REPUBLICA DE COLOMBIA
RAMA JUDICIAL DEL PODER PUBLICO
JUZGADO SEGUNDO ADMINISTRATIVO ORAL DEL CIRCUITO
ARMENIA — QUINDIO

Armenia, veintitrés (23) agosto del afio dos mil veintiuno (2021)

Asunto: Sentencia No. 114

Medio de control: Nulidad

Demandante: Procuraduria 99 Judicial | Para Asuntos
Administrativos

Demandado: Municipio de Armenia, Curaduria Urbana No. 2

Radicado: 63-001-3333-002-2020-00053-00

Agotadas las etapas previas, procede el despacho a clausurar la primera
instancia mediante la presente sentencia, en el referido proceso de nulidad.

1. ANTECEDENTES.
1.1. LO QUE SE DEMANDA.

La parte demandante, actuando como Agente del Ministerio Publico, solicita
gue a través de este medio de control se declare la nulidad de los siguientes
actos administrativos: (i) Resolucion No. 2-21820001 del 12 de febrero de
2018 “Por medio de la cual se otorga licencia de urbanizacién en modalidad
de desarrollo”, (ii) Resolucién No. 63001-2-18-0939 del 22 de febrero de 2019
“Por medio de la cual se otorga modificacion de la licencia de urbanizacion
en modalidad de desarrollo”, (iii) Resolucion No. 63001-2-190753 del 29 de
octubre de 2019 “Por medio de la cual se otorga modificacion de licencia de
urbanizacion vigente en modalidad de desarrollo y loteo” y (iv) Resolucion
No. 63001-2-190248 del 9 de abril de 2019 “Por medio de la cual se otorga
modificacion de licencia de urbanizacién en modalidad de desarrollo”.

1.2. LOS HECHOS EN QUE SE FUNDA.

La Agente del Ministerio Publico, sefiala como hechos relevantes en su libelo
demandatario lo siguiente:
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El ingeniero Ivan Echeverry Osorio en su calidad de gerente y representante
legal de la sociedad comercial INVERSIONES TERRA S.A. solicité el 12 de
mayo de 2017 ante la Curaduria Urbana No. 2 de la ciudad de Armenia, la
licencia de urbanizacién en modalidad desarrollo y licencia de construccion
modalidad obra nueva, dando paso a la actuacibn administrativa
correspondiente en los expedientes No. 17-2-0384 (Licencia de
Construccion) y 17-2-0385 (Licencia de Urbanizacion).

Las licencias mencionadas fueron solicitadas para el lote de terreno de
propiedad de la sociedad, localizado en la carrera 11 entre calles 20 y 21 de
la ciudad de Armenia, identificado con matricula inmobiliaria No. 280-8060 y
cédula catastral No. 63-001-0110-4001-00001-0000 con un area total de
4.136,77 metros cuadrados, para desarrollar alli el proyecto urbanistico
denominado TOTEM CENTRO EMPRESARIAL, el cual constaria de 5
niveles de sétano con capacidad para 392 carros y 120 motocicletas y dos
torres cada una de 22 pisos.

La Curaduria Urbana No. 2 de la ciudad de Armenia, aprobé la solicitud de
licencia de urbanizacion mediante Resolucion No. 2-18200001 del 12 de
febrero de 2018, pese a no haberse tramitado ante el Departamento
Administrativo de Planeacion Municipal de Armenia el Plan de Implantacion
de este proyecto, de conformidad con lo establecido en el Articulo 185 del
Acuerdo 019 de 2009 (Plan de Ordenamiento Territorial de la ciudad de
Armenia), el cual de manera textual sefala que “el plan de implantacion sera
condicion previa y necesaria para que proceda la solicitud de reconocimiento
i de licencia ante los Curadores Urbanos”.

La Resolucion atras mencionada ha sido modificada en tres oportunidades a
través de las Resoluciones Nos. 63001-2-18-0939 del 22 de febrero de 2019,
63001-2-190753 del 29 de octubre de 2019 y 63001-2-190248 del 9 de abril
de 2019.

Respecto de la licencia de construccion modalidad obra nueva, la Curaduria
Urbana No.2 de la ciudad de Armenia, expidié auto certificando la viabilidad
del proyecto, pero condicionado a la expedicion del acto administrativo
aprobatorio a la presentacion de la Resolucion por medio de la cual a
autoridad competente aprobara el Plan de Implantacion, en atencién a que
el proyecto se encontraba sujeto a condicionamientos especiales
determinados por el Municipio de Armenia, segun el Decreto municipal 095
de octubre 9 de 2014 y por la Resolucion 003 de abril de 2005, asi como la
aprobacion y liquidacién del aprovechamiento urbanistico adicional por parte
del Departamento Administrativo de Planeacion Municipal y los pagos
relacionados con el impuesto de construccion.
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Solo con posterioridad la empresa Inversiones Terra S.A. inicias los tramites
administrativos ante el Departamento Administrativo de Planeacion del
Municipio de Armenia, con el fin de obtener la aprobacion del plan de
implantacién, mismo que fue negado a través de la Resolucién No. 238 de
2018. Contra este acto administrativo se interpuso por parte de la
mencionada Sociedad el recurso de apelacion buscando la aprobacion del
plan presentado, alzada que fue resuelta mediante Resolucion No 089 del 01
de marzo de 2019, en donde se decide modificar el articulo primero del acto
recurrido y se indica que no se adopta el plan de implantacion solicitado.

En razon a lo anterior, la Curaduria Urbana No. 2 no debio aprobar la licencia
de urbanizacion solicitada por la Sociedad Comercial Inversiones Terra SA
en atencién a que el proyecto CENTRO EMPRESARIAL TOTEM no contaba
con plan de implantacion aprobado por autoridad competente, vulnerando de
manera directa disposiciones contenidas en el Acuerdo No. 019 de 2009.

1.3. NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION.
1.3.1. Normas violadas.

e Art. 2 y 29 Constitucion Politica.

e Ley 388 de 1997.

e Ley 1454 de 2011

e Art. 137 Ley 1437 de 2011

e Art. 1y 2 del Decreto 1469 de 2010
e Art. 185 del Acuerdo No 019 de 2009
e Decreto 095 de 2014

1.3.2. Concepto de la violacion.

Como concepto de violacién, sefiala que la Resolucion No, 2-1820001 del 12
de febrero de 2018, fue expedida de manera irregular y con violacion en las
normas en que debia fundarse, de acuerdo a lo siguiente:

El ordenamiento territorial es una herramienta mediante la cual los municipios
planifican o planean el desarrollo local y un proceso de construccion colectiva
gque se da de manera gradual, progresiva y flexible. Su definicién se
encuentra contemplada en el articulo 2° de la Ley 1454 de 2011. Asi mismo
el legislador, ha expedido leyes sobre ordenamiento territorial de los
municipios y el uso de suelo, en donde se desarrollan los procedimientos y
tramites que se deben realizar por parte de los entes territoriales para la
aprobacion de su herramienta de desarrollo local. Sobre el mismo asunto se
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ha pronunciado el Consejo de Estado sefialando que en la elaboracion de
ese plan de ordenamiento territorial, intervienen diversas voluntades.

De acuerdo a lo anterior, se tiene entonces que cada municipio debe contar
con un plan de ordenamiento territorial como instrumento de desarrollo, el
cual se encuentra definido en el articulo 9° de la Ley 388 de 1997. Por su
parte, el articulo 10 de la misma normativa establece las determinantes que
deben tenerse en cuenta al momento de la elaboracion de los Planes de
Ordenamiento Territorial y que son de superior jerarquia en Sus propios
ambitos de competencia. Estos planes de ordenamiento deben tener tres
componentes, un primer componente general, un segundo componente
urbano y un dltimo componente que es el rural.

Dentro de la misma normativa el articulo 15 define que las normas
urbanisticas regulan el uso, la ocupacion y el aprovechamiento del suelo y
demas aspectos que reglamentan la materia.

En cuanto a la licencia urbanistica sefiala que es la autorizacion previa para
adelantar obras de urbanizacion y parcelacion de predios de construccion y
demolicién de edificaciones, de intervencion y ocupacion del espacio publico
y para realizar el loteo o subdivisién de previos, cuya expedicion esta a cargo
de los curadores urbanos, quien la concede teniendo en cuenta el plan de
ordenamiento territorial.

Estas licencias se clasifican en licencias de urbanizacién, parcelacion,
construccién e intervencion y ocupacion del espacio publico, de conformidad
con lo sefalado en el articulo 2° del Decreto 1469 de 2010

La licencia de urbanizacion es una autorizacion previa para ejecutar en uno
o varios predios localizados en el suelo urbano, la creacion de espacios
publicos y privados, asi como las vias publicas y la ejecucién de obras de
infraestructura de servicios publicos domiciliarios que permitan la
adecuacion, dotacion y subdivision de estos terrenos para la futura
construccion de edificaciones con destino a usos urbanos de conformidad
con el Plan de Ordenamiento Territorial.

Sefiala ademas que la doctrina ha indicado las caracteristicas de las licencias
de urbanizacién entre las que se destaca que las que se conceden deben
estar conformes a las disposiciones vigentes y en especial las del plan de
ordenamiento territorial. En orden a ello, se tiene que la licencia de
urbanizacion que hoy se ataca fue expedida de manera ilegal pues no acato
lo sefialado en las normas que la regulan, pues debi6 expedirse conforme al
Plan de Ordenamiento Territorial y no se hizo en tanto se omitidé tramitar
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previamente el plan de implantacion, tal como lo dispone el articulo 185 del
Acuerdo No. 019 de 2009.

Sobre el plan de implantacion, se indica que son instrumentos de planeacion
gue no cuentan con regulacién en normas nacionales, por lo que si el POT
decide incluirlo como instrumento que permita su desarrollo debe determinar
en qué casos son viables y cuales son las condiciones, procedimientos y
requisitos para su adopcion. Es por ello que el Acuerdo 019 de 2009, sefiald
la necesidad de adelantar estos planes de implantacion y asi lo estipulo en
el articulo 185.

El mencionado plan de implantacion, segun el decreto, es un documento
técnico que se presenta ante el Departamento administrativo de Planeacion
gue contiene las medidas fisicas para mitigar los impactos generados en un
sector por parte de un uso que entrara en funcionamiento.

Conforme a este decreto, entre los casos que requieren la expedicion del
plan de implantacion y manejo son las edificaciones en proceso de
expedicion de licencia y que sus usos, de escala urbana, rural o local,
requieran segun el POT o los lineamientos del DAPM, la mitigacion de
impactos negativos generados en el entorno. Esto es lo que sucede
precisamente con el proyecto empresarial TOTEM, y por ello requerian
contar con un plan de implantacién debidamente aprobado con anterioridad
a la expedicion de las licencias, entre ellas la de urbanizacién y la de
construccion.

