CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Bogota D.C., primero (1.°) de agosto de dos mil veinticuatro (2024)

Consejero Ponente: GERMAN EDUARDO OSORIO CIFUENTES

Referencia: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Radicacion nim.: 76001-23-33-000-2021-01046-01
Demandantes: MUNOZ ECHEVERRI CONSTRUCCIONES S.A. - MECON S.A .-
y CONSTRUCTORA CONSENZA S.A.S.
Demandado: DISTRITO ESPECIAL DEPORTIVO, CULTURAL, TURISTICO,
EMPRESARIAL Y DE SERVICIOS DE SANTIAGO DE CALI -DEPARTAMENTO
ADMINISTRATIVO DE PLANEACION-

Auto que resuelve recurso de apelacion

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por las sociedades demandantes
contra el auto de 29 de febrero de 2024, proferido por el Tribunal Administrativo del
Valle del Cauca, mediante el cual se rechaz6 la demanda.

|. ANTECEDENTES

1. Las sociedades Mufioz Echeverri Construcciones S.A. - MECON S.A.- y
Constructora Consenza S.A.S., a través de apoderada judicial y en ejercicio del
medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho previsto en el articulo
138 de la Ley 1437 de 18 de enero de 2011%, presentaron demanda contra el Distrito
Especial Deportivo, Cultural, Turistico, Empresarial y de Servicios de Santiago de
Cali —Departamento Administrativo de Planeacion-, cuyas pretensiones son las
siguientes:

“...] PRIMERA. Que el Distrito Especial, Deportivo, Cultural, Turistico,
Empresarial y de Servicios de Santiago de Cali - Departamento Administrativo
de Planeacion RECONOZCA que la Circular No. 132.010.22.2.0006.003807
(sic) del 19 de abril de 2021 esta incursa en causales de nulidad que se han
sefialado en esta demanda.

SEGUNDA. Que, como consecuencia de lo anterior, RETIRE del ordenamiento
juridico la Circular No. 132.010.22.2.0006.003807 (sic) del 19 de abril de 2021,
a través de su REVOCATORIA.

TERCERA. Que el Distrito Especial, Deportivo, Cultural, Turistico, Empresarial
y de Servicios de Santiago de Cali - Departamento Administrativo de Planeacion
RECONOZCA que la expedicion de la Circular No. 132.010.22.2.0006.003807
(sic) del 19 de abril de 2021 causo6 dafios y perjuicios que mis representadas no
estaban en la obligacion de soportar.

CUARTA. Que, como consecuencia de lo anterior, RESTABLEZCA el derecho
de mis poderdantes, a través del reconocimiento de la indemnizacion de
perjuicios del siguiente orden:

1 49...] Por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo [...]J".
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4.1. COSENZA

a) En la modalidad de dafio emergente la suma de CUATRO MIL CIENTO
VEINTISEIS (sic) MILLONES SETECIENTOS OCHENTA Y TRES MIL
OCHOCIENTOS TRECE PESOS M/C ($4.126.783.813), debidamente
certificados por el Contador Publico y Revisoria Fiscal de los datos tomados de
los libros contables, lo cual da fe publica.

b) En la modalidad de lucro cesante la suma de VEINTIDOS (sic) MIL
DIECIOCHO MILLONES TREINTA Y NUEVE MIL CIENTO SETENTAY SIETE
DE PESOS M/C ($22.018.039.177), correspondiente al total de la Utilidad Neta
que deja de percibir por el dafio antijuridico causado por el acto que se acusa.

[..]
4.2. MECON

En la modalidad de lucro cesante la suma de DOCE MIL SEISCIENTOS
MILLONES DE PESOS M/C ($12.600.000.000), por los recursos dejados de
percibir por la imposibilidad de enajenar el predio identificado con Folio de
Matricula Inmobiliaria No. 370-46194 de la Oficina de Registro de Instrumentos
Publicos de Cali, valor establecido por las partes en el Convenio de Cooperacion
Empresarial, correspondiente a un porcentaje del 17,87%, el cual se calcula
sobre el total de ventas de los componente Residencial y Comercial del proyecto
TARRAGONA CONJUNTO RESIDENCIAL Y COMERCIAL, debidamente
certificado por el Contador Publico y el Revisor Fiscal de la compafia. [...]"2
(negrilla del texto).

2. El conocimiento del asunto le correspondié en primera instancia al Tribunal
Administrativo del Valle del Cauca. El magistrado sustanciador, mediante auto de 5
de abril de 2022, admitié la demanda y ordend que se surtieran los traslados y
notificaciones de ley.

II. PROVIDENCIA APELADA

3. El tribunal de primera instancia, mediante proveido de 29 de febrero de 2024,
resolvio:

“[...] PRIMERO: DEJAR sin efectos todo lo actuado en el proceso desde el auto
admisorio de la demanda, inclusive, conforme las consideraciones expuestas.

SEGUNDO: RECHAZAR la demanda de nulidad y restablecimiento del derecho
presentada por las sociedades Mufioz Echeverri Construcciones S.A. — Mecon
S.A., y Constructora Cosenza S.A.S., en contra del Distrito de Santiago de Cali
— Departamento Administrativo de Planeacion, de conformidad con la parte
motiva de esta providencia. [...]” (negrilla del texto).

