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Repiiblica de Colombia SENTENCIA No. 007/2022
SALA DE DECISION No. 7

Cartagena de Indias D. T. y C, cuatro (04) de febrero de dos mil veintidos
(2022).

l IDENTIFICACION DEL PROCESO, RADICADO Y PARTES INTERVINIENTES.

Medio de control ACCION DE CUMPLIMIENTO

Radicado 13-001-33-33-008-2021-000239-01

Demandante CAMACOL

Demandado SECRETARIA DE PLANEACION- CORVIVIENDAS

Magistrado Ponente LUIS MIGUEL VILLALOBOS ALVAREZ

CUMPLIMIENTO DE NORMAS QUE REGULAN LOS
Asunto REQUISITOS PARA EL TRAMITE DE PROYECTOS DE
VIVIENDAS DE INTERES SOCIAL.

Il PRONUNCIAMIENTO

Procede la Sala a resolver la impugnacion, interpuesta por la parte
accionada contra la sentencia de primera instancia, dentro de la accidén de
cumplimiento, promovida por CAMACOL confra la ALCALDIA DE
CARTAGENA-SECRETARIA DE PLANEACION (VINCULADQO) CORVIVIENDA.

Ill. ANTECEDENTES
1.- La demanda
1.1. Hechos

La presente solicitud de cumplimiento se basa en los siguientes hechos:

-Que, el articulo 51 de la Constitucion Politica de Colombia, senala
lo siguiente: “Todos los colombianos tienen derecho a vivienda
digna. El Estado fijard las condiciones necesarias para hacer
efectivo este derechoy promoverd planes de vivienda de Interés
social, sistemas adecuados de financiaciéon a largo plazo y formas
asociativas de ejecucion de estos programas de vivienda.”-Que, en
atencién a dicho mandato constitucional, el Gobierno Nacional,
ha establecido normas y politicas que satisfagan el derecho a la
vivienda de los colombianos, por lo que ,ha fijado las Viviendas de
Interés Social —VIS -, como un programa publico nacional que busca
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proveer de una vivienda digna a las personas de menores ingresos
dentro del fterritorio, siendo deber del Estado fijar las condiciones
necesarias para hacer efectivo este derecho y promoverd planes
de vivienda de interés social y prioritaria, sistemas adecuados de
financiacion a largo plazo y formas asociativas de ejecucion de estos
programas de vivienda.

-Que, enfre las diferentes normas expedidas con el objeto de
reglamentarla vivienda de interés social y prioritaria se encuentra la
Ley 388 de 1997, que define el conjunto de objetivos, directrices,
politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas
adoptadas para orientar y administrar el desarrollo fisico del territorio
y la utilizaciéon del suelo, y en su articulo 102 de la Ley 388 de 1997, les
otorgd a las autoridades de planeacion la facultad interpretativa
de las normas urbanisticas, considerando que es a fravés de ellas
que el Alcalde Municipal coordina la formulacion oportuna del
proyecto del Plan de Ordenamiento Territorial.

-Que, de acuerdo a la facultad otorgada por el articulo102, las
Oficinas de Planeacion Municipal tienen la facultad de interpretar
normas urbanisticas, es decir, aquellas que regulan el uso, la
ocupacion y aprovechamiento del suelo y definenla naturaleza y
las consecuencias de las actuaciones urbanisticas, contenidas
en el Plan de Ordenamiento Territorial, interpretacion que, surge
con ocasidon de la revision de proyectos urbanisticos especificos que
se sometan a consideracion de los curadores urbanos, cuando estos
consideren que se exista ausencia de normas exactamente
aplicables a una situacidon concreta o de confradicciones en la
normativa urbanistica.

-Que, dicha interpretacion, la cual se hace a través de una Circular,
como lo es la del 10 de diciembre de 2013, es vinculante y de
obligatorio cumplimiento y fuerza material de ley.

-Que, de acuerdo ala misma Ley 388 de 1997, los Municipios vy
Distritos, deben confribuir a la solucion de las necesidades
habitacionales, especialmente de los asentamientos humanos y
grupos  familiares  en situacion de  pobreza vy vulnerabilidad,
involucrando actores publicos, privados y comunitarios en la
gestion y ejecucion de  proyectos de vivienda, titulacion y
legalizacién, mejoramiento de vivienda y hdbitat, reasentamiento,
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acompanamiento  social, gestion urbana y actividades de
planificacion territorial  para la  construccidn  de  vivienda,
infraestructura social y usos complementarios, en el contexto
urbano vy rural.

-Que, contrario a lo anterior, se observa que en el Distrito de
Cartagena, no hay una politica clara que contribuya a la
consecucion del mandato constitucional de fijar las condiciones
necesarias para hacer efectivo este derecho, como es promover
planes de vivienda de interés social, sino que, los constructores se
encuentran con la renuencia del Distrito de aplicar las normas
existentes y en este caso las suyas propias, como |la mencionada
Circular, que, impide de manera didfana y expedita la
consecucion de licencias de construccion, porque se niega
aplicarla, en desmedro de  sus deberes obligaciones
constitucionales y legales de incentivar y facilitar los planes vy
programas de vivienda de interés social a sus habitantes, lo cual
impacta directamente el desarrollo de la ciudad y su entorno, por
lo que, se solicita que se le de aplicacion plena y total ala circular de
fecha 10 de diciembre de 2013, la cual senalalos requerimientos
minimos urbanisticos de los proyectos de las Viviendas de Interés
Social (VIS)

-Que, en el distrito de Cartagena, no se estdn aplicando las normas
que regulan la construccion de vivienda de interés social (vis) y las
viviendas de Interés prioritario (vip), no hay claridad ni transparencia
sobre las condiciones, reglas y formas de presentar y que se
aprueben proyectos en este sector, asi mismo, se exigen unos
documentos y certificaciones que no estdn estipulados en la ley,
cobran impuestos y tasas que no son legales y que en el resto del pais
no se cobran, obstaculizando el desarrollo de estos proyectos
impactando directamente en la oferta de este tipo de viviendas vy
por ende desmejorando la calidad de vida de sus habitantes,
impidiendo el desarrollo de la ciudad y generando un gran déficit de
viviendas en la misma.

-Que, por lo anterior, el dia 22 de septiembre de 2021, se radicd ante
la alcaldia distrital de Cartagena —secretaria de planeaciéon distrital,
solicitud de cumplimiento de la circular de fecha 10 de diciembre de
2013, sin que dicha solicitud haya sido resuelta por dicho ente
territorial, y sin aplicar la normatividad legal al momento de resolver
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sobre el oforgamiento de una licencia de construccion para
vivienda de interés social —vis.

-Que respecto los documentos requeridos para solicitud de licencias
urbanisticas, el articulo 2.2.6.1.2.1.7 del decreto 1077 de 2015,
modificado por el arficulo 6 del decreto 1203 de 2017, le otforgd
expresas facultades al ministerio de vivienda, ciudad vy territorio,
para establecer mediante resolucidn, los documentos que deberdn
acompanar las solicitudes de licencias y modificacion de las
licencias vigentes, que permitan acreditar la identificacion del predio,
del solicitante vy de los profesionales que participaron en el
proyecto, asi como los demds documentos que sean necesarios
para verificar la viabilidad del proyecto.

-Que, teniendo en cuenta lo anterior, el Ministerio de vivienda ciudad
y territorio, expidio la resolucion no. 462 de 2017 “por medio de la cual
se establecen los documentos que deben acompanar las
solicitudes de licencias urbanisticas vigentes”, asi:

“Articulo 1. Documento. Toda solicitud de Licencia urbanistica
deberd acompanarse de los siguientes documentos:

1. Copia de certificado de libertad y tradicion del inmueble objeto
de la solicitud, cuya fecha de expedicidon no sea superior a un
mes antes de la fecha de la solicitud. Cuando el predio no se haya
des englobado se podrd aportar el certificado del predio de mayor
extension.

2. El formulario Unico nacional para la solicitud de licencias
debidamente diligenciado por el solicitante.

3. Copia del documento de identidad del solicitante cuando se frate
de personas naturales o certificado de existencia y representacion
legal, cuya fecha de expedicidon no sea superior a un mes, cuando
se trate de personas juridicas

4. Poder especial debidamente otorgado, ante notario o juez de
la republica, cuando se actue mediante apoderado o mandatario,
con la correspondiente presentacion personal.
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5. Copia del documento o declaracion privada del impuesto predial
del Ultimo ano en relacion con el inmueble o inmuebles objeto de
la solicitud, donde figure Ila  nomenclatura alfanumeérica o
identificacion del predio. Este requisito no se exigird cuando exista
otro documento oficial con base en el cual se pueda establecer la
direccion del predio objeto de solicitud.

6. La relacion de la direccion de los predios colindantes al proyecto
objeto de la solicitud. Se entiende por predios colindantes aquellos
que fienen unlindero en comun con el inmueble o inmuebles objeto
de la solicitud de licencia. Este requisito no se exigird cuando se
trate de predios rodeados completamente por espacio publico
O ubicados en zonas rurales no suburbanas.

