Resolucién No. 2360 31 DIC 2010

Por la cual se decide el recurso de reposicion interpuesto contra la Resolucidn 1435 “POR LA CUAL SE DECIDE LA
SOLICITUD DE ADOPCION DEL PLAN DE IMPLANTACION CIUDADELA COMERCIAL “UNICENTRO”
expedida por la Secretaria Distrital de Planeacidn el 30 de julio de 2010.

LA SECRETARIA DISTRITAL DE PLANEACION (E)

En uso de sus facultades legales, en especial de las que le confieren el articulo 429 del Decreto Distrital
190 de 2004, literal n) del articulo 4° del Decreto Distrital 550 de 2006, y los articulos 7° y 9° del
Decreto Distrital 1119 de 2000, y

CONSIDERANDO

L Que ¢l 30 de julio de 2010, la Secretaria Distrital de Planeacion expidi6 la Resolucion 1435 de 2010
mediante la cual negd la propuesta presentada para la adopcion del plan de implantacion de la
Ciudadela Comercial Unicentro, ubicado en la Avenida Carrera 15 No. 124-30, Localidad de Usaquén,
de la ciudad de Bogota, D.C. (folios 413 - 429).

IL Que el 11 de agosto de 2010, mediante el radicado No. 1-2010-33712 la doctora Nohora Elizabeth
Acosta Irrefio, identificada con la Cédula de Ciudadania 52.961.187 de Bogota y portadora de la Tarjeta
Profesional de Abogada No. 155.572 del Consejo Superior de la Judicatura, obrando en calidad de
apoderada de la Ciudadela Comercial Unicentro, interpuso el recurso de reposicién y en subsidio de
apelacion contra la Resolucion 1435 del 30 de julio del afio en curso, con el objeto que sea revocada y
se ordene ¢l archivo del expediente con los argumentos que sern resueltos por este despacho en el
siguiente orden (folios 434 - 540):

1. Competencia para expedir o negar el plan de implantacién.

a. El predio de la Ciudadela Comercial Unicentro obedece a una consolidacién urbanistica lo
cual implica que se rige por la normativa con que fue aprobado y las posteriores que
estuvieran vigentes a la expedicion del Decreto Distrital 619 de 2000, esto es, el Acuerdo 6
de 1990 y las contenidas en los Decretos Distritales 736 de 1993 y 1210 de 1997;
disposiciones que en su entender “...ninguna de ellas exigia la aprobacién del Plan de Implantacion”,
por cuante hasta la expedicion del articulo 459 del Decreto Distrital 619 de 2000, se cred la
figura del Plan de Implantacién como instrumento para reglamentar y controlar impactos
de los nuevos comercios de escala metropolitana, agregando que al aplicar la Unidad de

Planeamiento Zonal, “no estaba obligado a contar con plan de implantacién por la propia disposicion
de la UPZ".
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Asi mismo, afirmé que de conformidad con los articulos 1 y 2 del Decreto Distrital 1119 de
2000, modificado por el Decreto Distrital 276 de 2004, que reglamento la figura del plan de
implantacién, este instrumento es aplicable a los nuevos usos comerciales de escala
metropolitana y urbana, y a los usos compatibles aprobados antes del Decreto Distrital 619
de 2000. Por lo que sostuvo que al revisar las normas de la ciudadela comercial anteriores
al mencionado Decreto, se encuentra que el uso comercial del predio es principal y no
compatible.

b. En relacién con la no exigibilidad del plan de implantacion, Ia recurrente trae a colacion los
oficios de esta Secretarfa No. 2-2007-05195 del 22 de febrero de 2007 y 2-2007-13573 del
8 de mayo de 2007, sobre la adopcion de este instrumento, en donde en su entender, la SDP
reconoce que los planes de implantacién sélo son exigibles a las nuevas edificaciones con
usos comerciales de escala metropolitana y no a los existentes, y al no ser una obligacién,
el tramite de dicho instrumento dependeria s6lo de la voluntad o interés de la Ciudadela
Comercial Unicentro.

c. Afirma que en otros casos no se ha exigido plan de implantacion para usos de comercio
aprobados con anterioridad a la expedicién del POT de Bogota, y que estan regulados por
el tratamiento de consolidacién urbanistica, y sefiala como ejemplos el Almacén Exito
ubicado en la Calle 68 con Avenida de las Américas de la ciudad de Bogotad, D.C., y el
Centro Comercial Galerias, en las Resoluciones No. 267 y 635, del 13 de febrero de 2009 y
15 de febrero de 2010, respectivamente.

d. Adujo la recurrente que esta Secretaria al expedir el acto administrativo citado tramitd y
negd un plan de implantacidén sin ser competente para ello, lo cual a la luz del articulo 84
del Codigo Contencioso Administrativo configura una causal de nulidad del acto
administrativo en caso de confirmarse.

e. Anotd la impugnante que el articulo 28 del Decreto Distrital 1119 de 1968, establece que la
autorizacion del anteproyecto arquitectdnico, sélo se exigia cuando se pretendia aprobar
“centros arquitecténicos integrales”, es decir aquellos que aprobaron usos principales de
comercio y usos complementarios residencial, recreacional e institucional, y esta
obligacién debia consignarse en el decreto reglamentario especifico, no siendo una
condicion para la Ciudadela Comercial Unicentro.

2. Derechos adquiridos en las licencias de urbanizaciéh v construccion de la Ciudadela Comercial
Unicentro. Considera la apoderada que la Secretaria Distrital de Planeacion desconoce el literal

a) del articulo 5° del Decreto Ley 151 de 1998 y el articulo 36 del Decreto Nacional 1469 de
2010, normas bajo las cuales cuando el titular de la licencia haya ejecutado, dotado y
entregado la totalidad de las cesiones correspondientes, como sucede con la Ciudadela
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Comercial Unicentro, adquiere el derecho a que las licencias de construccion se expidan con
base en la normativa urbanistica y reglamentaciones que sirvieron de base para la expedicion
de la licencia de parcelacién o urbanizacién.

3. Areas construidas de la ampliacion. Aseverd la recurrente que era necesario diferenciar las
ampliaciones de cada uso, porque el crecimiento en las areas comerciales es del 62.5% y
conforme al POT, las 4reas privadas son generadoras de estacionamientos, por tanto son los
porcentajes de incremento de area privada los que deben ser evaluados. Afirma que la 1nica
medida que la Ciudadela Comercial Unicentro no ha aceptado realizar y gestionar a su costo,
es la compra de predios y construccién del intercambio vial de la Calle 127 y la continuidad de
la Carrera 15, obra de cardcter metropolitano, costo y gestion del Distrito

HI. Que el 13 de agosto de 2010, con el memorando No. 3-2010-10143 1a Directora de Planes Maestros
y Complementarios de la Subsecretaria de Planeacion Territorial, remiti6 a la Subsecretaria Juridica el
expediente que contiene las actuaciones administrativas que derivaron en la expedicién de la
Resolucién No. 1435 del 30 de julio de 2010 (folio 541).

IV. Que via fax fue allegada a esta entidad el 14 de diciembre de 2010, copia del memorando SM-
99809-10 por el cual el Director de Seguridad Vial y Comportamiento del Transito de la Secretaria
Distrital de Movilidad manifest6 al Director de Vias, Transporte y Servicios Piiblicos de la Secretaria
Distrital de Planeacién que no es posible conceptuar sobre las propuestas expuestas por Unicentro en la
reunién del 29 de noviembre de 2010, toda vez que las evaluaciones que justificarian en cierta medida
continuar con la siguiente etapa dentro de la elaboracién de un docurnento de trinsito para mitigar los
impactos de la ciudadela comercial carecen de un soporte técnico sélido (folios 542 a 545).

RAZONAMIENTOS DEL DESPACHO

Esta instancia entra a estudiar y decidir los recursos de la via gubernativa, interpuestos por la
apoderada de la Ciudadela Comercial Unicentro contra la Resolucién No. 1435 del 30 de julio de
2010 “POR LA CUAL SE DECIDE LA SOLICITUD DE ADOPCION DEL PLAN DE IMPLANTACION
CIUDADELA COMERCIAL Unicentro, proferida por este despacho.

1. Procedencia
1.1. Improcedencia del recurso de apelacién

En cuanto al recurso de apelacién solicitado subsidiariamente por la recurrente, debe indicarse que
éste resulta improcedente, toda vez que la Secretaria Distrital de Planeacién carece de superior
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jerdrquico dentro de su respectiva oOrbita, ya que al tenor de lo dispuesto en el articulo 22 del
Acuerdo Distrital 257 de 2006, las secretarias de despacho hacen parte del sector central de la
administracion distrital.

A su turno, el articulo 23 ibidem dispone que las secretarias de despacho son organismos del
Distrito Capital con autonomia administrativa y financiera que tienen como objetivo principal la
formulacién y adopcién de las politicas, planes generales, programas y proyectos distritales del
sector administrativo de coordinacion al que pertenecen, asi como la coordinacién y supervisién
de su ejecucion. Ademads, tienen entre sus atribuciones actuar como ente rector del respectivo
sector administrativo de coordinacion en el Distrito Capital, y les compete preparar los proyectos

de acuerdo, de decreto, de resolucidn y demas actos administrativos que deban dictarse
relacionados con su drea.

Por su parte, el articulo 73 de la misma disposicién, sefiala que la Secretaria Distrital de
Planeacion es un organismo del sector central con autonomia administrativa y financiera que tiene
por objeto orientar y liderar la formulacién y seguimiento de las politicas y la planeacién
territorial, econémica, social y ambiental del Distrito Capital, conjuntamente con los demas
sectores.

Quiere decir que esta Secretaria hace parte de la estructura central de la administracién distrital y
sus funciones generales y especificas son asignadas de manera expresa, sin que exista nivel
jerarquico superior que pueda conocerlas por su especificidad.

Ahora bien, en cuanto al recurso de alzada la doctrina ha indicado que “...el recurso de apelacicn es la
via procesal que se interpone directamente o como subsidio del de reposicion, ante el funcionario que profirié la
decision, para que surta ante su inmediato superior, con el fin de que éste la aclare, modifique o revogue...No
procede cuando se trate de funcionarios respecto de los cuales no_existe superior jerdrquico’™ (Negrillas y
subrayado fuera de texto).

En virtud de lo anterior, y atendiendo la especificidad de la materia, compete en forma exclusiva a
la Secretaria Distrital de Planeacion, adoptar los planes de implantacién sometidos a su
consideracion, y en tal sentido, solamente resulta procedente estudiar en el presente caso, el
recurso de reposicién, por no tener este despacho superior jerarquico, tal como se expuso en
precedencia, pues hacerlo seria crear una nueva instancia que la ley no contempla.

“Por el cual se dictan normas basicas sobre |a estructura, organizacion y funcicnamiento de los organismos y de las entidades de Bogou‘a, D.C, v se expiden
otras disposiciones” i

* Tratado de Derecho Administrativo —Tomo I1— Faime Orlando Santofimio G. Universidad Fxternado de Colombia- 3ra Edicién Septiembre de 1998,




z5

Continuacién de la Resolucion No. 2 9 60 71 0IC 2010

Por la cual se decide el recurso de reposicion interpuesto contra la Resolucion 1435 “POR LA CUAL SE DECIDE LA
SOLICITUD DE ADOPCION DEL PLAN DE IMPLANTACION CIUDADELA COMERCIAL “UNICEN TRO”,
expedida por la Secretaria Distrital de Planeacidn el 30 de julio de 2010.

1.2. Procedencia del recurso de reposicién

Conforme con lo establecido en el articulo 8° del Decreto 1119 de 2000 “Por el cual se reglamentan los
procedimientos para el estudio y aprobacion de planes de implantacién” contra la resolucién que adopta el
plan de implantacién procede el recurso de reposicién ante el Director del Departamento
Administrativo de Planeacién Distrital, hoy Secretaria Distrital de Planeacién, en los términos y
condiciones establecidas en el Cédigo Contencioso Administrativo.

Es por ello que en el articulo 2° de la Resolucién 1435 del 30 de julio de 2010, se dispuso que contra
dicho acto administrativo sea susceptible el recurso de reposicion.

Establecido lo anterior, ante los recursos de reposicién v en subsidio el de apelacion interpuestos
por la recurrente, esta instancia procedera a estudiar y a resolver el recurso de reposicion conforme
lo dispuesto en el articulo 50 del Cédigo Contencioso Administrativo’.