4. Como sustento de la decision, expuso que la circular demandada no es un acto
susceptible de control judicial, porque la misma fue expedida por el Departamento
Administrativo de Planeaciéon del Distrito de Santiago de Cali, dentro del
procedimiento administrativo de obtencion de licencia urbanistica y de construccion
tramitado ante la Curaduria Urbana 3 de Santiago de Cali, y en ejercicio de la

2 Cfr. Escrito de demanda, indice 3 del expediente digital de primera instancia.
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facultad de interpretacion de las normas urbanisticas, contenida en el articulo 102
de la Ley 388 de 18 de julio 19973,

5. Indico que las autoridades de planeacion no conceden o niegan las licencias de
construccion, y su participacion en el tramite de las licencias se limita a rendir
conceptos en forma de circulares, a través de las cuales resuelven las consultas de
los curadores urbanos sobre vacios normativos.

6. Aunado a ello, manifestd que la circular demandada no es pasible de control
judicial porque:

“[...] (i) no es producto de solicitud alguna que la parte actora haya elevado ante
el Departamento Administrativo de Planeacion de Santiago de Cali; (ii) se
encuentra dirigida a la Curaduria Urbana 3 de Santiago de Cali, quien obra
como su Unica destinataria; (iii) no contiene ninguna decision concreta sobre la
licencia de urbanismo y construccion solicitada; (iv) comporta un acto
preparatorio para la adopcion del acto definitivo del procedimiento, esto es: la
negativa o el otorgamiento de la respectiva licencia por parte del curador
urbano; (v) no hace imposible continuar con el procedimiento de otorgamiento
de la licencia, cuyo curso pervive una vez se comunique el concepto al curador;
y (vi) si bien, al leer el contenido de la circular demandada se puede pensar
que, con ese concepto no hay lugar a la expedicion de la licencia, lo cierto es
que, por mandato legal, es el curador urbano el que debe verificar el
cumplimiento de las normas urbanisticas y de edificacion y resolver el asunto
sometido a su consideracion, sin que esta funcion se agote haciendo referencia
a un concepto de otra autoridad* [...]” (negrilla del texto).

7. Concluy6 que el acto susceptible de control judicial es el que decide sobre el
otorgamiento de las licencias urbanisticas y no la circular demandada.

8. Ademas, determind que no era posible continuar con el tramite de la demanda,
porque en la misma no se hizo alusién a hechos o cargos de nulidad en contra del
acto definitivo expedido por la Curaduria Urbana 3 de Santiago de Cali.

9. Por lo expuesto, rechazé la demanda, por configurarse el supuesto de que trata
el numeral 3. del articulo 169 de la Ley 1437.

lll. RECURSO DE APELACION

10. La apoderada judicial de las sociedades demandantes interpuso recurso de
apelacién contra el proveido de 29 de febrero de 2024, argumentando que la circular
demandada es susceptible de control judicial, por las siguientes razones:

“[...] Las sociedades Mufioz Echeverri Construcciones S.A. — MECON S.A.
(“Mecon”), y Constructora Cosenza S.A.S. (“Cosenza”), y en especial esta
dltima, estructuraron el proyecto de vivienda Tarragona, con sujecion a las
normas del POT vigentes para el momento de la constitucion del encargo
fiduciario de preventas, habiendo realizado la debida diligencia de revisar las
reglas de ordenacioén del territorio de Santiago de Cali, y percatandose de que
el inmueble destinado para el desarrollo del mismo no tenia ningun tipo de
limitaciones que lo impidiera.

34...] Por la cual se modifica la Ley 9 de 1989, y la Ley 2 de 1991 y se dictan otras disposiciones. [...]"
4 “Asi lo concluy6 el Consejo de Estado mediante auto del 4 de febrero de 2021, con ponencia del consejero Hernando
Sanchez Sanchez, dentro del proceso con radicado nim. 05001233100020100165402.”
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1. Para la estructuracién del proyecto inmobiliario se hicieron las respectivas
investigaciones catastrales y de normativa urbanistica, basandose
especialmente en la circular nro. 4132.010.22.0.10200010181 del 21 de octubre
de 2020 (“Primera Circular”).

2. Para la época de los hechos, el certificado de tradicion del folio de matricula
inmobiliaria nro. 370-46194 (aportado como prueba) no tenia ninguna
prohibicion que obstaculizara la estructuracién y desarrollo del proyecto.

3. La Primera Circular daba viabilidad del proyecto.

4. Si bien como lo dice el Despacho la Primera Circular estaba destinada a las
Curadurias Urbanas, lo cierto es que a partir de ella se adelanté toda la
factibilidad del proyecto, porque claramente su contenido indicaba que el predio
tenia la vocacion para que Tarragona se ejecutara, mas aun cuando dicha
circular claramente mencionaba:

Que la sefiora Luz Amparo Mufioz Echeverri [...] solicitd [...] a este
Departamento Administrativo, tomar las medidas necesarias y las
decisiones pertinentes para resolver la situacion del predio en
cuestién, de manera que el derecho de propiedad no se vea
coartado por decisiones que dificultan e impiden su desarrollo y
sefialar que norma urbanistica aplicaria al predio de la referencia,
en cuestion de area de actividad, tratamiento urbanistico, uso del
suelo y edificabilidad, con miras a conocer las posibilidades y
condiciones del mimo (sic) de acuerdo con las normas que
posiblemente se podran desarrollar una vez se realice la correccion
de la calidad del bien frente al Plan de Ordenamiento Territorial.

De tal modo que la propietaria del inmueble si habia iniciado una
actuacion ante el Departamento Administrativo de Planeacién de la
Alcaldia de Cali (“DAPM”), tanto asi que, en la misma circular, se
alude a su solicitud, la cual se resolvia con la interpretacion que esta
dependencia hizo de la norma en relaciébn con el inmueble,
habilitando de esa manera el proyecto a desarrollarse en él. [...]"
(negrilla del texto).

