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Liquidacién de obligaciones urbanisticas basada en licencias que han
perdido su fuerza ejecutoria, y su efecto en el procedimiento de cobro coactivo

de tales obligaciones en el Municipio de Medellin

Introduccion

La Constitucion Politica y la ley contemplan la descentralizacion por
colaboracion en virtud de la cual se faculta a los particulares para que ejerzan
funciones administrativas. Entre las distintas modalidades de descentralizacion por
colaboracion se encuentra la del curador urbano, quien como particular tiene la
funcion de expedir licencias urbanisticas que son verdaderos actos administrativos

generadores de derechos y obligaciones a sus beneficiarios.

Una de las obligaciones que generan las licencias urbanisticas es la de las
cesiones gratuitas a cargo de los propietarios de inmuebles para vias locales y espacio
publico sin que constituyan tributo o renta alguna sino la incorporacién de bienes al
patrimonio municipal por causa de la actividad urbanistica como “...una
contraprestacion de los propietarios de inmuebles por la plusvalia que genera las
diferentes actuaciones urbanisticas de los municipios” (Corte Constitucional,
sentencia C-495 de 1998), de manera que cuando los particulares solicitan y obtienen
permiso para urbanizar o edificar, o cuando solicitan y obtienen el reconocimiento
de areas construidas; se obligan a tales cesiones que se imponen como consecuencia

de la funcién social urbanistica de la propiedad establecida en el articulo 58 de la



Constitucion Politica, asi como por los beneficios que pueden lograr con esa

actividad (Corte Constitucional, sentencia C-295 de 1993).

Dichas cesiones tampoco dan lugar al pago de indemnizacién a favor del
respectivo propietario porque se trata de actos de enajenacion voluntaria que el
Estado estd facultado a exigir al regular la planificacion urbanistica (Corte

Constitucional, sentencia T-575 de 2011).

Ahora bien, el articulo 7 de la Ley 9 de 1989, permite que las cesiones en
mencion puedan ser compensadas en dinero segun la reglamentacion que a tal efecto
hagan los concejos municipales o distritales, y en armonia con ello, el municipio de
Medellin a través del Acuerdo 48 de 2014, proferido por el Concejo municipal,
reglamenté el tema y faculté a la Administracion municipal para que reglamentara
su procedimiento especifico de célculo, liquidacion y cobro; reglamentacion que
tuvo lugar con el Decreto 1152 de 2015, en el cual se determina el ambito de

aplicacion de la liquidacion y cobro de las obligaciones urbanisticas, con fundamento

1<Por medio del cual se adopta la revision y ajuste de largo plazo del Plan de Ordenamiento Territorial

del Municipio de Medellin y se dictan otras disposiciones complementarias”.



en el cual el municipio liquida la obligacién urbanistica referida, es decir, el monto

de la compensacion en dinero de las cesiones gratuitas.

En ese orden de ideas, de acuerdo con el procedimiento establecido en el
Decreto municipal 1152 de 2015, debe expedirse la licencia urbanistica por parte del
curador urbano y posteriormente el municipio liquida la obligacion urbanistica que
precisa la suma que compensa en dinero la cesion gratuita, por medio de acto
administrativo que presta mérito ejecutivo contra el particular beneficiario de la
licencia, de manera que ante la falta de pago, el municipio puede ejercer el respectivo

cobro coactivo.

Sin embargo, el municipio de Medellin, con la expedicion del Acuerdo
municipal N° 048 de 2014 y el Decreto municipal 1152 de 2015, viene adelantando
el procedimiento de cobro de sumas liquidadas con base en licencias urbanisticas
expedidas hace méas de cinco afios y que, por tanto, habrian perdido su fuerza
ejecutoria segun lo preceptuado en el articulo 91 numeral 3° de la ley 1437 de 2011
en virtud del cual los actos administrativos pierden obligatoriedad y no podran
ejecutarse “Cuando al cabo de cinco (5) anos de estar en firme, la autoridad no ha

realizado los actos que le correspondan para ejecutarlos.”

Es de anotar que el Decreto municipal 1152 de 2015 fue derogado por el
Decreto Municipal 2502 de 2019 que determina el ambito de aplicacion de la
liguidacion y cobro de las obligaciones urbanisticas a compensar en dinero por parte

de los titulares de las licencias que tienen implicitas las areas correspondientes a las



cesiones gratuitas; en cuyo articulo 5 se establece que la exigibilidad de las
obligaciones urbanisticas por concepto de areas de cesion publica inicia desde el
momento en que “...se hayan concretado los aprovechamientos en su totalidad o
parcialmente .... Para los reconocimientos de edificaciones sera exigible una vez
otorgado y en firme el respectivo acto de reconocimiento...” (Alcaldia de Medellin,

2019, Decreto municipal 2502 de 2019).

Pero a pesar de la derogatoria del Decreto municipal 1152 de 2015 por parte
del Decreto Municipal 2502 de 2019, los procedimientos de cobro de sumas
liguidadas con base en licencias urbanisticas expedidas hace méas de cinco afnos,
siguen tramitandose con fundamento en la normativa del Decreto 1152 de 2015 dado
que el Decreto 2502 de 2019 rige a partir de su publicacidn, esto es, desde diciembre
de 2019, de manera que se aplica a los procedimientos de cobro que se inicien a

partir de los actos administrativos de liquidacion expedidos en vigencia del mismo.

Esta investigacion propone entonces determinar el alcance de los actos
administrativos de la Administracion Municipal de Medellin, que liquidan la
obligacion urbanistica basada en la licencia urbanistica expedida por los curadores
urbanos, en relacion con la pérdida de fuerza ejecutoria de los actos administrativos

por inejecucion de los mismos.



Planteamiento del problema

Los curadores urbanos son particulares con funciones publicas y régimen
legal especial encargados de la expedicion de licencias urbanisticas, que son actos
administrativos que implican para sus titulares la adquisiciéon de derechos de
construccidn y actos de reconocimiento que generan obligaciones urbanisticas de

conformidad con las normas urbanisticas aplicables.

Una de las obligaciones que generan las licencias urbanisticas es la de las
cesiones gratuitas a cargo de los propietarios de inmuebles para “vias publicas tanto
vehiculares como peatonales...” (Concejo de Medellin, 2014, Acuerdo municipal 48
de 2014, articulo 305); como para “...espacio publico de esparcimiento y encuentro
y equipamientos colectivos y para la construccion de equipamientos” (Concejo de
Medellin, 2014, Acuerdo municipal 48 de 2014, articulo 306). Las cesiones en
mencion puedan ser compensadas en dinero segun reglamentacion que a tal efecto

hagan los concejos municipales o distritales.

Dichas cesiones no son tributos ni rentas como lo ha aclarado la Corte

Constitucional:

Las cesiones gratuitas constituyen una contraprestacién de los
propietarios de inmuebles por la plusvalia que genera las diferentes
actuaciones urbanisticas de los municipios. Dichas cesiones no son

propiamente tributos ni rentas de otro orden; se trata de bienes que se




incorporan al patrimonio municipal, con ocasién de la actividad urbanistica y
gue indudablemente contribuyen a la integracion del espacio publico. Es una
norma destinada a regular, con fundamento en el art. 82 de la Constitucion,
la integracién del espacio publico y de los bienes colectivos de uso comun.
Por lo demas, dichas cesiones gratuitas, con ocasion de la actividad
urbanistica, comportan una carga a los propietarios que se enmarca dentro de
la funcién social de la propiedad y su inherente funcion ecoldgica, que
requiere regulacion legal en los términos del art. 58 de la Constitucion. (Corte

Constitucional, sentencia C-495 de 1998). (Se subrayd).

En Medellin, el Acuerdo 48 de 2014 del Concejo Municipal y el Decreto 1152
de 2015 del Alcalde de Medellin, permiten al municipio liquidar la obligacién
urbanistica referida, es decir, el monto de la compensacion en dinero de las cesiones
gratuitas, con base en la licencia urbanistica expedida por el curador urbano,
liguidacidon que presta mérito ejecutivo y hace posible el cobro coactivo de la

obligacion que contiene contra el particular.

Asi, segun el procedimiento fijado en el Decreto Municipal 1152 de 2015,
debe expedirse la licencia urbanistica por parte del curador urbano quien con
fundamento en el articulo 7 de la Ley 9 de 1989, establece las é&reas que el
constructor beneficiario de la licencia debe ceder para vias, zonas verdes y
equipamiento basico de ciudad. Tal cesion, por disposicion del articulo citado y
atendiendo la reglamentacién efectuada por el Concejo Municipal de Medellin es

decir el POT, pueden ser compensadas en dinero, en cuyo caso, el constructor no



cederia las areas indicadas por el curador urbano, sino que pagaria una suma de
dinero que es liquidada o fijada posteriormente por el municipio de Medellin por
medio de acto administrativo que presta mérito ejecutivo contra el particular
beneficiario de la licencia, de manera que ante la falta de pago, el municipio puede

ejercer el respectivo cobro coactivo.

No obstante, el municipio de Medellin expide el acto administrativo que
liguida la obligacion urbanistica (y que presta mérito ejecutivo) con fundamento en
licencias urbanisticas (concedidas por los curadores urbanos) que han perdido su
fuerza ejecutoria por haber transcurrido mas de cinco afios de haber quedado en firme
sin que el municipio lo haya hecho cumplir. Efectivamente, el articulo 91 de la Ley
1437 de 2011, establece la pérdida de fuerza ejecutoria de los actos administrativos,
entre otros casos, cuando ha transcurrido un lapso de tiempo de al menos cinco afios
contados a partir de su ejecutoria, sin que la Administracion los haya efectuado los

actos necesarios para ejecutarlos, caso en el cual ya no podra hacerlos cumplir.

El problema que se plantea consiste entonces en determinar cual es el alcance
de los actos administrativos de la Administracion Municipal de Medellin, que
liguidan la obligacion urbanistica basada en la licencia urbanistica expedida por los
curadores urbanos, en relacion con la pérdida de fuerza ejecutoria de los actos

administrativos por inejecucion de los mismos.
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Esquema del célculo, liquidacion y cobro de las obligaciones urbanisticas a

compensar en dinero Decreto 1152 de 2015

Subsecretaria  de  Control
Curaduria expide licencia y Urbanistico de la Secretaria de
sefiala area de cesion gratuita Gestion y Control Territorial

en metros cuadrados rgallza_’ visita para verificar
ejecucion de obras conforme a

la lirencia

Subsecretaria  de Control

Urbanistico inicia actuacion Subsecretaria de Catastro de
administrativa (Ley 1437/11) la Secretaria de Gestién y
comunica el inicio de la misma Control Territorial estima

y requiere al titular de la valor a compensar en dinero

licencia para que pague la searin metro cuadrado
comnensacidon en dinern

Culmina
actuacion

Subsecretaria de  Control

Urbanistico expide acto

administrativo que liquida

obligacién urbanistica (fija

valor de la compensacion en

dinero). Se notifica conforme a

la Ley 1437/11 Recurso de
reposicion y
apelacion

En firme acto administrativo presta mérito ejecutivo y se remite a Subsecretaria de
Tesoreria de la Secretaria de Hacienda para cobro coactivo
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Fuente: Propia de los autores

Formulacién del problema

¢;Cual es el alcance de los actos administrativos de la Administracion
Municipal de Medellin, que liquidan la obligacién urbanistica basada en la licencia
urbanistica expedida por los curadores urbanos, en relacion con la pérdida de fuerza

ejecutoria de los actos administrativos por inejecucion de los mismos?

Justificacion

El cobro en Medellin de obligaciones urbanisticas causadas hace més de cinco
afnos es un problema que, aunque de actualidad, viene de tiempo atras y ha sido
discutido ampliamente por el Concejo Municipal de Medellin en varias sesiones.
Efectivamente, desde el afio 2008 se detecto la omision en dicho cobro de acuerdo

con lo sefialado por un Concejal en sesién ordinaria del 16 de octubre de 2013:

Conclusiones. 1. Desde el afio 2008 la Contraloria General de Medellin evidencio la
negligencia del Departamento Administrativo de Planeacion frente a la gestion del
cobro de las obligaciones urbanisticas a los constructores en la ciudad y a la fecha la
situacién no ha mejorado sin que los responsables hayan sido siquiera investigados
penal, disciplinaria y fiscalmente. 2. La Administracién Municipal no cuenta con la
informacién suficiente para determinar qué constructores adeudan a la ciudad el
cumplimiento de obligaciones en dinero en suelos o equipamiento ni mucho menos

a cuanto asciende esas obligaciones, razén por la cual muchas de ellas se han dejado

12



de cobrar en detrimento del patrimonio publico de la ciudad. 3. La Falta de control
especialmente en el Departamento Administrativo de Planeacion Municipal, donde
se han creado las condiciones suficientes para que constructoras como Fajardo
Moreno Arquitectos hayan defraudado a la ciudad en el pago de sus obligaciones

urbanisticas. (Guerra Hoyos, 2013, p. 166).

