CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION QUINTA

Consejero ponente: CARLOS ENRIQUE MORENO RUBIO

Bogoté, D. C., marzo veintidés (22) de dos mil dieciocho (2018)

RADICACION NUMERO: 05001-23-31-000-2008-00254-01
ACTOR: JOSE VICENTE BLANCO RESTREPO

DEMANDADO: CONCEJO MUNICIPAL DE LA CEJA DEL TAMBO
(ANTIOQUIA)

ASUNTO: NULIDAD — FALLO

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacién presentado
por el apoderado del municipio de La Ceja del Tambo (Antioquia)
contra la sentencia del 21 de marzo de 2012 emitida por la Sala
Novena de Decisiéon del Tribunal Administrativo de Antioquia, por
medio de la cual se declar6 la nulidad del Acuerdo 013 del 6 de
septiembre de 2006, expedido por el Concejo de la referida
municipalidad «[p]or medio del cual se revisa y ajusta el Acuerdo
031 de 2000, Plan Basico de Ordenamiento Territorial».

. ANTECEDENTES
1. Pretensiones
En la demanda, el actor solicité lo siguiente?:

«Que se declare la nulidad del acuerdo 13 de 2006 por medio
del cual el Concejo Municipal de La Ceja, Antioquia,
expidio...reviso y ajusto el acuerdo 031 de 2000, plan basico de
ordenamiento territorial de dicho Municipio de La Ceja, por haber
incurrido en vicios de forma en su formacion (sic), por ser
violatorio de las normas superiores en que debia fundarse y por
haberse proferido con incompetencia en razén del tiempo».

1 Folios 1 a 17 del cuaderno principal.
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2. Hechos

Sostuvo que el Concejo Municipal de La Ceja del Tambo expidié
el Acuerdo 013 de 2006, por medio del cual se revisé y ajusto el
Acuerdo 031 de 2000, que corresponde al Plan Basico de
Ordenamiento Territorial.

Indicé que el 9 de febrero de 2006 la Division Juridica de la
Corporacion Auténoma Regional expidié el auto 112, cuyas
motivaciones, entre otras, consistieron:

«5. Que del seguimiento adelantado a los POT de los municipios
del area comprendida por el Valle de San Nicolas, se ha
establecido:

‘d. Por ditimo se ha evidenciado que algunos municipios han
emitido actos administrativos que modifican parcialmente el plan
de ordenamiento territorial en aspectos con incidencia ambiental,
modificacion que debidé ser sometida a consideracion ante la
Corporacion para efectos de evaluacion, aval y concertacion, de
lo contrario se podria pregonar un vicio en el acto expedido por
el ente territorial, razén por la cual, se hace indispensable exigir
a los municipios ago[t]ar la fase de dicha concertacion con la
autoridad ambiental cuando se pretende [establecer] dichas
modificaciones; por el momento, se procedera a evaluar aquellas
determinaciones que impliguen una modificacion al POT en lo
ambiental, a fin de valor si su incidencia es positiva en cuanto a
las exigencias ambientales.’

Que en merito de lo expuesto se
DISPONE

ARTICULO 1. REQUERIR al Municipio de la (sic) Ceja...para
gue acate las siguientes exigencias relacionadas con el Plan
Basico de Ordenamiento Territorial del Municipio.

2. Presentar a consideracion previa de la autoridad ambiental
cualquier modificacion al PBOT en aquellos aspectos
ambientales.»
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Agregd gque la mencionada exigencia se encuentra conforme con
lo dispuesto en el articulo 24 de la Ley 388 de 1997, que
establece que antes de la presentacion del proyecto de plan de
ordenamiento territorial a consideracion del concejo distrital o
municipal, se surtan los procedimientos de concertacion con las
diferentes autoridades, en especial con la Corporacion Auténoma
Regional competente para la aprobacion de asuntos
exclusivamente ambientales.

Adujo que a pesar de tal requisito el proyecto de modificacién del
Plan Béasico de Ordenamiento territorial fue puesto a
consideracion del Concejo Municipal por parte de la
administracion municipal en el mes de julio de 2006, sin antes
haberse surtido la etapa de concertacion con la Corporacion
Autonoma Regional Rionegro — Nare.

Anadio que el 15 de junio de 2006 el alcalde municipal entreg6 a
la mencionada corporacion el documento denominado «Proyecto
de Acuerdo 006 de 2006, por medio del cual se modifica el
Acuerdo 031 del 2000, Plan Basico de Ordenamiento Territorial».

Afirmé que la corporacion inicié el proceso de evaluacion de
conformidad con el procedimiento y requisitos establecidos en la
Ley 388 de 1997 y el Decreto 4002 de 2004, para lo cual expidio
el informe técnico 131-1303 del 22 de agosto de 2016 y a su vez,
requirié informacion adicional.

Aseverd que el 4 de septiembre de 2006 en la sede de la
Regional Valles de San Nicolds de Rionegro se efectud la
reuniéon de concertacion en los aspectos ambientales de la
modificacion al aludido plan, lo cual dio como resultado el
Protocolo de Concertacién de Modificacion del Plan Basico de
Ordenamiento Territorial del Municipio de La Ceja.

Manifest6 que dos dias después de haberse logrado la
concertacion, el concejo expidio el Acuerdo 13 de 2006, el cual
no se limitd a revisar y hacer los respectivos ajustes al Acuerdo
031 de 2000, sino que lo modificé en su totalidad, al punto de
gue en su articulo 340 dispuso:
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«...Vigencia de este Acuerdo. Este acuerdo rige a partir de la
fecha de su publicacion y deroga todas las disposiciones que le
sean contrarias; en especial, el Acuerdo 031 de 2000.»

Precis6 que con la Resolucion 112 4966 del 14 de septiembre de
2006 se resolvio:

«ARTICULO 1°. DECLARAR CONCERTADO las modificaciones
al Acuerdo 031 del 2000, Plan Basico de Ordenamiento
territorial, presentadas a consideracion de CORNARE por el
municipio de L CEJA, por intermedio del Doctor JUMBERTO
BEDOYA BERNAL, quien actia en calidad de representante
legal del municipio de LA CEJA DEL TAMBO...obrando como
Alcalde Municipal.

