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Cartagena de Indias D. T. y C., once (11) de junio de dos mil veintiuno (2021)

I. IDENTIFICACION DEL PROCESO, RADICACION Y PARTES INTERVINIENTES

Medio de control Nulidad

Radicado 13-001-33-33-012-2017-00004-02

bemandante Camara Colombiana de la Construccioén -
CAMACOL

Demandado Distrito de Cartagena de Indias

Nulidad de Circular expedida por la Secretaria de
Planeacioén Distrital de Cartagena

Tema (Reglamentacion en materia de aislamiento lateral
en las dreas de actividad residencial para
multifamiliares tipo B, C y D)

Magistrado Ponente |JOSE RAFAEL GUERRERO LEAL

Il. PRONUNCIAMIENTO

Procede la Sala de Decision No. 003 del Tribunal Administrativo de Bolivar a
dictar sentencia de Segunda Instancia dentro del medio de control de
Nulidad, interpuesto por CAMARA COLOMBIANA DE LA CONSTRUCCION -
CAMACOL, confra el DISTRITO DE CARTAGENA DE INDIAS.

lll. ANTECEDENTES
3.1. DEMANDA!'.
3.1.1. Hechos relevantes planteados por el accionante.

Se senalan como fundamentos facticos de la demanda los que se relatan a
continuacion:

1- La Secretaria de Planeacion Distrital de Cartagena expidié la Circular No.
001 del 27 de octubre de 2016, por la cual se precisa la reglamentacion
en materia de aislamiento lateral en las dreas de actividad residencial
para Multifamiliares Tipo B, C y D, Cuadro de Reglamentacion Urbanistica
No. 1 del POT.

! Folios 5-13 cdr.1
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2- Esta Circular se emite con el propdsito de aportar lineamientos y unificar
criterios en la interpretacion de la reglamentacion en las dreas de
actividad residencial para Multifamiliares Tipo B, C y D, Cuadro de
Reglamentacion Urbanistica No. 1 del POT, con el fin de determinar desde
donde se debe proyectar el aislamiento lateral, en particular, dar alcance
al concepto emitido por la Secretaria de Planeacién Distrital, mediante
oficio AMC-OFI-0106557-2015 del 29 de diciembre de 2015, funcion de
dicha autoridad que se basa, segun se senala en la circular, en los
arficulos 102 de la Ley 388 de 1997 vy 2.2.6.6.1.4 del Decreto Nacional 1077
de 2015.

¢

Este concepto se expide como respuesta a la peticidon de un ciudadano
en el que solicita a la secretaria de Planeacion Distrital de Cartagena
aclarar y profundizar el concepto emitido por dicha dependencia
mediante oficio AMC-OFI-0106557-2015 del 29 de diciembre de 2015, en
el sentido de la interpretacion de la palabra “desde” con respecto a la
altura y el piso desde el cual se deben realizar los retiros laterales en una
construccion o edificacion residencial Tipo C RC contenidos en el cuadro
No. 1 reglamentacion de la actividad del suelo urbano y suelo de
expansion del Decreto 0977 de 2001.

4- En dicha Circular, diferente a lo solicitado por el peticionario, se concluye
que la correcta interpretacion de la reglamentacion en las dreas de
actividad residencial para mulfifamiliares tipo B, C y D, definidas en el
cuadro de reglamentacion urbanistica No. 1 del POT, respecto desde
donde se debe iniciar la proyeccion del aislamiento lateral, se entenderda
gue su proyeccion debe redlizarse desde el punto cero del segundo piso,
es decir, desde el suelo de dicho piso y no desde el cielo raso, pues a
criterio de esa Secretaria, hacerlo desde el punto final del piso, solo
existiria el aislamiento desde el tercer piso, lo que contraria la norma de
ordenamiento territorial vigente en la ciudad.

(3]
1

La Circular emitida por la Secretaria de Planeacién es un concepto con
fuerza de doctrina aplicable a casos andlogos, produciendo efectos para
la expedicion de licencias de construccion solicitadas por particulares,
por lo tanto, constituyen un acto administrativo, para cuya expedicion, la
Secretaria de Planeacién Distrital debe cenirse a los principios de la
actuaciéon administrativa y lo dispuesto por las normas que regulan dicha
facultad, las cuales establecen los procedimientos para ser expedidas,
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pero en el presente caso, se expide de manera irregular, vulnerando las
normas en que debid fundarse.

3.1.2. Pretensiones de la demanda.

1- Que se declare la nulidad de la Circular No. 001 del 27 de octubre de
2016, por la cual se precisa la reglamentacion en materia de aislamiento
lateral en las dreas de actividad residencial para Multifamiliares Tipo B, C
y D, Cuadro de Reglamentacion Urbanistica No. 1 del POT, expedida por
la Secretaria de Planeacion Distrital de Cartagena de Indias.

