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REPUBLICA DE COLOMBIA
RAMA JUDICIAL DEL PODER PUBLICO
JUZGADO DIECISIETE ADMINISTRATIVO ORAL DEL CIRCUITO
Medellin, seis (6) de abril de dos mil diecisiete (2017)

Providencia Sentencia No. 138 de 2017

Proceso NULIDAD

Demandante JORGE ALBERTO GOMEZ GALLEGO y O.

Demandado MUNICIPIO LA CEJA DEL TAMPO (ANT)

Radicado 05001 33 3 017 2014-00099 00

Instancia Primera

Temas y | MODIFICACION DEL PLAN BASICO DE

Subtemas ORDENAMIENTO TERRITORIAL/REGLAS
QUE DEBEN SEGUIRSE

Decision Accede Pretensiones-Declara Nulidad

Se decide en primera instancia la demanda que, en ejercicio del medio de control
de nulidad, instauran JORGE ALBERTO GOMEZ GALLEGO y ELKIN DE JESUS
MARQUEZ GRISALES en contra del MUNICIPIO de LA CEJA DEL TAMBO (ANT).

1-. DEMANDA
La demanda fue presentada el 03 de julio de 2014, y remitida al Consejo de Estado
por competencia segun auto del 21 de julio de 2014; quien a su vez se declard
incompetente en auto del 06 de noviembre de 2015 y ordend su remisién
nuevamente a este Juzgado, siendo finalmente admitida en providencia del 25 de
enero de 2016.

1.1 PRETENSIONES:

1.1.1. Se declare la nulidad del Acuerdo Municipal 008 de 2011 “por medio del cual
se adopta una modificacion al Plan Basico de Ordenamiento Territorial”
proferido por el Concejo Municipal de la Ceja del Tambo y sancionado por el
Alcalde Municipal.

1.1.2. Se declare la nulidad del Acuerdo Municipal 001 de 2014 “por medio del cual
se adopta una modificaciéon y se derogan unas disposiciones del Acuerdo
008 de 2011” proferido por el Concejo Municipal de la Ceja del Tambo y
sancionado por el Alcalde Municipal.

1.2. HECHOS
Los hechos relevantes del proceso, son narrados por el demandante asi:

El Concejo Municipal de la Ceja del Tambo sanciono el Acuerdo Municipal 008 de 2011,
el cual no contd con la exigencia previa del articulo 2 de la Ley 507 de 1999 y del articulo
81 de la Ley 134 de 1994 (cabildo abierto).
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Mediante Proyecto de Acuerdo 016 de 2013, por iniciativa del Alcalde se intenté derogar
totalmente el Acuerdo 008 de 2011, fundado en una sentencia del Tribunal

Administrativo de Antioquia, y sefialando que constituia un error juridico tener dicho acto
con vigencia.

El 25 de febrero de 2014, se aprueba el Acuerdo 001 de 201 4, reformando todo el
articulo 1 del Acuerdo 008 de 2011 y derogando los articulos 2, 3y 4.

El Acuerdo 001 de 2014 que también modifica el plan bésico de ordenamiento territorial,
tampoco cumplio con la exigencia del articulo 2 de la Ley 507 de 1999 y del articulo 81
de la Ley 134 de 1994 (cabildo abierto).

2. ACTOS DEMANDADOS:
Se demanda los Acuerdos No. 008 de 2011 y No. 001 de 2014, que se transcriben a
continuacion:

ACUERDO MUNICIPAL N° 008 DE 2011
POR MEDIO DEL CUAL SE ADOPTA UNA MODIFICACION EXTRAORDINARIA DEL ACUERDO 013
DE 2006. PLAN BASICO DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

El concejo Municipal de La Ceja del Tambo, Antioquia, en uso de sus atribuciones Constitucionales y
Leqales, en especial las conferidas en el numeral 2° del articulo 313 de la_Constitucién Politica de la

Republica de Colombia, los articulos 40 y 41 de la ley 52 de 1994, y los articulos 22, 24 y 25 de la ley 388
de 1997, y la ley 136 de 1994;
ACUERDA

ARTICULO PRIMERQ: Adiciénese al articulo 45 del acuerdo 011 de 2009, Zonificacion espacial_ Numeral
3. Suelos de Expansion, el cual quedara asi:

Créese la zona de expansion urbana Ofir (Sector Nor-este) al interior del perimetro urbano y las zonas Ofir

sector Norte y Este) y Santo Domingo Savio, por fuera del perimetro urbano y definanse las siguientes
zonas de expansion urbana con su respectiva codificacion, delimitacion, usos y densidades de acuerdo
con el Mapa U-SINECO-007-11.

1101 Zona de Expansion Urbana 1: Ofir (Noroeste)

Zona de Expansion Urbana 2: Ofir (Norte)

Zona de Expansion Urbana 3: Ofir (Este)

1102 Zona de Expansion urbana 4: Santo Domingo Savio

1103 Zona de Expansion urbana 5 (predios al interior de la via circunvalar sur):
Hacienda San Estanislao-Prosocial (Cédigo Catastral 913)

La Colombier (Cédigo catastral 864)

Los Dalimonte (Cédigo catastral 952 y 953).

Hacienda Horizontes (Cédigo catastral 42)

Incorpérense al suelo urbano las dreas desarrolfadas por el mecanismo de planes parciales y los suelos

clasificados como de desarrolio urbano y reclasifiquense como rurales las dreas de expansion urbana por
fuera del perimetro de servicios publicos.

Se incorporan los suelos de expansion los predios comprendidos entre la zona de influencia de la via
circunvalar sur y el perimetro urbano, que cumplan con las siguientes caracteristicas:

» Garantizar la conectividad y accesibilidad peatonal y vehicular mediante una via que haga parte
de la mafa urbana.

o Presentar_disponibilidad de servicios publicos domiciliarios, certificada por las empresas
prestadoras del servicio.

o Estar ubicados dentro del perimetro sanitario del Municipio en caso de estar definido, para lo cual
debera presentar certificacion de la empresa prestadora del servicio o de la entidad encargada.

PARAGRAFO 1: Las fajas de terrenos que dan frente a la circunvalar Sur, por fuera del perimetro del drea
delimitada como Expansién Urbana 5, que no excedan 30.000 m2 y 100 metros lineales de profundidad
desde el borde de la via; se incorporaran a dicha Zona y se deberdn desarrollar como Unidad de Actuacion
urbanistica dentro de un plan parcial, con usos principales de turismo y servicios.

PARAGRAFO 2: Los predios que por este acuerdo quedaren clasificados en 2 cateqgorias de uso del suelo,
es decir, con suelo en Expansion Urbana al interior de la via circunvalar y suelo rural al exterior de la via
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circunvalar (excluyendo las dreas mencionadas en el paragrafo 1), deberdn desarrollarse de acuerdo a los
usos de suelo determinados para cada_clasificacion, teniendo como limite la via circunvalar sur, y no se

podran extender los suelos de Expansion aqui definidos por fuera de dicho limita.

ARTICULO SEGUNDOQ: Cesiones Urbanisticas. Los propietarios de Ios terrenos afectados por el trazado
de la circunvalar Sur, deberan ceder a titulo gratuito como pago de cesiones urbanisticas, las fajas

requeridas para la_construccion del proyecto vial como parte de las cargas generales de los planes
parciales.

PARAGRAFQ 1: Dado el caso. que la administracion Municipal requiera las fajas de terreno para la
construccion del proyecto vial_antes de la elaboracion del plan parcial, los propietarios deberan realizar la

cesion gratuita de dicha fajas.

PARAGRAFOQ 2: Las Fajas de terreno cedidas, de todas formas serdn contabilizadas como cargas
del plan parcial, y se descontaran en el acto administrativo que lo formalice, a fin de evitarle una

aplicacioén doble por este concepto.

PARAGRAFO 3: Los predios afectados por el trazado del proyecto vial circunvalar Sur, no seran
objeto de cobro de Valorizacién o Plusvalia, pues las Cesiones Urbanisticas qratuitas en realidad

son el pago por esos conceptos.

