ASUNTOS TERRITORIALES - Regulacion y reglamentacion / DISTRITO
CAPITAL DE BOGOTA - Decreto que permite la localizacion de servicios de
la administracion puablica de escala urbana bajo las plazoletas que hacen
parte del espacio publico / SUBSUELO DE LAS PLAZAS Y PLAZOLETAS -
Son éareas distintas a las plazas y plazoletas / SUBSUELO - Usos

Por una parte, el articulo 266 del Decreto Distrital 190 de 2004 acude a la
preposicion “en” para indicar el lugar objeto de la prohibicion y, por la otra, el
articulo 1.° del Decreto 247 de 2010 se refiere a la palabra “bajo” para determinar
la ubicacién del equipamiento. El Diccionario de la Real Academia Espafiola define
la palabra bajo, asi: “[...] Dicho de una cosa: Que esta en lugar inferior respecto de
otras cosas de la misma especie o naturaleza [...]". En efecto, mientras el articulo
266 del Decreto Distrital 190 de 2004 prohibe la construccion de canchas
deportivas y equipamientos en las areas destinadas a plazas y plazoletas, el
articulo 1.° del Decreto Distrital 247 de 2010 autoriza la localizacion de servicios
de la administracion publica bajo las plazoletas. El acto administrativo acusado
tiene por objeto ubicar equipamiento de servicios de la administracién publica en el
subsuelo de las plazoletas, en el area de actividad, comercio y servicios, zona de
servicios empresariales, y zonas de servicios urbanos basicos, sefaladas en las
fichas reglamentarias. De acuerdo con la interpretacion expuesta, los servicios de
escala urbana, en el marco del Decreto 247 de 2010, no se localizarian en las
plazoletas sino en las areas subterraneas o en el subsuelo de ese lugar. La nhorma
idem acude a la palabra plazoleta como una referencia espacial para identificar la
localizacion del subsuelo donde se ubicaria el equipamiento; en este orden de
ideas, las sedes de los servicios de la administracion publica funcionarian en un
espacio cerrado, diferente al espacio abierto que caracteriza a las plazoletas. [...]
En sintesis, de acuerdo con el ordenamiento juridico, en el subsuelo pueden
ubicarse parqueaderos, enlaces peatonales, publicidad exterior visual en el
mobiliario urbano, zonas amarillas y red subterranea de infraestructura de
servicios publicos; asimismo, es posible desarrollar actividades de
aprovechamiento econémico en enlaces peatonales y promocién de actividades
culturales, civicas e institucionales. En consecuencia, la Sala considera que la
autorizacion de construir sétanos de parqueo bajo las plazas y plazoletas prevista
en el articulo 266 del Decreto Distrital 190 de 2004 no implica que en el espacio
publico conformado por el subsuelo de esas zonas o de otras edificaciones esté
prohibido desarrollar otras actividades o localizar una infraestructura diferente a
los parqueaderos.

POTESTAD REGLAMENTARIA DEL ALCALDE MAYOR DE BOGOTA D.C. -
Respecto del equipamiento de servicios de la administracion publica en el
marco del Decreto 190 de 2004 / EXCESO DE LA POTESTAD
REGLAMENTARIA DEL ALCALDE MAYOR DE BOGOTA D.C. — No se
configura al expedir el Decreto 247 de 2010

[E]l Alcalde Mayor de Bogota, D.C., tiene facultades para reglamentar las normas
generales previstas en el Decreto Distrital 190 de 2004 relacionadas con los
equipamientos. En efecto, esa autoridad se ha encargado definir el ordenamiento
de los usos dotacionales y ha adoptado los estandares urbanisticos, en el marco
de la norma idem. En el caso sub examine, el Alcalde Mayor de Bogota, D.C., en
el articulo 1.° del Decreto 247 de 2010 permitio “[...] la localizacion de servicios de
la administracion publica de escala urbana bajo las plazoletas que hacen parte del
espacio publico y que se encuentren ubicadas en area de actividad, comercio y
servicios, zona de servicios empresariales y zonas de servicios urbanos basicos,
sefaladas en las fichas reglamentarias [...]" La norma citada reglamenta la
localizacion de un equipamiento de escala urbana que se encuentra dentro del



area de actividad dotacional y zona de servicios urbanos basicos, de acuerdo con
el articulo 343 del Decreto Distrital 190 de 2004. Asimismo, prevé gque este se
ubicara en el area de actividad - comercio y servicios - zona de servicios
empresariales y en zonas de servicios urbanos bésicos. El articulo 346 ibidem
establece que el area de actividad “comercio y servicios” es la que se designa a un
suelo para la localizacién de establecimientos que ofrecen bienes en diferentes
escalas, asi como servicios a empresas y personas, e incluye los servicios
empresariales como una zona de esa area, [...] Los numerales 2. ° y 3.° del
numeral 4.° del articulo 344 del Decreto Distrital 190 de 2004, sobre normas de
uso dotacional, autorizan la localizacion de las sedes de la administracién publica
y servicios publicos de escala urbana y metropolitana dentro de la Pieza Centro
Metropolitano, en el Eje Occidente y en el Centro Internacional en las zonas de
servicios empresariales. Ahora bien, el articulo 343 ibidem prevé que el area de
actividad dotacional es el que designa un suelo como lugar para la localizacién de
los servicios necesarios para la vida urbana y para garantizar el recreo y el
esparcimiento de la poblacion, independientemente de su caracter publico o
privado e identificd, dentro de esta area, la zona de servicios urbanos basicos, [...]
A su vez, el numeral 3.° del articulo 233 del Decreto Distrital 190 de 2004 define
los servicios urbanos basicos como equipamientos destinados a la prestacion de
servicios administrativos y atencion a los ciudadanos y los clasifica en: i) seguridad
ciudadana; ii) defensa y justicia; iii) abastecimiento de alimentos y seguridad
alimentaria; iv) recintos feriales; v) cementerios y servicios funerarios; vi) servicios
de la administracion publica; y vii) servicios de atencion de usuarios de servicios
publicos domiciliarios. El literal f) idem establece que los servicios de la
administracion pubica son éareas, edificaciones e instalaciones dedicadas a las
actividades administrativas de todos los niveles. Agrupa, entre otros, las sedes de
las diferentes entidades administrativas del Estado, representaciones
diplomaticas, sedes de organismos internacionales, oficinas de entidades
administradoras de servicios publicos y administraciones locales. En efecto, el
Decreto Distrital 190 de 2004 previo, en el cuadro (I) Dotacionales, como
lineamientos generales de localizacion de los servicios de la administracion
publica de escala urbana, entre otros, la zona de servicios urbanos basicos,
[...]Teniendo en cuenta lo expuesto, la Sala concluye que el Decreto 190 Distrital
de 2004 autorizé la localizacion de servicios de la administracién publica de escala
urbana en: i) la zona de servicios empresariales del area de actividad “comercio y
servicios”; y ii) la zona de servicios urbanos basicos. En tal virtud, el articulo 1.° del
Decreto 247 de 2010 permitié “[...] la localizacién de servicios de la administracién
publica de escala urbana bajo las plazoletas que hacen parte del espacio publico y
que se encuentren ubicadas en area de actividad y comercio, zona de servicios
empresariales y zonas de servicios urbanos basicos, sefialados en las fichas
reglamentarias [...]. En consecuencia, el Alcalde Mayor de Bogota, D.C., no
incurrié en un exceso de la potestad reglamentaria al expedir el acto administrativo
acusado toda vez que, como quedd expuesto, la autorizacion para localizar
eguipamiento en el espacio publico atendié la norma objeto de reglamentacion.

PLAZAS Y PLAZOLETAS - Son areas de espacio publico abiertas / PLAZAS
— Prohibiciones: construccion de canchas deportivas y equipamientos.
Articulo 266 del Decreto Distrital 190 de 2004 / PLAZAS - Construccion de
soOtanos de parqueo / SUBSUELO URBANO - Hace parte del sistema de
espacio publico / SUBSUELO DE LAS PLAZAS Y PLAZOLETAS - Son areas
distintas a las plazas y plazoletas

La Sala considera necesario precisar que la prohibicion de construccion de
canchas deportivas y equipamientos recae sobre las areas destinadas a plazas y
plazoletas, las cuales, como se estudido en el acapite anterior, son areas de



espacio publico abiertas. El Diccionario de la Real Academia Esparfiola define la
palabra abierta como aquello no murado o no cercado; por lo tanto, las plazas y
plazoletas son areas que no estan cerradas. En contraste, los so6tanos de parqueo
son edificaciones situadas por debajo del nivel de la calle o de otras edificaciones,
es decir, constituyen el area subterranea de una edificacion y son espacios
cerrados que no estan al aire libre. El subsuelo urbano forma parte del sistema de
espacio publico, de acuerdo con el articulo 21 del Decreto Distrital 190 de 2004,
segun el cual, este -el sistema de espacio publico- es el conjunto de espacios
urbanos conformados por los parques, las plazas, las vias peatonales y andenes,
los controles ambientales de las vias arterias, el subsuelo, las fachadas y
cubiertas de los edificios, las alamedas los antejardines y demas elementos
naturales y construidos definidos en la legislacion nacional y sus reglamentos. De
acuerdo con lo expuesto, el subsuelo, los sétanos o la parte inferior de las plazas y
plazoletas son areas diferentes a las plazas y plazoletas; en consecuencia, la
prohibicién prevista en el numeral 2.° del articulo 266 del Decreto Distrital 190 de
2004, segun la cual en las areas destinadas a plazas o plazoletas no se podra
construir canchas o equipamientos, afecta de forma exclusiva a esos espacios
publicos y no se extiende al subsuelo, a los sétanos o a la parte inferior de las
edificaciones.

DECRETO DISTRITAL 190 DE 2004 — Vigencia

El Decreto Distrital 190 de 2004, expedido por el Alcalde Mayor de Bogota, D.C.,
compilé los Decretos Distritales 619 de 2000 y 469 de 2003, que conforman el
Plan de Ordenamiento Territorial. La norma indicada supra fue derogada por el
Decreto Distrital 364 de 26 de agosto de 2013, expedido por el Alcalde Mayor de
Bogota, D.C., por medio del cual se modifican excepcionalmente las normas
urbanisticas del Plan de Ordenamiento Territorial, adoptado mediante el Decreto
Distrital 619 de 2000, revisado por el Decreto Distrital 469 de 2003 y compilado
por el Decreto Distrital 190 de 2004. [...] Sin embargo, la Secciéon Primera del
Consejo de Estado, mediante auto proferido el 27 de marzo de 2014, resolvio
suspender provisionalmente “[...] los efectos del Decreto Distrital 364 de 26 de
agosto de 2013, “Por el cual se modifican excepcionalmente las normas
urbanisticas del Plan de Ordenamiento Territorial de Bogot4, D.C., adoptado
mediante Decreto Distrital 619 de 2000, revisado por el Decreto Distrital 469 de
2003, y compilado por el Decreto Distrital 190 de 2004”, expedido por el Alcalde
Mayor de Bogota, D.C. [...]", con fundamento en que el Alcalde Mayor de Bogota,
D.C., carecia de competencia para adoptar el Plan de Ordenamiento Territorial
porque el Concejo Distrital se pronuncié dentro del término legal respecto del
Proyecto de Acuerdo de modificacion excepcional de esa normativa. La Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, mediante auto
proferido el 9 de diciembre de 2014, declar6é la falta de competencia de esta
Corporacion por el factor funcional y ordend remitir el proceso a los juzgados
administrativos de Bogota. El Juzgado Segundo Administrativo de la Seccion
Primera de Bogota, mediante sentencia proferida el 17 de mayo de 2019, declaro
la nulidad del Decreto Distrital 364 de 2013 y levant6 las medidas cautelares. Las
partes interpusieron recursos de apelacion contra esa decision y el Juzgado,
mediante auto proferido el 30 de julio de 2019, concedid los recursos de apelacion,
los cuales no se han resuelto a la fecha, segun la informacién del sistema de
consulta de procesos. En consecuencia, esta vigente el Decreto Distrital 190 de
2004, expedido por el Alcalde Mayor de Bogotéa, D.C.

PLAZA - Alcance / PLAZOLETA - Alcance / PLAZA Y PLAZOLETA -
Concepto. Articulo 266 del Decreto Distrital 190 de 2004



El Instituto de Desarrollo Urbano, como entidad administradora del espacio
publico, definié las palabras plazas y plazoletas como “[...] areas de espacio
publico abiertas, tratadas como zonas duras y destinadas al disfrute de los
ciudadanos y las actividades de convivencia. Son areas de espacio publico
abiertas y destinadas al disfrute de los ciudadanos. La diferencia entre cada una
radica en la extension del area. Su tratamiento arquitectonico se basa en
materiales duros [...]”. En ese orden de ideas, las “[...] plazas son espacios
abiertos que ocupan una manzana completa [...]'y las “[...] plazoletas son
espacios abiertos que ocupan media manzana [...]". En este contexto, las plazas y
plazoletas son espacios urbanos y bienes de uso publico de encuentro que se
destinan a actividades de convivencia, expresiones civicas, asi como culturales y
al disfrute de los ciudadanos; la diferencia entre estos radica en la extension de su
area. El Gobierno Nacional, por medio de sus politicas y desarrollo normativo, ha
reiterado esta diferenciacion. [...] En contraste, el Decreto Distrital 190 de 2004, a
pesar de que aludid en varias de sus disposiciones a la palabra plazoleta,
desarroll6 Unicamente el concepto de plaza. El articulo 266 ibidem se encuentra
en el subcapitulo quinto del capitulo 10.°, sobre normas generales aplicables a los
espacios peatonales, de los cuales forman parte las plazas y plazoletas. Esta
norma define la zona objeto de regulacién de acuerdo con lo previsto en el Anexo
6 del Decreto 619 de 2000, que fue compilado por el Decreto 190 de 2004, segun
el cual la plaza es un “[...] espacio abierto tratado como zona dura, destinado al
ejercicio de actividades de convivencia ciudadana [...]". El articulo 266 del Decreto
Distrital 190 de 2004 regul6 de forma general, las plazas y plazoletas porgque no se
refirid a la extension de su area, sino a sus caracteristicas y usos generales. En
efecto, el concepto que introdujo para las plazas es el mismo al que acudi6 el
Instituto de Desarrollo Urbano para definir las plazas y plazoletas. Por lo tanto, no
encuentra asidero juridico la afirmacién de la parte demandante, segun la cual, en
el Decreto Distrital 190 de 2004 las palabras plaza y plazoletas no son sinénimas.

ADOPCION DE LOS PLANES DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL - Marco
normativo / MODIFICACION DE LOS PLANES DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL - Marco normativo / REVISION DE LOS PLANES DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL — Marco normativo / COMPETENCIA DE LOS
ALCALDES PARA REGULAR LOS USOS DEL SUELO - Marco normativo /
COMPETENCIA DE LOS CONCEJOS MUNICIPALES Y DISTRITALES PARA
REGLAMENTAR LOS USOS DEL SUELO - Marco normativo

FUENTE FORMAL: LEY 388 DE 1997 / DECRETO DISTRITAL 190 DE 2004 —
ARTICULO 6 / DECRETO DISTRITAL 190 DE 2004 — ARTICULO 20 / DECRETO
DISTRITAL 190 DE 2004 — ARTICULO 43 / DECRETO DISTRITAL 190 DE 2004
— ARTICULO 233 / DECRETO DISTRITAL 190 DE 2004 — ARTICULO 266 /
DECRETO DISTRITAL 190 DE 2004 — ARTICULO 334 / DECRETO DISTRITAL
190 DE 2004 — ARTICULO 338 / DECRETO DISTRITAL 190 DE 2004 -
ARTICULO 343 / DECRETO DISTRITAL 190 DE 2004 — ARTICULO 344 |/
DECRETO DISTRITAL 190 DE 2004 — ARTICULO 346 / DECRETO DISTRITAL
190 DE 2004 — ARTICULO 469 / DECRETO DISTRITAL 190 DE 2004 -
ARTICULO 268 / DECRETO 619 DE 2000 ANEXO 6 / DECRETO 463 DE 2003 —
ARTICULO 10 / RESOLUCION 0011 DE 2011 SECRETARIA DISTRITAL DE
PLAENACION DE BOGOTA — ARTICULO 6 / DECRETO DISTRITAL 552 DE
2018 — ARTICULO 8/ DECRETO DISTRITAL 552 DE 2018 — ARTICULO 10

NORMA DEMANDADA: DECRETO 247 DE 2010 (30 de junio) DISTRITO
CAPITAL DE BOGOTA (No anulado)



CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejero ponente: HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Bogota D.C., veintiocho (28) de enero de dos mil veintiuno (2021)
Radicacion numero: 25000-23-24-000-2011-00362-02
Actor: JORGE PABLO CHALELA ROMANO
Demandado: DISTRITO CAPITAL DE BOGOTA
Referencia: ACCION DE NULIDAD
Temas: Procedimiento para la revision y ajuste del Plan de Ordenamiento
Territorial - autoridades competentes para la revisién y ajuste del Plan de
Ordenamiento Territorial - potestad reglamentaria del Alcalde Distrital -
localizacién de los servicios de la administracion Puablica bajo plazoletas, en
el marco del Decreto Distrital 190 de 22 de junio de 2004%, expedido por el
Alcalde de Bogota, D.C.

SENTENCIA EN SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide, en segunda instancia, el recurso de apelaciéon interpuesto por
Bogota, D.C., contra la sentencia proferida el 31 de julio de 2013 por la
Subsecciéon C en Descongestidon de la Seccion Primera del Tribunal Administrativo

de Cundinamarca.
La presente sentencia tiene las siguientes partes: i) Antecedentes; i)
Consideraciones de la Sala y iii) Resuelve; las cuales se desarrollan a
continuacion.

I. ANTECEDENTES

La demanda

1. El sefior Jorge Pablo Chalela Romano?, en adelante la parte demandante,
presentd demanda en ejercicio de la accion de nulidad establecida en el articulo 84

1 “Por medio del cual se compilan las disposiciones contenidas en los Decretos Distritales 619 de
2000 y 469 de 2003”
2 En nombre propio. Cfr. Folio 1



del Decreto 1 de 2 de enero de 19843 en adelante Cdédigo Contencioso
Administrativo, contra Bogota, D.C., en adelante, la parte demandada, para que se
declare la nulidad del Decreto 247 de 30 de junio de 2010, “Por el cual se permite
la localizacion de servicios de la administracion publica bajo las plazoletas que

hacen parte del espacio publico”, expedido por la parte demandada.