7. Copia de la matricula profesional de los profesionales
intervinientes en el frdmite de licencia urbanistica y copia de las
certificaciones que acrediten su experiencia, para los tramites que asi
lo requieran. Paragrafo 1°. A las solicifudes de licencias de
intervenciéon y ocupacion del espacio publico solo se les exigird el
aporte de los documentos de que fratan los numerales 3y 4 del
presente articulo.Paragrafo2°. A las solicitudes de revalidacion
solamente se les exigirdn los documentos de que tratan los numerales
1, 2, 3, 4y 6 del presente articulo, no estardn sometidas al
procedimiento de expedicion de licencia y deberdn resolverse en un
término mdximo de 30 dias hdbiles contados a partir de la radicacion
de la solicitud en legal y debida forma.

Paragrafo3°.En las ciudades, donde existan medios fecnoldgicos
disponibles de consulta virtual o flujos de informacioén electrénica, el
curador urbano o la autoridad municipal o distrital encargada del
estudio, trdmite y expedicion de las licencias estardn en la
obligacion de verificar por estos mismos medios, al momento de la
radicacion de la solicitud, la informacidon pertinente contenida en los
documentos de que fratan los numerales 1, 3 y 5§ del presente
articulo. Esta consulta de verificacién sustituye la presentacion del
documento a cargo del solicitante de la licencia, salvo que la
informacidn correspondiente no se encuentre disponible por medios
electronicos.

-Que, ademds de lo anterior, el articulo 182 del Decreto Ley 019 de
2012, ordena lo siguiente: “Articulo 182. Licencias Urbanisticas. Los
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numerales 1y 7 del articulo 182, del articulo 99 de la Ley 388 de 1997,
quedard asi:

7. El Gobierno Nacional establecerd los documentos que deben
acompanar las solicitudes de licencia y la vigencia de las licencias,
segun su clase. Enfodo caso, las licencias urbanisticas deberdn
resolverse exclusivamente con los requisitos fijados por las normas
nacionales que reglamentan su trdmite, y los municipios y distritos no
podrdn establecer ni exigir requisitos adicionales a los alli senalados.

-Que, es claro lo ordenado por la ley, decretos y la resolucidon no. 462
de 2017, en el sentido de que las licencias urbanisticas deben
resolverse exclusivamente con los requisitos y documentos que se
senalan ahi, siendo claro que los entes territoriales no fienen la
potestad legal de imponer requisitos adicionales, mientras que, en el
Distrito de Cartagena, se exige como requisito previo para otorgar
la licencia urbanistica la “certificacion que cumple con las medidas y
especificaciones para catalogarse como vivienda de interés social —
vis o certificado de delineacion urbanistica”, que debe expedir el
fondo de vivienda de interés social y reforma urbana distrital —
Corvivienda, lo cual se surte asi: el constructor solicita la expedicion
de licencia para proyecto vis, esta se debe llevar a Corvivienda para
el certificado de exoneracidon del impuesto, y dicha entidad se
niega a oforgarlo, lo que implica, que, a pesar que el pago del
impuesto estd exonerado, los proyectos vis, para la licencia pagan un
anficipo del impuesto y al finalizar la consfruccion se ven obligados a
pagar el saldo del mismo, lo cual comporta haberse creado un
tribuno  sin ninguna  justificacion y  fundamento  legal,
imponiéndosele una carga a los constructores de este tipo de
proyectos que no estan obligados a realizar.

-Que, de acuerdo a lo anterior, es claro que, segun la Circular
de fecha 10 de diciembre de 2013, el articulo 2.2.6.1.2.1.7delDecreto
1077 de 2015, modificado por el articulo 6 del Decreto 1203 de 2017,
y la Resolucidn No. 462 de 2017, se tiene derecho a que se
resuelvan las solicitudes de licencias urbanisticas en cuanto los
proyectos de Vivienda de Interés Social -=VIS-, Unica y exclusivamente
con los requisitos senalados en las normas citadas y que se
citan como incumplidas; que, no obstante lo anterior, la parte
accionada se ha negado hacer efectiva las anteriores normas, toda
vez que exige ademds un certificado de que el bien cumple con
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las medidas y especificaciones para catalogarse como Vivienda
de Interés Social -VIS —o certificado de  Delineaciéon Urbanistica,
que debe expedir el Fondo de Vivienda de Interés Social y
Reforma Urbana Distrital —Corvivienda, pagando un fributo sin
fundamento legal; que, en vista de lo anterior, el dia 22 de
septiembre de 2021, ante la Alcaldia Distrital de Cartagena -
Secretaria de Planeacion Distrital, se presentd solicitud de
cumplimiento de la Circular de fecha 10 de diciembre de 2013y
normas urbanisticas aplicables,| a cual no fue respondida por dicho
ente fterritorial .Ademds de que el paragrafo del articulo 15 de la
ley 388 de 1997, el cual define las jerarquias normativas dentro de
las cuales se encuentra el POT, en el paragrafo de ese artficulo
establece que las normas del POT, en desarrollo de las jerarquias
normativas, no puede limitar el desarrollo de programas de vivienda
de interés social, en general toda la normatividad de vivienda
vis busca su estimulo y desarrollo sin ningun tipo de frabas o
requisitos que no estdn en las leyes, como se senald en también
en la Ley 1537 de 2012 que dicta normas tendientes a facilitar y
promover el desarrollo urbano y el acceso a la vivienda y se dictan
ofras disposiciones determinando que promover anfe las
autoridades correspondientes, la expedicion de los permisos,
licencias y autorizaciones respectivas, agilizando framite vy
procedimientos, y no frabdndolas como lo estd haciendo el Distrito
con este de tipo de exigencias fuera de la ley.

1.2, Pretensiones

“1) Se ordene y garantice el cumplimiento del acto administrativo, contenido
en la Circular de fecha 10 de diciembre de 2013, expedida por la Secretaria
de Planeacion del Distrito de Cartagena con base en la solicitud delos Curadores
Urbanos, conforme a lo establecido en el articulo 102 de laLey 388 de 1997,
articulo 2.2.6.1.2.1.7 del Decreto 1077 de 2015, modificado por el articuloé del
Decreto 1203 de 2017, y la Resolucidon No. 462 de 2017, en el sentido que se
reconozca el derecho a resolver las solicitudes de licencia urbanistica referentes a
proyectos de Vivienda de Interés Social -VIS -, Unica y exclusivamente con los
requisitos senalados en las normas citadas, en cualquier sector o zona de la
ciudad de Cartagena ,donde se permita el uso residencial de los estratos 1 al 3 en
correspondencia con el articulo 102 del P.O.T., en cuanto al objeto general de los
programas de vivienda.
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2) Se ordene y garantice el cumplimiento de toda normatividad legal en cuanto a
la presentacion y otorgamiento de los permisos y trdmites de las licencias de
construccioén de los proyectos de construccidn de Viviendas de Interés Social-VIS.

3) Que, como consecuencia de lo anterior, se ordene al Distrito de Cartagena, que,
desmonte todas las trabas, barreras, costos, cobros fributarios que no se
encuentren en la Ley para el otorgamiento de las licencias de construccion
para los proyectos de construccion de Viviendas de Interés Social -VIS -, que
debe expedir el Fondo de Vivienda de Interés Social y Reforma Urbana Distrital
—Corvivienda, pagando un fributo para ello, sin fundamento legal.

1.3. Contestacion.
DISTRITO DE CARTAGENA
En su contestacion de demanda, manifesto lo siguiente:

-Que, con el fin de aplicar el art. 102 de la Ley 388 de 1997, es
presupuesto la existencia de las normas urbanisticas vigentesy para la
interpretacion la Secretaria de Planeacion debe partir de la norma
urbanistica del ente territorial, esto es, del POT, o delas normas que lo
desarrollen o complementen.

-Que, respecto alainterpretacion de normas, el art.102 de la Ley 388 de 1997,
en concordancia con el art. 76 del Decreto Nacional 1469 de 2010, le
otorgé a las Secretarias de Planeacion Municipal o distrital la facultad de
intferpretar las normas urbanisticas en los casos de ausencia de normas
exactamente aplicables a una situacién o contradiccion de estas.

-Que, en razén de lo anterior, la Secretaria Distrital de Planeacion puede
emitir conceptos mediante circulares que tendrdn el cardcter de
doctrina para la interpretacion de casos similares en la expedicion de
licencias urbanisticas

-Que, en los casos de ausencias de normas exactamente aplicables a
una situacién o de contfradicciones en la normativa urbanistica, la
facultad  de interpretacidon corresponderd a las autoridades de
planeacion, las cuales emitirdn sus conceptos mediante circulares que
tendrdn el cardcter de doctrina para la interpretacion de casos similares
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-Que, solamente en los casos de ausencia de normas exactamente
aplicables a una situacidbn o de confradicciones en la normativa
urbanistica, la facultad de interpretacion corresponderd  a  las
autoridades de planeacion del Municipio o Distrito, las cuales emitirdn
sus conceptos mediante circulares que tendrdn el cardcter de doctrina
para la inferpretacion de casos similares, de conformidad con el articulo 102
de la Ley 388 de 1997.

-Que, la interpretacion que realice la autoridad de planeacion, en tanto
se Uuflilice para la expedicion de licencias urbanisticas, fiene cardcter
vinculante y serd de obligatorio cumplimiento, con el fin de darle seguridad
a dicho fradmite.

-Que, en todo caso mediante estas circulares no se pueden agjustar o
modificar las normas urbanisticas del Plan de Ordenamiento Territorial ni de
los instrumentos que lo desarrollen y complementen.