ARTICULO TERCERO: Equipamientos colectivos y comunitarios. Los propietarios del Predio San

Estanislao, entregaran a la Administracién Municipal,_la edificacién existente y el area de terreno que
la edificacién ocupa, como parte de pago de las cargas generadas por el plan parcial, para lo cual
se debera adjuntar el respectivo avalud comercial.

PARAGRAFO: La diferencia entre el valor de la edificacion y el predio que ocupa, menos las cargas
generadas del Plan Parcial que alli se genere, se entregara al Municipio de la Ceja del tambo a Titulo
de Donacion, para lo cual la_administracion municipal deberd expedir el respectivo certificado de
donacién, a nombre de los propietarios del predio.

ARTICULO CUARTO: Incorporacién de equipamientos existente. Se incorpora al sistema de
equipamientos colectivos y comunitarios, la edificacién existente. Su incorporacién seré efectiva en
el acto de aprobacion del plan parcial correspondiente. Los propietarios actuales del predio San
Estanislao se hacen responsables del mantenimiento del edificio, en el estado que actualmente se
conserva, hasta la formalizacién de acto administrativo que apruebe el plan parcial. fecha en la cual
se realizara la entreqa fisica del inmueble.

ARTICULO QUINTO: Este acuerdo rige a partir de la fecha de su sancién v publicacién.

COMUNIQUESE Y CUMPLASE
Dado en el recinto del Concejo Municipal de La Ceja del tambo, Departamento de Antioquia. a los
ocho (08) dias del mes de Noviembre (11) de dos mil once (2011), después de haber sido
estudiado y debatido en comisién y en plenaria y guardando los términos de ley entre los dos (2)
debates.

ACUERDO No 001 DE 2014
POR MEDIO DEL CUAL SE ADOPTA UNA MODIFICACION Y SE DEROGAN ALGUNAS
DISPOSICIONES DEL ACUERDO 008 DE 2011.

El Concejo Municipal de La Ceja del Tambo, Antioquia, en uso de sus atribuciones
Constitucionales y Legales, en especial las conferidas en el numeral 2° del articulo 313 de Ia
Constitucion Politica de la Republica de Colombia, los articulos 40 y 41 de la Ley 152 de 1994, y
los articulos 22, 24 y 25 de la Ley 388 de 1997, y la ley 136 de 1994;

ACUERDA

ARTICULO PRIMERO: El articulo primero del acuerdo 008 quedara asi: Adiciénese al articulo 45 del
acuerdo 013 de 2006 zonificacién espacial, numeral 3. Suelos de Expansién, el cual quedaré asi:
Créese la zona de expansién urbana Ofir (Sector Nor-este) al interior del perimetro urbano y las
zonas Ofir (Sector Norte y Este) y Santo Domingo Savio, por fuera del perimetro urbano y definanse
las siguientes zonas de expansién urbana con su respectiva codificacién, delimitacion, usos y
densidades de acuerdo con el Mapa U-SINECO-007-11.

1101 Zona de Expansién Urbana 1: Ofir (Noroeste)

Zona de Expansién Urbana 2: Ofir (Norte)

Zona de Expansién Urbana 3: Ofir (Este)

1102 Zona de Expansién urbana 4: Santo Domingo Savio

1103 Zona de Expansién urbana 5 (Predios al interior de la via circunvalar sur):
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Hacienda San Estanislao - Prosocial (c6digo catastral 913),
La Colombier (cédigo catastral 864),

Los Dalimonti (cédigos catastrales 952 y 953),

Hacienda Horizontes (cédigo catastral 42)

Incorpérense al suelo urbano las 4reas desarrolladas por el mecanismo de planes parciales y los
suelos clasificados como de desarrollo urbano y reclasifiquense como rurales las 4reas de expansion
urbana por fuera del perimetro de servicios puablicos. Se incorporan a los suelos de expansion, los
predios comprendidos entre la zona de influencia de la via Circunvalar sur y el Perimetro Urbano,
que cumplan con las siguientes caracteristicas:
» Garantizar la conectividad y accesibilidad peatonal y vehicular mediante una via que haga
parte de la malla urbana.
» Presentar disponibilidad de servicios publicos domiciliarios, certificada por las empresas
prestadoras del servicio.
» Estar ubicados dentro del perimetro sanitario del Municipio en caso de estar definido, para
lo cual debera presentar certificacion de la empresa prestadora del servicio o de la entidad
encargada.

PARAGRAFO 1: Actualicese de acuerdo con la nueva zona de expansion 5, el plano U-SINECO-
007-11 y delimitese de manera exacta los predios antes descritos, identificando sus areas afectadas
(se adjunta plano original).

PARAGRAFO 2: Las fajas de terrenos que dan frente a la circunvalar Sur, por fuera del perimetro
del area delimitada como Expansién Urbana 5, y en una profundidad de 100 metros lineales desde
el borde de la via; se incorporaran a dicha Zona y se deberan desarrollar como Unidad de Actuacién
Urbanistica dentro de un plan parcial, con usos principales de turismo y servicios.

PARAGRAFO 3: Los predios que por este acuerdo quedaren clasificados en 2 categorias de uso del
suelo, es decir, con suelo en Expansién Urbana al interior de la via circunvalar y suelo rural al exterior
de la via circunvalar (excluyendo las dreas mencionadas en el pardgrafo 2), deberan desarrollarse
de acuerdo a los usos de suelo determinados para cada clasificacion, teniendo como limite la via
circunvalar sur, y no se podrén extender los suelos de Expansion aqui definidos por fuera de dicho
limite.

ARTICULO SEGUNDO: Los predios afectados con hechos generadores de plusvalia seran objeto
de la Ley 388 de 1997 y demés normas modificatorias.

ARTICULO TERCERO: Deréguese el articulo segundo y sus parégrafos del acuerdo 008 de 2011

ARTICULO CUARTO: Derbguese el articulo tercero y su paragrafo y el articulo cuarto del acuerdo
008 de 2011

ARTICULO QUINTO: Factiltese al Alcalde Municipal para que si lo considera de interés dentro de su
Plan de Desarrollo, adquiera a titulo de compra o cualquier otra figura financiera o juridica que pueda
realizar el Municipio, la construccién y el drea de terreno que considere necesaria de la Hacienda
San Estanislao.

ARTICULO SEXTO: Este acuerdo rige a partir de la fecha de su sancién y publicacién.
COMUNIQUESE Y CUMPLASE

Dado en el recinto del Concejo Municipal de La Ceja del Tambo, Departamento de Antioquia, a los
25 dias del mes de febrero de 2014, después de haber sido estudiado y debatido en comision y
plenaria, guardando los términos de ley entre los 2 debates.

3. NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE VIOLACION.

3.1 Cita como textos normativos vulnerados:

Articulo 1 y 4 de la Constitucién Politica de Colombia.
Articulo 134 del CCA (sic)

Articulo 21 de la Ley 134 de 1997

Articulo 2 de la Ley 507 de 1999
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3.2 Concepto de Violacién

Como argumento genérico sefiala que se violaron los articulos 1 y 4 de la
Constitucion Nacional, al igual que el articulo 137 del CCA (sic), explicando en
primera medida el alcance de dichas disposiciones; y luego centra la discusién en

los siguientes cargos.

/. Violacion del procedimiento para la revision del Plan de Ordenamiento

Territorial.

Esgrime que al tenerse la intencién de modificar el Plan de ordenamiento territorial-
POT- debe seguirse el mismo procedimiento que para aprobar el POT, el cual exige
al Concejo Municipal y al Alcalde hacer un cabildo abierto y reunir al Consejo
Territorial de Planeacion, para que se emita el concepto.

1. Violacion del tiempo para la revision del Plan de Ordenamiento Territorial.

Senala que las revisiones del POT, estan limitadas en el tiempo, razén por la que el
Concejo Municipal de la Ceja no cumplié con el procedimiento regulado en el
articulo 5 del Decreto 4002 de 2004, reglamentario del articulo 28 de la Ley 388 de
1997.

Resalta que el Acuerdo 008 de 2011, no se tramitd en el comienzo del periodo
constitucional del Alcalde sino al final del periodo; al igual que el Acuerdo 01 de

2014 que se hizo en el tercer afio del mandato.