2. Oportunidad.

El recurso de reposicidn interpuesto se atiene a lo establecido en el articulo 51 del Codigo
Contencioso Administrativo, toda vez que fue notificado el 3 de agosto de 2010 y la impugnacién
se presento el 11 de agosto del afio en curso, es decir dentro de los cinco (5) dias siguientes a la
notificacion del acto administrativo (folio 433).*

3. Del recurso de reposicion.
Para resolver el presente recurso de reposicion es preciso estudiar cada uno de los argumentos

planteados por la recurrente. Es asf que esta Secretaria procede a analizar tales argumentos en el

mismo orden que fueron planteados para dar respuesta a cada uno de ellos y finalmente, decidir el
recurso.

3.1. Falta de competencia para expedir o negar el plan de implantacién.

*ARTICULO 50. RECURSOS EN LA VIA GUBERNATIVA. Por regla general, contra los actos que pongan fin a las actuaciones
administrativas procederan los siguientes recursos: ’ i

L El de reposicién, ante el mismo fimcionatio que tome la decision, para que fa aclare, modifique o revogque.

2. El de apelacién, para ante el inmediato superior administrativo, con el mismo propdsito.

No habré spelacitn de las decisiones de dos Ministros, Jefes de Departamento Administrativo, Superintendentes y representantes kegales de las entidades
descentralizadas o de las unidades administrativas especiales que tengan personeria Juridica.

* ARTICULO 51. OPORTUNIDAD Y PRESENTACION. De los recursos de reposicion y apelacion habri de hacerse uso, por escrito, en la diligencia de
notificacion personal, o dentro de los cinco (5) dias siguientes acfla, o ala desfijacion del edicto, o a la publicacion, segin el caso. Los recursos contra los actos
presuntos podran interponerse en cualquier tiempo.
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3.1.1. Argumentos presentados por la recurrente en relacién con el tratamiento de
consolidacién urbanistica

Bajo esta premisa la apoderada afirma que la Ciudadela Comercial Unicentro se rige por la
normativa con que fue aprobada y las posteriores que estuvieran vigentes a la expedicion del
Decreto Distrital 619 de 2000, es asi, como el Decreto Distrital 1095 de 2000 que reglamenta la
Unidad de Planeamiento Zonal 16- Santa Barbara, en su articulo 1° dispuso que para efectos de su
reglamentacion, éste se encuentra en el Sector normativo No. 4, remitiéndolo para su aplicacién al
articulo 6° de esta UPZ. Estima que las normas vigentes a la fecha de expedicion del Decreto
Distrital 619 de 2000, eran las contenidas en el Acuerdo 6 de 1990 y los Decretos Distritales 736
de 1993 y 1210 de 1997.

3

Manifest6, que las normas anteriores “...minguna de ellas exigia la aprobacion del Plan de
Implantacion”, por cuanto hasta la expedicion del articulo 459 del Decreto Distrital 619 de 2000,
se creo la figura del plan de implantacién como instrumento para reglamentar y controlar impactos
de los nuevos comercios de escala metropolitana, agregando que al aplicar la Unidad de

Planeamiento Zonal, “no estaba obligado a contar con plan de implantacion por la propia
disposicion de la UPZ",

Afirmé que de conformidad con los articulos 1 y 2 del Decreto Distrital 1119 de 2000°,
modificado por el Decreto Distrital 276 de 2004, este instrumento es aplicable a los nuevos usos
comerciales de escala metropolitana y urbana, y a los usos compatibles aprobados antes del
Decreto Distrital 619 de 2000 que tengan un area menor a 10 hectéreas que pretendan desarrollar
usos comerciales clasificados hoy en dia como de escala metropolitana y urbana. Por lo que
sostuvo que al revisar las normas de la ciudadela comercial anteriores al mencionado Decreto, se
encuentra que el uso comercial del predio es principal y no compatible.

Consideraciones de la Secretaria al respecto.

Para determinar si el argumento de la recurrente en los términos en los cuales fue planteado es
acertado o no, primero revisaremos la definicién y alcance del tratamiento de consolidacién
urbanistica, el marco normativo aplicable a la Ciudadela Comercial Unicentro, para concluir sobre
la legalidad y pertinencia de exigir un plan de implantacion.

5 ARTICULO 1. DEFINICION Y OBJETO. Los planes de implantacidn son instrumentos para la aprobacion vy reglamentacion del comercio
metropolitanc y del comercio urbano, ias dotaciones de escala metropolitana y urbana, fos servicios automotores, la venta de combustible y las bodegas de
reciclaje.
El plan de implantacion tiene por objeto evitar los impactos urbanisticos negativos en las zonas de influencia de los predios en los que se vayan a
desarrollar los usos contemplados en el presente articulo. )

ARTICULO 2°. Modificado por el art. 1, Decreto Distrital 276 de 2004. Se debera obtener la aprobacién previa de un Plan de Implantacién para
desarrollar los usos clasificados como compatibles por las normas anteriores al Decreto 619 de 2000, en predios con 4rea neta urbanizable inferior a dos
{2) hectareas, que correspondan a los usos mencionados en e Articulo 1° Del presente Decreto y, pertenezean a 4reas de consolidacion urbanistica.

Akt
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El Decreto Distrital 190 de 2004 regula el tratamiento de “consolidacién urbanistica”, segun el cual, en
algunos casos, para expedir licencias se deben aplicar las “normas originales” con las cuales se
urbanizaron ciertas dreas de la Ciudad; la “consolidaciéon urbanistica” se refiere entonces a Jas
caracteristicas fisicas de las construcciones, y no al tramite o requisitos de los instrumentos de
planeacion o de las licencias. '

Ha de precisarse que la intervencién de un 4rea cualquiera de la ciudad esta regulada por una “norma
urbanistica™, elaborada en dos etapas sucesivas’: primero, por el Plan de Ordenamiento Territorial
que establece las “normas urbanisticas generales” aplicables a todo el suelo urbano y de expansion
para un area en particular, mediante la delimitacién y reglamentacion de las areas de actividad y los
tratamientos; y luego, mediante fichas reglamentarias expedidas por decreto, y con otros instrumentos

de gestion del suelo, se adoptan las “normas urbanisticas especificas” para un determinado sector.

La “norma urbanistica general”, de acuerdo con el articulo 333 del Plan de Ordenamiento Territorial,
incluye usos de suelo y tratamientos. Los usos de suelo sefialan el uso predominante de cada 4rea de
actividad; los tratamientos, definen formas generales de actuacion, segun las caracteristicas fisicas y
dindmicas de la zona. Asi, la confluencia en una zona determinada de un uso de suelo con un
tratamiento conforma un “sector normativo”.

El articulo 359 del Decreto Distrital 190 de 2004, dispone que los tratamientos urbanisticos sean
instrumentos que orientan las intervenciones que se pueden realizar sobre el territorio, el espacio
publico y las edificaciones, mediante respuestas diferenciadas para cada condicion existente, como
resultado de la valoracion de las caracteristicas fisicas de cada zona, En tal sentido el articulo 360 del
mismo decreto, determina que existen cinco tipos de tratamientos: desarrollo, consolidacion,
renovacion urbana, conservacion y mejoramiento integral.

El tratamiento de consolidacion es definido por el articulo 366 del Decreto Distrital 190 de 2004, en
los siguientes términos:

“Definicidn. El tratamiento de consolidacion regula la transformacicn de las estructuras urbanas de la ciudad
desarrollada, garantizando coherencia entre la intensidad de uso del suelo y el sistema de espacio piblico .
existente o planeado”.

Este tratamiento de consolidacion tiene varias modalidades: urbanistica, con densificacién moderada,
con cambio de patrénm, y de sectores urbanos especiales’. Y se aplica a “Urbanizaciones,
agrupaciones, conjuntos o proyectos de vivienda en serie, que mantienen sus caracleristicas urbanas
y ambientales y deben conservarlas como orientadoras de su desarrollo”.

® Artictlo 332 del Decreto Distrital 190 de 2004,
7 Articulo 334 del Decreto Distrital 190 de 2004
# Articulo 367 det Decreto Distrital 190 de 2004
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En cuanto a las normas aplicables a la edificabilidad de predios con tratamiento de consolidacién
urbanistica, el articulo 369 del Decreto Distrital 190 de 2004, dispone:

Normas para la modalidad de Consolidacidn Urbanistica.

Los predios localizados en zonas con tratamiento de consolidacidn wrbanistica deberdn mantener las
caracteristicas del barrio sobre aislamientos, alturas, retrocesos, antejardines y demds elementos volumétricos, ast
como sus condiciones de estacionamientos y equipamientos comunales. La edificabilidad de dichos predios es

resultante de la aplicacidn de la norma origingl o la que expida el Departamento Administrativo de Planeacion

Distrital mediante ficha normativa divigida a mantener las condiciones urbanisticas v ambientales de la zona,

Pardgrafo. Se entiende por norma original la veglamentacion con fundamento en la cual se desarroild
inicialmente o se consolidé la urbanizacion, agrupacidn o conjunto que se encuentre vigente a la fecha de
publicacion del presente Plan. (Subravado fuera de texto)

De acuerdo con esta disposicidn, la edificacion de areas sometidas a tratamiento de “consolidacién
urbanistica” se rige, bien sea (i) por las normas con fundamento en las cuales se desarrolld
inicialmente o se consolidé la urbanizacién, es decir, por la “norma original”, o (ii) por las normas
expedidas por la Secretaria Distrital de Planeacion, mediante ficha normativa, normas que deben estar
dirigidas a mantener las condiciones urbanisticas y ambientales de la zona.

Las fichas normativas son instrumentos de caracter reglamentario, mediante las cuales se establece la
norma urbanistica en determinados sectores de la Ciudad donde coincide un tratamiento urbanistico
* con un area de actividad; la ficha identifica los subsectores que contienen usos con niveles distintos
de intensidad y pardmetros basicos de edificabilidad. Una ficha normativa debe contener: (i) uso
principal, usos complementarios y restringidos establecidos para el sector, la intensidad y mezcla de
usos especificos, criterios para la localizacion de los usos, exigencias de estacionamientos, condiciones
de edificabilidad con base en la aplicacion de indices de ocupacién y construccién, alturas y
aislamientos, pautas para la determinacién de los elementos relacionados con el espacio pablico tales
como antejardines, paramentos, rampas y escaleras, y demas normas necesarias para complementar el
planeamniento de la zona especifica que no estén contenidas en ¢l Plan de Ordenamiento, y (ii) la
identificacion del sector y la informacién grafica de soporte en planos a escala 1:5000°.

Para el caso puntual del Centro Comercial Unicentro, el Decreto Distrital 1095 de 2000, definié la
reglamentacién urbanistica de la UPZ No. 16 Santa Bérbara, ubicada en la Localidad de Usaquén, y
expidi6 las fichas del sector normativo. El articulo 6° dispuso que al Sector normativo No. 4 se le asigna
tratamiento de “consolidacion urbanistica, asi:

@r

Los subsectores pertenecientes a los sectores normativos 1, 2, 4 v 7 que aparecen en el siguiente cuadro
guedan regulados por el Tratamiento de Consolidacion, modalidad Urbanistica: mantienen sus normas

? Articulo 426 del Decreto Distrital 190 de 2004
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griginales en los aspectos relativos a usos. aislamientos, alturas. retrocesos, anteiardines v demds elementos
volumétricos, asi como la cuota de estacionamientos y la proporcion y distribucion del equipamiento comunal
privado. Estos aparecen sombreados en el plano de edificabilidad de cada sector o subsector normativo.

Las resoluciones, decretos o actos administrativos que se mantienen son las siguientes e incluyen todas las
modificaciones posteriores a dichos actos administrativos que se encuentren vigentes a la fecha de publicacion
del decreto Distrital 619 de 2000: (...)

CENTRO COMERCIAL’UNICENTRO: DECRETQ 1247 DE 1972, RESOLUCIONES: 201 DE 1973 ¥ 60 DE
1974. PLANOS URBANISTICOS: U46/4-38 Y U46/4-37.