-Que, las circulares que expidan la secretaria de planeacion distrital son
de obligatorio cumplimiento para los casos en los que haya
identidad en los fundamentos facticos, ello por cuanto, el art. 102 de
la ley 388 de 1997 no las autoriza para crear normas urbanisticas, sino
para definirla que se aplica al caso particular y concreto.

-Que, a través de la circular de fecha 10 de diciembre de 2013, la
Secretaria de Planeacion Distrital de Cartagena, resolvid la  solicitud de
aclaracion e interpretacion elevada por los Curadores Urbanos 1y2 de
Cartagena, Sociedad Colombiana de Arquitectos y Camacol, sobre los
proyectos de Vivienda de Interés Social, mds especificamente, sobre la
densidad habitacional, las dreas de cesion y los retiros en los proyectos de
urbanizacion en VIS consagrada en el Acuerdo 003 de 2007, por medio del
cual se modifica excepcionalmente el decreto distrital 0977 de 2001, plan
de ordenamiento territorial, en ocasidn de la entrada en vigencia de la Ley
1450 de 2011 “por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-
2014, la Ley 1537 de 2012 “por medio de la cual se dictan normas
tendientes a facilitar y promover el desarrollo urbano y el acceso a la
vivienda y se dictan ofras disposiciones "y el Decreto 0075 de 2013 “por
el cual se reglamentan el cumplimiento delos porcentajes de suelo
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destinado y programas de Vivienda de Interés Social para predios sujetos
a los fratamiento urbanisticos de desarrollo y renovacion urbana y se
dictan otras disposiciones.

-Teniendo en cuenta que el Acuerdo 003 de 2007, establece los
requerimientos minimos urbanisticos para vivienda de interés social (VIS),
pero en lo no regulado en ella se remite a lo dispuesto en el Decreto 2060
de 2004 o en la norma que lo sustituya, pero con la expedicion y enfrada en
vigencia del decreto 0075de 2013, reglamentario de la Ley 1537 de 2012,
derogd expresamente el Decreto 2060 de 2004, por lo que ese
documentos entra a determinar el alcance de los requerimientos
minimos urbanisticos en proyectos de vivienda de interés social a partir de la
entrada de la Ley 1450 de 2011, y la Ley 1537 de 2012 y su Decreto
reglamentario 0075 de 2013.

-Que, en la circular se procede a aclarar los alcances del art. 392 del
Decreto 0977 de 2001 sobre el cdiculo de las dreas de cesion para
zonas verdes e infraestructura, teniendo en cuenta que a criterio
de los solicitantes seria inaplicable el porcentaje de que trata la citada
norma, por cuanto el urbanizador en su solicitud no identifica el nUmero de
viviendas que la misma comprende.

-Que, en la Circular de fecha 10 de diciembre de 2013, se desarrollaron
los siguientes planteamientos:

1-Concepto de Vivienda de Interés Social ala luz de laley 1450 de 2011, y la
ley 1537 de 2011, y sus implicaciones frente al Plan de Ordenamiento
Territorial (Decreto 0977 de 2001y Acuerdo 033 de 2007).

2-Alcances juridicos sobre los requerimientos minimos urbanisticos de los
proyectos de vivienda de interés social con relacion al acuerdo 033
de 2007.

3-Porcentajes de las dreas de cesion en lotes a urbanizar de que trata el
articulo392 del Decreto 0977 de 2001.

-Que, asi las cosas, la Circular de fecha 10 de diciembre de 2013, se
ocupa de aclarar los requerimientos minimos urbanisticos que se deben
tener en cuenta para los proyectos de Vivienda de Interés Social-VISY VIP.
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-Que, la Circular de fecha 10 de diciembre de 2013, en el punto de
interpretacion, establece: a) Cdlculos de dreas de cesion para zonas verdes
e infraestructura en proyectos de urbanizacion para residencia unifamiliar y
bifamiliares. b) Calculo de dreas de cesion para zonas verdes e
infraestructura  en proyectos de urbanizacidon para residencial
multifamiliares.

-Que, respecto a las quejas de la parte actora, no existe correspondencia
enfre los cargos que se hacen a la administracion y el contenido de la
Circular de fecha 10 de diciembre de 2013, respecto de la cual se pide
su cumplimiento, ya que Ila misma se encargd de interpretar los
requerimientos minimos urbanisticos que se deben tener en cuenta
para los proyectos de Vivienda de Interés Social, especificamente y
para las dreas de cesidn para zonas verdes e infraestructura de los
proyectos unifamiliar, bifamiliar y multifamiliares, mas no se ocupd dicha
circular de esclarecer la documentacidon y el cumplimiento de
requisitos adicionales a los establecidos por la ley para tramitar ante los
curadores urbanos la expedicion de las licencias para los proyectos de
Vivienda de Interés Social-VIS.

-Que, tal y como lo afiima la parte accionante los documentos vy
certificaciones para acceder a una licencia de construccion se
encuentran taxativamente estipulados en el arficulo2.2.6.1.2.1.7 del
decreto 1077 de 2015, modificado por el articulo 6 del decreto 1203 de 2017.

-Que, la accidon de cumplimiento prospere, del contenido de la Ley 393 de
1997, se desprende que se deben cumplir los siguientes requisitos minimos:

1-El deber que se pide hacer cumplir se encuentre consignado en normas
aplicables con fuerza material de ley o actos administrativos vigentes.

2-El mandato sea imperativo e inobjetable y que esté radicado en cabeza
de aquella autoridad o del particular en ejercicio de funciones pUblicas que
deba cumplir y frente a los cuales se haya dirigido la accion de
cumplimiento

3-El actor pruebela renuencia de la enfidad accionada frente al
cumplimiento del deber, antes de instaura la demanda, bien sea por accion
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U omision de exigido o por la ejecucion de actos o hechos que permitan
deducir su inminente incumplimiento.

4- El ofectado no tenga o haya podido ejercer otro instrumento judicial para
lograr el efectivo cumplimiento del deber juridico o administrativo, salvo el
caso que, de no proceder el juez, se produzca un perjuicio grave e
inminente para quien ejercid la accién, circunstancia estaque hace
improcedente la accion.

-Que, en el fondo de la controversia encontramos que se pretende el
cumplimiento de un acto administrativo -circular de fecha 10 de
diciembre de 2013,expedida por la Secretaria de Planeacién Distrital,
quien en ejercicio de sus funciones y acatando el art. 102 de la ley 388
de 1997, interpretd los requerimientos minimos urbanisticos que se deben
tener en cuenta para los proyectos de Vivienda de Interés Social,
especificamente y para las dreas de cesidbn para zonas verdes e
infraestructura de los proyectos unifamiliar, bifamiliar y multifamiliares.

-Que, asi las cosas, en dicho acto administrativo se dilucidd sobre
aspectos técnicos que deben cumplir las urbanizadoras en fratdndose
de proyectos de Vivienda de Interés Social, lo cuales no son objeto de
reproche por parte de la accionante, quien por su parte afirma que la
Secretaria de Planeacion impide la consecucidon de licencias de
construccion, porque se niega a aplicar el contenido de la circular que
senala los requerimientos minimos urbanisticos de los proyectos de interés
social (VIS).

-Que, de manera global aduce que en el Distrito de Cartagena no se
estan aplicando las normas que regulan la construccion de Vivienda de
Interés Social (VIS) y las Viviendas de Interés Prioritario (VIP), sin senalar
especificamente cual norma se deja de aplicar, igualmente no aporta
prueba siquiera sumaria que demuestre que la administracion distrital
exige documentos y certificaciones que no estdn estipuladas en la ley,
cobran impuestos y tasas, que no son legales y que en el resto del pais no se
cobran.

-Que, todos los cargos que se hacen a la administracion quedan en el
mundo de la especulacién, por cuanto, no se aporta prueba que
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demuestren los mismos, y ello es una carga de la parte accionante
conforme a lo estipulado en el art. 167 del C.G.P

Y por ultimo, que se pretende que se ordene al Distrito de Cartagena el
cumplimiento de lo establecido en la Circular de fecha 10 de diciembre
de 2013, sin embargo, el alcance de este acto administrativo no fiene
relaciéon alguna conlos cargos que hace la accionante, asi mismo, y
en gracia de discusion que interpretemos que la administracion estd
solicitando requisitos adicionales a los establecidos por el legislador para
el trdmite y consecucion de las licencias urbanisticas a los proyectos VIS,
entonces debemos indicar que este mecanismo constitucional no es el
idéneo para las pretensiones de la demanda

CORVIVIENDA

No presentd escrito de contestacion.

CONCEPTO MINISTERIO PUBLICO

No presento concepto.

1.4. Sentencia impugnada.

El Juez Octavo Administrativo del Circuito de Cartagena, mediante
sentencia de 22 de noviembre de 2021, declaré que el DISTRITO DE
CARTAGENA- SECRETARIA DE PLANEACION DISTRITAL y el FONDO DE
VIVIENDA DE INTERES SOCIAL Y REFORMA URBANA DISTRITAL- CORVIVIENDA,
no dieron cumplimiento a lo dispuesto en el arficulo 2.2.6.1.2.1.7 del Decreto
1077 de 2015, modificado por el articulo 6 del Decreto 1203 de 2017; vy, la
resolucion No 462 de 2017, en el senfido de exigir para el framite y
expedicidn de las licencias urbanisticas para proyectos de Vivienda de
Interés Social — VIS-, requisitos adicionales a los senalados en dichas normas,
tales como, un certificado que demuestre que el bien cumple con las
medidas y especificaciones para catalogarse como Vivienda de Inferés
Social - VIS- o certificado de Delineacion Urbanistica, que debe expedir el
Fondo de Vivienda de Interés Social y Reforma Urbana Distrital- Corvivienda-
y el pago de un valor por unidad de vivienda para expedir dicho certificado
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e igualmente el incumplimiento de Ia Circular 10 de diciembre de 2013,
expedida por la Secretaria de Planeacion del Distrito de Cartagena, con
fundamento a lo establecido en el articulo 102 de la ley 388 de 1997 y con
ocasion a la solicitud hecha por los Curadores Urbanos.