Pretensiones

2. La parte demandante formul6 las siguientes pretensiones:

I.]

1. Que se declare la nulidad del Decreto Distrital 247 del 30 de junio de
2010, “Por el cual se permite la localizacion de servicios de la
administracion publica bajo las plazoletas que hacen parte del espacio
publico”, expedido por el Alcalde Mayor de Bogota.

2. Una vez ejecutoriada la sentencia que le ponga fin a la presente accion,
se comunique a la autoridad administrativa que profirio el acto para los

efectos legales correspondientes [...]™.

Presupuestos facticos

3. La parte demandante indicG, en sintesis, los siguientes hechos para

fundamentar sus pretensiones:

3.1. El Alcalde Mayor de Bogota, D.C., expidi6 el Plan de Ordenamiento
Territorial, por medio del Decreto Distrital 619 de 28 de julio 2000, con fundamento
en el articulo 26 de la Ley 388 de 18 de julio de 1997°.

3.2. El Alcalde Mayor de Bogot4, D.C., mediante el Decreto Distrital 469 de 23 de

diciembre de 2003, reviso el Plan de Ordenamiento Territorial.

8 “[...] Por el cual se Reforma el Cédigo Contencioso Administrativo [...]".
4 Cfr. Folio 1
5 “Por la cual se modifica la Ley 92 de 1989, y la Ley 32 de 1991 y se dictan otras disposiciones”



4. El articulo 285 ibidem previo la obligacion, a cargo del Alcalde Mayor de
Bogota, D.C., de compilar en un cuerpo las normas vigentes del Decreto Distrital
619 de 2000 y la revision adoptada mediante el Decreto Distrital 469 de 2003.

5. En cumplimiento de lo anterior, el Alcalde Mayor de Bogota, D.C., expidio el
Decreto Distrital 190 de 22 de junio de 2004, “Por medio del cual se compilan las

disposiciones contenidas en los Decretos Distrifales 619 de 2000 y 469 de 2003”.

6. El articulo 266 ibidem “[...] consagra (sic) las normas para las plazas de uso

publico, y establece que bajo esos espacios publicos se permite la construccion de

sétanos de pargueo (Numeral 1), o sea que excluye los demas usos. Agrega esa

“

disposicion que: “... En las areas destinadas a plazas no se podra construir

canchas deportivas ni_ equipamientos”/...]’® (Destacado del texto).

7. Sin embargo, el Alcalde Mayor de Bogota, D.C., expidié el Decreto Distrital
247 de 2010, por medio del cual se permite la localizacion de servicios de la
administracion publica bajo plazoletas que forman parte del espacio publico.
8. Los servicios de la administraciéon publica corresponden al sistema de
equipamientos y comprende areas, edificaciones e instalaciones dedicadas a las
actividades administrativas de todos los niveles.
Normas violadas
9. La parte demandante indico como vulneradas las siguientes normas:

El numeral 7.° del articulo 313 de la Constitucién Politica;

El numeral 5.° del articulo 12 del Decreto 1421 de 21 de julio de 19937;

Los articulos 24, 25 y 28, numeral 4.°, de la Ley 388;

El articulo 2.° de la Ley 902 de 26 de julio de 20048;

6 Cfr. Folio 3

7 “Por el cual se dicta el régimen especial para el Distrito Capital de Santafé de Bogota”

8 “Por la cual se adicionan algunos articulos de la Ley 388 de 1997 y se dictan otras
disposiciones”.



El articulo 12 de la Ley 810 de 13 de junio de 2003%;

Los articulos 5.2 a 9.2 del Decreto 4002 de 30 de noviembre de 200419;

El articulo 1.° del Decreto 2079 de 25 de julio de 20031%;

Los articulos 22 a 29 del Decreto 879 de 13 de mayo de 199812;

Asi como el articulo 266 del Decreto Distrital 190 de 2004.

Concepto de violacion

10. La parte demandante formul6 los siguientes cargos y explicé su concepto

de la violacion, asi:

Primer cargo: Manifiesta violacion del articulo 266 del Decreto Distrital 190
de 2004, que reproduce el articulo 255 del Decreto Distrital 619 de 2000

10.1. Afirmo6 que el concepto de plazas y plazoletas es el mismo y que los
servicios de la administracién publica pertenecen al sistema de equipamientos y
servicios urbanos basicos de Bogoté, D.C.

11. A su juicio, el articulo 266 del Decreto Distrital 190 de 2004 permite
Unicamente la construccion de s6tanos de parqueo bajo las plazas o plazoletas de

uso publico.

12.  Cito los articulos 230, 233 y 266 del Decreto Distrital 190 de 2004, 255 del
Decreto Distrital 619 de 2000 y 1.° y 2.° del Decreto Distrital 247 de 2010; a
continuacion, concluyo que “I...] mientras el articulo 266 del Decreto 190 de 2004
solo permite la construccion de sétanos de parqueo debajo de las plazas o
plazoletas, el Decreto 247 de 2010, supuestamente reglamentario del primero, va
mas alla y autoriza servicios de la administracion publica en tales espacios, o sea

sedes de entidades administrativas del Estado, de organismos internacionales,

° “Por medio de la cual se modifica la Ley 388 de 1997 en materia de sanciones urbanisticas y
algunas actuaciones de los curadores urbanos y se dictan otras disposiciones”.

10 “Por el cual se reglamentan los articulos 15y 28 de la Ley 388 de 1997”

11 “Por el cual se reglamenta el articulo 12 de la Ley 810 de 2003”.

12 “Por el cual se reglamentan las disposiciones referentes al ordenamiento del territorio municipal y
distrital y a los planes de ordenamiento territorial”



representaciones diplomaticas, oficinas de administraciones locales o de entidades
administradoras de servicios publicos, entre otras. Este (sic) se traduce en una
infraccion ostensible y abierta del Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota. En
sintesis, el Decreto 247 de 2010 esté viciado de nulidad, porque infringe el articulo
266 del Decreto 190 de 2004, norma a la que ha debido sujetarse [...]""3.

Segundo cargo: Violacion de los articulos 313 -numeral 7.°- de la Constitucién
Politicay 12 -numeral 5.°- del Decreto 1421 de 1993

13. La parte demandante indic6 que el numeral 7.° del articulo 313 de la
Constitucion Politica y el numeral 5.° del articulo 12 del Decreto 1421 de 1993
prevén que los concejos municipales y distritales tienen como funcion la
reglamentacion de los usos del suelo y adoptar el Plan General de Ordenamiento

Fisico del Territorio.

14. Manifestd que “...] con la expedicion del Decreto 247 de 2010, el Alcalde
Mayor de Bogota cre6 una norma nueva sobre usos del suelo, incluso contraria al
articulo 266 del Decreto 190 de 2004 (compilacion del POT de Bogota) Esto (sic)
se traduce en la usurpacion de una atribucion directa y exclusiva del Concejo de
Bogotd y, por ende, en la violacion de los articulos 313, Numeral 7, de la
Constituciéon Nacional (sic) y 12, numeral 5°, del Decreto 1421 de 1993 [...]"*4.

Tercer cargo: Violacion de los articulos 24, 25y 28 -numeral 4.°- de la Ley 388;
2.°de la Ley 902; 12 de la Ley 810; 5.° a 9.° del Decreto 4002 de 2004; 1.° del
Decreto 2079 de 2003; y 22 a 29 del Decreto 879 de 1998

15. Afirmé que el Alcalde Mayor de Bogota, D.C., modificé y revisé el Plan de
Ordenamiento Territorial sin cumplir el procedimiento y las condiciones previstos en
el numeral 4.° del articulo 28 de la Ley 388 y los articulos 1.° del Decreto 2079 de
2003, 24 y 25 de la Ley 388, 22 a 29 del Decreto 879 de 1998, 12 de la Ley 810 y
5.9a 9.° del Decreto 4002 de 2004.

Solicitud de suspension provisional del acto administrativo acusado

13Cfr. Folio 10
14 Cfr. Folio 11



16. La parte demandante solicitd, como medida cautelar, la suspension
provisional del acto administrativo acusado por la violacibn de las normas

constitucionales y legales invocadas en la demanda.

Contestacion de la demanda

17. La parte demandada'® contesté la demandal® y se opuso a las

pretensiones formuladas, asi:

Respecto del cargo de manifiesta violacion del articulo 266 del Decreto
Distrital 190 de 2004, que reproduce el articulo 255 del Decreto Distrital 619
de 2000

17.1. Afirmo que el articulo 266 del Decreto Distrital 190 de 2004 no prohibe la
localizacion de servicios de la administracion publica en los términos indicados por
la parte demandante; a su juicio, la norma restringe Unicamente el funcionamiento
de canchas deportivas y equipamientos en las areas destinadas a plazas y el
Decreto 247 de 2010 permite la localizacién de servicios de la administracion
publica de escala urbana bajo las plazoletas que forman parte del espacio publico
que se encuentran ubicadas en area de actividad, comercio y servicios, zona de

servicios empresariales y zonas de servicios urbanos basicos.

17.2. Manifestdé que las palabras plaza y plazoleta tienen significados diferentes.
Por una parte, plaza es definida en el Glosario Urbanistico de la Secretaria Distrital
de Planeacibn como un espacio abierto tratado como zona dura, destinado al
ejercicio de actividades de convivencia ciudadana y, por la otra, el Diccionario de la

Real Academia Espafiola indica que plazoleta significa plaza pequefia.

17.3. Sostuvo que los servicios urbanos basicos son inherentes a la funcion
estatal, los cuales deben ser garantizados por la administracion distrital de forma
adecuada y eficaz para contribuir a mejorar la calidad de vida de los habitantes y
fortalecer la estructura urbana, la red de ciudades, el centro y las centralidades, asi

como las areas estratégicas de integracion.

15 Por medio de apoderado, a quien se le reconocié personeria mediante providencia de 4 de junio
de 2013 (Cfr. FIl. 71 a 72).
16 Cfr. Folios 37 a 46



17.4. Destacé que existe un déficit del suelo para localizar servicios de la
administracion publica que afecta la prestacion de servicios que tiene a su cargo y
qgue el acto administrativo acusado permite un mayor acceso de los ciudadanos a

los servicios que ofrece la administracion distrital.

Respecto del cargo de violacién de los articulos 313 -numeral 7.°- de la
Constitucion Politicay 12 -numeral 5.°- del Decreto 1421 de 1993

17.5. Manifestd que el acto administrativo acusado tiene fundamento en los
numerales 1.°, 3.2, 4.° y 16 del articulo 38 del Decreto 1421 de 1993 y que a los
alcaldes les corresponde reglamentar los acuerdos que expidan los concejos

municipales.

17.6. Destacé que el Alcalde Mayor de Bogota, D.C, ejerce la potestad

reglamentaria por medio de la expedicion de decretos, 6rdenes y resoluciones.

17.7. Indic6 que el Alcalde Mayor de Bogota, D.C., por medio del acto
administrativo acusado, ejercié la potestad reglamentaria y adecud las normas
generales a las circunstancias particulares del Distrito, lo cual permite que los

ciudadanos accedan a los servicios publicos que se prestan en las plazoletas.

17.8. Cit6 la sentencia proferida el 7 de octubre de 2009 por la Seccién Tercera
del Consejo de Estado, segun la cual la potestad reglamentaria tiene como limites

la competencia y la necesidad?!’.

17.9. Manifestd que, en el caso sub examine, el Alcalde Mayor de Bogota, D.C.,
tiene la facultad de velar por el respeto del espacio publico, asi como su

destinacion al uso comun.

17.10. Reiterdé que existe la necesidad de reglamentar el uso del suelo teniendo en
cuenta el déficit de lugares disponibles para localizar servicios de la administracion

publica.

17 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera; providencia de 7 de
octubre de 2009; C.P. Dr. Enrique Gil Botero; nim. Gnico de radicacion: 08448-01



18. En sintesis, la parte demandada precisé que el acto administrativo acusado
no vulnera ninguna norma, se expidié en ejercicio de la potestad reglamentaria y

dentro de los limites del Plan de Ordenamiento Territorial.

Respecto del cargo de violacion de los articulos 24, 25 y 28 -numeral 4.°- de
la Ley 388; 2.° de la Ley 902; 12 de la Ley 810; 5.° a 9.° del Decreto 4002 de
2004; 1.° del Decreto 2079 de 2003; y 22 a 29 del Decreto 879 de 1998

18.1. Afirmo6 que, de acuerdo con el numeral 7.° del articulo 1.° del Decreto
Distrital 190 de 2004, uno de los objetivos del Plan de Ordenamiento Territorial es
desarrollar instrumentos de planeacion, gestion urbanistica y de regulacion del
mercado del suelo.

18.2. En su criterio, “[...] el decreto demandado no pretende cambiar el uso del
suelo bajo las plazoletas de la ciudad, lo que hace es fijar un parAmetro en procura
de brindar un lugar estratégico para la localizacién de servicios de la Administracién
Pablica que permitirdan mayor eficiencia y desconcentracion en la atencion al
ciudadano, sin que ello impida el ejercicio y disfrute de las actividades de
convivencia [...]"8 y “[...] aunque la decisiéon adoptada en el Decreto Distrital 247
de 2010 difiere del contenido del numeral 1° del articulo 266 del POT, la misma no
conlleva el desbordamiento de las facultades del alcalde mayor porque el decreto
acusado alude al mismo tema regulado en la disposicion del POT que el
demandante considera vulnerada, esto es, la destinacion del espacio publico al uso
comun, el cual, de conformidad con el articulo 82 Superior prevalecera sobre el

interés particular [...J"°.
18.3. Reiterd que la ubicacion de servicios de la administracién publica bajo las
plazoletas no afecta el deber de proteger el espacio publico y su dedicacion al uso

comun.

19. La parte demandada no propuso excepciones y aportd la copia auténtica del

acto administrativo acusado, asi como la exposicion de motivos de este.

Actuaciones, en primera instancia

18 Folio 44
19 |bidem



20. La Subseccion B de la Seccion Primera del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, mediante auto proferido el 30 de junio de 2011%°, admiti6 la
demanda y orden0: i) notificar personalmente a la parte demandada y al Ministerio
Publico; ii) fijar en lista el proceso por el término de diez (10) dias; vy iii) oficiar a la

parte demandada para que remitiera copia del expediente administrativo.

21. Asimismo, el Tribunal negé la medida cautelar de suspension provisional del
acto administrativo acusado porque no encontr6 una infraccion manifiesta de las

normas invocadas en la demanda.

22. La parte demandante interpuso recurso de apelacién contra la decision
indicada supra?! y la Seccion Primera del Consejo de Estado, mediante auto
proferido el 26 de julio de 201222, confirmé el numeral 2.° del auto de 30 de junio de

2011, que nego la solicitud de suspension provisional.

23.  El proceso fue remitido a la Subseccion en Descongestion de la Seccion
Primera del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, mediante auto proferido el 5

de marzo de 201323,

24.  El Tribunal, una vez vencido el periodo probatorio, mediante auto proferido el
3 de julio de 201324, corri6 traslado comun a las partes por el término de diez (10)

dias para que presentaran sus alegatos de conclusion.

25. Las partes, demandante®® y demandada?®, en los alegatos de conclusion,
reiteraron los cargos expuestos en la demanda y los argumentos de la

contestacion.
Sentencia apelada
26. La Subseccion C en Descongestion de la Seccion Primera del Tribunal

Administrativo de Cundinamarca, mediante sentencia proferida el 31 de julio de

2013, resolvio lo siguiente:

20 Cfr. Folios 18 a 21

21 Cfr. Folios 22 a 25

22 Cfr. Folios 8 a 21, cuaderno de apelacion del auto
23 Cfr. Folio 68

24 Cfr. Folio 74

25 Cfr. Folios 78 a 82

26 Cfr. Folios 75 a 77



“l...] PRIMERO: DECLARESE la nulidad del Decreto Distrital 247 del 30 de
Jjunio de 2010, “Por el cual se permite la localizacion de servicios de la
administracion publica bajo las plazoletas que hacen parte del espacio
publico”, expedido por el Alcalde Mayor de Bogota de conformidad con las

razones expuestas en precedencia.

SEGUNDOQO: ABSTIENESE de condenar en costas en esta instancia.

TERCERO: DEVUELVASE a la actora el remanente a su favor por concepto
del depdsito de expensas para atender los gastos ordinarios del proceso, si
lo hay.

CUARTO: ARCHIVESE el expediente, una vez ejecutoriada esta

providencia, previas las constancias secretariales del caso [...]"%.

Consideraciones del Tribunal

27. El Tribunal analizé los cargos que expuso la parte demandante, con

fundamento en las pruebas, asi:

Respecto del cargo de manifiesta violacién del articulo 266 del Decreto
Distrital 190 de 2004, que establece de manera expresa la prohibicién de
construir canchas deportivas y equipamientos en las areas destinadas a
plazas

27.1. Se refirio a la proteccion especial del espacio publico segun la jurisprudencia
del Consejo de Estado?® y precisé que el manejo de estas zonas corresponde a un
interés colectivo, asi como a criterios de seguridad y se encuentra limitada como

imperativo constitucional.

27.2. Transcribio el acto administrativo acusado y concluyo lo siguiente:

27 Cfr. Folio 129

28 Cit6 la siguiente sentencia: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién
Primera; C.P. Dr. Marco Antonio Velilla Moreno; providencia de 19 de agosto de 2010; nim. Unico
de radicacion: 68001-23-15-000-2004-00848-02(AP)



27.2.1. El Decreto Distrital 247 de 2010 equipar6é el significado de las

palabras plaza y plazoleta.

27.2.2. El Decreto Distrital 247 de 2010 “[...] [d]efini6 particularidades
diferentes para cada proyecto contemplando el manejo de agua ante la inundacion

de la superficie [...]"°.

27.2.3. El Decreto Distrital 247 de 2010 establecio que la parte inferior de las

plazoletas es el punto de encuentro de la ciudadania.

