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REPUBLICA DE COLOMBIA
RAMA JUDICIAL DEL PODER PUBLICO
JUZIGADO DOCE ADMINISTRATIVO ORAL DEL CIRCUITO DE TUNJA

Tunja, Seis (06} de Marze de Dos Mil Quince (2015)

Referencia: ACCION POPULAR

Radicacién N°: 15001-33-33-012-2012-0131-00
Demandante: CIRO NOLBERTO GUECHA MEDINA
Demandados: MUNICIPIO DE TUNJA Y OTROS

Una vez agatado el trdmite pracesal previsto para esta clase de asuntas, y al no
observarse ninguna causal de nulidad y/a ireguicridad que invalide lo actuado,
procede el Despacho a proferir sentencia de primera instancia.

I. ANTECEDENTES
1.1. Derechos colectivos invocados como violados (Fl. 2-3 del C.1).
Como tales, dentro del escrito de demandda se citaron o siguientes:

e Moralidad publica.

e Redlizacién de construcciones, edificaciones y desarrollos  urbanos
respetando las disposiciones juridicas, de manera ordenada y dando
prevalencia al beneficio de la cdlidad de vida de los habitantes.

1.2. Hechos que dan lugar a la accién (Fi.1-2 del C-1).

Dentro del escrito de demanda, en sintesis, el actor popular narrd los siguientes
hechos.

1.2.1. En primer lugar, indicd gue en el Condominia Mirador del Contry, ubicado
en la diagonal 60 C N° 3 A este 73, y/o fransversal 38 N° 61-09, predio N°
010308350425801, matricula inmabiliaria N° 070-161569, se estd construyendo un
edificio multifamiliar de 11 pisos, denominado mirador del Contry.

1.2.2. Manifestd que esa construccion pertenece o la persona juridica Torres de la
Candelaria SAS, cuyo representante iegal es ef sefior Edgar Alvarez.

1.2.3. Aseverd gue el Plan de Ordenamiento Territorial de Tunja (en adelante
POT), articulo 214, establecid para el sector donde se construye ef mencionado
edificio, un uso de suelo UPX2, para el gue existe prohibicion expresa de
construccion multifamiiiar; sostuvo que asi lo certificd la Asesora de Planeacion de
Tunja mediante ef oficio N® AP 62.5.7-375-12.

1.2.4. Refiid gue el delegada del Alcalde ante la Comisién de Veeduria de
cumplimiento de las regulaciones del POT, mediante oficio J.C.V. 186 de octubre
de 2012, le informé gque solicitéd investigar ante la Procuraduria Provincial a iar
Curadora Urbana N° 1 de Tunja. por las presuntas imegularidades en ta expedicion
de ia licencia de construccidn, det mismo modo, gue solicitd la revocatoria de
esa licencia, framite que no se habia surtido.
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1.2.5. Adujo que la Asesora de Planeacion de Tunja, certificd que no ha expedido
certificado de uso de suelo para el edificio muttifamiliar Mirador del Contry, io que
implica gue no se cumplid con el requisito de uso del suelo para ia licencia de
construccion oforgada; recaicd que el archivo central del Municipio de Tunja,
expidid copia de la licencia de construccion LC-CUI-0729 del 08 de noviembre
de 2011, correspondiente a ia muiticitada consfruccion, certificando que en el
respectivo expediente no se encontrd certificaciéon de uso del suelo.,

1.3, Objeto de la accidén (Fl.2-3 del C-1).

Pretende el actor popular, o siguiente: i) Se declare gue con el otorgamiento de
la licencia de construccidn LC-CU1-0729 del 08 de noviembre de 2011, asi como
con la construccidon del edificio Mirador el Conitry, se vulneraron 0s derechos e
intereses colectivos invocados en ia demanda; i) como consecuencia de {0
anterior, se adopten ias medidas necesarias para su proteccién; se deje sin
efectos jurdicos la licencia de construccidn LC-CU1-072% del 08 de noviembre de
2011, expedida paria Curaduria Urbana N° 1 de Tunjo; v se ordene ia suspensién y
posterior demolicion de ia obra correspandiente al Edificio mirador el Contry.

[l. CONTESTACION DE LA DEMANDA
2.1, Curadora Urbana N° 1 de Tunja (FL.250-260 del C-2).

Afirmd mediante apoderada que son ciertos ios hechos dei demandante en
cuanto refirié a la expedicidon de ia licencia de construccidn, sin embargo, aclard
gue Ia misma no fue expedida por eila, sine por ia anterior Curadora; manifestd
como razones de defensa, gue no posee competencia aiguna para proceder @
cumpilir las pretensiones perseguidas por ia parte demandante, esto es,
suspensién y demoilicion de ia construccion,

Alegd que la: "Curaduria Urbana N° 1 de Tunja, se encuentra actuaimente en
cabeza de ofra profesionol, mi defendida, que las octuaciones que se
encobezan en la octuacidn de la Curaduria No 1, frente ol objeto de la presente
accion deben limitarse en su actuar a quien efercia esta competencia y quien
otorgd la licencio, pues segun los dispuesto en el Decrefo 1469 de 2010, cada
curador urbono es auténomo, independiente y responsable en el desempero de
sus funciones™ (Sic)[FL.253 Del C-2).

Finaimente propuso (as excepciones que denomind:

s« ‘“Ausencia de responsabilidad por parte de mi defendida” (Sic)(FI.253 del
C-2). indicando que conforme al Decreto 1469 de 2010, articuios 73, 74 y
75, ios Curadores urbanos son autdénomos en el gjercicio de su funcidén
pUblica durante el periodo para el que son elegidos, vy responsables en
forma individual penal, disciplinaria, civil y fiscal. De forma consonante
expuso que la licencia objeio de demanda, fue otorgada el 8 de
noviembre de 2011, habiendo tomado posesion como Curadora el 19 de
junio de 2012, por lo que no tuvo conocimiento del tramite surtido en su
concesion.

+ Falta de legitimidad por pasiva. Resefio en sintesis al respecto, que 1os
supuestos de la accidn no se derivan de la actuacion realizada durante su
pernodo como curadora.

e “Exclusion de Responsabilidad de la Curaduria Urbana N°I, en la
vulneracion, amenaza o dafo a los derechos colectivos de la comunidad
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def municipio de Tunja, por el otorgamiento de la licencia de consitruccion
LC- CUI- 0279 del 08 de noviembre de 2011" (Sic) {FI.257 del C.2).

Citando el articulo 63 del Decreto 1469 de 2013, manifestd que: “No es
posible {...] que los curadores urbanos puedan reafizar actfuaciones
correspondientes al control urbanc en proyectas a trdmites que no se
encuentran a su cargo, y mucho menas ardenar la demalicién, suspension
de una cansfruccian, sabre aquello que no es de su competencia, sienda
la responsabilidad de cada profesional camo se ha reiterado en farma
fehaciente es independiente y se exige frenfe a las actuaciones realizadas
durante el efercicio de cargo” {Sic)(FI.258 del C-2}.

2.2. Municipio de Tunja (Fl.271-293)

Indicd que no es cierfo que se estén construyendo 11 pisos, dado que [a licencia
numero LC-CU1-0729 del 08 de noviembre de 2011, emitida en favor del Edificio
Mirador def Contry, permitid una altura de 2 sétanos y 9 pisos.

Refirid que respecto del Acuerdo municipal 0014 del 2001, por medio del cual se
adoptd el POT para la ciudad de Tunja, se emilid por g oficina de planeacion
municipal ia Circular 002 del 20 de junio de 2007, por medio de la cual se
establecieron criterios y pautas urbanisticas con carécter de doctina urbanag, lo
que amplié el criterio para su inferpretacién, encontréndose amparada en ia
presuncion de legalidad.

Arguyd que la argumentacion juridica del accionante no sustenta en forma
alguna comao se le transgredieron sus derechos e intereses colectivos; sostuvo que
a fravés de la accion popular no es posibie solicitar la declaratoria de ilegalidad
de un acto administrativo, tal y como se pretende dentro del presente asunto, en
la medida que para elio existe la pretension de nulidad y restablecimiento del
derecho.

De forma consecuente, propuso las siguientes excepciones:

+ Improcedencio de la occidn populor por inexistencio de acciones u
omisiones del ente teritorial que conlleven a su responsabilidod. Argumento
al respecto, gue el demandante no probd la vulneracion de los derechos
colectives invocadas.

» Improcedencia de la accién popular para reclamar la nulidad o revocatoria
de un acto administrativo. Consideré que a través de fa accidon popular no es
posibie perseqguir ia declarataria de llegalidad de la licencia de construccién
en cuestion, ya gue para ello existe el medio de contfrol de nulidad vy
restablecimiento del derecho,

+ Improcedencia de la accion para reclamor derechos parliculares. Sostuvo
que de |os hechos y pruebas apartadas en la demanda, se puede conciuir
gue lo perseguido por el actor es la proteccidon de un derecho en interés
particular, pues éste, en apariencia estd siendo perudicado con el
otorgamiento de la licencia de construccion N° LC-CU1-0729 del 08 de
noviembre de 2011, situacion que hace procedente la excepcién propuesta.

« Falta de legitimocidn en la causa por pasiva. Aseverd gue la licencia de
construccidn N° LC-CUT-0729 del 08 de noviembre de 2011, fue expedida por
la Curaduria Urbana N° 1 de Tunja, Unica entidad competente para proceder
en ese senlido; resaltd gue para la expedicidn de las licencias de
consfruccion, no se incluye como obligatorio el uso de suelos del ferreno
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donde se ha de censtrulr, siendo la Unica obligacién del municipio frente al
caso en estudio, el seguimiento del cumplimiento de las obligaciones
adquiridas por parte del sefior Edgar Alvarez Avila, en su calidad de Gerente
de la sociedad Torres de ko Candelaria SAS, v del conjunte Mirador el Contry,
para mantener la licencia oforgada por parte de la referida Curaduria
urbana.

e Temeridad de la accién. Indicd que se configura esa excepcidn, en tanto el
actor popular por los mismos hechos, instaurd demanda de reparacién
directa que curso en el Tribunal Administrative de Boyacd, bajo el radicado
nUumero 2013-0353; proceso que fue remitido por competencia a los Juzgados
administrativos de Tunja, mediante auto del 09 de mayo de 2013.

Reiterd que mediante la Circular N°2 del 20 de junio de 2007, el municipio de
Tunja incursiond en el desarrollo de la politica naciondl vy local de
redensificacion urbana o de desarrollo compacto de la ciudad, ostentando la
calidad de norma urbanistica que complementd el Acuerdo 014 de 2001,
reglamentando el tratamiento urbanistico de redensificacion, en este sentide,
expuso gue como esa Circular no habia sido demandada, a la fecha gozaba
de presuncidn de legalidad.

2.3. Sociedad Torres de la Candelaria SAS (FL.338-344 del C-2)

Adujo que: “{...} ef Acuerdo 014 de 2001, por medio del cual se expide ef Plan de
Ordenamiento Territorial para la civdad de Tunja. en su articulo 214, establece
que el uso de suelos que corresponde al codigo UPX2, estd restringido para
multifamiliares, sin embargo a través de la Circular 02 de 20 de junio de 2007,
suscrifa por la Oficina Asesora de Planeacion Municipal de Tunja. en aras de
reglamentar la redensificacion urbang, se establecen unos criterios v pautas
urbanisticas con cardacter de doctrina urbana, para agueilos predios ubicados en
fal drea urbana siempre y cuando se cumplieran con ciertos requisitos {...].
exigencias que fueron suplidas a cabalidad(...]" {Sic) (FI.338 del C-2.).

Sostuve gue conforme a o sefalado en tos articulos 21 v 23 del Decreto 14469 de
2010, que sehalan los dacumentas necesarios para acompandr la solicitud de
licencia de construccion, no se advierte gue se tenga que aportar certificado de
usc de suelcs, siendo el Curador en representacion del Alcalde municipal, guien
expide ias licencias de construccidon, como conocedor del POT y sus nomas
regiamentarias, asi como del uso de suelos que se ha determinado para cada
areq.

Finalmente, sostuve gue cumplid con los reguisitos exigidos para cbtener la
licencia de construccidn tanfas veces daludida, la cual fue proferida por
autoridad competente y bagjo la nomatividad vigente que reglamenta la
mafteria, por o que solicitd negar tas suplicas de la demanda.

2.4, Cristina Ulloa Ulloa en Cadlidad de Litis Consorte Necesaria por Pasiva (FL.1121-
1130 del C- &).

En resumen, manifestd gue en el POT de Tunja, Acuerdo 014 de 2001, arficulo 214,
figura el uso UPX2, en el cudl es prohibido de manera general el uso muliifamiliar,
sin embargo, indicd que la oficina de Planeacion municipal de Tunja, expidid des
actos administrativos con cardcter de doctring urband y por ende vinculantes, ya
gue complementan el PCT, como son las Circulares 02 del 20 de junio de 200/,
por medio de la cudl se establecen criterios y pautas urbanisticas con carécter
de doctrina urbana, v, la 05 del 25 de marzo de 2008.
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Manifestd gue esos actos administrativos tenian gue ser acatados por las
Curadurias urbanas en cumplimiento de las funciones propias del servicio, so
pena de incurrir en violacion de los derechos colectivos al trato igualitario frente
a las normas vigentes.

Precisd que conforme dl arficulo 33 del Decreto nacional 1449 de 2010, para |a
expedicion de licencias de construccion no es necesario el certificado de uso del
suelo.

En dltime lugar propuso las siguientes excepciones:

« [mprocedencia de la accién popular por inexistencia de acciones u
omisiones por parte de la ex curadora urbana. En ese sentido, sostuvo gue
la parte accionante no argumentd ni aportd prueba alguna gue
demostrara la supuesta vulneracion de derechas esgrimides en la accién.

e Improcedencia de la accién popular para reciamar fa nulidad o
revocatoria de un acto administrative. Sobre el parficular, argumenté gue
el demandante persigue atribuide o acto administrativa por el gue se
oforgd g licencia de consfruccién, una ilegalidad gue no puede ser
afacada per este medio.

fil. PACTO DE CUMPLIMIENTO

Segun se ve a folio 380 del C-2, en un primer momento la audiencia de pocto de
cumplimiento se levé a cabo el dia 30 de julio de 2013, siendo aplazadd parda el
dia 27 de agosto de ese mismo afio, ante un inesperado evento que le sucedic dl
actor peopular, fecha en la que se declard falida ante la folta de animo
conciliatorio de las partes (FL.393-3%4 del C-2).

IV. ALEGATOS DE CONCLUSION

4.1. Cristina Ulloa Ullaa en Calidad de Litis Consorte Necesaria por Pasiva (Fl.
1304-1305 del C-6).

Se rafificd en la contestacion dada a la demanda, indicando ademds, que no
tiene dentro de sus funciones el control y vigilancia de las construcciones, ya gue
estd es una funcién atribuida a la administracidn municipal; finalmente, manifestd
gue existen ofras normas que desarrolian el POT.- Circular 02 del 20 de junio de
2007 v, Circular 05 del 05 de marzo de 2008-, actos administrativos que debian ser
acatados porlas Curadurias urbanas en su momento.