No obstante, la Curaduria Urbana No. 2 de Armenia expidié la Resolucién
No. 2-1820001 del 12 de febrero de 2018 por medio de la cual se otorgé la
licencia de urbanizacion en la modalidad de desarrollo omitiendo la
obligacion de aportar el respectivo plan de implantacion. En razén al deber
legal, la entidad empresarial que construye el proyecto empresarial TOTEM
inicié con posterioridad los tramites respectivos para obtener la aprobacion
del plan de implantacion, misma que fue negado en principio por el
Departamento Administrativo de Planeacion del Municipio de Armenia y
luego de surtirse el recurso de alzada fue modificado por el alcalde de
Armenia, pero en el sentido de no aprobar el mismo.

1.4. CONTESTACION DE LA DEMANDA.

1.4.1. Inversiones Terra SAL

1 Ad.014
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Mediante apoderada judicial, la Sociedad se hizo parte en el proceso, quien
respecto de los hechos sefial6é ser ciertos excepto frente al hecho noveno,
en donde explicé que el curador de la época estaba plenamente capacitado
y autorizado para aprobar la licencia de urbanizacién solicitada por la entidad
gue representa, en tanto lo que lo que se otorg6 fue la licencia de urbanismo
y no la de construccion y en esa medida no se exige el plan de implantacion.

En cuanto a las pretensiones, se opone a la prosperidad de las mismas en
atencion a que los actos administrativos atacados se encuentran revestidos
de legalidad en atencién a que fueron expedidos por autoridad competente y
con apego a la Constitucién y la ley.

Propuso como excepcion previa: “Ausencia de actuacién administrativa
relativa a los recursos previstos en la ley” y como excepciones de fondo
“Inexistencia de causal para el decreto de nulidad de los actos
administrativos demandados”, “Ausencia de los requisitos y falta de pruebas
para declaratoria de la nulidad de los actos demandados”, “legalidad de los
actos administrativos demandados”, “cumplimiento de los lineamientos
legales para la expedicion de los actos demandados”, “acatamiento de la

normatividad por parte de los demandados”.
1.4.2. Municipio de Armenia2.

El ente territorial se hace parte en el proceso, a través de apoderada judicial,
quien indica que se atiene a lo decidido y probado dentro del tramite judicial,
teniendo en cuenta que el Municipio no fue quien expidi6 los actos
administrativos que se demandan, ademas de no encontrarse legitimado por
pasiva para efectos de este asunto.

En cuanto a los hechos, manifiesta que los mismos son ciertos, excepto el
hecho noveno, pues indica que se trata de una consideracion de la parte
demandante, la cual debe ser probada en el desarrollo del proceso.

Insiste en que el Municipio de Armenia no se encuentra legitimado por pasiva
y por tanto debe desvincularse del proceso, si se tiene en cuenta que los
curadores urbanos son particulares en ejercicio de funciones publicas las
cuales se enmarcan en una funcion especifica en materia de expedicion de
licencias urbanisticas y demas tramites conexos contenidos en la normativa
vigente y aplicable.

Afade que los planes de implantacion de conformidad con el articulo 185 del
POT, asi como por los decretos municipales Nos. 095 de 2014 y 199 de 2019

2 Ad.015
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son actos administrativos que expide el Municipio a través del Departamento
Administrativo de Planeacién, el cual se erige como requisito previo
indispensable para la futura expedicion de licencias urbanisticas por parte de
los curadores urbanos. Empero este es un requisito que debe ser acreditado
por el desarrollador y/o titular de la futura licencia urbanistica para el tramite
de esta udltima y el Curador esta en la obligacion de verificar para el
licenciamiento que se cuente con dicho plan aprobado.

En orden a lo anterior, tanto el titular de las licencias demandadas como el
Curador Urbano No. 2 omitieron contar y verificar la existencia del plan de
implantacion previo a la expedicion de la licencia, situacion que se escapa
de la esfera del actuar del municipio y que en atencion al proyecto urbanistico
Totem Centro Empresarial, al ser una superficie empresarial, se requiere
contar con el respectivo plan de implantacion o regularizacion aprobado por
parte del departamento administrativo de Planeacién de manera previa a la
expedicion de la licencia de urbanizacion.

Sin embargo, y aunque en principio le fue negado el plan de implantacion y
posteriormente no fue adoptado el mismo mediante actos administrativos
expedidos por la autoridad competente para el efecto, lo cierto es que para
el 30 de julio de 2020, mediante Resolucion No. 147 se adopto por parte del
Subdirector del Departamento Administrativo de Planeacion del Municipio de
Armenia, el plan de implantacion y manejo para el proyecto denominado
Tétem Centro Empresarial.

Por lo expuesto, sefiala que en la actualidad el proyecto cuenta con el
correspondiente plan de implantacién aprobado, pero que las licencias fueron

expedidas sin el cumplimiento de este requisito previo.

Propone como excepciones: “Falta de legitimacion en la causa por pasiva” e
“incumplimiento de la norma local urbana”.

Finalmente, solicita desvincular al Municipio de Armenia por lo expuesto.
1.4.3. Curaduria Urbana No. 23,

El sefior Curador Urbano No. 2 allega escrito de contestacion de la demanda
y en suma sefiala respecto de los hechos que los mismos, son ciertos en su
mayoria, otros parcialmente ciertos y otros considera no son hechos sino

apreciaciones de la demandante.

Se opone a la prosperidad de las pretensiones y ello lo sustenta en los

3 Ad. 016
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argumentos gue se resumen asi:

Sefala en principio que las licencias de urbanizacion concretan su marco
normativo sobre usos, edificabilidad, volumetria, accesibilidad y demas
aspectos técnicos con base en el cual se expiden las licencias de
construccion para obra nueva. En orden a ello, la misma debe estudiarse a
la luz de los articulos 70, 160 y 161 del Acuerdo 019, pues estas exigencias
de caracter técnico son solo exclusivamente para las licencias de
construccion. Es por ello que esas exigencias no pueden ser aplicadas a las
licencias de urbanizacion, pues ello representaria una limitacion al derecho
de uso, goce y disfrute de la propiedad, en tanto dicha restriccion se traduce
en la imposibilidad de modificar los usos, edificabilidad y volumetria, que
inicialmente puedan introducirse en una licencia de urbanizacién, si se tiene
en cuenta que estos aspectos son muy dinamicos y dependen de variables
como las condiciones de mercado, aspectos econdmicos y sociales.

Explica que el proyecto sobre el cual se concedio la licencia demandada esta
sometido al tratamiento urbanistico de Redesarrollo, el cual esta definido en
el articulo 175, y las normas generales sobre la edificabilidad estan
contenidas en los cuadros denominados tratamiento de redesarrollo Vol.7 del
POT. En orden a ello, para que pueda hacerse exigible el plan de
implantacion es necesario que se trate de una solicitud de licencia de
construccién, que implique autorizacion de usos de alto impacto, para un
determinado sector de la ciudad.

En el caso que aqui se estudia, el titular de la licencia de urbanizacion, radicé
la solicitud de licencia de construccion en la modalidad de obra nueva para
una edificacion destinada a uso empresarial y de oficinas, la cual determina
la tipologia edificatoria S2, local o edificacion especializada. Clasificacién D.
Grandes Superficies Empresariales (Varios Servicios), en cual en lo que
concierne a las condiciones de la ficha normativa debe tener: Previo plan de
implantacién o regularizacion aprobado por parte de planeacion municipal.
Es por ello que el plan de implantacion no se hace necesario previo a la
solicitud de licencia de construccion, pues ello no esta estipulado en la ficha
normativa que para el asunto es la 11.

Ahora bien, frente a los planes de implantacion sefiala que los mismos se
conciben como instrumentos de planeamiento utilizados para la aprobacion
y reglamentacion de edificaciones con fines comerciales o de equipamiento
colectivos para deducir los posibles altos impactos o impactos negativos en
las zonas de influencia donde se pretenden ubicar, tal como se estipulo en el
articulo 185 del Acuerdo Municipal No. 029 de 2009, pero no es determinado
por la licencia de urbanizaciéon, dado que la misma no concede autorizacion
de uso, si se tiene en cuenta la definicion desarrollada en el articulo
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2.2.6.1.1.1.4. del Decreto 1077 de 2015, en atencidn a que esta licencia solo
se concreta en el marco normativo general de usos, edificabilidad,
volumetria, accesibilidad y los demas aspectos técnicos que serviran de base
para la expedicion de las futuras licencias de construccion.

En orden a lo expuesto, considera que no tienen asidero juridico las
pretensiones de la demanda que aqui se estudia y en esa medida deben
negarse.

1.5. ALEGATOS DE CONCLUSION.

1.5.1. Demandante (Ad.037): Sefiala la Agente del Ministerio Publico que
una vez analizado el material probatorio arrimado al proceso y los
argumentos expuestos por las partes, no hay duda que los actos
demandados deban ser declarados nulos, pues fueron expedidos de manera
irregular y con violacién de las normas en que debia fundarse.

Resalta que la norma local no hace distincion previo a qué licencias debe
solicitarse el plan de implantacion aprobado por la autoridad competente y
en esa medida toda solicitud de licencia debe ir acompafiada con tal requisito,
maxime si se tiene en cuenta que las normas de ordenamiento territorial son
de obligatorio cumplimiento sin distincidén alguna y la calidad de la obra a
desarrollar por la Empresa Inversiones Terra SA

Ahora bien, sefala que en el curso de esta demanda fue aportado copia el
acto administrativo por medio del cual fue aprobado el Plan de Implantacion
para el proyecto que aqui se estudia, situacion que no puede ser de recibo
en tanto fue posterior a la concesion de las licencias aqui demandadas y ello
€s un requisito previo para tal efecto.

Expresa ademas que llama la atencion el hecho que las autoridades
encargadas de velar por el cumplimiento del ordenamiento territorial
expongan en sus contestaciones interpretaciones distantes sobre el asunto
materia de estudio, pues mientras el Municipio de Armenia sefala la
necesidad de agotar el requisito previo del plan de implantacion, la Curaduria
Urbana No. 2 refuta tal posicion y explica que la misma solo es dable antes
de la licencia de construccién y no de urbanizacion.

En orden a lo expuesto solicita se acceda a las pretensiones de la demanda,
anulando los actos administrativos enjuiciados.

1.5.2. Inversiones Terra SA (Ad.031): La apoderada judicial de esta
demandada sefiala que hasta la fecha no se ha iniciado la ejecucion de la
obra, por cuanto no se cuenta con la licencia de construccién, en atencién a
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gue resulta necesario contar con la aprobacion del plan de implantacion, el
gue apenas fue aprobado el 31 de julio de 2020, mediante Resolucion 147.

En orden a ello considera que no hay lugar a la declaratoria de nulidad de los
actos demandados pues tal como se expuso por el sefior Curador Urbano
No. 2, el requisito que aqui se estudia solo se hace necesario para la
expedicién de la licencia de construccion y no para la licencia de urbanismo
gue es la situacion que aqui se discute.

En orden a ello solicita se niegue la solicitud de nulidad y por el contrario se
mantengan incolumes los actos demandados.

1.5.3. Municipio de Armenia (Ad.035): El apoderado judicial del ente
territorial se limité a repetir los argumentos expuestos en la contestacion de
la demanda y a solicitar que se denieguen las suplicas de la demanda.