A esta conclusion llegd el A quo luego de un amplio estudio de distintas
normas las cuales regulan el fema de Vivienda de Inferés Social — VIS. Dejo
claridad sobre el hecho que el impuesto de delineaciéon urbana en ningun
caso puede hacerse equiparable al cobro por el trdmite de licenciamiento
urbanistico, que es un servicio que conforme al Decreto 1077 de 2015 solo
pueden cobrarlo los curadores urbanos, pero que es gratuito cuando lo
prestan las autoridades municipales y distritales, 1o que hace que el cobro
de impuesto de delineacidon urbana para poder expedir un certificado de
que el bien cumple con las medidas y especificaciones para catalogarse
como Vivienda de Interés Social — VIS- o certificado de Delineacion
Urbanistica, al hacerlo equiparable al cobro por el frdmite de
licenciamiento Urbanistico, represente un incumplimiento flagrante de la
obligacion de exigir para el trdmite y expedicion de las licencias urbanisticas
para proyectos de Vivienda de Interés Social — VIS-, Unica y exclusivamente
los requisitos establecidos en: la circular de fecha 10 de diciembre de 2013,
expedida por la Secretaria de Planeacion del Distrito de Cartagena, con
fundamento a lo establecido en el articulo 102 de la ley 388 de 1997 y con
ocasion a la solicitud de los Curadores Urbanos expedida para este Distrito
con el objeto de aclarar o interpretar normas; también lo establecido en el
Articulo 2.2.6.1.2.1.7 del Decreto 1077 de 2015, modificado por el articulo 6
del Decreto 1203 de 2017 y lo estipulado en la Resolucidn No 462 de 2017.

1.5. Impugnacion.

1.5.1. Distrito de Cartagena.

La accionada Distrito de Cartagena, impugné la sentencia de primera
instancia, alegando en sintesis lo siguiente:

“1.- EL FALLADOR DE PRIMERA INSTANCIA NO HIZO PRONUNCIAMIENTO ALGUNO
SOBRE LA OPOSICION Y LAS EXCEPCIONES DE MERITO PRESENTADAS POR EL
DISTRITO DE CARTAGENA.

2. — AUSENCIA DE PRUEBA DE INCUMPLIMIENTO DE LA CIRCULAR DE FECHA 10 DE
DICIEMBRE DE 2013 EXPEDIDA POR LA SECRETARIA DE PLANEACION DISTRITAL:

icontec

Codigo: FCA - 008 Version: 03 Fecha: 03-03-2020
1SO 9001

$C5780-1-9

14



£ N Rama Judicial s
- * Consejo Superior de la Judicatura TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR
% s : SIGCMA

Repiiblica de Colombia SENTENCIA No. 007/2022
SALA DE DECISION No. 7

3.- NO EXISTE CORRELACION ENTRE LA LITIS PLANTEADA POR LA ACCIONANTEY LO
RESUELTO EN LA SENTENCIA:

4.— ES COMPETENCIA EXCLUSIVA DE LAS CURADURIAS URBANAS, VERIFICAR EL
CUMPLIMIENTO DE LA NORMATIVIDAD URBANISTICA

5.-ES IMPROCEDENTE DAR CUMPLIMIENTO A UN ACTO ADMINISTRATIVO
(CIRCULAR) QUE SE SUSTENTO EN EL ORDENAMIENTO  JURIDICODISTRITAL
EN VIRTUD DE UN ACUERDO DISTRITAL QUE FUE DECLARADO NULO POR
EL CONSEJO DE ESTADO.

1.5.2. Corvivienda.

A su turno, Corvivienda impugno la decision de primer grado, senalando en
sintesis, que la accidén es improcedente respecto de corvivienda; por no
cumplir con el requisito de constitucion en renuencia respecto de dicha
enfidad; también senala que no se encuentra legitimada por pasiva; y
finalmente que se desconocid la presuncion de legalidad del literal h)
articulo 140 del Acuerdo 041 de 2006.

En cuanto al primer motivo de inconformidad; senala que para el gjercicio
de la presente accion, se debe cumplir con la constitucion en renuencia,
como requisito de procedibilidad previsto en el articulo 8 de la ley 393 de
1997 y numeral 3 del articulo 161 del CPACA. Precisa que la demanda no
fue dirigida contra CORVIVIENDA, sino contra el Alcalde Distrital y Secretario
de Planeacion; que contra ellos se dirigid la peticion de constitucion en
renuencia.

Considera que el A quo desbordd sus funciones al vincular a corvivienda de
oficio; debido a que siendo dicha enfidad la encargada de expedir los
certificados CERTIVIS, debid ser demandada porla actoray por tanto agotar
también respecto de dicha entfidad, el requisito de constitucidn en
renuencia.

En cuanto al segundo motivo de inconformidad, senala que Corvivienda no
estd legitimada por pasiva, debido a que como lo que se solicita es el
cumplimiento de la circular del 10 de diciembre de 2013 y dicha entfidad,
conforme al Acuerdo 037 de 1991, que la creo, asi como el Acuerdo 004 de
2003, que adoptd sus estatutos, no es destinataria de dicha circular, por no
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ser quien expide las licencias urbanisticas; por tanto de conformidad con el
articulo 5 de la ley 393 de 1997, no se encuentra legitimada por pasiva.

Finalmente, el tercer motivo de inconformidad se concreta en que el fallo
impugnado desconoce la presuncion de legalidad del literal h) del articulo
140 del Acuerdo 041 de 2006; debido a que conftrario a lo afirmado por el A
quo, Corvivienda no expide ningun certificado que se denomine de
delineacion urbanistica, lo que hace la entidad es, en ejercicio de la
competencia atribuida por el literal h) del articulo 140 del Acuerdo Distrital
No. 041 del 21 de diciembre de 2006, expedir una certificacion en la que,
para efectos estrictamente tributarios, hace constar que determinado
proyecto constructivo de vivienda tiene la connotaciéon de interés social. De
acuerdo al artficulo transcrito, una de las exenciones al pago del impuesto
de delineacion urbanistica es precisamente el desarrollo de proyectos de
vivienda de interés social, para lo cual CORVIVIENDA, en egjercicio de una
competencia atribuida por la aludida norma, deberd certificar dicha
circunstancia, con apego a las disposiciones legales del caso. No cabe
duda que el Acuerdo 041 del 21 de diciembre de 2006 es un acto
administrativo de cardcter general que al no haber sido anulado por la
jurisdiccion especializada de lo contencioso-administrativo, ni estar incurso
en ninguna de las causales de pérdida de fuerza ejecutoria; goza de la
presuncion de legalidad.

IV. CONSIDERACIONES
1.- La competencia.

De conformidad con lo establecido en el articulo 153 de la Ley 1437 de 2011,
esta Corporacion es competente para conocer de la impugnacion
presentada en contra de la sentencia de primera instancia proferida por el
Juzgado Octavo Administrativo del Circuito de Cartagena, dentro del
trdmite de las acciones de cumplimiento.

2.- Problema juridico.
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De acuerdo con los motivos de inconformidad expuestos en las
impugnaciones impetradas por las accionadas; corresponde a la Sala
determinar:

s Si en el sub judice es procedente la accion de cumplimiento?
Silarespuesta al inferrogante anterior, es positiva, corresponderd establecer:

2 Si existe incumplimiento por parte de la accionada, de Ila Circular de
fecha 10 de diciembre de 2013, expedida por la Secretaria de
Planeacion del Distrito de Cartagena; asicomo del articulo 2.2.6.1.2.1.7
del Decreto 1077 de 2015, modificado por el articulo6 del Decreto 1203
de 2017, el articulo 102 de la ley 388 de 1997 y la Resolucion No. 462 de
20172,

3.- Tesis de la Sala.

Como quiera que en el sub judice, la improcedencia se funda en la falta de
agotamiento del requisito de procedibilidad de constitucion en renuencia
respecto de Corvivienda; la Sala es del criterio, de que tal causal de
improcedencia no se configura; en consideracion, a que el requisito de
procedibilidad, se exige para la presentacion de la demanda; de tal suerte
que si posteriormente a ese momento procesal, el juez vincula de oficio a
otra persona, no es necesario respecto del vinculado exigir el cumplimiento
de dicho requisito.

Asi mismo, no es de recibo para la Sala, la excepcion de falta de
legitimacion en la causa por pasiva alegada por Corvivienda; debido a que
si existe dicha legitimaciéon de naturaleza material; en consideracion, a que
dicha entidad, participa de alguna manera, a través de la expedicion de
los certificados CERTIVIS, en los trdmites de expedicion de licencias
urbanisticas para programas de viviendas VIS.