4.2. Municipio de Tunja {Fi.1307-1308 dei C-6).

En suma, se sustrajo @ reiterar las excepciones expuestas dentro de la
contestacion de la demanda.

' 4.3. Sociedad Torres de la Candelaria SAS (FL.1309-1312)

Aseverd frente ol case concreto, mds especificamente frente a la violocidon df
derecho colectivo a la merglidad administrativa, que el actor popular no la
demostrd; arguyd gue camo constructora, actud baje la confianza legifima de la
administracion cuando le otorgd la licencia de construccidn LC-CU1-0729 del 08
de noviembre de 2011, acto administrativo que goza de presuncidn de legalidad;
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encontréndose gjustado a lo dispuestc en el Acuerdo municipal 014 de 2001,
Circular 02 del 20 de junio de 2007 vy, Decrefo 19 de 2012.

Adujo que: “se logra apreciar mds bien la mala fe del actor popular, tendiente a
obtener la nulidad de clerfos actos administrativos que le permiten a mi
representada la ejecucion de obras, y revivir términos para una eventual accion
de responsabilidad civil, no sin dejar de sefialar que las acciones tendientes a
buscar la nulidad de dichos actos, se debe buscar mediante otras acciones” [Sic)
{FL1310 del C-6).

Para findlizar, expuso que el Ministeria de Ambiente Vivienda y Desarrollo,
mediante Ig Resolucidn nimero 1002 de 25 de mayo de 2010, establecié el
formuiario Unico nacional para la solicifud de licencias, y el formato de revisidn e
informacidn de proyectos para la radicacién en legal v debida forma de
proyectos de construccidn y de reconocimiento de edificaciones, indicé que en
tales documentos no se exige aportar el uso de suelos, senaiando que por el
contrario, las autoridades encargadas de expedir licencias de construccidon, no
podrdn pedir documentos adicionales a los solicitadas en el formularia.

4.4. El Actor Popular (FL.1313-1318 del C- 6).

Trajo a colacidn fos hechos vy pruebas aportadas con la demanda, para a
renglén seguido referir frente a las contestaciones dadas respecto de aquella,
que no es qgjustado a derecho que el municipio de Tunja haga ciguna
argumentacién en ef sentido de indicar que el uso del suelo no era necescric
para la expedicidn de la licencia de construccidn del edificio mirador el Contry,
dado que a través de las oficios aportades con &l libelo demandatorio, éste
manifesté que era prohibida tal construccidn, encontrdndose ese edificio en
legalidad.

Sostuve que tampoco es gjustado a derecho, decir que Id licencia vy la
consfruccion del edificio, se sustentaron en la Circular 002 del 2007, constituida
como docting urbana, para permitir una redensificacion, es decir, un mavyor
indice de construccidn, va que a través de esa Circular no es posible modificar e
POT; recalcd en ese sentido, que la Oficina de Planeacidn del municipio de Tunja,
no tenia competencia para efectuar escs gjustes.

Refirid que no es posible argumentar ia presuncién de legalidad de ia Circular, va
que los funcionarios publicos pueden apartarse de su aplicacidn, a través de la
excepcidn de inconstitucionalidad, cuando evidencien gque existe una
contradiccion entre el acto y la norma Superior, actuar que debid ejecutar ia
Curaduria Urbana N°1, al momento de expedir la licencia de construccidn.

A su juicio, esas actuaciones vialan la moralidad administrativa, “[...) por que las
autoridades puUblicas se arragan para si, competencias que no le corresponden o
cohonestan actos ifegales, lo que hace flegal su actuacian™ (Sic).

Alegd que: “Si el uso del suela ha fuera necesario para 1a expedicidn de una
licencia y la construccion de un edificia como el mirador el Contry, implicaria que
los POT, tampoco serfan necesarios ni obligatorias para el desarrolfo urbanistico
de ung civdad; argumentacion que se forna absurda, en la medida que ios
planes de ordenamiento ferritorial son de obligatorio cumplimiento, como o
establece el articulo 20 de la Ley 388 de 1997, que fue reglamentado par el
Decreto 1686 de 2000 {...)".
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Precisé que el municipio de Tunja al permitir que se desarrollara una construccidn
en lugor certificado comeo prohibido, termina reflejando la vulneracion del interés
colectivo a la moralidad administrativa.

Por dltimo, dejo de presente que: "Es fan ilegal la mencionada Circular 002 de
2007, que el propio delegado del Alcalde a la comisidon de veedurias solicitd su
revocatoria y gque ef municipio ha pretendido demandaria; circunstancias que no
se han podido realizar por dos cosas: la primera, porque si el municipio la revoca
por ser itegdl, estd aceptando responsabilidad y las demandas indemnizatorias
estarian a la crden del dia y la segunda, porque ya han pasado mds de dos anos
en los términos del decreto 01 de 1984 o cuaifro meses segin la Ley 1437 de 2011,
para insfaurar la accidén de lesividad que seria fa procedente en este caso, pero
esto no significa que por tal razén a circular sea ajusfada a derecho”(Sic).

V. CONSIDERACIONES DEL DESPACHO

5.1. Frente a las excepciones propuestas por las entidades accionadas y Litis
consorcio necesario por pasiva.

En cuanto agtafe a este punte, debe decirse que las excepciones propuestas por
las precitadas partes, fueron las siguientes:

Parte que la propone Denominacién de la excepcidn

Ausencia de responsabilidad,

Falta de legitimidad por pasiva.

“Exclusion  de Responsabilidad de g

Curaduria Urbana N°I. en la vulneracion,

Curadora Urbana N° 1 de Tunja- Martha amenaza, © dafc a los derechos
Ligia Bonilla Currea. colectivos de la comunidad del municipio

de Tunja, por el otorgamiento de la

licencia de construccion LC- CUI- 0279 del

08 de noviembre de 201 1"

Parte que la propone Denominacidn de la excepcidn

Improcedencia de la accién papuiar por
inexistencia de acciones U omisionas del
ente fterritorial Que conlleven a  su
responsabilidad.

improcedencia de lo occidn popular parg
Municipio de Tunja reclamar ia nulidad o revocatoria de un
actc administrative.

Improcedencia de la accidn  paro
reclamar derechos porticuiares,

Falta de legitimacion en la causa por
pasiva.

Temeridad de la accidn.

Parte que la prapone Denominacidn de la excepcidn

improcedencia de la accidn popuiar por
inexistencia de acciones u omisiones por
Cristina Ulioa Hiloa parte de la ex curadora Lrbona.
improcedencia de la accién popular
para reclamar la nulidad o revocotoria de
un acto adminisirativo.

En tal sentido, debe anotfarse que ol analizar en detdlle los fundamentos
expuestos d desarrollar cada uno de las anteriares excepciones, se tiene gue en
el fondo los mismos son realmente argumentos de defensa, que no enervan de
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forma directa las pretensiones de la demandd!, por lo que serdn analizados de
forma conjunta con el estudio que se haga al decidir el fondoe del asunto.

No ocure fo mismo con las excepciones de falta de legitimacion en la causa por
pasiva, prapuestas por ia Curadora Urbana N° 1 de Tunja- Martha Ligia Bonilla
Currea [F1.253-258 del C-2}, y por el municipio de Tunja (FI.280-391 del C-2), ias que
se resolverdn bajo la siguiente argumentacion.

Sintesis de la tesis expuesta por Martha Lligia Bonilla Currea: Los hechos que
dieron origen a la supuesta vulneracion de los derechos colectivos indicados en
la demanda- oforgamiento de ia licencia de construccion-, ocurrieron de forma
anferior a su toma de posesién en el cargo como Curadora Urbana N° | de Tunja;
de modo que es la Curadora que e antecedid, seficra Cristina Ulloa Ulloa, quien
tiene conocimiento de 1os hechos en debate, por lo que seria la lomada a
responder,

Decisién del Despacho: Si bien es cierto, conforme lo establece el articulo 75 del
Decreto 1469 de 2010, cada Curador urbano, es_auiénomo vy responsable por
actuaciones, de forma “disciplinaria, fiscal, civil y penalmente por los dafios y
peruicios que causen a 1os usuarios, a terceros © a la administracién publica en el
ejercicio de su funcidén publica”. No puede perderse de vista que en caso de
ampararse |os derechos colectivos expuestos en la demanda por el actor
popular U ofros que se llegaren a determinar cédmo transgredidos, 1as drdenes @
emitir, pueden llegar a cobijar a ia actual Curadora; en ese sentido, se recuerda
gue: “el juez de fa accién popular, como juez de rango constitucional, cuenta
con una serie de prerrogativas al momento de proferir su decision, para que, ante
la constatacidn efectiva de una vulneracién o amenazada de un derecho o
inferés colectivo, pueda disponer que se adopten todas las medidas pertinentes
y necesarias para la proteccién de los mismos. Dichas érdenes pueden reflejar
obligaciones de hacer, de no hacer, indemnizatorias, de realzacion de
conductas reparatorias o resarcitorias’2,

Dicho lo anterior en oiras paiabras, por e hecho de no recaer en la Curadora,
senora Martha  Ligia Bonilla Currea, ninguna  clase de  responsabilidad,
disciplinaria, fiscal, civil y penal, por las actuaciones de su antecesora, eso no
significa, gue no deba enfrar a ejecutar las obligaciones gue estd instancia le
pueda llegar a imponer, a fin de salvaguardar integramente los derechos e
infereses colectivos objeto de litigio, ya que en caso de acontecer esa hipdiesis,
es claro que ella actuaimente es la responsable de dirigir la Curaduria urbana
N°13, vy por ende, la direcia responsable de dar cumplimiento a las
determinaciones que estd instancia pueda llegar o imponerde o esa
dependencia.

Sintesis de la tesis expuesta por el Municipio de Tunja: Ese Ente feritorial no
ostenfa compefencia para expedir ficencias de construccidn, en tanto esa
facultad estd en tas Curadurias urbanas, recayendo en el municipio, Unicamente
la obligacidon de hacer seguimiento a las obligaciones adguiridas por el
construcior, lo que ol efecfo ha hecho.

L) o finalidod de fas excepcianes de fanda, es confravertir la existencia misma y alcance del derecha
reclamada por el demandanie, par la que tlenen lo vinud de enervor las pretensianes vy provocar que of falla
carrespandiente se constituya en caso juzgada, danda feérmino de manera definitiva af debafe plonteado.
{Consejo de Estado, Bogotd 0. €, M.P. GUSTAVO EDUARDO GOMEZ ARANGUREN, doce {12 de febrero de dos
mil catorce (2014). Radicocicn No.: 08001 23 31 000 2013 00347 00 (4689-2013) Actor: AGUSTINA ISABEL FLORF?
GUTIERREZ) (Negrillas Fuera de Texta).

2 Consejfa de Estado, C.P.: ENRIQUE Gt BOTERO, Bogatd, D.C., veiniiséis (28] de noviembre de dos mil trece
(2013), Numera de Radicacion: 25000-23-24-000-2011-00227-01{AP}, Actar, ANGELA MARIA MALDONADQO
RODRIGUEZ Y OTROS.

3 En ese sentida, debe decirse que a folio 262 o 245 del C-2. obra la Resolucidn nimera 0233 del 19 de junia de
2012, par medio de lo cual se nambrd o lg sefiare Martho Ligia Bonilla Currea, como Curadoro Urbano N 1 de
Tunja, par un penado de 5 ancas, las gue se vencen hasio el oha 2017,
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Decisién del Despacho: Sea lo primerc manifestar, que en el presente asunto ia
vinculacién del municipio de Tunja es incbjetable, en la medida que esa entidad
conforme o establece el Decreto 1469 de 2010, en materia de urbanismo, mds
exactamente frenfe a {a vigilancia de las licencias de construccion expedidas
por los Curadores Urbanos, ostenta las obligaciones que dbgjo se relacionan, tas
qgue dl ser andlizadas en conjunio, permiten inferr que en caso de un fallo
favorable, éste debe responder frente o posible resarcimiento y demds
actividades gue eventuadlmente se deban efectuar, a fin de proteger
infegralmente |os derechos colectivos que puedan resultar infringidos. Notese:

“Arficulo 63. Competencia del confrol wbano. Cormespande a los  alcaldes
municipales o distritales directamente o por conducto de sus agentes, efercer la
vigitancia y contral durante la ejecucion de las obras, con el fin de asegurar el
cumplimiento de las ficencias urbanisticas y de las norrnas contenidas en el Plan de
Ordenamiento Terdforial, sin perjuicio de las facultades afribuidas a los funcionarios
del Ministerio Publico y de las veedurias en defensa tanto del orden juridico, del
ambiente y del palrimonio y espacios pablicos, como de los infereses colectivos v
de fa sociedad en general.

£n todo caso, la inspeccién y sequimiento de los proyectas se realizard mediante
inspeccianes periddicas durante y después de la ejecucién de las abras, de o cual
se dejard constancia en un acta suscrita por el visitador y el responsable de la obra.
Dichas actas de visita hardn las veces de dictamen pericial, en los procesos
relacionados por la violacion de las licencias y se anexaran al Cerfificado de
Permiso de Ocupacion cuando fuere del caso.

Arficula 113, Vigilancia y confrol, Fl olcalde municipal o distrital, o su delegodo
permanente, serd el encargado de vigilar y confrolar el cumplimienta de las normas
urbanisticas por parte de los curadores urbanos™. (Negriltas vy Subrayas Fuera de
Texfo).

De o expuesto, sin lugar a dubitacion se puede inferir que el municipio de Tunja, si
bien, en principio, no es el encargado de otorgar [as licencias de construccion
denfro de su jurisdiccidn, por disposicion de la norma expuesta, sf estd obligado a
gjercer confrol permanente, No solo sobre ias licencias otorgadas- visitando Ias
obras-, sin0 tfambién frente d la actuacidon de los Curadores, estando facultado
incluso para revocar las licencias de construccion por estos otorgadas4:
recuérdese que dentro del presente asunto se imputa una omisidn frente a la
verificacion de las prohibiciones establecidas en el POTS, la que de llegar
prosperar, sin jugar a dudas va a repercutir, en érdenes y afras determinaciones
que recaerdn pard su ejecucion en la administracidon municipal, esto, sin perjuicio
de las eventudles responsabiiidades - pendles y disciplinarias- por accién u
omisidn, que dentro del sub judice puedan legar a determinarse en su contra.

< Arficulo 43. De lo revocoforio direcio. al octe odministrotive que oforgo io respective licencia le son apficabies
las disposiciones sabre revacaioria directo esfoblecidas en ef Cadigo Contencioso Administralivo caon Jas
precisiongs sefolodas en &l presente arficulo:;

1. Son competenfes para adelantar 10 revacataria directa de 105 licencias, ef mismo curodor que expidid el acto
a quien hava sido designado como fal medionfe acto administrativo de manera provisional o definitiva, o el
gicaide municipal a disfrital o su delegada. {...] (Negritios ¥ Subrayos Fuera de Texto).