11. Agregd que, la Constructora Consenza S.A.S., “[...] Con la respuesta dada por
el DAPM enla Primera Circular [...]”, la cual daba viabilidad al proyecto urbanistico,
y en virtud del principio de la confianza legitima, presento los estudios y disefios del
proyecto en la Curaduria Urbana Tres de Cali y durante el tramite de la solicitud de
la licencia, el Departamento Administrativo de Planeacion Municipal revocé la
primera circular y expidié la demandada, hecho que modificé la situacién juridica de
las demandantes. (Negrilla del texto).

12. Sefal6 que “[...] sostener que para este caso las circulares solo son orientadoras
por razén del articulo 102 de la Ley 338 de 1997 es errado por cuanto el contenido
de cada una de las circulares es el que debe considerarse en el analisis, y no su
titulo. Es decir, lo que determina si un acto es preparatorio o de tramite, es su
contenido material. [...]".

13. Cuestiond los argumentos expuestos en la circular demandada para revocar la
Circular No. 4132.010.22.2.1020.0010181 del 21 de octubre de 2020, y sostuvo que:
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“[...] La misma jurisprudencia en la materia ha enfatizado que si dichas
circulares contienen una decision de la autoridad puablica capaz de producir
efectos juridicos con fuerza vinculante frente al administrado, es decir una
manifestacion unilateral de la voluntad de la administracién que produce efectos
juridicos, seran objeto de control judicial: [...]

13. En este caso, estamos ante una circular que no es un simple concepto
urbanistico ni una recomendacion, sino que se trata de una interpretacion
normativa vinculante para la curaduria y de obligatorio cumplimiento en sus
futuras decisiones, en donde se dijo que el tratamiento urbanistico de un predio
privado es de espacio publico, negando no solo la viabilidad inicial que la misma
entidad habia otorgado un afio antes y el certificado de tradicion, sino también
los siguientes pronunciamientos:

[...] ¢ Por gué no se advirtio que, con la expedicién de la Nueva Circular se hizo
imposible continuar con el respectivo procedimiento administrativo de solicitud
de licencia urbanistica? [...]

No es de buen recibo que el Despacho pretenda que la parte actora continuara
con el tramite de licencia urbanistica, dado que el articulo 228 de la Constitucién
Politica consagra el principio de la primacia de la realidad sobre las formas. De
ahi que, por haberse revocado la Primera Circular, la cual fundamento la
radicacion de los estudios y disefios del proyecto Tarragona, lo sustancial sea
la decision tomada por el DAPM en la Nueva Circular. [...]” (negrilla del texto).

14. En consecuencia, solicitdé que se revoque el auto de 29 de febrero de 2024 y, en
su lugar, se ordene al tribunal de primera instancia continuar con el proceso de la
referencia.

IV. TRAMITE DEL RECURSO DE APELACION

15. EI magistrado sustanciador en primera instancia, mediante proveido de 29 de
abril de 2024 concedio el recurso de apelacion interpuesto por la apoderada de las
sociedades demandantes y ordend la remision del expediente al Consejo de Estado.

V. CONSIDERACIONES DE LA SALA

V.1. Competenciay oportunidad

16. Esta Sala de Decision, en virtud de lo previsto en el literal g)° del numeral 2. del
articulo 125° de la Ley 1437 y en los numerales 1. y 2.7 del articulo 2438 ibidem, es
competente para resolver el recurso de apelaciéon instaurado por las demandantes
contra el proveido de 29 de febrero de 2024.

5“[...] Articulo 125. De la expedicion de providencias. La expedicion de las providencias judiciales se sujetara a las siguientes
reglas:

[]

2. Las salas, secciones y subsecciones dictaran las sentencias y las siguientes providencias:

[-]

g) Las enunciadas en los numerales 1 a 3y 6 del articulo 243 cuando se profieran en primera instancia o decidan el recurso
de apelacion contra estas. [...J".

6 Modificado por el articulo 20 de la Ley 2080 de 25 de enero de 2021 “Por medio de la cual se Reforma el Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo —Ley 1437 de 2011- y se dictan otras disposiciones en
materia de descongestion en los procesos que se tramitan ante la jurisdiccion”.

74...] Articulo 243. Apelacion. Son apelables las sentencias de primera instancia y los siguientes autos proferidos en la misma
instancia:

1. El que rechace la demanda o su reforma, y el que niegue total o parcialmente el mandamiento ejecutivo.

2. El que por cualquier causa le ponga fin al proceso [...J".

8 Modificado por el articulo 62 de la Ley 2080.
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17. El auto objeto de impugnacion, conforme se observa en el indice 42 del expediente
digital de primera instancia, fue notificado mediante estado de 8 de marzo de 2024,
por lo que, al haberse interpuesto el recurso de apelacion el 12 del mismo mes y afio,
fue presentado oportunamente®.

V.2. Caso concreto

18. Corresponde determinar si habia lugar a dar por terminado el proceso, por
cuanto el acto demandado no es susceptible de control judicial.

19. Como consecuencia de lo anterior, si se confirma, modifica o revoca el auto de
29 de febrero de 2024.

20. En el auto impugnado se rechaz6 la demanda, por cuanto la Circular No.
4132.010.22.2.0006.003807 de 19 de abril de 2021, expedida por el Departamento
Administrativo de Planeacion del Distrito de Santiago de Cali, ho es un acto
susceptible de control judicial, en la medida que se limita a despejar dudas sobre la
interpretacion de una norma dentro de un procedimiento de otorgamiento de una
licencia urbanistica.