En la misma sesién otro Concejal concluya:

1. Que la Administracion disponga con los criterios que da la planificacién
los terrenos para cumplir con las obligaciones urbanisticas. (...) 3. Las
obligaciones urbanisticas deben entregarse antes de la culminacion de la obra.
(...) 5. EI Municipio de Medellin esta obligado a cumplir con las obligaciones
urbanisticas, aunque es un deber ser, hoy no se cumple. (...) 7. Revisar las
problematicas existentes en las construcciones de estrato 1, 2 y 3, revisando
obligaciones urbanisticas, equipamientos y compensaciones. 8. Entregar
informes sobre las construcciones, como estan hoy, los recibos de obra, cuales
los han hecho y cuales no. 9. No se trata de satanizar las obligaciones
urbanisticas, conocedores somos de sus bondades, simplemente la exigencia
por parte de este Concejo para que se establezcan y realicen los suficientes
controles por parte de Planeacion y Curadurias. 10. Es claro el desorden
imperante por parte de dependencias publicas involucradas en controles para
el efecto y que también dejan mucho que desear de las gestiones surtidas en
afios anteriores pero también su manifiesto interés actual en ordenar la casa y
ser estrictos con los particulares que desarrollan este tipo de tramites y

obligaciones. (Duque Ossa, 2013, p. 168).
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La omision descrita impacta las finanzas del municipio y afecta a gran parte
de la poblacion. En efecto, en sesion ordinaria del Concejo de Medellin de octubre
16 de 2013, el Director del Departamento Administrativo de Planeacion de la época,

doctor Jorge Pérez Jaramillo, precisoé lo siguiente:

La relacion de las obligaciones urbanisticas liquidadas para compensacion en
dinero que en la actualidad tienen facilidad de pago son 61 empresas, 77
personas naturales para 138 casos que representan $11.544 millones
aproximadamente. De los cuales $8.000 estan asociados a empresas y $3.542
a personas naturales. La relacion de las obligaciones urbanisticas liquidadas
para compensacion en dinero que se encuentran pendientes de pago, a las
cuales se les fij6 debido cobrar, hoy representan una suma de $2.255.245.812,
de los cuales $1.801.254.437 representan 25 empresas y $453.991.375
personas naturales. [...] Cuando nos referimos a la relacion de las partidas de
obligaciones urbanisticas liquidadas para compensacion en dinero que
actualmente se encuentran en proceso de fijacion del debido cobrar, tenemos
23 casos de empresas por un monto de $2.805.906.981, 34 casos con personas
naturales por un monto de $1.275.141.480, para un total de $4.081.048.461.
Y cuando nos referimos a la relacion de las partidas de obligaciones
urbanisticas liquidadas para compensacion en dinero, correspondientes a
partidas, estamos hablando de 18 empresas por $2.665.123, 9 personas
naturales por $3.873.905.300, para un total de $6.539.028.300. (Pérez, 2013,

p. 18).
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En el mismo sentido, segun la Secretaria de Control y Gestién Territorial de
Medellin? (2018) desde el afio 2007 hasta 2018 se calcula una deuda por obligaciones
urbanisticas de 400 mil millones de pesos aproximadamente, en alrededor de ocho
mil procesos de cobro pendientes que de acuerdo con Camila Carvajal corresponden

a “...morosos [que] estan en todos los estratos y zonas de la ciudad” (2018).

De hecho, segun lo expresado por José Nicolas Duque Ossa (2016), quien se
desempefiaba como Secretario de Gestion y Control Territorial de Medellin, en

Sesion Plenaria Ordinaria del Concejo de Medellin, la cifra exacta de obligaciones

2 La cual fue creada con la emision del Decreto 883 de 2015, “por medio del cual, adecto la estructura
de la Administracion Municipal de Medellin, las funciones de sus organismos, dependencias y
entidades descentralizadas, modificé unas entidades descentralizadas y dicto otras disposiciones”. En
sus articulos 344, 345, 346 y 347 establecid las funciones de la Secretaria de Gestion y Control
Territorial, de la Subsecretaria de Control Urbanistico y de la Subsecretaria de Catastro y
especificamente. E1 numeral 6° del articulo 347 sefiala: “Elaborar avalios comerciales a organismos
o entidades Municipales”. A su vez, su articulo 346 numeral 8° dispone como funciones de la
Subsecretaria de Control Urbanistico: “Liquidar y verificar el cumplimiento de las Obligaciones

Urbanisticas™.
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urbanisticas pendientes de cobro asciende a 8092 georreferenciadas en la ciudad de

la siguiente forma:

. . . i Corregimientos
Total Licencias Urbanisticas: 8092 i SanAntonio de Prada.... 466
« San Cristébal................64
N P 2 + Santa Elena..................26
h \ ) .

Palmitas......................2
Por identificar (Com) .....271

(Duqgue Ossa, 2016, p. 30).

Sobre este tema Mauricio Arango (2019) sefiala que con base en el Decreto
1152 de 2015 se pretende ahora cobrar obligaciones urbanisticas a las personas
naturales y juridicas que tuvieron una licencia de construccién desde el afio 2006,
situacion que ha sido debatida por el Consejo Municipal de Medellin en el seno del

cual el Concejal Carlos Alberto Zuluaga Diaz (2016) indic6 que es necesario

...que los ciudadanos sepan que hay unas reglas del juego claras, que
hay unos temas de estabilidad juridica en los cuales el ciudadano tenga con

claridad cuando va a realizar una mejora, 0 va a construir cuales son sus

16



obligaciones para con la municipalidad. Muchas veces eso no fue bien

informado y por eso hoy llegamos a este tema. (2016, p. 51).

En virtud de lo anterior, se considera importante resolver el problema de
investigacion planteado, es decir, delimitar el alcance de los actos administrativos
expedidos por la Administracion Municipal de Medellin que liquidan la obligacién
urbanistica basada en la licencia expedida por los Curadores Urbanos, y que han
perdido su fuerza ejecutoria por inejecucion de los mismos. Ello permitira esclarecer
si el procedimiento que actualmente se adelanta por parte de la Administracion
Municipal de Medellin para el cobro de obligaciones urbanisticas con sustento en

tales actos, se ajusta a las disposiciones existentes en nuestro ordenamiento juridico.

Lograr lo propuesto hard posible definir un marco conceptual claro con
criterios uniformes para la Administracion y para la ciudadania, que posibiliten
seguridad juridica y debido proceso en la adquisicion de los derechos de los titulares
de las licencias urbanisticas otorgadas por los curadores urbanos, y en la obligacion

de contribuir con un adecuado desarrollo urbanistico de la ciudad de Medellin.
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Objetivos

Objetivo general:

Determinar el alcance de los actos administrativos de la Administracion
Municipal de Medellin, que liquidan la obligacién urbanistica basada en la licencia
urbanistica expedida por los curadores urbanos, en relacién con la pérdida de fuerza

ejecutoria de los actos administrativos por inejecucion de los mismos.

Objetivos especificos:

- Examinar el concepto de pérdida de fuerza ejecutoria de los actos

administrativos por inejecucion de los mismos.

- ldentificar el fundamento juridico del acto administrativo que liquida la

obligacion urbanistica.

- Analizar el efecto que puede tener la pérdida de fuerza ejecutoria de la
licencia urbanistica en relacion con el procedimiento para el cobro coactivo de las
obligaciones urbanisticas contenidas en el acto de liquidacion fundado en dicha

licencia.
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Marco Tedrico y Conceptual

Fundamento filos6fico

El trabajo de investigacién propuesto sera fundamentado en lo que Kaufmann
(2002) con base en Radbruch, denomind “...una “tercera via” entre el derecho
natural y el positivismo” (2002, p. 93), tercera via que no es lo uno ni lo otro: el
positivismo define el derecho como un conjunto de normas expedidas de manera
formalmente correcta (Kaufmann, 2002) sin embargo, para Radbruch, derecho es
igual a normas orientadas por la justicia (Kaufmann, 2002). Por su parte, dice
Kaufmann (2002) que para Radbruch el derecho tampoco es iusnaturalismo
“...“pues el derecho correcto” no es equiparable con el valor absoluto del derecho,
de la justicia (los valores en si no pertenecen, segun la concepcion tedrico-valorativa

de Radbruch, al mundo real sino ideal)” (p. 96).

Concretamente, dentro de las distintas “variaciones o intentos’ de la tercera
via (Kaufmann, 2002), la investigacion se apoyara en 1o que se denomina “principios
generales del derecho” de la mano de Ronald Dworkin (Kaufmann, 2002) en virtud
de los cuales ademas de la ley o de las reglas del derecho, el juez, para resolver los
asuntos sometidos a su competencia, debe contar con otros insumos, como lo son los
principios generales del derecho, dado que en los casos dificiles (“hards cases”) no
resulta suficiente la fuente formal del derecho (ley) para resolverlos (Duran Mantilla,

2017).
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El fundamento filoséfico indicado permitiria hacer frente al vacio normativo
existente en torno al efecto que puede tener el acto administrativo que liquida la
obligacion urbanistica (que presta mérito ejecutivo) con fundamento en licencias
urbanisticas (concedidas por los curadores urbanos) que han perdido su fuerza
ejecutoria por haber transcurrido mas de cinco afios de haber quedado en firme sin

gue el municipio lo haya hecho cumplir (articulo 91 de la Ley 1437 de 2011).

Fundamento conceptual

En el derecho colombiano existe lo que se ha dado en llamar la
descentralizacion por colaboracion en virtud de la cual el Estado entrega funciones
publicas a particulares para que las ejerzan de la misma forma como si lo hiciera una
entidad estatal (Atehortia, 2019) conocida también como administracion
corporativa, descentralizacion social, servicios publicos corporativos o como el

ejercicio de funciones publicas por particulares (Rodriguez, 2017).

La descentralizacion por colaboracion vino a presentarse ante la imposibilidad
del Estado de asumir nuevas tareas con sus propios 6rganos, de suerte que debio

acudir a la cooperacién de los ciudadanos (Younes, 2016).

En un sentido similar la Corte Constitucional ha sefialado que la
descentralizacion por colaboracion se explica por el nimero creciente de actividades
de las cuales el Estado es titular, lo que lo ha conllevado a procurar el concurso de

particulares en la realizacion de tales actividades (Corte Constitucional, sentencia C-
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181 de 1997) como una de las “...expresiones mas genuinas de la democracia
participativa, porque hace real uno de los fines esenciales del Estado que consiste
en facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan...” (Corte

Constitucional, sentencia C-308 de 1994).

Dicha descentralizacién se encuentra contemplada en el inciso final del
articulo 123 de la Constitucion Politica segun el cual la ley determinara y regulara el
régimen aplicable a los particulares que ejerzan funciones publicas, asi como en el
inciso segundo de su articulo 210 en virtud del cual “Los particulares pueden cumplir

funciones administrativas en las condiciones que sefiale la ley”.

En armonia con lo anterior la Ley 489 de 1998 estableci6 en su articulo 110
las condiciones bajo las cuales los particulares pueden ejercer funciones
administrativas, ejercicio que, en todo caso, debe tener fundamento legal (Corte
Constitucional, sentencia C-866 de 1999) ya sea por prevision legal que faculta a la
autoridad titular de la funcién a asignarla mediante convenio a una persona privada,
como es el caso de la Federacion Nacional de Cafeteros en virtud del articulo 33 de
la Ley 9 de 1991; por la atribucion legal a personas juridicas de naturaleza mixta
como por ejemplo el Fondo Mixto Nacional de Promocién de la Cultura y las Artes
creado por el articulo 63 de la Ley 397 de 1997; y finalmente, por atribucién directa
de la ley, como ocurre precisamente con los curadores urbanos tal como lo establecié
el articulo 101 de la Ley 388 de 1997 modificado por el articulo 9 de la Ley 810 de

2003.
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Al respecto la Corte Constitucional ha expresado lo siguiente:

3.3.2. Ahora bien, la Corte debe destacar que constitucionalmente es posible
encauzar la atribucion de funciones administrativas a particulares a través de
varios supuestos, entre los que pueden enunciarse: a) La atribucién directa
por la ley de funciones administrativas a una organizacién de origen
privado. En este supuesto el legislador para cada caso sefiala las condiciones
de ejercicio de la funcioén, lo relativo a los recursos econémicos, la necesidad
0 no de un contrato con la entidad respectiva y el contenido del mismo, su
duracién, las caracteristicas y destino de los recursos y bienes que con
aquellos se adquieran al final del contrato, los mecanismos de control
especifico, etc.(...) b) La prevision legal, por via general de autorizacién a las
entidades o autoridades publicas titulares de las funciones administrativas
para atribuir a particulares (personas Juridicas o personas naturales)
mediante convenio, precedido de acto administrativo el directo ejercicio de
aquellas; debe tenerse en cuenta como lo ha sefialado la Corte que la
mencionada atribucion tiene como limite “la imposibilidad de vaciar de
contenido la competencia de la autoridad que las otorga™. (...) c) Finalmente
en otros supuestos para lograr la colaboracion de los particulares en el
gjercicio de funciones y actividades propias de los érganos y entidades
estatales se acude a la constitucion de entidades en cuyo seno concurren
aquellos y éstas. Se trata, especialmente de las llamadas asociaciones y
fundaciones de participacién mixta acerca de cuya constitucionalidad se ha
pronunciado igualmente esta Corporacion en varias oportunidades. (Corte

Constitucional, Sentencia C-543 de 2001).

