JUZGADO PRIMERO ADMINISTRATIVO
DEL CIRCUITO JUDICIAL DE ZIPAQUIRA

Zipaquira, diecisiete (17) de octubre de dos mil veinticinco (2025)

REF. PROCESO : 25899-33-33-001-2018-00225-00

DEMANDANTE : CARLOS HUMBERTO VARGAS GONZALEZ Y OTROS
DEMANDADO : MUNICIPIO DE CHIA

MEDIO DE CONTROL |: NULIDAD

SENTENCIA

Surtido el tramite procesal sin que se advierta la configuracion de alguna causal de
nulidad que lo invalide, se profiere sentencia de primera instancia en el medio de
control de nulidad promovido por Carlos Humberto Vargas Gonzalez, David Esteban
Paipilla Pefia, Carmen Amparo Pefa Bernal, Carlos Alberto Barbosa Riveros, Jorge
Hermes Guerrero, Jairo Enrique Diaz Lucero, Beatriz Otilia Rodriguez Torres, Eva
Carolina Madrid Torres, Krystyna Vargas, Fernando Perea Robayo, Alfonso
Gonzalez Caicedo, Ivan Alfonso Gonzalez Miranda, Alberto Vicente Conde Vera,
Luis Alejandro Chavez Sanchez, Eduardo Luchini Gutiérrez, Luis Fernando Parrado
Gonzalez, Sandra Liliana Castro Mendoza, Rodrigo Ledn Hidalgo Ospitia, Marco
Aurelio Torres Segura, Didimo Bermudez Guzman, Ruby Azucena Bermudez Rojas,
Gabriel Machado Daza, Miguel Antonio Galindo Franco, Sara Patricia Chiari
Gonzalez, Gloria Idelma Ulloa Fernandez, Diana Patricia Villamil Lemus, Johana
Catalina Galindo, Juan Miguel Galindo Palacios, Myrian Palacios Sanchez, Alba
Marina Barrantes Peralta y Luisa Fernanda Barrantes Garzén en contra del

municipio de Chia’.

I. OBJETO DE LA CONTROVERSIA Y ANUNCIO DE LA DECISION

Los demandantes solicitan se declare la nulidad del Acuerdo 100 del 29 de julio de
2016 “Por medio del cual se adopta la revision general y ajustes al Plan de
Ordenamiento Territorial -POT- del municipio de Chia Cundinamarca, adoptado
mediante el Acuerdo 17 de 2000”, por considerar que su expedicidén estuvo viciada
por irregularidades sustanciales en materia de participacion ciudadana,

'El expediente digitalizado se encuentra cargado en forma integral en el aplicativo SAMAI y se puede acceder
al mismo a través del hipervinculo inserto en la actuacion No. 00004 del expediente electronico.
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concertacion interinstitucional, proteccion ambiental, gestion del riesgo, planeacion
de los servicios publicos y observancia del debido proceso en su tramite de

aprobacion.

Corresponde a este estrado determinar si el acto acusado fue proferido con sujecién
a las normas constitucionales y legales que regulan el procedimiento de
formulacion, concertacion y adopcion de los planes de ordenamiento territorial, o si,

por el contrario, adolece de vicios de legalidad que ameritan su anulacion.

El Despacho negara las pretensiones de la demanda, al no haberse acreditado la
configuracion de los vicios de procedimiento, concertacidon, participacion o
motivacion alegados contra el Acuerdo 100 de 2016 por medio del cual se adoptd
la revision general y ajuste del Plan de Ordenamiento Territorial del municipio de
Chia.

Del examen integral del expediente se concluye que el acto acusado fue expedido
con observancia de las normas vigentes al momento de su adopcién, dentro de un
procedimiento publico, participativo y técnicamente sustentado, en el cual se
cumplieron las etapas de concertacidon ambiental, consulta ciudadana y debate

democratico ante el Concejo Municipal.

La administracion municipal actué dentro del marco de sus competencias,
respetando los principios de legalidad, coordinacion, eficacia, sostenibilidad y
funcién publica del urbanismo, sin que se advierta vulneracién sustancial alguna que
comprometa la validez formal o material del instrumento de ordenamiento territorial.
En consecuencia, se mantendra incolume en el ordenamiento juridico el Acuerdo

demandado.

Il. ANTECEDENTES
1. La demanda
1.1. Pretensiones
El 13 de septiembre de 20182 por intermedio de apoderado, Carlos Humberto
Vargas Gonzalez, David Esteban Paipilla Pena, Carmen Amparo Pena Bernal,
Carlos Alberto Barbosa Riveros, Jorge Hermes Guerrero, Jairo Enrique Diaz Lucero,

Beatriz Otilia Rodriguez Torres, Eva Carolina Madrid Torres, Krystyna Vargas,

Fernando Perea Robayo, Alfonso Gonzalez Caicedo, Ivan Alfonso Gonzalez

2 Folio 100 del archivo ‘07CUADERNO 2.pdf” visible en el indice 00004 del expediente electronico de SAMALI
y correspondiente al folio 398 del Cuaderno Principal No. 2 del expediente fisico digitalizado.
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Miranda, Alberto Vicente Conde Vera, Luis Alejandro Chavez Sanchez, Eduardo
Luchini Gutiérrez, Luis Fernando Parrado Gonzalez, Sandra Liliana Castro
Mendoza, Rodrigo Ledon Hidalgo Ospitia, Marco Aurelio Torres Segura, Didimo
Bermudez Guzman, Ruby Azucena Bermudez Rojas, Gabriel Machado Daza,
Miguel Antonio Galindo Franco, Sara Patricia Chiari Gonzalez, Gloria Idelma Ulloa
Fernandez, Diana Patricia Villamil Lemus, Johana Catalina Galindo, Juan Miguel
Galindo Palacios, Myrian Palacios Sanchez, Alba Marina Barrantes Peralta y Luisa
Fernanda Barrantes Garzon, formularon demanda en ejercicio del medio de control
de nulidad en contra del municipio de Chia, con el fin de obtener la siguiente

pretension:

“Con base en los hechos expuestos y en los argumentos juridicos que a
continuacion se expondran, solicito comedidamente al serior Juez que, de
conformidad con el articulo 137 de la Ley 1437 de 2011, declare la nulidad de
la totalidad del acuerdo 100 de 2016 proferido por el Concejo Municipal de Chia
en la fecha 16 de julio de 2016, “por medio del cual se adopta la revision general

v ajustes al Plan de Ordenamiento Territorial -POT- del municipio de Chia

Cundinamarca, adoptado mediante Acuerdo 17 de 2000 3

1.2. Sustento factico?*

Como sustento de hecho de las referidas suplicas los demandantes narraron, en

sintesis, lo siguiente:

1) El proceso de adopcion del Acuerdo 100 de 2016 mediante el cual se adopté la
revision del Plan de Ordenamiento Territorial de Chia Cundinamarca, estuvo viciado
por graves irregularidades en materia de participacion ciudadana, respeto del
debido proceso, proteccion ambiental, gestion del riesgo y planeacion de servicios

publicos.

