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Resumen

El crecimiento de las ciudades en Colombia se ha caracterizado por su falta de
ordenamiento y planificacién. En los iiltimos afios, sin embargo, han proliferado las
normas sobre temas urbanos y especialmente sobre el régimen de otorgamiento de las
licencias de construccidn. La normatividad vigente les confiere mayor eficacia formal
a los tramites mediante la creacidn de las curadurias urbanas, pero la falta de
coherencia normativa y un adecuado control urbanistico siguen constituyendo el
principal problema.

g Palabras claves: Urbanismo, construccién.

_g Abstract

§ The development of Colombian cities is distinguished by the lack of ordering and

b planning. In the last years, however, laws referring to urban themes have proliferated

£ specially those concerning the granting of construction licenses. Theinforce regulations

g bestows more formal efficacy to the procedures by the creation of the urban

= guardianships but the lack of normative coherenceand an adequate urbanistic confrol

-5 are still the main problem.
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Presentacién tantes y crecientes competencias de

El derecho urbanistico es la “organi-
zacidn del espacio paralavidadel hombre
en laciudad,” el cual comprende tres
grandes temas: su organizacién ad-
ministrativa, que expresalasimpor-

" Abogado. Coordinador de Investigaciones
juridicas y socio-juridicas del Programa de De-
recho de la Universidad del Norte. Profesor de
Hacienda Piiblica y Derecho Administrativo
General.

(E-mail: aherrera@guayacan.uninorte.edu.co)

! ROTHER, Hans. Derecho urbanistico

colombiano. Bogota, Temis, 1990, p. 15.

las potestades priblicas de decisién
en su campo; la incidencia de la or-
denacién urbanistica sobre los de-
rechos de los ciudadanos y, en espe-
cial, sobre el derecho de propiedad;
y por tiltimo, el régimen financiero
delurbanismo, tantoensus aspectos
publicos como en las diversas téc-
nicas de recuperacién o distribucién
de plusvalia entre los propietarios®.

2GARCIA DEENTERRIA, Eduardoy otros.
Lecciones de derecho urbano. Madrid, Editorial
Civitas S.A., 1981, p. 65.
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Este articulo examina un aspecto
concretodel derechourbanistico: las
licencias de construccién. Para ello
se parte del andlisis y evolucién de
lalegislacién yla definicién de algu-
nos conflictos que plantea la aplica-
cién del ordenamiento.

1. NOCIONY CARACTERDELAS
LICENCIAS DE CONSTRUC-
CION

La legislacién vigente define las
licencias de construccién como “el
acto por el cual se autorizaasolicitud del
interesado, la adecuacion de terrenos o
la realizacion de obras.””

Las licencias de construccién son
actosadministrativos, por cuantona-
cende lavoluntad de una autoridad
y producen efectos juridicos. En este
sentido, hay que aclarar que mantie-
neneste caracter cuandosonexpedi-
dos tanto porlos funcionarios muni-
cipales o distritales como por los
curadores urbanos, debido a que
éstos son particulares que cumplen
funciones administrativas, estan
sometidosalasnormasdelaprimera
parte del Cédigo Contencioso Admi-
nistrativo y sobre elloslos secretarios
odirectores de Planeacién Municipal
o Distrital ejercen un control jerar-
quico, no s6lo por via gubernativa,
al conocer de los recursos de apela-
cién contra las decisiones del
curador,sinodeinstruccion, a través
delejerciciodel poderinterpretativo

*Decreto 2111 deagosto 28 de 1997, articulo
3

sobrelasnormas urbanisticas, lo cual
ejercen mediante circulares.

En cuanto a la clasificacién, las
licencias son actos administrativos
de caracter particular, por cuanto
producen efectos determinados y
concretos. De manera que contra
ellos proceden los recursos de reposi-
cién y apelacién como mecanismos
de control. Son definitivos, porque
resuelven el fondo de una peticién y
de una posible litis originada dentro
de una actuacién administrativa;
ademads, requieren legitimacion, de-
bido a que sélo pueden ser sus titu-
lares quienes ejerzan “derechos reales
principales, los poseedores, los propie-
tarios del derecho de dominio a titulo de
fiducia y los fideicomitentes de las mis-
mas fiducias, de los inmuebles objeto de
la solicitud.”

Son ademds actos reglados, pues
no dependen de la discrecionalidad
delaautoridad sinodelaverificacién
de los requisitos legales, y tienen un
cardcter complejo, en la medida en
que se requiere el cumplimiento de
los procedimientos previstos en la
ley para su expedicion.

Por regla general, las licencias
son actos administrativos expresos,
es decir, nacen a la vida juridica
como resultado de la manifestacién
de voluntad clara y directa de la
autoridad competente, pero pueden
seractos presuntos cuando ocurre la
figura del silencio administrativo
positivo.
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Encuantoalasnormasaplicables
al procedimiento, como lo sefala el
articulo 1°,inciso 2°del decreto 01 de
1984, Cédigo Contencioso Adminis-
trativo: “(...) Los procedimientos admi-
nistrativos regulados por leyes especiales
se regulardn por éstas; en lo no previsto
en ellas se aplicardn las normas de esta
parte primeraque sean compatibles; (...)"

Eneste casoexisten normas espe-
ciales que regulan la materia, el
decreto reglamentario 1052 de 1998,
perolos vacios o aspectos no regula-
dos en la norma especial y en lo que
noleseaincompatible se regiran por
lodispuestoenel decreto01 de 1984.

2. EVOLUCION DE LA NORMA-
TIVIDAD

A partir de la ley 09 de 1989, ley de
Reforma Urbana, se regul a nivel
nacional yde maneraespecial el tema
de las licencias urbanisticas.

Alrespecto, enelarticulo 63 dela
norma anterior se establecic:

Paraadelantar obrasde construccion,
ampliacién, modificacion, adecua-
cion y reparacion, demolicion de edi-
ficaciones o de urbanizacion y par-
celacién para la construccién de
inmuebles, de terrenos en las dreas
urbanas, suburbanas yrurales delos
municipios, se requiere permiso o
licencia expedido por los municipios,
dreas metropolitanas, del Distrito
Especial de Bogotd...