22



El curador urbano, que habia sido previsto en el articulo 50 del Decreto Ley
2150 de 1995, es entonces un particular que ejerce la funcién publica de verificar el
cumplimiento de normas urbanisticas y de edificacion mediante el estudio, tramite y
expedicion de licencias de urbanizacion y construccién, tal como lo dispone la Ley

810 de 2003:

Articulo 9o0. EI articulo 101 de la Ley 388 de 1997 quedara asi: Articulo 101.
Curadores urbanos. El curador urbano es un particular encargado de estudiar,
tramitar y expedir licencias de parcelaciéon, urbanismo, construccion o
demolicidn, y para el loteo o subdivision de predios, a peticion del interesado en
adelantar proyectos de parcelacion, urbanizacién, edificacién, demolicién o de
loteo o subdivisidn de predios, en las zonas o areas del municipio o distrito que la
administracién municipal o distrital le haya determinado como de su jurisdiccion.
La curaduria urbana implica el ejercicio de una funcién puablica para la
verificacion del cumplimiento de las normas urbanisticas y de edificacion vigentes
en el distrito o municipio, a través del otorgamiento de licencias de urbanizacion

y de construccion. (Congreso de la Republica, Ley 810 de 2003, articulo 9).

Pero si bien los curadores urbanos son considerados particulares que, incluso,
tienen autonomia en el ejercicio de sus funciones, ello no les exime de la
responsabilidad que pueda derivarse del ejercicio de tales funciones. Asi, de
conformidad con lo establecido en el articulo 75 del Decreto 1469 de 2010,

compilado en el Decreto 1077 de 2015, los curadores responden disciplinaria, fiscal
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y penalmente. Esta responsabilidad no es nueva pues viene establecida desde el ya

derogado Decreto 992 de 1996 en sus articulos 8° y 14.

En armonia con lo anterior, la Ley 734 de 2002 dispone en sus articulos 25,
53 —modificado por el articulo 44 de la Ley 1474 de 2011—y 75, que también son
destinatarios de la ley disciplinaria los particulares que ejerzan funcién publica —
como lo son los curadores urbanos— en cuyo caso la competencia para disciplinar es

exclusiva de la Procuraduria General de la Nacion.

En materia fiscal debe decirse que los curadores urbanos reciben lo que el
articulo 21 del Decreto 1203 de 2017 denomina expensas, con las cuales sufragan
los gastos que demanda la prestacion del servicio y su remuneracion. El recibir tales
expensas hace de los curadores urbanos gestores fiscales en los términos del articulo
3 de la Ley 610 de 2000 y por tal razon, sujetos pasivos de la accion de
responsabilidad fiscal. Al mismo tiempo, los curadores urbanos expiden licencias de
urbanismo o de construccién de ahi que ejercen gestion ambiental, competencia que
también los hace sujetos pasivos de control fiscal. Al respecto el Consejo de Estado

ha explicado:

Aunque en nuestra legislacién no se encuentra una definicion precisa sobre
este concepto, la interpretacion sistematica de las disposiciones
constitucionales y de la legislacién urbana y ambiental, imponen reconocer la
importancia de las decisiones administrativas de los curadores urbanos, en

cuanto al mayor o menor impacto ambiental que ellas pueden generar. [...]

24



En conclusién, las normas transcritas le otorgan a la Contraloria General de
la Repulblica y a las contralorias territoriales en el &mbito de su jurisdiccion —
articulos 268 y 272 superiores- el deber de controlar la gestion ambiental de
las autoridades encargadas de hacer cumplir las normas ambientales, entre las
gue se encuentran los curadores urbanos que, como quedoé visto, desarrollan
gestién ambiental cuando expiden licencias de urbanismo o construccién.
[...] Los curadores urbanos como particulares que ejercen funciones publicas
y manejan recursos publicos —expensas- estan sujetos al control y vigilancia
fiscal que ejercen las contralorias distritales y municipales. (Consejo de

Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, 2005, Concepto 1650).

El recibir expensas de los particulares y administrarlas, le permite al curador
adquirir bienes muebles o inmuebles para el funcionamiento de las curadurias
urbanas, bienes que no son de propiedad del curador sino que se encuentran
destinados al servicio publico que prestan y, en ese sentido, es procedente promover
juicio de responsabilidad fiscal en contra de aquel cuando dichos bienes no se
destinan al proposito previsto por el legislador (Consejo de Estado, Sala de Consulta

y Servicio Civil, 2006, Concepto 1758).

En lo que tiene que ver con la responsabilidad penal, vale la pena citar la
sentencia expedida por la Sala Penal del Tribunal Superior de Medellin en el proceso
penal en el que se juzgd la conducta de dos curadores urbanos por causa de su

actuacion en el conocido caso del edificio SPACE de la ciudad de Medellin, a quienes
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se les proces6 por el delito de prevaricato por accién, conducta punible que exige

para su configuracion un sujeto activo calificado (debe ser servidor publico):

Una mirada omnicomprensiva del tema, permite entender entonces que el
ordenamiento del territorio es un asunto que en su conjunto constituye una
funcién publica trascendental, de suma importancia para el crecimiento
ordenado, articulado, justo, seguro y sostenible de los centros de poblacion
humana, de alli la importancia de la funcién publica que cumple la figura del
Curador Urbano. En conclusion, podemos afirmar que es innegable que estos
particulares cumplen una funcién puablica trascendental en relacion con el
cumplimiento de las normas urbanisticas, arquitectonicas y de construccion
en el pais, temas indefectiblemente ligados a la proteccién de la vida y bienes
de los ciudadanos que adquieren vivienda en los territorios bajo su
jurisdiccion. Singularizando la labor de estos servidores publicos,
encontramos que se circunscribe a verificar el cumplimiento de las normas
arquitectonicas, urbanisticas, de construccion, sobre sismo resistencia, y, en
general, de toda la normatividad vigente en la materia y aplicable a cada caso
concreto para la aprobacién de los proyectos puestos a su consideracion [...].
(Tribunal Superior de Medellin, Sala penal, 2017, radicado no.: 05-00-16000-

000-2014-00179).

Y es que efectivamente los curadores urbanos, en su condicion de particulares
que ejercen funcién publica, son considerados servidores publicos para efectos de la

responsabilidad penal tal como lo expresa el articulo 20 del Cédigo Penal (Ley 599
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de 2000), de tal suerte que pueden responder criminalmente por delitos contra la

Administracion Publica.

Por otra parte, siendo la expedicion de licencias de urbanizacion y
construccion una funcién administrativa, ello implica que tales licencias constituyen
actos administrativos aunque quien los profiera sea un particular; y como actos

administrativos que son generan derechos y obligaciones a su destinatario.

En efecto, la méas reputada doctrina define el acto administrativo como
“...toda manifestacion unilateral, por regla general de voluntad, de quienes ejercen
funciones administrativas, tendiente a la produccion de efectos juridicos™

(Santofimio, 2017, p. 526).

De dicha definicion se extraen algunos elementos: el primero consiste en que
la expresion de voluntad del acto administrativo proviene de quien ejerce funcion
administrativa, sin que importe a cual rama u 6rgano del poder publico pertenezca
quien lo expidio, o si se trata de un servidor publico o un particular. EI segundo
elemento se refiere a la unilateralidad del acto administrativo, esto es, de la decision
final, al margen de que el ciudadano participe en la etapa previa de formacion del
acto. El tercer elemento tiene que ver con el efecto que debe producir el acto
administrativo para que sea tal, es decir, el acto administrativo debe crear, modificar

o extinguir una situacion juridica.

27



En lo que atafie a la diversidad de actos administrativos, la teoria distingue el
acto administrativo de caracter particular y concreto del acto de caracter general,
impersonal y abstracto. El primero, es decir, el de caracter particular y concreto, tiene
un destinatario especificamente identificado, mientras que el segundo, esto es, el
general, impersonal y abstracto; no tiene un destinatario determinado sino “...que
tiene como destinatarios a todos los individuos que se encuentran en determinada

situacion.” (Younes, 2016, p. 202).

Ciertamente la licencia urbanistica expedida por el curador urbano
(Presidencia de la Republica, Decreto 1077, 2015) corresponde a un acto

(19

administrativo de cardcter particular y concreto que autoriza ‘...obras de
urbanizacion y parcelacion de predios, de construccion, ampliacion, modificacion,
adecuacion, reforzamiento estructural, restauracion, reconstruccion, cerramiento y
demolicion de edificaciones, de intervencion y ocupacion del espacio publico, y

realizar el loteo o subdivision de predios” (Congreso de la Republica, Ley 1796 de

2016, articulo 35).

En igual sentido, el acto administrativo de reconocimiento de edificaciones,
mediante el cual ““...el curador urbano o la autoridad municipal o distrital competente
para expedir licencias de construccién, declara la existencia de los desarrollos
arquitectonicos que se ejecutaron sin obtener tales licencias...” (Presidencia de la
Republica, Decreto 1077, 2015, articulo 2.2.6.4.1.1) es también un acto

administrativo de caracter particular y concreto.
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Pero la licencia no solo trae consigo la autorizacién para la realizacion de
obras, sino también cargas que se denominan obligaciones urbanisticas, definidas

como:

...las areas que debe cederle al Municipio de Medellin toda persona
interesada en construir; en las cuales el Municipio desarrolla zonas verdes,
servicios comunales y construccidn de servicios colectivos, necesarios para
el desarrollo y calidad de vida de sus habitantes. Estas areas se pueden ceder
en el sitio de la construccién, en un lote ubicado en otro sitio 0 compensarse

en dinero. (Henao, 2009).

Entonces, la licencia urbanistica expedida por el curador urbano conlleva el
derecho de desarrollar y construir de conformidad con las condiciones establecidas
en ella, asi como a usar y aprovechar el suelo segun la ley y el reglamento (Congreso
de la Republica, Ley 1796 de 2016, articulo 35) pero al mismo tiempo impone
determinadas obligaciones, entre ellas la cesion gratuita de areas a cargo de los
propietarios de los inmuebles para vias locales, espacio publico y equipamiento
basico de ciudad, que puede compensarse en dinero tal como lo dispuso el articulo 7
de la Ley 9 de 1989, segun la reglamentacion que a tal efecto hizo el Concejo de
Medellin a través del Acuerdo 48 de 2014, que a su turno faculté al Administracién
municipal para que reglamentara su procedimiento especifico de calculo, liquidacion
y cobro; reglamentacion que tuvo lugar con el Decreto 1152 de 2015 del Alcalde de
Medellin, derogado por el Decreto municipal 2502 de 2019 que mantiene parte del

espiritu del anterior Decreto municipal (el 1152 de 2015) dado que reglamenta el
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procedimiento especifico de célculo, liquidacion y cobro de las obligaciones
urbanisticas; pero sin establecer transito normativo entre él (Decreto 2502 de 2019)

y el Decreto municipal 1152 de 2015.

Por ende todos los tramites administrativos adelantados con el Decreto
municipal 1152 de 2015 que ya tienen emitido el acto administrativo que presta
mérito ejecutivo, se deben seguir tramitando bajo esa normativa anterior, tal como
lo establecen los articulos 17 a 49 de la Ley 153 de 1887, segun lo ha indicado la

Corte Constitucional:

Las situaciones juridicas extinguidas al entrar en vigencia una nueva
ley, se rigen por la ley antigua. Cuando no se trata de situaciones juridicas
consolidadas bajo la vigencia de la ley anterior, sino de aquellas que estan en
curso en el momento de entrar en vigencia la nueva ley, ni de derechos
adquiridos en ese momento, sino de simples expectativas, la nueva ley es de
aplicacion inmediata. La aplicacion o efecto general inmediato de la ley es la
proyeccién de sus disposiciones a situaciones juridicas que estan en curso al
momento de su entrada en vigencia. El efecto general inmediato de la nueva
ley no desconoce la Constitucion, pues por consistir en su aplicacion a
situaciones juridicas que aun no se han consolidado, no tiene el alcance de
desconocer derechos adquiridos. (Corte Constitucional, sentencia C-619 de

2001).

El Decreto municipal 1152 de 2015, al igual que el Decreto municipal 2502

de 2019, el cual derog6 el primero, establece que una vez expedida la licencia
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urbanistica por el curador urbano, en la que se precisa el area de cesion gratuita a
cargo del beneficiario de la licencia, debe remitirse al municipio de Medellin el
respectivo expediente de licenciamiento en orden a promover una actuacién
administrativa a la que debe aplicarse la Ley 1437 de 2011, en garantia del debido
proceso, por lo que al titular de la licencia debe informarsele el inicio de la misma y

permitirsele conocer y controvertir los medios de prueba que obren en ella.

En la actuacion administrativa el municipio debe determinar si el beneficiario
dio cumplimiento a la obligacidn de ceder fijada en la licencia, en caso contrario el
municipio esta llamado a verificar en ella el area que debe ser compensada en dinero
y a efectuar una visita —en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 5 numeral 2
del decreto 1152 de 2015 para establecer si la construccion se ajusta a lo dispuesto
en la licencia. Acto seguido el municipio calcula el monto a pagar a cargo del
beneficiario por la compensacion en dinero, segun los lineamientos que el Decreto

1152 de 2015 sefiala —clase de construccion y valor del metro cuadrado®—y expide

3 Se toma como referencia el valor del metro cuadrado de suelo segun el poligono donde se ubica el
proyecto licenciado, en cumplimiento del Decreto Municipal 1760 de 2016, el cual establece el mapa
de Zonas Geoeconomicas Homogéneas — ZGH, y la Resolucion que afio a afio debe emitir la
Subsecretaria de Catastro municipal, para fijar el monto a compensar en dinero por concepto de Suelo
para Zonas Verdes, Recreacionales y Equipamiento. Asi mismo, toma como referencia el valor del
metro cuadrado de construcciodn, segun la tipologia y acabados arquitectonicos y constructivos del
proyecto licenciado, para establecer el monto a compensar en dinero por concepto de Construccion

de Equipamiento establecido en la Resolucion que afio a afio emite la Subsecretaria de catastro, por
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el respectivo acto administrativo de liquidacion que establece de manera precisa el
valor que debe pagar el beneficiario, acto que debe ser motivado y que es susceptible
de los recursos de reposicion y apelacion en a forma indicada en la Ley 1437 de
2011. Una vez en firme el acto presta mérito ejecutivo, de suerte que a falta de
cumplimiento voluntario por parte del ciudadano destinatario del mismo, es remitido
a la dependencia municipal que se encarga del cobro coactivo para que lo adelante

segun las reglas generales del mismo.