3 Articulo 1° Licencia urbanistica. £s o autorizacidn previa para adelantar obras de urbonizacion y parcelacion
de predics, de construccion v demalicidn de edificaciones, de intervencidn v ocupacian detl espacio publico, v
para reofizar el lofeo o subdivisidn de predios, expedida por el curador urbane o la autaridad municipal
competfenfe, en cumplimienfa de las normas wrbanisticas y de edificacidn adaptadas_en el Plan de
Ordenamienta Teritarial, en 1os instrumentas que fo desarrolien o complementen, en 105 Planes Especiates de
Manejo v Proteccidn (PEMP] v en 05 leyes v demds disposiciones que expida ef Gobierno Nocionot [ (Negrillas
y Subravas Fuera de Texia).
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Por las anteriores razones, el Despacho deciara no probadas las excepciones
estudiadas.

5.2. Problema juridico.

Deniro del presente asuntfo, corresponde determinar st con la expedicidon de la
Licencia de construccidon nimero LC-CU1-0729 del 08 de noviembre de 2011, por
parte de la Curaduria Urbana N° 1 de lo ciudad de Tunjo, en favor de la
Constructora Torres de la Candelaria SAS, para adelantar el proyecto de
construccion muktifamiliar denominado Mirador del Country Reserva Campestre,
inobservando supuestamente del Plan de Ordenamiento Territoriol de la ciudad,
se vuineraran los derechos e infereses colectivos o la moralidad administrativa, v
a la realizacidn de construcciones, edificaciones v desarollos  urbanos
respetando las disposiciones juridicas, de manera ordenada v dando prevalencia
ai beneficio de la calidad de vida de los habitantes.

5.3. Resolucidn del Caso,

A fin de resolver el problema juridico propuesto, el Despacho se adentfrard en el
estudio de los ftems que o continuacioén se relacionan:

i. Alcance y nicleo esencial de los derechos colectives invocados; ii. Marco juridico
de la accidon popular en vigencia de la Ley 1437 de 2011, vy clcance de los
ordenes que el juez constitucional puede emitir; jii. Requisitos que se deben
satisfacer dentro de los trdmites de las acciones populares a fin de acceder o las
pretensiones de o demanda; iv. Naturglezg juridica de las licencias de
canstruccién y su sujecion al POT; v. Estudio v resolucion del caso concreto.

5.3.1. Alcance y nicleo esencial de los derechos colectivos invocados.
Mordlidad administrativa.

Este derecho ha sido de los mds discutidos v estudiados o lo largo de ia prolija
jursprudencia emitida desde el Consejo de Estado en matera de acciones
populares, ello obedece o que la mordiidad es en s misma, es un vaior
constitucional de aplicacidn directa, esto es, no supeditado a la existencia de
definicion legal, correspondiéndole en consecuencia al juez de o accidn popular
dotario de contenido vy alcance de cara o garantizar su sficacia, conforme con
las exigencias dei arficulo 2° Constitucionalé,

Ahora bien, en lo que s existe certeza plena, es gue la Canstitucidn Polifica io
frata como un derecho coiectivo [Art. 88} v como un principio rector de ia
administracion publica {Arf. 209).

De forma sucinta pero muy ilustrativa, el Consejo de Estado, con ponencia det Dr.
JAIME ORLANDO SANTOFIMIO GAMBOAY, frente ai derecho en estudio, expuso lo
siguiente;

(...} a la luz de la Constitfucidn Politica, la moralidad administrativa ostenta
naturaleza dual. En efecfo, funge como principio de la funcidn administrativa

¢ Canseja de Estada, C.P. STELLA CONTO DIAZ DEL CASTILLO, Bagotd D.C., veintisiete (27] de marza (03] de das
mil catarce (2014}, Radicacidn: 25000231500020100240401, Actor: Hermdan Gustave Gamida Prada.

7 Falla del acho {8) de junia de das mif once (2011}, Radicacién nimero: 25000-23-26-000-2005-01330-01{ AP},
Actor: FERNANDO GARCIA-HERR‘ER‘OS, CASTANED A, Demcrjdc:do: MINISTERID DE  AMBIENTE, WIVIENDA Y
DESARROLLO TERRITORIAL vy CONTRALORIA GENERAL DE LA REFUBLICA.
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{Constitucion Polifica, arficule 209 v ley 489 de 1998, arficulo 3) v camo derecho
colectivo., En el primer caso, estc es coma principio, orenta la produccidn
normativa infra-canstitucional e infra-legal a la vez que se canfigura camo precepfo
interprefativa de obligatoria referencia para el aperador juridica: y coma derecha o
interés colectiva, alcanza una connotacion subjetiva, fada vezr que crea
expectativas en la comunidad susceptibles de ser protegidas a fravés de la accidn
popvular, y asi o ha recanocido esta corporacian en fallas anteriares.

Asi las casas, fa jurisprudencia constitucianal y contfenciosa administrativa han
sefiglado que el derecho colectiva a la moralidad administrafiva puede resuftar
vulnerada o amenazado cuanda se verifiquen varias supuestos.

En primer lugar, resulta necesario que se pruebe la existencia de unos bienes
juridicos afectados y su real afectacion. Al entender de esta Sala dichos bienes
juridicas camprenderian la buena fe, la ética, la honestidad. la safisfaccion del
interés general, la negacion de la corrupcidn, entre otros; y habrad lugar a que se
configure de forma real su afectacion. si se prueba el acaecimienfo de una accién
v omision, de quienes ejercen funcianes adminisirafivas, can capacidad para
producir una vulneracién o amenaza de dichos bienes juridicos, que se genera a
causa del desconacimiento de ciertas pargmetros éficos y morales sobre los cuales
los asociadas asienten en su aplicacion”,

Al respecta. la Carte Constitucional ha establecido que ia moralidad administrativa
no se predica Unicamente del "fuero interno de los servidores publicos sino que
abarca toda la gama del compartamienio que la sociedad en un momento dado
espera de quienes manejan los recursos de la camunidad y que na puede ser ofra
que el de absoluta pulcritud v honestidad”,

En segunda términa. la jurisprudencia canstifucianal y contencioso adminisfrativa
han reiterado gque o vulneracion g o maralidad administrativa  supone
generaimenie el quebranfamiento del principio de legalidad. En este sentido, el
Consejo de Estada ha establecido que:

"{...) En efecto, cuando se habla de moralidad administrativa, contextualizada en el
gjercicio de la funcién publica. debe ir acampafiada de uno de los principias
fundantes del Estada Social de Derecho, coma ia es el de legalidad, que le impane
al servidor publica a al parficular que ejerce funcion administrafiva, cama
pardmeftros de conducta, ademds de cumplir can la Consfitucion y las leyes,
observar las funcianes que le han sido asignadas por ley, reglamento a cantrafa,
por ella en el andiisis siempre esta presente la ilegalidad como presupuesto sine qua
non, aungue no exclusivo para predicar Ia vuineracidn a la moralidad
administrativa’

Por Oltimo, la jurisprudencia ha reiterado que la vulneracidn de la moralidad
adminisirativa coincide con "el propésito parficular que desvie el cumplimiento del
interés general ol favarecimiento del propio servidor publica o de un fercera’
nocién que sin duda se acerca a la desviacion de poder(...})".

Recapitulando y conforme ai pronunciamiento expuesto, 3 son los supuestos que
llevan o dar por acreditada o vulneracion af principio dual de la moralidad
administrafiva, a saber:

e Lo existencia de un bien juridico tutelado que resulta afectado con una
accién a una omisidn de ia entidad accionada.

e Que se vuinere el principio de legalidad.

+« Cuando se desatiende el principio del interés general, en favorecimiento
de un tercero, que puede ser o no un servidor publico®.

8 Requisitas que fueran también estudiadas por la Carte Canstitucianal en ese misma arden, en la senfencia SU-
213 de 2009.
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Redlizacién de consirucciones, edificaciones y desarrollos urbanos respetando
las disposiciones juridicas, de manera ordenada y dando prevdalencia al
beneficio de la calidad de vida de los habitantes.

Debe sefalarse, que conferme a la jurisprudencia del Consejo de Estado: "ef
derecho colectivo anteriormente enunciado abarca ef respeta del principio de {a
funcion social y ecolégica de la propiedad de acuerdo con el arficulo 58 de ia
Constitucion Politica, Ia proteccién del espacio publica, det patrimonio publico v
de la calidad de vida de fos habitantes, el respeto de los derechos ajenos y el
acatamiento a o ley de ordenamiento teritorial, planes de ordenamiento
territorial y demdas disposiciones normativas en materia de uso def suelo, atturas
maximas de construccion vy demds criterios v limites que determinan las
autoridades para construir .

En ese orden de ideas, Ia vulneracion al derecho colectivo de la redlizacién de
consfrucciones, edificaciones v desarrolios urbanos respetando Ias disposiciones
juridicas, de manera ordenada, y dando prevalencia al beneficio de calfidad de
vida de los habitantes es un derecho e interés colectivo que implica que fas
autoridades publicas y/o los particulares desconozcan fa normativa en materia
urbanistica y usos def suelo'”,

Con todo y lo anterior, esa misma Corporacion, en sentencia del 23 de mayo de
2013, clarificd de forma mdas exacta, las hipdtesis en que el derecho en andlisis se
vulnerq, estableciendo que: “ {... JSolo en aquellos evenfos en los cuadles se esté
frente a una conducta capaz de incidir negafivamente sobre los distintos bienes
juridicos tutelados por la legislacion urbanistica se estarg frene a una conducta
suscepfible de ser enjuicioda a la luz de este derecho. Ello supondrd, en Ia
generatdad de los casos, ef desconocimiento del bloque normativo que integran
los diferentes preceptos constifucionales, legales vy reglamentarios de disfinto
rango y procedencia (Nacional Departamental, Distrital © Municipal] y de
diverso contenido {urbanisfico, ambiental, agrario, prevencién de riesgos,
patimonio histérico cultural, efc.] que rige la materia urbanistica; entendida ésta
como aquella relacionada con la ordenacion y desarroflo de la ciudad, que se
concrefa en una mulliplicidad de normas de reguiacién de usos del suelo,
espacios publicos y propiedad urbana, asi como en numerosas formas de
intervencidn sobre el territario municipal flevadas a cabo en aras de materializar
elinterés comun y asegurar su prevalencia sobre el interés particular'!e.

De modo que solo ante una vulneracién abierta de las normas urbanisticas- bien
juridicamente tutelado-, tanto en ei dmbito nacional como locdl, se estard frente
la vulneracion del derecho colectivo establecido en la Ley 472 de 1998, articulo
4, literal m.

5.3.2. Marco juridico de la accién popular en vigencia de la Ley 1437 de 2011, y
adlcance de las érdenes que el juez constitucional puede emitir.

Sobre este tépico, resulta importante destacar el contenido textual del articulo
144 de la norma ibidem, ast:

“Articulo 144, Proteccién de los derechos e intereses colectivos. Cualquier perscna
puede demandar la proteccidn de los derechos e infereses colectivos para lo cual
podrd pedir que se adopten las medidas necesarias con ef fin de evitar el dafo

v Conseja de Estada, C.P. Consejero Panente: Daciar RAFAEL E. OSTAU DE LAFONT PIANETA Bagold, D. C.,
diecinueve {19} de naviembre de dos mil nueve (2009} Radicacian num.: 17001 2331 000 2004 01492 01 Actor:
CARLOS ALBERTO ARIAS ARISTIZABAL.

12 C.P.: GUILLERMO WVARGAS AYALA, Roadicacion numera: 15001-23-31-000-2010-01164-01{AP), Actar: JAIME
ASDRUBAL FORERD GUERRERO, Demondada: DIRECCION DE IMPUESTOS ¥ ADUANAS NACIONALES — DIAN.,
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confingenfe, hacer cesar el peligra, Io amenaza, Ia vulneracion o agravio sobre os
mismes, o restifuir las cosas a sy estado anteriar cuanda fuere posible,

Cuando Ig vulneracian de los derechas e infereses colectives provenga de la
acflividad de una entidad piblica, podra demandarse su profeccién, inclusive
cuando la conducta vulneranfe sea un acfo administrafive o un contrato, sin_que
en uno u ofro evenia, puedo el juez anular el octo a el conifrofo, sin perjuicio de que
puedo adopfar los medidas que seon necesarias paro hocer_cesar lo omenaza a
vulnerocién de las derechos colectivas. (Negrilla y subrayado fuera de fexto)

Anfes de presentar la demanda parg la proteccidon de los derechos e intereses
colectivos, ef demandante debe solicifar a la aguforidad o af particular en ejercicio
de funciones administrativas que adopte las medidas necesarias de proteccion del
derecho o inferés colecfivo amenazado o violade. Sila autordad no afiende dicha
reclamacién dentro de los quince (15] dias siguientes a la presenigcion de la
solicitud © se niega g ello, podrd acudirse anfe el juez. Excepcionalmente, se podra
prescindir de este requisito, cuando exista inminente peligro de ocurrir un perjuicio
iremediable en confra de las derechas e intereses colectives, situacion que deberd
sustentarse en la demanda”.

En lo gue importa para el presenfe asunto, y conforme se encuentra establecido
por la norma franscrita, la accién popular se puede interponer aun cuando la
conducta transgresora se derive de un acto adminisirativo, pero, con lo
connotacion especial, que el juez tiene vedada la posibilidod de proceder a su
anulacion, ello, sin perjuicio que puedan tomarse fodas las medidas necesarias a
fin de conjurar la vulneracion de los derechos e infereses colectivos.

Para entender mejor la anterior proposicién, conviene indicor que jusio la
expresiéon subrayada denfro del texto de la norma citada, fue declarada
Exequible por los carges analizados, mediante Sentencia nimero C-644 de 2011,
de la Corte Constitucienal.

Destdaquese que en ese fallo, la Corte Constitucional encontrd gjustado o la
Carta Polffica de 1991, el hecho consistente en que por intermedio de las
acciones populares, no se pueda decidir sobre la legalidad de un acto
administrative o de un contrato estatal, ya que, a su juicio, para tal proceder el
ordenamiento juridico ha establecidc ofro fipo de procesos'!; de formo
concomitante, fambién indico que la disposicion demandada en el fondo lo que
hizo fue zanjar las posiciones diversas y contradictorias que las distintas Secciones
del Consejo de Estado sobre el punio habian expuesto.