De igual manera, se regularon

los siguientes aspectos:

a. Se otorgd un plazo de 90 dias
habiles, contados a partir de la
solicitud, para otorgar lalicencia,
término que serd prorrogable
hasta en la mitad. En caso de que
la autoridad no cumpliera con el
plazo anterior, se configuraba el
silencio administrativo positivo;

b. Se dispuso la comunicacién
previa de la solicitud de licencia
a los vecinos y la notificacién a

los mismos de la licencia otorga-
da;

c. Eltramiteen general sesometiéa
lo dispuesto en la primera parte
del Codigo Contencioso Admi-
nistrativo, y los actos expedidos
serian susceptibles de los recursos
de la via gubernativa;

d. Las sanciones urbanisticas, que
tenian un caracter policivo, tales
comolasuspensionde obras, res-
titucién de vias ptblicas, etc., se
seguirianrigiendo porlas normas
del Cédigo Nacional de Policia,
decretos-ley 1355 de 1970 y 522
de 1971, perose estableci6 la posi-
bilidad de ser controladas por
viajurisdiccional ante lo Conten-
cioso Administrativo®.

4 Antes de la ley 09 de 1989 esta clase de
procesos policivos estaban excluidos del control
de la jurisdiccion Contenciosa Administrativa,
como lo dispone el articulo 82, inciso 3" del
decreto Ley 01 de 1984: “(...) La jurisdiccion de lo
Contencioso Administrative no juzga las decisiones
proferidas en juicios civiles o penales de policia
regulados especialmente por la ley.”
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En ejercicio de la potestad regla-
mentaria, el Ministeriode Desarrollo
Econémicoexpidié el decreto 958 de
junio 10 de 1992: “Por el cual se dictan
normas para el tramite y expedicion de
licencias de urbanizacién, parcelacion y
construccion”. Entre sus aspectos mas
importantes podemos destacar:

a. Seidentifico el concepto de veci-
nos, para efectos de las comuni-
caciones y notificaciones ordena-
das en la ley 09 de 1989, enten-
diéndose por tales los “(...) pro-
pietarios, poseedores yalos tenedores
de todos los inmuebles colindantes
sin distincion alguna...”

b. Sedeterminéquiénes puedenser
titulares de licencias de construc-
cién, y seles confirié expresamen-
tea éstasel cardcter deactoadmi-
nistrativo creador de situaciones
juridicas de naturaleza particular
y concreta. De manera que, si-
guiendo el principio establecido
en el articulo 73 del Cédigo Con-
tencioso Administrativo, no po-
dian ser “(...) revocadas sin el con-
sentiniiento expreso y escrito de su
titular, niperderdn fuerzaejecutoria
sidurantesuvigencia se modificaren
las normas urbanisticas que las
fundamentaron...”

c. Se le otorg6 a la licencia una vi-
gencia de 36 meses, prorrogables

por una sola vez por 24 meses;

d. Seestablecieron los requisitos de

5 Articulo 5", decreto 958 de 1992,

la solicitud de licencia y los que
debe contener el acto adminis-
trativo que la otorga; se fijaron
los requisitos para la radicacién
delos proyectos ylos mecanismos
e instrumentos de control.

Debidoalos conflictos generados
en la aplicacion del decreto anterior
y luego de concertar los intereses de
los gremios de la construccion y los
directores y secretarios delas oficinas
locales de planeacién, el Ministerio
de Desarrollo Econémico expidic el
decreto 1319 de9 dejuliode 1993, en
el cual se establecieron las siguientes
modificaciones:

a. Se fij6 la nocién de delineacion
urbana como “la informacion quela
entidad competente suministra a
solicitud de un interesado sobre las
normas urbanisticas y/o arquitecto-
nicas y especificaciones técnicas que
afecten a un determinado predio.”

Antes de la norma anterior, el
Consejo de Estado habia determina-
do que los delineamientos eran sim-
ples actos de tramite, y como tal no
tenian caracter definitivo ni genera-
ban derechos a sus titulares.

Teniendo en cuenta que el Esta-
tuto Urbanistico de Barranquilla no
siempre exigia el delineamiento, se
consider6 inicialmente que mas que
un acto de tramite, se trataba de un
acto declarativo de la autoridad, en
la medida en que, no obstante ser
unamanifestacion de voluntad dela
autoridad, por su contenido infor-
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mativo no tenia capacidad para pro-
ducir efectos juridicos.

Sin embargo, hay que tener en
cuenta que la jurisprudencia tiene o
no caracter de criterio auxiliar en la
medidaenquese mantengalavigen-
cia del ordenamiento juridico que le
sirve de fundamento.

En tal sentido, en el articulo 1°,
inciso 7° del decreto 1319 de 1993 se
establecio que (...)La vigencia de la
delineacion urbanaserd determinada por
la entidad o autoridad competente, con-
forme a las normas urbanfsticas vi-
gentes...”

Al respecto, en el articulo 468 del
decreto acuerdal 654 de 1993, Esta-
tuto Urbanistico de Barranquilla, se
establecié que “La delineacion urbana
tendrd unavigenciade dos(2) afios; ven-
cido este plazo deberd actualizarse ajus-
tandose a las disposiciones vigentes.”

La vigencia es el término legal en
el cual el acto produce efectos juri-
dicos. De manera que el decreto le
otorgo a este documento el caracter
de acto administrativo.

La explicacién se encuentra en el
hecho de que en el pais existia una
gran confusion en relacion con las
normas urbanisticas municipales,
debido a la falta de coherencia y
codificacion. En consecuencia, los
constructores sélo podian conocer
la legislacion a través de los certifi-
cados expedidos por las oficinas
locales de planeacion. Por otro lado,

su falta de certeza y permanencia
causaban grandes perjuicios, situa-
cion que se subsand otorgando vi-
gencia legal al delineamiento.