2- Que como consecuencia de lo anterior, se sustraiga del ordenamiento
juridico la Circular No. 001 del 27 de octubre de 2016, por la cual se precisa
la reglamentacion en materia de aislamiento lateral en las dreas de
actividad residencial para Multifamiliares Tipo B, C y D, Cuadro de
Reglamentacion Urbanistica No. 1 del POT, expedida por la Secretaria de
Planeacion Distrital de Cartagena de Indias.

3-Que se ordene al Distrito de Cartagena de Indias (Secretaria de
Planeacion Distrital) que en lo sucesivo se abstenga de expedir circulares
sin el lleno de los requisitos legales.

4- Las demds que el Juez estime procedentes.
3.1.3. Normas violadas y concepto de violacién.

Los fundamentos en que se basa la parte demandante para enmarcar las
normas violadas y el concepto de la violacion, son los siguientes:

Normas violadas: Constitucion Politica de Colombia articulo 29; Decreto
1469 de 2010 articulo 76; Ley 388 de 1997 articulos 25y 102; Decreto Nacional
1077 de 2015 articulo 2.2.6.6.1.4; CPACA articulo 3, 37 y 38; Circular externa
del 26 de noviembre de 2007 del Ministerio de Ambiente, Vivienda vy
Desarrollo Territorial; POT de Cartagena de Indias (Decreto 0977 de 2001)

Como concepto de la violacion senala la parte actora en términos
generales, que la Circular No. 001 de 2016 debe ser anulada debido a que
su contenido vulnera el ordenamiento constitucional, legal y reglamentario
que regula la facultad interpretativa de la Secretaria de Planeacién Distrital,

o

(@) ﬂ
icontec _
A

SC5780-1-9

Cédigo: FCA - 008 Version: 03 Fecha: 03-03-2020



-’%* e B e e TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR
Republica de Colombia SENTENCIA No. 029/2021
SALA DE DECISION No. 003

SIGCMA

13-001-33-33-012-2017-00004-00

establecida en los articulos 29 de la C.P., arficulos 2, 7 y 38 del CPACA,
arficulo 102 de la Ley 388 de 1997 y articulo 2.2.6.6.1.4 del Decreto 1077 de
2015 que compild el articulo 76 del Decreto 1469 de 2010, articulo 349 del
POT de Cartagena y la Circular Externa del 26 de noviembre de 2007 del
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.

Senala que el acto administrativo demandado fue expedido con infracciéon
de las normas en que debia fundarse. Toda actuacion administrativa debe
regirse por el debido proceso y el acto acusado infringe estas normas pues
la Secretaria de Planeacion Distrital extralimita sus competencias al
modificar normas y no solo interpretarlas. En el presente caso, establece
definiciones de términos “piso” que desconoce la normativa preexistente y
sin ningun tipo de sustento.

En la misma forma se infringen las normas senaladas, al desconocer los
mandatos legales que prevén el procedimiento para la emision de este tipo
de circulares, ya que se emite a iniciativa de un particular que no estd
legitimado en la ley para solicitar conceptos del tipo emitido por la
Secretaria de Planeacién, toda vez que es una funcidén exclusiva de los
Curadores Urbanos y siempre que exista un vacio o falta de claridad para
efectos de la aplicacion de la norma en el desarrollo de las funciones
propias de estos funcionarios.

Se infringe el derecho al debido proceso administrativo al desconocer el
derecho de audiencia y defensa de los interesados, quienes tienen derecho
de intervenir en su expedicion principalmente los Curadores Urbanos quienes
debian manifestar si efectivamente existia la necesidad de la interpretacion,
pues el concepto de la administracion, afecta sus intereses.

Manifiestan ademdas el actor que el acto administrativo demandado se
emite sin competencia y en forma irregular pues si bien la administracion
cuenta con facultades especificas de interpretar la norma urbanistica local,
solo procede cuando existe un vacio expreso o contradicciones en la norma
urbanistica y por solicitud del Curador Urbano. Tratdndose del régimen
urbanistico son dos los sujetos encargados de aplicar la normativa
urbanistica. En primer lugar, los Curadores Urbanos quienes mediante
procedimientos con todas las garantias establecidas en el articulo 3° del
CPACA deben expedir licencias en las cuales se autoriza a un particular ala
realizacién de una actuaciéon urbanistica conforme al ordenamiento local
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vigente. En segundo lugar, las Secretarias de Planeacion al momento de
resolver recursos de apelacion presentados contra actos administrativos
urbanisticos expedidos por los Curadores Urbanos y al momento de
interpretar la  normativa  urbanistica para  solucionar vacios vy
contradicciones.