()

PARAGRAFO 1. Se entiende por norma original la reglamentacion con fundamento en la cual se desarrolls
inicialmente o se consolidé la wbanizacién, agrupacién o conjunto que se encontraba vigente al momento de
la adopcidn del Decreto Distrital 619 de 2000 “Plan de Ordenamiento Territorial”. Las imprecisiones en los
nimeros y fechas de los actos administrativos citados no invdlida la decision de mantener la norma original,

PARAGRAFO 2. Las agrupaciones o confuntos — con unidad de disefio y régimen de copropiedad. mantienen
su norma original. (Resaltado fuera de fexto)

El articulo trascrito sefiala como normas especificas aplicables al “sector normative” de Unicentro, el
Decreto Distrital 1247 de 1972, las Resoluciones 201 de 1973 y 60 de 1974 y 1a reglamentacion vigente
al momento de la adopcion del Decreto Distrital 619 de 2000, POT de Bogot4. Pero, en la misma linea
del articulo 369 del Decreto Distrital 190 de 2004, tales normas se aplican para ciertos aspectos fisicos
especificos: “usos, aislamientos, alturas, retrocesos, antejardines y demds elementos volumétricos,
asi como la cuota de estacionamientos y la proporcion y distribucicn del equipamiento comunal
privado " (Resaltado fuera de texto).

En conclusién, la norma urbanistica aplicable al “sector normativo” en el que se ubica el Centro
Comercial Unicentro est4 compuesta por:

e Las normas generales del Plan de Ordenamiento Territorial sobre usos y tratamientos.

® El Decreto Distrital 1247 de 1972, y las Resoluciones 201 de 1973 y 60 de 1974, pero
Gnicamente para aspectos relacionados con usos, aislamientos, alturas, retrocesos, antejardines y
demds elementos volumétricos, asi como la cuota de estacionamientos y la proporcién y
distribucion del equipamiento comunal privado.

¢ Las demads normas con fundamento en las cuales se desarrollé o consolidé el centro comercial,
que estuvieran vigentes en diciembre de 2000, cuando se:reglamentd la UPZ No. 16 (Santa
Bérbara).

* En relacién con asuntos distintos de los sefialados en los dos puntos anteriores, por las normas
generales del Plan de Ordenamiento Territorial y sus reglamentos que resulten aplicables.
9
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En este orden de ideas, no es cierto, como lo afirma la apoderada del Centro Comercial Unicentro, que
al estar un predio sometido al tratamiento de “consolidacién urbanistica”, se le deban aplicar,” para
fodos los efectos”, las normas vigentes cuando se reglamento la UPZ de Santa Barbara (Acuerdo 6 de
1990 y sus decretos reglamentarios), y por ende tampoco es cierto que no le sea exigible el plan de
implantacién, como lo resalta el mismo POT, el tratamiento solo aplica para ciertos aspectos fisicos
especificos: “usos, aislamientos, alturas, retrocesos, antejardines y demds elementos volumétricos,
asi como la cuota de estacionamientos y la proporcién y distribucion del equipamiento comunal
privado” (resaltado fuera de texto). Noétese que la interpretacién ala norma urbana hecha por la
recurrente vulnera normas constitucionales y ordenamiento juridico.

En suma, para una correcta aplicacion del tratamiento de consolidacién urbanistica, la interpretacion de
las normas que lo regulan debe hacerse respetando la Constitucion y la ley, en particular con:

¢ Los articulos 1° 58 y 82 de la Constitucién Politica. Especialmente con el articulo 58 segun el
cual “cuando de la aplicacion de una ley expedida por motivos de utilidad pitblica o interés
social, resultaren en conflicto los derechos de los particulares con la necesidad por ella
reconocida, el interés privado deberd ceder al interés publico o social”. El régimen juridico
urbanistico general se expide por motivos de utilidad pablica.

¢ El articulo 2° de la Ley 388 de 1997 segun ¢l cual en el ordenamiento del territorio se deben
tener en cuenta, como principios orientadores, “la prevalencia del interés general sobre el
particular”, y “la distribucion equitativa de las cargas y los beneficios”.

» El articulo 9° de la Ley 388 de 1997, segun el cual el Plan de Ordenamiento Territorial es el
instrumento bésico para desarrollar el proceso de ordenamiento del territorio municipal.

La jurisprudencia del Consejo de Estado ha sefialado, ademds, que toda actividad que implique uso
del suelo esta subordinada al Plan de Ordenamiento Territorial en aquellos municipios que lo tienen,
por contener disposiciones de orden piblico y de aplicacion inmediata. Asi lo indic6 en sentencia del
24 de enero de 2008, en un caso en el cual los tltulares de una licencia urbanistica argumentaban que
las reglas del POT no resultaban aplicables al predio'’:

De modo que toda actividad que implique uso del suelo estd subordinada ineludiblemente a dicho plan en aquellos
municipios que lo tienen o, a falta del mismo, a las dzsposrc.rones mumczpaies vigentes que regulan el uso del suelo
en el correspondiente ente territorial. (...)

Tales disposiciones urbanisticas de alcance general son de orden publico v estan fundadas en la
primacia o prevalencia del interés general. Tal primacia, en esta materia, deriva del numeral 2 del

1% Consejo de Estado, Seccion Primera, Sentencia del 24 de enero de 2008, C.P. Dr. Rafael E. Ostau de Lafont Pianeta,
10
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articulo 2° de la Ley 388 de 1997, y se extiende a todo aquello que sea expresion de dicho interés, tal
como la seguridad, la salubridad, la tranquilidad, el orden social, la preservacion del medio ambiente,
vy a todos los aspectos comprendidos en los objetivos y principios de la citada ley, sefialados en sus
articulos 1y 2°.

El tratamiento de “consolidacién urbanistica™ es una regla consagrada en el Plan de Ordenamiento
Territorial de Bogota. La razén por la cual a los sectores sometidos a dicho tratamiento se les aplican
las normas originales que orientaron su edificacion y desarrollo, consiste en que el mismo Plan de
Ordenamiento Territorial lo permite; no porque exista un “derecho adquirido™ a la estabilidad de esas
normas. Por tanto, las “normas originales” y, en general, las normas sobre “consolidacién
urbanistica”, deben interpretarse en armonia con las demas disposiciones del Plan de Ordenamiento
Territorial. No es 16gico, con base en una regla del Plan de Ordenamiento Territorial, pretender
excluir la aplicacién de las demas disposiciones generales de dicha regulacion.

Por otro lado, es necesario dar aplicacion a las disposiciones que regulan el tratamiento de
consolidacién urbanistica en armonia con el principio constitucional de la primacia del interés general
sobre el particular. Fijese que el propésito del tratamiento de consolidacién es “garantizar
coherencia entre la intensidad de uso del suelo y el sistema de espacio piublico existente o
planeado™’, y el objetivo de permitir la aplicacién de la norma original es “mantener las
condiciones urbanisticas y ambientales de la zona™."”

El articulo 17 del Decreto Distrital 159 de 2004 precisa ain mas dicho propésito y en armonia con el
articulo 6 del Decreto Distrital 1095 de 2000, sefialan que se debe aplicar la norma original con el fin
de que estos predios, mantengan “sus normas originales en los aspectos relativos a usos,
aislamientos, alturas, retrocesos, antejardines y demds elementos volumétricos, asi como la cuota de
estacionamientos y la proporcion y distribucion del equipamiento comunal privado ™,

Con este tratamiento se busca evitar que en 4reas consolidadas se construyan edificaciones que,
aunque cumplan con las normas sobre urbanizacion del Plan de Ordenamiento Territorial,
introduzcan distorsiones al paisaje constituido por los predios existentes. Y por ello se deben
conservar ciertas caracteristicas fisicas que orientaron el desarrollo y consolidacion de estas areas
(aislamientos, alturas, retrocesos, etc.) para evitar cambios abruptos en las condiciones fisicas de
estos barrios. '

Los propietarios de tales predios tienen derecho solo a la conservacion de las caracteristicas fisicas de
las construcciones erigidas en ellos, mientras no haya una norma general que imponga un cambio. Es
por eso que, salvo con fundamento en una norma general, un acto administrativo particular no podria
imponer un cambio en las condiciones fisicas de un inmueble ya edificado de conformidad con la

1 Articulo 366 del Decreto Distrital 196 de 2004
2 Articulo 358 def Decreto 190 de 2004
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licencia pertinente. Y el régimen juridico general puede establecer que, mientras el mismo no cambie,
cualquier intervencion en los predios se haga de acuerdo con las normas originales. Esto ultimo nunca
ha sido, de acuerdo con la jurisprudencia y la doctrina, un “derecho adquirido™.

No es que los propietarios de predios en areas de “consolidacion urbanistica” tengan el derecho a
mantener la “norma original” para la edificacion de sus predios; sino que, en la medida en que no
cambie el régimen general sobre tales areas, tienen la facultad de construir de acuerdo con las
normas urbanisticas relativas a las caracteristicas fisicas con las que se edifico la zona, v, si van a
edificar o a modificar sus edificios, tienen la obligacion de respetar las normas urbanisticas
originales, pues ello evita que las nuevas edificaciones rompan con la armonia fisica de las existentes.

Ningtin acto particular de autoridad puede obligarlos a alterar las caracteristicas fisicas de lo que ya
edificaron, si se conformaron a las licencias pertinentes, pero los actos juridicos de caracter general
pueden establecer que las nuevas construcciones o alteraciones en la zona tengan caracteristicas
fisicas diferentes de las originales.

Es decir, en tanto no cambie el régimen juridico general, la “norma original” debe ser respetada en los
aspectos fisicos especificos propios de la “consolidaciéon urbanistica™, en lo demds, resultan
plenamente aplicables todas las disposiciones vigentes incluidas en el Plan de Ordenamiento
Terntorial, en particular, las relativas a los instrumentos necesarios para las grandes superficies
comerciales, con el fin de evitar los impactos urbanisticos negativos en las zonas de influencia, como
es ¢l plan de implantacién. Es necesario enfatizar que las normas procesales son normas de orden
publico, de obligatorio cumplimiento y por lo tanto de aplicacién inmediata, lo que lleva a establecer
que no es posible alegar conservacion de norma frente a los procedimientos establecidos para los
permisos de construccion. Una interpretacion contraria, como la que pretende hacer Unicentro, rifie con
la Constitucién Politica.

Ahora bien en relacion con los objetivos generales de las normas urbanisticas para usos y
tratamientos, se debe resaltar que las normas sobre “tratamiento de consolidacion urbanistica” deben
ser interpretadas haciendo prevalecer la interpretacion que se ajusta a los objetivos de las normas del
Plan de Ordenamiento Territorial sobre tratamientos, por encima de aquella que se opone a ellos.
Tales objetivos se encuentran en el articulo 332 del Decreto Distrital 190 de 2004, cuyos numerales
més relevantes se transcriben:

“Articulo 332. Objetivos generales. La norma urbanistica para usos y tratamientos orienta y regula las
intervenciones publica y privada en todos los predios de la ciudad, de conformidad con la funcidn de cada zona en
el modelo de ordenamiento territorial y sus condiciones fisicas, conel finde: - -

1. Lograr una clara articulacion de los usos y tratamientos con los sistemas generales de la ciudad para optimizar
su funcionamiento y desarrollo, armonizando las intervenciones ptiblicas y privadas para que contribuyan al
mejoramiento de lu calidad de vida de sus habitantes y se eleve su nivel de productividad, (...)
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3. Proteger las zonas residenciales de la invasién indiscriminada de actividades comercial y de servicios.

4. Planificar los procesos de transformacién en la ciudad, propendiendo porgue las diferentes actividades operen
en estructuras adecuadas v funcionales, con respeto de las caracteristicas del espacio publico de los barrios donde
se_implantan para consolidar zonas urbangs caracterizadas. ...) "

Si el mantenimiento de la norma original (i) no permite la articulacién del tratamiento de
consolidacioén con los sistemas generales de la ciudad; (ii) no protege a las zonas residenciales de la
invasion indiscriminada de actividades comercial y de servicios; y (iii) no propende por una adecuada
implantacion de los procesos de transformacion de la ciudad en los barrios donde ello ocurre, con
respeto de las caracteristicas del espacio pablico de tales barrios, entonces la aplicacién de tal “norma
original” debe ceder ante las disposiciones generales del Plan de Ordenamiento Territorial que
permiten el cumplimiento de tales objetivos.