Ahora bien, de conformidad con el Decreto Municipal 2502 de 2019 el
procedimiento antes descrito varia con relacion a la visita de verificacion del uso
efectivo de la licencia, dado que ella no es necesaria previo al requerimiento
municipal, que se convierte en este nuevo Decreto en un acto de caracter vinculante
que lleva implicito un procedimiento sancionatorio al titular de la licencia por la
comparecencia al llamado por parte de la administracion. En ese sentido, al igual que
su decreto antecesor, el municipio calcula el monto a pagar a cargo del beneficiario
por la compensacion en dinero, segun los lineamientos que trae el nuevo Decreto

Municipal 2502 de 2019 —en el cual se expresa la clase de construccién y el valor

medio de la cual, se establece la actualizacion de la tabla de valores para la estimacion del costo

directo de la construccion por metro cuadrado, adoptada por el Decreto Municipal 1152 de 2015.
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del metro cuadrado®- y expide el respectivo acto administrativo de liquidacion que
establece de manera precisa el valor que debe pagar el beneficiario, acto que debe
ser motivado y que es susceptible de los recursos de reposicion y apelacién en la
forma indicada en la Ley 1437 de 2011, una vez quede en firme el acto que presta

meérito ejecutivo por medio del cobro coactivo.

El cobro coactivo, segun el profesor y exmagistrado del Consejo de Estado
Jaime Orlando Santofimio Gamboa (2017) “...es una modalidad de proceso
ejecutivo, de caracter administrativo (¢jurisdiccional?), a cargo de las autoridades
administrativas especialmente investidas de jurisdiccion por la ley en los términos

del articulo 116 C. N.” (p. 493).

El mismo profesor explica que la doctrina ha discutido si el cobro coactivo es

de naturaleza jurisdiccional o por el contrario si hace parte de la funcion

4 Se toma como referencia el valor del metro cuadrado de suelo segtin el poligono donde se ubica el
proyecto licenciado, en cumplimiento del Decreto Municipal 1760 de 2016, el cual establece el mapa
de Zonas GeoeconOmicas Homogéneas — ZGH, y la Resolucion que afio a afio debe emitir la
Subsecretaria de Catastro municipal, para fijar el monto a compensar en dinero por concepto de Suelo
para Zonas Verdes, Recreacionales y Equipamiento. Asi mismo, toma como referencia el valor del
metro cuadrado de construccién, segun la tipologia y acabados arquitectonicos y constructivos del
proyecto licenciado, para establecer el monto a compensar en dinero por concepto de Construccion
de Equipamiento establecido en la Resolucion que afio a afio emite la Subsecretaria de catastro, por
medio de la cual, se establece la actualizacion de la tabla de valores para la estimacion del costo

directo de la construcciéon por metro cuadrado, adoptada por el Decreto Municipal 1152 de 2015.
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administrativa como desarrollo del caracter ejecutivo y ejecutorio de los actos
administrativos. Esta ultima postura la considera errada porque, segun él, confunde
las caracteristicas del acto administrativo con las competencias jurisdiccionales que
el articulo 116 de la Constitucién Politica permite atribuir a las autoridades

administrativas (Santofimio, 2017).

Como lo sefiala Rodriguez (1988) la jurisdiccion coactiva ha sido llamada
tambieén justicia fiscal porque hace posible el cobro de las deudas fiscales lo cual
conlleva naturaleza jurisdiccional como consecuencia del “...principio de
colaboracion armonica, es decir, esta asignacion “especial” de competencias no solo
se sustenta en la ley si no también en nuestra Constitucién, la cual expresamente
autoriza el ejercicio excepcional de la potestad judicial en cabeza de autoridades

administrativas” (Quintero, 2015, p. 139).

En igual sentido Escobar Vélez (2014) asegura que el cobro coactivo es una
funcion jurisdiccional atribuida a la Administracion para que por la via ejecutiva, y
sin acudir a los jueces, cobre las deudas a su favor, y agrega que los actos expedidos
en la jurisdiccion coactiva son ...actos administrativos jurisdiccionales: Son
administrativos, porque los emite la administracion; son jurisdiccionales, pues, son
dictados en ejercicio de la funcion jurisdiccional” (p. 15). Esta postura sin embargo
resulta discutible. En efecto, hoy en dia es insostenible asegurar que un acto es
administrativo simplemente porque lo expide la Administracion, lo cual proviene

claramente de un criterio que la doctrina ha denominado organico o subjetivo
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(Montafa, 2010) del Derecho Administrativo. Y es insostenible porque no todos los
actos de la Administracion son administrativos, y porque existen sujetos u 6rganos
que no son Administracién Publica pero desempefian funcion administrativa

(Montafia, 2010) y en relacidn con ella expiden actos administrativos.

Por su parte, el profesor Jorge Ivan Rincén Cérdoba (2013) considera que el
cobro coactivo es una prerrogativa que se le reconoce a la Administracion derivada
del articulo 238 de la Constitucion Politica y 89 de la Ley 1437 de 2011 segun los
cuales, los actos administrativos en firme son suficientes para que las mismas
autoridades puedan ejecutarlos inmediatamente, lo cual hace parte de lo que se

denomina autotutela administrativa.

La Corte Constitucional se inclina por el caracter administrativo del cobro

coactivo, aunque acepta que el asunto no es pacifico:

Por otro lado, la naturaleza del cobro coactivo ha sido ampliamente
discutida, hasta el punto de que no existe al momento una tesis dominante en
la comunidad juridica. En esta Corporacion, por ejemplo, ha prevalecido la
tesis de que su ejercicio envuelve la realizacién de actividades administrativa,
por cuanto no estan encaminadas a la definicion y resolucion definitiva de
controversias, sino Unicamente a la ejecucion y materializacién de los actos
de la propio administracién puablica; con fundamento en esta consideracion
ha concluido que las determinaciones pueden ser atacadas por via de tutela

sin tener que cumplir los requisitos del amparo contra providencias judiciales,
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que las decisiones pueden ser controvertidas ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo, que la ejecucion de impuestos se sujeta al control
judiciales, o que particulares pueden realizar directamente el remate de los

bienes objeto de cobro (Corte Constitucional, sentencia C-224 de 2013).

El Consejo de Estado ha encarado también la discusion sobre la naturaleza de
la facultad de cobro coactivo reconociendo que ella tiene posturas divididas (Consejo
de Estado, Seccién Cuarta, 2013, expediente 19360) en tanto que un sector de ella
entiende dicho cobro como una funcion jurisdiccional que general un verdadero
proceso judicial de ejecucion y no un simple trdmite administrativo; y que otro sector
de la jurisprudencia encuentra en el cobro coactivo una naturaleza administrativa, de
autotutela ejecutiva en la que se ejecuta un acto administrativo (Consejo de Estado,

Seccion Cuarta, 2013, expediente 19360).

Sin embargo, la tendencia actual del Consejo de Estado se muestra de acuerdo

con la naturaleza administrativa del cobro coactivo:

No obstante, el tema de la naturaleza juridica de la jurisdiccién
coactiva no ha sido un tema pacifico en la jurisprudencia de esta Corporaciéon
ni en la de la Corte Suprema de Justicia o en la Corte Constitucional (...).
Con todo, en la actualidad puede decirse que existe una posicion unanime y
reiterada en el sentido de definir la denominada jurisdiccion coactiva como el
gjercicio de una funcion por naturaleza administrativa. De conformidad con
los anteriores pronunciamientos jurisprudenciales, puede concluirse que aun

cuando bajo ciertas circunstancias dentro de un trAmite de cobro coactivo
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pueda intervenir el Juez Administrativo, lo cierto es que se trata de una
funcién eminentemente administrativa que se fundamenta en una potestad
excepcional o exorbitante de autotutela de la Administracion, para cobrar por
cuenta propia los créditos a su favor. Finalmente, con el fin de eliminar
cualquier asomo de duda acerca de la naturaleza administrativa de la llamada
jurisdiccion coactiva, debe agregarse que el mismo legislador durante el
tramite que dio lugar a la expedicion del articulo 5° de la Lev 1066 de 2006 -
disposicion en la cual se fundamenté el Tribunal a quo para proferir la
decision ahora impugnada- de manera expresa tuvo la intencién de dejar con
absoluta claridad que el ejercicio del cobro coactivo previsto en dicha
disposicion era una manifestacion de una funciéon administrativa. (Consejo de

Estado, Seccion Tercera, 2013, expediente 43653).

Postura similar la de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado, segun la cual no es de poca importancia el que la Ley 1437 de 2011
(CPACA) haya reemplazado la expresion “jurisdiccidon coactiva” que traia el
Decreto — Ley 01 de 1984 (Cdédigo Contencioso Administrativo) por la de

(19

“prerrogativa de cobro coactivo”, que constituye “...una correccion técnica que
busca correspondencia de las expresiones con la verdadera naturaleza de la facultad
de cobro coactivo” (Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, 2013,

expediente 2126).

Y en concepto posterior de la Sala de Consulta y Servicio Civil el Consejo de

Estado concluy6 que:
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Es significativo que el nuevo cédigo haya reemplazado la tradicional
locucion “jurisdiccion coactiva” (articulo 68 del Decreto - Ley 01 de 1984)

iz}

por la expresion “prerrogativa de cobro coactivo”,y que el Titulo IV de la
Parte Primera del CPACA denomine “procedimiento administrativo de cobro
coactivo” las actuaciones que las entidades publicas deben adelantar para
cumplir con su deber de “recaudar las obligaciones creadas en su favor, que

>

consten en documentos que presten mérito ejecutivo”. De esta manera se

despeja el equivoco que envolvia incluir en la denominacién de la
prerrogativa administrativa de cobro la palabra ‘jurisdiccion”, alusiva a
funciones judiciales con las cuales nada tiene que ver este procedimiento
administrativo. (Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil,

Expediente 2164, 2014). (Cursivas son propias del texto original).

No obstante, sea administrativo o jurisdiccional el caracter del cobro coactivo,
lo cierto es que el derecho fundamental al debido proceso debe aplicarsele por
disposicion del articulo 29 de la Constitucion Politica en virtud del cual ““...El debido
proceso se aplicara a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas”

(Constitucion Politica de 1991, art. 29).

Enfoque metodoldgico (método)

En la investigacion se empleara el método inductivo y analitico. Inductivo, en
tanto que a partir del razonamiento se obtendrdn conclusiones desde hechos

particulares que se tienen como Vvalidos y se analizaran “...postulados, teoremas,

38



leyes, principios, etcétera, de aplicacion universal y de comprobada validez” (Bernal,

2010, p. 59).

Analitico, porque el objeto de estudio se separara en partes para estudiarlas
individualmente (Bernal, 2010). Asi, las categorias que se analizaran son las
obligaciones urbanisticas, cesiones gratuitas, compensacion en dinero de las
cesiones gratuitas; la naturaleza, estructura y funcionamiento del procedimiento de
cobro coactivo en materia de licencias urbanisticas en el municipio de Medellin, asi
como la perdida de fuerza ejecutoria de los actos administrativos y su aplicacion en

materia de obligaciones urbanisticas.

Técnicas de recoleccion de informacion y datos (metodologia)

Sera necesario consultar diferentes textos como libros y articulos académicos,
ya sea en medio electronico o fisico. Igualmente seran consultadas leyes y decretos
nacionales y locales, asi como sentencias judiciales acerca del objeto de estudio en

bibliotecas publicas y personales de los investigadores.

Para ello se utilizara como instrumento de recoleccion la ficha de registro de
datos (Tamayo y Silva, s.f.) que permitira tener una informacion precisa y su
posterior revision y andlisis (Bonilla & Rodriguez, 1997). Con dicho instrumento se
calculard y medird la cantidad de procesos de cobro coactivo adelantados por
concepto de obligaciones urbanisticas producto de cesiones gratuitas derivadas de la

expedicion de licencias urbanisticas en el municipio de Medellin.
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1 Concepto de pérdida de fuerza ejecutoria de los actos administrativos por

inejecucion de los mismos

1.1 El acto administrativo

Segun lo anota el profesor Santofimio Gamboa (2017) antes de la revolucion
francesa lo que ahora se denomina acto administrativo era producto del ejercicio del
poder concentrado, y se le conocia como acto del rey, de la corona o del fisco; siendo
desconocida en esa época la teoria del acto administrativo pues este es un fendmeno

propio del desarrollo del Estado de Derecho.