21. La parte accionante apel6 el auto de 29 de febrero de 2024, por estimar que el
acto acusado es susceptible de control judicial, en la medida que revoco la Circular
No. 4132.010.22.2.1020.0010181 de 21 de octubre de 2020, que, a su juicio, otorgo
viabilidad al proyecto urbanistico de vivienda Tarragona.

22. Para efectos de resolver, la Sala destaca que de conformidad con lo dispuesto
en el articulo 43 de la Ley 1437, son actos definitivos y susceptibles de control
judicial, los que decidan directa o indirectamente el fondo del asunto o hacen
imposible continuar con la actuacion.

23. El Capitulo XI (articulos 99 a 109) de la Ley 388 de 18 de julio de 199719, regula
la expedicion de licencias y sanciones urbanisticas.

24. El articulo 99 de la anotada ley dispone que “/...] La licencia urbanistica es el
acto administrativo de caracter particular y concreto, expedido por el curador urbano
o la autoridad municipal o distrital competente, por medio del cual se autoriza
especificamente a adelantar obras de urbanizacion y parcelacion de predios, de
construccion, ampliacion, modificacion, adecuacion, reforzamiento estructural,
restauracion, reconstruccion, cerramiento y demolicion de edificaciones, de
intervencién y ocupacion del espacio publico, y realizar el loteo o subdivisién de
predios. [...]".

25. El articulo 102 ibidem, establece que:

“l...] ARTICULO 102.- Interpretacion de las normas. En el ejercicio de sus
funciones, los curadores urbanos verificaran la concordancia de los proyectos

° De acuerdo con lo establecido en el numeral 3. del articulo 244 de la Ley 1437, cuando la decision es notificada mediante
estado, el recurso de apelacion debera sustentarse por escrito dentro de los tres (3) dias siguientes a su natificacion.
1047 .. JPor la cual se modifica la Ley 9 de 1989, y la Ley 2 de 1991 y se dictan otras disposiciones. [...]”
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de parcelacion, urbanizacién, construccién y deméas sometidos al trdmite de
licencias con las normas urbanisticas vigentes. En los casos de ausencias de
normas exactamente aplicables a una situacion o de contradicciones en la
normativa urbanistica, la facultad de interpretacion correspondera a las
autoridades de planeacién, las cuales emitiran sus conceptos mediante
circulares gue tendran el caracter de doctrina para la interpretacion de casos
similares. [...]" (negrilla y subrayado del texto).

26. En armonia con lo anterior, el articulo 76 del Decreto nim. 1469 de 30 de abril
de 2010, compilado en el articulo 2.2.6.6.1.4 del Decreto Unico Reglamentario
1077 de 26 de mayo de 2015'?, prevé:

“[...] ARTICULO 2.2.6.6.1.4 Interpretacion de las normas. En el ejercicio de sus
funciones, los curadores urbanos verificaran la concordancia de los proyectos
de subdivisién, parcelacién, urbanizacién, construccion y demas sometidos al
tramite de licencias con las normas urbanisticas vigentes. Solamente en los
casos de ausencia de normas exactamente aplicables a una situacion o de
contradicciones en la normativa urbanistica, la facultad de interpretacion
corresponderd alas autoridades de planeacion del municipio o distrito, las
cuales emitiran sus conceptos mediante circulares gue tendran el caracter
de doctrina para la interpretacion de casos similares, de conformidad con el
articulo 102 de la Ley 388 de 1997.

Existe vacio normativo cuando no hay una disposicion exactamente aplicable y
contradiccién cuando hay dos o mas disposiciones que regulan un mismo tema
que son incompatibles entre si. En todo caso mediante estas circulares no
se pueden ajustar o modificar las normas urbanisticas del Plan de
Ordenamiento Territorial ni de los instrumentos que lo desarrollen y
complementen.

La interpretacion que realice la autoridad de planeacion, en tanto se utilice para
la expedicion de licencias urbanisticas, tiene caracter vinculante y sera de
obligatorio cumplimiento, con el fin de darle seguridad a dicho tramite. [...]”
(negrilla y subrayado del texto).

27. El Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, a través de la Circular Externa nam.
2018EE0082968, en relacién con la facultad de interpretacion de las normas
urbanisticas, prevista en los articulos 102 de la Ley 388 y el articulo 2.2.6.6.1.4 del
Decreto num. 1077, considero:

‘[...] es importante destacar que se trata de una herramienta de
INTERPRETACION de normas juridicas vigentes y no de un acto juridico
con alcances de CREACION de normas juridicas.

En este orden de ideas, en el escenario en que los curadores urbanos, en
ejercicio de sus funciones, se vean enfrentados a la hipo6tesis de ausencia de
norma exactamente aplicable a una situacion o contradiccién de la NORMA
URBANISTICA, las autoridades de planeacién del municipio o distrito estaran
facultadas para emitir conceptos mediante circulares con el fin de
configurar una interpretacion doctrinaria de dichas normas urbanisticas,
siembre bajo laimperativa premisa de considerar la CLARA evidencia del
supuesto que origina su potestad interpretativa.

[...]".  (negrillay subrayado del texto).