27.3. Asimismo, record6 que el Decreto Distrital 190 de 2004 compilo el Plan de
Ordenamiento Territorial de la parte demandada y su posterior revision y fue
expedido en desarrollo de la atribucion legal conferida en el articulo 285 del
Decreto Distrital 469 de 2009; en consecuencia, el acto administrativo acusado
debia ser expedido en concordancia con los parametros establecidos en esa
disposicion para zonas destinadas al ejercicio de la convivencia ciudadana, dentro
de las cuales no es posible construir canchas deportivas ni equipamientos. Sobre el

particular, indico:

“[...] Por ende colige la Sala, que la regulacion cuestionada en el sub examine
debia realizarse en concordancia con los parametros de tratamiento dispuestos
para las zonas destinadas al ejercicio de la convivencia ciudadana, dentro de
los cuales se especificd el imperativo de: “(...) 2. En las areas destinadas a

plazas no se podra construir canchas deportivas ni equipamientos (...)".

Sobre el particular, si bien no es dable desconocer la defensa del demandado
en el sentido de manifestar que la prohibicion se dirige a las plazas y no a las
plazoletas, enfatiza esta Corporacion Judicial que la discusion del sub examine
va mas alla de la interpretacion gramatical que se le da a dicha palabra, por
cuanto lo que verdaderamente debe observarse son las implicaciones frente a
la eficiencia de los servicios de la administracion que se pretenden adecuar en

esos lugares [...]".30

27.4. A continuacion, defini6 las palabras plaza y plazoleta e infiri6 que su

diferencia radica en la extension del area y “...] no en relacion a su

29 Cfr. Folio 105
30 Cfr. Folio 108



contextualizacion como espacios abiertos tratados en zonas duras, destinas al
ejercicio de actividades convivencia ciudadana, por ende a contrario sensu de lo
manifestado por el apoderado del Distrito Capital ambas expresiones son
equiparables maxime cuando el mismo Decreto cuya nulidad se pretende, realizé

de manera textual dicha equivalencia [...]"?1.

27.5. A su juicio, el acto administrativo acusado no tuvo en cuenta el Decreto
Distrital 190 de 2004 que prohibié la construccion de canchas deportivas y

equipamientos en las plazoletas.

27.6. Precis6 que los servicios de la administracién publica forman parte del grupo
de equipamiento, de acuerdo con los articulos 233 a 236 del Decreto Distrital 190
de 2004, y que “...] llama la atencién de la Sala la ostensible divergencia en
relacion con el manejo de servicios publicos de la administracion, por cuanto si bien
en la parte motiva del pluricitado (sic) Decreto 247 de 2010, se hace alusién a que
el mismo fue expedido de conformidad con el Decreto N° 190 de 2004, no obstante
se denota que sus decisiones carecen de adecuacion normativa ante la referida

prohibicioén [...]"22.

27.7. Asimismo, indicé que el articulo 4.° del Decreto Distrital 190 de 2004
establecid la obligacion de promover acciones y proyectos integrales de vivienda,
servicios y actividades econémicas que fortalezcan las ventajas competitivas y el
ordenamiento de las ciudades de la red y que promuevan el mejoramiento de su
funcionalidad y calidad urbana; sin embargo, precisé que la parte demandada no
cumplioé con esta obligacion al expedir el Decreto Distrital 247 de 2010 “...] ya que
al obviar la limitacion legal del manejo de las zonas subterrdneas de las plazoletas,
el desarrollo del marco integral de planeaciéon y gestion urbana que plante6 en su
contenido entré en oposicion a las reglas previas establecidas en relacion a los
procesos de construccion de infraestructura para la satisfaccion de las necesidades

de la poblacién bajo postulados de integralidad, funcionalidad y calidad [...]?3.

Respecto del cargo de violacion del numeral 7.° del articulo 313 de la
Constitucion Politica y del numeral 5.° del articulo 12 del Decreto 1421 de
1993

31 Cfr. Folio 109
32 Cfr. Folio 113
33 Cfr. Folio 114



27.8. Indico que la parte demandada debe guiarse por el régimen especial previsto
en los articulos 322 y siguientes de la Constitucion Politica, desarrollados por el
Decreto 1421 de 1993 y los Acuerdos numeros 2.° de 1980, 18 de 1989 y 6.° de
1990, expedidos por el Concejo Distrital.

27.9. Consider6é que las competencias sobre la proteccion del espacio publico
estan distribuidas entre el Alcalde Mayor de Bogota, D.C., y las alcaldias locales.
En este contexto concluyo:

“[...] Advirtiendo las consideraciones anotadas, se evidencia una serie de
facultades claramente definidas, donde se radica en cabeza del referido
Alcalde el deber de vigilar el cumplimiento de las normas vigentes sobre
desarrollo, uso del suelo y reforma urbana, por lo que de manera consecuente
en virtud de la no observancia de la restriccion constructiva en los espacios
publicos citados, se desprende que tal compromiso legal dentro del sub lite se

vulneraé.

A su vez, encuentra la Sala, que dentro de los presupuestos anotados se
observa que la actuacién del burgomaestre implic6 una nueva regulacién en
cuanto a que la modificacion del manejo de las plazoletas por la inclusion de
servicios que no fueron previstos en la respectiva compilacion del POT y a su
vez por la determinacion de una variacién en la estructura de estos sitios en lo

referente al disefio de escales, drenajes y pendientes [...]?*

27.10. Destac6 que “...] siendo consecuente con la potestad del Concejo Distrital
de adoptar el Plan General de Ordenamiento Fisico del Territorio, el cual incluird
entre otras materias, la reglamentacién de los usos del suelo, dictando normas que
demanden los procesos de urbanizacion, la construccion de vias y el equipamiento
urbano, se entiende que en el presente caso al delimitarse una serie de cambios en
relacion a este tema se configuré una usurpacion de competencias administrativas

por parte de la referida autoridad distrital [...]"3° .

Respecto del cargo por violacion de los articulos 24, 25y 28 -numeral 4.°- de
la Ley 388; 2.° de la Ley 902; 12 de la Ley 810; 5.° a 9.° del Decreto 4002 de
2004; 1.° del Decreto 2079 de 2003; y 22 a 29 del Decreto 879 de 1998

34 Cfr. Folio 117
35 Cfr. Folio 118



27.11. Manifesto que las autoridades competentes, durante la revision y ajuste del
Plan de Ordenamiento Territorial, deben surtir las etapas de concertacion de las
acciones urbanisticas para asegurar la eficacia de las politicas publicas respecto de

las necesidades y aspiraciones de todos los sectores de la vida econdmica y social.

27.12. DestacO que la revision del Plan de Ordenamiento Territorial debe cumplir
las mismas etapas para su aprobacion y fundamentarse en la evaluacion, asi como
en el seguimiento de los cambios significativos sobre la poblacién urbana y en el

transporte masivo y en la ejecucion de proyectos de renovacion urbanistica.

27.13. A su juicio, el acto administrativo acusado modific6 estructuralmente las
normas sobre el espacio publico de las plazoletas; en consecuencia, este debi6 ser
expedido por las autoridades competentes y de acuerdo con el procedimiento

previsto por la normativa.

27.14. Concluyo que “...] en el caso sub examine el Decreto demandado se expidio
sin cumplir las condiciones y el procedimiento regulado en las normas vigentes
para la reforma del aludido Plan el cual integra etapas preliminares de diagndstico,
formulacion, elementos de implementacion y seguimiento de las mismas, de
manera contraria a los lineamientos de la potestad reglamentaria que consagra la
actuacion de las autoridades administrativas de la mano con lo dispuesto por el
legislador desde la perspectiva formal y no discrecional ante el imperativo de su

estricto acatamiento [...]™6.

27.15. Asegur6 que no desconoce la problematica que adujo la parte demandada
en relaciéon con el déficit del suelo para localizar servicios de la administracion
publica, sin embargo, en su criterio, el Tribunal tiene la obligacion de procurar que
las autoridades adopten la reglamentacion sobre los usos del suelo de acuerdo con
la normativa vigente, en especial con el deber de garantizar la proteccion de la

integridad del espacio publico y su destinacién al uso comun.

27.16. Afirmo que “...] las normas urbanisticas estructurales y generales del
P.O.T. siempre tendran por objetivo asegurar la consecucion (sic) de
construcciones dentro de un marco garantista de sostenibilidad bajo los soportes

técnicos que asi lo permitan, los cuales dentro del sub lite no se prevén por cuanto

36 Cfr. Folio 126



las referidas plazoletas no cuentan con la idoneidad que amerita precisamente la

ejecucion de los servicios de la administracién [...]”%.

27.17. Por ultimo, manifesté que no se configuraron los requisitos previstos en el
articulo 171 del Cdédigo Contencioso Administrativo para condenar en costas a la

parte demandada.

Recurso de Apelacion

28. La parte demandada interpuso, dentro del término legal, recurso de
apelacion®® contra la sentencia proferida, en primera instancia, y lo sustenté con
fundamento en los siguientes argumentos: i) el acto administrativo acusado no
vulner6 el articulo 266 del Decreto Distrital 190 de 2003 y las demas normas
invocadas en la demanda; vy ii) la parte demandada no incurri6 en exceso de la

potestad reglamentaria.

El acto administrativo acusado no vulner6 el articulo 266 del Decreto Distrital

190 de 2003 y las deméas normas invocadas en la demanda

28.1. Manifest6 que el Decreto Distrital 247 de 2010 no vulnera el articulo 266 del
Plan de Ordenamiento Territorial ni las demas normas que invocd la parte

demandante en la demanda, por el contrario, se ajusta al ordenamiento juridico.

28.2. A sujuicio, “[...] de la lectura del articulo 266 del POT, no se desprende que
la localizacion de servicios de la Administracion Publica esté prohibida. Las Unicas
obras que expresamente se encuentran restringidas en las areas destinadas a las
plazas son las canchas deportivas y equipamientos [...]”®° (Resaltado del texto); el
acto administrativo acusado permite la localizacion de servicios de la
administracion publica de escala urbana bajo plazoletas que forman parte del
espacio publico y que se encuentran ubicadas en el area de actividad, comercio y

servicios, zona de servicios empresariales, y zonas de servicios urbanos basicos.

28.3. Afirmdé que los servicios urbanos basicos son inherentes a la funcion estatal,
los cuales deben ser garantizados por la administracion distrital de forma adecuada

y eficaz, de acuerdo con la parte considerativa del acto administrativo acusado y el

37 Cfr. Folio 128
38 Cfr. Folios 132 a 134
39 Cfr. Folio 132 vto.



documento explicativo que preparé la Secretaria Distrital de Planeacion y el

Departamento Administrativo del Espacio Publico.

28.4. Sostuvo que el acto administrativo acusado permite mejorar el nivel de vida
de los habitantes del territorio porque fortalece la estructura urbana, la red de
ciudades de la region, el centro y las centralidades y las areas estratégicas de
integracion, con base en la adecuacion de equipamientos respecto de la
localizacion de la demanda y el déficit del suelo, en el marco del Plan de

Ordenamiento Territorial.

28.5. Record6 que, en Bogota, D.C., existe un déficit del suelo para localizar
servicios de la administracion publica que afecta el cumplimiento de sus funciones
y que el Decreto Distrital 247 de 2010 brinda una solucién a esta problematica al

permitir que los ciudadanos accedan a estos servicios de forma facil.

La parte demandada no incurrié en exceso de la potestad reglamentaria

28.6. Indic6é que la parte demandada no incurri6 en exceso de la potestad

reglamentaria, sino que actio en el marco de sus competencias.

28.7. Sefal6 que “...] las facultades del alcalde mayor, en especial las citadas en
el epigrafe del acto demandado, le permiten ejercer la potestad reglamentaria,
adecuar las normas generales a las circunstancias particulares de la ciudad.
Ademas, de forma especifica, el numeral 16 del articulo 38 del Decreto Ley 1421
de 1993 le impone el deber de velar porque se respete el espacio publico y su
destinacion al uso comuan. En el caso particular, ese uso comun se refleja en que
los ciudadanos tengan el derecho a acceder a los servicios publicos que se

localizaran bajo las plazoletas de la ciudad [...]™O.

28.8. Afirmé que la parte demandada no cambié el uso del suelo de las plazoletas,
sino que fij6 un pardmetro que garantiza la localizacion de servicios de la
administracion publica en lugares estratégicos para desconcentrar la atencion de

los ciudadanos sin afectar el ejercicio de las actividades de convivencia.

28.9. Destac6 que el Plan de Ordenamiento Territorial tiene como objetivo el

desarrollo de instrumentos de planeacion, gestién urbanistica y de regulacién del

40 Cfr. Folio 133



mercado del suelo para la region, de acuerdo con el numeral 7.° del articulo 1.° del
Decreto Distrital 190 de 2004.

28.10. En su criterio, “[...] aunque la decision adoptada en el Decreto Distrital 247
de 2010 difiere del contenido del numeral 1.° del articulo 266 del POT, la misma no
conlleva el desbordamiento de las facultades del alcalde mayor porque el decreto
acusado alude al mismo tema regulado en la disposicion del POT que el
demandante considera vulnerada, esto es, la destinacion del espacio publico al uso
comun el cual, de conformidad con el articulo 82 Superior prevalecera sobre el
interés particular. La instalacion de servicios de la Administracion Publica bajo las
plazoletas de la ciudad no rifie con el deber de proteger el espacio publico y su
dedicacién al uso comun; todo lo contrario, el establecimiento de estos servicios le
permitira a los ciudadanos que residen o trabajan cerca de las plazoletas en las
gue se instalen servicios de la administracion ahorrar tiempo y dinero cuando
quiera que necesiten realizar un trdmite ante cualquiera de las entidades publicas
del orden nacional o distrital que ordinariamente atienden en esta clase de sedes

administrativas [...]™*.

29. Concluyé que el acto administrativo acusado fue expedido en ejercicio de la
potestad reglamentaria, dentro de los limites del Plan de Ordenamiento Territorial y

atendiendo las normas de una categoria superior.

Actuaciones, en segunda instancia

30. El Despacho sustanciador, mediante auto proferido el 22 de abril de 201442,
admiti6 el recurso de apelacion que interpuso la parte demandada contra la

sentencia proferida, en primera instancia.

31. Ejecutoriado el auto admisorio del recurso de apelacion, el Despacho
sustanciador, mediante auto de 31 de mayo de 201643, corrié traslado a las partes
para que presentaran los alegatos por escrito dentro del término de diez (10) dias,

asi como al Ministerio Publico.

Alegatos de conclusién

41 Cfr. Folios 133 vto. y 134
42 Cfr. Folio 4, cuaderno de apelacién de sentencia.
43 Cfr. Folio 7, cuaderno de apelacién de sentencia.



32. La parte demandante* reiter6 los argumentos de la demanda, asi como de
la sentencia proferida, en primera instancia, y solicitd que se confirme esa

providencia.

33. La parte demandada® reiter6 los argumentos de la contestacion de la

demanda y del recurso de apelacion.

Concepto del Ministerio Publico

34. El Procurador Delegado para la Conciliacion Administrativa*® concepttio que

se debe confirmar la sentencia proferida, en primera instancia.

35. Afirmé que “[...] es importante traer nuevamente a colacion la confrontacion
de la norma acusada frente al Decreto 190 de 2004 para evidenciar la contradiccidon
gue se genera, pues si bien la norma acusada indica en su parte motiva que se
expide conforme las (sic) disposiciones del Decreto 190 de 2004 al presentar las
consideraciones de la misma pasa por alto la prohibicion especifica respecto a la
construccion de canchas deportivas o equipamientos, indicando que los servicios
de la administracién publica para la desconcentracion de la atencion al ciudadano
se encuentran clasificados como Servicios Urbanos Béasicos y forman parte del
sistema de equipamientos de conformidad con el Decreto 190 de 2004,
evidenciandose que el Decreto previamente mencionado establece claramente y
sin lugar a equivocos la prohibicion expresa de no construccion de equipamientos

en areas indicadas como plazas [...]™.

36. En sintesis, el Representante del Ministerio Publico considera que el acto

administrativo acusado es contrario al Plan de Ordenamiento Territorial.

[I. CONSIDERACIONES DE LA SALA

37. La Sala abordara el estudio de las consideraciones en las siguientes partes:
i) la competencia de la Sala; ii) el acto administrativo acusado; iii) los problemas
juridicos; iv) la vigencia del Decreto Distrital 190 de 2004, expedido por el Alcalde

Mayor de Bogota, D.C.; v) el marco normativo del procedimiento para la adopcion

44 Cfr. Folios 11 a 14, cuaderno apelacion sentencia.
45 Cfr. Folios 8 a 9, cuaderno apelacién sentencia.

46 Cfr. Folios 17 a 19, cuaderno apelacion sentencia.
47 Cfr. Folio 25, cuaderno apelacién sentencia



de los Planes de Ordenamiento Territorial, su modificacion o revision; vi) el marco
normativo sobre la competencia de los alcaldes para regular los usos del suelo; vii)
el marco normativo sobre la competencia de los concejos municipales y distritales

para reglamentar los usos del suelo; y viii) andlisis del caso concreto.

Competencia de la Sala

38. Vistos el articulo 1294 del Cédigo Contencioso Administrativo, sobre la
competencia del Consejo de Estado, en segunda instancia, aplicable en los
términos del articulo 3084 de la Ley 1437 de 18 de enero de 2011°°, sobre el
régimen de transicion y vigencia, y, el articulo 13 del Acuerdo nim. 80 de 12 de
marzo de 2019, expedido por la Sala Plena de esta Corporacién, la Seccion
Primera del Consejo de Estado es competente para conocer del presente asunto,

en segunda instancia.

39. Agotados los procedimientos inherentes al presente proceso y sin que se
observe vicio o causal de nulidad que puedan invalidar lo actuado, se procede a
decidir el caso sub lite, como se desarrollara a continuacion.

Acto administrativo acusado

40. El acto administrativo acusado es el siguiente:

41. Se procede a transcribir los apartes mas relevantes, sin perjuicio de las citas
gue se hagan al analizar cada uno de los cargos.

48 “..] ARTICULO 129. COMPETENCIA DEL CONSEJO DE ESTADO EN SEGUNDA
INSTANCIA. El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera en
segunda instancia de las apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los
Tribunales Administrativos y de las apelaciones de autos susceptibles de este medio de
impugnacién, asi como de los recursos de queja cuando no se conceda el de apelacién o se
conceda en un efecto distinto del que corresponda, 0 no se conceda el extraordinario de revisién.

El grado jurisdiccional de consulta se surtira en los eventos de que trata el articulo 184 de este
Cédigo [...]”