La “norma original” es aplicable Unicamente para los propésitos sefialados en el Plan de
Ordenamiento Tetritorial y en sus decretos reglamentarios. Y en su interpretacion se debe atender a
los objetivos generales que el Plan de Ordenamiento Territorial busca con la reglamentacion relativa
a tratamientos.

Por ultimo, para dar una respuesta al argumento que expone la recurrente en relacién con la
aplicacién de los articulos 1 y 2 del Decreto Distrital 1119 de 2000 es necesario hacer referencia a la
jerarquia de las normas estructurantes del Plan de Ordenamiento Territorial con el fin de dar una
correcta aplicacion a la norma urbana respetando el ordenamiento juridico y constitucional.

El articulo 15 de la Ley 388 de 1997 clasifica las normas urbanisticas, segin su jerarquia, en normas
“estructurales”, “generales” y “complementarias”, e indica que las normas estructurales “prevalecen
sobre las demds normas en el sentido de que las regulaciones de los demds niveles no pueden
adoptarse ni modificarse contraviniendo lo que en ellas se establece”.

El mismo articulo sefiala que las normas que definen un tratamiento, son normas urbanisticas
“estructurales” (numeral 1.2). Pero que las normas que permiten establecer tratamientos, son normas
urbanisticas generales (numeral 2). Asi, las definiciones sobre tratamientos, consagradas en los
articulos 359 y siguientes del Decreto Distrital 190 de 2004, Plan de Ordenamiento Territorial de
Bogot4, serian normas estructurales; pero las normas especificas aplicables a un sector normativo con

" ARTICULO 1. DEFINICION Y OBJETO.

Los planes de implantacion son instrementos para la aprobacion y reglamentacién del comercio metropolitano y del comercio urbano, las dotaciones de

escala metropolitana y urbana, los servicios automotores, 12 venta de combustible v las bodegas de reciclaje.

El plan de implantacion tiene por objete evitar los impactos urbanisticos negativos en las zonas de influencia de los predios en los que se vayan a

desarrollar los usos contempiados en el presente articulo.

ARTICULO 2°. Modificado por el art. 1, Decreto Distrital 276 de 2004. Sc debera obtener la aprobacion previa de un Plan de Implantacion para
desarrollar los usos clasificados como compatibles por las normas anteriores al Decreto 619 de 2000, en predios con drea neta urbanizable inferior a dos

{2} hectéreas, que correspondan a los usos mencionados en el Articulo 1° Del presente Decreto v, pertenezcan a dreas de consolidacién urbanistica.
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tratamiento de consolidacién urbanistica (como la norma original a la cual se refieren los articulos
369 del Decreto Distrital 190 de 2004, y 17 del Decreto Distrital 159 de 2001) serian normas
generales, por tanto, estarian sometidas a todas las normas “estructurales” del Plan de Ordenamiento
Territorial sefialadas en los numerales 1.1 a 1.5 del articulo 15 de la Ley 388 de 1997, incluyendo
“todas las que se refieren al espacio publico vinculado al nivel de planificacion de largo plazo”.

Por tanto, una interpretacion segin la cual las areas sometidas a tratamiento de consolidacion
urbanistica estdn excluidas de la aplicacion de las normas del Plan de Ordenamiento Territorial de
Bogotd, es contraria al articulo 15 de la Ley 388 de 1997, pues tales dreas estan sometidas, por lo
menos, a las normas estructurales del Plan de Ordenamiento Territorial.

Esto resulta claro si se tiene en cuenta que, segin, el articulo 20 de la Ley 388 de 1997 “Ningiin agente
publico o privado podrd realizar actuaciones urbanisticas que no se ajusten a las previsiones y
contenidos de los planes de ordenamiento territorial, a su desarrollo en planes parciales y a las
normas estructurales del plan o complementarias del mismo”.

Asi, ain cuando el “tratamiento de consolidacién” permite la aplicacion de 1a “norma original”, lo
hace tunicamente para ciertos propositos (aislamientos, alturas, retrocesos, antejardines y demas
elementos volumétricos, asf como sus condiciones de estacionamientos y equipamientos comunales).

En todo lo demads, resulta plenamente aplicable a tales predios la totalidad del Plan de Ordenamiento
Territorial vigente.

De lo antes expuesto, es facil concluir la imperiosa necesidad que existe de adoptar el plan de
implantacion para la integralidad del proyecto propuesto para la Ciudadela Comercial Unicentro, por
cuanto para este tipo de comercio dispuesto para el intercambio de bienes y servicios, debido a su
escala metropolitana, comporta la generacion de impactos urbanos en el uso del espacio publico y la
movilidad de la ciudad, lo cual es reconocido por los mismos gestores del plan de implantacion en su
oficio No. 1-2009-35981 del 24 de agosto de 2009, en donde dan respuesta a los requerimientos
formulados por parte de esta entidad para la adopcién de dicho instrumento.

Es claro entonces que la aplicacion de las normas de la urbanizacion Santa Barbara vigentes para el
momento en que se desarrolld el proyecto de la Ciudadela Comercial Unicentro, debe realizarse en
armonia con la normativa urbanistica actual, y la estrategia y modelo territorial de la ciudad,
consagradas en el Plan de Ordenamiento Territorial que atienden a las dinamicas propias del

desarrollo urbano y parten de la comprension de la ciudad como fenémeno complejo y cambiante
siempre en desarrollo. ’

Es asi como el articulo 429 del Decreto Distrital 190 de 2004, dispone que: “Los planes de
implantacion, adoptados mediante resoluciones que para el efecto expida el Departamento
Administrativo de Planeacion Distrital, son instrumentos para la aprobacion y reglamentacion
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de grandes superficies comerciales o de dotaciones de escala metropolitana y urbana, con el fin
evitar los impactos urbanisticos negativos en las posibles zonas de influencia”. (Negrilla fuera de
texto).

El plan de implantacion pretende la insercién adecuada del proyecto en el territorio con el fin de
contribuir al equilibrio urbanistico de la ciudad, con un uso equitativo y racional del suelo,
garantizando que la utilizacién del mismo por parte de sus propietarios, se ajuste a la funcién
social de la propiedad, todo en concordancia con la Constitucidn Politica y la Ley 388 de 1997; en
tal sentido, no se aceptan los argumentos de la recurrente expresados en este punto.

3.1.2. Argumentos presentados por la recurrente en relacién con la afirmacién que establece
que el tramite del instrumento plan de implantacién obedece a Ia voluntad o interés de la
Ciudadela Comercial Unicentro.

La apoderada de la Ciudadela Comercial Unicentro considera que el plan de implantacién sélo es
exigible a nuevas edificaciones con usos comerciales de escala metropolitana y no a los existentes,
y puntualiza que al no ser una obligacion para la ciudadela su tramite s6lo depende de la voluntad
o interés de Unicentro, soporta su afirmacion en los oficios de la Secretaria Distrital de Planeacién
No. 2-2007-05195 del 22 de febrero de 2007 y 2-2007-13573 del 8 de mayo de 2007.

Consideraciones de Ia Secretaria,

En el oficio No. 2-2007-05195 del 22 de febrero de 2007, suscrito por parte del entonces
Subsecretario de Planeacion Territorial (E), quien en respuesta a la consulta preliminar del plan de
implantacién formulada por parte de la Ciudadela Comercial Unicentro, indicé:

“Descrito el tema de procedimiento de un plan de implantacién, se hace necesario exponer la pertinencia
sobre la aplicacion del mismo a una edificacion existente que desarrolla un uso comercial de escala
metropolitana, como es el caso en comento, si bien es cierto, que el Centro Comercial “Unicentro” cuenta
con actos administrativos aprobatorios, los cuales le han autorizado, y le permiten hoy en dia, un desarrollo
urbanistico y arquitecténico de conformidad con la normatividad especifica definida para el predio en su
momento, s¢ hace necesario en aras de una armonia edilicia con el nuevo entorno y dindmica que presenta
en su drea de influencia, a fin de regularse bajo los principios establecidos en el Plan de Ordenamiento
Territorial, la aplicacion de los instrumentos de planeamiento, como lo es el plan de implantacion.

(..)

En consideracion a lo anteriormente enunciado, y de acuerdo con las caracteristicas de la propuesta
arquitectonica referidas en su oficio, este Departamento se permite comunicarle que la propuesta de los
usos referidos en su oficio a desarrollar, se enmarcan dentro de las condiciones necesarias para adelantar
el Plan de Implantacién, por lo tanto puede continuar con la etapa de formulacion de acuerdo con lo
estipulado en los articulos 4°y 5° del Decreto 1119 de 2000. (Resaltado fuera de texto).
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Al analizar los textos trascritos por la recurrente, se encuentra que los apartes citados deben ser
leidos de manera armoénica en todo su contexto, toda vez que no se pretende otra cosa diferente
que explicar los efectos del procedimiento para la adopcidon de un plan de implantacién,
instrumento necesario para armonizar el proyecto que se pretende edificar en la zona en donde se
localiza dicha ciudadela.

En este sentido, resulta importante indicar que la comunicacion transcrita fue emitida con ocasién
a la propuesta presentada para el efecto, por la gestora del Centro Comercial Unicentro, la cual
retine los elementos necesarios para tramitar dicho instrumento, tanto asi, que se advirtié que

puede continuar con la etapa de formulacion segun lo estipulado en el Decreto Distrital 1119 de
2000.

Ahora bien, en relacion con el oficio No. 2-2007-13573 del 8 de mayo de 2007, suscrito por el
Subsecretario de Planeacién Territorial, y dirigido a la Ciudadela Comercial Unicentro. Se alude al

anterior oficio 2-2007-05195, ya transcrito, en el cual se expreso:
")

e El Plan de Ordenamiento Territorial de Bogotd D.C., como carta de navegacidn sintetizd las
aspiraciones y previsiones para esta Ciudad sobre el futuro de su territorio, planteando una imagen
deseable de la misma y su entorno, constituyéndose en la referencia urbanistica en la realizacion de
programas y proyectos que orientan la accion del gobierno, la inversion piblica y las actuaciones
particulares hacia la consecucidn de fines previsibles a largo plazo: la sostenibilidad del desarrollo
wrbano, la equidad social y el incremento en los niveles de productividad urbana, entre otras.

Es asi, que lo planteado en el oficio de respuesta para la posible ampliacion del Centro Comercial de la
referencia, normatividad del Plan de ordenamiento Territorial, se debe contemplar como el marco de
referencia para el mencionado desarrollo edilicio, en el cual, se dard una evaluacion pertinente dadas
las - caracteristicas especiales que el Centro Comercial Unicentro presenta, relacionadas con la
condicion de sector definido como de Tratamiento de Consolidacion Urbanistica. Area de Actividad de
Comercio y Servicios, Zona de Grandes Superficies Comerciales.

» De acuerdo a lo anterior, y dadas las precisiones planteadas en este oficio junto con las definidas en la
propuesta anterior (2-2007-05195 del 22 de febrero de 2007}, se hace necesario la conformacion de una
Mesa de Trabajo, entre esta Entidad y ustedes como los particulares interesados en desarrollar el
mencionado proyecto de ampliacidn, junto con la presencia de las diferentes instancias distritales de.
acuerdo con las (sic) competencia de sus funciones

(...}

E %
De tal manera, la Secretaria Distrital de Planeacion, estard atenta a sus consideraciones y planteamientos
para el desarrollo de este proceso, que va encaminado al mejoramiento de las condiciones urbanisticas y
arguitectonicas del Centro Comercial “Unicentro”, visiondndolo como un hito urbane comercial, que es,
pero referido en una dindmica actual de Ciudad, lo cual, redundari de igual formia, en calidad de vida de
un sector de la ciudadania contenido en su drea de influencia”
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De la lectura del anterior oficio, contextualizado con el radicado No. 2-2007-05195 del 22 de
febrero de 2007, es claro que Ia adopcidén del plan de implantacién para la Ciudadela Comercial
Unicentro, surge de una disposicién del Plan de Ordenamiento Territorial y de la necesidad de
tener un marco normativo para mitigar los impactos negativos que un proyecto de la magnitud de
lo pretendido por la Ciudadela Comercial puede ocasionar a la ciudad y en particular al sector en
donde se implantara.

