion de una obra, en el quehacer de
la vida cotidiana; nos resulta de gran importancia, abordar el contrato de
obra y su diferencia con el contrato laboral, la responsabilidad solidaria
del contratante frente al contratista a la luz del accidente de trabagjo, el
tratamiento que la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, Sala de
Casaciéon Laboral  ha desarrollado frente a ese tema, con el fin de
presentar de una manera clara y sencilla las consecuencias que se derivan
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de esa situacion y la posicion que se debe asumir ante una posible
confroversia judicial.

Para nadie es un secreto, que el trabajador que sufre un accidente de
trabajo, sobrelleva en su integridad fisica, unas secuelas temporales o
permanentes, que lo hacen acreedor a prestaciones asistenciales vy
econdmicas, que deben ser asumidas por el sistema de riesgos
profesionales o por su empleador en el evento de que por su culpa no este
activo en él; de ahi la importancia de establecer que consecuencias
asume el dueno de una obra, cuando un trabajador del contratista se
accidenta, ya sea en el marco de un contrato de obra civil o de un
contrato de trabajo.

2. MARCO REFERENCIAL
MARCO TEORICO

En Colombia desde los albores del siglos XIX, mas exactamente a partir
1905 se empezd a tratar de crear un sistema de seguridad social universal,
infentdndolo en 1928, 1930 y 1931, sin concretar ese propodsito. Luego la Ley
6° de 1945 cred el régimen de prestaciones sociales para los trabajadores
particulares y servidores publicos. Posteriormente con la Ley 90 de 1946 se
cred el Instituto Colombiano de Seguros Sociales, pero tan solo en la
Constitucion Politica Colombiana de 1991, mas exactamente en su articulo
48, se establece que la Seguridad Social es un servicio publico de cardcter
obligatorio; razén por la cual se expidid la Ley 100 de 1993, donde se
establece la creacion del Sistema de Riesgos Profesionales y se regula lo
afinente a los accidentes de frabagjo.

Respecto de la vinculaciéon al REgimen de Riesgos Profesionales, el Decreto
1295 de 1994 desarrolla los criterios sobre la dfiliacion y cotizacion al
sistema. Es preciso senalar para nuestro estudio, que existen unos afiliados
obligatorios y otros voluntarios. Dentro de los obligatorios se encuentran
todos los trabajadores dependientes, nacionales o extranjeros, vinculados
mediante contrato de trabajo o como servidores puUblicos, incluidos los
jubilados o pensionados por vejez que reincorporen a la fuerza laboral
como trabajadores dependientes (art.13). Respecto de los dafiliados
voluntarios se encuentran los frabajadores independientes que son: “...toda
persona natural que realice una actividad econdmica o preste sus servicios
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de manera personal y por su cuenta y riesgo, mediante confratos de
caracter civil, comercial o administrativos, distintos al laboral.” (art.2 del
Decreto 2800 de 2003). Las consecuencias que se derivan de estar o no
afiliados al sistema de riesgos profesionales, es que si se sufre un accidente
de trabajo, vy se estd dfiliado, el sistema o la ARP, cubre los gastos
asistenciales y prestacionales que se derivan del accidente, de lo
contrario, si se es, un cofizante obligatorio el empleador que incumplié
con su obligacion de dfiliacion o cofizacion asume el riesgo. Frente al
contratista independiente, por ser cotizante voluntario, el hecho de no
cotizar al sistema o ARP, lo hace responsable de asumir el riesgo de su
actividad profesional.

Establecido el marco legal que regula lo atinente al accidente laboral, es
importante, diferenciar el contrato de obra respecto del contrato laboral,
para asi establecer en cada caso, cuando el sistema de riesgos profesional
asume los gastos asistenciales y prestacionales que se presentan por su
ocurrencia y cudl es el grado de responsabilidad del beneficiario de la
obra.