ARTICULO 2°. El municipio de LA CEJA debera acoger y cumplir
todos los aspectos y compromisos contenidos en el Protocolo de
Concertacion de las Modificaciones al Plan Basico de
Ordenamiento territorial que hace parte integral de la
concertacion.

-

Dentro de las motivaciones de este Ultimo acto se extrae lo
siguiente:

«6. Que una vez acordado entre el municipio de La Ceja y
CORNARE las actividades y obligaciones establecidas en el
protocolo de concertacion firmado el dia 4 de septiembre del
2006, y acogidas en su totalidad las demas modificaciones al
Plan Basico de Ordenamiento Territorial, CORNARE
conjuntamente con el municipio de La Ceja procedera a declarar
concertado las modificaciones al Acuerdo 031 de 2000, de
acuerdo a lo establecido en la Ley 507 de 1999 y vigilara su
cumplimiento para la vigencia establecida por la Ley 388 de
1997 y sus decretos reglamentarios.»

3. Normas violadas y concepto de la violacién
El demandante afirmé que con la expedicion del acto acusado se

desconocieron los articulos 29 de la Constitucion Politica, 84 del
Cddigo Contencioso Administrativo, 11, 12, 24, 25y 28 de la Ley
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388 de 1993, asi como, los articulos 5° y 7° del Decreto 4002 de
2004.

Sostuvo que la causal que se configuré6 con el acuerdo
demandado consistié en la «expedicion irregular del acto», por
cuanto fue proferido con violacion de los procedimientos vy
tramites previstos en la Ley.

Aleg6 que el articulo 29 superior establece la garantia del debido
proceso tanto a nivel administrativo como judicial, de manera,
gue con el acto administrativo acusado se vulnera en tanto no se
expidié con fundamento en el procedimiento previsto en la Ley.

Arguyo que en virtud de lo consagrado con los articulos 24 y 25
de la Ley 388 de 1993 y el articulo 7° del Decreto 4002 de 2004,
antes de presentar un proyecto de acuerdo ante el Concejo
Municipal, el alcalde debe agotar el procedimiento de
concertacion interinstitucional.

Resaltdé que para la presentacion del proyecto se fijo un término
de 30 dias siguientes al recibo del concepto del Consejo
Territorial de Planeacion, lo cual implica que ello es posterior a la
aprobacion por parte de dicho organismo y a la respectiva
aprobacion de las autoridades ambientales, lo cual no se cumplié
en el presente asunto.

Precis6 que con el acto administrativo demandado se incurre en
vicios de fondo, puesto que el Acuerdo 13 de 2006 no se limito a
revisar y ajustar el Acuerdo 031 de 2000, sino que lo derogo en
su totalidad, por lo que, con ello, también se configuré una falta
de competencia por razon del tiempo, toda vez que la reforma del
POT se efectud antes de su vencimiento.

Esgrimié que, por causa de lo anterior, deben entenderse
vulnerados los articulos 28 de la Ley 388 de 1997, en
consonancia con los articulos 11 y 12 ibidem, y el articulo 5° del
Decreto 4402 de 2004, que reglamentan las oportunidades
dentro de las cuales puede modificarse en su totalidad un Plan
de Ordenamiento Territorial.
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Recalc6 que el Concejo Municipal no podia modificar en su
totalidad el Plan de Ordenamiento Territorial que habia sido
adoptado mediante el Acuerdo 031 de 2000, pues el componente
estructural de largo plazo todavia se encontraba vigente, en tanto
gue la duracién minima era de 3 periodos constitucionales de
alcaldes.

Hizo referencia a que el precitado acto fue expedido el 6 de
diciembre de 2000, motivo por el cual no alcanz6 a cubrir un
periodo constitucional del alcalde que lo sanciond, toda vez que
el primer periodo constitucional de vigencia comenzo6 el 1° de
enero de 2001 y tuvo la siguiente evolucion:

«1. El primer periodo constitucional comenzé6 el 1 de enero de
2001 y terminé el 31 de diciembre de 2003.

2. El segundo periodo constitucional comenz6 el 1 de enero de
2004 y terminé el 31 de diciembre de 2007.

3. El tercer periodo constitucional comenz6 el 1 de enero de
2008 y terminara el 31 de diciembre de 2011.»

Concluyé que solo a partir del 1° de enero de 2012 podia
realizarse una reforma del componente estructura de largo plazo
y en cuanto a los elementos de mediano plazo, su contenido
podia ser revisado a los dos periodos constitucionales, que para
el caso termind el 31 de diciembre de 2007, de manera que, solo
a partir del 1° de enero de 2008 era posible entrar a hacer una
revision de estos ultimos. Precisé que los elementos a corto
plazo podian ser revisados al inicio de cada periodo
constitucional.

Consideré que el pluricitado concejo municipal carecia de
facultades para efectuar una revision de los componentes de
mediano y largo plazo, puesto que todavia no habia transcurrido
el tiempo minimo previsto en el articulo 28 de la Ley 388 de
1997.



7
Expediente: 05001-23-31-000-2008-00254-01
Demandante: José Vicente Blanco Restrepo
Nulidad

4. Contestacion de la demanda

A través de apoderado el municipio de La Ceja del Tambo,
contestd la demanda, oponiéndose a las pretensiones, en los
siguientes términos?:

Sostuvo que no es cierto que el Acuerdo 013 de 2006 haya
derogado el Acuerdo 031 de 2000, pues para ello solo basta un
analisis comparativo para establecer que con el primero se
pretendio corregir, enmendar o reparar el PBOT del afio 2000.

Indicé que lo anterior se realizé con la finalidad de que se
cumplieran con las exigencias de desarrollo y crecimiento fijadas
como metas para el municipio de La Ceja del Tambo, de
conformidad con los propositos trazados y el mejoramiento de la
calidad de vida de los habitantes del sector.

Agregd que las modificaciones o correcciones introducidas en el
Acuerdo 013 de 2006 se relacionan con aquellas normas donde
se observaron errores protuberantes que hacian inviable e
imposible la concrecion de los objetivos y estrategias sefialados
en el Acuerdo 031 de 2000.