El Curador Urbano es el aplicador por excelencia de la norma urbanistica all
ser el Unico particular con funciones publicas autorizado por la Ley 388 de
1997 y es quien debe establecer si en el caso concreto existia tal
contradiccion para enseguida solicitar a la administracion que le provea
una directiva para proceder a solucionar el conflicto normativo.

La Secretaria de Planeacion se extralimitd en su competencia interpretando
las disposiciones del POT al interpretar el concepto de piso sobre el cual
extraer limitaciones urbanisticas, constituye un desconocimiento al principio
de legalidad pues las limitaciones urbanisticas deben estar expresas en la
Ley 388 de 1997 y en el POT, por lo que al interpretar, lo que en realidad
realizd fue expedir una norma cuya competencia para su expedicion se
encuentra atribuida al Concejo Distrital de Cartagena, conforme al articulo
25 de la Ley 388 de 1997.

Plantea también que el acto administrativo demandado se expide con
desconocimiento del derecho de audiencia y defensa pues la Secretaria de
Planeacion adelantd la actuacion administrativa sin vincular a los
principales interesados en la interpretacion y aplicacion de la norma
urbanistica, esto es, los Curadores Urbanos. Se debid solicitar a estos un
informe sobre las actuaciones administrativas en curso en el cual sea de
aplicacion la interpretacion dispuesta por la Secretaria de Planeacion el 29
de diciembre de 2015. Se debid vincular a estos interesados directos sobre
los cuales la Secretaria de Planeacion tenia conocimiento pleno de su
existencia.

Finaliza diciendo que hay una falsa motivaciéon de la decision planteada por
parte de la administracion en los motivos para proceder a utilizar la facultad
de la administracion de interpretar el ordenamiento urbanistico y esta
consistid en haber establecido la necesidad de plantear una interpretacion
diferente y estimar que la misma se hacia al realizar precisiones a la
interpretacion de la Secretaria de Planeaciéon del 29 de diciembre de 2016
cuando los motivos para utilizar la facultad establecida en el articulo 102 de
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la Ley 388 de 1997 son contradicciones expresas y lagunas en la
normatividad urbanistica, por o cual, no existian motivos para expedir la
Circular, por lo que su necesidad obedecid a circunstancias distintas a las
establecidas en la disposicion en su momento.

3.2. CONTESTACION DE LA DEMANDA.

La entidad demandada, Distrito de Cartagena de Indias, presentd
contestacion de la demanda dentro del término legal (fls. 141 a 145), donde
manifiestan que se oponen a cada una de las pretensiones incoadas en la
demanda por carecer de cualquier fundamento de orden legal y fdctico,
en consecuencia, solicitan se absuelva al Distrito de Cartagena de Indias de
todo cargo y condena.

Senalan que el acto demandado Circular 001 de 2016 goza de presuncion
de legalidad y bajo el entendido de que la Secretaria de Planeacioén Distrital
lo hizo en virtud de las funciones propias como garante del cumplimiento de
las normas de planeacion y gestion de largo plazo distrital, en este caso el
Decreto 0977 de 2001 por el cual se adopta el Plan de Ordenamiento
Territorial del Distrito de Cartagena y en el que se considerd procedente
precisar y dar alcance a lo correspondiente a la interpretacion de la
reglamentacion en las dreas de actividad residencial para multifamiliares
tipo B, C y D discutidas en el oficio AMC-OFI-0106557-2015 del 29 de
diciembre de 2015 que incluye los antecedentes, al igual que la solicitud del
senor José Diaz Bandera.

Al respecto, la Secretaria de Planeaciéon hizo uso de sus competencias en el
articulo 102 de la Ley 388 de 1997, articulo 2.2.6.6.1.4 del Decreto 1077 de
2015 que le otorgd a la autoridad de planeaciéon distrital o municipal, la
facultad de interpretar las normas urbanisticas en los casos de ausencia de
normas exactamente aplicables a una situaciéon o contradicciones en las
mismas.

Finaliza diciendo que el tema de la expresion ‘“interpretacion” estd
supeditada a la existencia de una norma urbanistica vigente, respecto de
la cual se presenten confradicciones o ausencia de norma especifica, en
consecuencia, surge la necesidad de explicar la competencia de
inferpretacion normativa. De acuerdo con lo senalado en el articulo 102 de
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la Ley 388 de 1997 se ha facultado a la autoridad de Planeaciéon para que
intferprete la norma urbanistica que estd vigente.