49 “...] Articulo 308. Régimen de Transicién y Vigencia. El presente Cddigo comenzara a regir el
dos (2) de julio del afio 2012. Este Cadigo solo se aplicara a los procedimientos y las actuaciones
administrativas que se inicien, asi como a las demandas y procesos que se instauren con
posterioridad a la entrada en vigencia. Los procedimientos y las actuaciones administrativas, asi
como las demandas y procesos en curso a la vigencia de la presente ley seguiran rigiéndose y
culminaran de conformidad con el régimen juridico anterior [...]"

5 “Por la cual se expide el Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo”.



41.1. EIl Decreto 247 de 2010, “por el cual se permite la localizacion de servicios
de la administracion publica bajo las plazoletas que hacen parte del espacio

publico”, expedido por el Alcalde Mayor de Bogota, D.C. En el Decreto se indicé:

‘[...] CONSIDERANDO

Que los servicios urbanos basicos son servicios inherentes a la funciéon
estatal, los cuales deben ser garantizados por la Administracion Distrital

de forma adecuada y eficaz al ciudadano.

Que las plazoletas son espacio (sic) destinados al uso publico que sirven

como punto de encuentro de la ciudadania.

Que de conformidad con la Cartilla de Andenes del Distrito Capital, las
plazas son espacios abiertos tratados como zonas duras, destinados al
ejercicio de convivencia ciudadana, recreacion pasiva y congregacion; las
plazoletas son plazas de menor extension en la mayoria de los casos, son
areas residuales del espacio publico, geometria y dimensiones diferentes
al andén, o areas resultantes de la interaccion de corredores peatonales.

Que dichas areas deben cumplir los mismos requisitos de los andenes, en
especial, lo relativo a discontinuidades que pueden tener sus superficies.
Las pendientes que se deben dar a la superficie de estos espacios
peatonales, dependen de las condiciones propias de cada proyecto, lo
importante es mantener dentro de los parametros de seguridad, generar
escaleras cuando sean necesarias y disefiar los sistemas de drenaje para
poder recoger y reducir la escorrentia, evitando la inundacion de la

superficie.

Que en las plazoletas se deben mantener pendientes del 2% hacia las
estructuras de drenaje, para lo cual el proyectista debe buscar la mejor
manera de disponer la superficie de estas zonas, en general en grandes
superficies y/o terrenos muy planos, mediante quiebres alternos, en uno o
dos sentidos, que conduzcan el agua hacia cafuelas, carcamos o
sumideros, los cuales deben tener capacidades hidraulicas, acordes con la

(sic) areas aferentes para cada uno de ellos.



Que el numeral primero del articulo 266 del Decreto Distrital 190 de 2004

establece que se podran construir sétanos de parqueo bajo las plazas.

Que se podran localizar servicios de la administracion publica bajo las
plazoletas que formen parte del espacio publico construido dado que éstas
constituyen un punto de encuentro de la ciudadania que permite focalizar
servicios complementarios para la desconcentracion de la atencion al

ciudadano.

Que la prestacion de servicios de la administracion publica es
correspondiente con la naturaleza de la estructura del espacio publico

construido por cuanto consolida las actividades de convivencia ciudadana.

Que uno de los objetivos de la Politica de Dotacion de Equipamientos, es
el de mejorar el nivel de vida de los habitantes de la ciudad y la region,
fortaleciendo la estructura urbana, la red de ciudades de la region, el
centro y las centralidades y las areas estratégicas de integracion regional,
con base en la adecuaciéon de la oferta de equipamientos en relacion a la
localizacion de la demanda, de los déficit existentes, y de la mejor
distribucién en funcién de la adecuada integracién con la region, en el

marco de lo dispuesto en el Plan de Ordenamiento Territorial.

Que los servicios de la administracion publica para la desconcentracion de
la atencion al ciudadano se encuentran clasificados como Servicios
Urbanos Bésicos y forman parte del Sistema de Equipamientos, de
conformidad con el Decreto Distrital 190 de 2004.

Que existe un déficit de suelo para localizar servicios de la administracion

publica con el fin de garantizar su prestacion eficiente.

En mérito de lo expuesto,

DECRETA:

Articulo 1. Se permite la localizacién de servicios de la administraciéon

publica de escala urbana bajo las plazoletas que hacen parte del espacio

publico y que se encuentren ubicadas en area de actividad, comercio y



servicios, zona de servicios empresariales y zonas de servicios urbanos

basicos, sefialadas en las fichas reglamentarias.

Paragrafo. El desarrollo de servicios permitidos no debe impedir el
ejercicio de las actividades de convivencia ciudadana propias de las

plazoletas.

Articulo 2. En las edificaciones construidas bajo las plazoletas que hacen
parte del espacio publico, en los cuales se localicen servicios de la
administracion publica, se deberd garantizar la seguridad, salubridad y
habitabilidad cumpliendo con lo dispuesto por el Acuerdo 20 de 1995, la
Ley 400 de 1997, Decreto Nacional 1469 de 2010, Ley 361 de 1997,
Decreto Distrital 108 de 1985, Decreto Distrital 1388 de 1976, Decreto
Nacional 1538 de 2005, reglamento técnico de redes eléctricas —RETIE- y
las normas que los sustituyan, modifiquen o adicionen, y demas normas

distritales y nacionales vigentes [...]’>*.

Problemas juridicos

42. Corresponde a la Sala, con fundamento en el recurso de apelacion,

determinar:

42.1. Si el acto administrativo acusado desconoce el articulo 266 del Decreto
Distrital 190 de 2004 y las normas invocadas en la demanda como violadas®?
porque: i) permite la localizacion de servicios de la administracién publica de escala
urbana bajo las plazoletas que forman parte del espacio publico y que se
encuentran ubicadas en area de actividad, comercio y servicios, zona de servicios
empresariales, y zonas de servicios urbanos basicos; y ii) vario la estructura de los
sitos que fueron objeto de regulacion respecto al disefio de escaleras, drenajes y

pendientes.

51 Cfr. Folios 31 a 33

52 | a parte demandante invoc como normas violadas:
El numeral 7.° del articulo 313 de la Constitucién Politica
El numeral 5.° del articulo 12 del Decreto 1421 de 1993.
Articulos 24, 25 y 28, numeral 4.°, de la Ley 388.
Articulo 2.° de la Ley 902.
Articulo 12 de la Ley 810
Articulos 5.° a 9.° del Decreto 4002 de 2004.
Articulo 1.° del Decreto 2079 de 2003.
Articulos 22 a 29 del Decreto 879 de 1998.
Articulo 266 del Decreto Distrital 190 de 2004.



42.2. Si el acto administrativo acusado desconocié la potestad reglamentaria del

Alcalde Mayor de Bogota, D.C.

42.3. Si el acto administrativo acusado modifico o reviso el Decreto Distrital 190 de
2004 vy, por lo tanto, la parte demandada desconoci6 el procedimiento previsto en la

normativa para el efecto.

43. En este orden de ideas, la Sala determinara si se debe confirmar, modificar

o revocar la sentencia proferida, en primera instancia.

Marco normativo del procedimiento para la adopcion de los Planes de

Ordenamiento Territorial, su modificacién o revisiéon

44.  Visto el articulo 9.° de la Ley 388, el plan de ordenamiento territorial es el
instrumento basico para desarrollar el proceso de ordenamiento del territorio
municipal o distrital; contiene un conjunto de objetivos, directrices, politicas,
estrategias, metas, programas, actuaciones y normas para orientar y administrar el

desarrollo fisico y la utilizacion del suelo.

45. Los municipios o distritos deben formular el Plan de Ordenamiento

Territorial, teniendo en cuenta las siguientes etapas®3:

45.1. Etapa preliminar®¥, que comprende un analisis de la factibilidad técnica,
institucional y financiera y de los procesos participativos requeridos para la
elaboracion del plan; la identificacion de los recursos y actividades necesarias para
la elaboracién del plan; la definiciébn de los temas estratégicos y prioritarios de la
proyeccion espacial de actividades en el territorio en funcion de la vocacion del
municipio o distrito, de conformidad con las politicas sociales y econdmicas
definidas en el Plan de Desarrollo; y la formulacién de la estrategia de articulacion
con el Plan de Desarrollo y otros planes sectoriales. La autoridad competente debe
obtener como resultados la cartografia, escenarios de ordenamiento del territorio
para el futuro desarrollo del municipio o distrito y un documento sintesis de la

primera valoracion sobre el estado general de la informacion, los vacios y las

53 Articulo 22 del Decreto 879 de 1998. Esta norma fue compilada por el Decreto 1077 de 26 de
mayo de 2015, por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Vivienda,
Ciudad y Territorio.

54 Articulo 23 Ibidem



entidades responsables, asi como las conclusiones que permitan una

aproximacion a los problemas y conflictos del ente territorial.

45.2. Etapa de Diagndstico®®, la cual permite consolidar la imagen actual del
territorio para confrontarlo con la imagen que se proyecte y formular
adecuadamente el prondstico general de desarrollo del municipio o distrito, en
términos espaciales. Incluye el andlisis de la vision urbano-regional del municipio o
distrito; las dimensiones del desarrollo territorial en lo urbano o rural, ambiental,
econdémico, social, cultural e institucional; y los atributos o elementos
estructurantes del territorio. La autoridad competente debe obtener como
resultados la presentacion del diagndstico para cada uno de los temas, los planos
técnicos y la percepcidn social de la vision urbano-regional, las dimensiones y los

atributos, asi como un documento sintesis.

45.3. Formulacién del plan®. Comprende el proceso de la toma de las
decisiones fundamentales acerca del ordenamiento del territorio, las cuales se
traducen en el componente general y su contenido estructural, urbano y rural.
Incluye acciones y actuaciones que deben ser incorporadas en el programa de
ejecucion. Los resultados de esta etapa son el documento técnico soporte, el

documento resumen y el acuerdo que adopta el plan.

45.4. Implementacién®’, que comprende las acciones necesarias para hacer
realidad los propésitos del Plan de Ordenamiento, respecto a las areas financieras,
de capacidad institucional, de desarrollo técnico y de capacidad de convocatoria y

concertacion.

45.5. Evaluacién y seguimiento®, que se desarrolla de manera permanente

durante la vigencia del Plan de Ordenamiento Territorial.

46. Visto el articulo 24 de la Ley 388, el alcalde distrital o municipal es el
responsable de coordinar la formulacion oportuna del Plan de Ordenamiento
Territorial y para la misma, es necesario que se surtan los tramites de concertacion

institucional y consulta ciudadana, asi:

55 Articulo 24 Ibidem
56 Articulo 25 Ibidem
57 Articulo 26 Ibidem
58 Articulo 27 Ibidem



46.1. El proyecto de plan se sometera a consideracion de la Corporacion
Autonoma Regional o autoridad ambiental correspondiente, para su aprobacion en
lo concerniente a los asuntos exclusivamente ambientales, dentro del &mbito de su
competencia y s6lo podra ser objetado por razones técnicas y fundadas en los

estudios previos.

46.2. Se surtira la instancia de concertacion con la Junta Metropolitana para el
caso de planes de ordenamiento de municipios que formen parte de &reas
metropolitanas, instancia que vigilara su armonia con los planes y directrices

metropolitanas, en asuntos de su competencia.

46.3. Una vez revisado el proyecto por las respectivas autoridades ambientales y
metropolitanas, en los asuntos de su competencia, se sometera a consideracion
del Consejo Territorial de Planeaciéon para que rinda concepto y formule

recomendaciones dentro de los treinta (30) dias habiles siguientes.

46.4. Durante el periodo de revision del plan por la Corporaciéon Autonoma
Regional, o la autoridad ambiental correspondiente, la Junta Metropolitana y el
Consejo Territorial de Planeacién, la administracion municipal o distrital solicitara
opinibn a los gremios econdmicos y profesionales y realizara convocatorias
publicas para la discusion del plan, incluyendo audiencias con las juntas
administradoras locales; expondra los documentos basicos del plan en sitios
accesibles a todos los interesados; y recogera las recomendaciones vy
observaciones formuladas por las distintas entidades gremiales, ecoldgicas,
civicas y comunitarias del municipio.

46.5. La autoridad competente evaluara las recomendaciones y observaciones
indicadas supra, de acuerdo con la factibilidad, conveniencia y concordancia con
los objetivos del plan, y pondra en marcha los mecanismos de participacion

comunal.

47. La consulta democratica debera garantizarse en todas las fases del plan de
ordenamiento, incluyendo el diagnostico, las bases para su formulacion, el

seguimiento y la evaluacion.

48. Agotadas las etapas anteriores, la autoridad competente presentara el

proyecto de Plan de Ordenamiento Territorial al Concejo municipal o distrital,



dentro de los treinta (30) dias siguientes al recibo del concepto del Consejo

Territorial de Planeacion.

49. Ademads, es posible adelantar la revisién y ajuste de los contenidos de
largo, mediano o corto plazo de los Planes de Ordenamiento Territorial, cuando
esté vencido el término de vigencia de cada uno de ellos, segun lo establecido en
dichos planes®. Asimismo, la modificaciéon excepcional de alguna o algunas de las
normas urbanisticas de caracter estructural o general del plan de ordenamiento
territorial, que tengan por objeto asegurar la consecucion de los objetivos y
estrategias territoriales de largo y mediano plazo definidas en los componentes
General y Urbano, podra emprenderse en cualquier momento, cuando se
demuestren y soporten técnicamente los motivos que dan lugar a su

modificacion®°.

50. Vistos los numerales 4.°y 5.° del articulo 28 de la Ley 388, las revisiones de
los planes de ordenamiento territorial estan sometidas al mismo procedimiento
previsto para su aprobacion y deberan sustentarse en parametros e indicadores de
seguimiento relacionados con cambios significativos en las previsiones sobre
poblacién urbana; la dinamica de ajustes en usos o intensidad de los usos del
suelo; la necesidad o conveniencia de ejecutar proyectos de impacto en materia
de transporte masivo, infraestructuras, expansiéon de servicios publicos o proyectos
de renovacion urbana; la ejecuciéon de macro proyectos de infraestructura regional
o0 metropolitana que generen impactos sobre el ordenamiento del territorio
municipal o distrital, asi como en la evaluacion de sus objetivos y metas del

respectivo plan.

51. Visto el articulo 7.° del Decreto 4002 de 2004 que prevé que ‘...] [tjodo
proyecto de revision y modificacion del Plan de Ordenamiento Territorial o de
alguno de sus contenidos se sometera a los mismos tramites de concertacion,
consulta y aprobacion previstas en los articulos 24 y 25 de la Ley 388 de
1997 [...]” (Resaltado fuera de texto).

Marco normativo sobre la competencia de los alcaldes para regular los usos

del suelo

59 Articulo 5.° Decreto 4002 de 2004
60 Articulo 6.° ibidem



52.  Vistos los numerales 5.° y 8.° del articulo 315 de la Constitucion Politica,
son atribuciones del alcalde presentar oportunamente al Concejo los proyectos de
acuerdos sobre planes y programas de desarrollo econémico y social, obras
publicas, presupuesto anual de rentas y gastos y los demés que estime
convenientes para la buena marcha del municipio; asi como colaborar con el
Concejo para el buen desempeiio de sus funciones, presentarle informes
generales sobre su administracion y convocarlo a sesiones extraordinarias, en las

que solo se ocuparé de temas y materias para los cuales fue citado.

53.  Vistos los numerales 3.9, 4.°, 12 y 13 del articulo 38 del Decreto Ley 1421
de 1993 que prevén las siguientes atribuciones del Alcalde Mayor: i) dirigir la
accion administrativa y asegurar el cumplimiento de las funciones, la prestacion de
los servicios y la construccién de las obras a cargo del Distrito; ii) ejercer la
potestad reglamentaria, expidiendo los decretos, oOrdenes y resoluciones
necesarias para asegurar la debida ejecucién de los acuerdos; iii) presentar al
Concejo proyectos de acuerdo sobre el Plan de Desarrollo Econémico y Social y
de Obras Publicas, presupuesto anual de rentas y gastos y los demas que estime
convenientes para la buena marcha del Distrito; y iv) colaborar con el Concejo
para el buen desempefio de sus funciones y presentarle un informe anual sobre la

marcha de la administracion.

54.  Visto el articulo 24 de la Ley 388, el alcalde distrital o municipal, a través de
las oficinas de planeacibn o de la dependencia que haga sus veces, sera
responsable de coordinar la formulacion oportuna del Plan de Ordenamiento
Territorial y de agotar las instancias de coordinacion y consulta.

55. Visto el articulo 25 ibidem, el alcalde, después de surtir la etapa de
participacion democratica y concertacion interinstitucional, tiene la obligacién de
presentar a consideracion del Concejo Distrital o municipal el proyecto de Plan de
Ordenamiento Territorial. En el evento en que el Concejo estuviere en receso, el
alcalde debera convocarlo a sesiones extraordinarias. Toda modificacion

propuesta por el Concejo debera contar con la aceptacion de la administracion.

56. Visto el articulo 26 ibidem, transcurridos sesenta (60) dias desde la
presentacion del proyecto de Plan de Ordenamiento Territorial sin que el Concejo
municipal o distrital adopte alguna decision, el alcalde podra adoptarlo mediante

decreto.



57. Visto el numeral 5.° del articulo 28 de la Ley 388, las autoridades
municipales y distritales podran revisar y ajustar los Planes de Ordenamiento
Territorial 0 sus componentes una vez vencido el periodo constitucional
inmediatamente anterior. Asimismo, la norma indica que en “[...] las revisiones de
los Planes de Ordenamiento se evaluaran por los respectivos Alcaldes los avances
0 retrocesos, y se proyectaran nuevos programas para el reordenamiento de los
usos de servicios de alto impacto referidos a la prostitucion y su incompatibilidad

con usos residenciales y dotacionales educativos [...]".

58. Visto el paragrafo del articulo 5.° del Decreto 4002 de 2004, el alcalde
municipal o distrital podra iniciar en cualquier momento el proceso de revision del
Plan de Ordenamiento Territorial o de alguno de sus contenidos, por razones de

interés publico excepcional o de fuerza mayor o caso fortuito.