La persona natural que confrata la realizacion de una obra puede hacerlo
por dos modalidades: la primera mediante un contrato de trabajo en la
que existe una subordinacidn que genera reciprocas obligaciones,
deberes y derechos, su regulacion estd en el Cédigo Laboral y de acuerdo
a lo expuesto anteriormente, es obligacion del empleador dfiliar a su
trabajador al sistema de riesgos profesionales, so pena de asumir los gastos
asistenciales y prestacionales que se deriven del accidente de frabagjo.
Respecto de esta modalidad, no existe confroversia, pues la linea
jurisprudencial es clara, en la obligacion del empleador de vincular
obligatoriomente a su frabajador al sistema de riesgos profesionales, so
pena de asumir el riesgo.

En relaciéon a la otfra modalidad; la persona natural que contrata la
realizaciéon de una obra mediante un confrato de obra civil o comercial,
donde el ejecutor de la obra la readliza de manera independiente o
auténoma es decir por su cuenta propia, sin que exista el vinculo de
subordinacion, en la que no debe seguir érdenes distintas de las que se dé
asi mismo; definido en la ley laboral como contratista independiente,
articulo 34 del C.S.T, es donde surge la controversia; porque aparece el
tema de la solidaridad respecto del beneficiario de la obra, con los
trabajadores al servicio del contratista independiente.
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Es claro, que de acuerdo a lo expuesto, el contratista independiente,
como coftizante voluntario al sistema de riesgos profesionales, puede
decidir si se afilia al sistema o por el contrario asume el riesgo de un
accidente de trabagjo, situacion que no afecta para nada a la persona
natural duena de la obra, quien no tiene ninguna obligacion para con él
en el tema de los riesgos profesionales. Cosa diferente ocurre, en las
relaciones que surgen entre el confratista independiente, |los trabajadores
que realizan la obra y el beneficiario de la misma.

Segun el articulo 34 del CS.T, si el confratista ha vinculado personal
mediante contfrato de trabagjo, actia como verdadero empleador y en
consecuencia debe cumplir con la obligacion de vincular a sus
trabajadores al sistema de riesgos profesionales, por ello, cualquier
accidente de frabajo, que ocurra en desarrollo de la obra debe ser
asumido por la ARP, si el trabajador fue vinculado a la misma, o de lo
contrario debe asumir el contratista los gastos asistenciales y prestacionales
que el sistema le reconoce a quien estaba obligado a cofizar a él.
Pasando a examinar la solidaridad que la anterior norma establece,
respecto del beneficiario de la obra, con los frabajadores del confratista
independiente, es menester dejar claro que la norma establece, que el
beneficiario de la obra, sea persona natural o juridica puede llegar a ser
solidariamente responsable ante los trabajadores del contratista
independiente, ante el suceso de un accidente de trabagjo, en el evento
que no hubiesen sido vinculados a la ARP, cuando el beneficiario de la
obra buscaba la realizacion de actividades propias o inherentes al giro
normal de sus actividades, cosa diferente ocurre, cuando la obra
confratada no pertenece a sus actividades normales o corrientes, la
solidaridad desaparece.
Por lo anterior, todo trabajador al servicio de un contratista, que pretenda,
extender la responsabiidad al dueno de la obra, argumentando
solidaridad, por la no vinculacion a la ARP, para que responda por las
consecuencias de un accidente de trabajo, debe probar en juicio:

1. La existencia del contfrato de obra, celebrado entre el confratista

independiente y el beneficiario de la obra.
2. La existencia del contrato de ftrabagjo, celebrado entre el
conftratista independiente y el frabajador.
3. La no vinculaciéon a la ARP, o la falta de cotizacion.
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4. Que la obra contratada pertenece al giro normal de las
actividades propias o inherentes del beneficiario de la obra.

Por su parte, el beneficiario de la obra, si quiere salir avante en el juicio,
debe probar que la obra contratada, no pertenece al giro normal de su
actividad.

Nuestra Corte Suprema de Justicia Sal de Casacion Laboral, respecto al
tema ha resuelto el problema juridico, en los anos 2009-2011 de la
siguiente manera:

» En el ano 2009 la jurisprudencia de la citada Corporacion, no se
pronuncid respecto de la solidaridad de las personas naturales como
beneficiarias de la obra, frente al frabajador que sufre accidente de
trabajo estando al servicio del confratista; pues los multiples
pronunciamientos sobre éste tema se hicieron tan sélo respecto de
las personas juridicas o las empresas, pero no respecto de las
personas naturales.