3.3. SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA2

El dia 29 de junio de 2018, el Juzgado Doce Administrativo del Circuito de
Cartagena decide declarar la nulidad de |la Circular No. 001 del 27 de
octubre de 2016, por medio de la cual se precisa la reglamentacion en
material de aislamiento lateral en las dreas de actividad residencial para
Multifamiliares tipo B, C y D, Cuadro de Reglamentacion Urbanistica No. 1
del POT, expedida por la Secretaria de Planeacién Distrital de Cartagena de
Indics.

Considerd la Juez de primera instancia, que el acto administrativo en
menciéon, desconocié los mandatos normativos consagrados en los articulos
102 de la Ley 388 de 1997, artficulo 76 del Decreto 1469 de 2010; el artficulo
2.2.6.6.1.4 del Decreto 1077 de 2015; y la Circular Externa del 26 de
noviembre de 2007 del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial, pues la posibilidad de ejercer la facultad de interpretacion por
parte de las autoridades de planeacidon municipales o distritales, surge con
ocasidon de la revision de proyectos urbanisticos que se soliciten a los
curadores urbanos, y solo cuando estos funcionarios, en ejercicio de sus
funciones, al momento de hacer concordantes dichos proyectos con la
normatividad vigente, encuentren o consideren que se presenta ausencia
de una disposicion exactamente aplicable a una situacidn o de
contradicciones en la normativa urbanistica, procede la presentacion de
una solicitud ante la Oficina de Planeacion para que esta se pronuncie
mediante Circular en los términos de la normatividad descrita.

Senald que se probd la causal de expedicion irregular y se desestimaron los
ofros cargos.

3.4. RECURSO DE APELACIONS
La entidad demandada, por conducto de apoderado judicial, interpone

recurso de apelacion, alegando que el acto acusado goza de presuncion
de legalidad, ya que su expedicion obedecid a precisar que la

2 Folios 208-215. Cuaderno 3
3 Folios 220-222. Cuaderno 3
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reglamentacion en las dreas de actividad residencial para mulfifamiliares
tipo B, C y D definidas en el cuadro de reglamentacion urbanistica No. 1 del
POT, respecto desde ddnde se debe iniciar la proyeccidon del aislamiento
lateral, establece: 1. Un piso es un espacio comprendido entre dos puntos,
2. La altura de un piso se define desde donde inicia hasta donde termina, 3.
Al definir la norma que el aislamiento lateral se debe proyectar desde el
segundo piso, se entenderd que su proyeccion debe realizarse desde el
punto cero de ese piso, y no desde el cielo raso, pues de proyectarse el
aislamiento desde el punto final del piso éste existiria solo desde el tercer
piso, lo cual confraria la norma de ordenamiento territorial vigente en la
ciudad.

Senala que, en el ejercicio de sus funciones, los curadores urbanos
verificardn la concordancia de los proyectos de parcelacion, urbanizacion,
construccion y demds sometidos al trdmite de licencias con las normas
urbanisticas vigentes. En los casos de ausencias de normas exactamente
aplicables a una situacidon o de contradicciones en la normatividad
urbanistica, la facultad de interpretacion corresponderd a las autoridades
de planeacion, las cuales emitirdn sus conceptos mediante circulares que
tendrdn el cardcter de doctrina para la interpretacion de casos similares.

3.5. ACTUACION PROCESAL.

El dia 1° de noviembre de 2018 se redliza el reparto y radicacion del
expediente.

El dia 19 de noviembre de 2018 se recibe fisicamente el expediente en el
Tribunal Administrativo de Bolivar.

El dia 18 de febrero de 2019 pasa al despacho para resolver sobre la
admision del recurso de apelacion.

El dia 28 de febrero de 2019 se profiere auto que admite recurso de
apelacion.

El dia 29 de marzo de 2019 se profiere auto que ordena correr traslado de
alegatos.

El dia 11 de octubre de 2019 pasa al despacho para dictar sentencia.
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3.6. ALEGACIONES.

La apoderada de CAMACOL BOLIVAR, presenta alegatos de conclusion
solicitando confirmar en todas sus partes el fallo de 29 de junio de 2018
proferido en primera instancia. La togada recalca los argumentos
planteados desde la demanda, en el sentido que la Circular 001 de 2016
expedida por la Secretaria de Planeacioén del Distrito de Cartagena vulnera
las normas en que debia fundarse, asi como fue expedida con falsa
motivacion y extralimitacion de funciones por parte de esa autoridad.

3.7. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO.
El Ministerio PUblico no rindié concepto de fondo.
IV.- CONTROL DE LEGALIDAD

Revisado el expediente se observa que en el desarrollo de las etapas
procesales de primera instancia se ejercio el control de legalidad ordenado
por el articulo 207 CPACA. No se observan vicios que acareen la nulidad del
proceso o impidan proferir decision de fondo.