Adujo que no realizé ninguna modificacion o derogacion de los
contenidos estructurales del citado acto, pues sus contenidos
siguieron sustancialmente intactos, al punto de que son
exactamente iguales.

Afadié que las autoridades municipales estan facultadas para
revisar Yy ajustar el aludido plan cuando se requiera mejorar o
corregir las anomalias e irregularidades identificadas en el plan
vigente, y que constituyan una limitacion grave e impidan la
consecucién de los objetivos trazados a largo y mediano plazo.

Afirmé que el Acuerdo 031 de 2000 fue creado bajo una Unica
vision subregional construida por cada municipio desde sus
potencialidades y no desde todos los elementos de la misma, lo
cual generd multiples confusiones y contradicciones, pese a que

2 Folios 380 a 390 cuaderno principal.
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su finalidad era la de desarrollar los objetivos, politicas y
estrategias de manera inapropiada y sin relacién evidente.

Asever0 que, si bien el Acuerdo 013 fue aprobado el 6 de
septiembre de 2006, la construccion del respectivo proyecto
inici6 mucho tiempo antes, desde el afio 2004, por iniciativa del
alcalde municipal, de conformidad con las exigencias de la norma
y con ocasion de las inconsistencias que se encontraron en el
primer plan.

Sefalé que la revision del Acuerdo 031 de 2000 se ajustd a
derecho, por cuanto la norma exige que la revision se emprenda
al comienzo del periodo constitucional, mas no exige su
aprobacion dentro de esos mismos términos.

5. Sentencia de primera instancia

La Sala Novena de Decisién del Tribunal Administrativo de
Antioquia, a través de sentencia del 21 de marzo de 2012,
resolvié lo siguiente®:

«PRIMERO.- DECLARESE (sic) la nulidad del Acuerdo No. 013
del seis (6) de septiembre de dos mil seis (2006), expedido por el
Concejo Municipal de La Ceja del Tambo, ‘Por medio del cual se
revisa y ajusta el Acuerdo 031 de 2000, Plan Basico de
Ordenamiento Territorial’.

4

Las razones que tuvo en cuenta el a quo para proceder en el
sentido indicado se resumen a continuacion:

Hizo referencia a las generalidades del Plan de Ordenamiento
Territorial, su concepto y elementos, asi como el procedimiento
para la revisidn y ajuste de estos, de lo cual destac6 que de
conformidad con la Ley 388 de 1997 es posible establecer la
importancia de sus contenidos a largo, mediano y corto plazo.

3 Folios 465 a 479.
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Indicd que el Legislador también entendié que tales contenidos
no pueden ser inmutables en el tiempo, pues las necesidades del
ente territorial, en particular y, de la ciudadania, en general,
pueden variar debido a las épocas y a las nuevas exigencias del
modelo territorial que se pretende adoptar.

Agregd que por ello se establecié la posibilidad de revision de los
Planes de Ordenamiento Territorial en todos sus aspectos, pero
bajo unos requisitos de orden temporal, factico y juridico que se
deben aplicar segun el contenido que se pretenda revisar y
reajustar.

Adujo que el Decreto 4002 de 2004, reglamentario de la
precitada ley, fue concordante en establecer los objetivos y las
causas que deben llevar a revisar el plan, bajo el principio de
continuidad de estos.

Anadié que con el mencionado decreto también se indicé de
forma clara que para la revision del POT se debe agotar la
concertacion interinstitucional con la autoridad ambiental y la
consideracion positiva del Consejo Territorial de Planeacion
antes de presentar el proyecto de revision ante el respectivo
concejo municipal (articulos 5°y 7°).

Afirmé que de conformidad con el material probatorio aportado al
plenario* se pudo establecer que el 6 de marzo de 2006 el
secretario de Planeacion del Municipio de La Ceja del Tambo
radicO ante el subdirector general de Planeaciéon de Ila
Corporacion Autonoma Regional de Rionegro — Nare, la revision
completa del Plan de Ordenamiento Territorial.

Asever0 que mediante oficio radicado el 15 de junio de 2006
nuevamente la Secretaria de Planeacion Municipal present6 ante
la autoridad ambiental el proyecto de revision del POT®.

ManifestdO que como respuesta a dicho proyecto CORNARE
mediante el informe técnico de Permisos y Autorizaciones para el
Uso y Aprovechamiento de los Recursos Naturales le presento

4 Folio 315.
5 Folio 316.
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una serie de recomendaciones al citado municipio con el fin de
agilizar el tramite de concertacion (comunicado 131-1303 del 22
de agosto de 2006).

Sefalé que en reunion de trabajo del 23 de agosto de 2006,
donde participaron el subdirector General de Planeacion de
CORNARE vy la coordinadora Técnica Regional Valles de San
Nicolas, se acordaron unos compromisos en cabeza de la
administracion municipal para que se allegara una
documentacion requerida por la autoridad ambiental.

Sostuvo que el referido subdirector de planeacién mediante oficio
del 30 de agosto de 2006 dio cumplimiento a lo solicitado por la
autoridad ambiental y el 4 de diciembre de la misma anualidad se
signd el protocolo de concertacion, con el cual se declararon
concertadas las modificaciones al Plan Basico de Ordenamiento
Territorial Municipal, sin embargo, indicé que también se habia
dejado constancia de unas observaciones y compromisos, las
cuales transcribio.

Alegé que mediante Resolucion 112 4966 del 14 de septiembre
de 2006 CORNARE declar6 concertadas las modificaciones al
Acuerdo 031 de 2000 «...siendo que para esta fecha se dio por
concluido efectivamente el procedimiento de concertacion
interinstitucional con la autoridad ambiental».

Resaltd que el Acuerdo 013 de 2006 fue expedido el 6 de
septiembre de 2006, esto es, con anterioridad a la resolucion que
finalizd el proceso de concertacion interinstitucional. Afirmé que,
tan es asi, que el Acuerdo 006 de 2006 que corresponde a la
revision del Plan Basico de Ordenamiento Territorial municipal
fue radicado en el cabildo municipal desde el 19 de marzo de
2006, es decir, casi 6 meses antes de gque se agotara la etapa
previa de concertacion interinstitucional con la autoridad
ambiental.