11.97...] Por el cual se reglamentan las disposiciones relativas a las licencias urbanisticas; al reconocimiento de edificaciones;
a la funcién publica que desempefian los curadores urbanos y se expiden otras disposiciones. [...]”
12 7 . .JPor medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad y Territorio. [...]"
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28. De acuerdo con lo expuesto, para la Sala el procedimiento para la expedicion de
una licencia urbanistica concluye con el acto administrativo a través del cual el
curador urbano o la autoridad competente, autoriza especificamente a adelantar
obras de urbanizacion y parcelacion de predios, de construccion, ampliacion,
modificacion, adecuacion, reforzamiento estructural, restauracion, reconstruccion,
cerramiento y demolicion de edificaciones, de intervencion y ocupacion del espacio
publico, y realizar el loteo o subdivision de predios.

29. Asimismo, se considera que, dentro del procedimiento de licenciamiento
urbanistico, en los casos de ausencia de normas exactamente aplicables a una
situacion o de contradicciones, los curadores urbanos podran solicitar a las
autoridades territoriales de planeacion que interpreten las normas urbanisticas, y el
concepto que se emita, de acuerdo con la ley y el reglamento, tiene la naturaleza
de doctrina interpretativa, constituyéndose dicha solicitud y concepto en una
instancia potestativa y previa dentro del licenciamiento indicado.

30. De otro lado, conforme lo dispone el articulo 2.2.6.6.1.4 del Decreto num. 1077
de 2015, los aludidos conceptos no pueden ajustar o modificar las normas
urbanisticas del Plan de Ordenamiento Territorial ni de los instrumentos que lo
desarrollen y complementen.

31. En suma, las circulares proferidas por las autoridades de planeaciéon dentro del
procedimiento de licenciamiento urbanistico, no son actos definitivos susceptibles
de control judicial, en razén a que: i) dicho procedimiento culmina con la expedicién
del acto que niega o concede una licencia urbanistica; ii) de acuerdo con la
normatividad que regula dicho procedimiento, tienen la naturaleza de doctrina
interpretativa; iii) no crean, modifican o extinguen la situacion juridica de los bienes
inmuebles objeto de interpretacion, dado que no contienen la decision definitiva que
autoriza o niega la licencia urbanistica; y iv) es optativo su trdmite, en los casos en
los cuales los curadores urbanos requieran de la interpretaciébn de la norma
urbanistica.

32. En el caso sub examine, la solicitud de la Curaduria Urbana Tres del Distrito de
Santiago de Cali, que dio lugar al concepto contenido en la circular demandada, es
del siguiente tenor:

“[...] Atendiendo la consulta de la arquitecta Luz Amparo Mufoz, para el predio
localizado sobre la avenida 22 entre calles 32 y 34 Norte, de la urbanizacion

Prados del Norte Sector |Ill, con, nuamero predial nacional
76001010002110530001000000001, sobre la cartografia, con respecto al area
de actividad.

Solicito se me conceptle sobre la normativa y los usos permitidos, para su
estudio y revision [...]"%.

33. Asimismo, se transcriben los siguientes apartes de la circular demandada:

“[...] CIRCULAR No 4132.010.22.2.0006.003807

13 Ver Circular No. 4132.010.22.2.1020.0010181 de 21 de octubre de 2020.
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Para: Arquitectos Dario Lépez Maya, Curador Urbano No.l; Geraldo
Hernan Lozano Victoria, Curador Urbano No.2; Carlos Uribe Ortega,
Curador Urbano No.3

Asunto: Alcance de la Circular No. 4132.010.22.2.1020.0010181 del 21 de
octubre de 2020.

Considerando que el Departamento Administrativo de Planeacién Municipal es
la maxima autoridad de planeacién dentro del Distrito de Santiago de Cali, de
conformidad con los articulos 77 y 79 del Decreto Extraordinario 0516 de 2016
"Por el cual se determina la estructura de la administracion central y las
funciones de sus dependencias", y tiene como propésito liderar la planificacion
para el desarrollo integral y sostenible de Santiago de Cali en el corto, mediano
y largo plazo, de manera articulada y ordenada en coordinacién con los
diferentes actores, a través de la definicién, ejecucién e implementacion de la
estrategia general de ordenamiento del territorio prevista en el Plan de
Ordenamiento Territorial del Municipio de Santiago de Cali, adoptado mediante
el Acuerdo Municipal 0373 de 2014 y la revisibn y aprobacion de los
instrumentos de planeacion que lo desarrollen, de conformidad con la normativa
urbanistica nacional y territorial vigente, asegurando su cumplimiento en las
acciones urbanisticas de los sectores privado y publico que se adelanten dentro
del Distrito Especial de Santiago de Cali.

Que en ejercicio de las funciones anteriormente mencionadas, el 21 de octubre
de 2020, el Departamento Administrativo de Planeacién expidio la Circular No.
4132.010.22.2.1020.0010181 cuya finalidad fue la de revisar el caso del predio
identificado con el folio de matricula inmobiliaria No. 370-46194, por cuanto, se
hacia necesario recopilar los antecedentes de norma urbanistica y dilucidar la
existencia de una ausencia de norma y consolidar las posiciones de este
Departamento Administrativo frente a las diversas consultas de los ciudadanos,
de otros organismos de la administracion central, de los curadores urbanos y
gremios, en relacion con el contenido del Plan de Ordenamiento Territorial del
Municipio respecto del predio antes mencionado.

Quelacircular 181 de 2020 se expidi6 con alcance normativo o de doctrina
en los términos previstos en el articulo 102 de la Ley 388 de 1991.