59. Visto el articulo 6.° ibidem, “[...] la modificacion excepcional de alguna o
algunas de las normas urbanisticas de caracter estructural o general del Plan de
Ordenamiento Territorial, que tengan por objeto asegurar la consecucion de los
objetivos y estrategias territoriales de largo y mediano plazo definidas en los
componentes General y Urbano del Plan de Ordenamiento Territorial, podra
emprenderse en cualquier momento, a iniciativa del Alcalde municipal o distrital,
siempre y cuando se demuestren y soporten técnicamente los motivos que dan

lugar a su modificacion [...]".

60. Visto el articulo 12 de la Ley 810, si el Concejo no aprueba en noventa (90)
dias la iniciativa de revision o ajuste del Plan de Ordenamiento Territorial ya
adoptado por la entidad territorial, el alcalde podra adoptar la iniciativa mediante

decreto.

61. De acuerdo con lo anterior, los alcaldes tienen competencia para presentar
ante los concejos los proyectos de Plan de Ordenamiento Territorial, su
modificacion o revision; sin embargo, a los concejos les corresponde expedir las
normas que reglamenten los usos del suelo y que aprueben ese instrumento de
planificacion. Los alcaldes tienen la competencia para adoptar excepcionalmente

los planes de Ordenamiento Territorial, su modificaciébn o revision cuando el



Concejo no emita un pronunciamiento positivo o negativo dentro del término

establecido en la ley®1.

Marco normativo sobre la competencia de los concejos municipales y

distritales para reglamentar los usos del suelo

62.  Visto el numeral 7.° del articulo 313 de la Constitucién Politica, corresponde
a los concejos reglamentar los usos del suelo y, dentro de los limites que fije la ley,
vigilar y controlar las actividades relacionadas como la construccion y enajenacion

de inmuebles destinados a vivienda.

63.  Visto el numeral 5.° del articulo 12 del Decreto Ley 1421, le corresponde al
Concejo Distrital 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 &areas urbanas y rurales. Con este fin, debe dictar las
normas que demanden los procesos de urbanizacion y parcelacion, la

construccion de vias y el equipamiento urbano.

64. Visto el articulo 12 de la Ley 810, los concejos municipales y distritales
podran revisar y hacer ajustes a los planes de ordenamiento territorial adoptados
por las entidades territoriales y por iniciativa del alcalde.

65. Visto el articulo 5.° del Decreto 4002 de 2004, los concejos municipales y
distritales, por iniciativa del alcalde y en el comienzo del periodo constitucional de
este, podran revisar y ajustar los contenidos de largo, mediano o corto plazo de los
Planes de Ordenamiento Territorial, siempre y cuando haya vencido el término de

vigencia de cada uno de ellos, segun lo establecido en dichos planes.

66. De acuerdo con lo anterior, los concejos municipales y distritales tienen la
competencia para reglamentar el uso del suelo en su territorio. En efecto, la
Secciéon Primera del Consejo de Estado ha considerado que a estos 6rganos les
corresponde organizar el uso y la distribucion del suelo en el respectivo territorio,
lo cual comprende las obligaciones de velar por la existencia de la reglamentacion
gue permita la destinacién del suelo para diferentes actividades y que exista un

régimen que permita la verificacion de su cumplimiento, asi como la preservacion

61 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativa, Seccién Primera; auto proferido el 27
de marzo de 2014; C.P. Dra. Maria Elizabeth Garcia Gonzalez; nim. Unico de radicacién 11001-
03-24-000-2013-00624-00.



de la convivencia y la armonia en el territorio, a través de los diferentes

mecanismos de intervencion urbanistica®?.

Analisis del caso concreto

67. Visto el marco normativo en la parte considerativa de esta sentencia, la Sala
procede a realizar el andlisis del acervo probatorio para, posteriormente, en

aplicacion del silogismo juridico, concluir el caso concreto.

68. La Sala procedera a apreciar y valorar todas las pruebas solicitadas,
decretadas y recaudadas, en primera instancia, de conformidad con las reglas de
la sana critica y en los términos del Decreto 1400 de 6 de agosto de 1970, en
adelante Cdédigo de Procedimiento Civil®3, aplicando para ello las reglas de la
l6gica y la certeza que sobre determinados hechos se requiere para efectos de
decidir lo que en derecho corresponda, en relacién con los problemas juridicos
planteados en el recurso de apelacién interpuesto por la parte demandada contra

la sentencia proferida, instancia.

Cuestion preliminar: Vigencia del Decreto Distrital 190 de 2004, expedido por

el Alcalde Mayor de Bogota, D.C.

69. EIl Decreto Distrital 190 de 2004, expedido por el Alcalde Mayor de Bogota,
D.C., compil6 los Decretos Distritales 619 de 2000 y 469 de 2003, que conforman
el Plan de Ordenamiento Territorial.

70. La norma indicada supra fue derogada por el Decreto Distrital 364 de 26 de
agosto de 2013, expedido por el Alcalde Mayor de Bogot4, D.C., por medio del cual
se modifican excepcionalmente las normas urbanisticas del Plan de Ordenamiento
Territorial, adoptado mediante el Decreto Distrital 619 de 2000, revisado por el
Decreto Distrital 469 de 2003 y compilado por el Decreto Distrital 190 de 2004.

71. En efecto, el articulo 565 del Decreto Distrital 364 de 2013 preveé:

62 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera; sentencia proferida
el 5 de febrero de 2015; C.P. Dra. Maria Claudia Rojas Lasso; nam. Unico de radicacion: 25000-23-
24-000-2006-00457-01

63 Esta norma es aplicable teniendo en cuenta que el Tribunal concedid el recurso de apelacion
mediante auto de 4 de septiembre de 2013, segun obra a folio 136



“l...] Articulo 565.- Derogatorias. El presente Plan rige a partir de la fecha
de su publicacion y deroga el Decreto 619 de 2000, el Decreto 469 de
2003 y el Decreto 190 de 2004, sin perjuicio de lo dispuesto sobre el
régimen de transicion del presente Plan y las remisiones expresas que se
hagan en este Decreto a las disposiciones de los decretos citados; deroga
igualmente todas las disposiciones que le sean contrarias, en especial el

Acuerdo 13 de 1998, salvo sus articulos 7 y 9 que contintan vigentes [...]
(Resaltado fuera de texto).

72. Sin embargo, la Seccion Primera del Consejo de Estado, mediante auto
proferido el 27 de marzo de 2014, resolvid suspender provisionalmente “[...] los
efectos del Decreto Distrital 364 de 26 de agosto de 2013, “Por el cual se modifican
excepcionalmente las normas urbanisticas del Plan de Ordenamiento Territorial de
Bogota, D.C., adoptado mediante Decreto Distrital 619 de 2000, revisado por el
Decreto Distrital 469 de 2003, y compilado por el Decreto Distrital 190 de 2004,
expedido por el Alcalde Mayor de Bogota, D.C. [...]’®4, con fundamento en que el
Alcalde Mayor de Bogot4, D.C., carecia de competencia para adoptar el Plan de
Ordenamiento Territorial porque el Concejo Distrital se pronuncié dentro del término
legal respecto del Proyecto de Acuerdo de modificacion excepcional de esa

normativa.

73. La Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado,
mediante auto proferido el 9 de diciembre de 2014, declaroé la falta de competencia
de esta Corporacion por el factor funcional y ordend remitir el proceso a los

juzgados administrativos de Bogota®®.

74. El Juzgado Segundo Administrativo de la Seccion Primera de Bogota,
mediante sentencia proferida el 17 de mayo de 2019, declaré la nulidad del
Decreto Distrital 364 de 2013 y levantd las medidas cautelares. Las partes
interpusieron recursos de apelacién contra esa decisién y el Juzgado, mediante

auto proferido el 30 de julio de 2019, concedi6 los recursos de apelacion®®, los

64 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera; auto de 27 de
marzo de 2014; C.P. Dra. Maria Claudia Rojas Lasso; num. tnico de radicacién 11001-03-24-000-
2013-00624-00

65 Consulta de procesos:
https://procesos.ramajudicial.gov.co/procesoscs/ConsultaJusticias21.aspx?Entryld=exsbS3DmgkP
L5LIMy%2fwmQruBgsY%3d

66 Consulta de procesos:
https://procesos.ramajudicial.gov.co/procesoscs/ConsultaJusticias21.aspx?Entryld=exsbS3DmgkP
L5LIMy%2fwmQruBgsY%3d



cuales no se han resuelto a la fecha, segun la informacién del sistema de consulta

de procesos.

75. En consecuencia, esta vigente el Decreto Distrital 190 de 2004, expedido

por el Alcalde Mayor de Bogota, D.C.

Acervo probatorio

76. Del material probatorio allegado al proceso, se destaca el Proyecto de
Decreto 247 de 201067,

77. La Sala procede a realizar el analisis de los cargos expuestos por la parte
demandante y de los argumentos de la contestacion de la demanda, de acuerdo

con los problemas juridicos indicados supra.

Concordancia del Decreto 247 de 2010, expedido por el Alcalde Mayor de
Bogota, D.C., con el articulo 266 del Decreto Distrital 190 de 2004

78. La parte demandada afirm6 que “[...] de la lectura del articulo 266 del POT,
no se desprende que la localizacion de servicios de la Administracion Publica esté
prohibida. Las Unicas obras que expresamente se encuentran restringidas en las
areas destinadas a las plazas son las canchas deportivas y equipamientos |[...]"s8
(Resaltado del texto) y el Decreto 247 de 2010 permite la localizacion de servicios
de la administracién publica de escala urbana bajo plazoletas que forman parte del
espacio publico y que se encuentran ubicadas en el area de actividad, comercio y

servicios, zona de servicios empresariales, y zonas de servicios urbanos basicos.

79. El argumento indicado supra parte de los supuestos, segun los cuales: i) las
palabras plaza y plazoletas son diferentes y ii) que el articulo 266 del Decreto
Distrital 190 de 2004 prohibe Unicamente la construccion de canchas vy
equipamientos en las plazas; a juicio de la parte demandante, la construccion de

obras para prestar servicios de la administracion publica no esta prohibida.

80. La Sala, teniendo en cuenta lo anterior, abordaréa el estudio de las siguientes

cuestiones: i) alcance de las palabras plaza y plazoleta en el articulo 266 del

67 Folios 34 a 36 y 50 a 52
68 Cfr. Folio 132 vto.



Decreto Distrital 190 de 2004; ii) alcance de la prohibicién prevista en el articulo
266 del Decreto Distrital 190 de 2004; y iii) la comparacion entre esa norma y el

acto administrativo acusado.

Alcance de las palabras plaza y plazoleta en el articulo 266 del Decreto
Distrital 190 de 2004

81. El articulo 266 del Decreto Distrital 190 de 2004 prevé:

“[...] Articulo 266. Normas para Plazas (articulo 255 del Decreto 619 de
2000).

Son espacios abiertos tratados como zonas duras, destinadas al ejercicio

de actividades de convivencia ciudadana. Se regirdn por los siquientes

parametros:

1. Se podran construir sétanos de parqueo bajo las plazas.

2. En las areas destinadas a plazas no se podra construir canchas

deportivas ni equipamientos.

Paragrafo. (Adicionado por el articulo 195 del Decreto 469 de 2003)
En las plazas y plazoletas que se encuentren ubicadas en zonas de uso
comercial y de servicios, se podra localizar mobiliario urbano para
servicios alimentarios en una franja no mayor a 3.00 metros, contada a
partir del paramento de construccion, para ser utilizada temporalmente con
los elementos adoptados en la cartilla de Mobiliario Urbano del Distrito

para antejardines [...]” (Subrayado fuera de texto).

82. El Instituto de Desarrollo Urbano, como entidad administradora del espacio
publico, definid las palabras plazas y plazoletas como “...] areas de espacio
publico abiertas, tratadas como zonas duras y destinadas al disfrute de los
ciudadanos y las actividades de convivencia. Son areas de espacio publico
abiertas y destinadas al disfrute de los ciudadanos. La diferencia entre cada una

radica en la extension del area. Su tratamiento arquitecténico se basa en



materiales duros [...]’®° (Resaltado fuera de texto). En ese orden de ideas, las 7...]
plazas son espacios abiertos que ocupan una manzana completa [...]"° y las “[...]

plazoletas son espacios abiertos que ocupan media manzana [...]"".

83. En este contexto, las plazas y plazoletas son espacios urbanos y bienes de
uso publico de encuentro que se destinan a actividades de convivencia,
expresiones civicas, asi como culturales y al disfrute de los ciudadanos; la

diferencia entre estos radica en la extension de su area.

84. El Gobierno Nacional, por medio de sus politicas y desarrollo normativo, ha

reiterado esta diferenciacion.

85. El Documento CONPES 3718 de 2012, sobre la politica nhacional de espacio
publico, precisé que las plazas constituyen “...] el espacio libre tratado como
zona dura, que posee un caracter colectivo y se destina al uso cotidiano, al
servir de soporte a eventos publicos; es lugar de encuentro y relaciones entre
los ciudadanos, en el cual predominan los elementos arquitecténicos sobre los
paisajisticos naturales, y el peaton tiene una condicion preponderante [...]”
(Resaltado fuera de texto); ese Documento definié las plazoletas como “...]
espacios libres, tratados principalmente como zona dura que posee una
dimensién menor a una plaza, y que por ende no posee una connotacion de

uso masivo [...]” (Resaltado fuera de texto).

86. De la misma forma, en el Documento Técnico Soporte del Plan de
Ordenamiento Territorial de Bogota, D.C., de noviembre de 2018 se sefialé que las
“[...] plazas y plazoletas son espacios abiertos, con areas duras, destinados a la
mas variada gama de posibles actividades humanas, como la libre circulacion, el
encuentro casual, el encuentro comunitario, el intercambio comercial, la
contemplacion, la recreacion activa y pasiva, la expresion politica, la representacion
simbdlica, la conservacion de valores patrimoniales y culturales. Dado que en el
Distrito Capital han venido surgiendo estos espacios sin precisiones claras sobre su

manejo, se hace necesario establecer unas definiciones claras y un régimen de

69 https://www.idu.gov.co/page/plazas-y-plazoletas
0 |bidem
"t |bidem



usos y de disefio [...]""2. Este documento, definié las plazas y plazoletas en virtud

de la funcionalidad que otorga su extension, en los siguientes términos:

“[...] De acuerdo con su funcion, las areas de plazas y plazoletas se

definen en los siguientes términos:

- Las plazas de Bogoté se caracterizan por conformar centros o polos de
atraccion de las dindmicas urbanas, por su gran tamafio y localizacion con
respecto a los centros fundacionales de la ciudad o a centros reconocidos
de actividad comercial o cultural, por constituirse en hitos de la memoria
colectiva, por representar momentos decisivos de la historia local y
nacional, por estar generalmente confinadas por multiples edificaciones
institucionales con valor patrimonial, por ofrecer espacios abiertos para los
encuentros masivos y el reconocimiento colectivo, y por cumplir una

funcion estructuradora del tejido urbano.

- Las plazoletas de Bogotéa se caracterizan por conformar lugares de paso o
nodos de transicion alrededor de los cuales se concentra cierta dinamica
institucional y comercial, por contar con al menos un bien de interés cultural
gue le da su identidad o con algun hecho urbano representativo, por ofrecer
espacios acondicionados para el descanso, el encuentro y el intercambio
temporal, y por conformar espacios intermedios entre grandes edificaciones
de usos dotacionales, comerciales, industriales o de servicios, y el espacio

publico para la circulaciéon [...]""3

87. En contraste, el Decreto Distrital 190 de 2004, a pesar de que aludié en
varias de sus disposiciones a la palabra plazoleta’, desarrolld Unicamente el

concepto de plaza.

88. El articulo 266 ibidem se encuentra en el subcapitulo quinto del capitulo
10.°, sobre normas generales aplicables a los espacios peatonales, de los cuales
forman parte las plazas y plazoletas. Esta norma define la zona objeto de
regulacion de acuerdo con lo previsto en el Anexo 6 del Decreto 619 de 2000, que

fue compilado por el Decreto 190 de 2004, segun el cual la plaza es un “...]

72http://www.sdp.gov.co/sites/default/files/4-DOCUMENTO-TECNICO-DE
SOPORTE/_Libro%201%20DTS.pdf

73 |bidem

74 Articulos 246, 253, 256, 257, 259 y 362



espacio abierto tratado como zona dura, destinado al ejercicio de actividades de

convivencia ciudadana [...]” (Resaltado fuera de texto).

89. El articulo 266 del Decreto Distrital 190 de 2004 regul6 de forma general,
las plazas y plazoletas porque no se refirio a la extension de su area, sino a sus
caracteristicas y usos generales. En efecto, el concepto que introdujo para las
plazas es el mismo al que acudié el Instituto de Desarrollo Urbano para definir

las plazas y plazoletas.

90. Por lo tanto, no encuentra asidero juridico la afirmacion de la parte
demandante, segun la cual, en el Decreto Distrital 190 de 2004 las palabras plaza y

plazoletas no son sinénimas.

Alcance de la prohibicion prevista en el articulo 266 del Decreto Distrital 190
de 2004

91. Teniendo en cuenta que el articulo 266 del Decreto Distrital 190 de 2004
desarrolld el concepto de plazas a partir de las caracteristicas generales que
comparten las plazas y plazoletas, sus prohibiciones se extienden a estos dos (2)

bienes de uso publico.

92. La norma indicada supra permitié la construccién de sétanos de parqueo
bajo esas zonas, asi como la localizacion de mobiliario urbano para servicios
alimentarios en una franja no mayor a 3.00 metros, contada a partir del paramento
de construccion, en las plazas y plazoletas que se encuentren ubicadas en zonas
de uso comercial y de servicios y prohibié la construccién de canchas deportivas y

eguipamientos, en los siguientes términos:

“[...] Articulo 266. Normas para Plazas (articulo 255 del Decreto 619 de
2000).

Son espacios abiertos tratados como zonas duras, destinadas al ejercicio

de actividades de convivencia ciudadana. Se regiran por los siguientes

parametros:

1. Se podran construir sétanos de parqueo bajo las plazas.




2. En las areas destinadas a plazas no se podra construir canchas

deportivas ni equipamientos [...]

Parégrafo. (Adicionado por el articulo 195 del Decreto 469 de 2003)
En las plazas y plazoletas que se encuentren ubicadas en zonas de uso
comercial y de servicios, se podra localizar mobiliario urbano para
servicios alimentarios en una franja no mayor a 3.00 metros, contada a
partir del paramento de construccion, para ser utilizada temporalmente con
los elementos adoptados en la cartilla de Mobiliario Urbano del Distrito

para antejardines [...]” (Subrayado fuera de texto).