Preciso que, lo anterior, contravenia lo estipulado en los articulos
24 y 25 de la Ley 388 de 1997, asi como, el articulo 7° del
Decreto 4002 de 2004, en lo que se refiere al procedimiento de
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revision del Plan de Ordenamiento Territorial, puesto que se
encontré demostrado que la modificacion del POT de dicha
municipalidad fue puesto a consideracion del Concejo sin que el
mismo hubiese sido concertado previamente.

Esgrimié que no solo no se cumplié con dicho requisito sino que
la misma aprobacién del proyecto de acuerdo se dio con
anterioridad a la expedicién del acto administrativo que finalizaba
el proceso de concertacion.

Recalcé que eran claros los vicios de procedimiento en los que
incurrido la administracion municipal al momento de expedir el
POT, los cuales tenian la entidad suficiente de viciar de nulidad
el acto administrativo demandado.

Consider6 que el acuerdo acusado no solo habia modificado los
contenidos de mediano y corto plazo del aludido POT sino que
también hizo una reforma al contenido estructural del Plan, en
tanto que en su articulo 340 derog6 de forma expresa el Acuerdo
031 de 2000.

Sustentd que de conformidad con el articulo 28 de la Ley 388 de
1997, las reformas al contenido estructural de los Planes de
Ordenamiento Territorial solo se pueden presentar una vez se
agote su vigencia, la cual corresponde a 3 periodos
constitucionales de alcalde municipal.

IndicO que para el caso en particular esos periodos no habian
transcurrido, de manera que, la administracion municipal carecia
de competencia funcional para la revision total del POT en el
momento en el que fue puesto a consideracion del Concejo
Municipal.

6. Apelacion
6.1 Municipio de La Cejadel Tambo (Antioquia)

Por intermedio de apoderado interpuso recurso de apelacion
contra la sentencia de primera instancia, el cual sustent6 bajo los
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siguientes argumentos®:

Sostuvo que no puede someterse a ninguna duda que la
concertacion con la autoridad ambiental es una formalidad
sustancial, merced a la altisima connotacion constitucional del
bien cuya proteccion se encamina la norma, como lo es el medio
ambiente, por lo que la falta de dicho presupuesto afecta la
validez del acuerdo.

Advirti6 que cuestion diferente es el momento en el cual se
realiza la consulta, pues si el texto del acuerdo y el criterio de la
CAR son plenamente concordantes, pregunta: ¢se justifica
invalidar el primero por el solo hecho de que la expresion de
conformidad de la autoridad ambiental no fue previa sino
concomitante o aun posterior?

Sefnalé que si se tratara de otro requisito, como lo es, el de la
participacion de la comunidad, esta bien considerar que el
momento tiene relevancia constitucional porque se habria
privado a la colectividad de participar en una de las fases de
formacion de la decision.

Precis6 que con la sentencia apelada se le atribuydo una
«consecuencia demasiado severa» al anularse la reforma del
POT debido al incumplimiento de wuna forma que tiene
caracteristica de «no sustancial», en la media en que la autoridad
ambiental se pronuncié y que expresd su conformidad con las
normas del acuerdo, asi fuera posterior y no previo a la
tramitacion de este, por lo que, a su juicio, se produce una
«purga de la ilicitud».

Agreg0 que si bien la norma impone un pronunciamiento previo
de la autoridad ambiental, debe entenderse que se ha
«convalidado» el acto administrativo, toda vez que «...el requisito
gue ha debido cumplirse con anterioridad se satisfizo de manera
posterior sin que este desplazamiento en el tiempo tenga efecto
0 consecuencia alguna para ninguna persona.

6 Folios 482 a 485.
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7. Actuacion procesal en esta instancia

Por medio de auto del 10 de mayo de 2012 el Tribunal
Administrativo de Antioquia concedi6 en el efecto suspensivo el
recurso de apelacion interpuesto por el apoderado del municipio
de La Ceja del Tambo’.

A través de proveido del 29 de junio de 2012 se admitié el
precitado recurso de apelaciond.

Por medio de auto del 11 de diciembre de 2014 se ordend correr
traslado a las partes y al Procurador Delegado por el término de
10 dias para que presenten sus alegatos de conclusion®.

8. Alegatos de conclusién
Las partes no alegaron de conclusion.
9. Concepto del Ministerio Publico

El procurador delegado para la conciliacion administrativa rindio
concepto en los siguientes términos?:

Sostuvo que la convalidacion de los actos administrativos no
opera de manera automatica, pues esta sujeta al cumplimiento
de unas condiciones y requisitos para su operatividad.

Precisé que la modificacion y revision del POT esta sometida al
cumplimiento de unos requisitos previos, mas no posteriores a la
presentacion del proyecto de Acuerdo Municipal de Plan de
Ordenamiento Territorial ante el Concejo Municipal, entre los que
se encuentra la etapa de concertacion ante la Corporacion
Auténoma o autoridad ambiental correspondiente.

Adujo que dicha exigencia no es caprichosa, sino que responde a
la necesidad de que en la elaboracion, modificacion o revision del

7 Folio 489 cuaderno principal.
8 Folio 4 cuaderno 2.

9 Folio 7 cuaderno 2.

10 Folios 10 a 13 ibidem.
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POT, las respectivas autoridades ambientales o las Corporacion
Auténomas Regionales tengan una participacion amplia en el
proceso de planificacion y elaboracion del mismo.

Indico que la finalidad de tal requisito obedece a que el
componente ambiental, que desempeia un papel fundamental en
la ordenaciéon basica del territorio, sea tenido en cuenta para la
adopcion de los planes, estrategias, metas y programas sobre el
desarrollo fisico y los usos del suelo de un determinado
municipio.

Concluy6 que la sentencia apelada debia ser confirmada, toda
vez que ese requisito previo de concertacion se justificaba en la
defensa de postulados constitucionales en materia ambiental que
integran la llamada Constitucion Ecologica (articulos 2°, 8°, 49,
58, 67, 79, 80 y 95, numeral 8° Constitucion Politica), en
consonancia con lo consagrado en el articulo 5° de la Ley 388 de
1997.