1.5.4. Curaduria Urbana No. 2 (Ad.036): En esta oportunidad hace uso de
esta oportunidad procesal a través de apoderado judicial, quien después de
resumir los argumentos de la parte actora determina como su hipétesis frente
al caso, que no todas las licencias que expiden los curadores urbanos en
esta localidad, deben estar antecedidas del plan de implantacion que sefiala
el articulo 185 de Acuerdo 019 de 2009.

Para dar respuesta a su hipétesis se remite al contenido de los articulos 1y
2 del Decreto 1469 de 2010, el cual fue compilado en el Decreto 1077 de
2015, los cuales definen las licencias urbanisticas y sus clases. Bajo esta
misma normativa explica que para efectos de las licencias no solo deben
tenerse en cuenta las normas de caracter local, sino también las de orden
nacional, pues las primeras brindan aspectos técnicos y puntuales para
determinar los casos en que se hace exigible el plan de implantacion.

Por ello no puede exigirse como requisito previo un plan de implantacion a
todos los tipos de licencia urbanistica, maxime cuando el POT hace patrticular
referencia a edificaciones levantadas sobre predios previamente
urbanizados cuyos aspectos técnicos los retne exclusivamente las licencias
de construccion y no las licencias de urbanizacion.

En orden a lo anterior, considera que la Curaduria agoto el tramite legal para
la expedicidén de la licencia de urbanizacién frente al proyecto denominado
“Tétem Centro Empresarial” y en ese sentido debe denegarse las
pretensiones de la demandante.

10
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2. CONSIDERACIONES.
2.1. LOS PRESUPUESTOS PROCESALES.

Los presupuestos procesales del medio de control y de la demanda se hallan
cabalmente satisfechos. No obstante, considera el despacho pertinente hacer
la siguiente precision: los actos demandados en esta oportunidad son de
caracter particular y concreto, por lo que en principio el medio de control
llamado al ejercicio seria el de nulidad y restablecimiento del derecho. Empero,
cuando lo que se debate es la legalidad de los actos administrativos por cuanto
con ellos resultan lesionados intereses de caracter general lo propio entonces
es intentar a través de este tipo de medio de control.

El Consejo de Estado en sala plena?, sobre el particular a dicho:

"Estima la Sala que ademas de los casos expresamente previstos en la ley, la
accion de simple nulidad también procede contra los actos particulares y
concretos cuando la situacion de caracter individual a que se refiere el acto,
comporte un especial interés, un interés para la comunidad de tal naturaleza e
importancia, que vaya aparejado con el afan de legalidad, en especial cuando
se encuentre de por medio un interés colectivo o comunitario, de alcance y
contenido nacional, con incidencia trascendental en la economia nacional y de
innegable e incuestionable proyeccion sobre el desarrollo y bienestar social y
econémico de gran numero de colombianos. De otra parte, el criterio
jurisprudencial asi aplicado, habra de servir como de control jurisdiccional
frente a aquellos actos administrativos que no obstante afectar intereses de
particulares, por su contenido y trascendencia impliquen, a su vez, el
resquebrajamiento del orden juridico y el desmejoramiento del patrimonio
econdmico, social y cultural de la Nacion™

Por su parte, la Corte Constitucional en sentencia C-426 del 29 de mayo de
2020, en aras de garantizar el restablecimiento de la legalidad en abstracto,
sefial6 que procede la acciéon de nulidad® contra actos de contenido particular
indicando que:

"Bajo este entendido, consultando el espiritu de la Constitucion y de la ley, se
tiene que la accion de simple nulidad procede contra todos los actos
administrativos, generales y particulares, cuando la pretensién es Unicamente
la de tutelar el orden juridico, caso en el cual la competencia del juez se limita
a decretar la simple anulacion sin adicionar ninguna otra declaracién, pese a
que con el retiro del acto impugnado eventualmente se restablezcan derechos o
se ocasionen danos al actor o a terceros (...)".

4 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto No. 1650 de 2 de junio de 2005
CP Gustavo Aponte Santos.
5 Hoy medio de control a partir de la ley 1437 de 2011.
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Bajo este contexto, considera esta judicatura que si bien las licencias
urbanisticas son actos de contenido particular y concreto, toda vez que genera
efectos vinculantes a los particulares determinados, también lo es que si los
mismos con su expedicion afectan el ordenamiento juridico en abstracto,
resulta viable promover el medio de control de simple nulidad con la finalidad
de establecer si se ajustaron las mismas a las disposiciones urbanisticas
previstas en el Plan de Ordenamiento Territorial, con miras a garantizar el
interés general.

Por ello entonces resulta viable estudiar la legalidad de los actos
administrativos demandados a la luz del presente medio de control.

Por otro lado, no se evidencia inconveniente de ninguna naturaleza, en cuanto
a la jurisdiccion y competencia del Juzgado, la capacidad de las partes para
comparecer, y el ejercicio del derecho de postulacion.

2.2. DE LAS EXCEPCIONES.

Como quiera que las mismas enervan la pretension del medio de control,
seran evaluadas y resueltas con el fondo del asunto.

2.3. PROBLEMA JURIDICO.

De consuno con lo planteado en la fijacion del litigio, el problema juridico que
emerge en el presente asunto, se contrae a establecer si al expedirse la licencia
de urbanizacion y aquellas que la modificaron sin haberse allegado previo a su
expedicion, el plan de implantacion aprobado y exigido en el articulo 185 del
Acuerdo Municipal 019 de 2009, se vulnero el ordenamiento juridico y por ello
debe declarase la nulidad de dichos actos administrativos, o si, por el contrario,
el mismo solo es exigible como requisito previo a la licencia de construccion y
en esa medida deben mantenerse incolumes.

2.4. TESIS DEL DESPACHO.

Para el despacho es claro que el articulo 185 del Acuerdo 019 de 2009 Plan
de ordenamiento Territorial de Armenia, impone a la autoridad competente la
exigencia del Plan de Implantacion y Manejo aprobado por el Departamento
Administrativo de Planeacion Municipal como requisito previo a la expedicion
de la licencia de urbanizacion, aun cuando de manera especifica no lo indique,
pero que se desprende de la hermenéutica sistematica y arménica de las
normas urbanisticas que deben aplicarse en los territorios, cuando de
construcciones en el mismo se trata
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2.5. DESARROLLO DE LA TESIS.
2.5.1. Naturaleza juridica de las licencias urbanisticas

Para determinar la naturaleza juridica de las licencias urbanisticas, es
necesario hacer remision a la definicibn y regulacion que trae el
ordenamiento juridico nacional.

Asi el Decreto 1469 de 2010 “Por el cual se reglamentan las disposiciones
relativas a las licencias urbanisticas, al reconocimiento de edificaciones; a la
funcién publica que desempefian los curadores urbanos y se expiden otras
disposiciones™, en su articulo 1° define las licencias urbanisticas en los
siguientes términos:

“Articulo 1°. Licencia urbanistica. Es la autorizacion previa para adelantar
obras de urbanizacion y parcelacion de predios, de construccién y
demolicidn de edificaciones, de intervencion y ocupacion del espacio publico,
y para realizar el loteo o subdivisién de predios, expedida por el curador
urbano o la autoridad municipal competente, en cumplimiento de las normas
urbanisticas y de edificacion adoptadas en el Plan de Ordenamiento
Territorial, en los instrumentos que lo desarrollen o complementen, en los
Planes Especiales de Manejo y Proteccion (PEMP) y en las leyes y demés
disposiciones que expida el Gobierno Nacional. La expedicion de la licencia
urbanistica implica la certificacién del cumplimiento de las normas y demas
reglamentaciones en que se fundamenta y conlleva la autorizacién especifica
sobre uso y aprovechamiento del suelo. Paragrafo. Las licencias urbanisticas
y sus modalidades podran ser objeto de prérrogas y modificaciones. Se
entiende por prdrroga de la licencia la ampliacion del término de vigencia
de la misma. Se entiende por modificacion de la licencia, la introduccion de
cambios urbanisticos, arquitectonicos o estructurales a un proyecto con
licencia vigente, siempre y cuando cumplan con las normas urbanisticas,
arquitectdnicas y estructurales y no se afecten espacios de propiedad publica.
Las modificaciones de licencias vigentes se resolveran con fundamento en las
normas urbanisticas y deméas reglamentaciones que sirvieron de base para
su expedicion. En los eventos en que haya cambio de dicha normatividad y
se pretenda modificar una licencia vigente, se debera mantener el uso o usos

2

aprobados en la licencia respectiva.

El articulo 2° de la misma disposicion, clasifica las licencias urbanisticas de
la siguiente manera:

Articulo 2°. Clases de licencias. Las licencias urbanisticas seran de:

1. Urbanizacion.

6 Compilado por el Decreto 1077 de 2015.
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2. Parcelacion.

3. Subdivision.

4. Construccion.

5. Intervencion y ocupacion del espacio publico.

Paragrafo. La expedicion de las licencias de urbanizacion, parcelacion y
construccion conlleva la autorizacion para el cerramiento temporal del predio
durante la ejecucion de las obras autorizadas. En estos casos, el cerramiento no
dara lugar al cobro de expensa.

Y mas adelante, sobre la licencia de urbanizacion, el articulo 4° la define asi:

Articulo 4°. Licencia de urbanizacion. Es la autorizacién previa para ejecutar
en uno o varios predios localizados en suelo urbano, la creacion de espacios
publicos y privados, asi como las vias publicas y la ejecucion de obras de
infraestructura de servicios publicos domiciliarios que permitan la adecuacion,
dotacion y subdivisién de estos terrenos para la futura construccion de
edificaciones con destino a usos urbanos, de conformidad con el Plan de
Ordenamiento Territorial, los instrumentos que lo desarrollen y complementen,
las leyes y demés reglamentaciones que expida el Gobierno Nacional.

Las licencias de urbanizacion concretan el marco normativo general sobre usos,
edificabilidad, volumetria, accesibilidad y demas aspectos técnicos con base en
el cual se expediran las licencias de construccion para obra nueva en los predios
resultantes de la urbanizacion. Con la licencia de urbanizacion se aprobara el
plano urbanistico, el cual contendrd la representacion grafica de la
urbanizacién, identificando todos los elementos que la componen para facilitar
su comprension, tales como: afectaciones, cesiones publicas para parques,
equipamientos y vias locales, areas Utiles y el cuadro de areas en el que se
cuantifique las dimensiones de cada uno de los anteriores elementos y se haga
su amojonamiento.

Paragrafo. La licencia de urbanizacion en suelo de expansion urbana sélo
podra expedirse previa adopcion del respectivo plan parcial.

Por su parte , el Decreto Ley 19 de 20127, al hacer referencia a la naturaleza
de las licencias urbanisticas consagra:

“ARTICULO 182. LICENCIAS URBANISTICAS. Los numerales 1 y 7 del
articulo 99 de la Ley 388 de 1997, quedaran asi: "1. Para adelantar obras de
construccion, ampliacién, modificacion, adecuacion, reforzamiento estructural,
restauracion, reconstruccion, cerramiento y demolicion de edificaciones, y de
urbanizacion, parcelacion, loteo o subdivision de predios localizados en

7 Por el cual se dictan normas para suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y tramites
innecesarios existentes en la Administracion Publica”
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terrenos urbanos, de expansion urbana y rurales, se requiere de manera previa
a su ejecucion la obtencion de la licencia urbanistica correspondiente.