Hoy el acto administrativo es el principal de medio de actuacion de la

(13

Administracion al que se le define como “...manifestaciones de voluntad de la
administracion tendientes a modificar el ordenamiento juridico, es decir, a producir

efectos juridicos” (Rodriguez, 2017, p. 3).

Tales manifestaciones de voluntad, dice Libardo Rodriguez (2017), incluyen
las unilaterales y las bilaterales, es decir, las que son el producto de un acuerdo de
voluntades; asi como las de contenido particular, que tienen un destinatario
determinado, y las de contenido general, cuyos destinatarios son personas
indeterminadas (Rodriguez, 2017) que constituyen lo que se conoce como
“reglamento” por tratarse de las manifestaciones de las autoridades administrativas

con caracter impersonal o abstracto (Santofimio, 2017).
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La distincion indicada, esto es, la de acto de contenido particular y general, es
también efectuada por la més reputada doctrina espafiola. En efecto, Eduardo Garcia
de Enterria y Tomé&s—Ramoén Ferndndez (2017), siguiendo a Zanobini, definen el
acto administrativo como “...la declaracion de voluntad, de juicio, de conocimiento
o de deseo realizada por la Administracién en ejercicio de potestad administrativa
distinta de la potestad reglamentaria” (Garcia & Fernandez, 2017, p. 593). Se
observa entonces que, segun dicha definicion, es acto administrativo el de caracter
particular y concreto, no el que resulta del ejercicio de la potestad reglamentaria, sin
embargo, como se vera mas adelante, cuando se clasifica el acto administrativo hay
quien incluye como tal al acto de caracter general, impersonal y abstracto, producto

de la potestad reglamentaria.

Por otra parte, la definicidon de los profesores Eduardo Garcia de Enterria y
Toméas—Ramén Ferndndez (2017), incluye como acto administrativo la declaracion
“...de juicio, de conocimiento o de deseo” (p. 593), postura no compartida por Vedel
(1980) quien sostiene que tales declaraciones no contienen materialmente una
decision ni producen efectos juridicos. En armonia con ello, el Consejo de Estado ha

definido el acto administrativo como

...aquellas manifestaciones unilaterales de voluntad de la Administracion
tendientes a producir efectos juridicos, esto es, encaminados a crear,
modificar o extinguir situaciones juridicas, ya sean de caracter subjetivo,
particular, como en el caso de los permisos, un nombramiento y otorgamiento

de una licencia, etc., o de caracter general u objetivo, como resulta, por
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ejemplo, del ejercicio de la potestad reglamentaria. (Consejo de Estado,

Seccioén Primera, 2015, expediente 2011-00271-00).

No obstante, el mismo Consejo de Estado ha estimado que existen actos
administrativos que no producen efectos juridicos como ocurre normalmente con los
actos administrativos de trdmite (Consejo de Estado, Seccién Primera, 2011,

expediente 2009-00080-01).

En virtud de lo expuesto seria posible definir el acto administrativo como la
manifestacion unilateral de la voluntad de la Administracion que en algunos casos
crea, modifica o extingue una situacion juridica; que es lo que ocurre con la
manifestacion de voluntad que hace la Administracion al liquidar la obligacion

urbanistica.

1.2 Clasificacion del acto administrativo

El acto administrativo puede clasificarse de la siguiente forma:

- Acto de caracter general y acto de caracter particular, individual o
concreto. EI primero, tiene como destinatarios a personas
indeterminadas, como los decretos reglamentarios (Rodriguez, 2017)
al paso que los segundos, como su nombre lo indica, les crea una

situacion particular, individual o concreta a personas determinadas,
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como el que destituye a un funcionario (Rodriguez, 2017) o, para

efectos de este trabajo, el que liquida la obligacién urbanistica.

Acto de poder y acto de gestion, dependiendo de si la Administracion
actlia o no en ejercicio de autoridad o mando. Asi, cuando el acto
ordena, prohibe o sanciona sera un acto de poder, mientras que sera un
acto de gestion cuando la Administracion actia “...en igualdad de
condiciones con los particulares...” (Rodriguez, 2017, p. 34). El acto
que liquida la obligacién urbanistica es un acto de poder pues en ella
la Administracion impone a un particular una carga, lo cual implica

precisamente autoridad.

Acto unilateral, que es aquel en el que interviene Unicamente la
voluntad de la Administracion, como un decreto; y acto bilateral que
implica un acuerdo de voluntades, como es el caso de los contratos
estatales (Rodriguez, 2017). El acto que liquida la obligacion
urbanistica es unilateral en tanto que quien la concede es la
Administracion y no obedece a un acuerdo de voluntades entre ella y

el particular destinatario del mismo.

Acto reglado y acto discrecional. El primero se presenta cuando la ley
no le da opciones de tomar decisiones a la Administracion si se reinen

los presupuestos establecidos por aquella, como ocurre con el
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reconocimiento de una pension de jubilacion cuando el interesado
cumple los requisitos para acceder a esa prestacion (Rodriguez, 2017).
El acto discrecional por su parte es aquel en el que la Administracion
tiene varias opciones frente a la decisién por tomar, como la
declaracién de conmocion interior, en la que si se cumplen los
presupuestos para ello, la autoridad competente no esta obligada a tal
declaracion, dado que ello dependera de las consideraciones de
conveniencia y oportunidad (Rodriguez, 2017). El acto administrativo
que liquida la obligacion urbanistica es reglado porque si se presentan
los requisitos que establece la ley y el reglamento, la Administracion

tendria que expedirlo.

Acto simple y acto complejo. El acto simple es aquel que exige una
sola voluntad para su formacion como un nombramiento, mientras que

<

el complejo requiere para ello “...la voluntad, o al menos la
participacion de dos o mas 6rganos o funcionarios, por ejemplo, el
acuerdo de las juntas directivas de los establecimientos publicos que
fijan su planta de personal, debe aprobarse por medio de decreto del
gobierno” (Younes, 2016, p. 201).

Debe decirse sin embargo, que si bien para Younes (2016) lo que
determina lo simple o complejo del acto administrativo es el nimero

de voluntades que intervienen en su formacion, otros autores como

Libardo Rodriguez (2017) consideran que el acto administrativo es de
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una u otra clase dependiendo del nimero de actuaciones juridicas (no
voluntades) requeridas para su expedicion. Asi, seflala Rodriguez
(2017) que es complejo el acto que necesita de “...autorizacion previa,
aprobacién posterior, concepto de otros organismos o autoridades, o
que requieren varias aprobaciones. Por ejemplo, un ordenanza de una
asamblea requiere aprobacion en varios debates y la sancion del

gobernador” (p. 38).

En relacion con esta clasificacion es posible entender el acto
administrativo que liquida la obligacion urbanistica que debe
compensarse en dinero, como una acto simple, ya que a pesar de que
tiene como presupuesto necesario el acto administrativo que concede
la licencia urbanistica de urbanizacion o construccion, se trata de dos
actos administrativos distintos, perfectamente separables; lo que no
sucede por ejemplo con las ordenanzas de las asambleas
departamentales, en las que la aprobacidn por la respectiva asamblea
no es un acto administrativo por si mismo, y tampoco la sancion del
gobernador es otro acto administrativo; mas bien, la conjuncién de la
aprobacion de la asamblea con la sancion del gobernador crean un solo
acto administrativo que es la ordenanza. Esta situacion no se presenta
con el acto que liquida la obligacion urbanistica y el acto otorga
licencia urbanistica por cuanto, como se dijo, son dos actos diferentes;

de hecho el acto administrativo que otorga la licencia puede existir sin
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que finalmente se expida el acto que liquida la obligacion urbanistica,
hipétesis que no puede predicarse de la aprobacién de la asamblea que
exige necesariamente la sancién del gobernador para que exista nazca

un acto administrativo.

Acto administrativo local y acto administrativo nacional. El local tiene
un alcance limitado a un territorio (YYounes, 2016) que corresponde al
ambito de competencia de la autoridad que lo expide, como los actos
administrativos de un alcalde que rigen en el respectivo municipio, al
paso que los actos administrativos nacionales tienen alcance en todo el
territorio nacional (YYounes, 2016), como los decretos reglamentarios
del Presidente de la Republica. El acto administrativo que liquida la

obligacién urbanistica es de alcance local.

Acto administrativo de tramite y acto administrativo definitivo. El de
tramite da impulso a dicha actuacion sin definirla de fondo (Younes,
2016), y es también conocido como acto preparatorio 0 accesorio
(Rodriguez, 2017). Por su parte el definitivo (o resolutorio en la
doctrina espafiola (Garcia & Fernandez, 2017)) decide de fondo o pone
fin a la actuacién administrativa (Younes, 2016) creando, modificando
o extinguiendo una situacién juridica concreta (Corte Constitucional,
sentencia SU077 de 2018) de manera que lo Unico que queda pendiente

es ejecutar lo decidido. Es el acto enjuiciable o controlable ante la
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jurisdiccion de lo contencioso administrativa sin que ello signifique
necesariamente que se expida al final del procedimiento administrativo
dado que bien cerrar “...un ciclo autonomo de la actuacion
administrativa claramente definido y que como tal pueda ser
impugnado mediante la accion de nulidad.” (Consejo de Estado,
Seccién Segunda, 2012, expediente 11001-03-25-000-2010-00011-

00(0068-10)).

El acto administrativo que liquida la obligacién urbanistica es
definitivo o resolutorio por cuanto define una situacion de fondo como

lo es el monto de esa obligacion.

1.3 Pérdida de fuerza ejecutoria de los actos administrativos por inejecucion

de los mismos

La firmeza del acto administrativo lo hace obligatorio y susceptible de
ejecutarse inmediatamente segun lo dispone el articulo 89 de la Ley 1437 de 2011,
(CPACA), sin embargo, por causa del fendmeno de la pérdida de fuerza ejecutoria,
a la que algunos se refieren como cesacion de la eficacia del acto administrativo (De
Enterria & Fernandez, 2017) o alteracion a su normal eficacia (Santofimio, 2017), el

acto pierde su obligatoriedad y por ende no puede ejecutarse.

Al respecto la Corte Constitucional indicé:
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La fuerza ejecutoria de los actos administrativos, es decir, su ejecutividad,
depende entonces de dos aspectos fundamentales: la presuncion de legalidad
del acto administrativo, siempre que no haya sido desvirtuada, y su firmeza,
gue se obtiene segun el articulo 62 del Decreto 01 de 1984, cuando contra los
actos administrativos no proceda ningun recurso, o los recursos interpuestos
se hayan decidido, 0 no se interpongan recursos 0 se renuncie expresamente
a ellos, o cuando haya lugar a la perencién, o se acepten los desistimientos.

(Corte Constitucional, sentencia C-069 de 1995).

La institucion bajo andlisis existia ya en el Codigo Contencioso
Administrativo (Decreto — Ley 01 de 1984) y fue objeto de discusion en la Comision
de Reforma que redacté el CPACA, en la que al respecto se abordaron temas tales
como si debia incluirse o no la facultad oficiosa para que la Administracién declarara
la pérdida de fuerza ejecutoria o dejarse como excepcién alegable por el interesado
en oponerse al acto; si su declaratoria requeria solicitud de parte; o si era necesario
establecer un nuevo medio de control (Comisién de Reforma, 2014) temas a los que

ya se habia referido el Consejo de Estado de la siguiente forma:

Asi no podra pedirse, como accion, que el juez declare que el acto ha perdido
fuerza ejecutoria por decaimiento; pero si podra excepcionar por la pérdida
de esa fuerza, cuando la administracion intente hacerlo cumplir en ejercicio
del privilegio de la ejecucion de oficio. (...) En Colombia, en el estado actual
de su legislacién, [en vigencia del Cbédigo Contencioso Administrativo,

Decreto — Ley 01 de 1984] se repite, no existe la accion que permita pedirle
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al juez, por ejemplo, que declare o bien la prescripcion derivada de un acto
administrativo o bien la pérdida de la fuerza ejecutoria del mismo. Se habla
aqui de prescripcion extintiva porque la jurisprudencia ha asimilado la
hipotesis del numeral 3° [del articulo 66 del CCA]a un evento de esa

naturaleza. (Consejo de Estado, Seccion Tercera, 1996, expediente 12005).

La regulacién actual quedé de la siguiente forma en el CPACA:

Articulo 91. Pérdida de ejecutoriedad del acto administrativo. Salvo norma
expresa en contrario, los actos administrativos en firme seran obligatorios
mientras no hayan sido anulados por la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo. Perderan obligatoriedad y, por lo tanto, no podran ser
gjecutados en los siguientes casos: 1. Cuando sean suspendidos
provisionalmente sus efectos por la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo. 2. Cuando desaparezcan sus fundamentos de hecho o de
derecho. 3. Cuando al cabo de cinco (5) afios de estar en firme, la autoridad
no ha realizado los actos que le correspondan para ejecutarlos. 4. Cuando se
cumpla la condicion resolutoria a que se encuentre sometido el acto. 5.

Cuando pierdan vigencia.

Articulo 92. Excepcion de pérdida de ejecutoriedad. Cuando el interesado se
oponga a la ejecucién de un acto administrativo alegando que ha perdido
fuerza ejecutoria, quien lo produjo podra suspenderla y debera resolver dentro
de un término de quince (15) dias. El acto que decida la excepcion no sera
susceptible de recurso alguno, pero podra ser impugnado por via

jurisdiccional (Congreso de la Republica de Colombia, Ley 1437 de 2011).
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El acto administrativo que se encuentre en alguna de las causales
contempladas en el articulo 91 del CPACA no podrd ser ejecutado, y si la
Administracion pretende hacerlo, el interesado podra oponerse alegando como
excepcion la pérdida de fuerza ejecutoria, situacion que obligara a aquella a decidir

mediante acto no recurrible pero susceptible de control jurisdiccional.