En virtud de ello, argumentd que en fodo caso: "anular el acta o contrato no es
indispensable para proteger derechos e intereses, pues el juez tiene a su alcance
mdltiples medidas para lograr la profeccién de éstos, sin necesidad de definir la
validez del octo o contrato, lo cual es una farea propia y exclusiva, canfarme al

1Al respecto lo Corte Marnifestd textualmente la siguiente: (.. JEntances, ef hecho gque el legisladar haya
estoblecida en el offcula 144 de g Ley 1437 de 2011 que et juez de 1o accidn papuloarnd puede decidir sabre 1a
anulgcion de Igs octas administrativas v contrafos estatales, en nado ofecta ef cardcter principal o outdnomo ¥
no subsidioria de la accidn. Se frata de una medida iegiimo del argana fegisiotivg gue busca ormanizor ia
reqidacidn leqal de los distinias medias de confrol judicial de lg administracian ol establecer gue en este fipo de
acciones no_es prgcedente gnufar canirofgs @ octas de lo gdministracign, en tanta gue porg eflo estdn los
accignes contenciasa administrativas colrespondientes, a medios de caniral, cama fas denaming ta tey 1437 de
2011 g partir de su articulg 135,

Canfrario o lo estimada por ef actar, el beneficic dervado de fa adapcion de las decisiones relafivos o o
nulidad de tos canfratas v las actas administrafivas en los accianes papulares, equivale of recanacimiento y
respeto par las reglas det proceso establecido en fa fey pora adopifar decisiones respecto g ta valicdez de 1os
actos y contratos de fa adminisfracian en juicios espectiicos, ya que g fravés de esta accidn se recioma o
prateccidn de derechas que pueden ser descanacidas sin que su fitular sea canvacado of pracesa previsto por
fa ley para ta adapcion de tates decisiones”. (Pagina 62 del fatta en estudio) [Negrilas y subrayas Fuera de
Texto).
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principio de especialidad, de la cutoridad judicial que fiene competencia para
ello”,

Y que ademds, "El juez popular nc cumple funciones jurisdiccionales como las
que gjerce el juez administrativo cuando decide un conflicto entre el Estado y un
particular en la que deba decidir si un acto administrativo o un contrato estd
afectado de alguna causal de nulidad, sino que aqui tiene el papel de garante
de un derecho colectivo. Del mismo modo, el juez de la accidn popular, anfes
que dedicarse a determinar quién debia proferir un_acfo o cémo debia
celebrarse un contrato, debe adopfar Jas medidas materiales'? que garanficen el
derecho colective afectado con ef acfo o confrafo, cuya forma no consiste
precisamente en disponer su anulacion’®"{Negrillas y Subrayas Fuera de Texto).

De lo expuesto se puede colegir sin mayor esfuerzo, que el juez Constitucional, al
conocer de una accién popular, no debe y no puede concentrarse -ante la
taxativa prohibicion legal-, en verificar la constitucionalidad, legalidad, o validez
de los actos administrativos que deriven en la transgresién de los derechos
colectivos, sin embargo, par ese sola hecho, éste no puede apartarse de tomar
todas las ofras medidas necesarias a fin de remediar la violacidon, amenaza o©
puesta en peligro que dentro del expediente se logré demostrar,

Es por lo antferior, que el decreto de las medidas cautelares establecidas en la
Ley 1437 de 2011, cobra una importantisima funcién dentro de esta clase de
procesos, tal y como la Carte Constitucional en sentencia C- 284 de 20144, lo
dejd claramente ilustrado.

5.3.3. Requisitos que se deben sdtisfacer dentro de los tramites de las acciones
popuvlares afin de acceder a las pretensiones de la demanda.

De conformidad con el inciso primere del articule 88 de la Constitucién Politica, las
acciones populares estan dirigidas a proteger los derechos e intereses colectivos
definidos expresamente por el Constituyente, o por el Legisiador a fraves de leyes
ordinarias o tratados de Derecha intermacional celebrados por Colombia vy

2 Cita de la Corte: El paragrafa del articulo 229 de ia ley 1437 de 201} ardena gplicar o estos pracesas las
medidas cautelares del nueva estatuta, asi:

“Arficulo 229. Pracedencia de medidas coutelores, En tadas los pracesas declarativas que se adelanten anfe
esta jurisciccidn, antes de ser natificada, el auto admisaria de ia demanda a en cualquier esfada del pracesq, a
peticidn de parte debidamente susfentada, poadrd ef Juez a Magistrada Panente decretar, en pravidencia
mafivada, fas medidas cautelares que cansidere necesarias pard prateger y garanfizar, pravisianaimente, &f
abjefa gef pracesa y la efectividad de la senfencia, de acysrda can o reguiada en ef presente capifuia,

La decisidn sobre i medida cautetlar ng implica prejuzgamiento.

Paragrafo. Las medidas caufelares en los pracesas que lengan par finaidad fo defensa y prateccidn de fas
derechas e infereses calectivas v en fas pracesas de tutela del conacimienta de la Jurisdiccian de fo
Cantenciaso adminisirativa se regirdin por ta dispuesta en este capftula y padrdn ser decrefadas de aficia.

13 Cita de la Corte: & juez de lo accidn papular puede adapfar disposiciones que goranticen los derechos
calectivas involucradas, sin decretar su anulacian. Pvede examinar cudl es lo sifuacian de hecha que afecta el
inferés colechiva, delerminar qué forma vulnera dicho inlerés y disponer acciones para que ellg se suspenda y
na vuelvo o presentarse, sin anular el acte administrativa que lo provoca o que lg permite. coma bien lo
osegura una de jas intervinienfes. (Negrillas y Subrayas Fuera de Textaq).

1 Al respecta. la Corte Concluyd: "En definitiva, ¢ juicio de i Salg, e paragrafo del griicula 229, Ley 1437 de
2011, no vidla los ariicufos 13, 86, 88, 89, 228 v 229 de la Carta, of extender la reguiacian de medidas caulelares
prevista en capifuio X, Titwo v, del CFACA,  fas pracesos que busguen fa prateccian de derechas e infereses
calectivas que sean de conacimiento de fa justicia administrativa, por las siguientes razanes: I no reduce fas
medidas que puede decretar ef juez, sina que las camplementa; il el juez puede, en virfud suya, adaptar
rmedidas cautelares de dficia o a pefician de parte; il sin necesidad de prestar caucion, par parte de guien Ias
solicitar iv. si bien en generdl se prevé un espacio previo af decrefo de la medida caulelar, dispuesia para darle
frasfado o fa atra parte v para que esto pueda aponerse, s& admife fambién la pasibiidad medidas de urgencia
que pretermifan esa opartunidad; iv. la decisidn de decretar las medidas es susceptible de recursa de apelacian
a suplica, segin el casa, pero de Cancederse seria en el efecta devolufiva; v. estas medidas se apficatian en
tales procesos, pera cuanda sean de conodimienta de ia justicio administraifva, io cudl en ésta materia
respande a un principio de razdn suficients”
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debidamente incorporados a huestro sistema juridico, cuyas caracteristicas han
sido decantadas por ia Corte Constituciono!, en ese sentido, en sentencia C- 644
de 2011, se decantaron las siguientes:

a} Las acciones populares pueden ser promovidas por cualquier persona.

b) Las acciones populares son ejercidas contra las autoridades pUblicas por sus
acciones y omisiongs y por Ias mismas causas, contra los particulares.

c) Las acciones populares fienen un fin publico!s.
d} Las acciones populares son de nafuraleza preventivg’s,
e) Las acciones populares tienen fambién un cardcier restitutorio.

f] Las acciones populares no persiguen en forma directa un resarcimiento de tipo
pecuniaric.

g} Las acciones populares gozan de una estructura especial que las diferencia
de los demds procesos litigiosos!’.

Ahora bien, al examinar el marco normativo que regula las acciones populares, en
especial la Lley 472 de 1998. se encuentra que para la prosperidad de las
pretensiones deben quedar debidamente acreditados 10s siguienies elementos:

» Que exista uno real amenaza o vulneracidon de un derecho colective
definido expresamente como fal por el Constfituyente © por el Legislador.
[articulos: 2, 4, 18 literal e, 22, 28, 29, 30, 31, 62, 75, 76);

* Que lg amengza o vulneracion se haya dado como consecuencia de o
accidon u omisidn de las auteridades publicas (Articulo 9).

Frente a la demostracidon de la amenaza o vulneracion del derecho colectivo, el
Consejo de Estado ha expuesto que dicha carga se encuentra en cabeza del
actor popular, Obsérvese:

“[...] es de resaltar que en materia de acciones populares es al actor popular a
quien coresponde la carga de probar los hechos, acciones v omisiones que a su
Juicio constifuyen fa causa de la amenaza o vuineracion de los derechos e intereses
colectivos cuya profeccion reclama.

Asi las cosas, ciertamente se advierfe que la parte demandante no aportd ningun
elemente probatoric para acreditar idénea y vdlidamente la amenazo o
vulneracion de los derechos e intereses colectivos invocados en la demanda. ¥

15 Advirtid la Corte: "EMa implico gue ¢l egjercicio de los gcciones populores pemigue o proteccion de un
derecha colectiva, esto es, de un interés que se encuenira en cabezs de un grupo de individuos, de fa
camunidod en sy conjunta, excluyenda enfances cuolguier motivacian de orden subjelive o particuiar. Cabe
destocor, sin emborgo, que lo posibilidad de que cuolquier persono perteneciente of colectivo afectodo
puedo ocudir ante el juez en defenso def mismo, fe permite obtener g esfa, de formo simultdneo, 1o prateccion
de su propic interes”.

1« Dijo la Corte que: “Esto significo que su gjercicio o promocian judiciol no estd supeditoda o condicionado a
que existo un dafic o perjuicio de fos derechos a infereses que se buscon proteger. £5 suficiente que se presente
ia amenaza o ef fesgo de que e produzco el dofto, paro que puedo octivarse el mecanisma de lo gccidn
popularn. Esto, en razdn o que desde sus arigenes, fos occiones populares fueron cancebidas paro precover io

" s A . . . . - k]
fesién de bienes y derechos que camprenden infereses superiores de coracier piblica .

17 YFn ese sentido, el proceso de accion popuiar iene una estructura especiol que fa diferencia de los demds
procesos de confenido titigioso, yo gue no plontea una verdadera it ya que ta que persigue es fa efectividad
y eficacio de un derecho colecivo hocienda cesar su fesidn @ omenozo o logrondg gue 105 cosas vuelvan g su
esfado ontetior. £ cordcier prncipal de ko occidn popuiar resulto compolible con igs acciones canlenciase
odministrativas previstas pora solicitar la deciorotoria judiciol de la nulidad de fos octos o controtos estatales”,
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tampoco  manifesté  la  imposibiidad  de aflegar fas pruebas  respectivas,
simplemente se limitd a aporfar un material fotogrdfico que es insuficiente para
demostrar [a situacion aglegadais,

"{...} Con fundamento en lo anterior la procedencia de la accidn popular se sujeta
a que, de los hechos de fa demanda se pueda deducir siquiera sumariamente una
amenaza a los derechos colectivos, entendidos estos como  infereses de
representacion difusa, en la medida en que su fitular es un grupo indeferminada o
indelerminable de personas, la abligacian de que la accién se dirija canira persona
natural o juridica a auvtaridad piblica cuya acfuacian v amisién se cansidere que
amenaza a viala el inferés calectiva, requisita esfe UHima que requiere que la
daccidén u amisidn sea prabada par el aclor, o que del acervo probatorio obrante en
el expediente el juez pueda deducir fa vulneracion del o de los derechos colectivos
pues de lo contrario no puede ni podrd dar orden alguna tendiente a proteger v la
nommalizacion de una situacion que pueda ser protegida con la expedicion de la
sentencia producto de fa accidon popular. La carga de la prueba le impone af actar
papular el deber de precisar y prabar las hechas de los cuales estima la amenaza o
vulneracian de las derechas colectivos alegados en la demanda {...79)" (Negritas y
Subrayas Fuera de Texto).

Para culminar este aparte, resulta pertinente advertir que la carga de la prueba en
cabeza del actor popular fue impuesta desde el articulo 30 de la Ley 472 de 1998,
norma que se demand?d por inconstituciondl, corespondiendo su estudio ¢ ia Corfe
Constfitucional mediante la sentencia C- 215 de 1999, declarando su exequibilidad
bgjo la siguiente inea de argumentacién:

“{...Jen cuanfto se refiere af cargo formulado en concreto contra el articulo 30, v
feniendo en cuenta la naturaleza de la accidon popular, para la Corte resufta
admisible, I6gica y necesario que la demashracion de los perjuicias sufridos por una
personda en una de sus derechos e inlereses coleciivos, le corresponda ol afeciado.
En todo caso, el debido proceso queda a salvo, pues el mismo precepto esfablece
que si por razones econdmicas ¢ cnicas el demandante no puede acreditar las
pruebas, el juez deba impartir las drdenes necesarias para suplir la deficiencia
probatoria, para lo cual puede solficitar a la enfidad piblica cuyo objeto esté
referido af tema materia de debate, dichos experticios probatorios v asi obtener los
elementos indispensables para adoptar un falfo de mérito. Ademds, el derecha
fundamental a la presuncién de inacencia consagrada en el articulo 29 superior es
aplicable a ladas las paderes piplicos y a las personas en general, razdn por la
cual frasiadar la carga de la prueba al demandado camo lo prefende el aciar,
equivaldria o presumir desde un comienza, can la sola preseniacién de la
demanda, su respansabilidad. Por lo anferior, no encuentra la Corfe, que el arficulo
30 demandado quebrante precepfo constitucional alguno. {...)" (Negrilias Fuera de
Texto),

5.3.4. Naturaleza juridica de las licencias de canstruccidn y su sujecian al POT,

Conforme ol articulo 99 de la ley 388 de 1997, las licencias coresponden ¢ actos
administrativos de cardcter particular y concreto, gue se otorgan con sujecion al
Plan de Ordenamiento Teritorial, planes parciales y demds normas urbanisticas
gue los desarollan y complementan,

Se dispone en el mismo articulo que el urbanizador, el constructor y los
arguitectos que firman los planos urbanisticos y arquitectonicos, asi como los

& Consejo de Estoda, C.P: MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ, Bagatd, D.C.. diez (10} de maya de das mi
doce (2012}, Radicacian numera: 76001-23-31-000-2010-01459-01{AP], Actar: FERNANDO PATINO MARTINEZ.

' Conseja de Estada, CP.. MARCO ANTONIO VELILLA MORENO Bogotd, D.C. freinfa (30) de junia de das mil
ance [2011) Radicocidn ndmera; 50001-23-31-000-2004-00640-01{AP) Actor: IVAN ORLANDO BRICENO ¥ OTRO.
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ingenieros que suscriban fos pianos fécnicos y memorias son responsables de
cualguier confravencién y vioclaciéon a las normas urbanisticas, sin perjuicio de |a
responsabiidad administrativa que se deriven para los funcionarios y curadores
urbanos que expidan las licencias sin concordancia o en confravencion o
violacion de las normas correspondientes. Seficia la norma:

"Arficulo  99°.- Licencias. Reglamentado parciaimente por el Decreto Nacional
2181 de 2006. Se infroducen fas siguientes modificaciones y adiciones a las normas
contenidas en Ia Ley 9 de 1989 y en el Decrefo-Ley 2150 de 1995 en maferia de
licencias urbanisticas: Ver el Decrefo Nacional 1052 de 1998

1. Modificado por el art, 182, Decreto Nacional 019 de 2012. Para adelantar abras
de cansifruccién, ampliacidn, modificacion y demoliciéon de edificaciones, de
urbanizacién y parcelacién en terrenos urbanos, de expansion urbana y rurales, se
requiere licencia expedida por las municipios, los disfrifos especiales, el Distrito
Capital, el deparfamento especial de San Andrés y Providencia o los curadores
urbanos, segun sea del caso.