Igualmente se requerira licencia para la ocupacion del espacio publico con
cualquier clase de amoblamiento. La licencia urbanistica es el acto
administrativo de caracter particular y concreto, expedido por el curador
urbano o la autoridad municipal o distrital competente, por medio del cual se
autoriza especificamente a adelantar obras de urbanizacion y parcelacion de
predios, de construccion, ampliacion, modificacion, adecuacion, reforzamiento
estructural, restauracion, reconstruccion, cerramiento y demolicién de
edificaciones, de intervencién y ocupacién del espacio publico, y realizar el
loteo o subdivision de predios. El otorgamiento de la licencia urbanistica
implica la adquisicion de derechos de desarrollo y construccion en los términos
y condiciones contenidos en el acto administrativo respectivo, asi como la
certificacion del cumplimiento de las normas y deméas reglamentaciones en que
se fundamenta, y conlleva la autorizacién especifica sobre uso y
aprovechamiento del suelo en tanto esté vigente o cuando se haya cumplido con
todas las obligaciones establecidas en la misma. Las modificaciones de licencias
vigentes se resolveran con fundamento en las normas urbanisticas y demas
reglamentaciones que sirvieron de base para su expedicion.” (... )

"7. El Gobierno Nacional establecera los documentos que deben acompafiar las
solicitudes de licencia y la vigencia de las licencias, segun su clase. En todo
caso, las licencias urbanisticas deberan resolverse exclusivamente con los
requisitos fijados por las normas nacionales que reglamentan su tramite, y los
municipios y distritos no podran establecer ni exigir requisitos adicionales a los
alli sefalados.” (Negrilla y subraya fuera del texto)

Del discurrir normativo transcrito, se puede inferir que el otorgamiento de una
licencia se confiere para adelantar obras de urbanizacién y parcelacion de
predios, de construccion y demolicion de edificaciones, de intervencion y
ocupacion del espacio publico, y para realizar el loteo o subdivision de
predios, ademas que las mismas otorgan al beneficiario los derechos de
construccién y desarrollo de acuerdo con las condiciones previstas en estas.

Por su parte, el Alto Tribunal de esta jurisdiccion, frente a la nocion y los
efectos de la licencia®, sefalé que: “Esta manifestacion de la Administracion
constituye un acto de contenido particular y concreto en tanto comporta la
autorizacion que se otorga a unos particulares para que desarrollen una obra
privada o construccion en un inmueble determinado, que crea una situacion juridica
concreta y vinculante para el administrado, lo que da lugar, en principio, a
promover en su contra la accion de nulidad y restablecimiento del derecho”.

8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera. CP Marco Antonio
Velilla Moreno, Expediente 76001-23-31-000-2001-0287-01. Sentencia del 28 de agosto de 2014.
Actor: Municipio Santiago de Cali.
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Y en providencia del 29 de abril de 2015, con ponencia del Consejero
Guillermo Vargas Ayala, al analizar la posicién anterior y las normas que
sobre las licencias urbanisticas contiene el ordenamiento juridico, concluyo:

Como se deriva de los anteriores razonamientos, haciendo abstraccion de las
particularidades de los distintos reglamentos que se han ocupado de puntualizar
el régimen de esta figura en el Derecho colombiano, se puede afirmar que la
licencia de construccién es un acto administrativo (i) que encierra una
autorizacion de la autoridad competente, (ii) sujeto a un plazo establecido por
las normas aplicables y (iii) a unas condiciones determinadas para el caso
concreto, (iv) que habilita el desarrollo de esta particular actuacion
urbanisticab, (v) que origina una situacion juridica de caracter individual, (vi)
cuya validez esta supeditada al ordenamiento juridico en conjunto. En esa
medida cuando una licencia carece de algunos de los elementos axioldgicos de
todo acto administrativo o contraviene lo dispuesto en la ley o en el Plan de
Ordenamiento Territorial (POT) respectivo es susceptible de declararse nula
por el Juez de lo Contencioso Administrativo. (subrayas del despacho)

Y agrego:

Dada la relevancia de esta ultima normativa, la Sala debe resaltar la
importancia del respeto del POT por las licencias expedidas por las autoridades
urbanisticas. En efecto, en tanto que instrumento basico para la ordenacion del
territorio municipal, el POT prefigura un modelo de ciudad y establece las
reglas particulares para el aprovechamiento y transformacion de las diferentes
porciones del suelo municipal, contribuyendo asi a la definicién del estatuto
juridico de la propiedad urbana. Al ser expresion de la funcion social de la
propiedad y perseguir la realizacién de fines de interés general como la
proteccion del medio ambiente, el derecho a gozar del espacio publico, la
proteccion del patrimonio histérico cultural, la prevencién de desastres, la
salubridad publica, el derecho a la vivienda digna y, entre otros, al acceso a
una infraestructura de servicios publicos adecuada, las normas del POT fijan
con caracter de orden publico las condiciones generales esenciales que deben
ser atendidas por los particulares al ejercer el ius edificandi que les otorga su
derecho de propiedad y condiciona el contenido y la validez de las licencias de
construccion.

De cara a lo expuesto, se tiene entonces que una licencia urbanistica puede
ser revocada o anulada total o parcialmente por ser contraria a las normas
del respectivo POT, en atencién a que como ya vio las licencias son actos
subordinados al interés publico en general y al cumplimiento de este altimo.

2.5.2. Hechos probados y conclusiones del despacho sobre lalegalidad
de lalicencia de urbanizacién

16



Juzgado Segundo Administrativo Oral del Circuito

Demandante: Procuraduria | Judicial 99 Para Asuntos Administrativos
Demandado: Municipio de Armenia y Otros

Rad. 2020-0053

En el presente caso, la parte actora cuestiona la legalidad de la licencia de
urbanizacion contenida en las Resoluciones No. 2-21820001 del 12 de febrero
de 2018, No. 63001-2-18-0939 del 22 de febrero de 2019, No. 63001-2-
190753 del 29 de octubre de 2019 y No. 63001-2-190248 del 9 de abril de
2019, por cuanto ellas desconocieron las disposiciones contenidas en el Plan
de Ordenamiento Territorial del Municipio de Armenia Acuerdo 019 de 2009,
mas exactamente porqgue no se cumpli6 con el requisito previo de
presentaciéon del plan de implantacién aprobado por el Departamento
Administrativo de Planeacion Municipal.

Por su parte el Curador Urbano No. 2 objeta tal posicion y en su lugar explica
gue ese plan de implantacién no es exigido como requisito previo para la
licencia de urbanizaciéon, ya que este tipo de licencias concreta el marco
normativo general de usos, edificabilidad, volumetria, accesibilidad y demas
aspectos técnicos con base en el cual se expediran las licencias de
construccién. Por el contrario, si es requisito sine qua non para la licencia de
construccién en tanto esta encierra el marco normativo especifico de usos,
edificabilidad, volumetria y accesibilidad y demas aspectos técnicos
aprobados para la respectiva edificacion. Posicion esta ultima con la que
concuerda la apoderada judicial de la sociedad Terra, propietaria y
constructora del proyecto empresarial “Tétem”.

Asi pues, para dirimir este litigio, sera necesario en principio hacer remision
a las normas que sobre licencias de urbanizacion existan en el ordenamiento
juridico nacional.

Para tal efecto y tal como se citd traslineas el Decreto 1469 de 2010
compilado en el decreto 1077 de 2015, establece que la licencia urbanistica
es una autorizacion previa que permite adelantar obras de urbanizacion y
parcelacion de predios, construccion y demolicién de edificaciones, entre
otros, expedida por un Curador Urbano donde los halla y sino por la autoridad
municipal respectiva y la cual debe estar supeditada al cumplimiento de las
normas urbanisticas y de edificacion adoptadas en el Plan de Ordenamiento
Territorial, en los instrumentos que lo desarrollen o complementen, en los
Planes Especiales de Manejo y Proteccion y en las leyes y demas
disposiciones que expida el Gobierno Nacional.

Obsérvese entonces como la misma norma de rango nacional establece que
para expedir la licencia urbanistica, cualquiera que sea la autoridad
encargada, debe supeditarse en principio a las normas urbanisticas
adoptadas en el Plan de Ordenamiento Territorial y en los instrumentos que
lo desarrollen o complementen y luego en las demas existentes incluyendo
las leyes y demas que expida el Gobierno Nacional, luego entonces, no es
posible aseverar, como lo hace el Curador Urbano No. 2 que las licencias
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solo deben someterse taxativamente a los requisitos establecidos en las
normas de rango nacional sin que se puedan exigir los presupuestos
demarcados en las normas de orden territorial como lo es el Plan de
Ordenamiento Territorial.

Como sustento de lo anterior, es necesario hacer remision a las
disposiciones contenidas en la Ley 388 de 1997, por la cual se modifica la
ley 92 de 1989 y la ley 32 de 1991, la cual define el Plan de Ordenamiento
Territorial en los siguientes términos:

“Articulo 9° PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL. El plan de
ordenamiento territorial de los municipios y distritos deberan adoptar en
aplicacion de la presente ley, al cual se refiere el articulo 41 de la ley 152 de
1994, es el instrumento basico para desarrollar el proceso de ordenamiento
del territorio municipal. Se define como el conjunto de objetivo, directrices,
politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas adoptadas
para orientar y administrar el desarrollo fisico del territorio y la utilizacién
del suelo. Los planes de ordenamiento territorial se denominaran:

a) Planes de ordenamiento territorial: elaborados y adoptados por las
autoridades de los distritos y municipios con poblacién superior a los 100.000
habitantes;

b) Planes basicos de ordenamiento territorial: elaborados y adoptados por las
autoridades de los municipios con poblacién entre 30.000 y 100.000
habitantes;

¢) Esquemas de ordenamiento territorial: elaborados y adoptados por las
autoridades de los municipios con poblacién inferior a los 30.000 habitantes

En esta misma normativa el articulo 20 establece la obligatoriedad de los
planes de ordenamiento territorial, en los términos que se transcriben:

ARTICULO 20. OBLIGATORIEDAD DE LOS PLANES DE
ORDENAMIENTO. Cumplido el periodo de transicion previsto en la presente
ley para la adopcion del plan de ordenamiento territorial, las autoridades
competentes s6lo podran otorgar licencias urbanisticas una vez que dicho plan

sea adoptado.