No obstante, es necesario aclarar
gueeldelineamientonoeslalicencia,
la cual constituye efectivamente el
actodefinitivo. Elderecho queotorga
el delineamiento consiste en que la
licencia que se expida se haga con
base en la informacién que él con-
tiene.

b. Se insisti6 en la obligacién de
cumplir con las disposiciones del
Cédigo de Construccion Sismo
Resistente, establecido en el de-
creto 1400 de 1984;

Se establecio la posibilidad de
que con la sola radicacion de la
informacion se expidan las licen-
cias de construccion con base en
los delineamientos otorgados en
las zonas donde los respectivos
alcaldes lo consideren conve-
niente.

n

Posteriormente, el gobierno na-
cional, envirtud delas facultad otor-
gadas en el articulo 83 de la ley 190
de 1995, Estatuto Anti-corrupcion,
expidio el decreto-ley 2150 de di-
ciembre 5 de 1995, “Por el cual se
suprimen y reforman regulaciones,
procedimientos o trantites innecesarios,
existentesen laadministracion puiblica”,
conocido como Estatuto Anti-tra-
mite.

En los articulos 49 al 61 se esta-
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blecié lo siguiente:

a. Seordend la expedicion del Plan
de Ordenamiento Fisico, estable-
cido en el articulo 34 del decreto
1333 de 1986°, Codigo de Régi-
men Municipal, con el objeto de
darles coherencia a las normas y
regulaciones urbanisticas;

b. Secredlafiguradel curadorurba-
no, definido como “un particular
encargado de estudiar, tramitar y
expedir las licencias de urbanismo o
construccion,a peticion del interesa-
do en adelantar proyectos de urbani-
zacion o de edificacion en las zonas o
areas de la ciudad que la administra-
cion municipal le haya determinado
como de su jurisdiccién.”

La curaduria urbana cumple una
funcién publica “para la verificacion
del cumplimiento de las normas urba-
nisticas y de edificacion vigentes en el
distrito o municipio, a través del otorga-
miento de licencias de urbanizacion y
construccion.”

¢ Articulo 34 D.1. 1333 de 1986: “Laplaneacion
urbana comprenderd principalmente: 1°. La
reglamentacidn de la construccion y el desarrollo de
programas hebitacionales segiin la necesidad de
proteccidn y restauracion de la calidad ambiental y
de la vida, dando prelacidn a las zonas con mayores
problemas; 2°. La localizacién adecuada de servicios
piiblicos cuyo funcionamiento pueda afectar el
ambiente; 3°. La fijacion de zonas de descanso o de
recreo y la organizacidn de sus servicios para
mantener un ambiente sano y agradable para In
comunidad; 4°. La regulacion de las dimensiones
adecuadas de los lotes de terreno, de las unidades de
habitacidn y de la cantidad de personas que puedan
albergar cada una de estas unidades y cada zona
urbana.”

c. Loscuradoresserdnelegidos por
el alcalde respectivo, mediante
concurso, para periodos de 5
afos, reelegibles. Su control y vi-
gilancia corresponde al Minis-

terio de Desarrollo Econémico.

d. El Estatuto Anti-trdmite regulé
igualmente el concepto de licen-
cia, su vigencia, los documentos
necesarios para solicitarla y su
contenido.

Todos los aspectos relacionados
con los curadores urbanos fueron
reglamentados mediante el decreto
992 de junio 4 de 1996 y mediante
decreto 1753 de septiembre 26 del
mismoano, quereglamentéespecial-
mente las expensas y honorarios de
los curadores.

Mediantelaley 388 dejunio 18 de
1997 se modificélaley 9*de 1989 y la
ley 3% de 1991. En el capitulo XI,
“Licenciasy sanciones urbanisticas”,
se hicieron precisiones sobre el pro-
cedimiento de otorgamiento de las
licencias, y en el articulo 100 se fija-
ron, sobre la materia, los principios
de concordancia, de neutralidad, de
simplicidad y transparencia.

La norma anterior fue reglamen-
tada porel decreto 2111 de agosto 28
de 1997: “Por el cual sereglamentan las
disposiciones referentes a licencias de
construccion y urbanismo, el efercicio
de la curaduria y Ias sanciones urba-
nisticas.”

Sin embargo, con la expedicion
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de la ley 400 de agosto 19 de 1997,
sobre construcciones sismoresisten-
tes’, semodificaronalgunos aspectos
del decreto 2111 de 1997; de esta
manera, el gobiernonacional expidié
un nuevo decreto reglamentario, el
1052 de junio 10 de 1998, el cual
regula actualmente la materia y co-
mentaremos a continuacion.

3. LAS LICENCIAS URBANISTI-
CAS

Por razones metodolégicas, este
tema se analizard en dos partes: la
primera comprende el procedimien-
to parala expediciéndelaslicencias;
la segunda, el régimen de sanciones
por violacién al derecho urbanistico.

3.1. Procedimiento para la expedi-
cién de licencias

3.1.1. Nocion y clasificacion

Las licencias son actos administra-
tivos por los cuales se autoriza, a
solicitud del interesado, la ade-

7 Art. 1o. Ley 400/97: “Objeto. La presente
ley establece criterios y requisitos minimos para el
disefio, construccién y supervisin técnica de
edificaciones nuevas, asi como de aquellas
indispensables para la recuperacion de la comunidad
con posterioridad a la ecurrencia de un sismo, que
puedan verse sametidas a fuerzas stsmicas u otras
fuerzas impuestas por la naturaleza o el uso, con el
fin de que sean capaces de resistirlas, incrementar su
resistenicia a los efectos que éstas producen, reducir
aunminimo el riesgo de la pérdida de vidas humanas,
ydefender en lo posible el patrimonio del Estado y de
los ciudadanos...”

cuacion de terrenos o la realizacién
de obras.

Las licencias pueden ser:

a. De urbanismo: Son autorizacién
para desarrollar en un predio la
creacion de espacios abiertos pu-
blicos o privados y las obras de
infraestructura que permitan la
construccion de un conjunto de
edificaciones acordes con el Plan
de Ordenamiento Territorial del
municipio o distrito;

b. De construccion: Autorizacion
para desarrollar un predio con
construcciones, cualesquieraque
ellas sean, acordes con el Plan de
Ordenamiento Territorial y las
normas urbanisticas dela ciudad.

La licencia constituye un requi-
sito obligatorio para adelantar obras
de construccién, ampliacién, modifi-
caciony demoliciénde edificaciones,
loteo o subdivisién de predios, asi
como cualquier forma de ocupacién
del espacio publico.