1. Ausencia de los documentos exigidos del Decreto 4002 de 2004.

Que los acuerdos demandados no cumplieron con los documentos sefialados en el
articulo 9 del Decreto 4002 de 2004, esto es, (i) memoria justificativa sefialando la
conveniencia y propésito de la modificacién; (ii) proyecto de acuerdo con los anexos,
planos y demas documentos requeridos para la aprobacion de la revision; (iii)
documento de seguimiento y evaluacion de los resultados obtenidos respecto de los

objetivos planteados en el POT.

V. Concepto de autoridad ambiental.

Expone que el numeral 1 del articulo 24 de la Ley 388 de 1997, establece que es obligatorio
tener el concepto de la Corporacion Auténoma Regional en la aprobacion, revision o
modificacion del POT.

V.  Falta de requisito previo.

Puntualiza que el Concejo Municipal de la Ceja no celebré el cabildo abierto previo
como lo ordena la Ley 388 de 1997 y la Ley 507 de 1999.
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4. CONTESTACION DE LA DEMANDA.

La demanda se notifico personalmente a través del buzdn electrénico de la entidad,
ademas del envio fisico de los traslados respectivos, obteniendo respuesta
oportuna, en la que se indicé:

e Alos hechos y pretensiones
Se opuso la demandada, en tanto afirma que se cumplié con el componente
democratico, al haberse realizado un cabildo abierto el 23 de noviembre de 2013,
citado por el Concejo Municipal y el Consejo Territorial de Planeacién, por lo que
considera obvio el consentimiento de esta Ultima organizacién al estar informada de
todo el proceso.

Expone que de igual forma frente a los cambios del POT del afio 2011, se realizé
socializacion a toda la comunidad a través del Concejo Municipal, en sesion del 09
de marzo de 2011 televisada para todo el pueblo; y que el acuerdo fue presentado
‘el 3 de agosto de 2011 y aprobado el 8 de noviembre de 2011”, cambios que se
venian discutiendo desde el arfio 2009.

Argumenta que el ordenamiento juridico permite que los alcaldes puedan iniciar un
proceso de modificacion extraordinaria del plan basico en cualquier tiempo; y que
se cumplieron con todos los requisitos exigidos y exigencias legales: proyecto de
acuerdo, exposicion de motivos, memoria justificativa, protocolo de concertacion
con la autoridad ambiental CORNARE, transmision televisada.

Aclara que el Acuerdo 01 de 2014 que modifica el Acuerdo 08 de 2011, para nada
tiene que ver con aspectos del ordenamiento territorial o con la estructura, y solo se
centré en el cobro de valorizacion y plusvalia; y en aclarar la cartografia que no
quedd bien definida en el 2011, pero que de igual forma se cumplié también con los
documentos exigidos.

e Excepciones de mérito:
LEGALIDAD.

Afirman que el Plan Béasico de Ordenamiento Territorial del Municipio de La Ceja del
Tambo, fue elaborado cumpliendo todos los requisitos y exigencias legales, de lo
cual hay prueba suficiente en la contestacion de la demanda.

Concluye la defensa sefialando que ambas modificaciones se realizaron por la
necesidad urgente de expandir el casco urbano del Municipio de La Ceja, pues las
dinamicas de crecimiento de la ciudad de Medellin han transformado la mayoria de
los municipios del oriente antioquefio.

Que la Constitucion y la ley, imponen a los alcaldes la necesidad de velar por el
bienestar general de la comunidad, y para ello le han entregado herramientas como
la posibilidad de realizar modificaciones extraordinarias a los PBOT.
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5. AUDIENCIA INICIAL.

El dia 23 de junio de 2016 se realiz6 la audiencia inicial en presencia de las partes,
sin que existieran excepciones previas propuesta para resolver, y en ella se tomaron
las siguientes decisiones:

5.1- FIJACION DEL LITIGIO
Se fijo el litigio en los siguientes términos:

Determinar si los Acuerdos Municipales No. 008 de 2011 “por medio del cual se
adopta una modificacion extraordinaria al Plan Basico de Ordenamiento Territorial”
del Municipio de la Ceja del Tambo y el 001 de 2014 “por medio del cual se adopta
una modificacion y se derogan algunas disposiciones del Acuerdo 008 de 2011”
contienen vicios de fondo o forma que violen el ordenamiento juridico, que den lugar
a declarar su ilegalidad.

5.2 DECRETO DE PRUEBA
Se decretaron como medios probatorios los documentos aportados en la demanda
y su contestacion; al igual que los testimonios solicitados por ambas partes.

5.3-. PRACTICA DE PRUEBAS.

Mediante diligencia del 31 de agosto de 2016, se celebro la audiencia de pruebas
en dos jornadas para escuchar los testimonios solicitados por los demandantes y la
entidad demandada.

5.4- TRASLADO PARA ALEGAR

Se dispuso correr traslado para alegar, con presentacion de los mismos en forma
escrita dentro del término de 10 dias. Las partes intervinieron en esta etapa
manifestando:

5.4.1-. Parte Demandante.

La parte demandante a través de su apoderado Judicial allega alegatos de
conclusion reiterando los argumentos expuestos en el escrito de demanda,
sefialando como metodologia de estudio la sintesis de los hechos sobre los cuales
no habia discusion, para afirmar que se encuentra probado que no se celebro el
Cabildo Abierto para la promulgacion de los acuerdos demandados; ni se
cumplieron con los requisitos del articulo 9 del Decreto 4002 de 2004.

Con fundamento en lo anterior solicita sean acogidas las pretensiones de la
demanda, y se declare la nulidad de los Acuerdos 008 de 2011 y 001 de 2014.

5.4.2-. Parte Demandada.

Dentro de la oportunidad prevista para el efecto, la apoderada de la entidad
demandada allegd sus alegaciones finales exponiendo que, reafirmaba los
argumentos expuestos en la contestacion de la demanda, sefalando que en efecto
las modificaciones extraordinarias del PBOT fueron elaboradas cumpliendo los
requisitos y exigencias legales que argumenta la parte actora fueron obviados, por
lo que considera que las pretensiones son improcedentes y en su lugar deben
declararse los actos conforme al ordenamiento juridico.
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5.4.3. Concepto del ministerio publico.
El procurador judicial delegado para asuntos administrativos, no rindié concepto
dentro de este proceso.

4

CONSIDERACIONES PARA DECIDIR.

Se observa que el proceso se ha adelantado con todas las etapas procesales
correspondientes y como no aparece causal que pueda generar nulidad de la
actuacion, se procede a estudiar lo que en derecho corresponda en el siguiente
orden:

6. JURISDICCION Y COMPETENCIA

La Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo conoce de las controversias y
litigios originados en la actividad de las entidades publicas, esto es, juzga los actos
administrativos, los hechos, las omisiones, las operaciones administrativas y los
contratos estatales en los que tenga intervencion o sea imputable a una entidad
publica, a voces del articulo 104 del CPACA.

Tratdndose de la nulidad de un acto administrativo de caracter general, emanado
de una autoridad territorial del orden municipal es competencia de los Juzgados
Administrativos de acuerdo con el numeral 1 del articulo 155 del CPACA por la
naturaleza del asunto-factor objetivo-; y territorialmente conforme al lugar de
expedicidon del acto-La Ceja Antioquia-, cuya unidad territorial integral el Circuito
Administrativo de Medellin; acto que por no tener cuantia, el elemento cuantitativo
no es determinante para adjudicar la competencia.

7. PROBLEMA JURIDICO.

¢ Se encuentran viciados de nulidad los Acuerdos Municipales No. 008 de 2011 “por
medio del cual se adopta una modificacidn extraordinaria al Plan Basico de
Ordenamiento Territorial” del Municipio de la Ceja del Tambo y No. el 001 de 2014
“por medio del cual se adopta una modificacion y se derogan algunas disposiciones
del Acuerdo 008 de 2011” al haberse expedido sin el cumplimiento de los requisitos
exigidos por la Ley 388 de 1997 y demas normas reglamentarias y complementarias
para las modificaciones del POT ?