Ningun agente publico o privado podra realizar actuaciones urbanisticas gue
no se ajusten a las previsiones y contenidos de los planes de ordenamiento
territorial, a su desarrollo en planes parciales y a las normas estructurales del
plan o complementarias del mismo.
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Y respecto de las normas estructurales del plan, el articulo 15 al hacer
referencia a las normas urbanisticas cuya finalidad esta demarcada en la
regulacion del uso, ocupacion y aprovechamiento del suelo, indica:

ARTICULO 15. NORMAS URBANISTICAS. <Articulo modificado por el
articulo 1 de la Ley 902 de 2004. El nuevo texto es el siguiente:> Las normas
urbanisticas regulan el uso, la ocupacion y el aprovechamiento del suelo y
definen la naturaleza y las consecuencias de las actuaciones urbanisticas
indispensables para la administracion de estos procesos. Estas normas estaran
jerarquizadas de acuerdo con los criterios de prevalencia aqui especificados y
en su contenido quedaran establecidos los procedimientos para su revision,
ajuste o modificacion, en congruencia con lo que a continuacion se sefiala.

En todo caso los municipios que integran &reas metropolitanas deberan
ajustarse en su determinacion a los objetivos y criterios definidos por la Junta

Metropolitana, en los asuntos de su competencia.

1. Normas urbanisticas estructurales

Son las que aseguran la consecucion de los objetivos y estrategias adoptadas en
el componente general del plan y en las politicas y estrategias de mediano plazo
del componente urbano. Prevalecen sobre las demés normas, en el sentido de
que las regulaciones de los demés niveles no pueden adoptarse ni modificarse
contraviniendo lo gue en ellas se establece, y su propia modificacion solo puede
emprenderse con motivo de la revision general del plan o excepcionalmente a
iniciativa del alcalde municipal o distrital, con base en motivos y estudios
técnicos debidamente sustentados. Por consiguiente, las normas estructurales
incluyen, entre otras (...)”

2. Normas urbanisticas generales

Son aquellas que permiten establecer usos e intensidad de usos del suelo, asi
como actuaciones, tratamientos y procedimientos de parcelacién, urbanizacion,
construccion e incorporacion al desarrollo de las diferentes zonas
comprendidas dentro del perimetro urbano y suelo de expansiéon. Por
consiguiente, otorgan derechos e imponen obligaciones urbanisticas a los
propietarios de terrenos y a sus constructores, conjuntamente con la
especificacion de los instrumentos gue se emplearan para gue contribuyan
eficazmente a los objetivos del desarrollo urbano y a sufragar los costos que
implica tal definicion de derechos y obligaciones.

Asi pues, resulta innegable la importancia del cumplimiento de los
presupuestos que consagra el Plan de Ordenamiento Territorial, porque no
solo es una expresion de la funcion social de la propiedad y persigue fines
de interés general, sino que es el instrumento medular para la ordenacion del
territorio, si se tiene en cuenta que consagra normas urbanisticas de orden
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publico y que deben ser atendidas tanto por las autoridades como por los
particulares.

Lo dicho en precedencia, permite descender al caso particular y considerar
gue, si bien las normas urbanisticas de orden nacional resultan imperiosas
en su aplicacion, lo cierto es que cuando del orden territorial se trata, el Plan
de Ordenamiento Territorial es el primer instrumento del cual debe echarse
mano para autorizar cualquier tipo de uso de suelo a través de las licencias
urbanisticas, porque asi esta dispuesto en el ordenamiento juridico y lo ha
interpretado el Consejo de Estado.

En efecto, tal como quedé visto lineas atras, cuando indica que, si la licencia
carece de alguno de los elementos axiolégicos de todo acto administrativo o
contraviene lo dispuesto en la ley o en el Plan de Ordenamiento Territorial
respectivo, es susceptible que se declara su nulidad por un juez contencioso
administrativo, dada la relevancia, importancia y respeto que las licencias
expedidas por las autoridades urbanisticas, deben mostrar frente al POT.

En el presente evento se alega la vulneracion del articulo 185 del Plan de
Ordenamiento Territorial del Municipio de Armenia, contenido en el Acuerdo
Municipal 019 de 2009°, que establece como requisito previo de las licencias
el plan de implantacion en los siguientes términos:

ARTICULO 185. PLANES DE IMPLANTACION Y PLANES DE
REGULARIZACION Y MANEJO: Los planes de implantacion, y los planes de
regulacion y manejo estableceran las acciones necesarias para mitigar los
impactos urbanisticos negativos, asi como las soluciones viales y de tréfico,
generacion de espacio publico, requerimiento y solucién de estacionamientos y
de los servicios de apoyo necesarios para el adecuado funcionamiento de un
establecimiento con alto impacto, de establecimientos cuya infraestructura
fisica fue disefiada y construida para albergar una determinada actividad y
quiera desarrollar otra permitida pero que requiere de una infraestructura
fisica diferente. ElI Departamento Administrativo de Planeacion Municipal o
quien cumpla sus funciones y otros entes involucrados sefialaran mediante acto
administrativo los criterios para planes de implantacion y para planes de
regulacion y manejo que deban realizar los propietarios de establecimientos
comerciales, industriales y de servicios que generen alto impacto urbanistico.

Se adoptan las Resoluciones No. 006 de 2008, mediante la cual se “Establecen
disposiciones relativas a los Planes de Regularizacion y Manejo del Municipio
de Armenia” y 003 de 2005 “Por medio de la cual se establecen disposiciones
relativas a los Planes de Implantacion para el Municipio de Armenia” o aquella
normativa que las sustituyen, adicionen o modifiquen.

9 Ad.006 Cd Anexo y Pruebas
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El plan de implantacion sera condicion previa y necesaria para que proceda la
solicitud de reconocimiento o de licencia ante los curadores urbanos.

Por su parte el Acuerdo 095 del 9 de octubre de 201 “Por medio del cual se
establecen las condiciones para la mitigacién de actividades de alto impacto
negativas generadas por diferentes actividades comerciales y prestadoras de
servicios como equipamientos colectivos, centros de culto religioso, centros
comerciales entre otros y se dictan disposiciones relativas a los planes de
regularizacion y manejo de planes de implantacion y manejo en el Municipio
de Armenia”, define el plan de implantacion y manejo en el articulo primero
en los siguientes términos:

“Es el documento técnico que se presenta ante el Departamento Administrativo
de Planeacion que contiene las medidas fisicas para mitigar los impactos
generados en un sector por parte de un uso que entrara en funcionamiento”.

De la revision de las pruebas arrimadas al proceso se tiene que en efecto la
Sociedad Inversiones Terra S.A., para el 12 de mayo de 2017, radico ante la
Curaduria Urbana No. 2 de la ciudad de Armenia solicitud de licencia de
construccioén y licencia de urbanismo, sobre el predio ubicado en la carrera 11
calle 20 y 21, en la modalidad de obra nueva® .

Para el 19 de mayo de 2017, la curaduria Urbana No.2 informé a la Sociedad
Inversiones Terra S.A. mediante oficio sin nimero*! que la solicitud presentada
tanto de la licencia de construccion como de urbanismo se encontraban
incompletas y que tenia un término de treinta (30) dias para subsanar las
falencias sefialadas.

Para el 29 de agosto de 2017, la Curaduria Urbana No. 2, sobre el expediente
17-2-0384 (licencia de construccion) envia a Inversiones Terra S.A. Acta de
observaciones y correcciones'? donde le sefiala lo siguiente:

10 Ad.004 folio 1
11 Folio 3-5 Ibd
12 Folio 159 Ibd
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Teniendo en cugnta 19 duaueesto por el articulo 2.2.6.1.2,2 4 dal Decretn 1077 de 2015: v L8 documentas y planos aportades per usted(es),
me permita informarle que en el témina de treinta (M) dixs habiles deberd dar correccian & la totalidad de Las ohservaciones Themicns fque
se relacionan a continuacin:

OBSERVACIONES ARQUITECTURA |

1 ESQUEMA DE LOCALIZACION. La localizacin debe contener de manera legibde, 1a informacion correspandiente a orleniecitn,
lingeros gel predio, via oon nomenclatura; tambien debe contener los paramentos viales corfarme a la demarcacian infarmativa
y 58 Jebe Localizar de forma clara 8l suelo de prateecion.

I Debe anexar Flan de lmplantacién aprobado por el Departaments de Planeacion Muricipal, lo armterior 3 efectos de poder autortzar

£l ws Superficie Empresarial (31) propussto para el inmueble.

Conforme 3 la ficha narmativa 11 Redesarrollo! Restdencial Central, la altura mixima es de 15 pisos, ebe anexar |z Resalucin

expedida por ¢l Departamento Administrative de Blaneacion Municipal de la Compersacion de los metros aicionales oo ruises
por encima de la altura masina,

Debe anexar minimo 2 cortes, debidamente acoladas.

et

sm A

Diebe anesar &l Cuadro die areas de la edificacian a realizar, donde se refacione el drea construida B ik v area botal construsda,

-

Se debe revisar v ajustar las escaleras propusstas, va que se requieren minima dos ¥ EStas deben curmplir con los requisins
£xigicod en el titulo K con respecte & la distancia entre ellas, distancia de leg resarridas, ancha minime requerida,

En Los sétanas de parqueaderos de debe acotar los estacionamientos v referanciar las pendiented de las rampas de acceso

= =l

R3R-10 TUTULG J ¥ K. as edificaciones propuestas deben dar cumpdiminets a log requisitos generales cel Titule J v K de acuerdo a
la clasificacion de 12 edificacion por grupo de ocupacidn: Factor de Carga de Qcupacion, Ruta de Evacuscion v detengion y
Extensfon de incendios para el grupo ge sgupacion.

Las Curadurias se abstendran de expedir la licencia de construccian, meuyendn las de remodslaciones i relarzamisntas futures,
cuando en les casos que se requisra instruementacion sismica segln la NSR-10 no se havan dispuesto en ¢l provects anguitectinicn
los espacios a que hace referencia & Capitulo Ay no se haya consignadn en &l reglamente de propiedad horizonral 82 (o
edificaciin, cuando s trate de copropiedaries, as ebligaciones de la copropiedad respecto & la ubicacion, suministra,
mantenimiento y vigllancia del instrumento. La autoridad competents & abiténdra de expedic 12 Certificacién Técnica de
Ocupacién al oue se refiere el Articulo 4° de la Ley 1796 de 2018, reglamentade por el Do 945 de 2017, cuands no 2 haya
instetado €l instrumento o instIUMEntos que s6 feguieren

b

Y sobre el expediente 17-2-0385 (licencia de urbanismo), mediante oficio de la
misma fecha'®, el acta de observaciones y correcciones le indicé al constructor
solicitante:

Tenianco en cuenta lo dispusiso por el articulo 2.2.6.1.2.2.4 del Decreto 1077 de 2015: y los dacumentasy planas apartadhs per wstedles),
Me permita nformarl qué én ¢l terming de treinta (30) dias habes deber dar cormeccion a [ totalided de |as ehsesvacionss técnicas que
& felationan 4 continuacian:

OBSERVACIONES ARGUTECTURA

1 Debe qestionar ante EI Departamento Adrinistrativg dé planeacion Municipal, LA EXIGENCIA DEL PLAND TOPOGRAFICE" (CREULA
Mo (XM de Enera 20 de 2017) ncorporand ol Proyecto LRBANISTICD, & La Cartoprafa ofcil del municipy indicando claramenta
105 BEMmenlos constitutiva de los espacias publicas, cesiones, area de reservas naturales etc, Y la ubicacion de Ls drees e
CESICH, debe ser concertada con el Municipin.