V. CONSIDERACIONES
5.1. COMPETENCIA.

Esta Sala es competente para resolver el presente recurso de apelacion
interpuesto contra la sentencia del 29 de junio de 2018 proferida por el
Juzgado Doce Administrativo de Cartagena dentfro del presente asunto,
conforme al articulo 153 del CPACA.

En el caso concreto, la Sala precisa que limitard el andlisis a lo decidido en
la sentencia de primera instancia y a los argumentos expuestos en el escrito
de apelacién, en virtud de lo dispuesto por el articulo 328 del Cddigo
General del Proceso, de conformidad con el cual “el juez de segunda
instancia deberd pronunciarse solamente sobre los argumentos expuestos
por el apelante, sin perjuicio de las decisiones que deba adoptar de oficio,
en los casos previstos por la ley”.
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5.2. PROBLEMA JURIDICO.

La Sala encuentra que el problema juridico se concreta en el siguiente
cuestionamiento:

Determinar si es dable revocar la sentencia de primera instancia con
fundamento en los argumentos planteados por la demandada en el recurso
de apelacion, como es que la Secretaria de Planeacion del Distrito de
Cartagena si cuenta con la facultad de interpretar las normas urbanisticas.

5.3. TESIS DE LA SALA.

La tesis que va a sostener la Sala es que los argumentos planteados por la
demandada no son suficientes para revocar la sentencia de primera
instancia proferida en este proceso judicial; por el contrario, la Sala
comparte las razones expuestas por el A - Quo en su providencia con base
en las cuales, anuld la Circular N o 001 de 2016 expedida por la Secretaria
de Planeacion del Distrito de Cartagena, de manera que se confirmard la
senfencia apelada.

5.4. MARCO NORMATIVO Y JURISPRUDENCIAL.

5.4.1. Con relacidon a las autoridades en urbanismo con relacion a la facultad
de interpretacion de las normas urbanisticas

La ley 388 de 1997 que regula el tema de ordenamiento territorial, en su
articulo 102, contempla una facultad en cabeza de las autoridades de
planeacion municipal o distrital para interpretar las normas urbanisticas, de
la siguiente manera:

“Articulo 102. Interpretacién de las normas. En el ejercicio de sus funciones, los
curadores urbanos verificardn la concordancia de los proyectos de parcelacion,
urbanizacidn, construccion y demds sometidos al tradmite 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 corresponderd a las autoridades de planeacién, las cuales emitirdn sus
conceptos mediante circulares que tendréan el cardcter de doctina para la
interpretacion de casos similares”. (Negrillas fuera de texto)

De forma similar, el Decreto 1469 de 2010 que regula el tema de licencias
urbanisticas indica en su articulo 76 lo siguiente:
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“Articulo 76. Interpretacién de las normas. En el ejercicio de sus funciones, los
curadores urbanos verificardn la concordancia de los proyectos de subdivision,
parcelacidn, urbanizacién, construcciéon y demds 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 interpretacién corresponderd a las autoridades de
planeacién del municipio o distrito, las cuales emitirdn sus conceptos mediante
circulares qué tendran el cardcter de doctrina para la interpretacion de casos
similares, de conformidad con el articulo 102 de la Ley 388 de 1997.

Existe un vacio normativo cuando no hay una disposicion exactamente aplicable y
contradiccion cuando hay dos o mds 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 planeacién, en tanto se utilice para la
expedicion de licencias urbanisticas, tiene cardcter vinculante y serd de obligatorio
cumplimiento, con el fin de darle seguridad a dicho tramite”. (Negrillas fuera del texto
original)

De igual forma, esa norma fue compilada en el Decreto 1077 de 2015 que
recoge las normas administrativas sobre el sector vivienda en el pais.

La propia Ley 388 de 1997, senala que la interpretacion de las normas
urbanisticas que realice la autoridad de planeacion en desarrollo de la
norma ya mencionada constituye doctrina para la interpretacion de casos
similares.

La interpretacion como doctrina es definida en el articulo 26 del Codigo Civil
de la siguiente manera:

ARTICULO 26. <INTERPRETACION DOCTRINAL>. Los jueces y los funcionarios puUblicos,
en la aplicacidn de las leyes a los casos particulares y en los negocios
administrativos, las interpretan por via de doctrina, en busca de su verdadero
sentido, asi como los particulares emplean su propio criterio para acomodar las
determinaciones generales de la ley a sus hechos e intereses peculiares.