La Ley 388 de 1997 estipula que ¢l ordenamiento del territorio es una funcién publica y precisa en
el articulo 20 que “Ningin agente publico o privade podrd realizar actuaciones urbanisticas
que no se ajusten a las previsiones y contenidos de los planes de ordenamiento terriforial, a su
desarrollo en planes parciales y a las normas estructurales del plan o complementarias del
mismo” (resaltado fuera de texto).

Es asi, que al ser disposiciones de orden puiblico y por tanto de obligatorio cumplimiento, estan
fundamentadas en la prevalencia del interés general sobre el particular y por ello la jurisprudencia
ha reconocido que alin en casos de situaciones consolidadas, el interés particular debe ceder ante
el interés general®, siendo de imperioso cumplimiento por parte de la Ciudadela Comercial
Unicentro la presentacion y aprobacion de un plan de implantacion que de forma integral contenga
las propuestas de construccion y mitigue efectivamente los impactos que la misma genera a la
ciudad.

Igualmente, es importante recordar que desde el 23 de noviembre de 2009, la Direccién de Anélisis y
Conceptos de la Subsecretarfa Juridica mediante memorando No. 3-2009-19174 determiné con
fundamento en lo dispuesto en los articulos 347 y 429 del Decreto Distrital 190 de 2004 y el articulo 1°
del Decreto Distrital 1119 de 2000, la sujecion a este instrumento por parte de la Ciudadela Comercial
Unicentro, precisando que el plan de implantacién es un instrumento de planeamiento territorial del
tercer nivel que permite abordar el estudio integral para el buen desempefio de un uso comercial de gran
escala y su insercién funcional en el territorio, a efectos de mitigar los impactos que pueden generar las

obras en el entorno inmediato y lograr un adecuado funcionamiento y articulacién del proyecto con la
ciudad,

En ese orden de ideas, este despacho no comparte los argumentos expuestos por la apoderada de la
ciudadela comercial Unicentro, seflalando que tnicamente era exigible en la medida en que la
misma ciudadela decidiera adelantarlo voluntariamente.

3.1.3. Argumento presentado por la recurrente en  relacién con la no exigencia del
instrumento plan de implantacion en otros casos.

" Sentencia del 24 de enero de 2008, del Consejo de Estado - Seccidn Primera, Consejero Ponente: Dr. Rafael E. Ostau de Lafont Pianeta, Expediente: 2001-
00675
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La apoderada de la Ciudadela Comercial Unicentro, indica que la no exigencia de plan de
implantacién para uso de comercio aprobado con anterioridad a la expedicién del POT de Bogota
¥ que esta regulado por el tratamiento de consolidacién urbanistica, ha sido reconocida por la
Secretaria Distrital de Planeacién para casos similares y cita como ejemplos de ello, la ampliacion
del Almacén Exito de la Calle 68 con Avenida Américas y el Centro Comercial Galerias.

Consideraciones de la Secretaria al respecto.

En el caso del Almacén Exito ubicado en la Calle 68 con Avenida de las Américas de la ciudad de
Bogota, D.C., y del Centro Comercial Galerias, en las Resoluciones No. 267 del 13 de febrero de
2009 y 635 del 15 de febrero de 2010, en los que no se exigi6é plan de implantacién, es preciso
sefialar que en ambos casos se trata del estudio de un recurso de apelacién contra las licencias de
construccion expedida por un Curador Urbano y no de la aprobacién de un instrumento de
planificacién como es el plan de implantacién, a cargo de la Secretaria Distrital de Planeacion.

En el trémite adelantado respecto del Almacén Exito, es importante subrayar que la Secretaria
Distrital de Planeacion decidi6 el recurso subsidiario de apelacién interpuesto contra la licencia de
construccion LC 08-5-1856 del 25 de septiembre de 2008, donde si bien, el impugnante
argumento que era necesario adelantar para dicho almacén un plan de implantacion, no es menos
cierto que las condiciones de dicho proyecto son totalmente diferentes a las de la Ciudadela
Comercial Unicentro, pues si cont6 con la aprobacion de un estudio de trafico autorizado por la
Secretaria Distrital de Movilidad, indicando dicho acto administrativo que desde el punto de vista
técnico la demanda vehicular esperada seria atendida al interior del predio, sin ocasionar colas en
las vias publicas. Situacion que bajo ningin punto de vista guarda similitud con el caso de la
referida ciudadela comercial, donde la ausencia del estudio atentaria contra el principio de
integralidad que como antes se indico, es esencial para los planes de implantaci6n.

En cuanto a la Ciudadela Comercial Galerias, se aclara que 1a licencia concedida fue revocada en
via gubernativa por no ajustarse a las disposiciones urbanisticas y no contar con un estudio de
transito, determinando el acto administrativo que: “..las normas precitadas establecen la
obligatoriedad de realizar estudios de trdnsito y presentar la respectiva propuesta de atencion de
la demanda vehicular en funcién del uso y de la escala, independientemente de la modificacion de
la cantidad de estacionamientos, prevision relacionada con el mayor impacto que genera el uso
comercial, en la medida que dicho uso genera un mayor trdnsito de vehiculos, y que la
disposicion y configuracion de los accesos actuales no garantiza que no se trastorne el normal
Jlujo vehicular y peatonal sobre la via publica en el sector, debido a la mayor intensidad del uso ™.

Ahora bien, uno de los argﬁmentos de los recurrentes de la Resolucién 09-4-1096 del 24 dé julio
de 2009, expedida por la Curadora Urbana 4 de la ciudad, se centrd en que el area del proyecto
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aprobado, es inferior a la de la totalidad del mismo, asi se expreso en la Resolucién 0635 del 15 de
febrero de 2010, toda vez que por encontrarse en el Sector Normativo 6 de la Unidad de
Planeamiento Zonal 100, la obligacién de adelantar el plan de implantacién solamente aplica a los
predios sin construir a la fecha de adopcion del Decreto Distrital 621 de 2006 y que pretendan
desarrollar las actividades previstas en el Plan de Ordenamiento Territorial para los
establecimientos comerciales. Como consecuencia de lo anterior, se aclaré que en la medida en
que el unico predio sin construir en dicho sector normativo, corresponde a los parqueaderos del
inmueble referido, en caso de plantearse un proyecto en dicho predio, era necesario adoptar un
plan de implantacién.

Finalmente, la apoderada asegura “Es decir reconoce de manera expresa que no se requiere Plan
de Implantacion para desarrollar usos comerciales existentes sino vmicamente para predio sin
construir que tuvieran esta situacion a la fecha de expedicion incluso no solo del POT sino de su
reglamentacion (UPZ Galerias)”.

Es de precisar que este despacho encuentra acertada la conclusion expuesta en el recurso en cuanto
a que al tratarse de un predio sin construir, es necesario el plan de implantacion del uso comercial
siendo el instrumento de planeamiento adecuado para mitigar los impactos. En el caso de la
Ciudadela Comercial Unicentro, la propuesta presentada a consideracion de la Secretaria Distrital
de Planeacion pretende la construcciéon de una nueva edificacién de 25 pisos con 3 sétanos,
independiente de la construccion existente hoy, y en un terreno que en la actualidad no tiene
construccidn; en tal sentido se trata de una obra nueva en los términos definidos por el articulo 7 del
Decreto Distrital 1469 de 2010, siendo perfectamente aplicable el instrumento de planeacion previsto
en ¢l Plan de Ordenamiento Territorial.

Por lo anterior, no se aceptan los argumentos expuestos por ia apoderada del Centro Comercial
Unicentro. :

3.1.4. Argumento presentado por la recurrente en relacion con la falta de competencia de la
Secretaria Distrital de Planeacién para tramitar y negar un plan de implantaciéon. Afirma la
apoderada de la Ciudadela que esta Secretaria tramité y negdé un plan de implantacién sin ser
competente para ello, configurandose una causal de nulidad del acto administrativo, conforme lo
dispuesto en el articulo 84 del Codigo Contencioso Administrativo'.

" v procede no sole cuando los actos administrativos infrinjan las normas en que deberian findarse, sino también cuando hayan sido expedidos por
Juncionarios u organismos incompetentes, 0 en forma irregular, o con desconocimiento del derecho de audiencia y defensa, o mediante falsa motivacion, o con
desviacion de las atribuciones propias del fimcionaric que lo profirié™.
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Consideraciones de la Secretaria al respecto.

La competencia se ha reconocido por la doctrina y la jurisprudencia como la aptitud legal para
realizar el acto o la habilitacion para actuar del drgano que dicta un acto administrativo. La
determinacién de si existe competencia se fundamenta entonces en dos factores: uno, en la
potestad atribuida al drgano que tiene a cargo la funcién administrativa y otro, en el régimen de la
persona que revestida de la funcién administrativa, representa la entidad titular de la competencia.

Para verificar que estos factores se encuentran presentes en la decision adoptada mediante
Resolucion 1435 del 30 de julio de 2010, tendremos en cuenta lo dispuesto en el articulo 9° de la
Ley 388 de 1997 conforme a la cual los municipios y distritos deben adoptar un Plan de
Ordenamiento Territorial, como instrumento bdsico para desarrollar el proceso de ordenamiento
del territorio municipal; en €l se encuentran entre otros aspectos, las normas que orientan y
administran el desarrollo fisico del territorio y la utilizacién del suelo. Esta labor es ejecutada por
el Concejo de la Ciudad, quien en virtud de lo dispuesto en el numeral 5 del articulo 12 del
Decreto Ley 1421 de 1993 tiene como funcidn: “Adoptar el Plan General de Ordenamiento
Fisico del territorio, el cual incluird entre otras materias, la reglamentacion de los usos del suelo
y el desarrollo fisico en las dreas urbanas y rurales. Con tal fin, dictard las normas que

demanden los procesos de urbanizacién y parcelacion, la construccion de vias y el equipamiento
urbano”.

Por su parte, el Acuerdo 257 de 2006 "Por el cual se dictan normas bdsicas sobre la estructura,
organizacion y funcionamiento de los organismos y de las entidades de Bogotd, Distrito Capital, y
se expiden ofras disposiciones"”, en sus articulos 70 y siguientes determina la misién del sector
planeacién, el objeto v funciones basicas de la Secretaria Distrital de Planeacion, entre las cuales
se encuentra la de coordinar la elaboracion, reglamentacion, ejecucion y evaluacién del Plan de
Ordenamiento Territorial. Esta norma da origen al Decreto Distrital 550 de 2006. *Por el cual se
adopta la estructura interna de la Secretaria de Planeacion de la Alcaldia Mayor de Bogotd DC.
y se dictan otras disposiciones”, conforme al cual al Secretario Distrital de Planeacién le
corresponde expedir los actos administrativos que se requieran para el cumplimiento de las
funciones y el desarrollo de los procesos establecidos para la entidad.

Tenemos entonces que el Plan de Ordenamiento Territorial vigente en el Distrito Capital es el
Decreto Distrital 190 de 2004 y dentro del cual se define el plan de implantacion como aquel
instrumento para la aprobacién y reglamentacion de grandes superficies comerciales o de

dotaciones de escala metropolitana y urbana, que pretende evitar los impactos urbanisticos
negativos en las zonas de influencia.
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Para el caso de comercio metropolitane, de més de de 6.000 M2 de area de ventas, el articulo 347
del Decreto Distrital 190 de 2004 dispone que debe sujetarse a un plan de implantacion,
instrumento adoptado mediante resolucion expedida por el Secretario Distrital de Planeacion.

Es tan clara la competencia que esta entidad tiene para estudiar y decidir la viabilidad de los
proyectos presentados que deben por norma sujetarse a un plan de implantacién, que los mismos
recurrentes presentaron ante la Secretaria Distrital de Planeacién una solicitud de consulta
preliminar y acataron el procedimiento contenido en el Decreto Distrital 1119 de 2000, radicando
la formulaci6n del referido plan, ante lo cual la Secretaria realizé observaciones pertinentes frente
al proyecto planteado, al punto de ser atendidas por los ahora recurrentes.

De acuerdo con lo anterior, la Secretaria Distrital de Planeacién expidi6 el acto administrativo
impugnado bajo el marco de expresas facultades legales, cifiéndose al procedimiento, por lo que
no puede afirmarse que se ha configurado una causal de nulidad segun el articulo 84 del Cédigo
Contencioso Administrativo, toda vez que la Resolucién 1435 del 30 de julio de 2010, de acuerdo
con dichas normas, verificé los requisitos y formalidades para la adopcién del citado instrumento,
por lo tanto no es dable afirmar que esta entidad haya intervenido en su expedicion careciendo de
competencia para pronunciarse sobre este tramite.