4 DEBE DESARROLLAR N PLANO URBANISTICO DIFERENTE AL PLAND OF LA CONSTRUCCIGH, llustrando claramente Las Arasg
carresgondinte com: area BRUTA DEL LOTE, drea NO LRBANIZABLE (Afectaciones viaes, de suely de protecein, servifumbres,
Reds electiicas, e1c.), Area NETA URBANITABLE drea dee CESION correspandlants al 17% del by NETA RRANTAE ETE
Cortpensaciones en caso de plaateirlo y aprobado por L3 Entidad correspandients,

Una vez cumplido con los requerimientos hechos, la Curaduria Urbana No. 2,
expidié la Resolucion No 2.1820001 del 12 de febrero de 20184 “Por medio de
la cual se otorga licencia de Urbanizacion en la modalidad de desarrollo”, en la
cual dentro de los considerandos se resalta entre otros aspectos que: (i) se dio
cumplimiento a los requisitos que para el efecto consagra la Ley y el Acuerdo

13 Folio 161 Ibd
14 Folio 199-203 Ibd
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del Concejo Municipal 019 de 2001 (POT) y (ii) que la modalidad del proyecto
urbanistico aplicable para la licencia de urbanizacién es la modalidad de
Desarrollo.

Se encuentra ademas que el Representante Legal de Inversiones Terra S.A.,
mediante oficio radicando en la Alcaldia de Armenia el 21 de febrero de 2018,
solicité al Departamento Administrativo de Planeacion Municipal los
parametros técnicos determinados bajo el Decreto 095 de 2014, con el fin de
adelantar el Plan de Implantacion y manejo del proyecto urbanistico “Totem
Centro Empresarial”’, del cual sefiala que se trata de una edificacion
especializada y superficie grande empresarial. Asi mismo indica que ello se
solicita como requisito fundamental para adelantar el tramite de la licencia de
construccion, pues asi se solicité por parte de la Curaduria urbana No.2, al
exigir los documentos propios para la expedicion de ésta.

Indica lo anterior que, de la interpretacion del Plan de Ordenamiento Territorial
de Armenia, Acuerdo 019 de 2009, que hiciera el Curador Urbano No. 2 exigio
al constructor y/o propietario del proyecto “Totem Centro Empresarial’, el plan
de implantacién no para la licencia de urbanizacion, pero si para la licencia de
construccion, tal como puede evidenciarse en las listas de chequeo transcritas
con antelacién, perdiendo de vista lo consagrado en el articulo 6° del Decreto
095 de 2014, que seiala:

“ARTICULO SEXTO.-PROCEDIMIENTO PARA EL ESTUDIO DE LOS
PLANES DE IMPLANTANCION Y MANEJO Y PLANES DE REGURALIZACION
Y MANEJO.

El procedimiento para la revision y formulacion de los planes de implantacion y
manejo y planes de regularizacién y manejo se basa en dos etapas, la primera de
consulta y la segunda de formulacion:

1. ETAPA DE CONSULTA PRELIMINAR.

La consulta preliminar que tiene por objeto analizar y definir la viabilidad de la
solicitud para la adopcion de un plan de implantacion y manejo o plan de
regularizacion y manejo. Esta consulta deberd presentarse en un término de diez
(10) dias habiles contados a partir de la fecha de notificacién del concepto de uso
de suelo, en el cual se especificara la obligatoriedad de la presentacion de dicho
plan

La consulta preliminar no es el documento mediante el cual se inicia la mitigacion
de impactos, en este sentido no se entiende como un soporte técnico para los

15 Solicitud consulta preliminar Plan de Implantacion y manejo Edificacion especializada. Articulo
Sexto Decreto 095 de 2014
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procesos policivos ante las entidades competentes, por tal razén no cuenta como
soporte para suspension de términos de procesos.

La consulta preliminar se inicia a solicitud del interesado, mediante radicacion
ante el Departamento Administrativo de Planeacion Municipal de los siguientes
documentos: (...)” (negrillas y subrayas del despacho)

Esta disposicion es clara en indicar que el estudio de los planes de
implantacion, regularizacion y manejo debera solicitarse dentro de los diez (10)
dias habiles siguientes a la notificacion del concepto de uso de suelo, en el cual
debera especificarse la obligatoriedad de dicho plan.

Ello conlleva entonces a mirar si el uso de suelo de la obra licenciada exigia al
constructor y por el ende al Curador requerir la presentacion de dicho plan
previo a la licencia de urbanizacion.

Sobre el uso de suelos, el POT, en sus articulos 161, 162 y 163 sefialan:

Articulo 160 DEFINICION DE USOS DE SUELO: Es la destinacion asignada
por el plan de ordenamiento territorial o los instrumentos que lo desarrollen o
complementen, de conformidad con las actividades que se puedan desarrollar
sobre el mismo.

Articulo 161. CLASIFICACION DE LOS USOS DEL SUELO: Los distintos
usos se clasifican teniendo en cuenta la tipologia edificatoria y la escala de
cobertura, segun las caracteristicas fisicas del espacio en el cual se llevan a cabo,
es decir, la capacidad de soporte que tiene las construcciones para albergar un
determinado uso y el cubrimiento que éste tenga dentro de la ciudad.

La clase de articulo, producto o servicio que se ofrezca dentro de la edificacion
corresponde a la clasificacion de actividades. Estas se restringen, regulan o
condicionan en algunos sectores de acuerdo con su contexto especifico y los
objetivos planteados.

Los usos definidos para la ciudad de Armenia se clasifican en: residencial,
comercial, de servicios, dotacional e industrial. Cada uno de estos usos, a su vez,
cuenta con una clasificacion y condiciones para su insercion en la ciudad.

Articulo 163. ASIGNACION DE USOS: La base de actividad de la ciudad la
establece la actividad residencial que, al convivir con usos complementarios a la
vivienda, representa la cotidianidad de la vida urbana. Sobre esta base residencial
aparecen otros usos de caracter urbano que conforman sectores que demandan
caracteristicas particulares de infraestructura y espacio publico, y que denominan
areas especiales o especializadas. Las Zonas de uso, se originan basadas en tres
criterios generales:
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1. Los usos de actividad bésica o residencial, son las que designan un suelo como
lugar de habitacion, para proporcionar alojamiento permanente a las personas.
Conforman la base de la ciudad como uso cotidiano.

2. Los usos de actividad complementaria (Unidades Articuladoras de servicios,
conformadas como centralidades o dotacionales de escala urbana o zonal) que se
superponen a las areas residenciales.

3. Los usos de actividad especializada, en donde se dan usos que, aungue generan
empleo para los habitantes de los usos residenciales, no son compatibles con la
vivienda por el alto impacto que pueden generar tales como la industria de trabajo
pesado, los servicios técnicos de alto impacto o las casas de lenocinio.

PARAGRAFO 1. Las normas especificas para cada una de las Areas de Actividad
deberan estar contenidas en cada una de las fichas normativas vol.7 que hace parte
constitutiva de este acuerdo.

PARAGRAFO 2. Estas areas, a escala urbana, se encuentran delimitadas en el
Plano de Zonas de uso del Suelo No, 097, el cual hace parte integral de este
acuerdo.

()"

De las normas trasliteradas se puede inferir con claridad que el POT tiene
plenamente identificada las zonas de su territorio, asi como su clasificacion.
Ello permite que, al momento de conceptuarse sobre el uso del suelo, se pueda
distinguir el tipo de edificacion, la escala de cobertura, la capacidad de soporte
de la construccién para amparar el uso y el cubrimiento que se tenga dentro de
la ciudad de tal suerte que se pueda enmarcar dentro de un area especifica 'y
con ello se apliguen las normas especificas alli contenidas.

Pero ademas de ello, es necesario tener presente e identificar el tratamiento
urbanistico al que ha de someterse el proyecto a construir. Estos tratamientos
urbanisticos son las determinaciones del POT que teniendo en cuenta las
caracteristicas fisicas de cada zona, establece las normas urbanisticas que
definen el manejo diferenciado para los distintos sectores del suelo urbano y
expansion urbana (art.165 Acuerdo 019/09).

En el presente caso, la licencia de urbanizacion que se enjuicia, en el numeral
8., sefala que el predio sobre el cual se solicita la licencia, cuenta con
tratamiento de consolidacion urbanistica, el cual se encuentra comprendido en
el plano Nro. 96 del POT, ubicado en el sector normativo 11-
REDESARROLLO/RESIDENCIAL CENTRAL.

Sobre el tratamiento urbanistico de REDESARROLLO, el articulo 175 Ibd.,
sefala:
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“Articulo 175. TRATAMIENTO DE REDESARROLLO: Este tratamiento pretende
orientar proceso de transformacion ya iniciados o generar nuevos en zonas que
cuentan con buenas condiciones de infraestructuray localizacion estrategica en la
ciudad de acuerdo con las determinantes del Modelo de ocupacion del P.O.T. de
manera que se privilegie su transformacion hacia la optimizacion de su potencial,
permitiendo mayores aprovechamientos y diversidad de usos.

()"

Ahora bien, identificados estos aspectos, se hace necesario hacer remision a
la norma especifica que han sefialado las disposiciones anotadas, esto es la
ficha normativa que es la que en realidad muestra la necesidad reglamentaria
del plan de implantacion en los proyectos urbanisticos que autorizan los
curadores urbanos de la ciudad.

Asi las cosas, la ficha normativa sobre la cual se expidid la licencia de
urbanizaciéon concretdé el marco normativo para los usos autorizados del
proyecto empresarial Totem, de la siguiente manera: Tipologia Edificatoria S2,
Local o Edificaciébn especializada; Clasificacion D. Grandes Superficies
Empresariales (Varios Servicios) en la cual se destaca frente a las
condiciones la obligatoriedad de “Previo Plan de Implantacion o
Regularizacién aprobado por parte de Planeacion Municipal”, teniendo en
cuenta que se solicité para la edificacion destinada al uso empresarial y de
oficinas. Asi se observa:

11 FICHA REDESARROLLO/RESIDENCIAL CENTRAL
EDIFICABILIDAD

ZOMNAS DE USO DE SUELO
| TIPOLOGIA EDIFICATORIA I CONDICIONES | CLASIFICACION | )
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11 FICHA REDESARROLLO/RESIDENCIAL CENTRAL

)E USO DE SUELD EDIFICABILIDAD

cONASDEUSO D

|TIPOLOGIAED|FICATOR!A| CONDICIONES CLASIFICACION ]
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Es claro entonces que cuando de proyectos de construccion respecto de
superficies empresariales (S1), locales o edificaciones especializadas (S2) u
oficinas (S4) se trata, y dados los altos impactos o impactos negativos que trae
consigo el desarrollo de proyectos constructivos como estos, el plan de
implantacion se hace obligatorio como requisito previo para la expedicion de la
licencia de urbanizacion, en tanto debe especificar las acciones ejecutables
tendientes a reducir 0 minimizar esos impactos en las zonas de influencia
donde se pretende ubicar la construccion.