En dichas providencias el comUn denominador para predicar la
solidaridad de éstas como beneficiarias de la obra, fue que las
actividades desarrolladas por el contratista fueran conexas con el giro
ordinario de la actividad econdmica de la empresa o que iban a ser
parte de la cadena productiva, instrumento para la manipulacion de
las materias que se transforman o de los productos acabados, caso en
el cual estaria justamente desempendndose en el giro propio de sus
negocios; por lo que en estos casos la Corte hizo énfasis en el criterio
general de la libertad en la apreciacion probatoria, para determinar
cudles son las actividades normales de la empresa, en el sentido de que
no son precisamente las contenidas en el objeto social del cerfificado
de la cdmara de comercio. Nos permitimos referenciar  dos
providencias importantes para el tema en estudio:

En la primera este mdximo tribunal determino: que si bien no hay que
“...restarle importancia a estos documentos, para efectos de probar
hechos propios de las sociedades y de los comerciantes en general, se
debe precisar que la ley no restringe la acreditacion de las
caracteristicas de una sociedad a dichos medios probatorios, razén por
la que en virtud de la libertad probatoria el juez puede dar por
acreditado determinada circunstancia relativa a las sociedad con




104

cualquier otra prueba legalmente allegada al expediente, como por
ejemplo escrituras de constitucion, confesion del representante legal,
festimonios, entre otros”. (Sent. 19 de agosto de 2009; M.P. Eduardo
Lopez Villegas; Rad: 35.490, Sala de Casacion Laboral”.

En la Segunda, la corte precisa, que seria un confrasentido calificar
una actividad como extrana a las desarrolladas por la empresa, por el
solo hecho que no se encuentre descrita denfro del objeto social del
certificado de la Cdmara de Comercio, pues ello iria en contravia de la
primacia a la realidad de la actividad de los negocios sobre las
formalidades comerciales; “o porque no se le da aplicacion a la
cldusula de reserva que suele aparecer en los estatutos sociales,
aquella del tenor que aparece en el Certificado de la Cdmara de
Comercio de la entidad recurrente en casacion: “En general celebrar y
gjecutar todo acto o contrato que se relacione con o complemente el
objeto social principal”; o porque el empleador violo los limites de su
objeto social, y se adentrd en actividades ajenas a las formalmente
declaradas en la Cdamara de Comercio, caso en el cual, el espiritu
tuitivo del derecho laboral ha de conducir a tomar una decision que no
implique que quien resulte sancionado sea el trabajador”. (Sent. 10 de
marzo de 2009; Rad: 27.623 Sala de Casacién Laboral)

» Seguidamente en el ano 2010, respecto a la solidaridad de las
personas naturales como beneficiarias de la obra, frente al
trabajador que sufre accidente de trabajo estando al servicio del
contratista independiente, tan sélo se encontrd la Sentencia del 10
de agosto 2010, en la que fue ponente el Doctor Francisco Javier
Ricaurte Gomez dentro del proceso radicado No. 34.204; en la cual
precisd las condiciones que deben concurrir para que se dé
aplicacion a la solidaridad de que frata el articulo 34 del Cdodigo
Sustantivo del Trabajo, enfratdndose de personas naturales, y que
son: 1°) Acreditar la celebracion del contrato para la ejecucion de la
obra de manera independiente, “...por un precio determinado,
asumiendo todos los riesgos, para realizarlos con sus propios medios y
con libertad y autonomia técnica y directiva”; 2°)Que se pruebe el
vinculo laboral existente entre el trabajador y el contratista
independiente; 3°) Que la actividad econdmica y/o productiva
desarrollada por la beneficiaria de la obra, sea afin, conexa o
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inherente con la ejecutada por el contratista a través del trabajador
que sufre accidente de trabagjo; y 4°) Que el trabajador no se hallare
afiliado al Sistema de Riesgos Profesionales.