8-. RESPUESTA AL PROBLEMA JURIDICO.

Esta Agencia Judicial sostendra la tesis de que los actos administrativos
demandados estan viciados de nulidad al haberse expedido con violacion de las
normas en que debian fundarse, al acreditarse algunos de los cargos argumentados
en la demanda.

Para dar solucidn al problema juridico planteado, se debera tener en cuenta: i) La
nulidad y su medio de control; ij) Los planes de ordenamiento territorial y sus
modificaciones, y i) del caso concreto.

8.1 LA NULIDAD Y SU MEDIO DE CONTROLL.

Uno de los elementos basilares de la accion estatal y del ejercicio de la funcion
administrativa, es la expedicion de actos administrativos, categoria que corresponde
a aquellos actos que crean, extinguen o modifican situaciones juridicas, o como
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aclama la doctrina siguiendo la teoria del acto unilateral, es la manifestacion
unilateral de voluntad de las autoridades, entendiendo por tal a quienes cumplen
funciones publicas, dirigidas a producir efectos juridicos; no perdiendo de vista que
para nuestro sistema, los actos reglamentarios, constituyen una especie dentro del
acto administrativo —general-.

Por tratarse de decisiones 0 regulaciones provenientes de autoridades, quienes
poseen unos atributos o prerrogativas, el acto administrativo participa de unas
caracteristicas especiales, tales como la presuncion de legalidad-y
constitucionalidad si se quiere-, y las de su caracter ejecutorio y ejecutivo, que son
una derivacion o manifestacién de su legalidad aparente.

La presuncidn —ijuris tantum- de legalidad, permite concebir que los actos
administrativos que expiden las autoridades, se confeccionaron con total apego al
ordenamiento juridico, esto es, siguiendo la Constitucién, las leyes y las normas
superiores que le servian de fundamento; que quien los ha expedido tiene la
competencia para ello, que se persigue es el interés general y el especial que le ha
asignado el legislador conforme a la materia, que las razones que se exponen
corresponden con la realidad y son fundadas, y en general que se han seguidos los
procedimientos o formalidades disefiados por el legislador a cierto tipos de actos,
de suerte que cuando se soslayan algunos de estos presupuestos, el acto queda
expuesto a que reluzca el vicio que lo afecta, eclipsandolo y restandole efectos a la
presuncion que lo cobija.

La legalidad aparente de los actos administrativos, también denominada presuncion
de legitimidad', es la que permite su aplicacién y ejecucién, mientras no hayan sido
suspendidos o anulados por la jurisdiccidn, de manera que su solo cuestionamiento
no releva a los destinatarios ni a la autoridad de su cumplimiento, aun en forma
coercitiva; y ello tiene una importancia suma, pues permite generar seguridad y
certeza juridica, y de paso, facilitar el cumplimiento de los objetivos estatales.

Esta presuncion de hecho-garantia para los destinatarios y el Establecimiento
mismo, - significa que puede desvirtuarse y bajo esa medida, eliminarse de la faz
juridica el acto frente al que se demuestre la inobservancia de las condiciones
formales o materiales que le eran propias.

De esta forma, se consagra el medio de control de nulidad, como el mecanismo
judicial principal y natural —ameén del control administrativo propio de los recursos-
para cuestionarse la legalidad de los actos administrativos susceptibles de
escrutinio judicial, y de verificarse los cargos que contra él se erijan de acuerdo con
las causales sefaladas en el articulo 137 del CPACA, sea declarada dicha
circunstancia por la autoridad judicial.

82 LOS PLANES DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y SUS
MODIFICACIONES.

La forma de constitucion del Estado colombiano, a través de la adopcion del modelo
unitario —atemperado- con descentralizacion y autonomia de sus entidades

'En este sentido se expresa Juan Carlos Cassagne en su obra “El Acto Administrativo: Teoria y Régimen Juridico”. Ed. Temis,
aino 2013. Pags. 216 y ss.
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territoriales (Art. 1 C.N.), permitié que el Estado no se concibiera solo desde el
centro como unidad para todos los efectos, sino que dotd a los territorios de la
capacidad para autogestionarse, autogobernarse e incluso, expedir ciertas normas,
respetando el régimen y la competencia que el Constituyente disefid (Art. 287 C.N.)

De esta manera, una de las caracteristicas de las entidades territoriales (Art. 287)
es la autonomia, que puede ser vista en diferentes aristas: administrativa, financiera
y politica; que se refleja a través del establecimiento de sus propias autoridades,
normas-no leyes- del alcance en el territorio, fijar sus impuestos y rentas, cada una
con unas competencias especificas, y de acuerdo con los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad (Art. 288 C.N.)

Por ello, siendo el municipio el elemento fundamental dentro de la organizacion
politica administrativa (Art. 311 C.N. y art. 1 Ley 136/94), le corresponde a éste, en
aras de garantizar la calidad de vida de sus habitantes y el progreso local, organizar
el desarrollo de su territorio, frente al que tiene una autonomia relativa, como se
vera, pues en ese proceso organizativo debe seguirse las normas superiores y los
lineamientos de las autoridades nacionales, departamentales y metropolitanas
cuando sea el caso. (Art. 7 Ley 388/97).

Bajo este entendimiento, se expidié una ley de desarrollo territorial-Ley 388 de 1997,
a la cual debian —y deben-sujetarse las entidades territoriales, cuerpo normativo que
define el desarrollo del territorio como “ un conjunto de acciones politico-administrativas
y de planificacion fisica concertadas, emprendidas por los municipios o distritos y areas
metropolitanas, en ejercicio de la funcién publica que les compete, dentro de los limites
fifados por la Constitucion y las leyes, en orden a disponer de instrumentos eficientes para
orientar el desarrollo del territorio bajo su jurisdiccion y regular la utilizacién, transformacion
y ocupacion del espacio, de acuerdo con las estrategias de desarrollo socioeconémico y en
armonia con el medio ambiente y las tradiciones histéricas y culturales” (Art. 5 Ley
388/97). Y distribuye las competencias de las entidades de acuerdo con su nivel.

Ahora, los planes de ordenamiento territorial, como instrumentos de organizacion
fisica del territorio y su desarrollo, es un “instrumento basico para desarrollar el proceso
de ordenamiento del territorio municipal’ (Art. 9 Ley 388/97) y de acuerdo con el
numero de habitantes del municipio, puede variar su denominacion y algunas
condiciones de regulacion, por ello la categoria (i) Plan de Ordenamiento Territorial,
corresponde a la denominacion genérica, pero también es plena y propia de los
grandes municipios, 0 mejor dicho, aquellos con mas de 100.000 habitantes, pues
existen los (i) Planes Bésicos De Ordenamiento Territorial, para municipios
intermedios?, y los (i) Esquemas De Ordenamiento Territorial, para los que su
poblacién no supera los 30.00 habitantes, pero en esencia el objetivo es idéntico:
propiciar la planeacion del territorio, su desarrollo, organizacion y usos del suelo.

Debe tenerse presente que los Planes de Ordenamiento Territorial-POT-, tiene un
(i) componente general, (i) urbano vy (iii) rural; el primero de cara a los objetivos,
estructuras y contenidos en el largo plazo sin distincion del suelo; los segundos
referidos a politicas, acciones y programas para el desarrollo urbano, y los Gltimos

2Esta denominacion se hace por efectos pedagégicos partiendo de las premisas del articulo 9 de la Ley 388 de 198 y no
corresponde con la clasificacion que en similar sentido consagra la Ley 1551 de 2012 en su articulo 6.
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para el rural; y adicionalmente cada uno de elios participa de unos contenidos
puntuales. (Arts. 11 a 14 Ley 388 de 1997).