2) Durante los afios 2013 a 2015 la administracion municipal adelanté un amplio
proceso de socializacion de un proyecto de revision del POT, conocido como
REPOT-A, que incluy6 cerca de 250 reuniones con juntas de accién comunal,
sectores sociales, empresariales, académicos, la Corporacion Auténoma Regional
y el Consejo Territorial de Planeacion, logrando la asistencia de aproximadamente
2.600 ciudadanos. Sin embargo, a pocos meses de finalizar esa administracién se
elaboré un nuevo proyecto, denominado REPOT-B, sustancialmente distinto en

extension, estructura y modelo de ocupacion del territorio, el cual fue radicado ante

3 Folio 56 del archivo ‘07CUADERNO 2.pdf” visible en el indice 00004 del expediente electronico de SAMAI
y correspondiente al folio 356 del Cuaderno Principal No. 2 del expediente fisico digitalizado.

4 Folios 25 al 50 del archivo ‘07CUADERNO 2.pdf” visible en el indice 00004 del expediente electronico de
SAMALI y correspondiente a los folios 325 al 350 del Cuaderno Principal No. 2 del expediente fisico
digitalizado.
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el Concejo en 2016 utilizando como sustento las firmas recolectadas para el
REPOT-A, pese a que correspondian a una propuesta diferente y desconocida por
la comunidad. Mientras el primer proyecto fue ampliamente difundido, el segundo
apenas fue objeto de seis reuniones realizadas en marzo de 2016, con participacion
reducida, lo que impidi6 que la ciudadania conociera y debatiera los cambios

introducidos.

3) El proceso, ademas, desconocio varias instancias de participacion. El Consejo
Territorial de Planeacion recibidé informacion incompleta y fragmentada, lo que
dificulté su labor técnica, y emitié un concepto negativo que no fue tenido en cuenta.
En el Cabildo Abierto de junio de 2016 los ciudadanos presentaron 33 ponencias
criticas al proyecto que no fueron incorporadas al texto final. Las mesas de trabajo
desarrolladas en 2014, en las que decenas de personas elaboraron propuestas
sobre servicios publicos, usos del suelo, movilidad y estructura ecologica,
terminaron abruptamente y sus aportes tampoco fueron recogidos. Las juntas de
acciéon comunal de veredas como La Balsa y Fagua denunciaron la falta de
concertacion, siendo particularmente grave el caso de Fagua, donde se aprobd un
plan parcial en contradiccion con los acuerdos previos con la comunidad. A ello se
suma la omision de la consulta previa con el resguardo indigena existente en el
municipio, exigida por la normativa nacional e internacional, y la no conformacion
del Consejo Consultivo de Ordenamiento, instancia obligatoria en municipios de
mas de 30.000 habitantes.

4) En materia ambiental, el POT aprobado ampli6 las areas de expansion urbana
de 256 a casi 300 hectareas, incluyendo la creacion de nuevos planes parciales, sin
estudios técnicos suficientes sobre tendencias de crecimiento poblacional vy
capacidad de servicios, ello incentiva un crecimiento urbano desmesurado y carente
de soporte en infraestructura vial y sanitaria. Estas areas de expansién se
superponen a suelos de alta productividad agricola, expresamente protegidos por
la ley, y que se incluyd como zona urbanizable el sector de Sidonia y Las Mercedes,
pese a existir resoluciones y conceptos técnicos que lo prohibian por riesgo de

inundacion y valor agricola.

5) EI POT no cumplié con los requerimientos del Decreto 1807 de 2014 en materia
de gestion del riesgo, pues no delimitd ni zonificd con precision las areas con
condiciones de amenaza, no priorizé zonas para estudios detallados ni incluyd
medidas suficientes de mitigacion estructural y no estructural. Gran parte de los
estudios y cartografia sobre riesgos no estaban disponibles publicamente, 1o que

vulnero los principios de transparencia y acceso a la informacion.
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6) En cuanto a los servicios publicos, las previsiones del POT no garantizan la
sostenibilidad en el suministro de agua, alcantarillado y tratamiento de aguas
residuales, ya que la proyeccién de poblacion derivada de los planes parciales
supera ampliamente la capacidad instalada y futura de las plantas de tratamiento.
Pese a las observaciones y propuestas formuladas por la sociedad civil organizada

en mesas técnicas, sus aportes no fueron incorporados.

7) Se vulnero del debido proceso en la etapa de aprobacion del acuerdo. En julio de
2016, a escasos dias de la votacion final, se introdujeron modificaciones al acta de
concertacion con la Corporacion Auténoma Regional que ampliaron las areas de
expansion y crearon nuevos planes parciales. Estos cambios se incorporaron
después del primer debate en el Concejo sin surtir los dos debates reglamentarios
ni abrir espacios de participacion. A ello se suma la negativa de entregar a la
comunidad y al Personero Municipal el contenido aprobado en el primer debate
durante cerca de un mes, asi como la falta de publicacién completa de la cartografia

y anexos técnicos, lo que restringié el acceso a la informacién.

8) El Acuerdo 100 de 2016 fue expedido en contravia de los principios
constitucionales de participaciéon, transparencia y legalidad. Afirman que se
sustituy6 el proyecto ampliamente socializado por otro desconocido, se omitieron
instancias obligatorias de consulta y asesoria, se afectaron suelos rurales
protegidos, no se incorporé de manera adecuada la gestion del riesgo y se
aprobaron desarrollos urbanisticos sin la debida planificacion de servicios publicos.
Estas irregularidades, sumadas a las violaciones del debido proceso, fundamentan

la pretension de nulidad del acuerdo demandado.