93. La Sala considera necesario precisar que la prohibicién de construccion de
canchas deportivas y equipamientos recae sobre las areas destinadas a plazas y
plazoletas, las cuales, como se estudid en el acapite anterior, son areas de

espacio publico abiertas.

94. El Diccionario de la Real Academia Espafiola define la palabra abierta como
aguello no murado o no cercado; por lo tanto, las plazas y plazoletas son areas

gue no estan cerradas.

95. En contraste, los s6tanos de parqueo son edificaciones situadas por debajo
del nivel de la calle o de otras edificaciones, es decir, constituyen el area

subterranea de una edificacion y son espacios cerrados que no estan al aire libre.

96. El subsuelo urbano forma parte del sistema de espacio publico, de acuerdo
con el articulo 21 del Decreto Distrital 190 de 2004, segun el cual, este -el sistema
de espacio publico- es el conjunto de espacios urbanos conformados por los
parques, las plazas, las vias peatonales y andenes, los controles ambientales de
las vias arterias, el subsuelo, las fachadas y cubiertas de los edificios, las
alamedas los antejardines y demas elementos naturales y construidos definidos en

la legislacion nacional y sus reglamentos.

97. De acuerdo con lo expuesto, el subsuelo, los sotanos o la parte inferior de
las plazas y plazoletas son éareas diferentes a las plazas y plazoletas; en
consecuencia, la prohibicion prevista en el numeral 2.° del articulo 266 del Decreto
Distrital 190 de 2004, segun la cual en las areas destinadas a plazas o plazoletas

no se podra construir canchas o equipamientos, afecta de forma exclusiva a esos



espacios publicos y no se extiende al subsuelo, a los sotanos o a la parte inferior

de las edificaciones.

Comparacion entre el acto administrativo acusado y el articulo 266 del

Decreto Distrital 190 de 2004

98. El articulo 266 del Decreto Distrital 190 de 2004 y el Decreto 247 de 2010,

expedidos por el Alcalde Mayor de Bogota, D.C., prevén lo siguiente:

Articulo 266 del Decreto 190 de
2004

Decreto 247 de 2010

"[...] Articulo 266. Normas para
Plazas (articulo 255 del Decreto
619 de 2000).

Son espacios abiertos tratados
como zonas duras, destinadas
al ejercicio de actividades de
convivencia ciudadana. Se
regirdn por los siguientes

parametros:

1. Se podran construir sétanos

de parqueo bajo las plazas.

2. En las éareas destinadas a
plazas no se podra construir
canchas deportivas ni

eguipamientos.

Paragrafo. (Adicionado por el
articulo 195 del Decreto 469 de
2003) En las plazas vy

plazoletas que se encuentren

“[...] Articulo 1. Se permite la
localizacion de servicios de la
administracion  publica  de
escala urbana bajo las
plazoletas que hacen parte del
espacio publico y que se
encuentren ubicadas en area
de actividad, comercio vy
servicios, zona de servicios
empresariales y zonas de
servicios urbanos  basicos,
seflaladas en las fichas

reglamentarias.

Paragrafo. El desarrollo de
servicios permitidos no debe
impedir el ejercicio de las
actividades de convivencia
ciudadana propias de las

plazoletas.

Articulo 2. En las edificaciones

construidas bajo las plazoletas




ubicadas en zonas de uso
comercial y de servicios, se
mobiliario

podra localizar

urbano para servicios
alimentarios en una franja no
mayor a 3.00 metros, contada a
del

construccion, para ser utilizada

partir paramento  de

temporalmente con los
elementos adoptados en la
cartilla de Mobiliario Urbano del

Distrito para antejardines [...]”

gue hacen parte del espacio
publico, en los cuales se
localicen  servicios de la
administracion  publica, se
debera garantizar la seguridad,
habitabilidad
cumpliendo con lo dispuesto
por el Acuerdo 20 de 1995, la
Ley 400 de 1997, Decreto
Nacional 1469 de 2010, Ley
361 de 1997, Decreto Distrital

108 de 1985, Decreto Distrital

salubridad vy

(Resaltado fuera de texto |1388 de 1976, Decreto
original). Nacional 1538 de 2005,
reglamento técnico de redes
eléctricas -RETIE- vy las

normas que los sustituyan,

modifigquen o adicionen, vy

demas normas distritales y

nacionales vigentes  [...]”
(Resaltado fuera de texto
original).

99. Por una parte, el articulo 266 del Decreto Distrital 190 de 2004 acude a la
preposicion “en” para indicar el lugar objeto de la prohibicidon y, por la otra, el
articulo 1.° del Decreto 247 de 2010 se refiere a la palabra “bajo” para determinar la

ubicacion del equipamiento.

100. El Diccionario de la Real Academia Espafiola define la palabra bajo, asi: “...]
Dicho de una cosa: Que esta en lugar inferior respecto de otras cosas de la misma

especie o naturaleza [...]".

101.

la construccién de canchas deportivas y equipamientos en las areas destinadas a

En efecto, mientras el articulo 266 del Decreto Distrital 190 de 2004 prohibe

plazas y plazoletas, el articulo 1.° del Decreto Distrital 247 de 2010 autoriza la

localizacion de servicios de la administracion publica bajo las plazoletas.



102. EIl acto administrativo acusado tiene por objeto ubicar equipamiento de
servicios de la administracion publica en el subsuelo de las plazoletas, en el area
de actividad, comercio y servicios, zona de servicios empresariales, y zonas de

servicios urbanos béasicos, sefialadas en las fichas reglamentarias.

103. De acuerdo con la interpretacion expuesta, los servicios de escala urbana,
en el marco del Decreto 247 de 2010, no se localizarian en las plazoletas sino en

las areas subterraneas o en el subsuelo de ese lugar.

104. La norma idem acude a la palabra plazoleta como una referencia espacial
para identificar la localizacién del subsuelo donde se ubicaria el equipamiento; en
este orden de ideas, las sedes de los servicios de la administracion publica
funcionarian en un espacio cerrado, diferente al espacio abierto que caracteriza a

las plazoletas.

105. Ahora bien, el demandante manifestd que el articulo 266 del Decreto Distrital
190 de 2004 permite Unicamente la construccién de so6tanos de parqueo bajo las
plazas y plazoletas, en consecuencia, “...] excluye los demas usos [...]"7>; segun
su criterio, la norma contiene una prohibicién implicita para que bajo las plazas y
plazoletas no funcionen servicios o se realicen actividades diferentes a la de los

parqueaderos.

106. Sobre el particular, la Sala considera que la interpretacion indicada supra
desconoce el Decreto Distrital 190 de 2004 y sus desarrollos normativos porque
estos reconocen el subsuelo como parte del sistema de espacio publico’® y prevén

gue este espacio urbano puede tener varios usos, como se explica a continuacion.

107. El articulo 268 ibidem establece que los ...] puentes y enlaces peatonales
hacen parte del espacio publico y para su desarrollo se podra utilizar el espacio

aéreo o el subsuelo [...]” (Destacado fuera de texto); asi las cosas, los enlaces

5 Cfr. Folio 3

76 El articulo 21 del Decreto 190 de 2004 establece:
“[...] Articulo 21. Sistema de espacio publico (articulo 21 del Decreto 469 de 2003). Es el
conjunto de espacios urbanos conformados por los parques, las plazas, las vias peatonales y
andenes, los controles ambientales de las vias arterias, el subsuelo, las fachadas y cubiertas
de los edificios, las alamedas, los antejardines y demas elementos naturales y construidos
definidos en la legislacion nacional y sus reglamentos.
Es una red que responde al objetivo general de garantizar el equilibrio entre densidades
poblacionales, actividades urbanas y condiciones medio ambientales, y esta integrado
funcionalmente con los elementos de la Estructura Ecolégica Principal, a la cual complementa
con el fin de mejorar las condiciones ambientales y de habitabilidad de la ciudad en general

[.7



pueden construirse entre inmuebles privados y elementos del espacio publico y

entre bienes de uso publico.

108. El paragrafo del articulo 10.° del Decreto 463" de 22 de diciembre 200378,
vigente cuando se expidio el acto administrativo acusado, prohibia usos temporales
en los tuneles peatonales; sin embargo, preveia que los estacionamientos son

componentes del espacio publico susceptibles de aprovechamiento econdémico.

109. Asimismo, el articulo 6.° de la Resoluciéon nim. 0011 de 4 de enero de 2011,
expedida por el Secretario Distrital de Planeacion de Bogota, "Por la cual se
adoptan las normas técnicas y urbanisticas para las redes areas, la posteria y la
subterranizacién de redes de los servicios publicos domiciliarios y las tecnologias
de la informacion y las comunicaciones, ubicados en el espacio publico de Bogota,
Distrito Capital”, sefialé que “[...] en la infraestructura de servicios publicos, la red
subterrdnea es todo elemento de distribucion, conduccion o transmision de un
servicio publico, ubicado en el subsuelo del espacio publico, la cual esta compuesta
por las redes de acueducto y alcantarillado sanitario y pluvial, las redes de gas
natural domiciliario, las redes de energia eléctrica y las redes de los servicios para

las tecnologias de la informacién y las comunicaciones [...]".

110. El articulo 8.° del Decreto 552 de 26 de septiembre de 20187, expedido por
el Alcalde Mayor de Bogota, D.C., previdé actividades de aprovechamiento en
enlaces peatonales en relacion con “[...] pasos peatonales dispuestos a desnivel
con respecto a la superficie del terreno, sujetos a licenciamiento de intervencion y
ocupacion del espacio publico, que no hacen parte de la edificabilidad otorgada por
licencia de construccion de un predio y que da solucién de continuidad al transito y
funcionalidad a la permanencia peatonal, que se ubica entre espacios o inmuebles
publicos y espacios o inmuebles privados, 0 entre espacios o0 bienes privados;
sobre o bajo vias, zonas de interseccion, corredores del sistema hidrico,
parques, plazas, plazoletas o andenes. Para su desarrollo se podré utilizar el

espacio aéreo o el subsuelo [...]” (Destacado fuera de texto).

77 “Por el cual se reglamentan la administracion, el mantenimiento y el aprovechamiento econémico
del espacio publico construido y sus usos temporales en Bogota, Distrito Capital”.

78 Derogado por el Decreto 456 de 11 de octubre de 2013, “Por el cual se adopta el Marco
Regulatorio del Aprovechamiento Econémico del Espacio Publico en el Distrito Capital de Bogota”.
7 “Por medio del cual se establece el Marco Regulatorio del Aprovechamiento Econémico del
Espacio Publico en el Distrito Capital de Bogota y se dictan otras disposiciones”



111. EI articulo 10.° ibidem estableci6 que las actividades susceptibles de
aprovechamiento econémico que se permiten en el subsuelo son: i) actividades de
aprovechamiento en enlaces peatonales; ii) estacionamientos; iii) promocién de
actividades culturales, civicas e institucionales; iv) publicidad exterior visual en

mobiliario urbano; y v) zonas amarillas.

112. En sintesis, de acuerdo con el ordenamiento juridico, en el subsuelo pueden
ubicarse parqueaderos, enlaces peatonales, publicidad exterior visual en el
mobiliario urbano, zonas amarillas y red subterranea de infraestructura de servicios
publicos; asimismo, es posible desarrollar actividades de aprovechamiento
econémico en enlaces peatonales y promocion de actividades culturales, civicas e

institucionales.

113. En consecuencia, la Sala considera que la autorizacién de construir sétanos
de parqueo bajo las plazas y plazoletas prevista en el articulo 266 del Decreto
Distrital 190 de 2004 no implica que en el espacio publico conformado por el
subsuelo de esas zonas o de otras edificaciones esté prohibido desarrollar otras

actividades o localizar una infraestructura diferente a los parqueaderos.

Potestad reglamentaria de los alcaldes

114. De conformidad con el numeral 6.° del literal a) del articulo 91 de la Ley 136
de 2 de junio de 19948 y el numeral 4.° del articulo 38 del Decreto 1421 de 1993, a
los alcaldes les corresponde reglamentar los acuerdos municipales y ejercer la
potestad reglamentaria, expidiendo decretos, 6rdenes y resoluciones necesarias

para garantizar la debida ejecucion de los acuerdos.

115. La Seccion Primera de esta Corporacion ha considerado que la potestad
reglamentaria que esta a cargo del Gobierno nacional o territorial tiene como
finalidad la cumplida ejecucién, asi como la materializacién de una norma®' y no
requiere que la disposicion objeto de desarrollo autorice la reglamentacién porque

esta facultad es inalienable. El acto administrativo esta sujeto de forma absoluta a

80 “Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacion y el funcionamiento de los
municipios”

81 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera; C.P. Dr. Hernando
Sanchez Sanchez; sentencia de 12 de diciembre de 2019; ndm. Unico de radicacién 25000-23-24-
000-2009-00249-01



la norma que reglamenta, por lo tanto, no puede derogarla, subrogarla, modificarla

o limitar su alcance y sentido.

116. En consecuencia, los actos reglamentarios “[...] proferidos por el ejecutivo
con arreglo al precepto constitucional anteriormente trascrito, en cuanto productos
emanados de la voluntad administrativa, tienen el caracter de normas juridicas que
desde el punto de vista formal y material se encuentran subordinadas a la ley, o
como lo expresa la doctrina francesa, se trata de actes de puissance subalterne,
encaminados a explicitar y completar las disposiciones legales, con el propdsito de
garantizar su mas cumplida y estricta ejecucion y asegurar el cumplimiento de la
voluntad general en ellas representada. En ese orden de ideas, los actos
reglamentarios no son mMas que unas normas juridicas secundarias, inferiores y
complementarias de la Ley, cuya alcance es de suyo diferente del que es propio de
los actos de regulacién, cuya adopcién, por regla general, se encuentra reservada
al legislador, aunque por excepcion y en ciertas materias puntuales, la Carta
también atribuye potestades de regulacion a determinadas autoridades
administrativas (tal es el caso de las Comisiones de Regulacion de los servicios
publicos domiciliarios, de la Junta Directiva del Banco de la Republica y la

Comisién Nacional de Television, etc.) [...]"®2.

117. Esta Corporacion, en la sentencia citada supra, se refirid a la ley y a la
potestad reglamentaria del Presidente de la Republica; no obstante, la
jurisprudencia ha admitido que “...] lo que se predica, sobre la facultad

reglamentaria del gobierno nacional, se predica también, a nivel regional [...]®3.

118. La potestad reglamentaria esta limitada y debe atender la necesidad de
materializar las reglas fijadas de forma general por el Congreso de la Republica o el
Concejo municipal o distrital para que la regulacion tenga eficacia practica v,
ademas, debe ser ejercida por el 6rgano o servidor publico competente.

119. En el caso sub examine, la parte demandante manifiesta que el Alcalde
Mayor de Bogota, D.C., se extralimitd en el ejercicio de la potestad reglamentaria y
modifico el Plan de Ordenamiento Territorial Distrital al autorizar la localizacion de

82 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera; C.P. Dr. Rafael E.
Ostau de Lafont Pianeta; sentencia de 11 de junio de 2009; nim. Unico de radicacién 11001-03-25-
000-2005-00348-00.

83 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta; C.P. Dra. Stella
Jeannette Carvajal Basto; sentencia de 10 de agosto de 2017; nim. Unico de radicaciéon 05001-23-
31-000-2006-03105-01.



equipamiento urbano bajo las plazoletas; el Tribunal acogiéo esta tesis en la
sentencia proferida, en primera instancia. Sin embargo, la parte demandada

consideré en el recurso de apelacion que no desconocio ninguna norma.

120. La Sala estudiara la facultad reglamentaria del Alcalde Mayor de Bogota,
D.C., respecto al equipamiento de servicios de la administracién publica, en el
marco del Decreto Distrital 190 de 2004, con el objeto de resolver el problema

juridico expuesto supra.

Potestad reglamentaria del Alcalde Mayor de Bogota, D.C., respecto al

equipamiento

121. De conformidad con el articulo 6.° del Decreto Distrital 190 de 2004, Bogot4,
D.C., adelantara las acciones urbanisticas que permitan consolidar su actual
estructura urbana y optimizar el uso y aprovechamiento de su territorio; esta
consolidacion implica acciones de caracter econémico, fisico, normativo y de
gestion aplicables al centro de la ciudad, en su caracter de espacio principal de la
region y el pais, a las centralidades urbanas y a las zonas y sectores econémicos

estratégicos de integracion y desarrollo regional e internacional.

122. El articulo 20 ibidem prevé que el sistema de equipamientos comprende el
conjunto de espacios y edificios que conforman la red de servicios sociales,
culturales, de seguridad y justicia, comunales, de bienestar social, de educacion, de
salud, de culto, deportivos y recreativos, de bienestar social, de administracion
publica y de servicios administrativos o de gestion de la ciudad, que se disponen de
forma equilibrada en todo el territorio del Distrito Capital y que se integran
funcionalmente y de acuerdo a su escala de cubrimiento con las centralidades de
este. El ordenamiento de cada tipo de equipamiento sera establecido en el
respectivo plan maestro, debera corresponder con el objetivo general de garantizar

el equilibrio entre areas residenciales y servicios asociados a las mismas.

123. El articulo 43 ibidem dispuso que “[...] los instrumentos de planeamiento
urbanistico constituyen procesos técnicos que, mediante actos expedidos por las
autoridades competentes, contienen decisiones administrativas para
desarrollar y complementar el Plan de Ordenamiento Territorial. Deberan

incluir, ademas, los mecanismos efectivos de distribucion equitativa de



cargas y beneficios, en los términos sefialados en el capitulo anterior. Son
instrumentos de planeamiento, los siguientes: Los planes maestros, los planes de
ordenamiento zonal, los planes zonales, las unidades de planeamiento zonal -
UPZ, los planes directores para parques, los planes de implantacion, los planes de
regularizacion y manejo, los planes de reordenamiento, los planes de ordenamiento
minero ambiental las demas reglamentaciones urbanisticas y, en general, las
disposiciones contenidas en cualquier otro tipo de acto administrativo de las
autoridades competentes, referidas al ordenamiento del territorio del Distrito

Capital [...]” (Destacado fuera de texto).