Manifest6 que el aludido presupuesto es anterior a la
consideracion y posterior aprobacion del acuerdo municipal con
el fin de que el concejo, en uso de su potestad normativa, pueda
introducir las modificaciones que considere oportunas al proyecto
de Acuerdo de Plan de Ordenamiento Territorial, dentro del
proceso deliberativo y democratico al interior del cabildo
municipal.

II. CONSIDERACIONES

1. Competencia

Corresponde a la Sala de lo Contencioso Administrativo, a través
de esta Seccidn, conocer el recurso de apelacion interpuesto por
el apoderado del municipio de La Ceja del Tambo contra la
sentencia dictada el 21 de marzo de 2012 por el Tribunal
Administrativo de Antioquia, en los términos del articulo 129 del
Cddigo Contencioso Administrativo, en concordancia con lo
decidido en el Acuerdo de Descongestion 357 de 5 de diciembre
de 2017, suscrito entre las Secciones Primera y Quinta de esta
Corporacion.
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2. Problema juridico

Le corresponde a esta Corporacion resolver si la sentencia
apelada debe ser revocada, al haber operado la convalidacién
del acto administrativo, segun la cual, a pesar de que fue
expedido con violacion del procedimiento establecido en los
articulos 24 y 25 de la Ley 388 de 1997 y del articulo 7° del
Decreto 4002 de 2004, tal exigencia se satisfizo con
posterioridad.

3. Andlisis de los argumentos de la apelacidn

La parte demandante considera que con el acto administrativo
acusado, que corresponde al Acuerdo 013 del 6 de septiembre
de 2006, expedido por el Concejo Municipal de La Ceja del
Tambo, por el cual se reviso y ajustd el Acuerdo 031 de 2000,
Plan Basico de Ordenamiento Territorial, se infringieron las
normas en las que deberia fundarse, al no agotarse de forma
previa el procedimiento de concertacion interinstitucional ante la
autoridad ambiental y ademas, por incurrir en una falta de
competencia, al derogar el acuerdo anterior, sin contar con la
facultad temporal para ello.

Con su contestacion, el municipio de La Ceja del Tambo se
opuso a la prosperidad de las pretensiones, al considerar que no
habia derogado el Plan Basico de Ordenamiento Territorial, pues
solo se limitd a revisarlo y ajustarlo para la concrecion de los
objetivos y metas fijadas para dicho ente territorial. Preciso que,
si bien el acto demandado fue aprobado el 6 de septiembre de
2006 y con posterioridad se concertd con la autoridad ambiental,
su construccion comenzo6 con mucha antelacion, de manera que
la revision del Acuerdo 031 de 2000 se encuentra ajustada a
derecho, en cuanto a los términos y su contenido.

Por su parte, el a quo declaré la nulidad del Acuerdo 013 del 6 de
septiembre de 2006, por medio del cual se reviso y ajustd el
Acuerdo 031 de 2000, Plan Béasico de Ordenamiento Territorial,
expedido por el Concejo Municipal de La Ceja del Tambo, al
encontrar probada la violacion del articulo 29 superior, asi como
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de los articulos 84 del Codigo Contencioso Administrativo y, 24 y
25 de la Ley 388 de 1997.

Para resolver el problema juridico planteado, se encuentra que el
municipio demandado con su apelacién sefalé que con la
sentencia de primera instancia se atribuye una «consecuencia
demasiado severa» al anularse el acto acusado debido al
incumplimiento de una forma que tiene caracteristica de «no
sustancial», puesto que si bien la norma impone un
pronunciamiento previo de la autoridad ambiental, debe
entenderse que este se convaliddé al satisfacerse de manera
posterior.

Asi las cosas, se observa que la Ley 388 del 18 de julio de 1997,
por el cual se modifica la Ley 92 de 1989, y la Ley 32 de 1991 y
se dictan otras disposiciones, consagro:

«ARTICULO 90. PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL. EI
plan de ordenamiento territorial que los municipios y distritos
deberdn adoptar en aplicacion de la presente ley, al cual se
refiere el articulo 41 de la Ley 152 de 1994, es el instrumento
basico para desarrollar el proceso de ordenamiento del
territorio municipal. Se define como el conjunto de
objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas,
programas, actuaciones y normas adoptadas para orientar y
administrar el desarrollo fisico del territorio y la utilizacién
del suelo. Los planes de ordenamiento del territorio se
denominaran:

a) Planes de ordenamiento territorial: elaborados y adoptados
por las autoridades de los distritos y municipios con poblacion
superior a los 100.000 habitantes;

b) Planes basicos de ordenamiento territorial: elaborados y
adoptados por las autoridades de los municipios con poblacion
entre 30.000 y 100.000 habitantes;

c) Esquemas de ordenamiento territorial: elaborados vy
adoptados por las autoridades de los municipios con poblacion
inferior a los 30.000 habitantes.
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ARTICULO 24. INSTANCIAS DE CONCERTACION Y
CONSULTA. EIl alcalde distrital o municipal, a través de las
oficinas de planeacion o de la dependencia que haga sus veces,
sera responsable de coordinar la formulacion oportuna del
proyecto del plan de Ordenamiento Territorial, y de someterlo a
consideracion del Consejo de Gobierno.

En todo caso, antes de la presentacion del proyecto de plan
de ordenamiento territorial a consideracion del concejo distrital
0 municipal, se surtiran los tramites de concertacion
interinstitucional y consulta ciudadana, de acuerdo con el
siguiente procedimiento:

1. El proyecto de plan se sometera a consideracion de la
Corporacion Auténoma Regional o autoridad ambiental
correspondiente, para su aprobacién en lo concerniente a
los asuntos exclusivamente ambientales, dentro del ambito
de su competencia de acuerdo con lo dispuesto por la Ley
99 de 1993 y en especial por su articulo 66, para lo cual
dispondra de treinta (30) dias; s6lo podra ser objetado por
razones técnicas y fundadas en los estudios previos. Esta
decision serd, en todo caso, apelable ante el Ministerio del Medio
Ambiente.

2. Durante el mismo término previsto en el numeral anterior se
surtird la instancia de concertacion con la Junta Metropolitana
para el caso de planes de ordenamiento de municipios que
formen parte de areas metropolitanas, instancia que vigilara su
armonia con los planes y directrices metropolitanas, en asuntos
de su competencia.