No obstante la procedencia de la accién, la sentencia recurrida, debe
revocarse, al no estar acreditado el incumplimiento por parte de las
accionadas, del deber contenido en las normas invocadas; faltando de esa
manera la actora, a las exigencias del articulo 167 del CGP.
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La anterior tesis, se soporta en los argumentos que se exponen a
continuacion.

4.- Marco Normativo y Jurisprudencial.

4.1.- Generalidades de la acciéon de cumplimiento.

La accién de cumplimiento fue instituida por el constituyente en el articulo
87 de la Carta Politica y su desarrollo legal se materializd en la Ley 393 de
1997, cuya finalidad es, hacer efectivo el derecho del que goza toda
persona, natural o juridica, publica o privada, en cuanto titular de intereses
juridicos, de exigir tanto a las autoridades publicas como a los particulares
que ejerzan funciones de esta indole, el cumplimiento de una norma con
fuerza material de ley o de un acto administrativo que ha impuesto ciertos
deberes u obligaciones a una autoridad que se muestra renuente a
cumplirlos, a fin de hacer efectiva la observancia del ordenamiento juridico.

De conformidad con el articulo 8° de la ley ibidem, la accidn procederd
contra toda accién u omisidon de la autoridad que incumpla o ejecute actos
0 hechos que permitan deducir el inminente incumplimiento de normas con
fuerza de ley o actos administrativos y confra los particulares de
conformidad con lo consagrado en la misma ley.

4.2.- Procedencia de la Accién de Cumplimiento

Para que proceda la accidn de cumplimiento, la Ley 393 de 1997 ha
establecido unos requisitos, los cuales deben ser cumplidos previo el andlisis
de fondo de la misma, requisitos que a continuacion se resenan.

El articulo 8° ibidem determind la procedencia de la accidn asi:

“Articulo 8. Procedibilidad. La Accién de Cumplimiento procederd contra toda
acciéon u omision de la autoridad que incumpla o ejecute actos o hechos que
permitan deducir inminente incumplimiento de normas con fuerza de Ley o

Actos Administrativos. También procederd conira acciones u omisiones de los

particulares, de conformidad con lo establecido en la presente Ley.
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Con el propdsito de constituir la renuencia, la procedencia de la accidn
requerird que el accionante previamente haya reclamado el cumplimiento del
deber legal o administrativo y la autoridad se haya ratificado en su
incumplimiento o no contestado dentro de los diez (10) dias siguientes a la
presentacion de la solicitud. Excepcionalmente se podrd prescindir de este
requisito, cuando el cumplirlo a cabalidad genere el inminente peligro de sufrir
un perjuicio iremediable para el accionante, caso en el cual deberd ser
sustentado en la demanda.

También procederd para el cumplimiento de normas con fuerza de Ley y Actos
Administrativos, lo cual no excluird el ejercicio de la accién popular para la
reparacién del derecho.”

A su vez, en el articulo 9° idem se reguld la improcedibilidad de la accidn de
cumplimiento, asi:

Articulo 9°.- Improcedibilidad. La Accién de Cumplimiento no procederd para
la proteccidn de derechos que puedan ser garantizados mediante la Accidén
de Tutela. En estos eventos, el Juez le dard a la solicitud el trdmite
correspondiente al derecho de Tutela.

Tampoco procederd cuando el afectado tenga o haya tenido otro instrumento
judicial para lograr el efectivo cumplimiento de la norma o Acto Administrativo,
salvo, que de no proceder el Juez, se siga un perjuicio grave e inminente para
el accionante. (Inciso 2 declarado EXEQUIBLE, excepto la expresion "la norma
0" que se declara INEXEQUIBLE por la Corte Constitucional Sentencia C-193 de
1998

Pardgrafo. La Accidon regulada en la presente Ley no podrd perseguir el
cumplimiento de normas que establezcan gastos. Subrayado_Declarado
Exequible Sentencia Corte Constitucional 157 de 1998.

De conformidad con las normas antes citadas, para que proceda la accidn
de cumplimiento se requiere la concurrencia de los siguientes requisitos:

a). Que se haya constituido en renuencia a la entidad demandada y que esta
haya ratificado en su incumplimiento o no contestado dentro de los diez (10)
dias siguientes a la presentacion de la solicitud. b). Que no se demande la
proteccién de derechos fundamentales que puedan ser garantizados
mediante accidn de tutela; ¢). Que no exista ofro medio judicial, y; d). Que no
se trate de perseguir el cumplimiento de normas que establezcan gastos.

Sin embargo, se recuerda que existe la posibilidad de estudiar el fondo de la
estudiada accidén, aun cuando en principio la accién no sea procedente, si se

icontec

Codigo: FCA - 008 Version: 03 Fecha: 03-03-2020
1SO 9001

$C5780-1-9




£ N Rama Judicial s
: * Consejo Superior de la Judicatura TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR
% s - SIGCMA

Repiiblica de Colombia SENTENCIA No. 007/2022
SALA DE DECISION No. 7

halla plenamente acreditado que se estd ante la presencia de un perjuicio
grave e inminente para el accionante.

Sobre este Ultimo punto, la jurisprudencia constitucional ha senalado los
pardmetros para establecer cudndo se estd frente a un perjuicio
iremediable, saber:

“Frente a la procedencia excepcional de la accion cuando se estd frente a un
perjuicio imemediable, la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha precisado
que Unicamente se considerard que un perjuicio es imremediable cuando, de
conformidad con las circunstancias del caso particular, sea (a) cierto e
inminente —esto es, que no se deba a meras conjeturas o especulaciones, sino
a una apreciacioén razonable de hechos ciertos-, (b) grave, desde el punto de
vista del bien o interés juridico que lesionaria, y de la importancia de dicho bien
o interés para el afectado, y (c) de urgente atencidn, en el sentido de que sea
necesaria e inaplazable su prevencidon o mitigacidn para evitar que se consume
un dafo antijuridico en forma irreparable.”

Sobre la subsidiariedad de la accion de cumplimiento, el Consejo de
Estado!, ha manifestado:

“La subsidiariedad implica la improcedencia de la accidn, si se cuenta con otros
mecanismos de defensa juridica para lograr el efectivo cumplimiento de ley o del
acto administrativo, salvo que se esté en presencia de una situacion gravosa o
urgente, que haga desplazar el instrumento judicial ordinario, como salvaguarda
de un perjuicio imremediable. Igual a lo que acaece frente a la tutela, pues se trata
de instrumentos judiciales residuales y no principales... a manera enunciativa por
via de ejemplo, la accién constitucional en estudio no procede para exigir el
cumplimiento de obligaciones consagradas en los confratos estatales , imponer
sanciones , hacer efectivo los términos judiciales de los procesos , o perseguir
indemnizaciones , por cuanto, para dichos propdsitos, el ordenamiento juridico
establece ofros cauces procesales, al tratarse de situaciones administrativas no
consolidadas. Asimismo, por expresa disposicion legislativa la accién de
cumplimiento no se puede incoar frente a normas que generen gastos o cuando
se pretenda la protecciéon de derechos fundamentales, en este Ultimo caso el juez
competente deberd convertir el trdmite en el mecanismo previsto por el articulo 86
Superior”.

1 Consejo de Estado seccidon Quinta, sentencia del 27 de marzo de 2014, expediente: 25000-
23-41-000-2013-00444-01 (ACU); MP. Dr. ALBERTO YEPES BARREIRO.
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5.- Caso Concreto.
5.1.- Hechos Probados.

- Copia de la Circular del 10 de diciembre de 2013 la cual fue emitida por la
secretaria de Planeacion Distrital con base en la solicitud de los Curadores
Urbanos, como establece el Articulo 102 de la Ley 388 de 1997.

- Copia del oficio radicado el dia 22 de septiembre de 2021, ante la
Alcaldia Distrital de Cartagena y Secretaria Planeacion Distrital, se presentd
solicitud de cumplimiento de la Circular del 10 de diciembre de 2013, la cual
no fue respondida por dicho ente territorial.

-Certificado de existencia y representacion legal de CAMACOL-BOLIVAR.

5.2.- Solucion del Caso.

En el presente caso, el accionante pretende el cumplimiento del Acto
Administrativo contenido en la circular del 10 de diciembre de 2013, del
articulo 102 de la ley 388 de 1997, del articulo 2.2.6.1.2.1.7 del Decreto 1077
de 2015, modificado por el articulo é del Decreto 1203 de 2017 vy la
Resolucion No 462 de 2017 concerniente a la resolucion de las solicitudes de
licencias urbanisticas en cuanto a los proyectos de Vivienda de Interés
Social- VIS-.

El A quo, en el fallo recurrido, concedio las pretensiones de la demanda;
ordenando el cumplimiento de las normas invocadas, por parte de las
accionadas; fundando su decision; en sintesis, en que se estan exigiendo
requisitos adicionales a los senalados en las normas que regulan la
expedicion de las licencias urbanisticas; tales como, un certificado que
demuestre que el bien cumple con las medidas y especificaciones para
catalogarse como Vivienda de Interés Social — VIS- o certificado de
Delineacidén Urbanistica, que debe expedir el Fondo de Vivienda de Interés
Social y Reforma Urbana Distrital- Corvivienda- y el pago de un valor por
unidad de vivienda para expedir dicho certificado.