En el caso bajo estudio, y contrario a lo sefalado por las entidades accionadas,
el proyecto constructivo “Tétem Centro Empresarial” al estar clasificado de
Tipologia Edificatoria S2, Local o Edificacion especializada; Clasificacién D.
Grandes Superficies Empresariales (Varios Servicios), exigia que para la
concesion de la licencia de urbanizacion se presentara el plan de implantacion
como requisito previo, no solo porque asi lo establece la ficha normativa de
manera especifica, sino porgue su exigencia esta claramente instituida en el
articulo 185 del Plan de Ordenamiento Territorial.

No existe duda para esta judicatura que el plan de implantacion al encontrarse
en el Plan de Ordenamiento Territorial dentro del Titulo VI que contiene normas
de aprovechamiento y uso de suelo urbano'®, y asi mismo al interior del

16 (POT) Articulo 159. Elementos de las normas generales: Son elementos de las normas generales,
aquellas que especifican las obligaciones y derechos para la utilizacién del suelo urbano, definidos
de la siguiente manera:

1. Los usos de suelo
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capitulo 11l que abarca normas sobre tratamientos urbanisticos, resulta ser un
elemento de las normas generales, de cuya obligacién no se puede prescindir
bajo ninguna consideracion, pues estas especifican obligaciones y derechos
para la utilizacién del suelo urbano y en esa medida se convierte en requisito
sine quanon para la expedicion de la licencia de urbanizacion.

Ahora bien, lo expuesto hasta aqui permite aseverar que si bien el articulo 185
del Acuerdo 019 de 2009 no establece frente a qué licencia urbanistica debe
requerirse el Plan de Implantacion o Regularizacion y Manejo, el Acuerdo 095
de 2014, al sefalar que la consulta preliminar para analizar y definir la viabilidad
para la adopcion del mismo, debe hacerse dentro de los diez (10) dias habiles
siguientes a la notificacion del concepto de uso de suelo, si deja entrever que
el plan de implantacion debe ser requisito previo a la licencia de urbanizacion,
cuando la autoridad correspondiente asi lo especifica en el mencionado
concepto de uso de suelo.

Del concepto de uso de suelo proferido por la Curaduria Urbana No.2 de
Armenia el 05 de mayo de 2017, se desprende, que el curador en el item “USO
COMPLEMENTARIO” al hacer referencia a los usos permitidos indicé sobre el
de servicios (que es dentro del cual se enmarca el proyecto constructivo que
agui se discute) lo siguiente: “Servicios: S1 Superficies comerciales S2, Local
o edificacion especializada S4 Oficina (Previo plan de implantacién o
reqularizacién aprobado por Planeaciéon Municipal)”. Ello permite inferir que
desde ese momento se tenia claro respecto de la obligatoriedad sobre la
presentacion del plan de implantacion, regularizacion y manejo aprobado, para
la expedicion de las licencias urbanisticas correspondientes y que ademas
debio solicitarse dentro del término establecido en el articulo sexto del Acuerdo
095 de 2014, tal como quedd visto con antelacion.

No obstante ser la norma clara y precisa, la Sociedad Inversiones Terra SA
solo vino a elevar la consulta preliminar Plan de Implantacién y Manejo
Edificacion Especializada al Departamento Administrativo de Planeacion
Municipal de Armenia, el 21 de febrero de 20187, es decir, cuando ya se habia
otorgado la licencia de urbanizacion para el proyecto “Totem Centro
Empresarial”’, contraviniendo con ello el marco normativo aqui analizado.

En estos términos advierte el Despacho que al haberse expedido la Resolucion
No. 2-21820001 del 12 de febrero de 2018 la cual otorgé la licencia de
urbanizacion a la Sociedad Inversiones Terra SA, desconociendo que previo
a su expedicion debia presentarse por parte del constructor el Plan de
Implantacién, Regularizacion y Manejo aprobado en debida forma por el

2. Los tratamientos urbanisticos.
17 Folio 205 Ad.004. Archivo Expediente Totem 1 Parte.
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Departamento Administrativo de Planeacion Municipal de Armenia, tal como
lo establece el articulo 185 del Acuerdo 019 de 2009 y el articulo 6° del
Decreto 095 de 2014, y en esa medida debe declararse la nulidad del mismo
y de contera todos aquellos que de él se desprenden, pues dicha actuacién
vulnerd la obijetividad del ordenamiento juridico.

2.5.3. Sobre la no convalidacion del acto administrativo demandado, por
expedicion posterior del requisito previo.

Ponen de presente las entidades accionadas tanto en la contestacion de la
demanda como en los alegatos de conclusion que pese a no haberse aprobado
por parte del Departamento Administrativo de Planeacion Municipal el Plan de
Implantacién presentado por la Sociedad Inversiones Terra SA, en una primera
oportunidad, lo cierto es que luego de haberse presentado nuevamente el
mismo y surtido el tramite reglamentario se otorgd su viabilidad mediante la
Resoluciéon No. 147 del 30 de julio de 2020 “Por medio del cual se adopta el
Plan de Implantacién y Manejo para el proyecto denominado: “Tétem Centro
Empresarial”, ubicado en la Carrera 11 entre calles 20 y 21 de esta ciudad, se
expide su reglamentacion urbanistica y arquitectonica’.

Ello permite entonces aseverar que la licencia de urbanizacion de la cual se
permite su anulabilidad se encuentra legalmente concebida en tanto cumplio
con las exigencias legales y se verifico el cumplimiento de las normas
urbanisticas y de edificacion vigentes, sin que se vulnere presupuesto
normativo alguno.

Por su parte la Agente del Ministerio Publico en su papel de accionante se
opone a la prosperidad de esta teoria en sus alegatos de conclusion por cuanto
considera que se viol6 con la actuacion surtida y aqui enjuiciada en debido
proceso administrativo, pues el plan de implantacion es un acto administrativo
preparatorio que condicionaba y determinaba el acto administrativo definitivo
que para el caso concreto es la licencia demanda y sus modificaciones.

De los argumentos expuestos por las entidades accionadas claro es concluir
gue lo que se pretende con la afirmacion y el aporte de la Resolucion No. 147
del 30 de julio de 2020, por medio del cual se adopta el Plan de Implantacion y
Manejo para el proyecto “Totem Centro Empresarial”, es convalidar la legalidad
de la Resolucion No. 2-21820001 del 12 de febrero de 2018 “Por medio de la
cual se otorga licencia de urbanizacion en modalidad de desarrollo” y de
todas aquellas modificatorias que se desprenden de ella y evitar su nulidad.
Sobre la convalidacién de los actos administrativos ha de indicarse que implica
el saneamiento del vicio que puede llegar a afectarlos. En relacién con la teoria
de la convalidacion de los actos administrativos, la Seccion Primera del
Consejo de Estado ha sefialado:
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«Sobre el tema, la Sala recuerda que la “purga de ilegalidad” es el fenomeno
juridico segun el cual se considera no viciado de nulidad el acto administrativo
que fue ilegal, si la norma quebrantada ha desaparecido del mundo juridico por
derogatoria.

La jurisprudencia del Consejo de Estado a partir de la doctrina sentada por la
Corte Suprema de Justicia en sentencia de 29 de mayo de 1933, ‘considera no
viciado de nulidad un acto administrativo que fue ilegal en el momento de su
nacimiento, si la norma sefialada como quebrantada ha desaparecido de la vida
juridica en el momento de proferirse el fallo por el juez administrativo, por
derogatoria, subrogacion, o por haber sido declarado inexequible o nula, o
porque haya recibido sustento legal con posterioridad a su expedicion ™

De acuerdo con la doctrina la ‘purga de ilegalidad’ consiste ‘en la desaparicion
del vicio de nulidad que estuviere afectado a un determinado acto
administrativo, por efecto directo de modificaciones en las normas que le sirven
de fundamento o en el ordenamiento juridico que le es aplicable, o por
disposicion expresa del legislador o del Constituyente, éste Gltimo evento

‘corresponde a la convalidacion del acto administrativo ™

Asi pues, se tiene que dicho fendmeno hace parte de la llamada teoria de la
convalidacion de los actos administrativos a través de la cual se otorga efectos
hacia atras en cuanto atribuye validez a la disposicion desde su origen?°

Ahora bien, respecto de su aplicacion y se declaratoria en la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo, la Sala recuerda que en sentencia de 19 de
diciembre de 20052, con ponencia del Consejero de Estado doctor Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo, se considerdé que ‘conforme a los principios que
gobiernan la materia objeto de estudio por la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa no se considera de recibo la aplicacion de la llamada ‘purga de
ilegalidad’ por cuanto los actos administrativos acusados se juzgan a la luz de
la normativa vigente al momento de su expedicion, lo cual implica que el aludido
fenébmeno no proceda frente a la actividad de control que a esta Jurisdiccion
incumbe’ (Negrillas fuera de texto)

No obstante lo anterior y en el evento de que en gracia de discusion se llegare
a aceptar la aplicacion de la citada figura juridica, la Sala pone de presente que
no todos los vicios del acto administrativo pueden llegar a ser susceptibles de
convalidacion, tal es el caso de la carencia absoluta de competencia respecto

18 «Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Primera. Sentencia de 14
de agosto de 1991. Rad.: 0795»

19 «BERROCAL GUERRERO. Luis Enrique. Manual del Acto Administrativo. Libreria Ediciones El
Profesional. Sexta Edicién. Bogota. 2014. Pag. 566»

20 «Ver entre otras la siguiente decision: Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo. Sentencia de 8 de abril de 1999. Rad.: S — 650. Magistrado Ponente: Dr. Amado
Gutiérrez Veldsquez»

21 6 «Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Primera. Sentencia de 19
de diciembre de 2005. Rad.: 2001 — 00342. Magistrado Ponente: Dr. Gabriel Eduardo Mendoza
Martelo»
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de la expedicion del acto, ello teniendo en cuenta que por su naturaleza tal vicio
escapa a la posibilidad de ser saneado.»?? (subrayado fuera de texto.

Asi mismo se encuentra que esta Corporacion ha considerado:

«La purga de ilegalidad consiste, siguiendo la doctrina de la Corte Suprema de
Justicia (sentencia de 29 de mayo de 1933), en considerar no viciado de nulidad
un acto administrativo que fue ilegal en el momento de su nacimiento, si la
norma sefialada como quebrantada ha desaparecido de la vida juridica en el
momento de proferirse el fallo por el juez contencioso administrativo, por
derogatoria, subrogacion o por haber sido declarada inexequible o nula, pero
también porque haya recibido sustento legal posterior a su expedicion. Este
fendémeno forma parte de uno més amplio, que es el de la convalidacion de los
actos administrativos, sobre el cual ha expresado la Seccion Primera en
sentencia de 15 de mayo de 1973, Anales, Tomo LXX, pag. 239, de la que fue
ponente el Consejero doctor Carlos Galindo Pinilla, lo siguiente:

‘Convalidar es remediar o curar de un vicio el acto originalmente invalido y,
como tal, es una institucién comdn a todas las ramas del derecho, pero que en
el publico adquiere connotaciones especificas. En esta esfera la convalidacion
se justifica fundamentalmente por las razones de seguridad y estabilidad que
supone la satisfaccion de las necesidades publicas.