Por su parte, la Corte Constitucional en sentencia C-820 de 2006 senalo:

12. En relacion con las autoridades a quién corresponde la interpretaciéon de las
leyes, el Codigo Civil y la doctrinallZl [as clasifican en tres categorias: la doctrinal,
la judicial y la legislativa o con autoridad.
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La primera, regulada en el articulo 26 del Cédigo Civil como aquella hermenéutica
que no es vinculante y que corresponde a los jueces, a los funcionarios publicos y
de los autores de obras juridicas. Al respecto, los profesores Champeau & Uribe la
definieron como "aquella que emana de una persona que no tiene poder
legislativo, ni delegacion de éste para interpretar las leyes y que carece de
autoridad judicial”.

De acuerdo con lo anterior, nos encontramos que, en efecto, la
hermenéutica sobre normas urbanisticas efectuada por la autoridad de
planeacion con base en la aludida facultad, encajaria en lo que se
denomina interpretacion doctrinal, en tanto, la autoridad que lo profiere es
administrativa o corresponde a un servidor publico. Ahora bien, la Ley 388
de 1997 si deja claro que, esa interpretacion debe ser usada en casos
similares.

La Sala considera, que los efectos obligatorios de esa interpretacion a casos
similares, va dirigido a oforgar seguridad juridica en la aplicacion de las
normas urbanisticas, asi como potencia el principio de igualdad que recoge
el articulo 10 del CPACA.

Ya el Decreto 1469 de 2010 es mds contundente, e indica que esa
interpretaciéon de la autoridad de planeacién con relaciéon a un trdmite de
licencia urbanistica es vinculante y de obligatorio cumplimiento para ese
caso en particular, es decir, que, a esa interpretacion doctrinal, se le da el
cardcter de obligatorio al caso en estudio.

De acuerdo con los anteriores preceptos, es claro entonces que existe una
facultad para lainterpretacion de las normas urbanisticas vigentes por parte
de las autoridades de planeacion, pero esta facultad se habilita solo bajo
los siguientes presupuestos: (i) su objeto solo puede referirse a normas
urbanisticas; (ii) es a iniciativa o peticion del Curador Urbano dentro de un
trdmite especifico; (i) el Curador identifica un vacio normativo o falta de
disposicion exactamente aplicable; o (iv) evidencia contradicciones
normativas.

Ahora bien, para un adecuado entendimiento de las anteriores facultades,
es importante establecer que es una norma urbanistica. Asi, el arficulo 15
de la Ley 388 de 1997, modificado por el articulo 1° de la Ley 902 de 2004,
define las normas urbanisticas, asi:

©

icontec

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

SC5780-1-9




-’%* e B e e TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR
Republica de Colombia SENTENCIA No. 029/2021
SALA DE DECISION No. 003

13-001-33-33-012-2017-00004-00

SIGCMA

“Las normas urbanisticas regulan el uso, la ocupacién y el aprovechamiento del suelo
y definen Ia naturaleza y Ilas consecuencias de las actuaciones
urbanisticas indispensables para la administracion de estos procesos. Estas normas
estardn jerarquizadas de acuerdo con los criterios de prevalencia aqui especificados
y en su contenido quedardn establecidos los procedimientos para su revision, ajuste
o modificacion, en congruencia con lo que a confinuacion se senala. (...)" (Negrilla
fuera del texto original).

Para entender la anterior definicion, es importante tener claro el concepto
de Plan de Ordenamiento Territorial, previsto en el articulo 9° de la referida
Ley 388 de 1997, que senala que el plan de ordenamiento territorial es el
instrumento bdsico para desarrollar el proceso de ordenamiento del
territorio, y “(...) se define como el conjunto de objetivos, directrices,
politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas adoptadas
para orientar y administrar el desarrollo fisico del territorio y la utilizacion del
suelo.” (Negrilla fuera del texto original).

Para el caso particular de los aislamientos, se fiene que se frata de una
norma urbanistica general de acuerdo con el articulo 15 de la Ley 388 de
1997 modificada por la Ley 202 de 20044,

Con relacién a la forma en que se expide esa interpretacion, la norma
senala que es a través de una circular, la doctrina se ha referido a ellas como
que “... revisten un cardcter general, y son expedidas por los jefes de la
administracion, en virtud de la potestad jerdrquica, y contienen indicaciones
sobre la manera de aplicar las normas legales.”s

Estas circulares son consideradas como acto administrativo de acuerdo con
el articulo 137 del CPACA.

5.5. CASO CONCRETO.

5.5.1. Hechos probados

A folios 19 al 23 del expediente, reposa copia del certificado de existencia
y representacion legal de la Cdmara Colombiana de la Construccion de

fecha 10 de diciembre de 2016 emanado de la Cdmara de Comercio de
Cartagena.