Complementando esta linea, también se encuentran las normas urbanisticas

relativas al “uso, fa ocupacion y el aprovechamiento del suelo y definen la naturaleza y las
consecuencias de las actuaciones urbanisticas indispensables para la administracion de
estos procesos. Estas normas estaran jerarquizadas de acuerdo con los criterios de
prevalencia aqui especificados y en su contenido quedaran establecidos los procedimientos

para su revision, ajuste o modificacion”. (Art. 15 Ley 388/97). De suerte que estas normas
tienen diferente fuerza jerarquica y pueden ser: (Ley 902/04):

1. Estructurales: normas de largo plazo, cuya vigencia minima es de tres
periodos constitucionales del alcalde-12 afos- y se ocupa de temas
relacionados con el componente general del POT y estrategias de
mediano plazo del componente urbano.

2. Generales: normas de mediano plazo, para una vigencia minima de dos
periodos constitucionales-8 afios-, relativas a los usos e intensidad del
suelo, obligaciones urbanisticas, etc.

3. Complementarias. normas de corto plazo, esto es, una vigencia del
mandato local del alcalde-4 afos-, con el fin de ejecutar y desarrollar los
programas del componente general y urbano, y que deben incorporarse
en los respectivos planes de desarrollo municipal.

Para los efectos de lo que interesa a este Despacho, la anterior clasificacion es
relevante, porque permite determinar si el objeto material de los actos demandados
en efecto se trataba de un tema propio del POT; y de otro, porque dependiendo el
tipo de regulacion, revisidon o modificacién, debe respetarse unos plazos minimos
de vigencia de plan, segun los cuales antes de su plazo minimo no pueden ser
tocados, y al cabo del cual pueden —si se quiere- surtirse la modificacion, pero en
caso de silencio no pierden vigencia alguna. (Art. 28 Ley 388 de 1997, mod. Art. 2
Ley 902/04)

Sin embargo, ese término minimo al que esta sujeto cada componente del plan o la
norma urbanistica, aunque se considera una limitacion por razones mismas de
planeacién y seguridad juridica, ademas del proceso gravado que se exige para
cada una de ellas, puede ser excepcionalmente ignoradas cuando concurran las
circunstancias previstas por el mismo legislador, asi:

1. Revisidon excepcional®: en cualquier tiempo, cuando concurran alguna de
estas condiciones:

a. La declaratoria de desastre o calamidad publica de que tratan los
articulos 18 y 48 del Decreto Ley 919 de 1989, por la ocurrencia subita
de desastres de origen natural o antropico;

b. Los resultados de estudios técnicos detallados sobre amenazas,
riesgos y vulnerabilidad que justifiquen la recalificacion de areas de
riesgo no mitigable y otras condiciones de restriccion diferentes de las
originalmente adoptadas en el Plan de Ordenamiento Territorial
vigente.

3Articulo 6 Decreto 4002 de 2004.
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Modificacion excepcional*. En cualquier tiempo, siempre “que tengan por
objeto asegurar la consecucion de los objetivos y estrategias territoriales de
largo y mediano plazo definidas en los componentes General y Urbano del
Plan de Ordenamiento Territorial...siempre y cuando se demuestren y
soporten técnicamente los motivos que dan lugar a su modificacién.”

En todo caso, el procedimiento de modificacion o revision, esta sujeto a las mismas
condiciones establecidas para la aprobacion inicial, es decir, las contenidas de
manera general en los articulos 22, 24 y 25 (Art. 7 Decreto 4002 de 2004) y las que
contienen disposiciones especiales. Por lo que conviene detallar, cuales son las
condiciones establecidas bien para la aprobacion o modificacién del POT, que
constituye la piedra angular de la discusion que se desatara en el presente litigio.

Para la modificacion del plan de ordenamiento territorial, se deben desarrollar las
actividades y/o cumplir con los requisitos que se detallaran a continuacion:

1.

2.

Debe ponerse en consideracién del Consejo de Gobierno, cuando sea de
iniciativa gubernamental. (Art. 24 Ley 388/97)

Someterse a consideracion de la respectiva autoridad ambiental para la
respectiva concertacion ambiental (Art. 24 Ley 388/97 y par. 6 Art. 1 Ley
507/99)

Surtirse la concertacion con la junta o autoridad metropolitana, en los eventos
en que el municipio esté integrado a un area metropolitana. (Art. 24 Ley
388/97)

Una vez surtidas las consideraciones anteriores, se debe contar con el
concepto del Consejo Territorial de Planeacion. (Art. 24 y 25 Ley 388/97)
Debe contarse con opinion de los gremios econdmicos y agremiaciones
profesionales y realizard4 convocatorias publicas para la discusion del plan,
incluyendo audiencias con las juntas administradoras locales, expondra los
documentos basicos del mismo en sitios accesibles a todos los interesados
y recogera las recomendaciones y observaciones formuladas por las distintas
entidades gremiales, ecologicas, civicas y comunitarias del municipio,
debiendo proceder a su evaluacién, de acuerdo con la factibilidad,
conveniencia y concordancia con los objetivos del plan. (Art. 22 Ley 388/97)
Se deben activar los mecanismos de participacion comunal para la discusion
0 sugerencia de normas relativas con el componente urbano y rural. (Art. 22
Ley 388/97)

Despues de surtirse la etapa de la participacion democrética y de la
concertacion interinstitucional sefialada en los numerales anteriores, el
proyecto del POT sera presentado por el alcalde a consideracion del Concejo
Municipal dentro de los treinta (30) dias siguientes al recibo del concepto del
Consejo Territorial de Planeacion. En el evento de que el concejo estuviere
en receso, el alcalde debera convocarlo a sesiones extraordinarias. (Art. 25
Ley 388/97)

El proyecto de revision o modificacion del POT debera contar al menos, con
los siguientes documentos y estudios técnicos, sin perjuicio de aquellos que
sean necesarios para la correcta sustentacion del mismo: (Art. 9 Decreeto
4002 de 2004)

* Articulo 7 Decreto 4002 de 2004.
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a. Memona justificativa indicando con precision, la necesidad, la conveniencia
y el proposito de las modificaciones que se pretenden efectuar.
Adicionalmente, se anexara la descripcion técnica y la evaluacion de sus
impactos sobre el Plan de Ordenamiento vigente;

b. Proyecto de Acuerdo con los anexos, planos y demas documentacion
requerida para la aprobacion de la revision,

c. Documento de seguimiento y evaluacién de los resultados obtenidos
respecto de los objetivos planteados en el Plan de Ordenamiento Terntorial
vigente.

9. Debe celebrara obligatoriamente un Cabildo Abierto previo para el estudio y
analisis de los Planes de Ordenamiento Territorial sin perjuicio de los demas
instrumentos de participacion contemplados en la ley. (Art. 2 Ley 507/99)

8.3. CASO CONCRETO

Se discute en el caso sub examine la legalidad de los actos administrativos: Acuerdo
No. 008 de 2011 y Acuerdo 001 de 2014 expedidos por el Concejo Municipal de La
Ceja del Tambo, relativos a unas modificaciones del Plan Basico de Ordenamiento
Territorial de dicha municipalidad, en cuya génesis y tramite a juicio de los accionantes,
se subestimaron algunos de los presupuestos legales necesarios para estructurarse
en debida forma la norma cuestionada.

Frente a esta discusidn, sea lo primero manifestar que los cargos que censuran los
actos administrativos, en su mayoria constituyen una negacién indefinida, situacién
que releva a quien alega hechos de este tipo del deber de probar (Art. 167 in fine
CGP), lo que en principio podria generar una tension en relacion con la presuncion de
legalidad del acto, que supone que quien cuestiona la legitimidad de la decision debe
develarla, es decir, tendria que probar el vicio que alega; sin embargo, en estos casos,
se traslada la carga probatoria a la parte contraria, quien bajo esas circunstancias, le
corresponde probar que la omision que se denuncia, no fue tal sino perfectamente
cumplida, sobre la base de que como senala la doctrina “los hechos indefinidos
(negacién o afirmacion ) constituyen igualmente una excepcion a la carga de la prueba, vale
decir, quien lo alega no necesita probario sino que se invierte la carga de la prueba y
correspondera probar, a quien alega el hecho contrario® linea seguida por la Alta
Colegiatura en materia contencioso administrativa exponiendo frente a una demanda
de nulidad electoral que “ef cargo formulado en la demanda corresponde a una negacion
indefinida, por tanto al operar el fendmeno de inversion probatona, incumbia a la demandada
desvirtuario demostrando, mediante la prueba pertinente, que al expedirse el acto de eleccién
cumplia a cabalidad con alguna de las calidades alternativas consagradas en el articulo 137°”

Precisado lo anterior, se procede con el examen de la causa.