3. Una vez revisado el proyecto por las respectivas autoridades
ambientales y metropolitanas, en los asuntos de su competencia,
se someterd a consideracion del Consejo Territorial de
Planeacion, instancia que debera rendir concepto y formular
recomendaciones dentro de los treinta (30) dias habiles
siguientes.

4. Durante el periodo de revision del plan por la Corporacion
Autonoma Regional, o la autoridad ambiental correspondiente, la
Junta Metropolitana y el Consejo Territorial de Planeacion, la
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administracibn municipal o distrital solicitara opiniones a los
gremios econodmicos y agremiaciones profesionales y realizara
convocatorias publicas para la discusion del plan...

PARAGRAFO. La consulta democratica debera garantizarse
en todas las fases del plan de ordenamiento, incluyendo el
diagnéstico, las bases para su formulacion, el seguimiento y la
evaluacion.

ARTICULO 25. APROBACION DE LOS PLANES DE
ORDENAMIENTO. ElI proyecto de plan de ordenamiento
territorial, como documento consolidado después de surtir la
etapa de la participacion democratica y de la concertacion
interinstitucional de que trata el articulo precedente, sera
presentado por el alcalde a consideracién del concejo municipal
o distrital, dentro de los treinta (30) dias siguientes al recibo del
concepto del Consejo Territorial de Planeacion. En el evento de
que el concejo estuviere en receso, el alcalde debera convocarlo
a sesiones extraordinarias. Toda modificacion propuesta por el
concejo debera contar con la aceptacion de la administracion.»
(negrillas fuera del texto)

Por su parte, el Decreto 4002 de 2004, por el cual se
reglamentan los articulos 15 y 28 de la Ley 388 de 1997,
establecio:

«Articulo 7°. Procedimiento para aprobar y adoptar Ilas
revisiones. Todo 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.

Ante la declaratoria de desastre o calamidad publica, los tramites
de concertacion interinstitucional y consulta ciudadana del
proyecto de revision podran ser adelantados paralelamente ante
las instancias y autoridades competentes.» (negrillas fuera del
texto)

De las normas transcritas, es claro que el procedimiento para la
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revision y ajuste de los Planes de Ordenamiento Territorial
requiere de unas instancias que deben surtirse, como lo son la
participacion democrética y la concertacion interinstitucional,
pues con ello se materializa la finalidad del mismo, que no es
otro que servir de instrumento basico para desarrollar el proceso
de ordenamiento del territorio municipal.

Como el objeto de la controversia planteada en segunda
instancia radica en la aludida concertacion, debe indicarse que
de conformidad con el numeral 1° del articulo 24 de la Ley 388
de 1997, previo a la presentacion del proyecto de Acuerdo
Municipal de Plan de ordenamiento territorial ante el Concejo
Municipal, para su correspondiente discusion, este debe
someterse a consideracion de la Corporacion Autonoma
Regional o autoridad ambiental correspondiente, para su
aprobacion en lo concerniente a los asuntos exclusivamente
ambientales, dentro del ambito de su competencia, para lo cual
dispondra de 30 dias, ello en razén de la incidencia ambiental de
dicho plan.

Tal como lo advirtid el a quo, dicha exigencia no se cumplio de
forma previa, puesto que el acuerdo acusado se expidio el 6 de
septiembre de 2006, mientras que el acto administrativo que
declar6 concertado las modificaciones al Acuerdo 031 de 2000,
esto es, la Resolucion 112 4966, se emitid con posterioridad el
14 de septiembre de 20062,

A juicio del apelante, con el pronunciamiento favorable posterior
de la autoridad ambiental se sane( la ilegalidad del acto acusado
que fue expedido con desconocimiento del procedimiento
previsto en los precitados articulos, puesto que tal exigencia se
satisfizo finalmente y sin que dicho «...desplazamiento en el
tiempo tenga efecto o consecuencia alguna para ninguna
persona.

Asimismo, afirma el recurrente que si bien la concertacion
constituye una «formalidad sustancial», cuya falencia afecta la
validez del acto, al ser convalidada con el pronunciamiento

11 Folios 26 a 178 de cuaderno principal.
12 Folios 2 y 3, cuaderno anexo.
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posterior, adquiere esta la caracteristica de «no sustancial», por
lo que, a su juicio, se produce una «purga de la ilicitud».

Al respecto, debe precisarse que la convalidacién de los actos
administrativos implica el saneamiento del vicio que puede llegar
a afectar un acto administrativo. En relacién con la teoria de la
convalidacion de los actos administrativos, en especial, de la
llamada «purga de ilegalidad», la Seccion Primera del Consejo
de Estado ha considerado:

«Sobre el tema, la Sala recuerda que la “purga de ilegalidad” es
el fendmeno juridico segun el cual se considera no viciado de
nulidad el acto administrativo que fue ilegal, si la norma
guebrantada ha desaparecido del mundo juridico por derogatoria.

La jurisprudencia del Consejo de Estado a partir de la doctrina
sentada por la Corte Suprema de Justicia en sentencia de 29 de
mayo de 1933, ‘considera no viciado de nulidad un acto
administrativo que fue ilegal en el momento de su nacimiento, si
la norma sefialada como quebrantada ha desaparecido de la vida
juridica en el momento de proferirse el fallo por el juez
administrativo, por derogatoria, subrogacién, o por haber sido
declarado inexequible o nula, o porque haya recibido sustento
legal con posterioridad a su expedicion™3.

De acuerdo con la doctrina la ‘purga de ilegalidad’ consiste ‘en la
desaparicion del vicio de nulidad que estuviere afectado a un
determinado acto administrativo, por efecto directo de
modificaciones en las normas que le sirven de fundamento o en
el ordenamiento juridico que le es aplicable, o por disposicion
expresa del legislador o del Constituyente, éste ultimo evento
‘corresponde a la convalidacion del acto administrativo™?,

Asi pues, se tiene que dicho fendmeno hace parte de la llamada
teoria de la convalidacion de los actos administrativos a través de

13 «Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Primera. Sentencia
de 14 de agosto de 1991. Rad.: 0795».