42.1 Las especificaciones de aislamientos, volumetrias y alturas para los procesos de edificacién.
5 Penagos Gustavo, El Acto Administrativo, Tomo |, parte general, Octava Edicidn, Ediciones Doctrina y Ley, 2008
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A folios 24 al 28 del expediente obra copia de la Circular No. 001 del 27 de
octubre de 2016 oficio AMC-OFI-0109254-2016, emanado de la Secretaria
de Planeacion Distrital de Cartagena de Indias, dirigida a Curadores
Urbanos, porla cual se precisa la reglamentacion en materia de aislamiento
lateral en las areas de actividad residencial para Multifamiliares Tipo B, C y
D — Cuadro de Reglamentacion Urbanistica No. 1 del POT.

A folios 29 al 32 el expediente, se encuentra copia de la Circular Externa del
26 de noviembre de 2007 emanada del Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial y dirigida a Alcaldes, Secretarios de Planeacion
Municipal y Distrital, Directores de Autoridades Ambientales y Curadores
Urbanos, relacionada con la facultad de interpretacion de las normas
urbanisticas — articulo 102 de la Ley 388 de 1997.

A folios 32 al 44 del expediente obra copia del oficio AMC-OFI-0106557-2015
del 29 de diciembre de 2015 expedido por la Secretaria de Planeacion
Distrital de Cartagena y dirigido al Curador Urbano No. 1 de Cartagena,
relacionado con la solicitud de aclaracidon e interpretacidon sobre
aislamientos en proyectos de vivienda tipo Multifamiliar y aplicacion del
indice de construccion para los proyectos de edificios de oficinas, hoteles,
apartahoteles y similares dentro del comercio 2.

A folios 59 al 62 del expediente, reposa copia del certificado de existencia
y representacion legal de la empresa SUPERHAVIT-AT S.A., de fecha 20 de
febrero de 2017, emanado de la Cdmara de Comercio de Cartagena.

A folios 69 al 71 del expediente, reposa copia del certificado de existencia
y representacion legal de la empresa CENTRO SUR MANGA SAS, de fecha
20 de febrero de 2017, emanado de la Cdmara de Comercio Aburrd Sur.

A folios 79 al 82 del expediente, reposa copia del certificado de existencia
y representacion legal de la empresa DEGA SAS, de fecha 8 de marzo de
2017, emanado de la Cdmara de Comercio de Cartagena.

A folio 146 del expediente milita copia del memorial de fecha (ilegible),
suscrito por la abogada Claudia Patricia Banquez Bossa y dirigido a la
Secretaria de Planeacion Distrital de Cartagena en la que solicita
informacién sobre la posicion de esa dependencia, antecedentes
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administrativos de la Circular No. 001 de 2016, y pronunciamiento sobre los
hechos de la demanda.

A folio 147 del expediente milita copia del memorial de fecha 22 de junio
de 2017, suscrito por la abogada Claudia Patricia Banquez Bossa y dirigido
a la Secretaria de Planeacion Distrital de Cartagena en la que solicita
informacién sobre la posicion de esa dependencia, antecedentes
administrativos de Ia Circular No. 001 de 2016 y pronunciamiento sobre los
hechos de la demanda.

A folio 177 del expediente se aporta oficio AMC-OFI-0129331-2017 del 30 de
noviembre de 2017 suscrito por el Secretario de Planeacion Distrital de
Cartagena, con el cual se allega al proceso copia auténtica de la Circular
No. 001 del 27 de octubre de 2016 y copia del oficio AMC-OFI-0106557-2015.
Esta documentacién se encuentra a folios 178 al 187 del expediente.

5.5.2. Andlisis critico de las pruebas frente al marco juridico.

La providencia de primera instancia considerdé que el acto demandado
Circular N o 001 del 27 de octubre de 2016 se expidid de forma irregular y
con infraccidn a las normas en que debia fundarse tales como los articulos
102 de la Ley 388 de 1997; articulo 76 del Decreto 1469 de 2010; articulo
2.2.6.6.1.4 del Decreto 1077 de 2015 y Circular Externa del 26 de noviembre
de 2007 del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, por
cuanto la Secretaria de Planeaciéon Distrital de Cartagena acudid a sus
facultades de interpretacion sin que se cumplieran las condiciones
dispuestas en la ley para habilitar esa competencia, como son que la
inferpretacion debia ser solicitada por el Curador Urbano ante la
imposibilidad de aplicar exactamente una norma urbanistica a una
situacion especifica durante el trdmite de proyectos urbanisticos especificos,
0 que se presente contradiccion entre dos normas de este tipo al momento
de adelantarse el estudio de rigor de un proyecto urbanistico puesto a su
conocimiento.