Igualmente se requerird licencia para el loteo o subdivision de predios para
urbanizaciones ¢ parcelaciones en toda clase de suelo, asi como para la
ocupacién del espacio publico con cualquier clase de amoblamientfo. Ver el
Decreto Nacional 1052 de 1998

2. Dichas licencias se aforgarén can sujecién al Plan de Crdenamienfo Terrifarial,
planes parciales y a las normas urbanisticas que los desarrollan y camplementan y
de acuverdo con lo dispuesfo en la Lley 99 de 1993 y en su reglamenta, no se
requerird licencia o plan de manejo ambiental cuando el plan hayo sido expedido
de conformidad con lo dispuesfo en esta Ley, Ver el Decreto Nacional 1052 de 1998

3. Los enfidades competentes y los curadores urbanos, segin sea del caso, tendrdn
un término de cuarenfa y cinco {45) dias hdbiles para pronunciarse sobre las
solicitudes de licencia, contados desde la fecha de la solicitud. Vencidos los plazos
sin que las autoridades se hubieren pronunciado, las solicitudes de licencia se
entenderdn aprobadas en los términos solicitados, quedando obligados el curador
y los funcionarios responsables o expedir oportunamente [0s constancios y
cerfificaciones que se requieran parg evidenciar la aprobacién del proyecto
presentado mediante la aplicacién del silencio administrafive positivo. El plozo
podrd prorogarse hasta en la mitad del mismo, mediante resolucion motivada, por
una sola vez, cuandc el tamafio o la complejidad del proyecto lo ameriten

4. Lo invocacidn del sitencio administrativo positivo se someterd ol procedimiento
previsto en el Cédigo Cantencioso Administrativo.

5. El urbanizador, el constructor. los arquitectas que firman los planos urbanisticos y
arquifecténicos y los ingenieras que suscriban los plonos fécnicos y memorias son

respansables de cualquier caniravencidn y violacién g las normas urbanisticas, sin
perjuicio de la responsabilidad adminisirativa gue se deriven para las funcionarios y

curadores urbanos que expidan ias licencias sin cancordancia o en conkavencidn
o vialacién de las normas comespondienfes.

6. Al acto adminisirativo que ptorga fa respectiva licencia le son aplicables en su
totalidad las disposiciones schre revocatoria directa establecidas en el Cdédigo
Contenciaso Adminisirativo.

7. Modificado por el art. 182, Decreto Nacional 019 de 2012. £ reglamento
establecerd los documentos que deben acompadnar 1as solicitudes de licencia y la
vigencia de las licencias teniendo en cuenta el fipo de actuacién y la clasificacidn

del suelo donde se ubigue el inmueble".
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En tal sentido, es claro que para que una licencia de consfruccion se
encuentre gjustada al ordenamiento juridico, la misma debe cumplir con
todas y cada una de las normas integrantes del POT. Asi las cosas, el
contenido mismo del derecho se encuentra definido tanto en normas de
rango legal como en los instrumentos de planificacion territorial gue deben
respefarse vy guardarse celosamente, de acuerdo con la jerarguia
normativa que delimita el contenido del derecho y no sélo su gjercicio.

En complemento de lo anterior, debe destacarse que el arficulo 7° del
Decreto 1469 de 2010, define la licencia de construccion de la siguiente
manera:

Articulo 7°. Licencia de consfruccidn vy sus modalidades. Es la autorizacién previa
para desarrollar edificaciones, dreas de circulacién y zonas comunales en uno o
varios predios, de_conformidad con lo previsto en el Plan de Ordenamienio
Territorial, los insfrumentos gque lo desarralien y camplemenien, los Planes Especiales
de Maneja y Profeccion de Bienes de Interés Culfural, v demds normatividad que
requle la materia. Fn las licencias de construccidn se concretardn de manera
especifica los usos, edificabilidad, volumetria, accesibilidad v demds aspectos
técnicos aprobados para la respectiva edificacion {...)".

A su vez, conforme a reciente jurisprudencia del Consejo de Estado?0, se
puede afirmar que las caracteristicas propias de la licencia de
construccion son las siguientes: [ Es una expresion del poder de policia
urbanistico; i) Es una autorizacidon previa a la intervencion del bien
respecto del cual se expide; i) Es autdnoma del derecho de propiedad;
v} Es constitutiva del derecho de desamrollo y construccion del proyecto
aprobado; v) Es un acto administrativo favorable; vy, vi) Sus efectos influyen
en el ejercicio de los derechos colectivos.

5.3.5. Estudio y resolucién del caso concreto.
Las posturas de las partes en el sub iudice:

El actor popular afirma que con la expedicidn de la licencia de canstruccién- LC-
CU1-0729 del 08 de noviembre de 2011-, otorgada para {a construccién de un
edificio en el condominic denominado mirador el Country, se inobservd vy
contravino ef POT de la ciudad de Tunja, ya que para la zona en que aquel se
ubica, el uso de suelos prohibe taxativamente la construccién de edificaciones
multifamifiares.

Por su parte, el municipio de Tunja y la ex Curadoera Urbana N° 1 de Tunja, sefiora
Cristina Ulloa Ulloa, afirmaren que si bien es cierto el POT prohibe la construccion
de edificacicnes multifamiliares en el predio referenciado por el demandante,
éste no tuvo en cuenta que mediante las Circulares 02 del 20 de junio de 2007 v,
05 dej 05 de marzo de 2008, se permitid la redensificacidn, estableciendo: “{.. )
criferios y pautas urbanisticas con caracter de doctrina urbana lfa cual amplié ef
criterio de interpretacion def referido acuerdo {...) la cual estd amparada por ia
presuncion de legafidad {...)"(Sic}{Fl.272 dei C-2).

Los precitades, también encumbraron argumentos de defensa en el sentido de
indicar que segun o establece el articulo 33 det Decreto nacional 1449 de 2010,
el uso de suelos no es un requisito para la expedicidon de las licenciaos de
construccion.

W CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - SECCION TERCERA - SUBSECCION A,
Consegjero panente: MAURICIO FAJARDO GOMEZ. Bogotd, D.C., tres (3] de abrl de das mil frece (2013).
Rodicacion ndmero:  52001-23-31-000-1999-00959-01(26437). Actor: LUIS ANTONIO PANTQJA CEBALLOS.
Demondado: MUNICIPIO DE PUPIALES.
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Frente a tales argumentos, el actor popular en sus alegatos de cierre, expuse en
sintesis [o siguiente:

De

No resulta ajustado a derecho decir que la licencia y la construccidn del
edificio, se sustentaron en la Circular 002 del 2007, constifuida como
doctrina urbana, para permitir una redensificacién, es decir, un mayor
ndice de construccién, ya gue a través de esa Circular na es posible
modificar el POT; en fanto la oficina de planeacion del municipio de Tunja
no tenia competencia para efectuar esas ajustes.

Refiié que no es posible argumentar la presuncion de legalidad de la
Circular, ya que los funcionarios puUblicos pueden apartarse de su
aplicacién, a través de la excepcion de inconstitucionalidad, cuando
evidencien que existe una contradiccion entre el acto y la norma Superior,
actuar que debid ejecutar la Curaduria Urbana N°1, ail momenio de
expedir la licencia de construccion,

A su juicio, esas actuaciones violan la moeralidad adminisirativa, “f...} por
que las autoridades publicas se arogan para si, competencias que no le
comesponden o cohonestan actos ilegales, lo que hace llegal su
actuacion” (Sic).

Alegé que: "Si el uso del suelo no fuera necesario para la expedicién de
una licencia vy la construccion de un edificio como el mirador el Contry,
implicaria que los POT, tampoco serian necesarios ni obligatorios para el
desarrollo  urbanfstico de una civdad; argumentacion que se torna
absurda, en la medida que los planes de ordenamiento territorial son de
obligatorio cumplimiento, como lo establece el articuio 20 de Ia Ley 388 de
1997, que fue reglamentado por el Decreto 1686 de 2000 {...]".

lo efeciivamenie probado deniro del proceso.

F Plan de Ordenamiento Teritorial de la ciudad de Tunja, se adoptd
mediante el Acuerdo 0014 del 31 de mayo de 2001, dictado por el
Concejo municipal (F.445 del C-2 al 757 del C-4).

A través de la Resolucidén nUmero 291 del 14 de octubre de 2011, la
Curadara Urbana N°1 de la Ciudad de Tunja, sefiora Cristina Ulloa Ulloq,
resolvid canceder licencia de construccién en modalidad de obra nueva,
al predio N° 010308350425801, con matricula inmobiliaria N° 070-161569,
ubicado en la Diagonal 60C N° 3 A Este-73. del conjunto Mirador del
Country — Reserva Campesire-, a nombre de la sociedad Torres de [a
Candelaria SAS, para la construccién de un edificio multifamiliar de 2
sOtanos y 9 pisos [FL.308-312 del C-2).

La licencia se expidid el dia 08 de noviembre de 2011, con una vigencia
de 24 meses, asigndndosele el nUmero LC-CU1-0729 (FL.313-315 del C-2).

mMediante oficio ACPAC 0250 del 01 de octubre de 2012, la Profesional
Universitario del Archive Central del municipio de Tunja, le informd df
demandante que en el expediente confentivo de la mentada licencia de
construccion, no se encontraba certificacion del uso del suelo (FL.7 del C-

1),

Por intermedio del oficio AP.62.5.1-3752/12 del 25 de sepfiembre de 2012, la
Asesora de Planeacion del municipio de Tunja, le infarmé al accionante
que el uso de suelo de! multifamiliar Mirador el Country, segun el mapa P-
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42, se encuentra localizado conforme al arficula 214 del POT, en un areg
de ocupacién cédigo UPX2, para el que estd prohibido el uso residencial
exclusivo multifamiliar; también le expuso que para ese predio no se habia
expedido uso del suelo v que en tado caso: “segin el Plan de
Ordenamiento  Temritorial, se establece que para dicho predio la
construccion de edificacion multifamiliar es PROHIBIDO y se concluye que
no CUMPLE con las normas de uso del suelo referentes a ubicacion y
destinacion segun el POT"{FI.11-12 dei C-1}.

* La Oficina Asesora de Planeacién municipal de Tunja, mediante la Circular
N°® 02 del 20 de junio de 20072, complementd el Acuerde 0014 de 2001-
POT-, reglamentando el fratamiento urbanistico de redensificacidn [(F.1703-
1708 del C-6).

Dentro de la motivacion del anterior acto administrativo, se puede ver que
se expuso textualmente lo siguiente:

“[..}] La implementacidn del tratamiento urbanistico de redensificacidon empieza a
delinear el cardcter de g civdad de Tunjo o futurg con impartantes
fransformaciones saciales, econdmicas y ambientales hacia la construccion de
una sociedad mas igualitaria, justa y con mayores oportunidades

La Oficing de Planeacion municipal soporta la expedicion de esta circular con
cardcter de dochina vrbana en la legislacion de Desarrollo Territorial vigente, en
especial la que le confiere la siguienfe normatividad del orden nacional y locat:

1. Ley 388 de 1997, articulo 102. Interprefacian de la norma 2.... En Jos casos de
ausencia _de normas exacftamenfe aplicables o unag silvacidn o de
coniradicciones en la nomaltividad urbanistica, la facultad de interpretacion
comresponderd a las agutoridades de planeacidén, igs cuales emitirdn circulares
que fendran el cardcier de docting para la interpretacion de casas similares.

2. Decrefo 564 de 2006, arficulo 68. Solamente en los casos de qusencia de
normas exactamente aplicables o vna situacion o de confradicciones en la
normatividad urbanistica, o faculfad de interpretacion comesponderd a las
avtoridades de planeacion del municipic o diskrito, las cuales emifirdn sus
conceptos medianfe circulares que tendrdn el cardcfer de doctrina para la
interpretacidn de casos similares

3. Acverdo 0014 del 31 de maye de 2001, titule il. Componente Urbarnio, capifulo
8. Tratamientas Urbanisticos, arliculo 119, Tratamienfo De Redensificacion.
Aplica a aquellos sectores en donde la ocupacion y densidad consfructiva es
baja y que por enconftrar condiciones como lotes sin construir, grandes solares,
prestacion de servicios bdsicos, equipamiento e infraestruciura, permiten un
mayor desarrollo, el cual puede darse a fravés de construccidon en aliurg,
conservando los porceniajes de cesién establecidos para dicho sector'(Sic)
(F.1703-1704 del C-é){Negrillas y Subrayas Fuera de Texto).

e Conla Circular N° 05 del 25 de marzo de 2008%, la precitada dependencia
de la Alcaldia de Tunja, fijd el adlcance de la Circular N° 02 de 2007,
revacando d su vez, los acdpites cuarto y quinto [FL1333-1342 del C-7).

« F Alcalde de Tunja, a fravés del Decreto 0021 del 14 de enero de 20134,
Derogd expresamente la Circular 02 [Fl.1149-1152 del C-6}.

2 “Par media de Ia cua! se establecen critenios y pautas Lrbanisticas can caracter de docirina urbana”

2 “Par media de la cual se aclaran unas circuares v se hace una madificacidn a la Circular 02 de junia 20 de
2007,

7 “Por el cual se reglamenta ef fratamienta de redensificacian y se profieren otras dispasicianes reglamentarias”.
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A folios 1164 a 1232 del C-4, obra la Resolucién 002 del 06 de marzo de
2014, mediante la que entre ofras cosas, se negd la solicitud de
revocatoria directa de la licencia de construccion CU1-0729, elevada por
la delegada del Alcalde Mayor de Tunja ante la Comision de Veedurias de
las Curadurias,

EL Director de Desarrolio Teritorial del Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrolio Territorial, expidié el oficio N® 3100-E2-24833 del primero (1} de
marzo de 2011, dirigido a la Asesora de Planeacidn del municipic de Tunja,
haciéndole saber respecto de la soliciiud de concepto técnico vy
procedimiento legal y frente a las contradicciones normativas entre ef POT
y ia Circular N° 02 de 2007. Enfre otras cosas, lo que a continuacion se
expone: (F.1159-1160 dei C-6 ).

El ejercicio de la facultad de interpretacion por parte de ias autoridades
de planeacién municipal o distrital debe enmarcarse dentro de los
pardmetros estabiecidos en las normas urbanisticas aplicables, asi coma la
mencionada circular, segun la cual ia solicitud de interpretaciéon de las
normas Unicamente la pueden hacer los curadores urbanos dentfro del
tramite de estudio y expedicidn de licencias.