Toda licencia comprende “el su-
ministrode informacion sobre lasnormas
urbanisticas aplicables alos predios obje-
to del proyecto, la rendicién de los con-
ceptos que sobre las normas urbanisticas
aplicables se soliciten, el visto bueno a
los planos necesarios para la construc-
cion y los reglamentos de propiedad
horizontal, la citacién y notificacién a
vecinos y la gestion ante la entidad
competente para la asignacion, recti-
ficacién y certificacion de la nomen-
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clatura de los predios y construcciones
con sujecion a la informacion catastral
correspondiente.”

Los curadores tienen competen-
cia para realizar todos los actos pro-
pios del otorgamiento de la licencia
establecidos en el Plan de Ordena-
miento Territorial o estatutos urba-
nisticos, incluidas laautorizacionde
cesiones o la compensacién o nova-
cién de obligaciones admitidas en
las disposiciones vigentes.

3.1.2. Titular de la licencia

Son titulares delaslicencias de cons-
truccion, y en consecuencia pueden
solicitarla alos curadores urbanos o
autoridades de planeacién munici-
pal correspondientes, las personas
naturales o juridicas publicas o pri-
vadas que:

a. Sean titulares de derechos reales
principales, quesonaquellos “gue
tienen vida juridica propia y no ga-
rantizan la existencia de otro derecho
tales como la propiedad, el usufructo,
el uso y la habitacion y la herencia
para quienes sostienen que es un
derecho real.”*

b. Losposeedores, quesonaquellos
que, de conformidad con el ar-
ticulo 762 del Cédigo Civil, tienen
la “tenenciade una cosa determinada

* Articulo 90, Decreto 1052 de 1998.

YVELASQUEZ JARAMILLO, Luis Guiller-
mo. Bienes. 6" ed. Santafé de Bogotd, Temis,
1996, p. 76.

con dnimo de seftor y duefio, sea que
el duefio o el que se da por tal, tenga
lacosa por simismao por otrapersona
"que la tenga en lugar y a nombre de
éL”

Para Valencia Zea, “son poseedores
todas las personas que segiin los usos
sociales explotan econdmicamente las
cosas en provecho propio a semejanza de
los propietarios™’. Para nuestro C6-
digo Civil, la posesién, de acuerdo
con Savigny, es un hecho, aunque
por sus consecuencias juridicas par-
ticipa de ser un derecho.

c. Los propietarios del derecho de
dominio a titulo de fiducia y los
fideicomitentes de las mismas
fiducias, de los inmuebles objeto
de la solicitud.

Entalsentido, el articulo 1226 del
Codigo de Comercio, concordante
con el articulo 793 y subsiguientes
del Codigo Civil, establece que: “La
fiducia mercantil es un negocio juridico
en virtud del cual una persona llamada
fiduciante o fideicomitente, transfiere
uno o mds bienes especificados a otra,
llamado fiduciario, quien se obliga a
administrarlos o enajenarlos para cum-
plir una finalidad determinada por el
constituyente, en provecho de éste o de
un tercero llamado beneficiario o fidei-
comisario. Una persona puede ser al
mismo tiempo fiduciante y beneficia-

"

r0...

"VALENCIA ZEA, Arturo. Derecho civil, T.
11, “Derechos reales”. Bogotd, Temis, p. 87.
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3.1.3. Presentacién de la solicitud
de licencias

a. Autoridades competentes

Lasolicitud de licencia debe presen-
tarseante el respectivocurador urba-
no en el caso de los municipios con
mads de 100.000 habitantes, los cuales
deben seral menos dos(2). Si el muni-
cipio tiene menos de 100.000 habi-
tantes, las autoridades podran otor-
gar directamente las licencias a tra-
vés delas dependencias creadas con
tal fin o designar curadores urbanos
en los términos de laley 388 de 1997.

b. Presentacion de la solicitud

Debe hacerse en forma personal por
el titular de la licencia o su repre-
sentante. Ni el curador ni las autori-
dades competentes del municipio
pueden exigir la autenticacién de
las firmas correspondientes.

c. Requisitos de la solicitud y admision

La solicitud debe cumplir con los
requisitos generales previstos en el
articulo 5°del Decreto-ley 01 de 1984,
para todas la peticiones, asi:

¢ Designacién del curador respec-
tivo de acuerdo con su jurisdic-
cion;

e Nombre y apellidos completos
del solicitante y de su represen-
tante o apoderado si es el caso,
conindicacién del documento de
identidad y la direccién;

* Objeto de la peticion;
* Razones en que se apoya;

* Relacién de documentos que se
acompanan;

¢ Firma del peticionario.

La solicitud debe estar acompa-
fiada de los siguientes documentos:

* Copiadelcertificadode tradicién
expedido por la Oficina de Regis-
trodeInstrumentos Ptiblicos, con
unavigencia nosuperior a tres(3)
meses;

* Cuando el titular de la licencia
sea una persona juridica, debe
aportar el certificado de existen-
cia y representacion legal expe-
dido por larespectiva Cdmara de
Comercio;

* Copia del ultimo pago del im-
puesto predial unificado, en el
que conste la nomenclatura alfa-
numérica del predio;

e Planos de localizacion e identifi-
caciéndel predio o predios objeto
de la solicitud;

* Direccién de los vecinos y, si es
posible, su identificacion. Se en-
tienden como tales los titulares
de derechos reales, poseedores o
tenedores colindantes con el pre-
dio objeto de la solicitud de li-
cencia;
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* Pagodelacontribucién por plus-
valia, establecida en los articulos
73 y subsiguientes de la ley 388
de 1997";

* Manifestacion expresa respecto
a sila construccién se destinara o
no a vivienda de interés social;

¢ Si se trata de solicitud de remo-
delacion o demolicién de predio
considerado patrimonio arqui-
tecténico, requiere ademas con-
cepto favorable del organismo
encargado develar, enel munici-
pioodistrito, por el cumplimiento
de las normas sobre esa clase de
patrimonio.”

¢ Si se trata de inmuebles some-
tidos al régimen de propiedad
horizontal, el solicitante debe ane-
xar ademds copia del acta de la
asamblea de copropietarios que
permita la ejecucién de las obras.

En los casos de licencia de urba-
nismo, se debeacompanaradicional-
mente tres copias heliograficas del

" Ley 388 de 1997, articulo 73: “De
conformidad con lo dispuesto por el articulo 82 de la
Constitucion Politica, las acciones urbanisticas que
regulan la utilizacion del suelo y del espacio aéreo
urbano incrementando su aprovechamiento, generan
beneficios que dan derecho a las entidades piiblicas a
participaren laplusvalia resultantede dichaaccion...”