Vale la pena aclarar que el reconocimiento de la pérdida de fuerza ejecutoria
de los actos administrativos es una competencia atribuida a la autoridad que lo
expidio, pero cuando tal cosa no sucede, sino que la Administracion pretende la
ejecucion del acto, el particular se opone y es ahi cuando se presenta la intervencién
del juez para que resuelva si hubo o no pérdida de fuerza ejecutoria; juez que no es
otro que el contencioso administrativo ya que ningun otro podria hacerlo, ni siquiera
el juez de tutela, quien tiene ““...vedado inmiscuirse en la aplicacion de alguna de las
causales que motivan la pérdida de fuerza ejecutoria de un acto administrativo, ya
gue la ley asigna una competencia especifica para ello” (Corte Constitucional,

sentencia T-120 de 2012).

En sentir de Rivadeneira (2012) la pérdida de fuerza ejecutoria recae en toda
clase de actos administrativos, esto es, “...generales y particulares, de ejecucion
instantanea o sucesiva, discrecional y reglada” (p. 173); y ella no afecta la legalidad
del acto administrativo (Benavides, 2013) ni puede alegarse como causal de nulidad,
dado que no incide en la validez del acto (Ostau, 2014); sin embargo, la cuestion es

diferente si se expide un acto administrativo con fundamento en el acto que ha
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perdido su fuerza ejecutoria, pues en este caso la validez de aquél se compromete, y
asi, dicha pérdida puede alegarse como causal de nulidad “...por falsa motivacion,
expedicion irregular o falta de competencia temporal...” (Consejo de Estado,

Seccion Cuarta, 2018, expediente 20694).

Entre las causales de pérdida de fuerza ejecutoria que contempla el articulo
91 del CPACA, se encuentra la hipotesis en la que la autoridad respectiva no ha
realizado los actos que le corresponden para ejecutar los actos administrativos al
cabo de cinco afios de estar en firme, circunstancia que se asimila a la prescripcion
extintiva de las obligaciones, segun lo dice la doctrina (Rivadeneira, 2012) y la

jurisprudencia (Consejo de Estado, Seccion Tercera, 1996, expediente 12005).

La causal en mencion exige los siguientes requisitos:1. Que el acto administrativo se
encuentre en firme.2. Que consagre un derecho a favor de la administracion. 3. Que
consagre un deber u obligacion a cargo de un tercero. 4. Que transcurra un término
de cinco afios luego de su firmeza. 5. Que la administracion asuma una conducta
pasiva frente a la ejecucion del acto. (Rivadeneira, 2012, p. 182). Es necesario aclarar
gue en el marco de un proceso de cobro coactivo es aplicable el concepto de pérdida
de fuerza ejecutoria cuando el acto administrativo que pretende ejecutarse ha perdido
dicha fuerza, tal como lo ha expresado el Consejo de Estado: En efecto, la pérdida
de fuerza ejecutoria se presenta en actos administrativos que tienen caracter ejecutivo
y ejecutorio, como en este caso, en las Resoluciones que establecieron la obligacién
de pagar el impuesto predial (titulo ejecutivo) y no en los actos que realiza la

Administracion para su cumplimiento (Resoluciones que decidieron las excepciones
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contra el mandamiento de pago) (...) Un acto administrativo pudo haber sido
expedido con el cumplimiento de todos los requisitos para producir efectos, tener
caracter ejecutivo y en tal sentido ser obligatorio tanto para la administracion como
para los administrados, sin embargo, por alguna circunstancia la Administracion ya
no puede ejecutarlo, (por transcurso del tiempo, por decaimiento, entre otros) en este
caso es cuando se habla de la pérdida de fuerza ejecutoria de ese acto. (...)
Concordante con lo anterior, se observa que dentro del proceso de cobro coactivo
previsto en el Estatuto Tributario se puede proponer contra el mandamiento de pago
la excepcién de “pérdida de ejecutoria del titulo por revocacion o suspension
provisional del acto administrativo, hecha por autoridad competente” (articulo 831
numeral 4), que no es lo mismo que la declaratoria de nulidad del titulo ejecutivo,
cuyos efectos, no se desconoce, influyen necesariamente, en los actos
administrativos expedidos para su cumplimiento o ejecucion. (Consejo de Estado,

Seccién Cuarta, 2006, expediente 14438).

También ha aclarado el Consejo de Estado que en tratandose del proceso de
cobro coactivo en el que el titulo ejecutivo es un acto administrativo cuya ejecucion
no ha sido oportuna, no es procedente hablar de prescripcion porque “...como se vio,
el término de cumplimiento del acto administrativo no esta sometido al fendmeno de
la prescripcion sino a la pérdida de fuerza ejecutoria de que trata el articulo 66 del
C.C.A.” (Consejo de Estado, Seccidon Segunda, 2012, expediente 25000-23-24-000-

2012-00362-01(AC)).

52



2 Fundamento juridico del acto administrativo que liquida la

obligacién urbanistica.

Tal como se indicé antes, la expedicion de licencias de urbanizacion y
construccién constituyen una funcion administrativa, y ellas, como producto de
dicha funcién, son actos administrativos aunque quien los profiera —el curador
urbano- sea un particular “...encargado de estudiar, tramitar y expedir licencias de
parcelacion, urbanismo, construccion o demolicion” (Congreso de la Republica, Ley

810 de 2003, articulo 9).

Ahora bien, el acto administrativo que concede la licencia urbanistica no solo
permite la ejecucion de una obra civil sino que lleva consigo obligaciones o cargas
para su beneficiario. Una de ellas es la de las cesiones gratuitas a cargo de los
propietarios de inmuebles para vias locales, espacio publico y equipamiento basico
de ciudad, como consecuencia de la funcidn social de la propiedad establecida en el
articulo 58 de la Constitucion Politica (Corte Constitucional, sentencia C-295 de

1993).

En ese sentido, el articulo 7 de la Ley 9 de 1989 autoriza a algunas entidades
territoriales —entre ellas a los municipios— a crear entes encargados de administrar,
desarrollar, mantener y apoyar el espacio publico, el patrimonio inmobiliario y las
areas de cesion obligatoria para vias, zonas verdes y servicios comunales; en estos
dos altimos casos la disposicion citada permite que las areas de cesion sean

compensadas en dinero.
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En armonia con lo anterior, el articulo 37 de la Ley 388 de 1997 entrega a los
municipios y distritos la atribucion de reglamentar las cesiones gratuitas que los
propietarios de inmuebles deben hacer para vias locales, equipamientos colectivos y
espacio publico en general; que para el caso del municipio de Medellin se efectu6 a
través del Acuerdo 48 de 2014 del Concejo Municipal “Por medio del cual se adopta
la revision y ajuste de largo plazo del Plan de Ordenamiento Territorial del

Municipio de Medellin y se dictan otras disposiciones complementarias”:

Articulo 306. Areas de cesion publica. En todas las actuaciones urbanisticas,
incluyendo los reconocimientos y legalizaciones urbanisticas, tanto en los suelos

Urbano como de Expansién Urbana, se debera cumplir con las areas de cesién

publica para espacio publico de esparcimiento y encuentro y equipamientos

colectivos y para la construccién de equipamientos. A tal efecto, se cumpliran las

siguientes disposiciones: (...) 2. En concordancia con lo establecido en el Decreto

Nacional 1469 de 2.010 o la norma que lo modifique o sustituya, la definicién de

las areas de cesion y la forma de cumplimiento v entrega, se determinaran al

momento de otorgar las licencias de urbanizacién y construccién de los lotes

resultantes. (...) 4. En desarrollos no sujetos a plan parcial, las obligaciones

urbanisticas podran cumplirse en el sitio, en otro sitio o en dinero. La disposicién

del suelo para la construccién de parques, plazas, plazoletas, zonas verdes y/o para
la construccién de equipamientos, serd definida por el Departamento

Administrativo de Planeacion.

(..)
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Las areas de cesion publica podran cumplirse en suelo v en dinero, de acuerdo a

las siguientes disposiciones:

En Suelo:

a)

b)

Cumplimiento en el sitio donde se desarrolla el proyecto, siempre y
cuando el area a ceder haga parte, coincida y contribuya a concretar los
Subsistemas de Espacio Publico de Esparcimiento y Encuentro, y de
Equipamientos Colectivos, definidos en el Mapa 12 Subsistema de
Espacio Publico de Esparcimiento y Encuentro Proyectado, para lo cual
se requerira un concepto favorable del Departamento Administrativo de

Planeacion.

Cumplimiento de la obligacion en los suelos potenciales o de oportunidad
donde se identifiquen proyectos de ejecucion prioritaria destinados a la
generacion de Espacio Publico de Esparcimiento y Encuentro, y
equipamientos y/o a la construccion o ampliacion de equipamientos
basicos que complementen los sistemas que para el efecto se identifican

en el presente plan.

En Dinero:

Cuando en el inmueble a desarrollar no existan areas que estén incluidas en

el Mapa 12. Subsistema de Espacio Publico de Esparcimiento y Encuentro

Proyectado y Mapa 13. Subsistema de equipamientos colectivos, destinadas

a la generacion o ampliacién de espacios publicos para el esparcimiento,

encuentro, equipamientos y/o a la construccién de equipamientos béasicos, la
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Administracion Municipal reglamentara el direccionamiento de los recursos
obtenidos por este concepto, en desarrollo de la normativa nacional vigente
en la materia y las disposiciones del presente Plan, especialmente las

contenidas en la Cuarta Parte. (Subrayas agregadas).

El Acuerdo 48 de 2014 dispone entonces, en concordancia con la Ley 9 de
1989, respetar las areas de cesion publica cuya fijacion, forma de cumplimiento y
entrega deben determinarse al momento de otorgar las respectivas licencias de
urbanizacion y construccion. Dicha cesidon puede cumplirse en suelo (cediendo el
area que resulte calculada) o en dinero, dependiendo del lugar de influencia del
proyecto de construccion; asi, la cesién serd de suelo si el proyecto hace parte,
coincide o contribuye a concretar los subsistemas de espacio publico de
esparcimiento y encuentro, o de equipamientos colectivos, definidos en el mapa
indicado en el articulo 306 del Acuerdo 48 de 2014°, previo concepto favorable del
Departamento Administrativo de Planeacion. En caso contrario, la cesion se
compensard en dinero, y la reglamentaciéon del procedimiento especifico de su

célculo, liquidacién y cobro corresponderd a una atribucién propia de la

5 Mapa 12 que establece el Subsistema de Espacio Publico de Esparcimiento y Encuentro Proyectado,

para lo cual se requerira un concepto favorable del Departamento Administrativo de Planeacion.
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Administraciéon Municipal, segun lo dispuesto en el articulo 521 del referido

Acuerdo 48 de 2014.

A su turno, la Administraciéon Municipal de Medellin expidio el Decreto
Municipal Reglamentario nimero 1152 de 2015 “Por medio del cual se reglamenta
el procedimiento especifico para el calculo, liquidacion y cobro de las obligaciones
urbanisticas a compensar en dinero” cuya vigencia, indicada en el articulo primero
del Decreto, no solo abarca las licencias urbanisticas expedidas después del Acuerdo
48 de 2014 —objeto de la reglamentacién— sino también las licencias concedidas
antes de la existencia de dicho Acuerdo. Asi mismo, el Nuevo Decreto Municipal
2502 de 2019, no solo rige las licencias urbanisticas expedidas después del Acuerdo
48 de 2014 —objeto de la reglamentacion— sino también las licencias concedidas
antes de la existencia de dicho Acuerdo hasta las expedidas mediante el acuerdo 62

de 1999, (Alcaldia de Medellin, 2019, Decreto 2502, articulo 4, paragrafo primero)®.

Tal forma de vigencia normativa resulta exotica a la caracteristica de

irretroactividad de los actos administrativos en virtud de la cual, una vez queda en

6 “Esta disposicion también es aplicable a la modificacion de licencias expedidas en vigencia de los

Acuerdos Municipales 62 de 1999 y 46 de 2006, asi como a las originadas por instrumentos de planificacion

complementarios, acatados bajo dichas normativas”.
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firme el acto administrativo, produce efectos hacia el futuro, esto es, sobre hechos
ocurridos después de su entrada en vigencia, no antes, por motivos de certeza

13

juridica, caracteristica que tiene excepcion “...por expreso mandato legal”
(Santofimio, 2017, p. 531) siempre que resulte favorable al interesado y no afecte

derechos o intereses legitimos de terceros (De Enterria & Fernandez, 2017).

Ahora, en relaciéon con el procedimiento especifico para el calculo,
liguidacion y cobro de las obligaciones urbanisticas a compensar en dinero, causadas
antes de la vigencia del Acuerdo Municipal 48 de 2014, tanto el Decreto Municipal
Reglamentario numero 1152 de 2015 como su derogatorio (el Decreto municipal
2502 de 2019) establecen que el Departamento Administrativo de Planeacion
Municipal debe entregar a la Secretaria de Gestion y Control Territorial los
respectivos expedientes de licenciamiento indicando si la obligacion urbanistica se

determiné en suelo o en dinero.