El Distrito de Cartagena en su escrito de apelacidén no tfrae mayores
argumentos para atacar la sentencia de primera instancia, alli se limita a
exponer que debe entenderse como interpretaciéon, y recalca que la
autoridad de planeacion cuenta con esa facultad frente a las normas
urbanisticas que estén vigentes.
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Con relaciéon a lo anterior, la Sala considera que en efecto la autoridad de
planeacion cuenta con la facultad de interpretar las normas urbanisticas
vigentes, cuestion que tampoco el juez de instancia cuestiona, sin embargo,
esa facultad se habilita bajo unas condiciones y supuestos especificos que
trae la ley.

Como ya se estudid en el marco normativo, esa facultad no es oficiosa ni se
origina por peticion de cualquier interesado, sino que es a solicitud del
curador urbano, es decir, de un sujeto cualificadoé que al encontrarse
decidiendo un frdmite urbanistico de acuerdo a sus competencias,
evidencia un vacio normativo o falta de disposicion exactamente aplicable,
0 se encuentfre con contradicciones normativas, antes estos supuestos,
surge entonces la facultad aludida en cabeza de la autoridad de
planeacion de interpretar la situacion hermenéutica planteada o
identificada por el curador urbano.

De ofra parte, como ya hemos mencionado, la interpretacion por parte de
la autoridad de planeacion distrital se expide a través de una circular, la
cual es una de las formas en que se manifiesta la administracion y que
nuestro ordenamiento juridico considera como acto administrativo?’.

La circular de servicio en su condicion de acto administrativo, debe seguir el
procedimiento dispuesto en la ley para su produccién, de lo contrario
naceria a la vida juridica adoleciendo de un vicio como es expedirse en
forma irregular y con violacion a las normas en que debe fundarse.

Bajando al caso concreto, es claro para la Sala que en la expedicion de la
Circular N 0 001 de 2016 por parte de la Secretaria de Planeacion Distrital, se
omitid el procedimiento y condiciones dispuestas en la ley para su
produccion, en primer lugar, por cuanto no fue a iniciativa o peticion del
Curador Urbano dentro de un trdmite de licencia urbanistica sino que fue un
particular que carece de esa calidad, en segundo lugar, dentro de la
motivacidén del acto administrativo no se evidencia o identifica el vacio
normativo o falta de disposicion exactamente aplicable o la confradiccion

6 Ley 388 de 1997 ARTICULO 101. Curadores urbanos. El curador urbano es un particular encargado de estudiar,
tramitar y expedir licencias de urbanismo o de construccién, a peticion del interesado en adelantar proyectos de
urbanizaciéon o de edificacion, en las zonas o dreas de la ciudad que la administracidn municipal le haya
determinado como de su jurisdicciéon. La curaduria urbana implica el ejercicio de una funcién publica para
verificacién del cumplimiento de las normas urbanisticas y de edificacion vigente en el distrito o municipio, a través
del otorgamiento de licencias de urbanizacion y construccion.

7 Sobre la circular de servicio como un tipo de acto administrativo, ver Berrocal Guerrero, Luis Enrique, Manual del
Acto Administrativo, Libreria Ediciones del Profesional, séptima edicién 2015, pdgs., 220 y siguientes.
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normativa, sino lo que se intentd fue precisar de la reglamentacion en
materia de aislamiento lateral en las dreas de actividad residencial para
Multifamiliares Tipo B, C y D senalada en el Cuadro de Reglamentacion
Urbanistica No. 1 del POT (Decreto 0977 de 2001 Plan de Ordenamiento
Territorial del Distrito de Cartagena de Indias), de manera que no se cumplen
los supuestos dispuestos en la ley para habilitar la facultad interpretativa de
esa autoridad administrativa.

En ese orden de ideas, solo es dable confirmar la sentencia proferida en
primera instancia.

5.6. CONDENA EN COSTAS.

En virtud de lo establecido en el articulo 188 del CPACA, la Sala de Decision
se abstendrd de condenar en costas, comoquiera que en el presente caso
se ventild un asunto de interés publico.

VI. LA DECISION

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Bolivar administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

VI. FALLA

PRIMERO: CONFIRMAR I|a sentencia de primera instancia proferida el
veintinueve (29) de junio de dos mil dieciocho (2018) por el Juzgado Doce
Administrativo del Circuito de Cartagena, de conformidad con lo expuesto
en la parte motiva de este proveido.

SEGUNDO: Sin costas en esta instancia.
TERCERO: Ejecutoriada la presente providencia, previas las anotaciones de

rigor, devuélvase el expediente al juzgado de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Constancia: el proyecto de la presente providencia fue estudiado y aprobado en sesion de la
fecha.

LOS MAGISTRADOS,
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La anterior firma corresponde a la sentencia proferida dentro del proceso con nUmero de
radicado 13001-23-33-012-2017-00004-02

©

icontec

Codigo: FCA - 008  Version: 03 Fecha: 03-03-2020
I1SO 9001

SC5780-1-9