14 «BERROCAL GUERRERO. Luis Enriqgue. Manual del Acto Administrativo. Libreria
Ediciones El Profesional. Sexta Edicion. Bogota. 2014. Pag. 566x».
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la cual se otorga efectos hacia atrds en cuanto atribuye validez a
la disposicion desde su origen?®.

Ahora bien, respecto de su aplicacién y se declaratoria en la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo, la Sala recuerda
que en sentencia de 19 de diciembre de 2005, con ponencia del
Consejero de Estado doctor Gabriel Eduardo Mendoza Martelo,
se consider6 que ‘conforme a los principios que gobiernan la
materia objeto de estudio por la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa no se considera de recibo la aplicacion de la
llamada ‘purga de ilegalidad’ por cuanto los actos administrativos
acusados se juzgan a la luz de la normativa vigente al momento
de su expedicion, lo cual implica que el aludido fendbmeno no
proceda frente a la actividad de control que a esta
Jurisdicciéon incumbe’ (Negrillas fuera de texto).

No obstante lo anterior y en el evento de que en gracia de
discusion se llegare a aceptar la aplicacion de la citada figura
juridica, la Sala pone de presente que no todos los vicios del acto
administrativo pueden llegar a ser susceptibles de convalidacion,
tal es el caso de la carencia absoluta de competencia respecto
de la expedicién del acto, ello teniendo en cuenta que por su
naturaleza tal vicio escapa a la posibilidad de ser saneado.»!’
(subrayado fuera de texto)

Asimismo, se encuentra que esta Corporacion ha considerado:

«La purga de ilegalidad consiste, siguiendo la doctrina de la
Corte Suprema de Justicia (sentencia de 29 de mayo de 1933),
en considerar no viciado de nulidad un acto administrativo que
fue ilegal en el momento de su nacimiento, si la norma sefialada
como quebrantada ha desaparecido de la vida juridica en el
momento de proferirse el fallo por el juez contencioso
administrativo, por derogatoria, subrogacion o por haber sido
declarada inexequible o nula, pero también porque haya recibido

15 «Ver entre otras la siguiente decision: Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo. Sentencia de 8 de abril de 1999. Rad.: S — 650. Magistrado Ponente: Dr.
Amado Gutiérrez Velasquez».

16 «Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Primera. Sentencia
de 19 de diciembre de 2005. Rad.: 2001 — 00342. Magistrado Ponente: Dr. Gabriel Eduardo
Mendoza Martelo».

17 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Consejero
Ponente: Roberto Augusto Serrato Valdés. Bogota, D.C., primero (1) de diciembre de dos
mil dieciséis (2016). Radicacion numero: 13001-23-31-000-2012-00192-02. Actor: Carlos
Andrés Miranda Flérez. Demandado: Distrito Turistico y Cultural de Cartagena de Indias.
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sustento legal posterior a su expedicién. Este fendbmeno forma
parte de uno mas amplio, que es el de la convalidacién de los
actos administrativos, sobre el cual ha expresado la Seccion
Primera en sentencia de 15 de mayo de 1973, Anales, Tomo
LXX, pag. 239, de la que fue ponente el Consejero doctor Carlos
Galindo Pinilla, lo siguiente:

‘Convalidar es remediar o curar de un vicio el acto
originalmente invalido y, como tal, es una institucién comun a
todas las ramas del derecho, pero que en el publico adquiere
connotaciones especificas. En esta esfera la convalidacion se
justifica fundamentalmente por las razones de seguridad y
estabilidad que supone la satisfaccion de las necesidades
publicas.

‘No se propone la Sala elaborar en esta ocasion una teoria sobre
la convalidacion en el derecho publico, pero si, al menos,
esbozar sus caracteristicas mas destacadas.

‘La convalidacion de un acto administrativo puede provenir
del particular afectado porque éste consienta expresamente
el acto o porque no haga uso dentro de los términos legales
del recurso de apelacién para agotar la via gubernativa, o
porgue deja transcurrir el término de caducidad sin formular
la pretensién en accioén contencioso administrativa, pero
también puede emanar de la propia administracion, cuando
ésta, conociendo el vicio, declara valido el acto o remedia la
omisiéon en que pudo incurrir mediante un acto de
confirmacién, para evitar un pronunciamiento de anulacion
por via jurisdiccional.

De toda formas, cualquiera que sea el agente o el medio de
convalidacion, ésta tiene un efecto hacia atras, en cuanto
‘atribuye validez a la disposicién desde su origen, 'extunc' (Guido
Zanobini, curso de Derecho Administrativo, Vol. |, parte general,
—Ediciones Arau— B. A., 1954, pag. 420).

‘Es claro que no todos los vicios del acto administrativo pueden
ser susceptibles de convalidacion: escapan a esta posibilidad de
saneamiento, la carencia absoluta de competencia, a menos que
se trate de una competencia puramente interna, o el acto ilicito
porque su contenido no se ajusta a las normas juridicas
vigentes. 'Dada su naturaleza este vicio no puede subsanarse,
pues el acto de convalidacion, por tener también contenido ilicito,
seria asi mismo nulo'. (Sayagués Lasso. Tratado de Derecho
Administrativo. T. |, No. 334, Montevideo, 1953). Tampoco
podria ser convalidado el acto desviado, es decir el que se dicto
con una finalidad contraria a los fines de la ley, ni el que carezca
de motivos que lo justifiquen (Sayagués Lasso ibidem).
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‘Es natural que las limitaciones de la potestad convalidatoria
enunciadas a titulo de ejemplo, operan a nivel de los 6rganos
administrativos de ejecucion pero no condicionan ni constrifien a
los 6rganos investidos de competencia para dictar las normas
legales y generales de cuya violacion deriva el vicio del acto. La
razon es clara, porque el poder normativo supone la facultad de
apreciar razones supremas de conveniencia publica, que
constituyen el ‘juicio politico' sobre el cual se sustenta la
normatividad que se dicta.

...»*8 (negrillas fuera de texto original)

De manera que, con la convalidacion se pretende sanear,
depurar, corregir un acto que tiene vocacion de anulabilidad, por
lo que no debe tratarse de una irregularidad de tal gravedad que
afecte ni los elementos de la esencia ni los requisitos de validez
del acto administrativo, como si lo podra constituir un cambio en
sentido positivo por disposicion expresa del Legislador.