En el procedimiento interviene la Subsecretaria de Tesoreria de la Secretaria
de Hacienda, la cual esta encargada de verificar, por solicitud de la Secretaria de
Gestion y Control Territorial, si el beneficiario de la licencia efectuo el pago de la

obligacion.

Por su parte, la Subsecretaria de Control Urbanistico de la Secretaria de
Gestion y Control Territorial, debe verificar en la licencia la ejecucién de las obras
conforme a lo indicado en ella (en la licencia) para cuyo efecto realiza visita en el

lugar de la obra y si la Subsecretaria de Catastro de la Secretaria de Gestion y Control
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Territorial no ha estimado los valores por metro cuadrado de suelo y/o construccion,

se lo solicita.

Posteriormente la Subsecretaria de Control Urbanistico de la Secretaria de
Gestion y Control Territorial, debe requerir al titular de la licencia informandole
sobre la iniciacién de la actuacién administrativa para garantizar su derecho de
defensa en la forma establecida en la Ley 1437 de 2011, requerimiento en el que
segun el Decreto Municipal 1152 de 2015, debia indicarle la cantidad de metros
cuadrados que esta llamado a compensar en dinero y su valor, concediéndole el
término de 10 dias para que pague el valor liquidado o para que presente pruebas en
su defensa. Dicho requerimiento es un acto de tramite toda vez que es preparatorio

para la emision del acto administrativo que presta merito ejecutivo.

Vencidos los 10 dias, la Subsecretaria de Control Urbanistico evalua los
descargos presentados, practica pruebas y las valora. Si el interesado demuestra
haber pagado la obligacion urbanistica se archiva la actuacion, de lo contrario se
expide acto administrativo motivado de liquidacién de la obligacion urbanistica que
presta mérito ejecutivo, el cual debe notificarse de forma personal en la forma
contemplada en la Ley 1437 de 2011, y es susceptible de los recursos en via
administrativa, esto es, el de reposicidn ante la Subsecretaria de Control Urbanistico,

y el de apelacion, que lo resuelve la Secretaria de Gestion y Control Territorial.

Ejecutoriado el acto administrativo, si la obligacidn urbanistica no es pagada

dentro de los 10 dias siguientes la obligacion contenida en él, la Subsecretaria de
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Control Urbanistico genera documento de cobro y remite la actuaciéon a la
Subsecretaria de Tesoreria de la Secretaria de Hacienda para adelantar el cobro

persuasivo y coactivo.

El nuevo Decreto derogatorio 2502 de 2019, no impone el deber de indicar el
valor a compensar dado que solo se hace referencia a los metros cuadrados que deben
ser compensados, cuyo valor en dinero se calcula en el acto administrativo que presta
mérito ejecutivo. Igualmente, en su articulo 56 el citado Decreto establece un
procedimiento sancionatorio por el “incumplimiento injustificado en la entrega
material de las areas de cesion publica y en virtud del articulo 907 de la Ley 1437 de
2011 (Alcaldia de Medellin, Decreto 2502 de 2019, articulo 56) por parte de la
administracion en cabeza de la Subsecretaria de Control Urbanistico, haciendo mas

gravosa la situacion del administrado.

Del procedimiento descrito se concluye que el acto administrativo que liquida

la obligacion urbanistica —que presta mérito ejecutivo— tiene como fundamento

7 Articulo 90. EJECUCION EN CASO DE RENUENCIA. Sin perjuicio de lo dispuesto en leyes especiales,
cuando un acto administrativo imponga una obligacion no dineraria a un particular y este se resistiere a cumplirla,
la autoridad que expidio el acto le impondra multas sucesivas mientras permanezca en rebeldia, concediéndole
plazos razonables para que cumpla lo ordenado. Las multas podran oscilar entre uno (1) y quinientos (500)

salarios minimos mensuales legales vigentes y seran impuestas con criterios de razonabilidad y proporcionalidad.
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juridico previo el acto administrativo que concede la licencia urbanistica de
urbanizacion o construccion en el que las areas de cesion deben fijarse, determinarse
su forma de cumplimiento y la forma entrega. De esta forma, sin la licencia que
establezca las areas de cesidn, no podria posteriormente la Administracién liquidar

la obligacion urbanistica.

Pero ademas, del procedimiento administrativo dispuesto por el Decreto
Municipal Reglamentario nimero 1152 de 2015, se desprende que para liquidar la
obligacion urbanistica a compensarse en dinero, es también condicion necesaria
verificar en campo mediante visita que las obras licenciadas se hayan realizado, de
tal suerte que ello se constituye en fundamento de hecho o factico del acto de

liquidacion.

En otras palabras, el acto administrativo que liquida la obligacién urbanistica
gue debe compensarse en dinero tiene un doble fundamento, uno juridico y otro
factico. El primero es la licencia urbanistica de urbanizacion, construccion o el acto
de reconocimiento, que define las areas de cesion y la forma de cumplimiento (en
suelo o en dinero); y el segundo, es decir, el factico, consiste en la efectiva

realizaciéon de la obra licenciada.

Teniendo en cuenta lo anterior, la efectiva realizacion de la obra licenciada es
estimada por la administracion —en este caso la Subsecretaria de Control

Urbanistico— como el hecho generador de las obligaciones urbanisticas.
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3 Efecto de la pérdida de fuerza ejecutoria de la licencia urbanistica en
relacion con el procedimiento para el cobro coactivo de las obligaciones

urbanisticas contenidas en el acto de liquidacién fundado en dicha licencia

Si como se dijo anteriormente, el acto administrativo que liquida la obligacion
urbanistica a compensar en dinero tiene un fundamento juridico —la licencia
urbanistica—y otro el factico —la realizacion de la obra licenciada—, se hace necesario
distinguir distintas hipotesis que pueden presentarse en la vida real cuando se
relacionan tales fundamentos con la pérdida de fuerza ejecutoria del acto
administrativo que otorga la licencia por el transcurso de cinco afios desde su

gjecutoria sin que se haya ejecutado o cumplido:

- Agquella en la que se concede la licencia pero no se ejecuta la obra

licenciada.

En este caso a pesar de existir el fundamento juridico —licencia urbanistica—
no se presenta el fundamento factico —la efectiva realizacion de la obra— razon por
la cual la Administracién no podria expedir el acto administrativo que liquida la

obligacion urbanistica.

- Agquella en la que se concede la licencia y dentro de los cinco afos
siguientes se realiza la obra y se liquida la obligacion urbanistica que debe

compensarse en dinero.

62



En esta hipotesis se presentan tanto el fundamento juridico como el factico,
de manera que la Administracién tendria sustento para expedir el acto administrativo
que liquida la obligacion urbanistica y de promover el respectivo proceso de cobro

coactivo en caso de que el destinatario del acto omita su cumplimiento.

- Agquella en la que se concede la licencia, més de cinco afios despueés se
ejecuta la obra licenciada y mas de cinco afios después de la construccion

se liquida la obligacion urbanistica que debe compensarse en dinero.

En esta hipdtesis habria que tener en cuenta el término de vigencia de la
licencia sefalado en el acto administrativo que la concede. Asi, si la obra se ejecuta
después de cinco afios de haberse otorgado la licencia y ademas por fuera de la
vigencia de la misma, no habria fundamento juridico para expedir el acto de
liguidacion de la obligacion urbanistica. Si en cambio, la obra se realiz6 después de
cinco afios de haberse ejecutoriado el acto que concedio la licencia, pero en vigencia
de esta, se conservaria el fundamento juridico del acto administrativo de liquidacién.
A pesar de esto, como el acto de liquidacién de la obligacion urbanistica se expidio
cinco afos después de la construccidn (segun la hipotesis ahora analizada), no habria

ya fundamento factico para que la Administracién emitiera dicha liquidacion.

- La hipdtesis en la que se concede la licencia, se ejecuta la obra licenciada
después de cinco afios de expedida la licencia y dentro de los cinco afios
desde la fecha de la obra se liquida la obligacion urbanistica que debe

compensarse en dinero.
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Al igual que en el caso anterior debe observarse el téermino de vigencia de la
licencia sefialado en el acto administrativo que la concede para establecer si al
construirse la obra aun existia el fundamento juridico para el acto de liquidacién, en
cuyo caso habria también fundamento factico para la liquidacion de la obligacion
urbanistica dado que ella —la liquidacién— se efectud dentro de los cinco afios

siguientes a la construccion.

- Lahipotesis en la que se ejecuta la obra licenciada en menos de cinco afios
desde la licencia y en menos de cinco afios desde la obra se liquida la
obligacion urbanistica que debe compensarse en dinero, pero desde la

licencia hasta la liquidacion transcurren méas de cinco anos.

Si el sustento juridico del acto que liquida el monto de la compensacion en
dinero de las cesiones gratuitas es el acto que otorga la licencia urbanistica, entonces
cuando éste ultimo ha sufrido la pérdida de fuerza ejecutoria por haber transcurrido
mas de cinco afios desde su ejecutoria sin que la Administracion haya realizado las
actuaciones necesarias para hacerlo cumplir, parece configurarse una falsa

motivacién en el acto liquidatario.

Efectivamente, el articulo 138 del Codigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo establece que la nulidad de los actos
administrativos de caracter particular procede por las mismas causales indicadas para

la nulidad de los actos de caracter general contempladas en el articulo 137 de dicho
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Cddigo, entre otras, cuando el respectivo acto ha sido expedido mediante falsa

motivacion.

La causal en mencidn tiene lugar cuando se presenta un error de hecho o de
derecho acerca de los motivos del acto, cuando el acto se funda en hechos que no
son verdaderos (Vidal, 2019), cuando no existen los motivos invocados (Rodriguez,
2017) o en ausencia de los motivos previstos por la ley para la expedicion del acto

administrativo (Younes, 2016).

Precisamente el Consejo de Estado ha explicado que la falsa motivacién es un
vicio que afecta el elemento causal del acto administrativo acerca de los antecedentes
legales y de hecho del mismo (Consejo de Estado, Seccidn Tercera, 2014, expediente

63001-23-31-000-2000- 01156-01(27776)); y en otra decision expreso lo siguiente:

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 84 del Cddigo Contencioso
Administrativo, se entiende que la existencia real de los motivos de un acto
administrativo constituye uno de sus fundamentos de legalidad, al punto de que
cuando se demuestra que los motivos que se expresan en el acto como fuente del
mismo no son reales, 0 no existen, o estan maquillados, se presenta un vicio que
invalida el acto administrativo, llamado falsa motivacién. En sintesis, el vicio de falsa
motivacion es aquel que afecta el elemento causal del acto administrativo, referido a

los antecedentes de hecho y de derecho que, de conformidad con el ordenamiento

juridico, facultan su expedicion y, para efectos de su configuracion, correspondera al

impugnante demostrar que lo expresado en el acto administrativo no corresponde a
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larealidad. (Consejo de Estado, 2016, expediente 250002324000200800265-01). (Se

subrayd).

Teniendo la falsa motivacién una relacion directa con el principio de legalidad
de los actos administrativos y con el control de los hechos que los determinan
(Consejo de Estado, Seccion Cuarta, 2019, expediente 76001-23-33-000-2013-
00591-02(23493)) o les sirven de fundamento, cuando se liquida la compensacion
en dinero teniendo como causa o fundamento juridico el acto administrativo que
concedié la licencia urbanistica que ha perdido su fuerza ejecutoria —por haberse
expedido hace méas de cinco afios sin que se hubiese ejecutado— existiria una falsa
motivacion en el acto liquidatorio porque su motivo de derecho —el acto que concede
la licencia— ha perdido su fuerza ejecutoria, trayendo como consecuencia que tal acto

liquidatorio no podria cobrarse coactivamente.

Sobre lo anterior el Consejo de Estado sostiene que en el proceso de cobro
coactivo en el que el titulo ejecutivo es un acto administrativo, no es procedente
hablar de prescripcién porque ““...como se vio, el término de cumplimiento del acto
administrativo no esta sometido al fendbmeno de la prescripcion sino a la pérdida de
fuerza ejecutoria de que trata el articulo 66 del C.C.A.” (Consejo de Estado, Seccion

Segunda, 2012, expediente 25000-23-24-000-2012-00362-01(AC)).

Y en pronunciamiento mas reciente indicé:
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...la pérdida de fuerza ejecutoria no es causal de nulidad de los actos
administrativos, puesto que el control de legalidad de los actos
administrativos se realiza frente a las situaciones de hecho y de derecho
presentes al momento de nacer el acto a la vida juridica. No obstante la

jurisprudencia ha aceptado gue la pérdida de fuerza ejecutoria puede alegarse

como evento gue afecta la validez de los actos administrativos que se hayan

proferido con fundamento en el acto que perdié fuerza ejecutoria, pues el acto

demandado puede ser nulo por falsa motivacién...(Consejo de Estado,

Seccion Cuarta, 2018, expediente 25001-23-37-000-2012-00118-01(20694).

(Se resalto).