I.  Legalidad del Acuerdo 008 de 2011.
Mediante este acto administrativo la corporacion edilicia del Municipio de la Ceja,
realizé una modificacion al Plan Basico de Ordenamiento Territorial de dicha

Municipalidad, y en concreto en su articulo 1, adicion6 el articulo 45 del Acuerdo
011 de 2009 (sic)’, relativo a los suelos de expansion, creando una nueva zona de

SGiacomette Ferrer Ana, Teoria General de la Prueba, 3* Ed. 2015, Grupo Editorial Ibafiez, pag. 122

5Consejo de Estado, seccion quinta, sentencia del 20 de enero de 1994, Exp. 1074. C.P. Luis Eduardo Jaramillo Mejia.

7 Revisados los documentos de la demanda se advierte que se incurrié en un lapsus calami puesto que el Acuerdo de Revision
del PBOT corresponde al No. 013 de 2006, siendo el 011 de 2009 solo una modificacion del PBOT, en ese sentido es ilustrativo
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expansion urbana, por lo que nos encontramos ante una norma urbanistica de
caracter general, en tanto la misma esta relacionada con aquellas que permiten
establecer usos e intensidad de usos del suelo, asi como actuaciones, tratamientos y
procedimientos de parcelacion, urbanizacidn, construccion e incorporacion al desarrollo de

las diferentes zonas comprendidas dentro del perimetro urbano y suelo de expansion®”, por
lo que la misma se encuentra sujeta a las condiciones previamente sefialadas en
las consideraciones preliminares sobre el POT y sus modificaciones.

Cargo Primero: Ausencia de agotamiento del Cabildo Abierto v el Concepto del
Consejo Territorial de Planeacion.

Con fundamento en este cargo, advierte el Despacho que, en efecto, para procesar
una modificacién del PBOT, es necesario ademas de los mecanismos de
concertacién popular de que trata el articulo 22 de Ley 388 de 1997 relativo a la
participacion de la comunidad en disefio de propuestas para los suelos urbanos, de
gremios y organizaciones civicas, que se agote el cabildo abierto exigido en el
articulo 2 de la Ley 507 de 1999, y en el presente asunto al tratarse de la negacion
indefinida de ese hecho, le competia al ente territorial probar, que efectivamente se
desarrolld el mecanismo de participacién democratica denunciado como omitido, lo
cual no suponia ninguna labor titéanica porque de haberse cumplido, era facilmente
demostrable su realizacion.

Ahora bien, de la prueba que milita en el expediente, no se deduce bajo ninguna
consideracion que previo a la aprobacion del Acuerdo 008 de 2011, se hubiese
desarrollado el cabildo abierto impuesto obligatoriamente por el legislador.

Si se miran las pruebas aportadas por la entidad demandada, se encuentra que se
allega al expediente un aviso denominado “TERCER CABILDO ABIERTO EN LA
CEJA DEL TAMBO” (FI. 82), pero sin necesidad de estudiar su aspecto material,
dicha prueba no tiene relevancia en lo que respecta al Acuerdo 008 de 2011, como
quiera que data de un comunicado de prensa del 18 de noviembre de 2013, por lo
que su delimitacion temporal, excluye de un tajo sus efectos respecto de un Acuerdo
expedido dos arfos atras del citado cabildo abierto y celebrado el 05 de diciembre
de 2013 (FI. 83). Y el hecho de que la entidad, segun refiere en la contestacion de
la demanda, hubiese realizado una socializacion del debate en sesiéon del 09 de
marzo de 2011 de manera televisada (Fl. 222), ello no comporta el cumplimiento del
deber de realizar el cabildo abierto, ni lo subsume. E| debate en si mismo hace
parte del proyecto de deliberacion propio establecido para la expedicidon de los
acuerdos municipales; y no es equivalente a la realizacién del cabildo abierto, a lo
sumo servira para probar la concertacidon comunal prevista en el articulo 22 de la
Ley 388 de 1997 que es distinta del deber de realizar el cabildo abierto, y la cual no
ha sido discutida. Y nétese que no existe evidencia alguna de que dicho debate
hubiese sido televisado.

El cabildo abierto, que corresponde al desarrollo de uno de los mecanismos de
participacion democratica (Art. 103 C.N.), que en la voz la Ley 134 de 1994

el documento denominado “Expediente Municipal” y que se encuentra en los documentos digitales aportados por la
demandada en el CD que obra a folios 217 del expediente.
8Art. 18 Ley 388 de 1997, modificado por el articulo 2 de la Ley 802 de 2004.
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(modificada en la actualidad por la Ley 1757 de 2015) “es la reunién publica de los concejos
distritales, municipales o de las juntas administradoras locales, en la cual los habitantes
pueden participar directamente con el fin de discutir asuntos de interés para la comunidad”

y de acuerdo con los articulos 81 y siguientes de la Ley 134 de 1994 (normas
vigentes para el momento de expedicion de los actos denunciados), el mismo debe
iniciarse a solicitud de la comunidad, en un porcentaje del 5% del censo electoral, y
contiene unas condiciones especiales para su realizacion, como la necesidad de
difundirse en dos oportunidades su realizacién en medios de comunicaciéon que
resulten idoneas de acuerdo con las particularidades del asunto.

Ahora bien, el hecho que el mecanismo sea definido como de iniciativa popular, no
puede llevar a la conclusion de que es deber de la comunidad solicitarlo, porque en
estos casos especificos relacionados con la expedicion, revision o modificaciones
del POT el Decreto 4002 de 2004 impone su obligatoriedad, lo que significa que se
trata de un evento especial en el que es la autoridad quien debe promoverlo, dada
la importancia de discutir el asunto por su trascendencia con toda la comunidad que
puede ser afectada o que tiene intereses en el debate por ser una asunto connatural
del desarrollo de las habitantes del territorio; de no ser asi, sobraria la norma que lo
consagra en esta materia, y bastaria las lineas del articulo 22 de la Ley 388 de 1997
(concertacidn comunitaria), o la necesidad de que sea solicitado por la ciudadania
o comunidad para hacerlo, caso en el cual también es obligatorio.

Para afianzar esta idea, conviene sefialar que en un asunto de esta misma
naturaleza tuvo la oportunidad de pronunciarse el Consejo de Estado, avalando la
nulidad de un acuerdo municipal, que obvio el cabildo abierto y el agotamiento del
concepto del Consejo Territorial de Planeacion por ser obligatorios su realizacion,
sefalando que:

“La obligacion consagrada en la Ley 507 de 1999, es especial y especifica para el estudio
y analisis de los planes de ordenamiento territorial, luego de conformidad con el articulo
28 de la Ley 388 de 1997, modificado por el articulo 2° de la Ley 902 de julio de 2004,
debe ser aplicada para su revision o modificacion...

...En conclusion, considera la Sala, por las razones expuestas, que el Acuerdo nam. 19
de 20 de diciembre de 2004, expedido por el Concejo Municipal de Sincelejo, no cumplié
los requisitos obligatorios previos a la presentacién al Concejo Municipal, ya que no se
sometié a consideracion del Consejo de Gobiemno (inciso 1° del articulo 24 de la Ley 388
de 1997) ni del Consejo Territorial de Planeacion y no se pusieron en marcha los
mecanismos de participacion ciudadana a que se ha hecho mencién.®”

Bajo el anterior entendimiento, encuentra esta Agencia Judicial, préspera la censura
al Acuerdo 008 de 2011, en lo que atarie al no agotamiento del cabildo abierto.