Que en el caso en donde por medio de circular se establecen normas de
areqa y frente minimo e indices de ocupacidn y construccion para el
tratamiento de redensificacidn, mdas no a un case de confradiccion o
vacio normativo, la faltla de normas de ocupacién y edificabilidad para el
tratamiento de redensificacién debe subsanarse a través de la revisién y
ajuste o modificacién del Plan de Ordenamiento Territerial de Tunja.

Que “{...] mediante estas circulares de interpretacion no se pueden ajustar
o modificar las normas urbanisticas del Plan de Ordenamiento Temitorial, ni
los insfrumentos que lo desarroffen y complementen, pues para ello la ley
contempld el procedimiento de revision y ajuste de dichas narmas, el cual
se encuentra regulado porla Ley 388 de 1997 {...) y susreglamentos”.

Debe acotarse que ese concepto se emitid conforme al articulo 25 del
Cédigo Contencioso Administrafivo.

El 10 de mayo de 2011, el funcionario antes aludido, le contestd a la
Curadora Urbana N° 1 de Tunja, Cristina Ulloa Ulioq, frenfe al siguiente
interrogante elevado: “2- Sirvase indicar si el concepto técnico por ustedes
expedido el 01 de marzo de 2011 a g asesora de planeacidn de Tunja,
Hene g no efecto vinculgnte y si es 0 no aplicable de manera retraactiva,
es decir a una solicitud de licencia radicada fiempo atras” (FIL1161-1163
del C-6).

“De canformidad can la esfablecida en el Decreto Ley 216 de 2003, el Ministeric
del Medic Ambiente "{...] emite conceptos de cardcter general dentra de la
abstraccion que le permiten sus funciones y compefencias, sin tratarse de la
apficacién a un caso particular y concreto

En taf sentida, las conceptos sobre fa interpretfacidn y/a aplicacian de las normas
en materia de desarrollo territorial se emiten can fundamento en &l articulo 25 del
Cdadigo Contenciosa Administrativa {...)

Lo_anlerior en cansideracién a_que dichos conceplfos no fienen el cardcler de
aclos administrafivos, es decir, no canstituyen “deciaracianes unilaterales
creadares de situaciones juridicas generales, objetivas y abstractas, o subjefivas y
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particulares y concretas que reconocen derechos o impanen obligaciones a fos
administrados”(Sic) (Negrillas y Subrayas Fuera de Texto).

En el dacumenta en estudia, también se dia respuesta al siguiente
interrogante, planteado por la mencionada Curadara: “4.- Sirvase indicar si
una Circular expedida por planeacian municipal de Tunja, que a la fecha
na ha sido derogada © revocada y lleva casi cuatro artos de aplicacion;
puede ser aplicable en parte, es decir variando Ia intensidad del uso pero
no el uso y a criterio del asesor de turno de planeacion municipal, sin
respeto de derecho de igualdad ante la norma’™.

“{...) Sobre el cardcter de las circulares expedidas por las oficinas de planeacién
municipal en efercicio de la facultad establecida en el articulo 102 de la Ley 388
de 1997, es preciso indicar que la Cficing Juridica de este Ministeriac mediante
concepta 1200-E2-39834 del 10 de junic de 2009, se pronuncio scbre el particular
sefalando lo siguiente:

"Ahara bien, las circulares de que habla el articulo 102 de la ley 388 de 1997,
caresponden a aqguellas mediante las cuales las Auforidodes de Planeacion
ejercen su funcion de interpretacidn las cuales san vinculgntes, ya que ademds de
ser tramitadas con antelacion a la toma de la correspondiente decision o icencia,
atan g los curadores en la medida que no pueden adopiar una posicién caniraria

()

Asl las casas, es precisc sefiglar que de manera general todos los actos
administrativas gazan de presuncion de legalidad y ejeculividad. La "presuncién
de legalidad significa que los actos tienen imperia mientras la autoridad judicial na
los declare confrarios o derecho; ejecutividad, a su vez, es el atibufo de
obligatoric cumplimiento” (Sic)

A moda de conclusianes generaies frente al estudio prabatario antes efectuado,
el Despacho exirae las siguientes:

1.

Si bien el terreno en donde se construy o el edificio dentro del Condominio
Mirador el Country, posee conforme ai POT de Tunja- Acuerde 14 de 2001-,
un uso de suelos UPX2, en donde se prohiben las edificaciones
muitifamiliares, tal acto administrativo fue complementado por ia Oficina
Asesora de Planeacian a fravés de ia Circuiar 02 del 20 de junio de 2007,
norma gque estuvo vigente hasta su derogateria efectuada a través del
Decreto 211, expedido por el Alcalde del municipic de Tunja, el dia 14 de
enero de 2013.

La Circular 02 del 20 de junic de 2007, se expidid con base en el articulo
102 de la Ley 388 de 1997, arficulo 68 del Decreto 564 de 2006, entre otros,
gue imponen la competencia en las autoridades de planeacion distritales
o municipales, de interpretar a fravés de Circulares que tendrdan el
cardcter de doctrina en casos similares, ante la ausencia de normas
exaclamente aplicables a una situacién o de contradicciones en la
normatividad urbanistica.

La Licencia de construccién objeto de Lifis, LC- CU1-0729, fue expedida el
dia 08 de noviembre de 2011, habiéndose conceptuadoe medianite escrito
del dia 10 de mayo de 2011,- es decir, en una fecha anterior-, por el
Directar de Desarrollo Territorial del Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial, que la mentada Circular gozaba de presuncion de
legalidad y que por tanto los Curadores Urbanos, no podian asumir una
posicién contraria a la que ésta establecia. Destaquese gue tal concepto
le fue enviado a la Curadora Urbana N° 1 de Tunja Arquitecta Cristina Ulloa
Ulloa, guien fue la gue expidid ia multicitada licencia, explicdndosele que
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no era vinculante ya que su expedicion estaba atada al adiculo 25 del
Decreto 01 de 1984.

Posicion del Despacho frente a la interpretacién que se le debe dar al inciso 2°
del articulo 144 de la Ley 1437 de 2011.

Se debe precisar, que ante la contundencia de ese precepto al no permitir que
mediante la accidon popular se declare {a nulidad de actos administrativos ni de
confratos estatales, en vano resulta intentar exponer argumentos para revaluar su
contenido, lo expuesto se refuerza o verificar como ya se dijo en pdarrafos
anteriores, que la Corte Constitucional lo encontrd gjustado a la Constitucion.

No obstante, como el Juez constitucional al conocer de las acciones populares
en las que se debatan actos administrativos y/o conhratos estatales, debe
adoptar todas las medidas que sean necesarias para conjurar la viclacién o
amenaza de derechos colectivos, claro resulta que si debe analizar en caso de
ser necesario, si la actuacion o procedimiento administrativo previc a la

expedicién del acto se encuentra agjustado al ordenamiente Constitucional y
legal.

Postura gue cobra mayor relevancia, cuando los derechos colectivos
supuvestamente transgredidos, comesponden a los de la moralidad administrativa
y/o el de construccion de edificaciones de forma ordenada; en tanio como ya
se dejd expuesto en las consideracianes, lo primero que alli se debe verificar es la
transgresién o no del principio de legalidad.

Lo anterior implica que si no se verifica 1o constifucionalidad a legalidad de la
actuacion y/o procedimiento de o administracion o expedir el acto
administrativo comespondiente, la accidn popular en relacidon con tales derechos,
seria inane.

Querer gue el Legislador y la Corte Constitucional no pretendieron, de otro modo,
no le habrian impuesto al juez Ia obligacion de tomar las medidas necesarias a fin
de conjurar la amencaza ¢ puesta en peligro de los derechos colectivos,
permifiendo incluso la viabiidad de la accidn popular cuando la situacion
vulneradora se ocasione en un acto administrativo o en un canfrato estatal.

A modo de conclusion, se fiene que esta instancia puede de forma libre estudiar
la validez de la actuacién de la administracion al expedir 1o licencia de
construccion N° LC- CUI-0729; encontrdndose solo limitada frente a su
declaracion de nulidad. Todo lo anterior, siempre v cuando se hallen presentes
los presupuestos de la vulneracion de los derechos colectivos dentro de lo
senalado v probado por el actor popuiar.,

De la supuesta vulneracién a los derechos ¢ olectivos senalados en la demanda.

Como punto de partida se recordaran 10s requisitos necesarios para gue 10s
derechos expuestos por el accionante se consideren vulnerados; asi:

Moralidad administrativa.

¢ Lo existencia de un bien juridico tutelado que resulta afectado con una
accion o una omision de ka enfidad accionada.

e Que se vuinere el principio de legalidad.

e Cuando se desatiende el principio del interés general, en favorecimiento
de un tercera, gue puede ser o no un servidor publico.
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Realizacion de construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos respetando
las disposiciones juridicas, de manera ordenada y dando prevalencia ai
beneficio de la calidad de vida de los habitantes.

e Existencia de una conducta capaz de incidir negativamente sobre los
distintos bienes juridicos tutelados por la legislacidn urbanistica, que por lo
general se refleja en un descanocimienta del blague normativo que
integra los diferentes preceptas constitucianales, legales y reglamentarias
de distinfo rango y procedencia [Nacianal, Departamental, Distrital o
Municipal] vy de diverso cantenido [urbanistico, ambiental, agrario,
prevencion de riesgos, patrimanio histérico cultural, efc.) que rige la
materia urbanistica, es decir, vulneracian al principia de legalidad.

Bajo esta Optica, debe decise que el bien juridicamente tutelada dentro de los
dos derechos, corresponde al respeto que se debe tener par parte de todas las
autoridades, frente a los pardmetros urbanisticos establecidos dentro de los
Planes de Ordenamienta Teriforial; dicha lo anteriar de otra farma, el bien
juridicamente tutelada corresponde en el presente asunto, al respeto de los usos
de suelas establecidas en el POT de ia ciudad de Tunja.

Argumento anterior que se refuerza al corroborar el contenido det Decreta 1469
de 2010; norma que establece de forma contundente en el articuio 1, la
obiigatariedad de dar observancia alas POT al mamento de expedir las ficencias
urbanisticas:

“licencia urbanistica. Es la  auforizacién  previa para  adelontar obras de
urbanizacion y parcelacion de predios, de construccién vy demolicidn de
edificaciones, de intervencion y ocupacion del espacio publico, v para realizor el
lotec o subdivisién de predios expedida por ef curador urbano o la autoridad
municipal competenfe, en_cumplimiento de las normas urbanisticas y de
edificacicn adoptadas en ei Pian de Ordenamiento Terdtorial, en los instrumentos
que lo desarollen o complemenien, en los Planes Especigles de Manejo y
Proteccion {(PEMP) v en las leyes v demds disposiciones que expida el Gobierno
Nacional” {...).

Norma que estd en concordancia con el articulo 63, ibidem al establecer:

“Comresponde a los alcaldes municipales a distritales directamente o por conducto
de sus agenfes, gjercer la vigilancia y control durante la ejecucion de las obras, con
el fin de asegurar el cumpiimiento de las licencias urbanisticas y de las normas
contenidas en el Plan de Ordenamiento Territorial, sin perjuicio de las faculfades
afribuidas a los funcionarios del Minisferio Publico v de las veedurias en defensa
tanto del orden juridico, del ambiente y de! patrimonic y espacios publicos, como
de los intereses calectivos vy de la sociedad en general {...)"

En ese mismo sentido, se tiene lo estatuido par el articulo 77:

“Jurisdiccion. Para efectos del presente decreto se entiende por jurisdiccion el
ambite espacial sobre el cual puede actuar el curador urbano, La jurisdiccion
comprende la fatalidad del teriforio del municipia ¢ disfrito, salvo aquellas dreas
que se sefiglen en las normas urbanisticas y en el Plan de Ordenamienta Territorial
como _ho _apias para ia ejecucién de actuaciones urbanisticas o _que tengan
expresamente restricciones especiales "{Negriftas y Subrayas Fuera de Texto).

En ese arden de argumentacion, carresponde examinar:
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Si la licencia de construccion otorgada a la Sociedad Torres de la Candelaria
SAS, vulnerd el principio de legalidad.

De ser asi, de entrada se estard ante una vulneracidon del segundo de los
derechos colectivos analizades- censtruccidon de edificaciones respetanda las
dispasicianes juridicas-, en la medida gue el test gue a éeste se le efectua. cama
ya se dijo, salo requiere de la acreditacion del supuesto ya analizado- existencia
de un bien juridicamente tutelado-, y del gue a renglon seguida se estudiard-
principia de legalidad-.

Sabre el principic de legalidad, en primer lugar debe anatarse que junto a la
separacion de paderes, colabaracion armdnica enfre las Ramas del Pader
PUblico, vy la efectividad de las derechas, es uno de las pilares fundamentales de
nuestra actual Estado Social de Derecha.

Una definicion exacta del principio de legalidad, se encuentra en la sentencia C-
816 de 201124, en la gue la Corte Constitucional lo describid asi:

“Especificamente, las autoridades administrativas -como todo servidor publico-
foman posesién del cargo jurando “cumplir y defender la Canstitucion™ y ejercen
sus funciones "en la forma prevista en la Constifucion, la ley y el reglamento™ {CP
122 v 123.2). Asi, la idea del Estado de Derecho se concreta para la administracion
en el principio de legalidad, segin el cual la actividad administrativa se halia
sametida a las narmas superiores del ordenamiento juridico, na pudiendo hacer u
omilir sino aquelic que le esid permilido por la Constitucién, la Lley y los
Reglamenios perlinentes. La efeclividad de lal principio, como deber ser, busca
asegurarse a través del cantral de legalidad, en prevencién de actuaciones ilegales
a arbfirariaos del Poder Ejecutive a de las auloridades que realizan la funcidn
adminisiraliva”,

En esa linea de pensamienta, para esta instancia resutta claro gue la Licencia de
Canstruccién LC-CU1-0729 del 08 de noviembre de 2011, se expidid por la
Arquitecta Cristina Ulloa Ullaa, atendiendo al contenide de la Circular 02 del 20
de junio de 2007, norma gue se molivd coma ya se ha anotada en anferioridad
con base en las siguientes dispasiciones:

Ley 388 de 1997, Arliculo 102°- Interpretacion de las normas. En el ejercicio de sus
funciones, los curadores urbanes verificardn la concordancia de los proyectos de
parcelacion, urbanizacion, construccion y demds sometidos ol frdmite de licencias
con las normas urbanisticas vigenfes. En los cosos de ausencias de normas
exaclamente aplicables o una situacién o _de coniradicciones en la _normativa
urbanistica, la faculled de interprelacién carrespandera a jas auloridades de
planeacién, las cuales emitirdn sus canceplos mediante circuiares que fendrdn el
cardcter de decking pora la inferpretacidn de casos similares.