En tal sentido, podria considerarse que la convalidacién es una
excepcion a la posibilidad de que el acto sea declarado nulo, es
un mecanismo juridico con el que se sanean los vicios que
puedan recaer sobre el mismo.

La convalidacion del acto administrativo puede ocurrir por un
cambio en sentido positivo de la legalidad sobreviniente, mas no
podrian sanearse a través de dicha via, la carencia absoluta de
competencia o el acto ilegal que no se ajusta a las normas
juridicas vigentes, tal como ocurre en este asunto.

En el presente caso, se trata del cumplimiento de una formalidad
sustancial exigida para la produccion del mismo, es decir, una
observancia de las formalidades, la cual implica el sometimiento
al ordenamiento juridico por parte de la administracién, por lo
gue, su ausencia afecta la validez del acto acusado.

Asi las cosas, no encuentra asidero el argumento del apelante en
tratar de eludir el vicio advertido por el a quo bajo la ocurrencia
de la convalidacion planteada, en la medida de que se trato del

18 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Consejero ponente:
Jacobo Pérez Escobar. Bogota, D. E., dos (02) de abril (04) de mil novecientos ochenta y
dos (1982). Radicacion numero: Actor: Jaime Calderén Gamez.
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incumplimiento de un requisito previo para la conformacién del
acto administrativo demandado.

Y es que, debido a su finalidad, precisamente en la elaboracién
del Plan de Ordenamiento Territorial intervienen diversas
voluntades, a saber, al alcalde municipal corresponde su
iniciativa’®, asimismo, participan la ciudadania y las
organizaciones civiles?®, las Corporaciones Auténomas
Regionales competentes para la concertacion interinstitucional?!
y, finalmente, es el Concejo Municipal el que lo aprueba
mediante acuerdo?®?.

Al respecto, se precisa que una de las funciones que la ley le
atribuye a las Corporaciones Autonomas Regionales es la de
participar con los demas organismos y entes competentes en el
ambito de su jurisdiccion, en los procesos de planificacion vy
ordenamiento territorial a fin de que el factor ambiental sea tenido
en cuenta en las decisiones que se adopten®.

Ello es asi, puesto que la norma prevé la sucesion de unas
actuaciones que deben cumplirse, como lo son la concertacion,
la consulta y la aprobacion, en el que intervienen o confluyen
voluntades no solo politicas y ciudadanas, sino administrativas y
ambientales, en razéon del componente ambiental que se
desarrolla a través del referido instrumento, en atencién a que
comprende el conjunto de objetivos, directrices, politicas,
estrategias, metas, programas, actuaciones y normas adoptadas
para orientar y administrar el desarrollo fisico del territorio y la
utilizacion del suelo.

Por tanto, no se trata de un presupuesto «no sustancial» como lo
pretende hacer valer el apelante, sino que, efectivamente, es un
requisito previsto en la norma para la formacion del mismo, como
una exigencia fundamental que permite cumplir con la finalidad
del instrumento (articulos 5° y 9° de la Ley 388 de 1997), la cual
no puede ser convalidada ni siquiera con la actuacion posterior

19 Articulo 24 de la Ley 388 de 1997.

20 Articulo 33 de la Ley 136 de 1994 y articulo 22 de la Ley 388 de 1997.
21 Articulo 31 de la Ley 99 de 1993.

22 Articulo 25 de la Ley 388 de 1997.

23 Numeral 5° del articulo 31 de la Ley 99 de 1993.



25

Expediente: 05001-23-31-000-2008-00254-01
Demandante: José Vicente Blanco Restrepo
Nulidad

que asi lo pretenda sanear.

En consecuencia, se confirmara la sentencia apelada, que
declar6 la nulidad del Acuerdo 013 del 6 de septiembre de 2006,
expedido por el Concejo Municipal de La Ceja del Tambo «Por
medio del cual se revisa y ajusta el Acuerdo 031 de 2000, Plan
Basico de Ordenamiento Territorial», por el desconocimiento del
procedimiento establecido en los articulos 24 y 25 de la Ley 388
de 1997 y del articulo 7° del Decreto 4002 de 2004.

Finalmente, a folio 488 del cuaderno principal reposa el poder
conferido por quien ostentaba la calidad de alcalde del municipio
de La Ceja del Tambo, al sefior Dario Nicolas Alvarez Rendon,
con los respectivos soportes, razén por la cual en la parte
resolutiva de esta providencia les serd reconocida personeria
para actuar en el proceso.

De igual manera, a folio 26 del cuaderno de apelacion obra poder
conferido por el alcalde del municipio de La Ceja del Tambo a los
sefiores Julio César Pérez Bermudez y Francisco Restrepo
Morales, con los respectivos soportes, razon por la cual en la
parte resolutiva de esta providencia les sera reconocida
personeria para actuar en el proceso, por lo que con este, al ser
posterior, se entendera revocado el anterior, de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 76 del Cédigo General del Proceso.

Asimismo, se le aceptara la renuncia Julio César Pérez
Bermuadez, conforme al escrito visible a folio 31 del mismo
cuaderno.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccién Quinta, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA

PRIMERO: Confirmase la sentencia del 21 de marzo de 2012,
emitida por la Sala Novena de Decision del Tribunal
Administrativo de Antioquia, por las razones expuestas.
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SEGUNDO: Reconécese personeria para actuar como
apoderado del municipio de La Ceja del Tambo al sefior Dario
Nicolas Alvarez Rendon, en los términos del poder que obra a
folio 488 del cuaderno de principal. Asimismo, se reconoce
personeria para actuar a los sefiores Julio César Pérez
Bermudez y Francisco Restrepo Morales, conforme al poder
visible a folio 26 del cuaderno de apelacién y, en tal sentido, se
entiende revocado el anterior mandato. A su vez, se acepta la
renuncia Julio César Pérez Bermudez como apoderado del
referido ente territorial, conforme al escrito visible a folio 31 del
mismo cuaderno.

TERCERO: En firme esta sentencia y previas las
comunicaciones del caso, devuélvase el expediente al Tribunal
de origen.

Este proyecto fue discutido y aprobado en sesion de la fecha.
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