1.3. Cargos®

Los cargos de nulidad en los cuales se sustenta la demanda se sintetizan a

continuacion:

1.3.1. Desconocimiento del principio de participaciéon ciudadana y de

instancias obligatorias de planeacion

1) El tramite de revision del POT vulneré gravemente el derecho de participacion
ciudadana, al haberse sustituido el proyecto que fue objeto de amplia socializacién
entre 2013 y 2015, identificado como REPOT-A, por otro completamente distinto,

denominado REPOT-B, sin consulta real a la comunidad. Durante la elaboracién del

3 Folios 57 al 96 del archivo ‘07CUADERNO 2.pdf” visible en el indice 00004 del expediente electronico de
SAMALI y correspondiente a los folios 357 al 396 del Cuaderno Principal No. 2 del expediente fisico
digitalizado.
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REPOT-A se llevaron a cabo mas de 250 socializaciones y se recolectaron
aproximadamente 2.600 firmas de asistencia, lo que permitié la construccion de
insumos ciudadanos significativos. Sin embargo, dichas firmas fueron utilizadas de
manera irregular para respaldar el REPOT-B, a pesar de que este ultimo diferia
sustancialmente en su contenido normativo y en el modelo de ocupacion del suelo,
y nunca fue conocido ni discutido por la ciudadania. Esta actuacion desnaturalizé el
proceso participativo, al presentar como socializado un documento que en realidad

no habia sido sometido a deliberacion ciudadana.

2) La socializacion del REPOT-B se limitd a seis reuniones realizadas en marzo de
2016, con baja concurrencia y sin la difusion suficiente, 1o que impidié un debate
publico y plural sobre los cambios introducidos. Este déficit participativo se agravé
con la omisidn de instancias obligatorias de planeacién: el Consejo Consultivo de
Ordenamiento, exigido por la Ley 388 de 1997 para municipios con mas de 30.000
habitantes, nunca fue conformado; y tampoco se efectud la consulta previa con el
resguardo indigena asentado en Chia, a pesar de que se trata de un deber impuesto

por la Constitucion, la Ley 21 de 1991 y el Convenio 169 de la OIT.

3) Se desconocieron los aportes provenientes de diferentes escenarios e
instituciones. El Consejo Territorial de Planeacién emitié un concepto negativo por
falta de informacion y ausencia de participacion, el cual no fue acogido. El Cabildo
Abierto de junio de 2016 recogio 33 ponencias ciudadanas, ninguna de las cuales
fue incorporada en el texto final. Las mesas técnicas de trabajo de 2014, en las que
se debatieron aspectos sobre servicios publicos, movilidad y estructura ecoldgica,
fueron ignoradas en la propuesta definitiva. También se pasaron por alto las
objeciones de las juntas de accidn comunal de veredas como La Balsa y Fagua,
esta ultima especialmente afectada por la aprobacion del Plan Parcial 15, contrario
a acuerdos previos con la comunidad. Incluso, sefialan los actores, se omitieron
recomendaciones formuladas por la Procuraduria General de la Nacion y por la
Sociedad de Arquitectos de Chia, que habian advertido falencias en el

procedimiento y en el contenido del proyecto.

4) En su conjunto, este panorama evidencia que la administracién municipal
sustituyd un ejercicio de participacion amplio por un tramite reducido, en el cual se
ignoraron instancias expresamente previstas por la Ley 388 de 1997 y se
desatendieron aportes ciudadanos, institucionales y técnicos de gran relevancia. Tal
omision constituye, una infraccion directa de los principios constitucionales de
democracia participativa, transparencia y moralidad administrativa, y afecta la
validez del Acuerdo 100 de 2016.
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1.3.2. Vulneracion del debido proceso y del principio de publicidad en el

tramite de aprobacién

1) El Concejo Municipal aprobo el Acuerdo 100 de 2016 en abierta contravencion
de las garantias propias del procedimiento legislativo y del debido proceso
administrativo. Tras la primera concertaciéon con la CAR que culminé en la
Resolucion 3024 de 2015, la administracion municipal introdujo en julio de 2016
modificaciones sustanciales al proyecto, apenas 36 horas antes de su aprobacion
definitiva en el Concejo. Estas modificaciones consistieron en la ampliacion de las
zonas de expansion urbana y la creacion de nuevos planes parciales, lo que
transformé de manera significativa el alcance del acuerdo. Pese a su trascendencia,
los cambios no fueron sometidos a los dos debates reglamentarios que exige la Ley
136 de 1994 ni estuvieron acompafnados de escenarios de deliberacion ciudadana,

configurandose asi un vicio insubsanable en el tramite de formacién del acto.

2) A ello se suma que las actas de socializacién que se utilizaron como soporte
correspondian a un proyecto distinto al finalmente aprobado, lo cual, en criterio de
los actores, constituye un uso indebido de instrumentos participativos que genera
una falsa apariencia de legitimidad. En el mismo sentido, se reprocha que la
comunidad y el Personero Municipal fueron privados durante cerca de un mes del
acceso al expediente correspondiente al primer debate en el Concejo, lo que impidid

ejercer un control social oportuno y efectivo.

3) La falta de publicidad se extendié también a los aspectos técnicos del POT, pues
buena parte de la cartografia y de los anexos no fueron divulgados en su integridad
ni estuvieron disponibles para consulta publica. Esta omision limitd la posibilidad de
examinar de manera critica los fundamentos técnicos y juridicos de las decisiones
adoptadas, desconociendo los principios de transparencia y publicidad previstos en

la Ley 1437 de 2011, y menoscabando la participacion informada de la ciudadania.

4) En conjunto, estas irregularidades reflejan que la aprobacién del acuerdo estuvo
marcada por actuaciones opacas Yy restrictivas, que impidieron la intervencién
ciudadana y desconocieron los principios rectores de la funcién administrativa. La
aprobacion de modificaciones sustanciales sin surtir el procedimiento legal y la
negacion del acceso oportuno a la informaciéon constituyen una vulneracion del
articulo 29 de la Constitucién Politica y un defecto insubsanable que vicia de nulidad
el Acuerdo 100 de 2016.
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1.3.3. Desconocimiento de la normativa ambiental y afectaciéon de suelos de

especial proteccion

1) ElI Acuerdo 100 de 2016 ampli6 de manera desproporcionada las areas de
expansion urbana, pasando de 256 a casi 300 hectareas, sin que existieran estudios
técnicos serios que justificaran esa decision a la luz de la proyeccién demografica,
la demanda real de vivienda o la capacidad de los servicios publicos. Esta
determinacion se adoptd sin sustento objetivo y en contravia de los principios de

planeacion y sostenibilidad que deben guiar el ordenamiento territorial.

2) Dicha ampliacién se realiz6 sobre suelos de alta productividad agricola,
clasificados en las categorias agroldgicas | y Il, cuya destinacion a usos urbanos
esta expresamente prohibida por la legislacion. Incluso, se afectaron suelos de clase
lll, igualmente valiosos desde el punto de vista productivo, con lo cual se
comprometio la seguridad alimentaria y la funcion social y ecolégica de la propiedad.
La demanda puntualiza que en los planes parciales 8, 9, 10 y 13 se incluyeron zonas
agrologicas Il, y en los planes parciales 1, 2, 3, 4, 9, 10 y 14 se proyectaron
desarrollos sobre suelos de categoria Ill, en abierta contradiccidn con lo dispuesto
en el articulo 54 del Decreto 1333 de 1986 y en el Decreto 1077 de 2017, que

restringen la urbanizacién de este tipo de terrenos.