12 Anivel nacional, el organismo competente
para expedir estas autorizaciones es el Consejo
de Monumentos Nacionales, creado mediante
ley 163de 1959 yreglamentado mediante decreto
264 de 1963. Sus funciones se cumplen, para el
caso del Distrito de Barranquilla, a través del
Centro Filial del Consejo de Monumentos
Nacionales seccional Atlantico.

proyecto, debidamente firmadas por
un arquitecto, quien se hara respon-
sable desucontenido, y certificacion
expedida por la autoridad compe-
tente, en la que conste la disponibi-
lidad de servicios priblicos.

Si se trata de licencias de cons-
truccién, el solicitante debe aportar
adicionalmente tres juegos dela me-
moria de calculos estructurales, de
los disefos estructurales, de las me-
morias de otros disefios no estruc-
turales y de estudios geotécnicos y
desueloque permitan determinarla
estabilidad de la obra, de confor-
midad con la ley 400 de 1997 sobre
construcciones sismo resistentes, y
tres copias heliograficas del proyecto
arquitecténico, firmadasigualmente
por arquitecto matriculado.

Al momento de recibir la solici-
tud, el curador o el funcionario mu-
nicipal competente debe verificar el
cumplimiento de los requisitos an-
teriores. En caso de faltar alguno,
debe manifestarse en el acto. Si el
solicitante insiste, el proyecto se
recepciona y se deja la constancia
respectiva. Entodocaso, el solicitan-
te debe aportar los documentos
dentro de los dos meses siguientes;
caso contrario, se entiende que desis-
ti6 de la solicitud. Mientras se apor-
tan los documentos, se entienden
suspendidos los términos para deci-
dir y, en consecuencia, para la ocu-
rrencia del silencio administrativo
positivo.

El curador sélo puede solicitar
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documentosadicionales porunasola
vez; allegados éstos, debe decidir la
solicitud.

d. Comunicacion a los vecinos

La solicitud de licencia debe ser co-
municadaalos vecinos del inmueble
que se piensa urbanizar o construir.
Seentiende por “vecinos” los propie-
tarios, poseedores y tenedores de
los predios colindantes.

La comunicacién debe ser por
escrito y entregarse en forma perso-
nal o remitida por correo certificado.
Enella debe dejarse constanciadela
solicitud delicencia, y debe identifi-
carse al solicitante, la direcciéon del
inmueble y la clase de licencia que
solicita.

Encasodenoser posible efectuar
lacomunicacién, como, por ejemplo,
cuando se trata de un lote no urba-
nizado o construido y no se conoce
al propietario® osu residencia, debe
insertarse unavisoen la publicacién
que tenga la entidad o en un perio6-
dico de amplia circulacién.

Si el solicitante de la licencia es
poseedor, debe notificarse igual-
mente al respectivo propietario. No
obstante, la normatividad es clara al

13 En todo caso, para determinar el nombre
del propietario basta identificar el inmueble a
través de una consulta en el Instituto Geografico
Agustin Codazzi, y con el numero de matricula
correspondiente, solicitar el certificado de tra-
diciénenlaOficina de Registrode Instrumentos
Publicos.

sefialar que el otorgamiento de li-
cencias no constituyereconocimien-
to de derechos de ninguna natura-
leza.

e. Oposicion de los vecinos y solicitud
de pruebas

Los vecinos pueden presentar las
observaciones queestimen pertinen-
tes a la solicitud de licencia; sin em-
bargo, enla practica su participacion
dentro de la actuacion adminis-
trativa suele ser insustancial, por
varias razones:

* Lalicencia de construccion es un
acto administrativo reglado, es
decir, no depende de la voluntad
discrecional del curador oautori-
dad competente. De manera que
el papel de los vecinos se limita a
verificar los requisitos previstos
enel Plan de Ordenamiento o las
normas previstas en los estatutos
urbanisticos y enel Cédigo Sismo
Resistente, para determinar si se
otorga o no;

e Los criterios de conveniencia o
nodelas obras quesevana ejecu-
tar no son validos frente al exa-
men del curador o funcionario
responsable;

* El desconocimiento por parte de
laciudadania delas normas urba-
nisticas, debidoasucardcter pro-
piamente técnico, no permite su
participacion activa.

En todo caso, los vecinos, el soli-
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citante, cualquier interesado y el fun-
cionario competente pueden solici-
tar las pruebas que estimen perti-
nentes, las cuales no estin sometidas
a requisitos ni términos especiales,
salvoeldesupublicidad y contradic-
cion.

f. Decision

Practicadas las pruebas, laautoridad
debe proceder a decidir, mediante
acto administrativo motivado, es
decir, insertando en el texto del acto,
los fundamentos de hecho y de de-
recho que le sirven de base a su
decisién y resolviendo de manera
sumarialas objeciones oargumentos
presentados.

Dentro del término para decidir,
el curador o funcionariocompetente
debe “(...) constatar que la construccion
propuesta cumple con los requisitos
impuestos por las normas de construc-
cién sismo resistentes, mediante la
revision de los pardmetros establecidos
para los planos, memorias y disefios que
deben acompariar los proyectos...”"

Esta revision puede hacerla la
curaduria conempleados a su cargo
o externos. Si se trata de disefios
estructurales y estudios geotécnicos,
debe realizarla un ingeniero civil.
Cuando se trate de disefios no es-
tructurales, puede hacerla un arqui-
tecto, un ingeniero civil o mecdnico.
En todo caso, los ingenieros civiles y

4 Articulo 15, decreto 1052 de 1998.

mecdnicos deben estar acreditados
ante la Comisién Asesora Perma-
nente para el Régimen de Construc-
ciones Sismo Resistentes y cumplir
con los requisitos de idoneidad que
establece la ley 400 de 1997%.

En caso de otorgarse la licencia,
enelladebeestablecerselos siguien-
tes aspectos:

1. Vigencia de la licencia, la cual
debe ser maxima de 24 meses,
prorrogables por una vez hasta
por 12 meses mas. Lasolicitud de
prorroga debe formularse den-
trodelos30diascalendarios ante-
riores a su vencimiento, siempre
que se demuestre lainiciacién de
las obras.