Que no obstante, se considera pertinente por parte de este Departamento,
realizar una nueva revisioén integral de los temas tratados en la Circular
181 de 2020 con el fin de determinar el alcance de dicho acto administrativo
0 si procede adelantar otra actuacion administrativa frente al caso particular,
acudiendo alas facultades contenidas en la Ley 388 de 1997 y en especial,
a los lineamientos del Ministerio de Vivienda en la Circular Externa No.
2018EE0082968 del 16 de octubre de 2018.

Que en relacion con las solicitudes de revision del caso del Concejo Municipal,
la Sociedad Colombiana de Arquitectos y de la Comunidad en General, este
Departamento encontré en el sistema de gestion documental los siguientes
antecedentes del tema: oficios Nos. 20174132050068661 del 04 de agosto de
2017, 201741320500100201 del 03 de noviembre de 2017 y el concepto técnico
de norma del predio No. 370-46194, con numero de radicacion
201841320500027431 del 06 de abril de 2018.

Que este despacho en el pronunciamiento del 21 de octubre de 2020 indicé que
para el caso bajo andlisis, correspondia el &rea de actividad Mixta, de acuerdo
con los elementos de la estructura socioeconémica y previstos en el Acuerdo
0373 de 2014.

Que revisada la documentacion anterior, se encontré que los conceptos antes
referidos determinaron que el predio hace parte integral de la propuesta del
Corredor del Rio Cali, y que en el POT vigente no se determiné de manera clara
el area de actividad correspondiente al mismo.
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Que lo citado en precedencia, evidencia que debe darse claridad a los
conceptos emitidos previamente, por lo tanto, resultado del andlisis del soporte
documental mencionado y que se adjunta a la presente, se puede establecer
qgué: i) Al predio identificado con folio de matricula inmobiliaria No. 370-46194
le corresponde el area de actividad mixta, teniendo en cuenta el corredor de
actividad dispuesto y que da frente al terreno por lo que, dicha area de actividad
es derivada de manera objetiva de dicho elemento y; ii) Que el predio se
encuentra contemplado como espacio publico propuesto (Mapa No 37 Sistema
de Espacio Publico), para la conformacion del Corredor Ambiental Rio Cali, el
cual se configurara como elemento estratégico del Modelo de Ordenamiento
Territorial propuesto en el POT y se convertira en una determinante ambiental
como norma de superior jerarquia (...) una vez sea adoptada la delimitacion y
adquirido por la Administracion Distrital.

Que conforme a lo anterior, este despacho procede a considerar dentro de la
norma urbanistica aplicable al predio 370-46194, el derecho colectivo al espacio
publico consagrado en el articulo 82 de la Constitucion Politica de 1991, debido
a la necesidad de aumentar el indice de espacio publico efectivo en la ciudad.

De acuerdo con el Plan de Ordenamiento Territorial, y como previamente se
indicé el predio objeto de estudio se encuentra ubicado en el &rea propuesta del
Corredor Ambiental rio Cali, que se configurara como elemento estratégico del
modelo de ordenamiento territorial, y como una de las principales estrategias
para la consolidacion de la Estructura Ecoldgica Municipal de Santiago de Cali
y del Sistema Municipal de Areas Protegidas (Simap).

Una porcion del predio hace parte del Area Forestal Protectora del rio Cali, que
conforme lo dispuesto en el POT comprende una franja de 30 metros a cada
lado del rio, y hace parte de las areas de especial importancia ecosistémica de
la Estructura Ecolégica Principal del ente territorial.

Una porcion del predio hace parte del Area Forestal Protectora del rio Cali, que
conforme lo dispuesto en el POT comprende una franja de 30 metros a cada
lado del rio, y hace parte de las &reas de especial importancia ecosistémica de
la Estructura Ecologica Principal del ente territorial.

En este sentido, de conformidad con el Plan de Ordenamiento Territorial, el
predio objeto de estudio, por ser clasificado como corredor ambiental, se
encuentra identificado como espacio publico propuesto, del sistema de espacio
publico municipal, incluido entre los componentes del espacio publico propuesto
del mapa No. 37 "Sistema de Espacio Publico" y el articulo 248, del POT asi:

[..]

Respecto al sistema de espacio publico propuesto, la incorporaciéon de predios
al componente de espacio publico tiene el proposito de orientar la inversion
publica para su gestion y desarrollo, teniendo en cuenta que por sus condiciones
naturales, su localizacion y su articulacion con los sistemas estructurantes del
municipio, resultan estratégicos para la materializacion del modelo de
ordenamiento propuesto; sin embargo, esta condicion no limita el uso, goce y
disposicion de la propiedad privada.

Tal como se precisé, conforme al articulo 446 del Acuerdo 373 de 2014 "Los
corredores ambientales son elementos transversales de la Estructura Ecoldgica
Municipal, que se componen de diversos elementos tanto naturales como
construidos, que al unirse componen un corredor destinado a actividades de
conservacion ecosistémica y ambiental, prevencion del riesgo y encuentro
ciudadano, que combina modos alternativos de transporte y/o elementos de
recorrido como parques lineales, caracterizado por una gran densidad arborea.
Los corredores ambientales hacen parte del Sistema Municipal de Areas
Protegidas (Simap) como estrategia de conectividad ecolégica y cobran
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especial valor al enlazar la. zona urbana con las &reas rurales, en especial la
cordillera (Parque Nacional Natural Farallones de Cali) con el valle geografico
(no Cauca), aumentando asi la conectividad ambiental y ecoldgica de zonas de
importancia para la conservacion y el disfrute paisajistico”.