3.1.5. Argumento presentado por la recurrente en relacién con la no exigibilidad del
anteproyecto arquitecténico del Decreto Distrital 1119 de 1968, siendo necesario sélo para
aprobar centros arquitecténicos integrales.

Para la impugnante el articulo 28 del Decreto Distrital 1119 de 1968, establece que la autorizacién
del anteproyecto arquitecténico, soélo se exigia cuando se pretendia aprobar “centros
arquitectonicos integrales”, es decir aquellos que aprobaron usos principales de comercio y usos
complementarios residencial, recreacional e institucional, y esta obligacion debia consignarse en el
decreto reglamentario, no siendo el caso de la Ciudadela Comercial Unicentro.

Consideraciones de la Secretaria al respecto.

Se equivoca la apoderada de la Ciudadela Comercial Unicentro, toda vez que desde la misma
Resolucion 1435 se determiné que los articulos 5 y 26 del Decreto Distrital 1119 de 1968, contienen
una obligacion de estudiar un anteproyecto por parte de la Junta de Zonificacién Distrital, por cuanto fa
Ciudadela Comercial Unicentro se inserté como una zona comercial C-3 dentro de una zona UDB/R-2
residencial de baja densidad, segiin el plano oficial del Decreto Distrital 1119 de 1968. En tal sentido,
para ¢l desarrollo de proyectos era obligatorio el cumplimiento de la presentacion y aprobacién del
anteproyecto ante la Secretarfa Distrital de Planeacion, conclusién que se reafirma en comunicacién No.
2-2003-08339 del entonces Subdirector Juridico de la entidad, cuando determina:
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“...con relacion a la exigibilidad de planes de implantacion para usos compatibles, principales o complementarios,
contenidos en resoluciones de urbanismo proferidas con anterioridad al POT, respecto de los cuales se cumplen los
presupuestos de escala contenidos en el articulo 460 de dicho ordenamiento y en el decreto 1119 de 2000, debemos
concluir lo siguiente:

> Los usos compatibles que cuenten con resolucion de urbanismo, expedida con fundamento en la
normatividad anterior al Plan de Ordenamiento Territorial de Bogotd, respecto de los cuales no se surtic
el dmite de aprobacion de anteproyecto, deberdn ser objeto de la aplicacion del respective plan de
implantacion, por disposicion expresa del articulo 2 del Decreto Distrital 1119 de 2000 sic”

Es claro que el Decreto Distrital 1119 de 1968, norma original vigente al momento del desarrollo
del proyecto comercial, autorizé el uso complementario de comercio al predio referido, en funcién
de la armonia y equilibrio en relacién con el uso residencial del sector, evitando impactos

negativos para el buen funcionamiento del sector, tal como lo ordenaba el articulo 28'° de dicha
norma.

Asi mismo, es contundente el hecho que la exigencia de adelantar el estudio de un plan de
implantacién para abordar de manera integral el desarrollo de los usos comerciales de escala
urbana y metropolitana, bajo la evaluacién de la mitigacién de los impactos y la contribucién al
equilibrio urbanistico y la insercién adecuada en el territorio es fundamental y se encuentra
previsto normativamente, tal como lo hemos analizado en los numerales que anteceden al
presente; por ello, siempre las normas urbanisticas han previsto o bien la aprobacién de un
anteproyecto, antes del Decreto Distrital 619 de 2000, 6 con posterioridad a la aprobacién del
citado decreto un plan de implantacion.

Dentro de este contexto, para este despacho carecen de sustento los argumentos presentados por la
apoderada de la Ciudadela Comercial Unicentro, quien pretende que la Secretaria Distrital de
Planeacién desconozca que el instrumento de planeamiento territorial que permite abordar de
manera integral el desarrollo de los usos comerciales de escala urbana y metropolitana.

'® ARTICULO 28. Las zonas comerciales C3, C4 y C5 corresponden a les terrenos destinados a 1a actividad comeroial en las zonas residenciales UDB,
UDM y UDA, respectivamente, v cuyas normas urbanisticas generales son las siguientes:

“a). Usos

1. Principal: Comercio y servicios tales como oficings de profesionaies, agencias, consultorios y demds servicios que no resulten molestos o nocivos para
el normal desenvolvimiento de la actividad principal residencial de lu zona.
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3.2- Argumentos de Ia recurrente en cuanto a los derechos adquiridos que supuestamente
confirieron las licencias de urbanizacion y construccién a la Ciudadela Comercial Unicentro.
La recurrente considera que la Secretaria Distrital de Planeacién desconoce el literal a) del articulo
5° del Decreto - Ley 151 de 1998 y el articulo 36 del Decreto Nacional 1469 de 2010, normas que
disponen que el otorgamiento de la licencia determinara la adquisicién de los derechos de
construccién y desarrollo. Para la apoderada de la Ciudadela Comercial Unicentro, la licencia de
urbanizacion determina la adquisicién del derecho a que las licencias de construccién se expidan
con base en las normas urbanisticas y reglamentaciones que sirvieron de base para la expedicion
de la licencia, cuando el titular haya ejecutado, dotado y entregado la totalidad de las cesiones
correspondientes.

Consideraciones de la Secretaria al respecto.

Sobre el particular, este despacho considera pertinente esbozar lo que en materia legal v jurisprudencial,
se ha expresado sobre el tema:

El articulo 1° del Decreto Nacional 1469 de 2010, define Licencia Urbanistica como:

“La autorizacion previa para adelantar obras de urbanizacidn y parcelacion de predios, de comstruccion y
demolicion de edificaciones, de intervenciony ocupacion del espacio publico, y para realizar el loteo o subdivision
de predios, expedida por curador urbano o la autoridad municipal competente, en cumplimiento de las normas
urbanisticas y de edificacion adoptadas en el Plan de Ordenamiento Territorial, en los instrumentos que lo
desarrollen o complementen, en los planes especiales de manejo y proteccion (PEMP) y en las leyes y demds
disposiciones que expida el Gobierno Nacional (...)"

El articulo 36 del Decreto Nacional 1469 de 2010, en concordancia con el articulo 5, literal a, del
Decreto Ley 151 de 1998, determina:
“El otorgamiento de la licencia determinard la adquisicién de los derechos de construccién y desarrollo, ya

sea parcelando, urbanizando o construyendo en los predios objeto de la misma en los términos y condiciones
expresados en la respectiva licencia”.

La expedicion de licencias no conlleva pronunciamiento alguno acerca de la titularidad de derechos reales
ni de la posesion sobre el inmueble o inmuebles objeto de ella. Las licencias recaen sobre uno o mds predios
Vo inmuebles y producen todos sus efectos atin cuando sean enajenados .

El articulo 58 de la Constitucion Politica, consagra:

"Se garantizan la propiedad privada y los demds derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles, los cuales no
pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores. Cuando de la aplicacién de una ley expedida por
motivo de-utilidad pubiica o interés social, resultaren en conflicio los derechos de los particulares con la necesidad
por ella reconocida, el interés privado deberd ceder al interés priblico o soéial .."

Los articulos 17, 18 y 40 de Ia Ley 153 de 1887, disponen, respectivamente: -
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- “Las meras expectativas no constituyen derecho contra la ley mueva que las anule & cercene.

- “Las leyes que por motivos de moralidad, salubridad o utilidad publica resirinjan derechos amparados por la
ley anterior, tienen efecto general inmediato.” (negrillas fuera de texto).

- "Las leyes concernientes a la sustanciacion'y ritualidad de los juicios prevalecen sobre las anteriores desde el
momento en que deben empezar 4 regir. Pero los términos que hubieren empezado a correr, y las actuaciones
y diligencias que ya estuvieren iniciadas, se regirdn por la ley vigente al tiempo de su iniciacion”.

En relacion con los derechos adquiridos, las situaciones juridicas consolidadas y los efectos de la ley
en el tiempo, la jurisprudencia colombiana se ha pronunciado en los siguientes términos: .

El Consejo de Estado mediante Sentencia del 12 de agosto de 1999 expreso:

“Los _aclos administrativos gue confieren permisos, licencias, autorizaciones y similares, som actos
provisionales, subordinados al interds publico v. por lo_tanto,_ a los cambios gue se presenten en el
grdenamiento juridico respectivo, cuyas disposiciones, por ser de indole policiva, revisten el mismo cardcter.
como _ocurre con las normas pertinentes al caso, esto _es, las relativas al uso del suelo y desarrollo
urbanistico. Quiere decir ello que los derechos o situaciones juridicas particulares nacidos de la aplicacidn

del derecho policivo, no son definitives v mucho menos abselutos, de atli que como lo ha sostenido la Sala,

no generen derechos adquiridos,

Ello tiene fundamento, entre otras disposiciones, en la segunda parte del primer inciso de la Constitucion, al
establecer que ‘cuando de la aplicacion de una ley expedida por motivos de utilidad publica o interéds social,
resultaren en conflicto los derechos de los particulares con la necesidad por ella reconocida, el interés privado
deberd ceder al interéds puiblico o social’. Y bien es sabido que las normas de contenido policive, como las de
ordenamiento urbano y uso del suelo, se expiden consultando el interés social.

Este aserto encuentra respaldo en el siguiente rubro jurisprudencial:

‘Para la Corte Constitucional es clarg gue las regulaciones wrbanisticas cumplen una fimcicn social v ecoldgica,

pues tienen como propdsito la ordenacion y planificacion del desarrollo wrbano y el crecimiento arménico de las
ciudades, con el fin de garantizar wna vida adecuada a las personas que las habitan, teniendo en cuenta no sélo los
derechos individuales sino también los intereses colectivos en relacicn con el entorno wrbano™®

Ademds, debe tenerse en cuenta que el precitado articulo 58 de la Constitucion conrsagra el principio de que la
propiedad es una funcion social que implica obligaciones. De ahi que la propiedad privada puede ser objeto de
diversas formas de limitacion. con swiecion al ordenamiento juridico v a la justificacion legitima en cada caso.

Lo anterior no quiere decir que tales actos queden sujetos al arbitrio y capricho de los funcionarios o autoridades
pertinentes, ni que sus beneficiarios estén privados de las garantias procesales y de la proteccidon de los derechos
patrimoniales que eventualmente resulten lesionados cuando deban ceder ante el interés comiin, sino que su

vigencia o eficacia queda dependiendo de las circunstancias ficticas y juridicas propias de la materia de cada
momento.

' Expediente 5500 C.P Juan Alberto Polo Figueroa.
¥ Sertencia C-295 del 29 de julio de 1993, Magistrade Ponente; Dr Carlos Gaviria Diaz
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En la misma providencia de la Corte Constitucional antes citada se dijo gue la propiedad. en tanto_que fimcion

social, puede ser limitada por el legisiador, siempre y cuando tal limitacion se cumpla en interés publico o beneficio
general de la comunidad, como, por efemplo_por razones de salubridad, wrbanismo, conservacion ambiental,
seguridad, eic.; el interés individual del propietario debe ceder, en estos casos, ante el interés social(..). En efecto,
no hay duda de gue en virtud de su funcidn social urbanistica la propiedad estd sometida a una serie de limitaciones
legales que afectan bdsicomente su uso...”. (Sublineas fuera de texto),

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca en Providencia del 29 de septiembre de 2006, preciso:

“(..} las licencias de construccion, urbanismo y ambientales otorgadas que no ha sido ejecutada o se
encuentran suspendidas, la Sala dird que las mismas no podrdn ejecutarse, toda vez que las mismas, son
actos administrativos provisionales subordinados al interés publico, y en este caso comprometen el derecho
al ambiente sano y al equilibrio ecoldgico y resultan inconstitucionales por haberse concedido para uso de
suelo que estd destinado a reserva forestal protectora.

Asi se ha pronunciado la jurisprudencia sobre el tdpico:

“...Ademds, vale retomar lo dicho por la Sala en la sentencia proferida dentro del expediente mimero 5500 atrds
citada, sobre el derecho nacido de los actos relacionados con el uso del suelo y la regrlacion de éste, asi:

“La Sala observa que las razones esgrimidas por el a quo en cuanto al derecho de propiedad se refiere, reclamado
como violado en el tercero de los cargos consignados en la demanda, no son acertadas, puesto que la licencia de
construccion aludida, si bien hace viable ef gjercicio del mismo, lo cierto es que nada le agrega a sus elementos o
atributos, y menos genera derecho adguirido en favor de sus beneficiarios, habida consideracién de que se trata de
un medio propio del poder de policia, como es el permiso o la autorizacion, que tiene fundamento en el
mantenimiento o guarda del orden puiblico.