124. A su vez, el articulo 469 ibidem establecié que las normas necesarias para
la debida y oportuna aplicaciéon de los instrumentos y procedimientos de gestion
previstos en el Plan de Ordenamiento Territorial deben ser reglamentadas por el
Alcalde Mayor en ejercicio de la facultad establecida en el numeral 4.° del articulo
38 del Decreto Ley 1421 de 1993.

125. En concordancia con lo anterior, el articulo 334 ibidem®& prevé que: i) el Plan

de Ordenamiento Territorial establece las normas urbanisticas generales

84 “...] Articulo 334. Procedimiento para la expedicién de la norma especifica de los sectores
normativos (articulo 324 del Decreto 619 de 2000, modificado por el articulo 222 del Decreto 469
de 2003). La normativa especifica se elabora en dos etapas sucesivas, a saber:

1. El Plan de Ordenamiento Territorial establece las normas urbanisticas generales aplicables a
todo el suelo urbano y de expansion, mediante la delimitacion y reglamentacién de las areas de
actividad y los tratamientos.

2. La norma especifica se precisard mediante fichas reglamentarias en el marco de las Unidades
de Planeamiento Zonal (UPZ), Planes Parciales, Planes de Implantacion, Planes de Regularizacion
y Manejo, Planes Zonales, Planes Directores para Parques, Planes Maestros para Equipamientos y
Servicios Publicos Domiciliarios, Planes de Reordenamiento y Planes de Recuperacion
Morfoldgica, segun lo dispuesto en el Titulo Il de la presente revisién, de la siguiente manera:

a. Fichas reglamentarias: El Departamento Administrativo de Planeacion Distrital (DAPD),
elaborara fichas reglamentarias para cada sector normativo asi:

1) Conservacion (modalidades: sectores e inmuebles de interés cultural).

2) Consolidacion (modalidades: urbanistica, con densificacion moderada y con cambio de patrén).
3) Renovacion urbana (modalidad: reactivacion).

4) Tratamiento de Mejoramiento Integral (modalidades: intervencion reestructurante e intervencion
complementaria).

b. La ficha reglamentaria contendra como minimo, los siguientes aspectos:

1) Regulacion de la intensidad y mezcla de usos.

2) Condiciones fisicas de edificabilidad.

3) Elementos relacionados con el espacio publico.

3. Planes Parciales: Mediante los Planes Parciales y con sujecién a lo dispuesto en la presente
revision, se podra definir la norma especifica para los sectores con tratamiento de:

a. Desatrrollo.

b. Renovacion Urbana, en la modalidad de Redesarrollo.

c. Mejoramiento Integral.

d. Usos futuros del Parque Minero Industrial de Usme.

4. Planes de Implantacion, Planes de Regularizacién y Manejo, Planes Directores para Parques,
Planes Maestros para Equipamientos y Servicios Publicos Domiciliarios y Planes de Recuperacion
Morfoldgica de Canteras, de conformidad con lo dispuesto en la presente revision.

5. Con el fin de articular la norma urbanistica con el planeamiento zonal y responder de manera
efectiva a la dinamica productiva de la ciudad y a su insercién en el contexto territorial de alcance



aplicables a todo el suelo urbano y de expansion, mediante la delimitacion y
reglamentacion de las areas de actividad y los tratamientos; ii) la nhorma especifica
se precisard mediante fichas reglamentarias en el marco de las Unidades de
Planeamiento Zonal (UPZ), Planes Parciales, Planes de Implantacion, Planes de
Regularizacién y Manejo, Planes Zonales, Planes Directores para Parques, Planes
Maestros para Equipamientos y Servicios Publicos Domiciliarios, Planes de
Reordenamiento y Planes de Recuperacion Morfoldgica; iii) mediante los Planes
Parciales y con sujecion a lo dispuesto en el Plan de Ordenamiento Territorial, se
podra definir la norma especifica para los sectores con tratamiento de desarrollo,
renovacion urbana, en la modalidad de redesarrollo mejoramiento Integral y usos
futuros del Parque Minero Industrial de Usme; y iv) se elaboraran Planes de
Implantacion, Planes de Regularizacién y Manejo, Planes Directores para Parques,
Planes Maestros para Equipamientos y Servicios Publicos Domiciliarios y Planes

de Recuperacion Morfolégica de Canteras.

126. El articulo 338 ibidem regula el sistema de clasificacion de los usos urbanos
especificos para efectos de su asignacion y reglamentacion, segun su interrelacion
dentro de cada una de las areas de actividad, asi: i) uso principal, que es el
predominante y determina el destino urbanistico de una zona de las areas de
actividad, y en consecuencia se permite en la totalidad del area, zona o sector
objeto de reglamentacion; ii) uso complementario, que contribuye al adecuado

regional, la expedicién de fichas reglamentarias en el marco de las diferentes Unidades de
Planeamiento Zonal (UPZ), se sustentara en las siguientes pautas metodoldgicas:

a. Lineamientos de estructura basica de cada UPZ contemplando como minimo:

1) Elementos pertenecientes al Suelo de Proteccion.

2) Sistema de movilidad.

3) Sistema de espacio publico.

4) Sistema de organizacion funcional referido a la estructura general de usos y actividades.

5) Los proyectos de infraestructura de la ciudad que inciden en el ambito de la UPZ.

b. El contenido normativo y el planteamiento de instrumentos de gestion urbanistica deberan
sustentarse en analisis y mediciones de naturaleza socioecondémica, urbanistica y de
infraestructura de los impactos que los diferentes modelos normativos ejerceran sobre la zona,
contemplando los siguientes aspectos:

1) Proyecciones de crecimiento de poblacién.

2) Estratificacion.

3) Tendencias del mercado.

4) Indicadores de los sistemas de espacio publico zonal.

5) Condiciones de la malla vial y otros sistemas para soportar incrementos de la densidad y / o
intensidad de los usos y del potencial constructivo previstos.

c. Definicién de politicas y estrategias, contenido normativo e instrumentos de gestién, con base en
las conclusiones derivadas de los andlisis sefialados en este articulo.

Con base en los procedimientos descritos en el presente articulo, los decretos que adopten las
fichas reglamentarias, podran precisar y ajustar, en el marco de cada UPZ, las condiciones
especificas de aplicacion y cobertura del régimen de usos y tratamientos previstos a nivel general
en el POT.

Paragrafo: Cuando a un uso se le sefale la obligacion de acogerse a planes de implantacion,
planes de regularizacién y manejo, planes directores para parques, planes de reordenamiento y
planes de recuperacion geomorfolégica, y estos se localicen en zonas en las que se exija plan
parcial, prevalece el Plan Parcial [...]".



funcionamiento del uso principal y se permite en los lugares que sefiale la norma
especifica; y iii) uso restringido, que no es requerido para el funcionamiento del uso
principal, pero que bajo determinadas condiciones normativas sefialadas en la

norma general y en la ficha del sector normativo, puede permitirse.

127. Este articulo prevé que las fichas normativas, los planes zonales y los planes
parciales precisan la intensidad de los usos especificos permitidos, los limitan o
prohiben, atendiendo las condiciones particulares de cada sector nhormativo.

128. De acuerdo con lo expuesto, el Alcalde Mayor de Bogota, D.C., tiene
facultades para reglamentar las normas generales previstas en el Decreto Distrital
190 de 2004 relacionadas con los equipamientos. En efecto, esa autoridad se ha
encargado definir el ordenamiento de los usos dotacionales y ha adoptado los

estandares urbanisticos, en el marco de la norma idem.

129. En el caso sub examine, el Alcalde Mayor de Bogoté, D.C., en el articulo 1.°

del Decreto 247 de 2010 permitié “...] la_localizacidn de servicios de la

administracion publica de escala urbana bajo las plazoletas que hacen parte del

espacio publico y que se encuentren ubicadas en &area de actividad, comercio y

servicios, zona de servicios empresariales y zonas de servicios urbanos basicos,

sefialadas en las fichas reglamentarias [...]” (Destacado fuera de texto original).

130. La norma citada reglamenta la localizacién de un equipamiento de escala
urbana que se encuentra dentro del area de actividad dotacional y zona de
servicios urbanos bésicos, de acuerdo con el articulo 343 del Decreto Distrital
190 de 2004. Asimismo, prevé que este se ubicard en el area de actividad -
comercio y servicios - zona de servicios empresariales y en zonas de servicios

urbanos basicos.

131. EIl articulo 346 ibidem establece que el area de actividad “comercio y
servicios” es la que se designa a un suelo para la localizacion de establecimientos
que ofrecen bienes en diferentes escalas, asi como servicios a empresas Yy
personas, e incluye los servicios empresariales como una zona de esa area,

asi:

“0.]



AREA DE ZONAS APLICACION
ACTIVIDAD
1. De Servicios | Zonas para centros de negocios y
Empresariales oficinas de escala metropolitana.
2. De Servicios | Zonas para centros de negocios,
Empresariales e | oficinas de escala metropolitana, e
Industriales industrias con baja ocupacion (
industria jardin).
3. Especial de | Sectores de conservacion que
Servicios permiten servicios seleccionados a
empresas y personas con baja
afluencia de publico.
4. De Servicios al | Zonas de servicios relativos al
automovil mantenimiento, reparacion y
suministro de insumos a vehiculos.
5. De Comercio | Zonas y ejes consolidados de
COMERCIO | cyalificado escala metropolitana y urbana,
Y conformados por establecimientos
SERVICIOS comerciales de ventas al detal.

6. De Comercio | Zonas conformadas por

aglomerado. establecimientos de comercio y
servicios varios, en proceso de
consolidacion.

7. Comercio | Zonas de comercio mayorista y

pesado venta de insumos para la industria y
materiales de construccion a gran
escala.

8. Grandes | Zonas conformadas por grandes

Superficies establecimientos existentes,

Comerciales. especializados en comercio Yy

servicios de escala metropolitana.
Los nuevos establecimientos se

incorporan a esta categoria una vez




desarrollados.

9. Especial de | Zonas de servicios para actividades
Servicios de Alto | relacionadas con los usos ligados al
Impacto trabajo sexual, la diversion y el
(adicionado por el | esparcimiento, y los demas
art. 230 del | comercios 'y  servicios que
Decreto 469 de | determine la ficha normativa.

2003)

[...]” (Resaltado fuera de texto).

132. Los numerales 2. °y 3.° del numeral 4.° del articulo 344 del Decreto Distrital
190 de 2004, sobre normas de uso dotacional, autorizan la localizacion de las
sedes de la administracién publica y servicios publicos de escala urbana y
metropolitana dentro de la Pieza Centro Metropolitano, en el Eje Occidente y

en el Centro Internacional en las zonas de servicios empresariales.

133. Ahora bien, el articulo 343 ibidem prevé que el area de actividad dotacional
es el que designa un suelo como lugar para la localizacion de los servicios
necesarios para la vida urbana y para garantizar el recreo y el esparcimiento de la
poblacién, independientemente de su caracter publico o privado e identifico, dentro

de esta area, la zona de servicios urbanos basicos, asi:

“T..]
AREA DE )
ZONAS APLICACION
ACTIVIDAD
Zonas para el desarrollo de instalaciones:
a) Educativas
Equipamientos b) Culturales
DOTACIONAL _
colectivos c¢) De salud

d) De bienestar social

e) De culto

Equipamientos Zonas para el desarrollo de instalaciones

deportivos y deportivas y recreativas. Incluye clubes




recreativos campestres.

Parques Zonas definidas para la provision de

parques publicos.

Zonas definidas para edificaciones e

instalaciones de servicios relacionados

con:
a) Seguridad ciudadana
b) Defensa y justicia
Servicios urbanos c) Abastecimiento de alimentos
basicos d) Recintos feriales

e) Cementerios y servicios
funerarios

f) Servicios de la administracion
publica

g) Servicios publicos y de

transporte

[...]” (Resaltado fuera de texto).

134. A su vez, el numeral 3.° del articulo 233 del Decreto Distrital 190 de 2004
define los servicios urbanos basicos como equipamientos destinados a la
prestacion de servicios administrativos y atencion a los ciudadanos y los clasifica
en: i) seguridad ciudadana; ii) defensa y justicia; iii) abastecimiento de alimentos y
seguridad alimentaria; iv) recintos feriales; v) cementerios y servicios funerarios; vi)
servicios de la administracion publica; y vii) servicios de atencion de usuarios de

servicios publicos domiciliarios.

135. El literal f) idem establece que los servicios de la administracion pubica son
areas, edificaciones e instalaciones dedicadas a las actividades administrativas de
todos los niveles. Agrupa, entre otros, las sedes de las diferentes entidades
administrativas del Estado, representaciones diplomaticas, sedes de organismos
internacionales, oficinas de entidades administradoras de servicios publicos vy

administraciones locales.

136. En efecto, el Decreto Distrital 190 de 2004 previd, en el cuadro (I)

Dotacionales, como lineamientos generales de localizacion de los servicios de la



administracion publica de escala urbana, entre otros, la zona de servicios

urbanos basicos, en los siguientes términos:

4 SERVICIOS URBANOS BASICOS
Localizacion
TIPO Descripcion Escala de Condicione
de unidades lineamientos S
de servicio generales
Sedes Centro
principales de Metropolitano
entidades en:
publicas y
sedes - Zonas de
administrativas Comercio
de servicios Cualificado 2) Puede
publicos, permitirse
centros - Zonas de bajo
Administrativos Comercio condiciones
Nacionales, Aglomerado | especificas
4.6 SERVICIOS DE | Departamental sefaladas
LA es y Distritales. | METROPILI - Zonas mediante
ADMINISTRACION TANA Especiales de | plan parcial,
PUBLICA Sedes Servicios plan de
Administrativas implantacio
Militares y - Zona de n o plan de
Policivas. Servicios regularizaci
Representacion basicos ony
es Urbanos manejo.
Diplomaticas,
Organismos de - Area de
Cooperacién Actividad
Internacional y Central en:
Organismos
Multilaterales Sectores H, |,




con atencion al U (6)
publico,
Veeduria Sectores L, M,
Distrital, Sedes N (6,9)
Administrativas
Principales en - Zona de
salud EPS Servicios
ARS. Bésicos
Urbanos
- Zonas
Comercio
cualificado
- Zonas
Comercio
aglomerado
(2) Puede
permitirse
- Zonas _
_ bajo
Sedes de la Empresariales o
. y condiciones
administracion B
. especificas
publica para la - Zonas .
. . sefialadas
desconcentraci Especiales de _
] o mediante
on de la URBANA servicios )
N plan parcial,
atencion al
. plan de
ciudadano, -Zonas de | y
_ o implantacio
Inspecciones Servicio
. n o plan de
de Policia urbanos o
o regularizaci
basicos ]
ony
. manejo.
- Area de
Actividad
Central en:

Sectores B, F,
L, M, N




- Nucleos

- Areas
Urbanas

Integrales

Fundacionales

Veedurias,
Notarias,

Curadurias.

Sede de la
Alcaldia Local,
Juntas
Administradora

S

Locales

ZONAL

- Zonas
Comercio

cualificado

- Zonas
Comercio

aglomerado

- Zonas

Empresariales

- Zonas
Especiales de

servicios

- Zonas de
Servicios
urbanos

basicos

- Area de
Actividad
Central en:
Sectores H, |,

J, L, M (6)

- Nucleos

(6) En ejes
0 zonas
comerciales
determinado

s por la
ficha
reglamentari

a




Fundacionales

(6)

- Areas
Urbanas

Integrales

137. Teniendo en cuenta lo expuesto, la Sala concluye que el Decreto 190
Distrital de 2004 autorizo la localizacion de servicios de la administracién publica de
escala urbana en: i) la zona de servicios empresariales del area de actividad

“comercio y servicios”; y ii) la zona de servicios urbanos basicos.

138. En tal virtud, el articulo 1.° del Decreto 247 de 2010 permitié “...] la
localizacion de servicios de la administracion publica de escala urbana bajo las
plazoletas que hacen parte del espacio publico y que se encuentren ubicadas en
area de actividad y comercio, zona de servicios empresariales y zonas de servicios

urbanos basicos, sefialados en las fichas reglamentarias [...]".

139. En consecuencia, el Alcalde Mayor de Bogota, D.C., no incurri6 en un
exceso de la potestad reglamentaria al expedir el acto administrativo acusado toda
vez que, como quedd expuesto, la autorizacidon para localizar equipamiento en el

espacio publico atendio la norma objeto de reglamentacion.

Variacion del disefio de escaleras, drenajes y pendientes

140. EI Tribunal sostuvo en la sentencia que la parte demandada excedi6 el
marco de sus competencias porque el acto administrativo acusado varid la
estructura de los sitos que fueron objeto de regulacion respecto al disefio de
escaleras, drenajes y pendientes®®; sin embargo, no se refirié a las normas que, a
su juicio, vulner6 la parte demandada en este aspecto en particular. La parte
demandante manifestd, en el recurso de apelacion, que el acto administrativo

acusado “[...] no es contrario, ni vulnera el contenido del articulo 266 del Plan de

85 Cfr. Folio 117



Ordenamiento Territorial y, por ende, ninguna de las otras sefaladas en el libelo

demandatorio (sic) [...]’?6.

141. El articulo 2.° del Decreto 247 de 2010 prevé:

“[...] Articulo 2. En las edificaciones construidas bajo las plazoletas que
hacen parte del espacio publico, en las cuales se localicen servicios de la
administracion publica, se debera garantizar la seguridad, salubridad y
habitabilidad cumpliendo con lo dispuesto por el Acuerdo 20 de 1995, la Ley
400 de 1997, Decreto Nacional 1469 de 2010, Ley 361 de 1997, Decreto
Distrital 108 de 1985, Decreto Distrital 1388 de 1976, Decreto Nacional 1538
de 2005, reglamento técnico de redes eléctricas —RETIE- y las normas que
los sustituyan, modifiqguen o adicionen, y demas normas distritales y

nacionales vigentes [...]".

142. El Acuerdo 20 de 20 de octubre de 19958 expedido por el Concejo de
Bogota, D.C., adoptd el Cdédigo de Construccion del Distrito con el objeto de
establecer un conjunto de normas basicas para la realizacion, alteracion y uso de
las edificaciones y obras de infraestructura que garanticen estabilidad, asi como
resistencia y preserven la seguridad, la salubridad y el bienestar de la comunidad?®:.
El articulo 10.° ibidem establecié que el CAdigo de Construccion es de obligatorio

cumplimiento para personas y entidades particulares, mixtas y oficiales.