Senald el A quo, que para el trdmite y expedicidon de las licencias
urbanisticas para proyectos de Vivienda de Interés Social — VIS-, Unica vy
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exclusivamente, se deben exigir los requisitos establecidos en: la circular de
fecha 10 de diciembre de 2013, expedida por la Secretaria de Planeacion
del Distrito de Cartagena, con fundamento a lo establecido en el arficulo
102 de la ley 388 de 1997 y con ocasion a la solicitud de los Curadores
Urbanos expedida para este Distrito con el objeto de aclarar o interpretar
normas; fambién lo establecido en el articulo 2.2.6.1.2.1.7 del Decreto 1077
de 2015, modificado por el articulo 6 del Decreto 1203 de 2017 vy lo
estipulado en la Resolucion No 462 de 2017.

A su turno, el Distrito impugnd la decision de primera instancia;
argumentando, en sintesis, que i.- el fallador de primera instancia no hizo
pronunciamiento alguno sobre la oposicidony las excepciones de mérito

presentadas por el distrito de Cartagena; ii.- ausencia de prueba de
incumplimiento de la circular de fecha 10 de diciembre de 2013
expedida por la secretaria de planeacién distrital; iii.- inexistencia de

correlacion entre la litis planteada por la accionante y lo resuelto en la
sentencia; iv.- es competencia exclusiva de las curadurias urbanas, verificar
el cumplimiento de la normatividad urbanistica y v.- es improcedente dar
cumplimiento a un acto administrativo (circular) que se sustentd
en elordenamiento juridicodistrital en virtud de unacuerdo distrital
que fue declarado nulo por el consejo de estado; pues operd el
decaimiento de dicha circular.

Por su parte, Corvivienda, también impugné la decision de primer grado,
senalando en sintesis que, i.- la accidon es improcedente respecto de
corvivienda; por no cumplir con el requisito de constitucién en renuencia
respecto de dicha entidad; indica que para el ejercicio de la presente
accion, se debe cumplir con la constfitucion en renuencia, como requisito
de procedibilidad previsto en el articulo 8 de la ley 393 de 1997 y numeral 3
del articulo 161 del CPACA. Precisa que la demanda no fue dirigida contra
CORVIVIENDA, sino contra el Alcalde Distrital y Secretario de Planeacion;
que contra ellos se dirigid la peticidon de constitucion en renuencia.

Considera que el A quo desbordd sus funciones al vincular a corvivienda de
oficio; debido a que siendo dicha entfidad la encargada de expedir los
certificados CERTIVIS, debid ser demandada porla actoray por tanto agotar
también respecto de dicha entfidad, el requisito de constitucidn en
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renuencia; ii.- manifiesta corvivienda, que no se encuentra legitimada en la
causa por pasiva; debido a que como lo que se solicita es el cumplimiento
de la circular del 10 de diciembre de 2013 y dicha entidad, conforme al
Acuerdo 037 de 1991, que la cred, asi como el Acuerdo 004 de 2003, que
adoptd sus estatutos, no es destinataria de dicha circular, por no ser quien
expide las licencias urbanisticas; por tanto de conformidad con el articulo 5
de la ley 393 de 1997, no se encuentra legitimada por pasiva; vy iii.-
manifiesta que se desconocid la presuncion de legalidad del literal h)
articulo 140 del Acuerdo 041 de 2006; considera que el fallo impugnado
desconoce la presuncion de legalidad del literal h) del articulo 140 del
Acuerdo 041 de 2006; debido a que contrario a lo afirmado por el A quo,
Corvivienda no expide ningun certificado que se denomine de delineacion
urbanistica, lo que hace la enfidad es, en ejercicio de la competencia
atribuida por el literal h) del articulo 140 del Acuerdo Distrital No. 041 del 21
de diciembre de 2006, expedir una certificacion en la que, para efectos
esfrictamente fributarios, hace constar que determinado proyecto
constructivo de vivienda tiene la connotaciéon de interés social. De acuerdo
al articulo transcrito, una de las exenciones al pago del impuesto de
delineacion urbanistica es precisamente el desarrollo de proyectos de
vivienda de interés social, para lo cual CORVIVIENDA, en ejercicio de una
competencia afribuida por la aludida norma, deberd certificar dicha
circunstancia, con apego a las disposiciones legales del caso. No cabe
duda que el Acuerdo 041 del 21 de diciembre de 2006 es un acto
administrativo de cardcter general que al no haber sido anulado por la
jurisdiccion especializada de lo contencioso-administrativo, ni estar incurso
en ninguna de las causales de pérdida de fuerza ejecutoria; goza de la
presuncion de legalidad.

En este contexto procede la Sala a resolver los problemas juridicos
planteados; teniendo en cuenta el marco normativo y jurisprudencial
expuesto, asi como los hechos probados y el objeto de las impugnaciones
impetradas; manifestando ab initio, que no obstante la procedencia de la
accioén, revocard el fallo impugnado, por las razones que se exponen a
continuacion.

En primer lugar, precisa la Sala, que de conformidad con el articulo 44 de la
Ley 9 de 1989, subrogado por el articulo 91 de la Ley 388 de 1997,” Se
entiende por viviendas de interés social aquellas que se desarrollen para
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garantizar el derecho a la vivienda de los hogares de menores ingresos. En
cada Plan Nacional de Desarrollo el Gobierno Nacional establecerad el tipo
y precio maximo de las soluciones destinadas a estos hogares teniendo en
cuenta, entre otros aspectos, las caracteristicas del déficit habitacional, las
posibilidades de acceso al crédito de los hogares, las condiciones de la
oferta, el monto de recursos de crédito disponibles por parte del sector
financiero y la suma de fondos del Estado destinados a los programas de
vivienda. En todo caso, los recursos en dinero o en especie que destinen el
Gobierno Nacional, en desarrollo de obligaciones legales, para promover la
vivienda de interés social se dirigird prioritariamente a atender la poblacion
mds pobre del pais, de acuerdo con los indicadores de necesidades bdsicas
insatisfechas y los resultados de los estudios de ingresos y gastos..”.

De lo anterior se infiere, que las viviendas VIS, corresponden a programas de
gobierno, y tienen precios regulados.

El Plan de Ordenamiento Territorial del Distrito de Cartagena — Decreto 0977
del 20 de noviembre de 2001-, no regula de manera expresa programas de
vivienda VIS; sino que solo se ocupa en su articulo 102, de manera general
del programa de vivienda; el cual tiene como objetivo atender el déficit
cudlitativo y cuantitativo en Cartagena, mediante la ejecucion de
diferentes proyectos; contemplando como objetivo general, ampliar la
oferta de suelo urbanizado y urbanizable con el fin de cubrir las necesidades
de vivienda nueva, para los hogares que hacen parte de los estratos 1,2y 3.

Igualmente, el literal ¢ del articulo 1 del Decreto en cita, sobre el drea de
aplicacion de los programas de vivienda, indica que la identificacion
precisa de los barrios y corregimientos objeto de estos programas, serd la
correspondiente a las dreas sujetas al tratamiento de desarrollo,
mejoramiento integral y consolidacion, ubicadas en las dreas con uso de
vivienda, segun las normas urbanisticas dispuestas en dicho decreto.

De lo anterior, concluye la Sala, que en principio, los proyectos de vivienda
VIS, pueden desarrollarse, en las zonas de uso residencial, conforme a las
normas urbanisticas aplicables; tal como lo concluyé el Ministerio de
Vivienda en el concepto 2020EE0062161, en el que textualmente informa: “
De otra parte, la vivienda de interés social puede comprender como parte
del concepto genérico de actividad RESIDENCIAL y, por tanto, podra
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desarrollarse en las zonas del territorio municipal donde POT lo permita
siempre y cuando se cumplan las normas establecidas en el mismo y las
condiciones de precio de este tipo de vivienda, de conformidad con lo
dispuesto en los articulos 15y 92 de la Ley 388 de 1997”

A su turno, el gobierno nacional, expididé el Decreto 2060 de junio 24 de 2004,
por el cual se establecieron normas minimas para vivienda de interés social
urbana; regulando lo concerniente a dreas minimas de lotes, porcentajes
de cesiones urbanisticas gratuitas y densidad habitacional.

En virtud de los vacios que sobre los proyectos VIS en la ciudad de
Cartagena, presenta el POT de este ente territorial -Decreto 0977 de 2001-,
la Secretaria de Planeacion Distrital, en uso de las facultades que le confiere
el articulo 102 de la ley 388 de 1997, expidid la Circular 02 de 21 de
septiembre de 2004; interpretando lo establecido en el decreto 2060 de
2004; precisando lo relativo a lofe minimo, frente minimo y aislamientos, para
los proyectos VIS en la ciudad.

Posteriormente, se expidid el Acuerdo 033 del 2 de octubre de 2007; el cuall
infrodujo una modificacién excepcional al POT de Cartagena; Acuerdo que
en su articulo 9, reguld lo relativo a lote minimo, frente minimo y aislamientos
para los programas de vivienda de interés social; precisando dicho articulo,
que en los demads aspectos (porcentajes de cesiones urbanisticas gratuitas
y densidad habitacional, entre otros), se regiran por el Decreto 2060 de 2004
o las normas que lo sustituyan.

Es dable acotar, que como se precisa en la Circular del 10 de diciembre de
2013, el POT de Cartagena, no regulé todos los aspectos relativos a los
programas VIS; por ejemplo guardé silencio en lo relativo a porcentajes de
cesiones urbanisticas gratuitas y densidad habitacional, tamanos de lotes
entre ofros.