“Los actos administrativos que confieren permisos, licencias, autorizaciones y similares, son actos provisionales,
subordinados al interés piiblico y, por lo tanto, a los cambios que se presenten en el ordenamiento juridico
respective, cuyas dispesiciones, por ser de indole policiva, revisten el mismo cardcter, como ocurre con las
normas pertinentes al caso, esto es, las relativas al uso del suelo y desarrollp urbanistico. Quiere decir ello que los
derechos & situaciones juridicas particulares nacidos de la aplicacion del derecho policivo, no son definitivos y
mucho menos absolutos, de alfl gue como lo ha sostenido la Sala, no generen derechos adquiridos.

{.J) .

“La administracién bien puede, con posterioridad al otorgamiento de la licencia, detectar o establecer la
existencias de dichas condiciones y proceder, en consecuencia, con lo cual ha de entenderse que la situacién
Juridica del inmueble se modifica, de manera que puede ocasionar incluso, que la licencia de construccion decaiga
por desaparicion de sus fundamentos de derecho, si esta implica su demolicion, como en el presente evento, por la
sencilla razén de que se estaria ante un inmueble que no es permitido demoler. ™"

En ese orden, la libertad edificadora, si es que la tienen los propietarios en suelo de reserva forestal protectora o
en suelo de proteccion, debe ceder ante las exigencias del interés priblico.

¥ Faflo del Tribunat Administrative de Cundinamarca, Seccion Segunda, Subseccion B, Rad Accion Popular 2005-00622 M.P. César Palomino Cortés.

¥ Exp. 5692 sentencia def 2 de diciembre de 1999 M.P. Juan Alberto Polo Figueroa
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(...)" (resaltado fuera de texto).
Con base en el marco normativo y jurisprudencial anteriormente expuesto, se advierte lo siguiente:

- Las licencias urbanisticas son autorizaciones previas expedidas por la autoridad competente en las
que luego de la verificacién del cumplimiento de la normativa urbanistica se habilita al interesado
para adelantar obras de urbanizacién, parcelacion, loteo o subdivision de predios; de construccion,
ampliacion, adecuacion, reforzamiento estructural, modificacion, demolicién de edificaciones, y
para la intervencion y ocupacion del espacio pablico.

- Las licencias urbanisticas deben sujetarse al Plan de Ordenamiento Termritorial y a las normas
urbanisticas que los desarrolian y complementan.

- La expedicion de las licencias no conllevan pronunciamiento alguno acerca de la titularidad de
derechos reales ni de la posesion sobre el inmueble o inmuebles objeto de ella.

- El otorgamiento de la licencia determinara la adquisicion de los derechos de construccion y
desarrollo, ya sea parcelando, urbanizando o construyendo en los predios objeto de tal licencia en
los términos y condiciones expresados en ella.

- La jurisprudencia ha sefialado reiteradamente que las normas urbanisticas tienen el caricter de
utilidad piblica, razén por la cual tiene efecto general inmediato, salvo en aquellos casos en los
cuales se incorporan regulaciones especiales o de transicién para las situaciones juridicas en
curso.

- Configuran derechos adquiridos las situaciones juridicas individuales que han quedado definidas
y consolidadas bajo el imperio de una ley y que, en tal virtud, se entienden incorporadas validay -
definitivamente o pertenecen al patrimonio de una persona.

- El articulo 58 de la Constitucion Politica otorga una proteccién a las situaciones juridicas
consolidadas bajo la vigencia de una ley y no a las meras expectativas de derechos. Sin embargo,
esa regla no es absoluta, por que la misma disposicién prevé la posibilidad de que se puedan
afectar esos derechos “cuando de la aplicacion de una ley expedida por motivo de wtilidad publica o interés

. social, resultaren en conflicto los derechos de los particulares con la necesidad por ella reconocida”, caso en el
cual "el interés privado deberd ceder al interés piiblico o social", previa la indemnizacion correspondiente.

Con base en los argumentos anteriorgs, este despacho advierte que si bien las licencias
urbanisticas confieren derechos de construccién y desarrollo, estos son actos subordinados al
interés publico y, por lo tanto, a los cambios que se presenten en el ordenamiento juridico
respectivo, lo cual se traduce en que los derechos o situaciones juridicas particulares e individuales
nacidas de éstas son susceptibles de ser modificadas en razén del desarrollo dindmico de la ciudad.
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Por lo tanto, carece de sustento lo seflalado por la recurrente en cuanto a que desconocer los
derechos adquiridos de su representada vulneran los articulos 5° del Decreto Ley 151 de 1998,
articulo 36 del Decreto Nacional 1469 de 2010%', toda vez que los mismos lo que consagran ¢s la
adquisicion de derechos en materia de construccién y desarrollo, normas que de ninguna manera
ha vulnerado esta entidad, por tanto lo que se pretende al aplicar el plan de implantacion es el
garantizar los principios de legalidad, integralidad, transparencia y equidad que deben guiar el
desarrollo de la ciudad.

La licencia de construccién confiere un “derecho adquirido™ a construir en los términos y dentro del
plazo al que ella se refiere; y, una vez realizada la construccion, confiere un “derecho adquirido” a
conservarla de acuerdo con sus caracteristicas especiales. Tal “derecho adquirido” ampara al titular de
la licencia contra actos particulares de autoridades, no respaldados en una norma general aplicable,
pero, de ninguna manera, otorga derechos adquiridos a la estabilidad del régimen juridico general de
acuerdo con el cual se adelantd la construccion: una nueva norma general podria, por ejemplo, obligar a
demoler parte del predio para dar paso a una via, y, en tal caso, el propietario solo tendria derecho
eventual a una indemnizacion, pero no a oponerse al cumplimiento de la regla general. Las
edificaciones podrian no ser base de impuestos cuando se levantaron; pero ello no daria lugar a alegar
“derechos adquiridos” para oponerse al pago de un impuesto creado por una norma posterior; este tema
es de aceptacion general en la jurisprudencia y la doctrina.

Desde una perspectiva muy distinta, pero coincidente para efectos practicos con la anterior, invocando
el articulo 58 de la Constitucién™, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha sefialado que las licencias
de construccién no son fuente de derechos adquiridos en favor de sus beneficiarios, pues los actos
administrativos que conceden licencias, son provisionales, y estdn subordinados al interés piiblico, y por
tanto, a los cambios que se presenten en ¢l ordenamiento juridico respectivo.

En ese sentido se pronuncio la Seccidn Primera del Consejo de Estado en sentencia del 12 de agosto de
1999, en un caso en el cual los demandantes alegaban “derechos adquiridos” con fundamento en una
licencia de construccion, sobre un inmueble que, luego de la licencia, habia sido sometido al

21 _
De acuerdo con el inciso 1° del articulo 36 del Decreto 1469 de 2010, una ficencia de construccion otorga derechos de construccion y desarrollo™. Segin el

articulo 1° del Decreto-ley 151 de 1998, los derechos de construccion y desarrollo “son aquellos que en casos particulares y concretos regulan el
aprovechamiento del suelo, €l subsuelo y el espacio aéreo de un predio, de conformidad con Iz licencia que concede fa autoridad competente”.

Los derechos de construccion y desarrollo no son concedidos por término indefinido, sino por un término de 24 meses, prorrogables por una sola vez por un
plazo adicional de doce (12) meses, contados a partir de la fecha en que queda ext firme el respectivo acto administrativo. Por excepcion, si en un mismo acto se
concede licencia de urbanizacion y construccién, tales licencias tendrén una vigencia de 36 meses promogables por un perfodo adicional de 12 meses (Art. 47,
Decreto 1469 de 2010). :

*2 El inciso primero del articulo 58 de la Constitucion seftala; “Se garantizan la propiedad privada y los demds derechos adquiridos con arreglo 4 las leyes
. civiles, os cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores. Cuando de la aplicacion de una ley expedida por motivos de utilidad piblica
o interés social, resultaren en conflicto los derechos de los particulares con la necesidad por ella reconocida, el interés privado debera ceder al interés publico o
social”.
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tratamiento de “conservacion ar?uitecténica”, por razon del cual se impedia adelantar una construccion.
En esa oportunidad, el Consejo® sefialo:

La Sala observa que las razones esgrimidas por el a guo en cuanto al derecho de propiedad se refiere,
reclamado como violado en el tercero de los corgos consignados en la demanda, no son acertadas, puesto
que la licencia de construccion aludida, si bien hace viable el ejercicio del mismo, lo cierto es que nada le
agrega a sus elementos o atributos, y menos genera derecho adguirido en favor de sus beneficiarios, habida
consideracion de gue se trata de un medio propio del poder de policia, como es el permiso o la autorizacion,
que tiene fundamento en el mantenimiento o guarda del orden publico.

Los actos administratives que confieren permisos, licencias, awtorizaciones y similares, son actos
provisionales, subordinados al interés piblico y, por lo tanto, a los cambios que se presenten en el
ordenamiento juridico respectivo, cuyas disposiciones, por ser de indole policiva, revisten el mismo cardcter,
como ocurre con las normas pertinentes al caso, esto es, las relativas al uso del suelo y desarrollo
urbanistico. Quiere decir ello que los derechos o situaciones juridicas particulares nacidos de la aplicacion

del derecho policivo, no son definitivos y mucho menos absolutos, de alli gue como lo ha sostenido la sala,

no generagn derechos adquiridos.

La sentencia concluyé que las autorizaciones conferidas por licencia urbanistica pueden “decaer” en
virtud de la aplicacion de normas urbanisticas sobre tratamientos:

La administracion bien puede, con posterioridad al otorgamiento de la licencia, detectar o establecer la
existencia de dichas condiciones y proceder, en consecuencia, con lo cual ha de entenderse que la situacion
luridica del inmueble se modifica, de manera que puede ocasionar_incluso, que la licencia de construccion

decaiga por desaparicion de sus fundamentos de derecho, si esta implica su demolicion, como en el presente

evento, por la sencilla razén de que se estaria ante un inmueble que no es permitido demoler.

En el mismo sentido se pronunci6 la misma corporacion en sentencias del 2 de marzo de 2000%* y del
24 de enero de 200825, reiterando que, frente a las licencias urbanisticas, las normas urbanisticas y los
planes de ordenamiento territorial son de “orden publico”, fundadas en la primacia o prevalencia del
interés general, y deben aplicarse de forma inmediata, segin lo sefiala el articulo 18 de la Ley 153 de
1887. Hasta el punto de que el juez puede declarar la “excepcién de ilegalidad™ respecto de tales
licencias, y negarles cualquier efecto.

Atendiendo, entonces a los articulos 1°, 58 y 82 de la Constitucion Politica, al articulo 18 de la
Ley 153 de 1887, y al articulo 1° del Decreto Nacional 1469 de 2010, segin la interpretacion que
ha hecho de tales normas el Consejo de Estado, debe concluirse (i) que las normas urbanisticas
son de interés general y de utilidad publica, y por tanto, son de aplicacion inmediata, y (ii) que las
licencias de urbanismo y construccién otorgan “derechos adquiridos” solo dentro de los términos
y el tiempo para que se confieren, o respecto_de lo construido con base en ellas; (iii), pero que
tales “derechos adquiridos” no se extienden a la estabilidad del régimen juridico, de modo que éste

** Consejo de Estado, Seccion Primera, ponente Juan Alberto Polo Figueroa, “Sentencia del 12 de agosto de 19997, Rad. 5500,
** Consejo de Fstado, Seccidn Primera, porente Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, “sentencia del 2 de marzo de 20007,
¥ Consejo de Estado, Seccion Primera, sentencia del 24 de encro de 2008, C.P. Dr. Rafael E. Ostau de Lafont Pianeta.