Decrefa 564 de 2006, arlictla 68. Solamenfe en los casos de ausencia de normas
exactamente aplicables a uno situacién o de contradicciones en la narmatividad
urbanistica, la facuftad de inlerprelacién _corresponderd o Ilgs autoridades de
planeacién del municipia a distita, los cuales emitirdn sus conceplos mediante
circulares que tendrdn el cardcler de dochina pora lo interprelacion de casos
similares

Acuverdo 0014 del 31 de mayo de 2001, fitulo M. Componente Urbano, capitulo 8.
Tratamientos Urbanisticos, arficulo 119, Tratamiento De Redensificacion. Aplica a
aquellos secfores en donde la ocupacion y densidad constructiva es baja y gue por
encontrar condiciones como lates sin consiruir, grandes solares, presfacion de
servicios bdsicos, equipamiento e infraestructura, permiten un mayor desarrolio, el
cual puede darse d fravés de conshruccién en _allura, conservando las porcentajes

¥ En la que la Corte Constitucianol estudid una demanda de Incanstitucionalidad en cantra del articule 102
{parcial} de la ley 1437 de 2011,
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de_cesion establecidos para dicho _sector’{Negrilias y Subrayas fuera de Texto]
(FlL1074 & 1075 del C-é}.

En tal sentido, importa precisar gue las Circulares expedidas con arreglo en o
dispuesto en el articulo 102 de la Ley 388 de 1997, denfro del derecho urbanisfico
cobran una potisima importancia, ya que ademdas de ser verdaderos actos
administrafivos, cumplen la no peqguena funcion de interpretar con cardcter de
doctrina, los POT vy demds normas urbanisticas, pero soio en los casos de
ausencias de normas exactamente aplicables a una situacién o de
contradicciones en la normativa urbanistica.

Habida cuenta gue para las revisiones y modificaciones de los POT, se debe
atender al estricto y reglado procedimiento fijado en las Leyes 388 de 1997 [(Art 24
y Subs), 902 de 20042 y, Decreto 40022 de ese mismo afio, el que se resume de la
siguiente forma.

« Todo proyecto de revision y modificacidon del Plan de Ordenamiento
Territorial o de alguno de sus contenidos se someterd a los mismos frdmites
de concertacién, consulta vy aprobacidn previstas en los articulos 24 v 25
de la Ley 388 de 19977.

« E Articulo 24 de la Ley 388 de 1997, establece que el dicalde a fravés de
las oficinas de planeacidon serd responsable de coordinar la formulacion
oportuna del proyecto del plan de Ordenamiento Territoricl, y de someterio
a consideracidn del Consejo de Gobierno, previo agotamiento de las
siguientes etapas:

i. El proyecto de Pian se someterd a consideracidn de !la Corporacion
Autdnoma Regional o autoridad ambiental correspondiente, parg su
aprobacidon en io concerniente a fos asuntos exclusivamente ambientaies,
dentro del dmbito de su competencia de acuerdo con lo dispuesto por la
Ley 99 de 1993 y en especial por su articulo 66, para lo cual dispondrd de
treinta {30) dias; sélo podrd ser objetado por razones técnicas v fundadas
en los estudios previos. Esta decisidn serd, en todo caso, apelable ante ef
Ministerio del Medio Ambiente.

ii. Una vezrevisado el proyecto por las respectivas autoridades ambientales y
-junta Metropolitana para el caso de planes de ordenamiento de
municipios que formen parte de dreas metropolitanas-, se someterd o
consideracidn del Consejo Temritorial de Planeacidn, instancia que deberd
rendir concepto y formular recomendaciones dentro de los treinta (30) dias
hébiles siguientes.

iii. Durante el periodo de revision del plan por la Corporacion Autdnoma
Regional, o |la autoridad ambiental correspondiente, o Junta
Mefropolitana y el Consejo Tenmitorial de Planeacién, la administracidn
municipal o distrital solicitard opiniones a las gremios econdmicos y
agremiacianes profesiongles y realizard convocatorias plblicas para ia
discusidn del plan, incluyenda audiencias con las juntas administradoras
locales, expondrd los documentos bdsicos del mismo en sitios accesibles o
todos las interesados y recogerd las recomendaciones y observaciones
formuladas por las distintas entidades gremiales, ecoldgicas, civicas vy
comunitarias del municipio, debiendo proceder o su evcluacion, de
acuerdo con la factibiidad, conveniencia y concordancia con los

% "Por fg cudl se adicionan algunas arficulos de fa tey 388 de 1997 v se dicton otras disposiciones”.
% “Por el cual se reglamentan las arficulas 15y 28 de la Ley 388 de 1797,
7 Articulo 7 det Decreto 4002 de 2004,
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iv.

objetivos del plan. Igualmente pondrdn en marcha los mecanismos de
participacion comunal previstos en el articulo 22 de la Ley en andlisis.

Las administraciones municipales y distritales estableceran los mecanismos
de publicidad y difusion del proyecio de plan de ordenamiento territorial
que garanficen su conocimientc masivo, de acuerdo con las condiciones
y recursos de cada entidad territorial,

Por su parte, el arficulo 25 Ejusdem tipifica que: “ef proyecto de pilan de
ordenamiento terrtorial, como documento consclidado después de surfir
la etapa de lo participacion democrdfica y de la concertacion
inferinstitucional de que frata el arficulo precedente, serd presenfado por
el alcalde a consideracién del concejo municipal o distrital, denfro de los
freinfa {30) dias siguientes al recibo del concepto del Consejo Territorial de
Planeacidn. En el evento de que el concejo estuviere en receso, el alcalde
deberad convocarlo a sesiones extraordinarias. Toda modificacidn
propuesta por el concejo deberd contfar con la aceptacion de Ia
administracion".

Transcurridos noventa [90) dias desde la presentacidon del proyecio de
revision del Plan de Ordenamiento Territorial o de alguno de sus contenidos
al Conceje Municipal o Distrital sin que este la adopte, el Alcalde podrd
adopitarla por Decreto?.

Todo proyecio de revision del POT, debe contener como minimeo [0
siguiente: i) memoria jusiificativa indicando con precision, la necesidad, la
conveniencia y el propdsito de las modificaciones que se pretenden
efectuar. Adicionalmente, se anexard la descripcién técnica y la
evaluacion de sus impactos sobre el Plan de Ordenamienio vigente: ii)
Proyecto de Acuerdo con las anexos, planos ¥y demds documentacidn
requerida  para la aprobacidn de la revision; i) Documento de
seguimiento y evaluacidn de los resuifados obtenidos respecto de los
objetivos pianteados en el Plan de Ordenamiento Territorial vigente?.

Ahora bien, el aclor popular manifiesta en sus alegatos que la Circular 02 de
2007, modificé el POT de manera irregular; en tanto a su juicio estd cambié el uso
del suelo, en lugar de redensificar; sostuvo que para esa modificacion debid
darse aplicacién a lo previsio en la Ley 388 de 1997, arficulo 28, modificado por el
articulo 2 de la Ley 902 de 2004. Preceptos juricicos gue como se acaba de
resenar, establecen el procedimienic para efeciuarle revisiones al POT.

Frente o tal argumento debe exponerse o siguiente:

El Articulo primero de la Circular 02 de junio de 2007, establecid: “A partir
de la expedicién de la presente circular, apliquese el hatamiento
urbanisfico _de redensificacion urbang contenido en el arficulo 119 del
Acuerdo 0014 de 2001, en los predics urbanos que cumplan y se adecuen
a las condiciones determinadas en la presenfe Circular con cardcter de
doctrina y normatividad urbana que complementa el Acuerdo 0014 de
2001" {Sic){Fl.1075 del C-6é).

Asu vez, el arficulo 111 del Acuerdo 0014 de 2001, establece. “Tratamiento
de redensificacion, aplica aquellos sectores en donde la ocupacion y
densidad constructiva es baja y que por encontrar condiciones como lotes
sin consfruir, grandes solares, prestacian de servicios basicos, equipamiento

4 Articulo 8 del Decreto 4002 de 2004,
2 Articylo 2 ibidem.
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e infraesfructura permiten un mayor desarrolio, el cual puede darse a
fravés de construccidn en altura, conservando los porceniajes de cesion
establecidos para dicho sector” (Negrillas y Subrayas Fuera de Texto)
[FL532 del C-3).

« Se aclara que si bien en la Circular 02 de 2007, se indicd gue el
fundamento era el arficula 119 del POT, dl revisar esa narma en detailie, se
encontré que su contenida estd reaimente en el precitado articula 111,

e la Zana UPX2, en ia que se ubica el edificio Mirador el Cauntry, segin el
articula 214 del POT, astenta las siguientes caracteristicas (FL.11-12 del C-1}):

Permite como usos principales: el Residencial exclusiva unifamiliar,
Residenciai exciusiva Bifamiliar, institucianal 2 e Institucianal 3.

Prahibe las usos: Residencial Exclusive Mullifamiliar, Residencial Mixta
unifamiliar, Residencial mixto Bifamiliar.

e Ahora, la licencia LC-CU1-0729 del 08 de noviembre de 2011, se otorgd
para Residencial Multifamiliar con una altura de dos sétanas y nueve pisos
{FI.8 del C-1).

En esa linea de argumentacian se fiene que en etfecto a Circular 02 de 2007, no
solo interpretd el POT de Tunja, sino que le efectué modificaciones y cambios en
el uso del suelo, al permitir gue para una zona en donde taxativamente estaba
prohibida la Residencia Multifamiliar, se canstruyera un edificio con esas
caracteristicas, baja ese orden, y sobre este punto le asiste razén al demandante,
ya que con tal accidn se omitié el estricto y reglado rdmite establecida enla Ley
388 de 1997 y en el Decreto 4002 de 2004.

Vale la pena manifestar que al tener las Circulares Ia fundamental funcian de
interpretacion dentra de la organizacion territorial establecida en las POT, lo mds
logica es que su validez vy eficacia se presuma, hasta tanto en sede judicial na se
desvirtué. Situacién que para el caso en estudia na acontecid, dado que ese
acto fue sacado del ordenamiento juridico par la misma administracian
municipal,- Alcalde- a través del Decreta 021 del 14 de enero de 2013, via
derogataria.

Legados a este punto, resulta impartante fraer a colacidn el cantenido del
articula 66 del Decreto 01 de 1984, norma vigente para la fecha de expedicidn
de Ig licencia enuiciada-08 de naviembre de 2011-, en cuanto establecid la
presuncian de legaiidad de ios actas administrativas,

“"ARTICULO 66. Modificado por el art. 9, Decreto Nacional 2304 de 1989 Salve norma
expresa en confrario, los actos adminisirativos serdn obligaforios mientras no hayan
sido anulados o suspendidos por la jurisdiccién en lo contenciose administrativo {...)"

Ahora bien, como ya se anotd al analizar las pruebas arimadas ai plenaria, a
Curadora N° 1 de Tunja, sefiora Ulloa Ulloa, también salicitd concepto al Ministerio
de Ambiente, Vivienda y Desarrolia Temitarial, ente ministerial que le puso de
presente la presuncion de legalidad que recaia sabre ia Circular- camo narma
interpretativa, recaicdndole de paso segun {os criterias ya establecidas en sus
conceptos, la vinculante del canfenida de tales Circulares para fos Curadores
Urbanos, sin embargo, no puede perderse de vista que tal conceplo se emitio
atendiendo el articulo 25 del Decreio 01 de 1984, vigente para la fecha de los
hechos {FI.1163 del C-4).
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“ARTICULO 25. EI derecho de peticidn incluye el de formular consulfas escritas o
verbales a las autoridades, en relacién con las materias a su cargo, y sin perjuicio de
lo que dispongan normas especiales.

Estas consultas deberdn framifarse con economia, celeridad, eficacia e
imparcialidad y resolverse en un plazo maximo de treinta (30) dias.

Las _respuestas en estos cosos _no campromelerdn la responsabilidad de las
enfidades que Jgs afienden, ni sergn de obligaforio cumplimienia a
eiecucion". (Negriflas y Subrayas Fuera de Texto].

Lo anterior permite inferir que esa funcionaria al momenfo de otorgar la licencia
en discusion, ya habidg indagado sobre la viabilidad de dar aplicacidn o no, ala
Circular 02, habiendo encontrando sobre el particular concepto favorable — no
vinculante- en el méximo ente rector a nivel nacional en la materia, decidiendo
aplicarla.

En ese orden, se tiene que la licencia de consfruccion concedida, en principio vy
aparentemente, se ampard en normas plenamente vigentes para la fecha de su
expedicién, pero no acordes con el ordenamiento juridico.

Vistas las cosas como estan, debe manifestarse de farma abierta, que si bien el
POT de Tunja vigente para la fecha de expedicion de la licencia de construccidn,
establecié la prohibicidn de construcciones multifamiliares, 1o cierto es que tal
restriccion quedd en enfre dicho con la expedicién de la Circular 02 de 2007,
acto administrative se reitera, con plena vigencia y efectos para el aiio 2011,
cuando la licencia de construccion se otorgd, pero, con serios defectos de
legalidad, al no estar en concordancia con el articulo 102 de la Ley 388 de 1997,
ya que no solo interpreté el contenido del POT, sino que modifico el uso del suelo
para el caso especifico de la zona UPX2 establecida en su articulo 214, pasando
por clto el estricto y reglado framite establecido en la Ley 388 de 1997 y en el
Decreto 4002 de 2004 parg poder proceder vdlidamente en ese sentfido.

Lo anfedicho lleva a concluir que el principio de legalidad, esto es, el respetfo y
sujecion a las normas que reglamentan un tema determinado, para el sub lite, en
materia urbanistica, en efecto fue vulnerado con la expedicidén de la licencia LC-
CU1-0729 del 08 de noviembre de 2011.

De este modo, ha quedado acreditada la vulneracion al derecho colective a la
redlizacion de las construcciones, edificaciones y desarrdllos urbanos respetando
las disposiciones juridicas, de manera ordenada, y dando prevalencia al
beneficio de la calidad de vida de los habitantes.

En consonancia con lo anterior, v en lo que respecta a la moralidad
administrativa, falta por revisar el requisito consistente en que con la actuacién se
haya beneficiado a un servidor o a un tercero, lo que salta a la vista, en tanto es
claro, evidente y palmario, que con el otargamientfo de la licencia de
construccion LC- CUI-0729 del 08 de noviembre de 2011, se favorecid a la
Sociedad Tarres de la Candelaria SAS.

Recapitulando, se fiene que dentro del sub iudice, se logré demostrar la
vulneracion de los derechos colectivos invecados en la demanda.