3) Particular reproche merece la inclusién como areas de expansion de los sectores
de Sidonia y Las Mercedes, pese a que sobre ellos existian resoluciones y
conceptos técnicos que los declaraban inviables para el desarrollo urbano, en razén
de los riesgos de inundacion y de su reconocido valor agro-productivo. Esta decision
ignoré6 de manera deliberada los antecedentes técnicos y administrativos que

advertian sobre la inconveniencia de urbanizar dichos sectores.

4) Todas estas determinaciones desconocen de forma manifiesta no solo la
normativa ambiental y agraria aplicable, sino también los principios de
sostenibilidad, precaucion y proteccidon de la estructura ecologica principal,
expresamente previstos en la Ley 388 de 1997. La decision de autorizar la
expansion urbana sobre suelos agricolas de alta productividad constituye un vicio

sustancial que afecta la validez del Acuerdo 100 de 2016.
1.3.4. Incumplimiento de los deberes de gestion del riesgo
1) El Acuerdo 100 de 2016 fue expedido sin dar cumplimiento a las obligaciones de

gestion del riesgo previstas en el Decreto 1807 de 2014 y en la normativa que regula

el ordenamiento territorial seguro y sostenible. EI POT aprobado carece de los
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estudios basicos y detallados que resultaban indispensables para identificar,
caracterizar y priorizar las areas del municipio expuestas a amenazas naturales,
tales como inundaciones, movimientos en masa, avenidas torrenciales o fenémenos

de remocion de suelos.

2) El acuerdo no delimitd ni zonificd con precision las zonas criticas de riesgo, lo
que impide establecer con certeza las condiciones del territorio y adoptar medidas
proporcionales para enfrentar dichas amenazas. Tampoco incorporé planes de
manejo o medidas de mitigacion adecuadas, tanto estructurales (obras,
reforzamientos o infraestructura de contenciéon) como no estructurales (restricciones
de uso, monitoreo o sistemas de alerta temprana), incumpliendo asi el mandato
legal de integrar la gestion del riesgo en todos los instrumentos de planeacion

territorial.

3) De manera particular, se cuestiona que el Acuerdo 100 de 2016 haya autorizado
desarrollos urbanisticos en sectores previamente catalogados como de riesgo no
mitigable por conceptos técnicos emitidos con anterioridad. Esta circunstancia,
ademas de desconocer la normatividad aplicable, expone a la poblacion a
amenazas que podrian haberse evitado si se hubiera actuado con sujecion al

principio de prevencion.

4) La omision de estudios y medidas de gestion del riesgo no solo compromete la
seguridad y la vida de los habitantes, sino que también constituye un incumplimiento
del deber legal y constitucional de ordenar el territorio de forma armédnica con las
condiciones ambientales y de amenaza. Por ello, el Acuerdo 100 de 2016 adolece
de un vicio sustancial al haber permitido la expansién urbana sin prever ni gestionar

adecuadamente los riesgos que pesan sobre el municipio.

1.3.5. Deficiencias en la planeacion de los servicios publicos

1) El Acuerdo 100 de 2016 adolece de serias falencias en materia de planeacion de
los servicios publicos domiciliarios, lo que compromete la viabilidad misma de las
determinaciones adoptadas. Los planes parciales aprobados proyectan un
incremento poblacional que supera ampliamente la capacidad instalada y futura de
los sistemas de acueducto, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales, sin que
se hubieran previsto medidas técnicas suficientes para garantizar la sostenibilidad

en la prestacién de dichos servicios.

2) La administracion omitié realizar los estudios de capacidad y proyeccion

requeridos, y que las proyecciones de crecimiento poblacional y urbanistico no
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fueron contrastadas con la infraestructura disponible. De esta manera, se habria
aprobado un modelo de expansion urbana que excede con creces las posibilidades
de cobertura, tanto en el corto como en el mediano plazo, comprometiendo la

adecuada prestacion de servicios esenciales.

3) En mesas técnicas especializadas, en las que participaron profesionales y
representantes de la sociedad civil, se advirti6 expresamente sobre la insuficiencia
de la infraestructura para atender el crecimiento poblacional proyectado. No
obstante, estas recomendaciones fueron desatendidas por la administraciéon
municipal, que no adoptd mecanismos de ajuste ni incorporo soluciones técnicas en
el texto definitivo del POT.

4) Esta omisién desconoce lo dispuesto en la Ley 142 de 1994, la Ley 136 de 1994
y el Decreto 1469 de 2010, normas que imponen la obligacion de garantizar la
viabilidad técnica y financiera de los servicios publicos como condicion
indispensable para aprobar desarrollos urbanisticos. Ademas, implica una
vulneracion del mandato constitucional contenido en el articulo 365 de la
Constitucion Politica, segun el cual corresponde al Estado asegurar la prestacion

eficiente de los servicios publicos.

5) Esta deficiencia configura una falsa motivacién en la expedicién del acuerdo,
pues la administracion proyectdé un modelo de expansion urbana sin sustento
técnico ni respaldo en la capacidad real de la infraestructura basica, vicio que afecta

de manera sustancial la validez del Acuerdo 100 de 2016.

2. Oposicion del municipio de Chia®

1) La parte demandada expuso que su defensa se encaminaba a desvirtuar la
vocacion de prosperidad de la pretension de nulidad del Acuerdo 100 de 2016,
destacando que dicho acto fue expedido con respeto a los principios de participacion
ciudadana, legalidad, transparencia y sostenibilidad que rigen la funcién
administrativa. Sefialé que, antes que constituir un proyecto inconsulto o irregular,
el Plan de Ordenamiento Territorial aprobado era la sintesis de un proceso amplio

y prolongado de socializacion, concertacion ambiental y revisidén técnica, en el cual

6 La contestacion de la demanda segtin se desprende de la constancia de radicacion visible en el folio 119 del
archivo ‘07CUADERNO 2.pdf* visible en el indice 00004 del expediente electronico de SAMAI y
correspondiente al folio 417 del Cuaderno Principal No. 2 del expediente fisico digitalizado, consta de 852
folios y de 9 CD. El escrito de contestacion se encuentra visible en los folios 119 al 184 del archivo
‘07CUADERNO 2.pdf’ visible en el indice 00004 del expediente electronico de SAMAI y correspondiente a
los folios 417 al 482 del Cuaderno Principal No. 2 del expediente fisico digitalizado. Las pruebas aportadas por
el municipio en la contestacion de la demanda se encuentran en los folios restantes del Cuaderno Principal No.
2 del expediente fisico digitalizado y hasta el folio 1274 del Cuaderno Principal No. 5 del expediente fisico
digitalizado.
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se integraron estudios de gestidon del riesgo, la planeacion de los servicios publicos
y la regulacion del crecimiento urbano, todo ello en consonancia con las normas
constitucionales y legales aplicables. Aclar6 que no existieron dos proyectos
distintos de Plan de Ordenamiento Territorial (REPOT-A y REPOT-B), sino un unico
documento sujeto a ajustes y modificaciones naturales dentro del proceso de

formulacion y concertacion previsto en la ley.