28




y7

Continuacién de la ResolucionNo. 23 6 0 31 DIC 2010

Por la cual se decide el recurso de reposicidn interpuesto contra la Resolucion 1435 “POR LA CUAL SE DECIDE LA
SOLICITUD DE ADOPCION DEL PLAN DE IMPLANTACION CIUDADELA COMERCIAL “UNICENTRO”,
expedida por la Secretaria Distrital de Planeacién el 30 de julio de 2010.

puede modificar las normas que existian cuando se expidi6 la licencia e hizo la construccion, y, en
ciertos casos, con una indemnizacién eventual, pueden obligar inclusive al cambio fisico de los
bienes que se construyeron al amparo de una licencia.

Por lo anterior, no se aceptan los argumentos de la recurrente en este aspecto.

3.3. Argumentos de la recurrente en cuanto a diferenciar las areas construidas de la
ampliacién y analizar las medidas a adoptar por la Ciudadela Comercial Unicentro.

Aseverd la recurrente que era necesario diferenciar las ampliaciones de cada uso, porque el
crecimiento en las dreas comerciales es del 62.5% y conforme al POT, las 4reas privadas son
generadoras de estacionamientos, por tanto son los porcentajes de incremento de drea privada los
que deben ser evaluados.

De otra parte, la recurrente precisé que para el manejo de estas dreas en el estudio de trinsito
presentado a consideracion de la Secretaria Distrital de Movilidad, la Ciudadela Comercial
Unicentro ha considerado ejecutar obras de ampliacién de carriles adicionales de las vias publicas,
reconstruccion total de andenes publicos, construccién de pasos a desnivel o a nivel para peatones,
implementacion de nuevos seméforos, generacién de plazoletas peatonales de ingreso y
construccién de cruces vehiculares a desnivel, entre otras obras que se han venido proponiendo o
analizando.

Al mismo tiempo, adujo que la Unica obra de mitigacion de las que han sido analizadas o
propuestas, que a la fecha la ciudadela comercial no ha aceptado realizar totalmente a su costo, es
la correspondiente a la compra de predios y construccién del intercambio vial de la Calle 127 por
Carrera 15, y la continuidad de la Carrera 15, porque esta es una obra de cardcter metropolitano,
cuyo valor y gestion no le corresponde asumir en forma independiente a la ciudadela comercial,
sin tener en cuenta las responsabilidades de gestién y financiacién que le corresponderia asumir al
Distrito.

Consideraciones de la Secretaria al respecto.

En cuanto a la afirmacion del incremento de la construccion actual de la Ciudadela, este despacho
considera importante mencionar que los porcentajes de crecimiento sefialados en el escrito de
recurso, esto es 110% (total de ampliaciones de 4reas privadas), y 62.5% (para las 4reas
comerciales de la ampliacion oriental con relacién a las 4reas comerciales existentes), son
presentados y valorados de manera separada y en el acto administrativo recurrido se preciso que la
propuesta de ampliacion sobre dicha ciudadela involucra en un mismo proyecto el desarrollo de

29




| 31 DIC 2010
Continuacion de la Resolucién No. 2 3 6 0

Por la cual se decide el recurso de reposicion interpuesto contra la Resolucion 1435 “POR LA CUAL SE DECIDE LA
SOLICITUD DE ADOPCION DEL PLAN DE IMPLANTACION CIUDADELA COMERCIAL “UNICENTRO”,
expedida por la Secretaria Distrital de Planeacidn el 30 de julio de 2010.

una torre mixta de oficinas y comercio, el incremento de la zona comercial y la construccion de
mas estacionamientos que equivale al 185% de lo actualmente existente.

Lo pretendido por la recurrente es decir que el impacto sélo puede estar referenciado a las areas
comerciales, cuando desde la Resolucion 1435 del 30 de julio de 2010, quedo claro que la

afectacién se presenta por la integralidad del proyecto de plan de implantacion, toda vez que este
excede en dos veces el proyecto original.

En relacién con las ultimas afirmaciones de la apoderada de la Ciudadela Comercial Unicentro, se
advierte que la figura del plan de implantacién establece las cargas atribuibles a quien desarrolla
un proyecto, para la mitigaciéon de los impactos que este genera por su construccion. El Plan
determina un programa de ejecucién de las construcciones del predio que se implanta vy en
concordancia con las mismas, programa la ejecucién de la infraestructura vial que demanda el
nuevo uso por €l aumento del flujo de usuarios en transporte piblico y privado, asi como la
responsabilidad para quien es atribuible dicha carga.

La evaluacion de los impactos del proyecto de ampliacién de la Ciudadela, incluye el aumento del
numero de estacionamientos que en la propuesta radicada, duplica la oferta de estacionamientos
actual que tiene el Centro Comercial. Esto en la practica, debido a la rotacién que tiene el Centro
Comercial (entradas y salidas), aumenta los problemas de congestién en la zona, situacién que ya
los mismos estudios del promotor advierten como msostenibles en las intersecciones cercanas a la
Ciudadela Comercial y que sumado al crecimiento normal del trafico en la zona, desaconseja
técnicamente la implantacién sin la provision de la capacidad vial necesaria y la adecuacién de los
circuitos de entrada y salida, asi como la configuracién de los accesos al predio.

El planteamiento de la Administracion frente a la propuesta del promotor, ha sido claro en el
sentido de que la Ciudad no tiene programada en esa zona la inversién de recursos en malla vial
arterial y dado que la red vial actual no soporta el trafico que genera la implantacién, las medidas
de mitigacion deben incluir la construccion de la red vial arterial para que el uso y la implantacion
sean posibles. En el evento que dicha circunstancia no se dé, el impacto de la implantacion tendria
serios efectos en el trafico de la zona, como la contaminacion, el ruido, la accidentalidad, los
mayores tiempos de viaje, generando asi el empeoramiento de la calidad de vida de los habitantes
de la zona. Sobre este punto la administracién planteo al promotor que expresara cual serfa su
aporte en términos de la mitigacion de este impacto y lo exhortd a determinar su participacién en
el desarrollo de esta infraestructura, sin obtener respuesta a este planteamiento.

En cuanto a la preocupacion o la interpretacién de que el Distrito impone a los solicitantes del plan
de implantacién, la adquisicion de predios para la construccién de las soluciones viales, es
necesario precisar que en la medida que dicha gestién no pueda ser abordada por el promotor, el
Distrito cuenta con las herramientas para lograr este objetivo, dado que las construcciones de las
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vias pueden desarrollarse bajo la figura de un convenio entre el promotor del plan de implantacién
y el Instituto de Desarrollo Urbano, que cuenta con la experiencia y las herramientas legales para
la adquisicién predial en el Distrito. Sin embargo, en el marco de la formulacién no se llegé a esta
instancia, dado que el promotor no acogié los planteamientos de infraestructura vial que se
requerian.

Ademas de lo anotado, es pertinente destacar que la resolucion recurrida indicé que los impactos
de la ampliacion de la ciudadela comercial afectarian la movilidad de la zona donde se encuentra
localizada, lo cual ha sido documentado por parte de la Secretaria Distrital de Planeacién. Cabe
recordar que esta entidad efectivamente solicito al gestor del proyecto incorporar en los estudios
de transito, la evaluacién de propuestas de mitigacion que puedan compartirse entre la ciudadela
comercial y el Distrito Capital.

En este orden de ideas, tal como se expres6 en el acto recurrido, la ausencia de recursos para
modificar la oferta vial que la zona requiere, traeria como consecuencia, la imposicion de cargas
negativas a los ciudadanos que circulan por el sector donde se ubica dicha ciudadela comercial,
sobre la base de permitir el desarrollo de metros adicionales de construccién para una actividad
privada, que ocasionaria la vulneracion de derechos de tercera generacién, como el derecho a un
ambiente sano, el disfrute del espacio pablico, contraviniendo los usos del suelo consagrados en la
Ley 388 de 1997, restringiendo la prevalencia del interés general sobre el particular, asi como la
funcion publica que conlleva el urbanismo de una ciudad frente a la equidad en su desarrollo.

Justamente, la Resolucion 1435 del 30 de julio de 2010, expuso que:

“a pesar de la negacién de la actual propuesta, para futuras intervenciones como la proyectada, el
solicitante deberd formular el proyecto en el marco del tramite de adopcion del Plan de Implantacion, para
lo cual es importante que observe lo consignado en la presente resolucién y en los documentos generados
durante este tramite, y especialmente lo previsto por el Decreto Distrital 190 de 2004 Plan de Ordenamiento
Territorial de Bogotd, y lus normas que lo desarrollan y complementan”.

En adicién a lo expuesto, es preciso sefialar que la Secretaria Distrital de Movilidad, en
comunicacion SM-99809-10 del 13 de diciembre de 2010, ha manifestado que no es posible
conceptuar sobre las propuestas expuestas por Unicentro en materia de movilidad, toda vez que las
evaluaciones que justificarian en cierta medida continuar con la siguiente etapa dentro de la
elaboraciéon de un documento de transito para mmgar los Irnpactos de la ciudadela comercial
carecen de un soporte técnico s6lido.

En consecuencia, para este despacho es claro que debido a las condiciones de la Ciudadela Comercial
Unicentro, es necesaric no sélo de mitigar los impactos negativos que se generan en el sector, sino
también de subsanar las insuficiencias en materia de accesibilidad y espacio publico, establecidos en los
articulos 187 y 182 del Decreto Distrital 190 de 2004, y los Decretos Distritales 596 de 2007 y 1119
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de 2000 modificado por el Decreto Distrital 276 de 2004, pues como se advirtié en la Resolucion 1435
de 2010, no existe una propuesta integral de intervencién que permita contar con los insumos
establecidos en la normativa sefialada para hacer la evaluacion del proyecto v en esa medida, se
procedera a confirmar dicho acto administrativo.

4, Conclusion

Una vez analizados cada uno de los argumentos presentados por la recurrente, esta Secretaria
concluye que ninguno de éstos son de recibo. No es cierto que la Secretaria Distrital de Planeacion
carezca de competencia para exigir y tramitar el instrumento del plan de implantacion, aun
tratandose de predios en tratamiento de consolidacién urbanistica, pues como se expresé en los
acapites anteriores la normas urbanisticas y procedimentales son normas de orden publico y de
aplicacion inmediata, y frente a éstas no existe ningtin tipo de derecho adquirido ni conservacién
de norma como lo pretende interpretar la recurrente. Como quedo demostrado una interpretacion
en este sentido vulnera principios constitucionales, derechos colectivos y el ordenamiento juridico
en su conjunto. Dentro de este mismo contexto, no es posible afirmar que el tramite del plan de
implantacion este sujeto a la voluntad de Unicentro o que por tener un tratamiento de
consolidacion urbanistica en edificacién aislamientos, altura etc., se dejen de aplicar las normas
del Plan de Ordenamiento Territorial, la Constitucién y las demas disposiciones.

Definitivamente, el proyecto presentado no logra mitigar los impactos urbanisticos que genera en
materia de movilidad del sector, al no existir una propuesta integral de intervencién que permita su

¢jecucion armonizando el interés general con el interés particular en beneficio de toda la
colectividad.

En mérito de lo expuesto,

RESUELVE

ARTICULO PRIMERO. Negar las pretensiones formuladas en el recurso de reposicion
- interpuesto por la doctora NOHORA ELIZABETH ACOSTA IRRENO apoderada de la
Ciudadela Comercial Unicentro, contra la Resolucion 1435 del 30 de julio de 2010, expedida por
la Secretaria Distrital de Planeacion, por las razones expuestas en la parte motiva del presente

acto.
ARTICULO SEGUNDO. Notificar la presente resolucion a la doctora NOHORA ELIZABETH
ACOSTA IRRENO, identificada con la cédula de ciudadania 52.961.187 de Bogota y Tarjeta
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Profesional de Abogada No. 155.572 del C.S.J., advirtiéndole que contra la misma no procede ning(in
recurso.

ARTICULO TERCERO. Declarar improcedente ¢l recurso subsidiario de apelacion interpuesto, de
conformidad con los razonamientos esgrimidos en la parte considerativa de la presente decisién,

ARTICULO CUARTO. En firme la presente decision, devolver el expediente a la Subsecretaria de
Planeacion Territorial.

NOTIFIQUESE Y COMPLASE 31 viv 100
31 0L 2010
- HE F (o)

SECRETARIA DISTRJTAL PE PLANEACION (E)

Revis¢: Adriana det Pilar Vergara Sénchez
Provectd: Mauricio Arévalo Portela
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