De oftro lado, y como argumento adicional de este cargo, también tenemos que se
exige por la legislacion de desarrollo del territorio, el deber de contarse con el
concepto del Consejo Territorial de Planeacion, y en el proceso brilla por su
ausencia, el documento que sobre este particular emitid el anotado cuerpo
consultivo. Siendo deber de la entidad probar que el concepto- méas alla de su
sentido- fue emitido por dicha autoridad, puesto que no se trata de un elemento
implicito ni se deduce de manera general por la actitud que pudo tener el organismo;

%Consejo de Estado, Seccidon Primera, sentencia del 24 de mayo de 2012, Exp. 70001-23-31-000-2005-00546-02. C.P. Maria
Elizabeth Garcia Gonzalez
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no siendo de recibo el argumento de que, el hecho de haber participado el Consejo
de Territorial de Planeacion en la discusion del acuerdo-punto que no esté probado
fehacientemente -deduzca por generacion espontanea la existencia de su concepto.

Asi las cosas, y estando huérfano el concepto reclamado, es razon suficiente para
remover del ordenamiento juridico el acto denunciado, sin que sea necesario entrar

en el analisis de los cargos restantes.

II.  De laLegalidad del Acuerdo 001 de 2014.

En este acto administrativo, la Corporacién Cabildea modificé el articulo 1 del
Acuerdo 008 de 2011, precisando el alcance la expansién del suelo urbano
adicionado al Plan Basico de Ordenamiento Territorial, por lo que se descarta de
plano el argumento de que el Acuerdo 001 de 2014, no toca temas de ordenamiento
territorial, y que, con apoyo en ello, no le son aplicables las exigencias sobre este
punto.

El hecho de que el articulo 1 del Acuerdo 001 de 2014 modifique el 1 del Acuerdo
008 de 2011, que cred unas nuevas zonas de expansion urbana, lo convierten en
una verdadera modificacion del PBOT del Municipio de la Ceja, luego es
incontrastable el deber de sujetarse alas Leyes 388 de 1997, Decreto 4002 de 2004,
Ley 902 de 2004, y demas normas reglamentarias sobre estos aspectos; lo propio
debe decirse del articulo 2, y los restantes que se limitan a derogar las otras
disposiciones no modificadas del Acuerdo 008 de 2011.

Cargo Primero: Ausencia de agotamiento del Cabildo Abierto y el Concepto del
Consejo Territorial de Planeacién.

Este cargo comun a los dos acuerdos, se circunscribe a censurar el no agotamiento
del cabildo abierto y la ausencia del concepto del Consejo Territorial de Planeacion.

A fin de evitar, innecesarias y fatigables consideraciones, adiciénese a lo yo dicho,
que el Acuerdo 001 de 2014, siendo una materia del PBOT, debia contar también
con el requisito del Consejo Territorial de Planeacion, el cual no se encuentra
probado que se hubiera materializado, pues la entidad se limita a argumentar en su
defensa que el cabildo abierto celebrado el 05 de diciembre de 2013, fue convocado
por el Concejo Municipal y el Consejo Territorial de Planeacién, situacion que este
Despacho no comparte en la medida que, primero no esta suficientemente
acreditado que la convocatoria fuera gestada en las dos oportunidades exigidas por
la ley, por el Consejo Territorial de Planeacion, y segundo —como argumento de
mayor pese-porque si asi hubiese sido, esa situacion no puede llevar a concluir que
existia el concepto que es un aspecto diferente; en el primer caso-que hubiese
promovido el cabildo-, la entidad habria aportado con la deliberacién y el debate del
tema, pero el segundo-la necesidad de conceptuar-, es un aspecto propio y
exclusivo de su competencia impuesta por el legislador. De donde se sigue que no
hay razén alguna para dar por sentado y por existente, que participar del debate era
emitir el concepto. Es mas, si se analiza detenidamente el contenido de |a respuesta
en la demanda, se esquiva el tema y lo enfrasca en la discusion y deliberacion, y
eventual conocimiento que sobre el tema tuviera el Consejo Territorial De
Planeacion, pero no es igual a sefialar que es el concepto, que para este caso
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significa una opinidn técnica, especializada, autorizada sobre un tema en concreto:
si era viable o no la modificacion, sus recomendaciones, proposiciones u
objeciones; siendo irrelevante si comulga o no con la propuesta.

Existen en los documentos incorporados por la demandada en CD (FIl. 217), dos
textos, uno denominado (i) memoria justificativa de la revision y modificacion del
PBOT de la ceja fechado de 2013 y otro llamado (ii) expediente municipal relativo a
la revisidn y ajuste del PBOT que existia en la actualidad, con los que se cumpliria
con los requisitos documentales de que trata el articulo 9 del Decreto 4002 de 2004.

Ahora bien, aunque en la portada e inicio de los documentos anotados se sefala
quiénes integran el Consejo Territorial de Planeacion, esa mencion no convierte el
documento como expedido por dicha entidad en el concepto requerido, pues
constituye una enunciaciéon protocolaria, como lo es la mencion de los miembros del
Gabinete de Gobierno y el Concejo Municipal, de suerte que los documentos en su
extension material no evidencian que se trate de un concepto: el primero, es la
justificacién de las razones por las que se habria que efectuar la modificacion del
PBOT; y el segundo, es un analisis del PBOT que estaba vigente, no asi un
concepto sobre la procedencia o no de la modificacidn que se proponia con el
Acuerdo 001 de 2014.

Puestas asi las cosas, se concluye que el Acuerdo 001 de 2014, también omitié el
concepto sefalado, lo que configura de la mano del Acuerdo 008 de 2011, la causal
de nulidad de expedicion del acto en contravia de las normas en que debia fundarse.

.  De los cargos restantes.
Sin que sea relevante entrar en el detalle de los cargos restantes, se enunciaran
algunos argumentos precisos, sobre si ademés se configuraron o0 no otros
cuestionamientos a los actos denunciados.
a) Plazo para efectuar las modificaciones del PBOT. Este cargo no esta llamado
a prosperar, como quiera que si bien las normas urbanisticas tienen segun
su naturaleza un tiempo minimo de vigencia, durante el cual no puede
modificarse por regla general; esta clausula no es de inmutabilidad de los
POT, sino pétrea porque si es posible su modificacidén por fuera del tiempo
minimo y del inicio del mandato de la primera autoridad local y aunque
contiene un procedimiento agravado, es posible siempre que se busque con
ella, asegurar los objetivos y estrategias territoriales de largo y mediano plazo
definidas en el componente general y urbano, debiéndose demostrar y
soportar los motivos de su modificacién. Y en los acuerdos cuestionados, se
cumplié con dicha condicién, en la medida que se explicitd de manera
detallada la necesidad de expandir los suelos urbanos, a través de la
creacion de unas zonas adicionales (Fl. 105-129 respecto del Acuerdo 008
de 2011 y memoria justifica obrante en CD FI. 217 en cuanto al Acuerdo 001
de 2014), y tal situacidén nunca fue desvirtuada.

b) Concertacidén con la autoridad ambiental. Obra en el plenario documento
fechado del 24 de agosto de 2011, denominado protocolo de concertacion
para la modificacién de un suelo de expansién del PBOT del municipio de la
Ceja, formalizado y finiquitado mediante Resolucion No. 131-0757 del 20 de
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septiembre de 2011 emanada de CORNARE, autoridad ambiental en la
materia, con |o cual se acredita el requisito cuestionado, y el cargo deviene
improcedente, respecto del Acuerdo 008 de 2011.

No puede decirse lo mismo respecto del Acuerdo 001 de 2014, que, al
modificar el articulo primero del Acuerdo 008 de 2011, permitia colegir la
necesidad de una nueva concertacion con la autoridad ambiental porque se
estaba mutando asi fuera en un aspecto minimo el acuerdo anterior, por lo
que al no efectuarse la concertacion se vicia en esa medida el acuerdo 001
de 2014.

c) Ealta de documentos exigidos por la ley: esto es, memoria justificativa;
proyecto de acuerdo mas anexos y planos, y diagnostico, seguimiento y
evaluacion del PBOT. Respecto del Acuerdo 008 de 2011, no obra en el
plenario que se hubiese aportado a la discusidon el diagnostico del POT
vigente, y aunque podria decirse que la exposicion de motivos del entonces
proyecto de Acuerdo 009 de 2011 (FIs. 105 a 1029) que dio vida al Acuerdo
008 de 2011, haria las veces de memoria justificativa; no se acompaié en el
documento de seguimiento y de evaluacion del PBOT vigente,
configurandose asi otra omision insalvable que no se materializoé respecto
del Acuerdo 001 de 2014, que si consta de dichos documentos segun la
prueba (CD) obrante a folios 267.