De acuerdo con el articulo citado, dentro del proyecto de corredor ambiental se
deben contar con un Plan de Manejo Ambiental, que incluya estudios ecoldgicos
y paisajisticos para su conformacién. Es decir, que el &rea sobre la cual se
localiza el corredor ambiental, se encuentra sujeta a un instrumento de
planificacion que debera ser adoptado por la Administracion Distrital.

Sumado atodo lo anterior, debe considerarse que la totalidad del &rea del predio
370-46194, pese a corresponderle el Area (sic) de Actividad Mixta, se encuentra
contenido en la propuesta de delimitacion cartogréafica del POT como Corredor
Ambiental del Rio Cali.

Es pertinente sefialar que, en reunién sostenida el dia 08 de abril de 2021, por
parte de este organismo y el Departamento Administrativo de Gestién del Medio
ambiente-DAGMA, se evidencio que el DAGMA y los demés intervinientes en
el proyecto, indican que a través de contrato de consultoria 0737 de 2018
ejecutado por la Corporacion Autbnoma Regional del Valle del Cauca - CVC
quien a su vez adelant6 concurso de méritos abierto no. 057 de 2018 con la
Sociedad Colombiana de Arquitectos, como cuerpo consultivo del Gobierno
Nacional y Unico organismo idéneo para adelantar concursos de arquitectura a
través de contrato de prestacion de servicios profesionales CVC No. 535 de
2018, que la Sociedad Habitar Colectivo Arquitectura Sostenible S.A.S. ocup6
el primer puesto y de acuerdo con las bases del concurso se le adjudico el
Contrato de Consultoria por valor de SETECIENTOS OCHENTA Y OCHO
MILLONES CUATROCIENTOS MIL PESOS MONEDA LEGAL
($788.400.000.00,00), incluido IVA.; de los cuales $236.520.000.00
corresponden a titulo de premio y $551.880.000.00 corresponden al desarrollo
de los estudios técnicos y los disefios paisajistico, ambiental, urbanistico y
arquitecténico del corredor ambiental urbano del rio Cali, desde la calle 25 hasta
la desembocadura al rio cauca.

Que la Sociedad Habitar Colectivo Arquitectura Sostenible S.A.S. realiz6 el
disefio paisajistico, ambiental, urbano y arquitecténico del Corredor Urbano del
Rio Cali el cual denominaron BIOPARQUE MUSEO VIVO la entidad afirma que
los disefios son los definitivos y los predios que estan incorporados en el mismo
hacen parte del Corredor Ambiental Rio Cali y se pueden desarrollar por fases
0 etapas dependiendo de la disponibilidad de los predios anteriormente
mencionados.

Asimismo, en dicha reunion los representantes del DAGMA sefialaron que los
limites del Corredor Ambiental, estan dados por el sistema vial, por lo tanto, el
Rio Cali esta delimitado por 2 vias, Calle Cuarta Norte y Segunda Norte,
encontrandose el predio objeto de estudio incluido en los disefios socializados.
Igualmente, se expuso que, en virtud de que existen predios localizados mas
alla del area de proteccion forestal de 30 metros, los cuales cumplen la funcién
de ser area de proteccion y conservacion aferente, deben estar incluidos en el
proyecto del corredor ambiental.

Ahora bien, de acuerdo con el paragrafo 1 del articulo 446 del Acuerdo 0373 de
2014 - POT, donde precisa que el acuerdo referido no delimita el area exacta
de los corredores ambientales, sino que de acuerdo con el disefio debera
delimitarse el corredor ambiental y, en todo caso, el area definitiva debera ser
delimitada por la autoridad ambiental en el desarrollo del proyecto, encontramos
que el predio objeto de estudio, al estar incluido en el disefios definitivos
BIOPARQUE MUSEO VIVO, hace parte integral del corredor ambiental rio Cali.

De acuerdo con el anterior recuento y con base en lo dispuesto en el Acuerdo
0373 de 2014 y en virtud del interés general ligado al derecho al espacio publico
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consagrado en el articulo 82 Constitucional, es la intencibn de esta
administracién adquirir dicho predio para aumentar el espacio publico en busca
de aumentar el indice efectivo de espacio publico, motivo por el cual, se
considera necesario dejar sin efectos la Circular No.
4132.010.22.2.1020.0010181 del 21 de octubre de 2020, tomando en cuenta
que del material revisado y allegado no se evidencia que se hayan concretado,
0 materializado derechos de construccién o desarrollo, no hay lugar a realizar
ningan reconocimiento respecto a posibles perjuicios, y por tanto, se deberan
adelantar las acciones necesarias para que el bien inmueble ingrese o retorne
al patrimonio del Distrito, segun corresponda acorde con el régimen normativo
aplicable.

Finalmente, no corresponde a este organismo de la Administracion
pronunciarse sobre las particularidades o discusiones gque existen sobre
la propiedad del inmueble, por cuanto las decisiones del Plan de
Ordenamiento Territorial deben corresponder a las condiciones estructurantes
del territorio para su desarrollo, en especial, a las determinantes de superior
jerarquia como las ambientales, independiente de quien o quienes detenten los
derechos reales de dominio.

Con base en lo anterior, el presente acto deja sin efectos la Circular No.
4132.010.22.2.1020.0010181 del 21 de octubre de 2020, dado que el predio
identificado con el folio de matricula inmobiliaria No. 370-46194, se encuentra
incluido dentro de los disefios Corredor Urbano del Rio Cali el cual denominaron
BIOPARQUE MUSEO VIVO, disefios que seran utilizados para la delimitacion
del corredor ambiental en cumplimiento del paragrafo 1 del articulo 446 del
Acuerdo 0373 de 2014 - POT, en concordancia con la informacién contenida en
los oficios Nos. 20174132050068661 del 04 de agosto de 2017,
201741320500100201 del 03 de noviembre de 2017 y 201841320500027431
del 06 de abril de 2018 y tiene vigencia a partir de su expedicion y se publicara
en la pagina web de la entidad.