2) Bajo esta perspectiva, formuld excepciones de mérito que podian responder a los
siguientes argumentos: i) actuacion administrativa conforme a la ley e inexistencia
de violacion normativa; ii) inexistencia de violacién al principio de participacion
ciudadana (arts. 24 y 25 de la Ley 388 de 1997); iii) inexistencia de irregularidad en
la etapa de adopcidén y debate democratico en el Concejo; iv) inexistencia de
violacion en materia de servicios publicos; v) inexistencia de violacion en relacion
con la estructura ecoldgica principal y el medio ambiente; vi) inexistencia de
violacion en materia de gestion del riesgo y desastres; vii) improcedencia del cargo
por desconocimiento del derecho de audiencia y defensa; viii) adopcion del Acuerdo
100 de 2016 en cumplimiento de un fallo judicial; y ix) consecuencias juridicas de

una eventual nulidad.

3) Segun lo manifestado, el Acuerdo 100 de 2016 fue expedido dentro del marco
previsto por la Ley 388 de 1997, el Decreto 1077 de 2015 y la Ley Estatutaria 1757
de 2015, normas que regulan la adopcidn, revision y modificacion de los planes de
ordenamiento territorial. ElI procedimiento incluyé todas las etapas exigidas —
diagndstico, formulacion, concertacion, consulta y adopcion—, cada una de ellas
acompafnada de la documentacién técnica y de los mecanismos de participacion
ciudadana. Precis6 que las socializaciones entre 2012 y 2015 cubrieron las fases
de evaluacioén, diagnéstico y formulacion, lo cual permitia que el documento final
recogiera observaciones técnicas y ciudadanas, aunque su consolidaciéon

correspondiera exclusivamente a la administracion.

4) Lejos de constituir un acto expedido en contravia del ordenamiento juridico, el
Acuerdo 100 de 2016 representaba la culminacion de un tramite administrativo
complejo, en el que se garantizé la publicidad, la participaciéon y la concertacién
interinstitucional. Por ello, los sefalamientos de la parte actora no pasaban de ser
afirmaciones carentes de soporte probatorio, incapaces de configurar una infraccion
normativa. Aclaré que los cambios introducidos no equivalian a sustituir un proyecto
por otro, sino a integrar los ajustes derivados de la concertacion ambiental y de la
revision técnica, por lo que no era posible afirmar que las firmas o apoyos recogidos
en el proceso inicial correspondieran a un documento distinto al finalmente

adoptado.
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5) Afirmé igualmente que desde 2012 se llevaron a cabo centenares de reuniones
con juntas de accion comunal, organizaciones civiles, sectores académicos vy
productivos, asi como con la comunidad en general, lo cual desvirtua la acusacién
de déficit participativo. Indicoé que estas jornadas se extendieron hasta 2015, afio en
que se surtiod la concertacion ambiental ante la CAR, concluyendo con la Resolucion
3024 del 30 de diciembre, que validé la procedencia del tramite y exigio ajustes al
documento con base en observaciones técnicas. Ademas, desvirtuo la afirmacién
segun la cual en 2016 se hubiera adelantado una socializacidn minima, indicando
que se realizaron varias reuniones, mesas de trabajo y actividades de divulgacion
del documento concertado con la CAR, lo que permitié a la comunidad conocer los

ajustes introducidos.

6) Precis6 que en 2016 se adelantaron nuevas socializaciones ante distintos
actores, gremios e intervinientes, asi como un Cabildo Abierto los dias 11y 18 de
junio, en el que se inscribieron 39 ponencias ciudadanas. A su juicio, estas
actuaciones, sumadas a las sesiones publicas del Concejo Municipal, demostraban
que la participacién no fue formal ni marginal, sino real, amplia y garantizada en
todas las fases. En relacion con el Consejo Territorial de Planeacion, sefalé que
este recibio la documentacion completa y que, pese a emitir un concepto negativo,
no podia reabrir etapas ya cerradas, pues la ley obliga al alcalde a remitir el proyecto

al Concejo Municipal para su aprobacion.

7) En ese sentido, sostuvo que los demandantes confundian el alcance de la
participacion con el derecho a que todas sus propuestas fueran incorporadas en el
texto final, lo cual desbordaba el sentido juridico del principio. En su criterio, la
participacion aseguraba la posibilidad de intervenir, ser escuchado y formular
observaciones, pero no implicaba la obligatoriedad de acoger todas las sugerencias,
en especial cuando carecian de sustento técnico o contravenian el interés general.
En cuanto a las mesas de trabajo de 2014 y a las juntas de acciéon comunal, preciso
que sus aportes fueron evaluados técnicamente e incorporados unicamente cuando

resultaron procedentes, rechazando que hubiesen sido ignorados.

8) Sobre las modificaciones introducidas durante la plenaria del Concejo Municipal
en 2016, se trataba de resultados propios del debate democratico, en el que
participaron todos los concejales y la ciudadania. Afadioé que la Resolucién 3024 de
2015 de la CAR ordenaba que cualquier modificacion posterior debia ser
nuevamente concertada, tramite que se cumplié con el acta del 14 de julio de 2016,
limitada a tres aspectos técnicos. Aclaré que ello no vulneraba el procedimiento,
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pues no existe disposicion legal que impida realizar ajustes en la etapa de adopcién,

siempre que se surta la concertacion ambiental.

9) De lo anterior concluy6 que no existid un nuevo plan ni se sustituyo el proyecto
socializado, sino que el documento fue perfeccionado conforme a las competencias
del Concejo Municipal y a las exigencias de la autoridad ambiental. Asegurd que
pretender que toda modificacidn requiriera reiniciar el tramite desde la comision
equivaldria a desnaturalizar la funcion de la plenaria, cuya razén de ser es introducir
ajustes como expresion maxima de la deliberacidon democratica. Agregd que la
documentacion de los debates estuvo disponible para la comunidad y el personero,
y que las sesiones del Concejo fueron publicas, lo que garantizé transparencia en
el procedimiento, incluida la publicacion de anexos y cartografia conforme a las

normas vigentes.