2. Caracteristicas basicas del pro-
yecto, segtin la informacién su-
ministrada en el formulario de
radicacion;

3. Nombre del constructor respon-
sable;

4. Indicaciéndelas obras que deben
ejecutarse para garantizarlasalu-
bridad de las personas y la esta-

% Articulo 31, ley 400 de 1997: “El revisor de
los diserios deberd acreditar una experiencia mayor
de cinco(5) afios de efercicio profesional, contados a
parlir de la expedicidn de la tarjela profesional, bajo
la direccion de un profesional facultado para tal fin,
en una o varias actividades, tales como diseio
estructural, disefio de elementos no estructurales,
trabajos geotécnicos, construccion, interventoria o
supervision téenica, o acreditar estudios de postgrado
en el drea de estructuras, geotécnica o ingenieria
sismica,”
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bilidad de los terrenos, edifica-
ciones y elementos constitutivos
del espacio ptiblico;

5. Indicaciéndelasobligaciones que
adquiere el titular de mantener
en la obra la licencia y los planos
con constancia de radicacién y
exhibirla a las autoridades com-
petentes cuando lo requieran;

g. Notificacion de la licencia

El acto administrativo que contiene
la licencia debe ser notificado al
solicitante, vecinos y quienes inter-
vinieron en la actuacién, en forma
personal, dentro de los cinco(5) dias
siguientes a la expedicion del acto.

Lanotificaciénes unactojuridico
formal, el cual debe constar por
escrito y en €l debe dejarse constan-
cia de la entrega de una copia autén-
tica y gratuita.

De igual manera, debe informar-
seles alos notificados, y deello debe
dejarse la correspondiente cons-
tancia, de los recursos que proceden
contra la decisién, el término y la
autoridad ante quien deben ser
interpuestos. La falta de este requi-
sito no genera la nulidad del acto
pero impide su ejecutoria o que co-
miencen a contar los términos para
interponerlos recursos de via guber-
nativa. Tampoco es posible pedir la
nulidad del acto de notificacién, por
cuanto éste no es un acto adminis-
trativo. De manera que lo tinico que
se puedesolicitar es que se efectiiela

notificacion en forma. No obstante,
si dentro del término se interponen
los recursos, se entiende saneado el
vicio de la notificacion.'®

Sino es posible la notificaciéon en
forma personal, debeenviarseles una
comunicaciénalos interesados para
que comparezcan a notificarse den-
tro de los cinco dias siguientes a su
envio. En caso de no comparecer,
debe fijarse un edicto en un lugar
visible de la secretaria de la entidad,
por el término de diez dias hdbiles.
Vencido el término anterior, se en-
tiende surtida la notificacién y co-
menzard a correr el término para la
interposicion de los recursos de via
gubernativa.

h. Silencio administrativo positivo

El plazo pararesolver lasolicitud de
licencias de construcciéon es de 45
dias habiles, contados a partir de la
solicitud, el cual puede ser prorro-
gado mediante resolucion motivada
por una sola vez, cuando el tamano
olacomplejidad del proyectoloame-
riten.

En todo caso, hay que recordar
que si la solicitud esta incompleta,
mientras se aportan los documentos
faltantes, el plazo se suspende.

Vencido el término anterior sin
que se obtenga respuesta por parte

'* BETANCUR JARAMILLO, Carlos.
Derecho procesal administrativo. Santafé de
Bogota, Senal Editora, 1985, p. 115-116.
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de la autoridad, ocurre el silencio
administrativo positivo, en virtud
del cual seentiende otorgadalalicen-
cia, con los siguientes efectos:

¢ Constituye causal de mala con-
ducta del curador o funcionario
competente, por omision en el
cumplimiento de sus funciones;

e La autoridad debe expedir las
certificaciones o constancias que
serequieran para probar el silen-
cio administrativo positivo;

* No obstante lo anterior, el acto
administrativo presunto se for-
maliza conla protocolizacionante
notario publico de la copia de la
solicitud de licenciadebidamente
recibida, acompanada de una
declaracion jurada de no haber
obtenido respuesta en el término
sefialado;

e Laslicencias otorgadas mediante
acto administrativo expreso, por
tratarsede unactoadministrativo
de caracter particular o concreto,
no pueden ser objeto de revoca-
toriasinel consentimiento expre-
soyescritodel titular del derecho;
pero cuando resulta del silencio
administrativo positivopodraser
revocado en los términos del
articulo73del decreto01 de 1984,
Cédigo Contencioso Administra-
tivo", cuando incurra en alguna

7 Art. 73 C.C.A.:: "Cuando un acto
administrativo haya creado o modificado una
situacidn juridica de cardcter particular y concreto o

de las causales previstas en el
articulo 69" del mismo ordena-
miento o cuando fuere evidente
que el acto ocurrié por medios
ilegales.

i. Vig gubernativa

Notificada la decision, contra ésta
proceden los recursos de via guber-
nativa, quesonel dereposicién, ape-
lacién y queja, los cuales deben ser
interpuestos dentro de los cinco(5)
dias siguientes.

Los recursos buscan aclarar, mo-
dificar o revocar la decision, y se
interponen ante el funcionario que
la profirié. Si es reposicion, para que
él mismo la resuelva, y si es apela-
cién, para que la resuelva el inme-
diato superior administrativo, que
pare este caso serd el secretario o
director de la Oficina de Planeacion
del respectivo municipio o distrito.

El recurso de queja se debe inter-

reconoctdo un derecho de iqual categoria, no podrd
ser revocado sin el consentimiento expreso y escrito
del respectivo titular.

Pero habrd lugar a la revocatoria de esos actos,
cuando resulten de la aplicacion del silencio
administrativo positive, si se dan las causales
previstas en el articulo 69, o si fuere evidente que el
acto ocurrio por medios ilegales...”