El Decreto 2060 de 2004; que contenia los requerimientos minimos
urbanisticos para viviendas VIS, fue expresamente derogado por el Decreto
0075 de 2013; por lo que, frente a los vacios dejados por dicha normativa, y
ante a las solicitudes de aclaracién e interpretacidén sobre los proyectos de
viviendas VIS; concretamente, sobre la densidad habitacional, las dreas de
cesion y los refiros; elevadas por los curadores Urbanos Nos. 1y 2 de
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Cartagena, la sociedad colombiana de ingenieros y arquitectos y por
Camacol; en gjercicio de las facultades que confiere el articulo 102 de la
ley 388 de 1997, la Secretaria de Planeacioén Distrital, expidid la Circular del
10 de diciembre de 2013, en la que senald los requerimientos minimos
urbanisticos que se deben tener en cuenta para los proyectos de vivienda
de interés social, indicd lo siguiente:

VISY VIP
UNIDAD Lo determinado por la norma nacional
Usos
PRINCIPAL Residencial
Vivienda unifamiliar y bifamiliar
Multifamiliar
COMPATIBLE Comercio 1 — Industrial 1
COMPLEMENTARIA Institucional 1y 2 — Portuario 1
RESTRINGIDO Comercial 2
PROHIBIDO Comercial 3y 4 —Industrial 2 y 3 — Turistico — Portuario 2,3y 4 -
Institucional 3y 4
AREA Y FRENTES MINIMO Area minima de Lote (AML) — Frente minimo de Lote (f)
UNIFAMILIAR AML.:50 m2—-F.:5m
BIFAMILIAR AML.: 105 m2—-F.:7m
MULTIFAMILIAR AML.:320m2—-F.: 16 m
ALTURA MAXIMA Sera la resultante de aplicar la densidad y los aislamientos exigidos en
la norma.
INDICE DE OCUPACION EL RESULTANTE DE APLICAR LOS AISLAMIENTOS DE FRENTE Y
POSTERIOR
NDICE DE CONSTRUCCION Sera el resultante de la aplicacion de los aislamientos y la densidad
exigida.
DENSIDAD Sera el resultante de aplicar los aislamientos y las areas libres exigidas

por la norma, dando como resultado el maximo aprovechamiento del
predio para el desarrollo de tantas viviendas tipo vis o vip como sean
posible, teniendo en cuanta los costos que para estos tipos de vivienda
estipula la ley.

AISLAMIENTOS

ANTEJARDIN UNIFAMILIAR Y 2m
BIFAMILIAR
ANTEJARDIN MULTIFAMILIAR 5m
POSTERIOR UNIFAMILIAR Y 2m
BIFAMILIAR
POSTERIOR MULTIFAMILIAR 5m
LATERAL Multifamiliar 3 m desde 2do piso. Permitiendo adornarse en los dos
primeros piso sin abrir ventana
VOLADIZO 0.80 MTS SOBRE ANTEJARDINES 2.00 MTS

1.20 MTS SOBRE ANTEJARDINES 3.00 MTS
2.50 MTS SOBRE ANTEJARDINES 5.00 MTS
ESTACIONAMIENTO (1 por cada 10 viviendas)
NIVEL DE PISO Lotes sin inclinacion 0.30 mts de la rasante en el eje de la via

AREA SOCIAL Y RECREATIVA Proyectos multifamiliares y/o conjunto de vivienda deberan contar con
espacio para recreacion de uso comunitario, cubiertos o al aire libre, a
razén del cinco por ciento (5%) area total de construccién permitido en
cada una de las dreas de actividad residencial. (Area minima: 80 m2
ochenta metros cuadrados
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Por ofra parte, se advierte que la Resolucion 462 de 2017, expedida por el
Ministerio de Vivienda, en su arficulo 1, senala los documentos generales que
debe reunir toda solicitud de licencia urbanistica -no solamente las
relacionadas con proyectos VIS-; requisitos que son diferentes de los
requerimientos técnicos que deben cumplir los proyectos VIS; los cuales
estdn contenidos en la citada Circular del 10 de diciembre de 2013; la cual
a juicio de esta Corporacion, es la norma que confiene 1os componentes
técnicos de dichos proyectos; norma que se encuentra vigente.

Precisamente sobre la vigencia de la Circular del 10 de diciembre de 2013,
la apoderada del Distrito de Cartagena, alega que dicha circular no se
encuentra vigente, porque se produjo el fendbmeno del decaimiento, de que
trata el arficulo 91 del CPACA; considerando que dicha circular es una
ampliacion o una interpretacion del Acuerdo 003 de 2007; el cual fue
anulado por el Consejo de Estado en sentencia del 18 de octubre de 2019,
confirmatoria de la sentencia de primera instancia proferida por este
Tribunal.

Disiente la Sala, de lo anterior, debido a que cierto es, que de conformidad
con el numeral 2 del articulo 91 del CPACA una de las causales de pérdida
de fuerza ejecutoria de los actos administrativos, es la desaparicion de sus
fundamentos de hecho o de derecho; lo que la doctrina y la jurisprudencia
denominan el decaimiento del acto; de tal manera, que en virtud de dicha
figura, si bien el acto no es anulado por sentencia judicial, si pierde su fuerza
ejecutoria; la cual, se itera, es consecuencia de la desaparicion de sus
fundamentos de hecho o de derecho; en ese orden, el decaimiento
obedece a hechos ocurridos con posterioridad a la expedicidon del acto?.

En este orden, para esta Corporacion, la nulidad del Acuerdo 033 de 2007,
no conlleva a la pérdida de fuerza ejecutoria de la pluri nombrada Circular
del 10 de diciembre de 2013; en consideracion a que dicha circular, se
expidio en ejercicio de lo dispuesto en el articulo 102 de la ley 388 de 1997;
norma que autoriza a las autoridades de planeacidn, para que en casos de
la ausencia de normas o confradicciones en la normativa urbanistica;

2 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia del 27 de septiembre de 2012, exp. 25000-
23-27-000-2008-00199-01 (18373), MP. Dra. MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA.
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emitan conceptos mediante circulares que tienen el cardcter de doctrina
para la interpretacion de casos similares.

En ese sentido, la circular tiene como fundamento juridico es el articulo 102
de la ley 388 de 1997 — norma vigente-, pues se reitera, ella puede nacer
justamente por la ausencia de normas urbanisticas, y en el caso concreto
de la circular del 10 de diciembre de 2013, los fundamentos de derecho en
que se soporta, no se limita al Acuerdo 033 de 2007; sino también la ley 1450
de 2011, ley 1537 de 2012 y el POT - articulo 392-.

Asilas cosas, la derogatoria del Decreto 2060 de 2004, la precaria regulacion
del POT sobre los proyectos de vivienda VIS y precisamente con la anulacion
del Acuerdo 033 de 2007, cobra mayor importancia la pluricitada circular
del 10 de diciembre de 2013; pues se convierte en la norma vigente que
llena los vacios y resuelve las posibles contradicciones que pueda existir en
la normatividad urbanistica en materia de programas de vivienda VIS; pues
se recalca, dicha circular, contiene los requerimientos minimos urbanisticos
para los proyectos VIS, tales como: unidad, usos, area y frente minimos,
altura méaxima - la cual no estd estandarizada, sino que resulta de aplicar
la densidad y los aislamientos exigidos en la norma-, indice de ocupacion,
indice de construccién, densidad, aislamientos, estacionamientos, nivel de
piso, y drea social y recreativa.

A manera de colofén, en materia urbanistica en relacion con los programas
de vivienda VIS, en Cartagena, los requerimientos minimos, son los
establecidos en la Circular del 10 de diciembre de 2013, la cual se encuentra
vigente; por lo que la autoridad de planeacion distrital y los curadores
urbanos de Cartagena, deben sujetarse a lo dispuesto en dicha circular.

Establecido lo anterior, procede la Sala a resolver los problemas juridicos
planteados; abordando primero el estudio de la procedencia de la accion,
frente a Corvivienda.

Manifestd dicha enfidad, que la accion frente a ella se forna improcedente,
por no cumplirse el requisito de procedibilidad de la constitucion en
renuencia, ya que el juez de primera instancia la vinculé de oficio.
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La Sala no acoge el anterior argumento, por las razones que se exponen a
continuacion.

Ciertamente el arficulo 8 de la ley 393 de 1997, consagrd el requisito de
procedibilidad denominado constitucion en renuencia, para ejercer la
accion de cumplimiento; el cual fue ratificado por el numeral 3 del articulo
161 del CPACA.

Precisa la Sala, que si bien el articulo 8 de la ley 393 de 1997 en citq, se limita
a informar que el requisito debe cumplirse “previamente”; armonizando
dicha norma con el articulo 161 del CPACA, debe entenderse que es antes
de la presentacion de la demanda; pues entre otras cosas, los vacios que
tengalaley 393 de 1997, se llenan con el CPACA , en lo que no sea contrario
a la naturaleza de la accidn de cumplimiento, tal como lo indica el articulo
30 de dicha ley.

En ese orden, el requisito de procedibilidad, como presupuesto procesal,
debe cumplirse es para la presentacion de la demanda y no con
posterioridad a ese momento; por lo que si el juez llegaré a vincular a otra
persona de oficio o a peticidon de parte, ya sea como interesado en el
resultado del proceso o como accionado, no resulta exigible el requisito de
procedibilidad, respecto de ese nuevo sujeto procesal.