De las ordenes a impartir,
Sobre el particular, se tiene que el actor popular persigue que se ordene la

demalicién del edificio Mirador del Country, peticién a la que no se puede
acceder, en tanto el Consejo de Estado en varias oportunidades y al declarar |a



30

Referencia: ACCION POPULAR
Radicacidn Na.: 15601-33-33-012-2012-00131-00
Demandante: CIRO NOLBERTO GUECHA MEDINA
Demandada; MUNICIPIO DE TUNIA Y OTROS

nulidad de actos administrativos que concedieron licencias de construccion,
considerd que tal proceder no resuifaba correcto, en fanfo lo Unico que como
juez podia efectuar, era estricto control de legalidad. Notfese:

“Asi las cosas, la senfencia dpelada se modificard en el senfido declarar la nulidad
del acto acusado, y se confirmard en relacidn con la negacidon de las demds
pretfensiones de la demanda, no sin antes dejar en claro que la anulacidn de dicho
acto na afecta g situacién en que se encuentren las unidades de vivienda que se
hubieren cansiruida con fundamenta en el mismo, dado que esa decisién no
obedece a vioclacién de normas sustanciales que regulan la materia, sine o las
iregularidades procedimentales airds advertidas, las cuales atafien exclusivamente
a [a entidad demandada, de alff que en el evento de que tales construcciones se
hubieren realizada, cabe lenerlas amparadas por el principio de Ia confianza
legitima, de donde las avtoridades campetenies deberdn reiniciar la actuacién
administrativa, con sujecién al debide pracesa, sin que al efecto se deba presentar
una nueva solicitud par la urbanizadora¥, (Negrillas Fuera de Texto/.

También ha conciuido el Organo de ciere de la Jurisdiccidon Contencioso
Adminisfrativa (o siguiente:

“Por Utfimo, la Sala no accederd a la solicitud de demolicion def edificio, habida
cuenta de que a la luz del articule é6 literal c) de fa Ley 9° de 19893718, ase fipo
de sancién sélo pracede cuondo se frata de inmuebles construidas que no
cuentan con licencia de construccién, supuesto que na es ef que se presenta en
el asunta objela de estudio, pues el Edificio “Entrelomas” cuenta con las
respectivas licencias, cuyg nulidad es precisamente lo que pretenden las
demandgntes’,

Por lo anterior, y para salvaguardar [os derechos objeto de amparo, se dispondrd
lo siguiente:

+ Compulsar copias de la presente senfencia a la Procuraduria Regional de
Boyacd, asi como a la Fiscalia General de la Nacidn, para que si a bien (o
fienen, y denfro del marco de sus competencias, inicien las investigaciones
del caso, en contra del funcionario del municipio de Tunja que expidid la
Circular 02 del 20 de junio 2007-Mauricio Gémez Avellaneda-, asi como en
contra de la ex Curadora Urbana N° 1 sefora Cristina Ulloa Ulloa.

» Ordenar al municipio de Tunja, que en el férmino maximo e improrrogable
de 6 meses contados a parfir de la gjecutoria de este fallo, capacite a los

30 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONIENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION FRIMERA. Bogotd, D.C., frece
{13) de naviembre de das mil ocha {2008). Cansejera panente: MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO. Radicacian
nimerq; 76001-23-25-000-1997-24274-01. Actora: MOBIL DE COLOMBIA S.A. Demandado: MUNICIPIO DE YUMBO,
nos tAicula 66°.- Las cicaldes y el Intendente de San Andrés y Pravidencia podrdn imponer las siguientes
sanciones urbanisticas, gradudndolas segun 1o gravedad de ia infraccidn:

a) Multas sucesivas gue asciiardn enfre medio salarfio minime legal mensual y doscientas (200) salarias minimos
legales mensuales cada und, parg quienes parcelen, urbanicen a construyan sin icencia requinéndala, o
cuanda ésia haya caducada, o en confravencion g ka preceptuada en eliq, ademas de o orden paliciva de
suspensian y sellamiento de la obra, v ka suspensian de servicios publicas excepia cuando exista prueba de lo
habiiacién permanente de personcs en el predio;

b} Multas sucesivas que ascilardn entre media salarfo minima legal mensual v doscientas (200} salarios minimaos
tegales mensuates cada una, pora guienes usen ¢ destinen un inmueble o un fin distinta o prevista en la
respectiva licencia a polente de funcionamiento, o para quienes usen un inmueble carecienda de ésia,
estando abligados a abienerla, ademds de o arden paliciva de sellamiento del inmueble, v Lo suspension de
servicias pUbliicos excepto cuando exista prueba de o habitocién permanente de persanas en el predic;

c) Lo demolicidn lotal a parcial de! inmueble construido sin ficencia vy en confravencidn o 1as normas
urbonisticas, v o demelician de g parte del inmueble na autanzada o canstruida en canfravencicn  la previsto
en I icencia;

{...1"

32 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION FRIMERA. Bogold, D.C., OCP‘JO
{08} de jullo de das mil diez (2010). Ref.. Expediente 760012331000199920550 01, Cansejera Ponente: MARIA
CLAUDIA ROIAS LASSO. AUTORIDADES MUNICIPALES. Actor: GUILLERMO MOLINARES SENIOR v MARIA LUCIA
NAVIA DE MOLINARES.
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funcionarios de las Oficinas de Planeacidén y de la Inspeccidn de Confrol
Urbano vy a los Curadores Urbanos existentes en Tunja®, sobre la correcta
aplicocidn que deben dar al articuio 102 de la Ley 388 de 1997, en fanto
dicha norma soio permite interpretar las normas urbanisticas més no
modificarias.

o Ordenar al municipio de Tunja, Curaduria Urbana N° 1 de Tunja vy, Sociedad
Torres de la Candelaria SAS- Edificio Mirador del Country-, que en el
término maximo e improrrogable de é meses confados a partr de la
gjecutoria de este failo, pubiiquen en un lugar de amplio acceso dl
pubiico dentro de sus instalacicones, el contenido del presente fallo, a fin
que los usuarios y comunidad en genergl ic conozean.

« Ordenar al municipio de Tunja gue en &l términc mdaximo e improrrogable
de 6 meses contados o partir de su ejecutoria, ie remita copia integra y
legible de éste faillo @ I Personeria de Tunja v a ias Junias de Accion
Comunal existentes en el municipio a fin que las mismas io conozcan en suU
intfegridad.

« Ordenar o Procurador Regional de Boyacd, asi como al Procurador
Judiciol Administrativo Delegado ante este Despacho, para que si a bien
o tienen, y dentro del marco de sus competencias Constfitucional y
legaimente asignadas, atendiendo las consideraciones expuestas o o
largo de la presente sentencia, demanden: i. fa Circuler 02 de 2007, en
tanto durante su vigencio cobre efectos juridicos4; . El acto administrativo
contentivo de la licencia de construccion LC- CUI-0729 del 08 de
noviembre de 2011, En uno y en otro sentido deberd indicarle al Despacho
en el plazo maximo de 6 meses las actuaciones desplegadas.

¢ Conformar el Comité de Verificacidn de la sentencia, integrado lo
Personeria municipal de Tunja, el Defensor del Pueblo Regional Bovacd, vy
el actor popular.

&. Conclusién.

Dentro del presente asunto se encontré acreditada la vulneracion a los derechos
colectivos esgrimidos en la demanda por el actor popular, razén por ia gue fos
pretensiones serdn despachadas de forma favorable, emitiendo las ordenes
antes indicadas.

33 Fl sustenta de esa decision se encuentra en el Decreto 1449 de 2010 Articula 113; que establece [a siguiente:
“Vigilancia y cantral. B alcalde municipal o distrital, a su delegada permanente, serd el encargada de vigilar y
cantralar el cumplimienta de las narmas urbanisticas par parte de las curadares urbanas”,

* Pasturg anteriar que na es navedasq, ya que el Conseja de Estada de manerg pacifica y reiterada desde el
afcr 1991, asi la ho consideradao:

“Es criferia reiterada de la jurisprudencio de I Carparacian que si las acfos generales demandadas son
deragadas, o dejan de fener vigencia, debe de tadas madas praferirse decisian de fando, pues "la deragafaria
de vna narma no restablece per se el orden juridico supuesfamente vuliierada, sina apenas ocaba con lo
vigencig de la narma en cueshidn. Parque resulfa que un acfa adminisirafiva, aun si ha sida deragada, sigue
amparado por f principio de legalidod que le profege, y que sdio se pierde ante pranunciamienta anuviafario
del juez compefente; de dande se desprende que Jo que efectivamenfe resfablece el arden vulnerada na es lo
deragaloria del ucka, sing o decisidn del juez que fo anulg, a fo declora ajusfada a derecha.” [Radicacian
nomera: 08001-22-31-000-2002-00975-01(16086). Actar: CERVECERIA AGUILA 5.A. (Hoy Bavarig 5.A.), Demandadao:
DEPARTAMENTO DEL ATLANTICO)
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No se condenard en costas en aplicacion directa del articulo 188% de la Ley 1437
de 2011.

Por lo expuesto, el JUZGADO DOCE ADMINISTRATIVO ORAL DEL CIRCUITO JUDICIAL
DE TUNJA, adminisirando justicia en nombre de la Repdblica y por auforidad de ia
ey,

FALLA

PRIMERO.- Declarar parcicimenie probada la excepcion propuesta por el
municipio de Tunja y por la ex Curadora Urbana N° 1 de Tunja Cristina Ulloa Ulloa,
denominada improcedencia de Ia accidén popular para reciamar fa nulidad o
revocatoria de un acto administrafivo, por las razones expuestas en precedencia.

SEGUNDO.- Desestimar las demds excepciones propuesias dentro del sub
examine, por las partes accionadas y litis consorcio necescario por pasiva, por las
razones expuestas en precedencia.

TERCERQO- DECLARAR que el municipio de Tunja vy la Curaduria Urbana N°1 de esta
misma ciudad, vulneraron fos derechos e intereses colectivos @ ia Moralidad
Administrativa, y a la Redlizacién de construcciones, edificaciones y desarroilos
urbanos respetando las disposiciones juridicas, de manera ordenada y dando
prevalencia al beneficio de la calidad de vida de ios habitantes, conforme a io
expuesio en la parte mofiva de esta providencia.

CUARTO.- Como consecuencia de lo antferior, y a fin de saivaguardar |os
derechos objeto de amparo, se dispondrd [o siguiente:

» Compuisar copias de ia presente sentencia a la Procuraduria Regionai de
Boyacd, ast como a la Fiscalia General de la Nacion, para que si a bien lo
fienen, y dentro del marco de sus competencias, inicien las investigaciones
del caso, en contfra del funcionario del municipio de Tunja que expidid Ia
Circular 02 det 20 de junio 2007-Mauricio Gomez Avellaneda-, asi como en
contra de la ex Curadora Urbana N° 1 sefora Cristina Ulloa Ulioa.

e Crdenar al municipio de Tunja, que en el término mdximo e improrrogable
de é meses contados a partir de la ejecutoria de este fallo, capacite a sus
funcionarios de las Oficinas de Planeacidn y Confrol Urbano y a los
Curadores Urbanos existentes en Tunja®, sobre la correcta aplicacidn que
deben dar al arffculo 102 de la Ley 388 de 1997, en tanto dicha norma solo
permite interpretar ias normas urbanisticas mas no modificaras.

+ Ordenar al municipio de Tunja, Curaduria Urbana N° 1 de Tunja v, Sociedad
Torres de la Candelaria SAS- Edificio Mirador del Couniry-, que en el
férmine mdaximo e improrrogable de é meses contados a partir de ia
ejecutoria de este falio, publiquen en un lugar de amplio acceso al
publico dentro de sus instdlaciones, el contenido del presente falic, a fin
que los usuarios y comunidad en general o conozcan.

3 “Arffculo 188, Condena en costas. Saiva en las pracesos en que se ventile un interés publico, Jo sentencia
dispondrd sabre 10 condena en costas, cuye liquidocidn v ejecucidn se regirdn por fas normas del Cadiga de
Procedimiento Civil,”

% B} sustenia de ese decisiéin se encuenira en & Decreto 1469 de 2010 Articula 113; que esiablece lo siguiente:
“Vigilancia y cantral. El alcalde municipa! o distrital, o su delegada pemnanente, serd e encargade de vigilar y
cantraler el cumplimienta de las narmas urbenisticas par parte de las curadares urbonQs™.
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« Ordenar al municipio de Tunja que en el términc maximo e improrrogable
de 6 meses contados a partir de su ejecutoria, le remita copia integra y
legible de éste fallo a la Personeria de Tunja y a las Juntas de Accidn
Cormunal existentes en el municipic a fin que las mismas 1o cenozcan en su
integridad.

s Ordenar al Procurador Regional de Boyacd, asi como al Procurador
Judicial Administrativo Delegado ante este Despacho, para que si a bien
lo tienen, v dentro del marco de sus competencias Consfitucional vy
legalmente asignadas, atendiendo las consideraciones expuestas a o
large de la presente sentencia, demanden: i. la Circular 02 de 2007, en
tanto durante su vigencia cobro efectos juridicos¥; ii. El acto administrativo
contentivo de la Licencia de construccidon LC- CUI-0729 del 08 de
noviembre de 2011. En uno en otro sentido deberd indicarle al Despacho
en el plazo maximo de é meses ias actuaciones desplegadas.

« Conformar el Comité de Verificacién de la sentencia, integrado por la
Personerfa municipal de Tunja, el Defensor del Pueblo Regional Boyacd, y
el actor popular.

QUINTO.- Sin condena en costas en aplicacién directa del articulo 188% de la Ley
1437 de 2011.

SEXTO: Por Secretaria y una vez verificado el cumplimiento de las érdenes
impuestas, archivese de manera definitiva el expediente dejando las
constancias de rigor.

Notifiquese y Cimplase,

oA SRS -
5O
JUEZ

WILLSIERPA

¥ Pastura onterior que na es novedosa, ya gque &l Cansejo de Estado de manera pacifica vy reiterada desde el
afio 1991, asf lo ha cansiderada:

“Fs criterio reiterodo de g jurnsprudencia de lo Corporacian gue s los octos generales demandados san
derogodos, o dejon de tener vigencia, debe de fodos modas proferise decisidn de fondo. pues “la derogatoria
de ung norma no restablece per se el orden juridico supuestarmente vuinergdo, sine apenos acabo con ja
vigencig de la norma en cuestidn, Porgue resulto que un acto adminisirativo, aun si ho sido derogado. sigue
omparodo por el principio de legalidad que le protege, v que solo se pierde anfe pronunciarnienta anulotorio
del juez competente; de donde se desprende que jo que efectivarmente restablece el orden vulnerado no esia
derggotorio del octo, sino o decisidn del juez que lo onulg, ¢ o declara ajustado o derecho.” (Radicacidn
ndrero: 08001-23-31-000-2002-00975-01{16088). Actar CERVECERIA AGUILA S A. [Hoy Bavarna 5.4}, Demondado:
CEPARTAMENTO DEL ATLANTICC )

% "Articulo 188. Condena en costos. Solvo en fos procesos en gue se ventile un inferés pdblico, lo senfencia
dispondrd sabre 10 condeno en costas, cuyo liquidacion y efecucidn se regirdn por ios normos del Codigo de
Pracedimiento Civil,
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