" Art. 69 C.C.A.: “Los actos administrativos
deberdn ser revocados por los mismos funcionarios
que los hayan expedido o por sus inmediatos su-
periores, deoficiooasolicitud de parte, en cualquiera
de los siguientes casos:

1. Cuando se manifiesta su oposicién a la
constitucion politica o a la ley;

2. Cuando no estén conforme con el interés
piiblico o social, o atenten contra él;

3. Cuando conellos se causeagravio injustificado
a una persona.”
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poner directamente ante el superior
cuandoelinferior, es decir, el curador
o autoridad competente, niegue el
recurso de apelacion.

El decreto no establece un tér-
mino para resolver los recursos, por
lo que, aplicando las disposiciones
del Cédigo Contencioso Adminis-
trativo, debemos sefialar que es de
dos (2) meses, vencidos los cuales,
los recursos interpuestos se entien-
den negados, ocurriendo el silencio
administrativo negativo.

La licencia quedara en firme, y
adquirird cardcter ejecutorio y ejecu-
tivo en los siguientes casos:

1. Cuandoefectuadalanotificacién
y transcurridos los cinco(5) dias
no se interponen los recursos;

2. Cuando se interponen los recur-
s0s y éstos son resueltos;

3. Cuando se interponen los recur-
sos y se desiste de ellos;

4. Cuandointerpuestoslosrecursos
transcurren dos(2) meses y no
sonresueltos, ocurriendoelsilen-
cio administrativo negativo.

j- Control jurisdiccional
En firme la decisién que otorga o
niega una licencia, procede laacci6n

de nulidad y restablecimiento del
derecho’, dentrodelos cuatromeses

2 Art. 85 C.C.A.: “Accidon de nulidad y

siguientes a su ejecutoria o dentro
delos dos(2) afios siguientes cuando
el demandante sea una entidad pu-
blica, como lo dispone el articulo
136 del decreto 01 de 1984.

Noobstante loanterior, laley 388
de 1997 en su articulo 116 regulé de
manera especial la accién decumpli-
miento como mecanismo paraexigir
ante la autoridad judicial la efecti-
vidad de las leyes o actos adminis-
trativos relacionados con la aplica-
cién de los instrumentos previstos
enlaley09de 1989 yenlaley 388 de
1997.

Este procedimiento que se ade-
lanta ante los jueces civiles del cir-
cuito no se opone a la accién general
de incumplimientoestablecidaenla
ley 393 de 1997 y cuya competencia
corresponde a los jueces adminis-
trativos, y mientras éstos son desig-
nados, al Tribunal delo Contencioso
en primera instancia.

Adiferenciadelaacciondetutela
y la accién de cumplimiento regu-
lada en la ley 393, en la que sélo
procede cuando no exista otro me-
canismo para hacer efectivos los de-
rechos de los asociados representa-
dos en el incumplimiento de una ley
o un acto administrativo, en materia

restablecimiento del derecho. Toda persona que
se crea lesionada en un derecho amparado en una
narma juridica, podrd pedir que se declare la nulidad
del actoadministrativoy se le restablezea su derecho;
también podrd solicitar que se le repare el dario. La
misma accion tendrd quien pretenda que le
miodifiquen una obligacion fiscal, o de otra clase, o la
devolucidn de lo que pagd indebidamente.”
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urbanisticalaaccién puede coincidir
con otras, como lo establece la parte
final del inciso 2° del articulo 116:
“(...) Esta accion se podrd ejercitar sin
perjuicio de las demds acciones quelaley
permita...”

3.2. Sanciones urbanisticas
3.2.1. Antecedentes

Enel articulo 66 de laley 09 de 1989,
Ley de Reforma Urbana, se facult6 a
los alcaldes para imponer sanciones
urbanisticas, consistentes principal-
mente en multas, demolicion y res-
titucién de bienes de uso piiblico
paralos casos de construcciones efec-
tuadas sin licencia, contravencion
de las normas urbanisticas o la
ocupacién de espacios ptiblicos.

La multas oscilaban entre medio
y doscientos salarios minimos
legales mensuales.

En el articulo 61 del decreto 2150
de 1995 se ratificd la competencia de
los alcaldes para imponer sanciones
urbanisticas y en general “(...) ejercer
la vigilancia y control, durante la
ejecucion de las obras, con el fin de
asegurar el cumplimiento de la licencia
de urbanismo o de construccion y las
demds normas yespecificaciones técnicas
contenidas en el Plan de Ordenamiento
Fisico...”

El articulo 104 de la ley 388 de
1997, la cual quedé incorporada en
el articulo 86 del decreto 1052 de
1998, el cual modifico el articulo 66

de la ley 9" de 1989, mantuvo la
facultad sancionadora en cabeza de
losalcaldes, y les faculté igualmente
para graduar las penas de acuerdo
con la gravedad de la falta y la reite-
racion o reincidencia en ella.

3.2.2. Régimendesancionesvigente

Los comportamientos sancionables
o faltas se pueden clasificar asi:

a. Parcelacion, urbanizacién o cons-
truccién en terrenos no urbani-
zables o parcelables: se impon-
drédn multas sucesivas entre 100
y 500 salarios minimos legales
mensuales, demolicién de las
obras y suspensién de los servi-
cios. En igual sancién incurren
quienes construyan o parcelen
en inmuebles afectados al plan
vial 0 a infraestructura de servi-
cios. Y siesta actividad se realiza
enzonasdealtoriesgo, lasmultas
se incrementardn en un 100%;

b. Parcelacién, urbanizaciénocons-
truccion en terrenos aptos pero
sinlicencia:seimpondran multas
sucesivas que oscilardn entre 70
y 400 salarios minimos legales
mensuales, la orden de suspen-
sion y sellamiento de las obras y
la suspension de servicios. Igual
sancion se impondrd a quienes
demuelan o realicen obras en in-
muebles declarados de conserva-
cion arquitectonica;

c. Construccién o parcelacion con-
traviniendo lo dispuesto en la
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licencia o cuando ésta se encuen-
tre vencida: multas entre 50 y 300
salarios minimos, suspensién y
sellamiento delas obrasy suspen-
sién de servicios ptblicos. Igual
sancion se aplica a quienes den a
los inmuebles un uso diferente al
sefialado en la licencia;

d. Ocupacién de bienes o espacio
publico: multas entre 30 y 200
salarios minimos legales men-
suales mds la demolicién de las
obras o cerramiento y la suspen-
sién de servicios.

e. La demolicion total o parcial de
las obras desarrolladas sin licen-
cia o la parte de éstas no autori-
zada o ejecutada en contraven-
cién a la licencia.