Por ofra parte, en cuanto a la falta de legitimacion en la causa por pasiva
de Corvivienda, igualmente disiente la Sala de ello; por las que se pasan a
exponer.

El apoderado de Corvivienda, manifiesta que lo que pretende la actora, es
el cumplimiento de normas que regulan el oforgamiento de licencias
urbanisticas, particularmente para los programas de vivienda VIS; senalando
que su patrocinada, no participa de dicho trdmite, por cuanto es funcion
de los curadores urbanos y no donde no existe esa figura, la funcion le
corresponde a las autoridades municipales de planeacion.

Precisa la Sala, que la falta de legitimacion en la causa se presenta de dos
formas: la primera ha sido entendida como la legitimacion en la causa de
hecho, que hace referencia a la relacion procesal que nace después de
presentar la demanda y la notificacién del auto admisorio de la misma.
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La segunda, denominada como legitimacion en la causa material, que se
predica de la relacion juridico sustancial de las partes, que le permita al
demandante la facultad de que se le reconozca un derecho y al
demandado la de responder por los hechos que se le endilgan. Es decir,
hace alusidon a la conexion entre las partes y los hechos que dieron lugar a
la controversia.

Sobre lo anterior, el Consejo de Estados3, senald:

“(...) Asi pues y dado que la legitimacion en la causa de hecho alude
a la relacion procesal existente entre demandante —legitimado en la
causa de hecho por activa—y demandado —legitimado en la causa
de hecho por pasiva—y nacida con la presentacion de la demanda
y con la notificacion del auto admisorio de la misma a quien asumird
la posicion de demandado, dicha vertiente de la legitimacion
procesal se traduce en facultar alos sujetos litigiosos para intervenir en
el tramite del plenario y para ejercer sus derechos de defensa y de
contradiccion; la legitimacion material, en cambio, supone la
conexion entre las partes y los hechos constitutivos del litigio, ora
porque resultaron perjudicadas, ora porque dieron lugar a la
produccion del dano. De ahi que un sujeto pueda estar legitimado en
la causa de hecho pero carecer de legitimacion en la causa material,
lo cual ocurrird cuando a pesar de ser parte dentfro del proceso no
guarde relacion alguna con los intereses inmiscuidos en el mismo, por
no tener conexion con los hechos que motivaron el litigio, evento éste
en el cual las pretensiones formuladas estaran llamadas a fracasar
puesto que el demandante careceria de un interés juridico
perjudicado y susceptible de ser resarcido o el demandado no seria
el lamado a reparar los perjuicios ocasionados a los actores. (...) En
suma, en un sujeto procesal que se encuentra legitimado de hecho

3 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidén Tercera -
Subseccién A, Consejero Ponente: Herndn Andrade Rincén, sentencia del diez (10) de
febrero de dos mil dieciséis (2016), Radicado bajo el nUmero: 25000-23-26-000-2004-
00824-01(36326)
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en la causa no necesariamente concurrird, al mismo tiempo,
legitimacion material, pues ésta solamente es predicable respecto de
quienes participaron realmente en los hechos que han dado lugar a
la instauracion de la demanda o, en general, respecto de los fitulares
de las correspondientes relaciones juridicas sustanciales; por
consiguiente, el andlisis sobre la legitimacion material en la causa se
contrae a dilucidar si existe o no relacion real de la parte demandada
0 de la demandante con la pretension que ésta formula o la defensa
que aquella realiza, pues la existencia de tal relacién constituye
condicion anterior y necesaria para dictar sentencia de meérito
favorable a una o a otra.”

Asi las cosas, como bien lo admite la accionada, Corvivienda expide el
certificado CERTIVIS, el cual cierfamente no es un requisito para solicitar la
correspondiente licencia, sino que tiene como finalidad dar fe de que el
proyecto objeto de la solicitud de licencia es VIS, para de esa forma se
exonere del pago del impuesto de delineamiento.

De lo anterior, infiere la Sala, que como lo que se pretende; en el sub
examine, es el cumplimiento de una serie de normas urbanisticas que
regulan los programas de vivienda VIS, cuestionando el costo que tiene la
expedicion del aludido certificado -CERTIVIS-, si le asiste a Corvivienda
legitimacion material por pasiva; pues dentfro del trdmite de licenciamiento
que se debe adelantar, si existe participacion de dicha entidad; se itera, lo
que la legitima materialmente en la causa.

Realizadas las anteriores precisiones, procede la Sala a resolver el segundo
problema juridico; es decir, si existe incumplimiento de las normas invocadas.

Como se indicé en el marco normativo vy jurisprudencial, la accion de
cumplimiento, persigue el cumplimiento de un deber contenido de manera
imperativa, clara, expresa e inobjetable, en una norma juridica; el cual
justamente es omitido por la autoridad accionada.

En ese sentfido, le corresponderd al demandante, demostrar dicho
incumplimiento, en aplicacion de las cargas que le impone el articulo 167
del CGP.
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Se advierte que en el sub judice, la actora solicita el cumplimiento de |as
normas juridicas que regulan el frdmite de la expedicion de licencias
urbanisticas para programas VIS; y acusa que se estdn exigiendo requisitos
adicionales a los establecidos en las normas nacionales, tales como la
expedicion del certificado CERTIVIS vy el pago para su expedicion; e
igualmente que se esta incumpliendo con el contenido de la Circular del 10
de diciembre de 2013; sin embargo, no aportd ningun elemento probatorio
que lleve certeza de que ello estd ocurriendo, asi como del incumplimiento
de la aludida circular; por lo que frente al incumplimiento de la carga de |la
prueba por parte de la actora, se debieron negar las pretensiones de la
demanda; razén por la cual se revocard el fallo impugnado.

En ofra arista, acota esta Corporacion, que cierfamente como lo indica la
apoderada del Distrito de Cartagena, el A quo no se pronuncioé
expresamente sobre las excepciones por ella formuladas; por lo que con
fundamento en lo dispuesto en el articulo 282 del CGP, podria esta
Corporacion hacerlo en sede de segunda instancia; sin embargo, como
quiera que las razones que conducen a la revocatoria del fallo de primer
grado, es la falta de prueba; considera la Sala, innecesario entrar a resolver
las excepciones; por razones de economia procesal.

Por lo anterior, el Tribunal Administrativo de Bolivar, en nombre de la
Republica y por autoridad de la ley,

V. FALLA

PRIMERO: NEGAR las excepciones de falta de legitimacion en la causa por
pasiva y falta de agotamiento del requisito de procedibiidad de
constitucion en renuencia, alegados por Corvivienda; por las razones
expuesta en la parte motiva de la presente providencia.

SEGUNDO: REVOCAR la sentencia de primera instancia de fecha veintidds
(22) de noviembre de dos mil veintiuno (2021), proferida por el Juzgado
Octavo Administrativo del Circuito de Cartagena, y en su lugar NEGAR las
pretensiones de la demanda; por los motivos expuestos en la parte
considerativa de esta providencia.
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TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, devuélvase al juzgado de origen 'y
déjense las constancias de rigor en el sistema de gestion.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

LOS MAGISTRADOS

\

LUiS MIGUEL VILLALOBOS ALVAREZ

JOSE RAFAEL

Aclaré Voto

OSCAR IVAN CASTANEDA DAZA

©
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13-001-33-33-008-2021-00239-01

Cartagena de Indias D. T. y C., dieciséis (16) de febrero de dos mil veintidos
(2022)

Medio de control Accién de Cumplimiento - Impugnacioén
Radicado 13-001-33-33-008-2021-00239-01

Demandante CAMACOL - BOLIVAR

Distrito de Cartagena de Indias - Secretaria de

Incidentado Planeacion Distrital
Magistrado LUIS MIGUEL VILLALOBOS ALVAREZ
Ponente

ACLARACION DE VOTO

Con el respeto acostumbrado, el suscrito Magistrado aclara el voto en
relacion con lo consignado en la parte motiva de esta providencia, toda
vez que considero, que La legitimacion por pasiva material es un
presupuesto para acceder a las pretensiones, en ese orden de ideas, es un
aspecto que debe estudiarse inicialmente al abordarse la decision
definitiva. El caso que ocupd ala Sala se da en el marco de una accién de
cumplimiento, de la cual se sigue que el sujeto pasivo es la autoridad que
debe cumplir la norma presuntamente desconocida. Al estudiar las normas
que se extrana su cumplimiento como son Circular del 10 de diciembre
de 2013 la cual fue emitida por la Secretaria de Planeacion Distrital con
base en la solicitud de los Curadores Urbanos, como establece el
Articulo 102 de la Ley 388 de 1997, la cual reglamenta lo
correspondiente en materia normativa para las Viviendas de Interés
Social vy Prioritaria para el Distrito de Cartagena , se encuentra que las
mismas van dirigidas a los curadores urbanos de Cartagena, en tanto, en
este distrito se implementd la figura del Curador y por ende son quienes
tienen la funcidén de tramitar las licencias de urbanismo y por ende son los
llomados a exigir los requisitos dispuestos en la ley para ese tramite, asi las
cosas, No son los demandados aqui los que deben cumplir la normatividad
presunfamente incumplida , como conclusion, debid declararse la falta de
legitimacion por pasiva.

Magistrado
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