IV.  Del Analisis de la prueba testimonial.

En relacidén con los testimonios rendidos en el proceso, los mismos no tienen la
virtualidad de modificar los razonamientos anotados de cara a la legalidad estudiada
con fundamento en los documentos que se aportaron al expediente y el cotejo con
las normas sobre el procedimiento para la modificacién del PBOT.

Tenemos que el sefior NELSON ALEXANDER SANTA LOPERA, testigo arrimado
por la parte demandada, como elemento de interés para el proceso (excluyéndose
de su analisis los puntos que estén acreditados documentalmente como el proceso
de concertacion ambiental) relata como se gesté el disefio de la via circunvalar sur
para el Municipio de la Ceja-Antioquia, y al indagarsele concretamente sobre la
expedicion de los Acuerdos, se refirio a la transmision televisada de la sesién del 11
de marzo de 2011, donde se socializaba a su juicio el proyecto de modificacion al
PBOT; sin embargo, ya se ha descartado por este Despacho que dicha sesién supla
la exigencia del cabildo abierto; y amén de ello, el acta de dicha sesién que consta
en el expediente entre los folios 147 y 156, no es suficientemente ilustrativa acerca
de que se trataba de la modificacion que se propondria del PBOT.

De igual forma, narra que participd de un cabildo abierto pero en el afio 2013 (y
notese que el Acuerdo 008 data del afio 2011) en el que se discutié sobre la
plusvalia; luego debe decirse entonces, que dicho cabildo no se hizo con efectos de
discutir la nueva modificaciéon del PBOT porque ciertamente el Acuerdo 001 de 2014
sustituyo el articulo 1 del Acuerdo 008 de 2011, que modifico los usos y suelo de
expansion de unos predios.

Por su parte el testigo FABER EDUARDO MARTINEZ MARIN destaco en su relato
que, revisado el expediente de esta demanda, encuentra que el procedimiento
realizado por el Concejo Municipal fue conforme a la ley. Manifestacién genérica
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que nada aporta a la discusion para salvar la legalidad de los acuerdos
demandados; y en si, su relato no es concluyente ni determinante en la discusion
planteada.

El sefior GUSTAVO ADOLFO CARDONA, ultimo testigo de la demandada,
rememora que en el 2011 se hizo una sesion televisada previo a la aprobacién de
ese acuerdo, que no cree que se hizo algo masivo, que no recordaba; que el
Acuerdo 008 de 2011 incorporaba unos suelos de expansion, pero el Acuerdo 001
de 2014 lo que hizo fue aclararlo, por lo que consideraba que no era una revision
del PBOT, de modo que no estaban obligados a seguir los pasos del Decreto 4002
de 2004. para el mismo. Este recuento, de un lado reafirma la tesis de que no se
presento cabildo abierto para el afio 2011; y de otro lado, esta Agencia Judicial ha
argumentado que el Acuerdo 001 de 2014, si se refirid a un tema propio del PBOT,
por lo que si esta sujeto a las condiciones requeridas para su revision.

A pesar de que el testigo esgrime que no necesariamente con la modificacién del
PBOT y la inclusion o no de la plusvalia se dejarian de recibir recursos por parte del
Municipio, considera esta Judicatura ello no ha sido determinante para declarar la
nulidad de los acuerdos demandados. En general, su relato bastante detallado,
exhaustivo e incluso técnico, no infirma los vicios que esta Célula Judicial ha
encontrado como subestimados en los acuerdos objeto de escrutinio judicial; no se
genera conviccion de que le conste que para el afio 2011 se hizo el cabildo abierto;
ni que en las dos oportunidades se contara con el concepto del Consejo Territorial
de Planeacion.

De otro lado, los testigos de la parte demandante, esto es, BEATRIZ ELENA
GUERRERO ROJAS, DIEGO VANEGAS JARAMILLO y CARLOS GERMAN
LLANO SOTO, son enfaticos en asentir, contrario a los testigos de la parte
demandada, la ilegalidad de los acuerdos municipales, porque en su conviccion no
se cumplieron con los requisitos exigidos para su tramite, como cabildo abierto,
concertacién de la autoridad ambiental, concepto del Consejo Territorial De
Planeacién y los documentos previos; aspectos que de una u otra forma ya fueron
definidos por el Despacho, en los términos planteados, por lo cual, se prescinde de
su detalle minucioso.

V. Consideracion Final.
Valga decir que aunque en apariencia el Acuerdo 008 de 2011 fue derogado en sus
articulos 2 a 4; y modificado —sustituido en realidad- en el articulo 1 del Acuerdo 001
de 2014, ello no era impedimento para estudiarse su legalidad, a pesar de contener
normas que ya no tenian vigencia, pues eventualmente mientras tuvo vida generar
efectos juridicos frente a los que la decision que aqui se toma cobraria relevancia,
y adicionalmente la derogatoria es un aspecto referido a la vigencia del acto, y no a
su armonia con el ordenamiento juridico, destruyendo la nulidad su presuncion a
pese a su expirada aplicacion. Punto sobre el cual se ha pronunciado en diferentes

oportunidades el maximo tribunal de esta especialidad aduciendo que “e/ Juez debe
pronunciarse asi se haya producido la derogatoria de los actos acusados, por los posibles
efectos que las citadas disposiciones pudieron producir durante su vigencia y en aplicacion
de la jurisprudencia del Consejo de Estado™, segtin el cual “se impone fallo de merito a

19 Sentencia de esta Seccion de 23 de febrero de 1996 que prohijé la tesis expuesta por la Sala Plena en sentencia de 14 de
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pesar de que los actos demandados hayan sido derogados al momento de dictar sentencia,
pues la derogatoria no restablece per se el orden juridico vulnerado, sino que, apenas acaba
con la vigencia, ya que un acto administrativo aun derogado, continia amparado por la
presuncion de legalidad que lo protege, que solo se pierde ante el pronunciamiento de
nulidad del juez competente...’’”

9. CONCLUSION:

Dado que se encuentran acreditados el incumplimiento de algunos de los requisitos
exigidos para la modificacion del PBOT del Municipio de la Ceja Antioquia, y que los
mismos resultan ser inexorables dentro del tramite adelantado, no queda alternativa
distinta a la de acoger las pretensiones formuladas, para en esa medida dejar sin
piso la presuncién de legalidad de los actos demandados al igual que la excepcion
de legalidad alegada por la demandada, para en su lugar ordenar la nulidad de los
Acuerdos 008 de 2011 y Acuerdo 001 de 2014 ambos emanados de la corporacién
politico administrativa del Municipio de La Ceja.-Antioquia.

10. COSTAS Y AGENCIAS EN DERECHO
No hay lugar a imponer costas, puesto que se trata de un asunto iniciado en defensa
del interés publico y juridico.

Por lo expuesto, el JUZGADO DIECISIETE ADMINISTRATIVO ORAL DEL

CIRCUITO DE MEDELLIN, administrando justicia en nombre de la Republica de
Colombia y por autoridad de la Ley,

FALLA

PRIMERO: DESESTIMAR la excepcion de legalidad formulada por la entidad
demandada.

SEGUNDO: DECLARAR LA NULIDAD del Acuerdo 008 de 2011 y Acuerdo 001 de
2014 expedidos por el Concejo Municipal de la Ceja del Tambo-Antioquia.

TERCERO Sin condena en costas.

CUARTO-. En firme esta providencia, archivese el expediente, previas las
constancias de rigor.

NOTIFIQUESE\y CUMPLASE,

JUAN GUILLERMO C A OSORID
JUEZ

enero de 1996. Cita de! Consejo de Estado.
'Consejo de Estado, Seccién Primera, sentencia del 21 de noviembre de 2013, exp. 15001-23-31-000-2001-02133-01. M.P.
Maria Claudia Rojas Lasso
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