Se adjunta a la presente la presentacion de la Propuesta Corredor Rio Cali del
DAGMA. [...]" (negrilla fuera del texto).

34. A partir de lo anterior, para la Sala la circular demandada no es susceptible de
control judicial, debido a que la misma se expidid por parte del director del
Departamento Administrativo de Planeacion Distrital de la entidad demandada,
como desarrollo de la facultad interpretativa prevista en los articulos 102 de la Ley
388 de 1997 y 2.2.6.6.1.4 del Decreto num. 1077 de 2015, y con el Gnico objeto de
recopilar los antecedentes de normas urbanisticas y esclarecer la existencia de
ausencia de normas en relacion con el contenido del Plan de Ordenamiento
Territorial del Municipio respecto del predio identificado con el folio de matricula
inmobiliaria No. 370-46194.

35. La interpretacion efectuada por el Departamento Administrativo de Planeacion
Distrital a través de la circular acusada, se expidid dentro del procedimiento de
licenciamiento urbanistico, dentro del cual, es el curador urbano, a través del acto
administrativo que niega o concede la licencia, el que define el fondo del asunto.

36. Se hace énfasis en que, de acuerdo con la jurisprudencia de esta Seccion, los
curadores urbanos “[...] deben verificar, en el caso concreto, el cumplimiento de las
normas urbanisticas y de edificacion; en efecto, esta funcidon no se agota haciendo
referencia a una opinion de otra autoridad, sino que deben resolver el asunto
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sometido a su consideracion, de acuerdo con la Constitucidon Politica, la ley y los
decretos, asi como los acuerdos de cardacter territorial, [...]"4.

37. Lo anterior, también encuentra sustento en que, segun el articulo 2.2.6.6.1.3 del
Decreto num. 1077 de 2015, el curador urbano es autbnomo en el ejercicio de sus
funciones, motivo por el cual, los conceptos emitidos por las autoridades de
planeacion territorial, dentro del proceso de licenciamiento urbanistico, es uno de
los insumos con los que dicha autoridad cuenta para determinar si debe conceder
0 no una licencia urbanistica.

38. Ademas, de acuerdo con el articulo 2.2.6.6.1.4 ibidem, el referido concepto no
ajusta ni modifica las normas urbanisticas del POT ni de los instrumentos que lo
desarrollen y complementen, por lo tanto, puede concluirse que la circular
demandada no impuso limitacion alguna al bien inmueble objeto del proyecto
urbanistico de las demandantes.

39. En efecto, se tiene que la circular demandada no limité el derecho de dominio
sobre el predio de las demandantes. Por el contrario, en la misma circular se sefialo
que “[...]no corresponde a este organismo de la Administracién pronunciarse
sobre las particularidades o discusiones que existen sobre la propiedad del
inmueble, por cuanto las decisiones del Plan de Ordenamiento Territorial deben
corresponder a las condiciones estructurantes del territorio para su desarrollo, en
especial, a las determinantes de superior jerarquia como las ambientales,
independiente de quien o quienes detenten los derechos reales de dominiof...]”
(negrilla fuera del texto).

40. Tampoco es de recibo el argumento de las demandantes segun el cual la
primera circular expedida, esto es, la Circular No. 4132.010.22.2.1020.0010181 de
21 de octubre de 2020, le dio “viabilidad al proyecto”, porque de conformidad con el
articulo 2.2.6.1.1.7%*° del Decreto nim. 1077 de 2015, la licencia de construccién es
la autorizacién previa para desarrollar edificaciones, por lo que sin la obtencion de
la licencia respectiva era imposible la ejecucion de las obras.

41. En consecuencia, el acto demandado en el sub lite, al no ser definitivo, no es
susceptible de control judicial, razén por la que se confirmara el auto de 29 de
febrero de 2024, proferido por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso

Administrativo, Seccién Primera,

RESUELVE:

PRIMERO: CONFIRMAR el auto de 29 de febrero de 2024.

14 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidn Primera. Sentencia de 4 de febrero de 2021. Radicacion
nim. 05001-23-31-000-2010-01654-02. C.P. Hernando Sanchez Sanchez.

15 4...] ARTICULO 2.2.6.1.1.7 Licencia de construccién y sus modalidades. Es la autorizacién previa para desarrollar
edificaciones, areas de circulacién y zonas comunales en uno o varios predios, de conformidad con lo previsto en el Plan de
Ordenamiento Territorial, los instrumentos que lo desarrollen y complementen, los Planes Especiales de Manejo y Proteccion
de Bienes de Interés Cultural, y demas normatividad que regule la materia. [...]".
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SEGUNDO: En firme esta providencia, DEVOLVER el expediente al tribunal de
origen.

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por la
Sala en la sesién de la fecha.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

GERMAN EDUARDO OSORIO CIFUENTES OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Consejero de Estado Consejero de Estado
Presidente
NUBIA MARGOTH PENA GARZON HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Consejera de Estado Consejero de Estado

CONSTANCIA: La presente providencia fue firmada electronicamente por los integrantes de la Seccion Primera en la sede
electronica para la gestion judicial SAMAL. En consecuencia, se garantiza la autenticidad, integridad, conservacién y posterior
consulta, de conformidad con la ley.