‘No se propone la Sala elaborar en esta ocasion una teoria sobre la
convalidacion en el derecho puablico, pero si, al menos, esbozar sus
caracteristicas mas destacadas.

‘La convalidacion de un acto administrativo puede provenir del particular
afectado porque éste consienta expresamente el acto o porque no haga uso
dentro de los términos legales del recurso de apelacion para agotar la via
gubernativa, o porque deja transcurrir el término de caducidad sin formular
la pretensién en accion contencioso administrativa, pero también puede
emanar de la propia administracion, cuando ésta, conociendo el vicio, declara
valido el acto o remedia la omision en que pudo incurrir mediante un acto de
confirmacion, para evitar un pronunciamiento de anulacién por via
jurisdiccional.

‘De toda formas, cualquiera que sea el agente o el medio de convalidacion, ésta
tiene un efecto hacia atras, en cuanto "atribuye validez a la disposicion desde su
origen, 'extunc' (Guido Zanobini, curso de Derecho Administrativo, Vol. I, parte
general, —Ediciones Arau— B. A., 1954, pag. 420)

22 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Consejero Ponente:
Roberto Augusto Serrato Valdés. Bogot4, D.C., primero (1) de diciembre de dos mil dieciséis (2016).
Radicacién numero: 13001-23-31-000-2012-00192-02. Actor: Carlos Andrés Miranda Flérez.
Demandado: Distrito Turistico y Cultural de Cartagena de Indias
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‘Es claro que no todos los vicios del acto administrativo pueden ser susceptibles
de convalidacién: escapan a esta posibilidad de saneamiento, la carencia
absoluta de competencia, a menos que se trate de una competencia puramente
interna, o el acto ilicito porque su contenido no se ajusta a las normas juridicas
vigentes. 'Dada su naturaleza este vicio no puede subsanarse, pues el acto de
convalidacion, por tener también contenido ilicito, seria asi mismo nulo'.
(Sayagues Lasso. Tratado de Derecho Administrativo. T. |, No. 334,
Montevideo, 1953). Tampoco podria ser convalidado el acto desviado, es decir
el que se dicto con una finalidad contraria a los fines de la ley, ni el que carezca
de motivos que lo justifiquen (Sayagués Lasso ibidem)

Es natural que las limitaciones de la potestad convalidatoria enunciadas a titulo
de ejemplo, operan a nivel de los drganos administrativos de ejecucion, pero no
condicionan ni constrifien a los 6rganos investidos de competencia para dictar
las normas legales y generales de cuya violacion deriva el vicio del acto. La
razon es clara, porque el poder normativo supone la facultad de apreciar

razones supremas de conveniencia publica, que constituyen el ‘juicio politico’

sobre el cual se sustenta la normatividad que se dicta. ...»*

Asi pues, con la convalidacion se pretende sanear, depurar, corregir un acto
gue potencialmente puede ser declarado nulo, toda vez que su irregularidad no
es de tal gravedad que afecte ni los elementos de la esencia ni los requisitos
de validez del acto administrativo, como si lo podria constituir un cambio en

sentido positivo por disposicion expresa del legislador.

Ello conlleva a sefalar que la convalidacion es una excepcion a la posibilidad
gue el acto sea declarado nulo, es un mecanismo juridico con el que se sanean
los vicios que puedan recaer sobre el mismo. Esta convalidacién puede ocurrir
por un cambio en sentido positivo de la legalidad sobreviniente, pero no podria
sanearse por dicha via la carencia absoluta de competencia o el acto ilegal que
no se ajusta al ordenamiento juridico como sucede en el presente asunto. Y es
que asi lo preciso el Consejo de Estado? en un caso similar confirmando una
sentencia que declar6 la nulidad del Acuerdo por medio del cual el municipio de

La Ceja del Tambo (Antioquia) aprobo un plan de ordenamiento territorial (POT sin

23 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Consejero ponente: Jacobo
Pérez Escobar. Bogota, D. E., dos (02) de abril (04) de mil novecientos ochenta y dos (1982).
Radicacién numero: Actor: Jaime Calderén Gamez

24 Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo Seccién Quinta Consejero ponente:
Carlos Enrique Moreno Rubio Bogota, D.C., marzo veintidds (22) de dos mil dieciocho (2018)
Radicacién numero: 05001-23-31-000-2008-00254-01 Actor: José Vicente Blanco Restrepo
demandado: Concejo Municipal de la Ceja del tambo (Antioquia). Nulidad.
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agotar la concertacion interinstitucional con la autoridad ambiental, y , pretendio
sanear la ilegalidad en la que incurri6 ya que de de manera posterior dio
cumplimiento a este requisito con el respectivo protocolo de concertacion, , sin
embargo, el Consejo de Estado, considero que no se podia eludir el vicio advertido
bajo la ocurrencia de la convalidacion planteada, en la medida de que se trataba
del incumplimiento de un requisito previo para la conformacién del acto

administrativo demandado.

Precis6 que la modificacion y revision del POT esta sometida al cumplimiento de
unos requisitos previos, mas no posteriores a la presentacion del proyecto de
Acuerdo Municipal de Plan de Ordenamiento Territorial ante el Concejo Municipal,
entre los que se encuentra la etapa de concertacion ante la Corporacién Autbnoma
o autoridad ambiental correspondiente. Indic6 que la finalidad de tal requisito
obedece a que el componente ambiental, que desempefia un papel fundamental en
la ordenacién basica del territorio, sea tenido en cuenta para la adopcién de los
planes, estrategias, metas y programas sobre el desarrollo fisico y los usos del
suelo de un determinado municipio. Concluy6 que la sentencia apelada debia ser
confirmada, toda vez que ese requisito previo de concertacion se justificaba en la
defensa de postulados constitucionales en materia ambiental que integran la
llamada Constitucién Ecolégica (articulos 2°, 8°, 49, 58, 67, 79, 80 y 95, numeral 8°
Constitucion Politica), en consonancia con lo consagrado en el articulo 5° de la Ley
388 de 1997.

Al analizar el presente asunto, el despacho encuentra similitud factica con el

decidido por el honorable Consejo de Estado.

En efecto, aqui se alega el incumplimiento de una formalidad sustancial, como
lo es el Plan de Implantacion, Regularizacion y Manejo, exigida para la
produccion del acto administrativo contenido en la Resolucion que otorgd la
licencia de urbanizacién para el Proyecto “Tétem Centro Empresarial”, esto es,
una observancia de las formalidades de caracter previo, la cual implica el
sometimiento al ordenamiento juridico por parte de la Curaduria Urbana No. 2,
por lo que su ausencia afecta la validez de los actos acusados.

En orden a ello, no puede esta judicatura eludir el vicio advertido, bajo la
ocurrencia de la convalidacién planteada, toda vez que se tratd del
incumplimiento de un requisito previo para la conformacion del acto
administrativo que aqui se demanda y de contera todos aquellos que de él
dependen, maxime si se tiene en cuenta que, como requisito exigido en el Plan
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de Ordenamiento Territorial, al ser una norma de orden publico, es de
obligatorio cumplimiento.

En estos términos, esta judicatura considera que al haberse expedido por la
Curaduria Urbana No.2 la Resolucion No. 2-21820001 del 12 de febrero de
2018 que otorgo la licencia de urbanizacion en modalidad de desarrollo para
el proyecto “Tétem Centro Empresarial” y de propiedad de Inversiones Terra
S.A., sin el cumplimiento de la presentacién del Plan de Implantacion,
Regularizacion y Manejo, como requisito previo a su expedicion, contraria lo
previsto en el articulo 185 del Acuerdo 019 de 2009 y del articulo 6° del
Decreto 095 de 2014.

Por lo expuesto, habra lugar a declarar no probadas las excepciones
propuestas por las entidades demandadas y en su lugar abre paso para
declarar la nulidad de la licencia de urbanizacién del proyecto “Tétem Centro
Empresarial” contenida en la Resolucién No. 2-21820001 del 12 de febrero
de 2018 “Por medio de la cual se otorga licencia de urbanizaciéon en
modalidad de desarrollo”, y de las que la modifican, esto es, Resolucién No.
63001-2-18-0939 del 22 de febrero de 2019 “Por medio de la cual se otorga
modificacion de la licencia de urbanizacion en modalidad de desarrollo”,
Resolucion No. 63001-2-190753 del 29 de octubre de 2019 “Por medio de la
cual se otorga modificacion de licencia de urbanizacién vigente en modalidad
de desarrollo y loteo” y Resolucion No. 63001-2-190248 del 9 de abril de
2019 “Por medio de la cual se otorga modificacion de licencia de urbanizacion
en modalidad de desarrollo”.

COSTAS

Teniendo en cuenta la naturaleza del medio de control el despacho se
abstendra de condenar en costas a la parte vencida en juicio, por cuanto la
finalidad de la misma es restablecer el orden juridico, de conformidad con lo
establecido en el articulo 188 del CPACA.

En mérito de lo expuesto, el Juzgado Segundo Administrativo Oral del
Circuito Judicial de Armenia, Quindio, Administrando Justicia en
nombre de la Republica de Colombiay por Autoridad de la Ley,

RESUELVE:

PRIMERO: DECLARAR NO probadas las excepciones propuestas, por lo
expuesto en la parte motiva de esta providencia.
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SEGUNDO: DECLARAR la NULIDAD de los siguientes actos
administrativos: (i) Resolucion No. 2-21820001 del 12 de febrero de 2018
“Por medio de la cual se otorga licencia de urbanizacion en modalidad de
desarrollo”, y de las que la modifican, esto es, (ii) Resolucién No. 63001-2-
18-0939 del 22 de febrero de 2019 “Por medio de la cual se otorga
modificacién de la licencia de urbanizacion en modalidad de desarrollo”, (iii)
Resolucion No. 63001-2-190753 del 29 de octubre de 2019 “Por medio de la
cual se otorga modificacién de licencia de urbanizacién vigente en modalidad
de desarrollo y loteo” y (iv) Resolucion No. 63001-2-190248 del 9 de abril de
2019 “Por medio de la cual se otorga modificacion de licencia de urbanizacién
en modalidad de desarrollo”, por lo expuesto ut supra.

TERCERO: Sin condena en costas en atencion a la naturaleza del medio de
control, de conformidad con lo sefialado en el art. 188 del CPACA.

CUARTO: En firme este fallo, cancélese su radicacion, archivese el
expediente, previa anotacion en el sistema informatico de administracion
judicial siglo XXI y para su cumplimiento, expidase copia con destino a las
partes, de esta providencia y de la eventual de segunda instancia, con las
precisiones del Codigo General del Proceso y con observancia de lo
preceptuado en el Decreto 4689 de 2005. Las copias destinadas a las partes,
seran entregadas a los apoderados judiciales que han venido actuando.
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