Esta postura ya habia sido acogida por el Consejo de Estado en oportunidad

anterior en la que sostuvo:

En sede jurisdiccional [la pérdida de fuerza ejecutoria] puede si ser

invocada, pero no para que se haga tal declaratoria, sino como circunstancia

que pueda afectar la validez, ya no del acto que se estima ha sufrido tal

fendmeno, sino la de los actos administrativos que se llegaren a producir con

fundamento en éste, caso en el cual, tratdndose de la accién de nulidad, esta

situacién podria resultar encuadrada en algunas de las causales previstas en

el articulo 84 del C.C.A., como la falsa motivacion..., segin las

circunstancias concretas en que se produzcan los actos derivados de la

aplicacion del que se considera ha perdido su fuerza ejecutoria. (Consejo de

Estado, Seccién Primera, 1998, expediente 4490). (Enfasis agregado).
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Ahora, debe aclararse que en las sentencias citadas no se discutia de manera
especifica sobre la validez de actos que liquidan el monto de la compensacién en
dinero de las cesiones gratuitas en materia urbanistica, sino acerca de la pérdida de
fuerza ejecutoria como generadora de la causal de falsa motivacion de actos
administrativos, en tanto que no hay evidencia empirica de haberse declarado nulo
un acto administrativo que liquida la mencionada obligacion urbanistica por falsa
motivacién como consecuencia de haberse expedido aquel con fundamento en una

licencia urbanistica que ha perdido su fuerza ejecutoria.

No obstante, es precisamente esa tesis la que esta investigacion plantea, esto
es, que es factible la aplicacion de la pérdida de fuerza ejecutoria y la falsa
motivacidn en materia de licencias urbanisticas. En otros términos, que la pérdida de
fuerza ejecutoria puede ser invocada ante el juez administrativo para afectar la
validez, no del acto que ha sufrido tal fenobmeno (el que concedidé la licencia
urbanistica) sino la del acto administrativo que se produce con fundamento en él (el
acto que liquida el valor de la compensacion en dinero de las cesiones gratuitas

urbanisticas).

Y se sostiene lo anterior porque, como se indico en los capitulos anteriores,
tanto la licencia urbanistica como el acto posterior que liquida el valor de la
obligacion urbanistica son actos administrativos y, por tanto, se encuentran sujetos
a todos los fendmenos que por ley les concierne, como la pérdida de fuerza ejecutoria

y las causales de nulidad, entre ellas, la falsa motivacion. No se conoce en el
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ordenamiento juridico disposicion juridica alguna que extraiga dichos actos del radio

de accion de tales figuras.

Dicho brevemente: la licencia urbanistica es un acto administrativo y por ello
puede perder su fuerza ejecutoria si se presentan las circunstancias contempladas en
la ley para ello. Igualmente, la liquidacion del valor de la compensacion en dinero
de las cesiones gratuitas urbanisticas es un acto administrativo, de manera que
eventualmente puede ser anulado por cualquiera de las causales de nulidad que

establece la ley, como la falsa motivacion.

En sintesis, el acto administrativo que liquida la obligacion urbanistica que
debe compensarse en dinero tiene un doble fundamento, uno juridico que consiste
en la licencia urbanistica, y otro factico que viene a ser la efectiva realizacién de la
obra licenciada. Al relacionar dichos fundamentos con el concepto de la pérdida de
fuerza ejecutoria a causa de haber pasado cinco afios sin haberse cumplido el acto
administrativo que otorgo la licencia, no habria fundamento juridico para expedir el
acto de liquidacion de la obligacién urbanistica. De igual forma, si no hubo
construccion, no habria fundamento factico para que la Administracion emitiera

dicha liquidacion.

En tales circunstancias, esto es, sin fundamento juridico o factico para el acto
administrativo por el cual se liquida el valor a compensar por la obligacion

urbanistica, dicho acto estaria viciado por falsa motivacién, en tanto que careceria
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de los elementos causales referidos a los antecedentes de derecho y de hecho, y de

contera su validez estaria comprometida.

Por otra parte, la pérdida de fuerza ejecutoria de la licencia urbanistica por no
ejecutarla dentro de los cinco afios después de su firmeza, revela un comportamiento
omisivo, inoperante de la Administracion que viola los principios de eficacia y
celeridad contemplados en el articulo 209 de la Constitucion Politica 'y 3 del Cédigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA). En
efecto, el principio de eficacia les impone a las autoridades buscar que los
procedimientos administrativos logren su finalidad, para lo cual deben, entre otras
cosas, evitar retardos en orden a que se consiga la efectividad del derecho material
objeto de la actuacion administrativa. Y en virtud del principio de celeridad, las
autoridades estan llamadas a impulsar oficiosamente y con diligencia los
procedimientos administrativo dentro de los términos legales y sin dilaciones

injustificadas.

Adicionalmente, en aplicacion del principio de responsabilidad, contemplado
en el articulo 6 de la Constitucién Politica y 3 numeral 7 del CPACA, la pérdida de
fuerza ejecutoria por la causal indicada genera responsabilidad de los servidores
publicos que dieron lugar a tal fendmeno, de suerte que deben ellos asumir las
consecuencias de su comportamiento omisivo, el cual ademas puede constituir falta

disciplinaria por incumplir los deberes previstos en los numerales 1y 2 del articulo
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34 de la Ley 734 de 2002; e incurrir en las prohibiciones de los numerales 1y 7 del

articulo 35 de la mencionada ley.

El municipio de Medellin no ha cumplido el deber de control eficiente de
liquidacién y cobro de las obligaciones urbanisticas de manera oportuna, tarea que
de conformidad con el Decreto Municipal 883 de 2015 corresponde a la Secretaria
de Gestion y Control Territorial entre cuyas funciones tiene, segun su articulo 345,
las de inspeccionar, vigilar y controlar la ejecucién de los proyectos urbanisticos y
constructivos y las actuaciones de los curadores urbanos; liderar el cumplimiento de
las competencias sobre control urbano a cargo del municipio, asi como el proceso de

liguidacion y verificacion del cumplimiento de las obligaciones urbanisticas.

Las funciones mencionadas se encontraban antes radicadas en cabeza del
Departamento Administrativo de Planeacidn que por incumplimiento de las mismas
y por el no cobro de las obligaciones urbanisticas, provocdé un juicio de
responsabilidad fiscal. Para hacerle frente a esta situacion, la Alcaldia de Medellin
cred la susodicha Secretaria de Gestion y Control Territorial y expidio el Decreto
Reglamentario Municipal 1152 de 2015 para el cobro de esas obligaciones pues de

hecho, existia un vacio normativo al respecto.

Pero ademas de la Secretaria de Gestion y Control Territorial, el Decreto
Municipal 883 de 2015 contempla la Secretaria de Evaluacién y Control que mide y

evalia la eficiencia y eficacia de la Administracion municipal mediante la
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evaluacion independiente por dependencias, y propone los correctivos necesarios

para el cumplimiento de las metas u objetivos previstos en el Municipio de Medellin.

A pesar de ello, los funcionarios a cargo de las funciones de dar cumplimiento
a las obligaciones urbanisticas siguen sometidos a procesos de responsabilidad fiscal
y disciplinaria dado que persiste el cobro de ellas con base en licencias urbanisticas

gue han perdido fuerza ejecutoria por el transcurso del tiempo.

En cuanto al alcance de la pérdida de fuerza ejecutoria en relacién con los
actos de liquidacion de obligaciones urbanisticas, se genera una expectativa de
recaudo carente de fundamento juridico. En otros términos, la Administracion
incluye en su presupuesto recursos que espera percibir o recaudar por cuenta de las
obligaciones urbanisticas contenidas en licencias concedidas que no pueden servir

de fundamento de actos de liquidacion porque perdieron fuerza ejecutoria.

La Administracion municipal se encuentra en mora de darle solucion efectiva
a esta situacion con medidas como la capacitacion de su personal, el incremento o
redistribucion del mismo, la redistribucion de funciones; el uso de herramientas
tecnoldgicas que haga posible saber cuantas licencias se conceden, su vigencia, el
estado de las mismas; y alertar con suficiente antelacion de la perdida de su fuerza

gjecutoria para actuar de conformidad.
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4  Conclusiones

Segun lo dispone la Ley 388 de 1997, el urbanismo es una funcién publica
que tiene entre otros fines, facilitar el acceso a las vias publicas, a la infraestructura
de transporte, a los espacios publicos y a los de uso comun; asi como procurar el uso
racional del suelo de acuerdo con la funcion social inherente a la propiedad, para
cuyo logro el ordenamiento juridico establece, entre otras exigencias, la expedicion
de un acto administrativo de caracter particular y concreto consistente en la licencia
urbanistica que da derecho a la realizacion de distintas actividades, como las de
urbanizar o construir, pero que al mismo tiempo, impone ciertas obligaciones como
la cesion gratuita de zonas a cargo de los propietarios de inmuebles, para vias locales
y espacio publico, cesion que puede ser compensada en dinero cuyo valor se fija por
medio de otro acto administrativo (posterior al de la licencia) que presta mérito
ejecutivo contra el particular beneficiario de la licencia, de manera que ante la falta
de pago, el municipio puede ejercer el respectivo cobro coactivo que en el municipio
de Medellin se ha venido adelantando con base en licencias urbanisticas expedidas

hace mas de cinco afios y que, por tanto, habrian perdido su fuerza ejecutoria.

En este trabajo se propuso entonces determinar el alcance de los actos
administrativos de la Administracion Municipal de Medellin, que liquidan la
obligacién urbanistica basada en la licencia urbanistica expedida por los curadores
urbanos, en relacion con la pérdida de fuerza ejecutoria de los actos administrativos

por inejecucion de los mismos.
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Para el logro de tal propoésito fueron formulados varios objetivos especificos.
El primero consistié en examinar el concepto de pérdida de fuerza ejecutoria de los
actos administrativos, fenémeno en virtud del cual cesa el efecto juridico de aquellos,
lo cual implica que dejan de ser obligatorios y no pueden ejecutarse. Entre sus
causales el articulo 91 de la Ley 1437 de 2011 establece la inejecucion del respectivo
acto dentro de los cinco afios siguientes a su firmeza. En esos términos, si un acto
administrativo queda en firme, la Administracion cuenta con hasta cinco afios para
darle cumplimiento, luego de lo cual no podra ejecutarlo. En este caso, el particular
contra quien la Administracion pretenda ejecutar un acto administrativo que se
encuentre en la situacidn descrita, tiene en sus manos, para oponerse a esa ejecucion,

lo que la ley en mencion denomind excepcion de pérdida de ejecutoriedad.

Lo anterior quiere decir, en atencion al propoésito de esta investigacion, que si
se expide una licencia urbanistica de urbanizacidén o construccién, las obligaciones
impuestas en ella —como lo es la cesion gratuita— deben cumplirse, a mas tardar,
dentro de los cinco afos siguientes a su firmeza so pena de perder su fuerza

ejecutoria.

Otro objetivo especifico fijado, abordd el fundamento juridico del acto
administrativo que liquida el valor de la obligacion urbanistica de cesion gratuita, el
cual no es otro que el acto previo que concede la licencia de urbanizacién o
construccion, el cual contiene las areas de cesién y determina su forma de

cumplimiento y entrega. De esa forma, la licencia urbanistica es el fundamento
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juridico del acto de liquidacion, porque sin ella no podria mas tarde la

Administracion liquidar el valor de la obligacién urbanistica.

No obstante, para liquidar la obligacion urbanistica a compensarse en dinero,
no solo es condicién necesaria la respectiva licencia —fundamento juridico— sino
también la efectiva realizacion de las obras licenciadas, lo que constituye el
fundamento de hecho o fundamento factico del acto de liquidacién. Lo dicho permite
concluir que el acto de liquidacion del valor de la obligacidén urbanistica tiene un
fundamento juridico y un fundamento factico: la licencia urbanistica de urbanizacion
0 construccion que define las areas de cesion y la forma de cumplimiento —en suelo

o en dinero—; y la efectiva realizacion de la obra licenciada.

Finalmente, el ultimo objetivo especifico trazado fue analizar el efecto que
puede tener la pérdida de fuerza ejecutoria de la licencia urbanistica, en relacién con
el procedimiento para el cobro coactivo de las obligaciones urbanisticas contenidas
en el acto de liquidacion fundado en dicha licencia. Sobre tal objetivo se concluye
gue si se expide una licencia urbanistica cuyas obligaciones no son cumplidas dentro
de los cinco afios siguientes a su firmeza, ella pierde su fuerza ejecutoria, no podria
ejecutarse y de contera, no podra servir de fundamento al acto que liquida el valor

de la obligacién urbanistica.

Si contrario a ello, la Administracién decide expedir el acto liquidatario en
mencion, fundamentado en la licencia inejecutable por causa de su pérdida de fuerza

gjecutoria, el acto de liquidacion se encontraria viciado de nulidad por falsa
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motivacion, pues su elemento causal —el fundamento juridico— es inexistente. Lo
mismo sucede si la obra licenciada no se ejecuta, dado que esta ejecucion es el

fundamento factico del acto administrativo que liquida la obligacién urbanistica.

Todo lo anterior hace posible concluir que los actos administrativos de la
Administracion Municipal de Medellin, que liquidan la obligacién urbanistica
basados en una licencia que ha perdido su fuerza ejecutoria por inejecucion de la
misma dentro los cinco afios después de su firmeza, carecen de fundamento juridico
y por ello, son anulables por la causal de falsa motivacion. En esas condiciones, el
procedimiento que actualmente se adelanta por parte de la Administracion Municipal
de Medellin para el cobro de obligaciones urbanisticas con sustento en tales actos,

no se ajustaria a las disposiciones existentes en nuestro ordenamiento juridico.
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