» Por Ultimo en el ano 2011, se destaca una providencia, donde
analiza, la solidaridad de los socios, de una sociedad de personas,
a fravés de la Sentencia del 3 de mayo de 2011, bagjo la ponencia
nuevamente del Honorable Magistrado Francisco Javier Ricaurte
Gomez dentro del proceso radicado No. 38.077; en lo que atane all
problema juridico que aqui se plantea, precisé que en las demandas
encaminadas a establecer la existencia de una obligacion laboral,
necesariomente debe comparecer el empleador como responsable
directo del pago de salarios, prestaciones sociales e
indemnizaciones; por lo que en éstos casos se ha definido que habrd
de integrarse el litis consorcio necesario enfre el deudor solidario,
especificamente por la condicidon de beneficiario o dueno de la
obra, y el empleador; en aqguellos casos en que la pretension sea
determinar lo que se le adeuda al tfrabajador por la relaciéon laboral;
en virtud de la cual la Corte ha desarrollado las siguientes
premisas:“a) El frabajador puede demandar solo al contratista
independiente, verdadero patrono del primero, sin pretender
solidaridad de nadie y sin vincular a otra persona a la litis. b) El
frabajador puede demandar conjuntamente al contratista patrono y
al beneficiario o dueno de la obra como deudores. Se frata de una
litis consorcio prohijada por la ley, y existe la posibilidad que se
controvierta en el proceso la doble relacion entre el demandante y
el empleador y éste con el beneficiario de la obra, como también la
solidaridad del dltimo y su responsabilidad frente a los trabajadores
del contratista independiente.c) El trabajador puede demandar
solamente al beneficiario de la obra, como deudor solidario si la
obligacion del verdadero patrono, entendiéndose como tal al
confratista independiente ‘existe en forma clara expresa vy
actualmente exigible, por reconocimiento incuestionable de éste o
porque se le haya deducido en juicio anterior adelantado tan sdlo
contra el mismo.”

En todo caso, en la citada providencia se reitera que silo que persigue con
el proceso aparte de la existencia de la deuda y de acreencias laborales,
es la condena por parte de cualquiera de las personas sobre las cuales la
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ley impone el deber de solidaridad; deben ser llamados a éste tanto el
deudor solidario como el empleador, siendo éste Ultimo el que primero
debe responder por los hechos que originan o extinguen la obligacion
reclamada; toda vez que lo que se exige del solidario no es deuda
autdnoma o diferente de aquella; pues lo que la norma ordena garantizar
con el pago es la debida por el empleador. Finalmente, la misma concluye
diciendo que “Cuando se persiga hacer valer la solidaridad sin que se
hubiere establecido la deuda en acta conciliatoria o proceso judicial, se
debe constituir litis consorcio necesario con el deudor principal.

3. CONCLUSIONES:

La respuesta al planteamiento del problema es que existe una
responsabilidad solidaria de los contratistas y beneficiarios de una obra,
pero limitada, pues esta se da legalmente, cuando la naturaleza o
finalidad de la obra contratada, sea conexa con la actividad ordinaria
del beneficiario y tiene desde luego su fundamento principal en la
existencia de un contrato de trabajo entre contratista y trabajador. Es
decir, que silalabor no es extrana a las actividades normales de quien
encargd su ejecucion, el confrato produce efectos entre el beneficiario y
los trabajadores del contratista independiente.

Es pertinente que todo beneficiario de una obra, verifique, antes de iniciar
la contrataciéon de la misma, la clase de contrato que va a suscribir con la
persona que va a actuar como conftratista; partiendo del supuesto de que
si la obra tiene relacion directa con el giro normal de sus negocios,
obligatoriamente fiene que verificar que el contratista cumpla con todas
las obligaciones laborales, pues la solidaridad es plena y puede ser
lamado a responder totalmente ante un riesgo profesional, como la no
vinculacion al sistema de ARP.

Nuestra Honorable Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Laboral,
ha desarrollado en los anos 2009-2011 una linea jurisprudencial estable
respecto de la solidaridad entre el contratista independiente y dueno de
la obra: le da el mismo tratamiento juridico, al beneficiario de Ia obra, sin
distinguir si se frata de una persona natural o juridica, dejando claro que el
problema es probatorio; pues se requiere la prueba dentro del proceso
judicial, que en el giro normal de los negocios del beneficiario de la obra,
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es 0 no conexo con la obra que estd realizando, el trabajador
accidentado. Aclara que entre beneficiario de la obra y contratfista
independiente existe un litis consorcio necesario.
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