El problema de la norma anterior
radica en que se establecen unos
minimos y unos maximos que no
pueden ser modificados por las
autoridades competentes, lo cual ge-
nerasituacionesdificiles, como cuan-
do se trata de imponer multas en
estratos socioeconémicos bajos, en
los que un minimo de 100 o 700
salarios minimos legales mensuales
puedesuperarelmontomismodela
propiedad.

Encuantoalosaspectos formales,
debemos sefialar:

a. La autoridad competente para
imponer la sancion es el alcalde,
quien puede delegar la funcién
ensu secretario o director de Pla-

neacién Municipal o Distrital o
en cualquiera de sus agentes.

b. La sancién urbanistica debe ir
dirigida no contra el constructor
sino contra quien ejerza la cali-
dad de titular de la licencia, sin
perjuicio de las sanciones éticas
que le correspondan al profesio-
naldelaarquitecturaoingenieria
de acuerdo con los estatutos
éticos.

c. Lainfracciénsubsisteno obstante
se obtenga posteriormente la
licencia, como lo determina el
pardgrafo 1° del articulo citado:
“Si dentro de los plazos sefialados al
efecto los infractores no se adeciian a
las normas, ya sea demoliendo las
obras realizadas en terrenos no urba-
nizables o parcelables, solicitando la
licencia correspondiente cuando a
ello hubiere lugar o ajustando las
obras a la licencia, se procederd por
parte de la autoridad a la imposicién
de nuevas multas sucesivas...”

d. El procedimiento de imposicién
de las sanciones urbanisticas
sefialadas serd el previsto en la
parte primera del decreto 01 de
1984, Codigo Contencioso Admi-
nistrativo, y el producido de las
multas, establece la ley, debe ser
destinadoala “financiacion de pro-
gramas de reubicacién de los habi-
tantes en zonas de alto riesgo, si los
hubiere.” En caso contrario, seran
de libre asignacién.

e. Las autoridades deben regla-
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mentar los criterios paralaimpo-
sicion de las sanciones, y deben
fijar objetivamentelas circunstan-
cias tanto de agravacion como de
atenuacién de la conducta, para
evitar la arbitrariedad de la san-
cién o su imposicién en contra-
vencién a los principios de equi-
dad e igualdad.

3.2.3. Aspectos especificos relacio-
nados con la restitucion de
bienes piiblicos

El régimen legal aplicable a los pro-
cedimientos derestitucién de bienes
de uso ptiblico es considerado como
complejo, teniendo en cuenta que
existen sistemas difusos omuiltiples,
los cuales, en algunos casos, se com-
plementan y, en otros, se oponen
entre si.

El Cédigo Nacional de Policia,
decreto-ley 1355 de 1970, en su
articulo 132 establece:

Cuando se trate de la restitucion de
bienes de uso publico, como vias pii-
blicas urbanas o rurales o zona para
el paso de trenes, los alcaldes, una
vez establecido por los medios que
estén a su alcance, el cardcter de uso
piiblico de la zona o via ocupada,
procederdn adictar la correspondien-
te resolucion de restitucion, que debe-
rda cumplirse en un plazo no mayor
detreintadias. Contraestaresolucion
procede recurso de reposicion y
también de apelacion para ante el
respectivo gobernador.

Elprocedimientoaplicadoeneste
caso estaba sometido a las normas
delos respectivos codigos de policia
departamentales®.

El problema que se planteaba era
que este procedimiento policivo no
estaba sometido a ninguna clase de
control, principalmente después del
establecimiento de laelecciéon popu-
lar de alcaldes mediante acto legis-
lativo No. 01 de 1986 y de acuerdo
con lo dispuesto en el articulo 82,
inciso final, del decreto 01 de 1984:
“(...) la jurisdiccién de lo contencioso
administrativo no juzga las decisiones
proferidas en juicios civiles o penales de
policia requlados especialmente por la
ley...”

Con la expedicion de la ley 09 de
1989 se administrativizo el proce-
dimiento de restitucion de bienes de
uso ptiblico, y se hizo extensivo a la
nocion de espacio ptiblico.

En efecto, en el articulo 67 del
citado ordenamiento se dispuso:

Los actos de los alcaldes (...) a los
cuales se refiere el articulo anterior,
asicomoaquellos mediante los cuales
se ordene la suspension de obra y la
restitucion de vias publicas de que
trata el Cédigo Nacional de Policia,
serdan susceptibles de las acciones
contencioso administrativas previs-
tasen el respectivo codigo, en primera

A Para el caso del Atldntico, el decreto
ordenanzal 373 de 1985.
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instancia ante los Tribunales Admi-
nistrativos y en segunda instancia
anteel Consejode Estado. Estasaccio-
nes no suspenderdn los efectos de los
actos administrativos demandados,
salvo en los casos de suspension pro-
visional.

Por otra parte, en el articulo 8° de
la ley 9* de 1989 se establecié que
“Los elementos constitutivos del espacio
piiblico y el medio ambiente tendrin
para su defensa la accion popular
consagradaen el articulo1005del Codigo

Civil...,"* lo cual norifie con la com-
petencia que las leyes 9* de 1989 y
388 de 1997 le han otorgado al
alcalde.

Esto nos permite concluir que
existen varios procedimientos le-
gales para garantizar el espacio pu-
blico, los cuales no son excluyentes
entre si. Es decir, independiente-
mente delaaccién popular, las auto-
ridades mantienen la competencia
para restituir los espacios ptiblicos,
y especialmente las vias.

*1 Esta accién ha tenido en las tres dltimas
décadas un avance significativo: inicialmente
seestablecidenel articulo 1005 del Codigo Civil
de 1876 en los casos de edificaciones que
amenazaran ruina y pusieran en peligrolavida
de los transeuntes. En la década de los 70 se
rescaté como mecanismo de defensa del medio
ambiente; posteriormente, mediante ley 09 de
1989 se establecié como instrumento para la
preservacion del espacio publico, y hoy, por
disposicion del articulo 88 de la Constitucién
Politica, se ha convertido en un mecanismo de
salvaguardia de los derechos colectivos.
Actualmente se encuentra regulada por la ley
472 de 1998.
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