10) Frente a la acusacion de falencias en la planeacidon de servicios publicos, la
defensa sefal6é que el Acuerdo 100 de 2016 consagraba disposiciones amplias y
precisas sobre el sistema de acueducto, alcantarillado y tratamiento de aguas
residuales. Indicé que los articulos 39 y 40 preveian proyectos de corto, mediano y
largo plazo, incluyendo la construccion de nuevas plantas de tratamiento, la
optimizacién de las existentes, la ampliacion de redes matrices y la implementacion

de planes maestros de acueducto y alcantarillado.

11) Recordd, ademas, que dichas previsiones fueron incorporadas en cumplimiento
de lo ordenado por el Consejo de Estado en la sentencia de 28 de marzo de 2014
(accion popular sobre el rio Bogota), por lo que el POT no solo cumplia con la ley,
sino también con un mandato judicial especifico. Subrayé que la ejecucién de tales
medidas se encontraba bajo seguimiento judicial, lo que reafirma que la planificacién

adoptada superaba las falencias detectadas en el POT anterior.

12) En lo que respecta al cargo de afectacion de suelos de alta productividad
agricola, la defensa explicé que el articulo 54 del Decreto 1333 de 1986 establece
una regla general que prohibe la incorporacion de suelos agrologicos |, 1l y Il al
perimetro urbano, pero que la Ley 1469 de 2011 introdujo una excepcién cuando

las necesidades de expansion urbana lo justifican y no existen suelos alternativos.

13) Precis6 que las areas de expansion aprobadas correspondian al 3,73% del
territorio municipal y fueron debidamente concertadas con la CAR, entidad que
avalé su procedencia. Afadié que una parte importante de estas areas se destinaba
a espacio publico, en cumplimiento de cargas urbanisticas, y que el Acuerdo 100 de

2016 reforzo las medidas de proteccion ambiental, ampliando la ronda del rio Frio
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a 75 metros e incorporando esas zonas a la Estructura Ecoldgica Principal, lo que

impone restricciones adicionales a su eventual desarrollo.

14) En cuanto a los sectores de Sidonia y Las Mercedes, sefalé que el cambio de
clasificacion del suelo obedecia a la naturaleza misma de la revision del POT, que
implica la posibilidad de introducir modificaciones tras un analisis integral. Aclar6
que la clasificacion como area de expansién no habilitaba por si sola la urbanizacion
inmediata, la cual quedaba supeditada a la adopcidn de planes parciales con nuevas

instancias de participacion y concertacion ambiental.

15) Sobre la gestion del riesgo, refutd el cargo afirmando que, a peticion de la CAR,
se realizaron estudios técnicos que fueron aprobados mediante el informe No. 463
del 12 de noviembre de 2015, el cual concluy6é que cumplian lo dispuesto en la Ley
1523 de 2012 y el Decreto 1807 de 2014.

16) Indicé que dichos estudios fueron incorporados al POT en el documento
especifico de gestion del riesgo y en 24 planos anexos, delimitando zonas de
amenaza y riesgo, estableciendo medidas de mitigacion y ordenando restricciones
de uso. A esto se sumaban las disposiciones de los articulos 32 a 34 del Acuerdo
100 de 2016, que regulaban expresamente las areas en riesgo, las medidas de
intervencién y los condicionamientos para el desarrollo urbanistico. Enfatizé que no
existié ocultamiento de la informacién, ya que toda la cartografia y documentacion

fueron publicadas.

17) Con base en lo anterior, afirm6 que carecia de fundamento sostener que el
municipio habia omitido la gestion del riesgo, pues esta fue incorporada y validada
por la autoridad ambiental competente, garantizando la incorporacion plena de este

componente en el ordenamiento territorial.

18) Frente al cargo por desconocimiento del derecho de audiencia y defensa, se
argumento que este resultaba improcedente, en tanto dicha garantia se predica de
actos administrativos de caracter particular y concreto, y no de actos generales
como los planes de ordenamiento territorial. Ademas, lo alegado bajo este rétulo no
era distinto a una reiteracion de la inconformidad con la no incorporacion de todas

las propuestas ciudadanas, cuestion ya analizada en el marco de la participacion.

19) Resaltd, ademas, que la revision del POT obedecié al cumplimiento de la
sentencia de accion popular sobre el rio Bogota (Consejo de Estado, 28 de marzo
de 2014), la cual impuso obligaciones especificas a los municipios de la cuenca en

materia de servicios publicos, saneamiento de vertimientos, rondas de proteccion
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hidrica y fortalecimiento de la estructura ecolégica principal. Todas estas medidas
fueron incorporadas en el Acuerdo 100 de 2016, de modo que su adopcion
respondio tanto a un deber legal como a un mandato judicial de obligatorio

cumplimiento.

20) Finalmente, advirtié que la nulidad del Acuerdo 100 de 2016 implicaria revivir el
POT adoptado mediante el Acuerdo 17 de 2000, un instrumento desactualizado y
deficiente, que durante 16 afios de vigencia carecié de medidas de gestion del
riesgo, estructura ecoldgica principal y previsiones modernas sobre servicios
publicos y proteccién ambiental, lo que facilité desarrollos irregulares en suelo rural
y parcelaciones en zonas de proteccion, con graves consecuencias para la

sostenibilidad territorial.

21) En contraste, indicé que el Acuerdo 100 de 2016 representaba un avance
sustancial, al actualizar el marco normativo, incorporar nuevas categorias de
proteccion, ordenar el suelo rural y crear mecanismos como el Fondo Municipal de
Compensaciones Ambientales. Sefalé también que reconocié expresamente al
resguardo indigena en el articulo 114, sin imponerle normas sobre su territorio y
respetando la autonomia reconocida por la Constitucion y el Convenio 169 de la
OIT. Igualmente, desvirtué la supuesta omision del Consejo Consultivo de
Ordenamiento, al explicar que sus recomendaciones no eran de obligatorio

cumplimiento.

22) Ademas de los argumentos expuestos para demostrar que la pretension de
nulidad carece de vocacion de prosperidad, la administracién solicité igualmente el
reconocimiento de cualquier otra excepcidn que llegare a acreditarse dentro del

proceso, en los términos del articulo 187 del CPACA.