143. La Ley 400 de 19 de agosto de 19978° previd los ‘[...] criterios y requisitos
minimos para el disefio, construccidon y supervisidn técnica de edificaciones
nuevas, asi como de aquellas indispensables para la recuperacion de la comunidad
con posterioridad a la ocurrencia de un sismo, que puedan verse sometidas a
fuerzas sismicas y otras fuerzas impuestas por la naturaleza o el uso, con el fin de
gue sean capaces de resistirlas, incrementar su resistencia a los efectos que éstas
producen, reducir a un minimo el riesgo de la pérdida de vidas humanas, y

defender en lo posible el patrimonio del Estado y de los ciudadanos [...]™.

86 Cfr. Folio 132 vto.

87 “Por el cual se adopta el Cédigo de Construccion del Distrito Capital de Bogotd, se fijan sus
politicas generales y su alcance, se establecen los mecanismos para su aplicacion, se fijan plazos
para su reglamentacion prioritaria y se sefialan mecanismos para su actualizacién y vigilancia”

88 Articulo 7.° del Acuerdo 20 de 1995

89 “Por la cual se adoptan normas sobre Construcciones Sismo Resistentes”

% Articulo 1.° de la Ley 400



144. El articulo 2.° ibidem sefalé que las construcciones que se adelanten en el
territorio nacional deben sujetarse a las normas que la Ley 400 establece y en las

disposiciones que la reglamenten.

145. El Decreto 1469 de 30 de abril de 2010°, compilado por el Decreto 1077 de
26 de mayo de 2015%, reglamentd las disposiciones relativas a las licencias
urbanisticas, al reconocimiento de edificaciones y a la funcion publica que

desempeiian los curadores urbanos.

146. El titulo IV de la Ley 361 de 7 de febrero de 1997% establecié normas y
criterios béasicos para facilitar la accesibilidad a las personas con movilidad
reducida, temporal o permanente, o cuya capacidad de orientacion se encuentre
disminuida por la edad, analfabetismo, discapacidad o enfermedad. Esta normativa
busca suprimir y evitar toda clase de barreras fisicas en el disefio y ejecucion de
las vias y espacios publicos y del mobiliario urbano, asi como en la construccion o

reestructuracion de edificios de propiedad publica o privada.

147. El Decreto 108 de 28 de enero de 1985°%, expedido por el Alcalde Mayor de
Bogota, D.C., estableci6 normas urbanisticas, arquitectonicas y de construcciones

respecto de personas con movilidad reducida.

148. EIl Decreto 1388 de 30 de diciembre de 1976°, expedido por el Alcalde
Mayor de Bogota, D.C., previ6 normas de proteccion y seguridad, respecto a

incendios, inundacion y explosion, entre otros.

149. El Decreto 1538 de 17 de mayo de 2005°, compilado por el Decreto Unico
Reglamentario 1077 de 2005, reglamenté la Ley 361 y regul6 la accesibilidad a los

espacios de uso publico, a edificios abiertos al publico y en los estacionamientos.

%1 “Por el cual se reglamentan las disposiciones relativas a las licencias urbanisticas; al
reconocimiento de edificaciones; a la funcion publica que desempefian los curadores urbanos y se
expiden otras disposiciones”

92 “Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad y
Territorio”

9 “Por la cual se establecen mecanismos de integracion social de las personas en situacion de
discapacidad y se dictan otras disposiciones”

9 “Por el cual se establecen normas urbanisticas, arquitecténicas y de construccion y se precisan
responsabilidades institucionales tendientes a que la Ciudad de Bogota sea accesible a las
necesidades de los Minusvalidos y de los sectores de la poblacién de movilidad reducida”

9 “Por el cual se expiden disposiciones sobre prevenciéon y seguridad en el Distrito Especial de
Bogota”

9% “Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 361 de 1997”



150. EI Reglamento Técnico de Instalaciones Eléctricas establecio los requisitos
proporcionales necesarios que deben cumplir las instalaciones eléctricas para
garantizar la seguridad de las personas, la proteccién de la vida animal y vegetal y

la preservacion del medio ambiente.

151. En sintesis, el articulo 2.° del Decreto 247 de 2010 no modifico la regulacion
de la estructura de los lugares en donde funcionarian los servicios de la
administracion publica bajo las plazoletas, en la medida que en su parte
resolutiva se limit6 a citar las normas de caracter nacional y territorial que regulan
la construccion y la modificacién de la infraestructura y que son de obligatorio

cumplimiento.

152. El acto administrativo acusado no cre0 ni altero los disefios de las escaleras,
drenajes y pendientes porque los mismos deben sujetarse a las normas que cité en
su articulo 2.° y las que “[...] los sustituyan, modifiquen o adicionen, y demas

normas distritales y nacionales vigentes [...]".

Modificacion y revisién del Plan de Ordenamiento Territorial por medio del
Decreto 247 de 2010

153. La parte demandante manifestd6 que la demandada, mediante el acto
administrativo acusado, modificé y reviso el Decreto Distrital 190 de 2004, lo cual
desconoce las normas que regulan ese aspecto -modificacion y revision de los
planes de Ordenamiento Territorial-; esta tesis fue acogida por el Tribunal en la

sentencia proferida, en primera instancia.

154. De acuerdo con lo expuesto en el acapite denominado “Procedimiento para
la adopcion de los planes de Ordenamiento Territorial, su modificacion o revision”,
es posible adelantar la revision y ajuste de los contenidos de largo, mediano o corto
plazo de los Planes de Ordenamiento Territorial, cuando esté vencido el término de
vigencia de cada uno de ellos, segun lo establecido en dichos planes®’. Ademas, la
modificacion excepcional de alguna o algunas de las normas urbanisticas de
caracter estructural o general del plan de ordenamiento territorial, que tengan por
objeto asegurar la consecucion de los objetivos y estrategias territoriales de largo y

mediano plazo definidas en los componentes General y Urbano, podra

97 Articulo 5.° Decreto 4002 de 2004



emprenderse en cualquier momento, cuando se demuestren y soporten

técnicamente los motivos que dan lugar a su modificacion®e.

155. En efecto, el numeral 4.° del articulo 28 de la Ley 388 prevé que las 7...]
revisiones estaran sometidas al mismo procedimiento previsto para su aprobacion
y deberan sustentarse en parametros e indicadores de seguimiento relacionados
con cambios significativos en las previsiones sobre poblacion urbana; la dinamica
de ajustes en usos o intensidad de los usos del suelo; la necesidad o conveniencia
de ejecutar proyectos de impacto en materia de transporte masivo,
infraestructuras, expansion de servicios publicos o proyectos de renovacion
urbana; la ejecucion de macroproyectos de infraestructura regional o metropolitana
que generen impactos sobre el ordenamiento del territorio municipal o distrital, asi

como en la evaluacion de sus objetivos y metas del respectivo plan [...]".

156. En concordancia con lo anterior, el articulo 7.° del Decreto 4002 de 2004
dispone que todo proyecto de revision y modificacion del Plan de Ordenamiento
Territorial o de alguno de sus contenidos debera someterse a los mismos tramites
de concertacion, consulta y aprobacion previstos en los articulos 24 y 25 de la Ley
388.

157. EIl Decreto Distrital 190 de 2004 regul6 el procedimiento para la revision de

sus disposiciones; en el articulo 152 establece lo siguiente:

“[...] Articulo 153. Procedimiento para la revision del Plan de
Ordenamiento Territorial (articulo 101 del Decreto 619 de 2000).

La revision del Plan de Ordenamiento Territorial, la de alguno de sus
componentes, o la de cualquiera de las decisiones contenidas en él,

debera sujetarse al siguiente procedimiento:

1. Las revisiones al Plan de Ordenamiento Territorial originadas en la
necesidad de ajustar sus normas a las politicas o estrategias en él mismo
contenidas, o para asegurar la aplicabilidad de sus normas vy
determinaciones por vacios o falta de previsiones no subsanables por via
de interpretacion auténtica o doctrinal, se podran realizar por iniciativa del

Alcalde Mayor del Distrito Capital. Las revisiones originadas en el cambio

9 articulo 6.° ibidem



de politicas o estrategias, solo podran adoptarse al término de la vigencia
del respectivo componente, conforme a lo establecido en los Articulos 97,
98 y 99 del presente Plan y segun los criterios definidos para tal efecto en
los numerales 1, 2 y 3 del Articulo 28 de la Ley 388 de 1997.

2. La formulacidén de las respectivas modificaciones originadas en el
cambio de politicas o0 estrategias que justifiquen la revision del Plan
debera realizarlas la Administracion del Distrito Capital con por lo menos
seis (6) meses de anticipacion a la fecha de expiracion de la vigencia del

componente objeto de la revision.

3. El Alcalde Mayor, a través del Departamento Administrativo de
Planeacién Distrital, sera responsable de dirigir y coordinar la propuesta
de revisibn del Plan de Ordenamiento Territorial y de someterlo a

consideracion del Consejo de Gobierno.

4. El Proyecto de Revision del Plan se sometera a consideracion de la
Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca (CAR), para lo
concerniente a los asuntos exclusivamente ambientales relacionados con
los suelos rural y de expansién urbana. En lo que se refiere a los aspectos
exclusivamente ambientales del suelo urbano, el Proyecto de Revision se
sometera a consideracion del Departamento Administrativo del Medio
Ambiente (DAMA). Las mencionadas autoridades, dentro de la Orbita de
sus respectivas competencias, dispondran de treinta (30) dias habiles para
concertar tales asuntos o aspectos ambientales con el Distrito Capital.
Transcurrido el término anterior, el Ministerio del Medio Ambiente asumira
el conocimiento de los temas ambientales no concertados, como lo ordena
el paragrafo 6 del Articulo 1 de la Ley 507 de 1999.

5. Una vez concertado el proyecto de revision del Plan de Ordenamiento
Territorial con las autoridades ambientales mencionadas en el numeral
anterior, se sometera a consideracion del Consejo Territorial de
Planeacion, instancia que debera rendir concepto y formular

recomendaciones dentro de los treinta (30) dias habiles siguientes.

6. Durante el periodo de revision del Plan por las autoridades ambientales

y por el Consejo Territorial de Planeacion, la Administracion Distrital



solicitara opiniones a los gremios econdmicos Yy agremiaciones
profesionales; realizara convocatorias publicas para la discusion del
proyecto de revision, incluyendo audiencias con las juntas administradoras
locales; expondra los documentos basicos del mismo en sitios accesibles
a todos los interesados y recogera las recomendaciones y observaciones
formuladas por las distintas entidades gremiales, ecolégicas, civicas y
comunitarias del Distrito, debiendo proceder a su evaluacion, segun la
factibilidad y conveniencia. Igualmente pondr4 en marcha los mecanismos
de participacion comunal previstos en el Articulo 22 de la Ley 388 de
1997.

7. La Administracion Distrital establecera los mecanismos de publicidad y
difusién del proyecto de revision del Plan de Ordenamiento Territorial de

tal manera que se garantice su conocimiento masivo.

8. Una vez surtidas las instancias de participacion, consulta y concertacién
interinstitucional previstas en los numerales anteriores, el proyecto de
revision del Plan de Ordenamiento Territorial sera presentado por el
Alcalde a consideracién del Concejo Distrital de Santa Fe de Bogota,
dentro de los treinta (30) dias siguientes al recibo del concepto del
Concejo Territorial de Planeacion. Si el Concejo estuviere en receso, el
Alcalde convocara a sesiones extraordinarias. La revision del Plan de

Ordenamiento Territorial sera adoptada por acuerdo del Concejo Distrital.

9. Sin perjuicio de los demas mecanismos de participacion contemplados
en la Ley y en el presente Plan de Ordenamiento Territorial, el Concejo
Distrital celebrara un cabildo abierto previo al estudio y analisis de los
proyectos de revision que a su consideracion le someta la Administracion,
de conformidad con el Articulo 2 de la Ley 507 de 1999 y con el Numeral 4
del Articulo 28 de la Ley 388 de 1997.

10. Transcurridos sesenta (60) dias desde la presentacion del proyecto de
revision del Plan de Ordenamiento Territorial sin que el Concejo Distrital
hubiere adoptado decisién alguna, el Alcalde debera adoptarlo mediante

decreto [...]".



158. Ahora bien, la revision del Plan de Ordenamiento Territorial no procede por
cualquier causa. En efecto, el articulo 152 del Decreto Distrital 190 de 2004 previo
que las condiciones que ameritan la revision del Plan de Ordenamiento Territorial

son las siguientes:

158.1. Vencimiento del término de vigencia del Plan de Ordenamiento Territorial,

establecido en el Articulo 97.

158.2. Cambios significativos en las previsiones demograficas.

158.3. Necesidad o conveniencia de ejecutar proyectos de gran impacto en
materia de transporte masivo, infraestructura, expansion de servicios publicos o

eguipamientos colectivos.

158.4. Ejecucion de macroproyectos de infraestructura regional y metropolitana
gue generen impactos sobre el ordenamiento del territorio distrital.

158.5. Alteraciones naturales en las condiciones del suelo o del medio ambiente

gue impliguen modificaciones al Plan.

158.6. Ajustes a los nuevos avances tecnoldgicos.

158.7. Necesidad de replantear los objetivos y metas del Plan de Ordenamiento

Territorial después de su evaluacién correspondiente.

158.8. Los convenios con los municipios de la region que impliquen un cambio en

las definiciones de los sistemas generales y las normas urbanisticas.

159. En sintesis, la revision y ajuste del Plan de Ordenamiento Territorial
procede cuando se requiera un cambio, modificacién o actualizacion de la
regulacion de alguno o varios aspectos objeto de esta, en el marco del
ordenamiento territorial; en consecuencia, es “[...] un procedimiento de caracter
técnico, participativo y juridico establecido por la Ley 388 de 1997 y sus decretos

reglamentarios, con el fin principal de actualizar, modificar o ajustar sus contenidos



y normas de manera que se asegure la construccion efectiva del modelo territorial

adoptado por el municipio [o distrito] [...]™°.

160. En este orden de ideas, se ha considerado que la revision y ajuste del Plan
de Ordenamiento Territorial permite mejorar y corregir las deficiencias que se
hayan identificado dentro de este, incluir mecanismos que permitan desarrollar
eficazmente los objetivos del ordenamiento territorial e introducir instrumentos de
ley faltantes en el mismo que permitan la construccién real del modelo municipal o

distritall00,

161. Teniendo en cuenta que este procedimiento introduce cambios o
modificaciones al ordenamiento territorial, la revision del Plan de Ordenamiento
Territorial debe agotar las instancias de participacion, consulta y concertacion
institucional y la misma, por regla general, debe ser adoptada por el Concejo

Distrital, mediante acuerdo.

162. En el caso sub examine, la Sala considera que la parte demandada no
revisé ni ajustd el Plan de Ordenamiento Territorial del Distrito por medio del
Decreto Distrital 247 de 2010, en la medida en que esa norma reglament6 el
Decreto Distrital 190 de 2004, en el marco de sus lineamientos, respecto a la
ubicacién de un equipamiento urbano. El acto administrativo acusado no introdujo
cambios, modificaciones o actualizaciones al Plan de Ordenamiento Territorial, de
acuerdo con lo expuesto en esta providencia en el acapite denominado “Facultad

reglamentaria del Alcalde Mayor de Bogota, D.C., respecto al equipamiento”.

163. Teniendo en cuenta que el Decreto Distrital 247 de 2010 constituye el
desarrollo de la facultad reglamentaria del Alcalde Mayor de Bogota, D.C., su
expedicion no debia regirse por las normas de revision y ajuste del Plan de

Ordenamiento Territorial.

9 Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, Direccion de Espacio Urbano y Territorial,
Subdireccién de Asistencia Técnica y Operaciones Urbanas Integrales; “Aspectos juridicos,
técnicos y de procedimientos del proceso de revision y ajuste de POT”, octubre de 2013.
http://www.minvivienda.gov.co/POTPresentacionesGuias/Competencias%20en%20la%20Revisi%C
3%B3n%20y%20Ajuste%20de%20POT.pdf

100 Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial Viceministerio de Vivienda y Desarrollo
Territorial Direccion de Desarrollo Territorial; “Serie de Planes de Ordenamiento Territorial, Guia
Metodolégica 2, Revisiébn y Ajustes de Planes de Ordenamiento Territorial”; abril de 2005.
http://www.minvivienda.gov.co/POTPresentacionesGuias/Gu%C3%ADa%20Revisi%C3%B3n%20y
%20Ajuste%20POT.pdf



Conclusiones de la Sala

164. En suma, la Sala revocara la sentencia proferida, en primera instancia,
porque, de acuerdo con el analisis normativo y jurisprudencial que se realiz6 de
forma previa, el acto administrativo acusado no desconocio el articulo 266 del
Decreto Distrital 190 de 2004 y atendid las reglas previstas en el Plan de
Ordenamiento Territorial para determinar los lugares en los que esta permitido
localizar los servicios de la administracion publica bajo las plazoletas. En efecto, el
Alcalde Mayor de Bogota, D.C., ejercio la facultad reglamentaria en el marco de

los limites legales.

165. En el mismo sentido, el acto administrativo acusado no modificd la
regulacion de la estructura de los lugares en donde funcionarian los servicios de la
administracion publica bajo las plazoletas ni modificé el Plan de Ordenamiento
Territorial; en consecuencia, para su expedicibn no era necesario agotar el

procedimiento previsto en la ley y los reglamentos para su revision o ajuste.

166. En estas condiciones, la Sala negara las pretensiones de la demanda.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Primera, administrando justicia en nombre de la

Republica de Colombiay por autoridad de la Ley

Ill. RESUELVE

PRIMERO. REVOCAR la sentencia proferida el 31 de julio de 2013 por la
Subseccidon C en Descongestién de la Seccién Primera del Tribunal Administrativo
de Cundinamarca, por las razones expuestas en la parte motiva de esta

providencia.

SEGUNDO. NEGAR las pretensiones de la demanda, por las razones expuestas

en la parte motiva de esta providencia.

TERCERO. En firme esta providencia, DEVOLVER el expediente al Tribunal

Administrativo de Cundinamarca.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE



Se deja constancia de que la anterior sentencia fue discutida y aprobada por la

Sala en la sesion de la fecha.

HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Presidente
Consejero de Estado

NUBIA MARGOTH PENA GARZON
Consejera de Estado
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