3. Coadyuvancias en favor del extremo demandante

3.1. Coadyuvancia presentada por Juan José Torres Sabogal, Carlos Enrique
Rosero Legarda, Beatriz Otilia Rodriguez Torres, Juan Carlos Nufez Nifo,
Maria Victoria Rodriguez Cortes, Consuelo del Perpetuo Socorro Reyes de
Ramirez, Esperanza Raffan Sanabria, Sixta Eugenia Pulido Acosta, Héctor
Manuel Rodriguez Diaz y Luis Felipe Montenegro Rodriguez’

1) Un grupo de ciudadanos del municipio de Chia manifest6 su apoyo a la demanda

interpuesta contra el Acuerdo 100 de 2016, mediante el cual se adopto la revision y

"Folios 135 al 139 del archivo ‘14CUADERNO 5.pdf’ visible en el indice 00004 del expediente electronico de
SAMALI y correspondiente a los folios 1276 al 1280 del Cuaderno Principal No. 5 del expediente fisico
digitalizado.
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ajustes al Plan de Ordenamiento Territorial (POT). Expusieron su preocupacion por
las irregularidades que, a su juicio, caracterizaron el proceso de formulacién y
aprobacion del POT, asi como por los impactos negativos que este genera sobre la

calidad de vida de los habitantes y el equilibrio ambiental del municipio.

2) En primer lugar, sefalaron que se frustrd la participacion ciudadana, pues las
propuestas surgidas de las mesas de trabajo y del cabildo abierto no fueron
incorporadas en el documento final, lo que a su entender vulneré normas
constitucionales y legales que garantizan la incidencia comunitaria en estos
procesos. Recordaron que la jurisprudencia ha establecido que la participacion no
se limita a simples socializaciones, sino que debe tener efectos reales en las

decisiones.

3) En segundo término, advirtieron que el POT aprobado promueve un crecimiento
urbano desbordado, sin considerar la capacidad de los servicios publicos, la
movilidad ni la proteccion de ecosistemas y suelos rurales. Indicaron que se
desconocieron riesgos de inundacion y se destinaron a expansion urbana zonas con
valor ambiental y agricola. Ademas, cuestionaron la concertacion realizada con la
CAR, pues sostienen que se modificod irregularmente la resolucion inicial y se

incorporaron cambios sin surtir los debates reglamentarios exigidos por la ley.

4) También afirmaron que el POT se fundamentdé en documentos técnicos
desactualizados y carentes de soportes suficientes, que amplia en un 48% el area
urbana incentivando la especulacion del suelo, y que omite disposiciones claras en
materia de espacio publico, vivienda de interés social y normas urbanas orientadas

al bienestar colectivo.

5) En ese contexto, respaldaron la solicitud de suspension provisional del Acuerdo
100 de 2016 formulada en la demanda principal, con el fin de evitar que se adelanten
proyectos urbanisticos irreversibles, como el Plan Parcial No. 9, que contempla
6.500 unidades de vivienda.

6) Finalmente, los ciudadanos firmantes ratificaron su inconformidad con la forma
en que el Concejo Municipal y la administracién adelantaron la adopcién del POT,
insistiendo en la necesidad de proteger la participacion ciudadana, el debido

proceso y el interés colectivo en la planeacion territorial de Chia.
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3.2. Coadyuvancia presentada por la seiiora Luz Marina Rincén de Castillo®

1) Expuso la preocupacion por los efectos negativos derivados de la aprobacién del
Acuerdo 100 de 2016, Plan de Ordenamiento Territorial (POT) del municipio de
Chia. Respaldd los argumentos de la demanda con fundamento en el Plan
Ambiental del Municipio de Chia de 2017, el cual evidencia un grave deterioro de la
Estructura Ecolégica Municipal (EEM) y una acelerada urbanizacion sin

planificacion adecuada.

2) Destaco que el diagnoéstico ambiental ya advertia sobre la pérdida de coberturas
naturales y agropecuarias, la incompatibilidad de usos del suelo y la ocupacion de
zonas de proteccion ambiental, lo que ha reducido la capacidad del territorio para
sostener procesos ecologicos esenciales. También sefal6é que el POT desconocio
determinantes ambientales como las previstas en el articulo 61 de la Ley 99 de
1993, que protege la Sabana de Bogotd como area de interés ecoldgico nacional

con destinacién prioritaria agropecuaria y forestal.

3) Enfatizé que la expansion urbana aprobada -299 hectareas, algunas en areas de
riesgo de inundacién y suelos rurales de proteccidon- se proyecta a través de planes
parciales que buscan construir miles de viviendas, sin que existan soluciones a
problemas estructurales como la movilidad y el tratamiento de aguas residuales. Se
advierte que estas decisiones ponen en riesgo la sostenibilidad ambiental y social

del municipio, asi como la calidad de vida de sus habitantes.

4) Finalmente, solicitd tener en cuenta esta informacion cientifica y los documentos
probatorios aportados, en aras de decretar la suspensidn provisional del Acuerdo
100 de 2016, como medida para evitar un impacto irreversible sobre la Estructura

Ecoldgica Municipal y el bienestar de la comunidad.

3.3. Coadyuvancia presentada por los sefores Juanita Ardila Palacio y Luis
Alberto Correo Cubillos como integrantes de la veeduria ciudadana de la
PTAR de Chia - VEEDUPETARS?®

1) En calidad de integrantes de una veeduria ciudadana, dos ciudadanos
presentaron escrito de coadyuvancia, manifestaron respaldo a la demanda de

8 Folios 140 al 145 del archivo ‘14CUADERNO 5.pdf* visible en el indice 00004 del expediente electronico de
SAMALI y correspondiente a los folios 1281 al 1284 del Cuaderno Principal No. 5 del expediente fisico
digitalizado. En el folio 1284 obra un CD que contiene tres archivos PDF.

% Folios 146 al 156 del archivo ‘14CUADERNO 5.pdf” visible en el indice 00004 del expediente electronico de
SAMALI y correspondiente a los folios 1285 al 1293 del Cuaderno Principal No. 5 del expediente fisico
digitalizado.
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nulidad e incorporaron argumentos y pruebas adicionales destinados a reforzar la

decision judicial.

2) El escrito se centro en tres ejes principales. En primer lugar, el acta de
concertacion de asuntos ambientales, suscrita entre la autoridad ambiental y el
municipio en 2015 y modificada en 2016, desconocié los aportes de la comunidad
recogidos durante un proceso de socializacién de varios afos. La aprobacion del
POT se realiz6 sin una consulta y participacion ciudadana real, en contravencion de

los principios de planeacion democratica.

3) En segundo término, cuestionaron la redistribucion de cerca de 300 hectareas
como areas de expansion urbana, pues no se habrian realizado los cruces
cartograficos exigidos sobre ecosistemas, areas de proteccion agricola y suelos de
alto valor agrologico. De la superposicion de diferentes mapas se concluye que gran
parte de la expansién urbana proyectada recae sobre suelos clasificados como
agrolégicos tipo I, 1l y Ill, lo que compromete gravemente la vocacion agricola y

ambiental del territorio.

4) En tercer lugar, advirtieron sobre el incumplimiento de los compromisos
relacionados con la factibilidad de servicios publicos y saneamiento basico.
Sostuvieron que el municipio carece de un plan maestro de alcantarillado, que la
planta de tratamiento existente dej6 de operar en 2015 y que la nueva
infraestructura prevista aun no esta en funcionamiento. Ello implica que, desde hace
varios afnos, las aguas residuales se vierten directamente al rio Bogota sin
tratamiento, generando un grave impacto ambiental y evidenciando el

incumplimiento de los acuerdos de concertacion.

3.4. Coadyuvancia presentada por la sefiora Elizabeth Suarez Rodriguez'®

1) Expuso la preocupacién por la forma en que fue adoptado el Plan de
Ordenamiento Territorial del municipio de Chia mediante el Acuerdo 100 de 2016.
Segun manifestd, dicho instrumento fue tramitado de manera irregular y antitécnica,
lo que condujo a un cambio arbitrario en los usos del suelo, sin garantizar la debida
participacion ciudadana. Predios con condiciones urbanisticas adecuadas fueron
reclasificados como rurales, mientras que terrenos carentes de infraestructura, con
riesgos de inundacién y destinados a la preservacién agroldgica fueron convertidos

en zonas de expansion urbana.

10 Folios 157 al 161 del archivo ‘14CUADERNO 5.pdf visible en el indice 00004 del expediente electronico
de SAMALI y correspondiente a los folios 1294 al 1296 del Cuaderno Principal No. 5 del expediente fisico
digitalizado.
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2) Hizo énfasis en casos concretos, como los predios ubicados en la via a Cajica,
que bajo el POT del afio 2000 contaban con usos permitidos para vivienda y
comercio, pero que en el nuevo acuerdo pasaron a ser catalogados como
agropecuarios o forestales, pese a estar rodeados de conjuntos residenciales y
contar con acceso a servicios publicos. En contraste, a pocos metros se aprobaron

megaproyectos de vivienda en suelos con limitaciones técnicas y ambientales.

3) Advirtio sobre el impacto social, ambiental y cultural de los quince planes
parciales aprobados en el marco del POT demandado, al proyectar la construccion
de miles de nuevas unidades de vivienda. Tales desarrollos urbanisticos amenazan
con triplicar la poblacion del municipio en una década, desbordando la capacidad

de movilidad, servicios publicos e infraestructura existente.

4) El proceso de revision del POT desconocié la participacion efectiva de la
comunidad, pues se ignoraron las conclusiones de las mesas de trabajo ciudadanas
y las observaciones presentadas en el cabildo abierto, en contravia de lo dispuesto
por la Constitucion y la Ley 388 de 1997. Se cuestiona la modificacion tardia de la
concertacion con la CAR, introducida a escasos dias de la aprobacion del acuerdo,
lo que habria vulnerado el principio de legalidad y el requisito de debates

reglamentarios en el Concejo Municipal.

5) Resalté deficiencias como la ausencia de estudios técnicos actualizados, la
localizacion de areas de expansion en zonas inundables, la ampliacion injustificada
del perimetro urbano, la falta de medidas significativas para incrementar el espacio
publico y la omision en la regulacién de suelo para vivienda de interés social. Todo
ello, configura un modelo territorial fragmentado, especulativo y contrario al

mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes de Chia.

3.5. Coadyuvancia presentada por el sefior Luis Fernando Velasco Chaves'"

1) Expuso la preocupacion por las irregularidades que rodearon el proceso de
revision y ajustes del Plan de Ordenamiento Territorial (POT) del municipio de Chia,
adoptado mediante el Acuerdo 100 de 2016. Dicho tramite se caracterizé por la
ausencia de una participacion ciudadana efectiva, pues las observaciones
planteadas en mesas de trabajo y en el Cabildo Abierto convocado por el Concejo
Municipal no fueron incorporadas, contraviniendo lo dispuesto en la Ley 388 de
1997.

! Folios 163 al 169 del archivo ‘14CUADERNO 5.pdf visible en el indice 00004 del expediente electronico
de SAMALI y correspondiente a los folios 1297 al 1303 del Cuaderno Principal No. 5 del expediente fisico
digitalizado. En el folio 1304 obra un CD que contiene tres mapas y un video.
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2) Recordé la jurisprudencia constitucional que destaca la participacién como un
elemento esencial del Estado Social de Derecho, y criticd que en este caso se haya
limitado a simples socializaciones de decisiones previamente tomadas. Advirtio,
ademas, que el articulado del POT omitié las preocupaciones comunitarias en torno

a la proteccion de ecosistemas, recursos naturales y zonas de riesgo.

3) Cuestion6 el procedimiento de concertacion con la Corporacidon Auténoma
Regional (CAR), pues la Resolucion 3024 de 2015 fue modificada dos dias antes
de la aprobacion del POT por el Concejo Municipal, sin que tales cambios surtieran
el tramite legal de los dos debates. Ello impidié que la comunidad y el Consejo
Territorial de Planeacion conocieran oportunamente las modificaciones,

configurando una vulneracion al principio democratico y al debido proceso.

4) En relacion con el contenido del POT, se observa que establece areas de
expansion urbana en zonas de inundacion comprobadas durante el afo 2011,
donde se proyectan varios planes parciales que representan el 43% del area de
expansion aprobada. También se advierte que contempla la localizacion de
importantes vias de infraestructura en zonas criticas de riesgo de inundacion,

comprometiendo la seguridad, la economia y la competitividad del municipio.

3.6. Coadyuvancia presentada por Verénica Angarita Preciado, Ana Julia
Angarita Preciado, Blanca Cecilia Angarita, Ana Rosa Angarita Preciado,
Jesus Angarita Preciado, Juan Carlos Angarita Preciado, Maria Del Carmen

Margarita Preciado y Luis Alejandro Angarita Preciado’?

1) Expusieron que dicho instrumento fue tramitado de manera irregular, con
deficiencias técnicas y legales, y en desconocimiento de la participaciéon ciudadana
exigida por la Constitucion y la ley. Sefialaron que, aunque se realizaron mesas de
trabajo y un cabildo abierto, las propuestas y observaciones de la comunidad no

tuvieron incidencia en el resultado final.

2) Advirtieron que el POT favoreciéo cambios de uso del suelo en zonas rurales sin
condiciones adecuadas de servicios publicos y movilidad, mientras restringid
predios que contaban con vocacién urbana y capacidad de infraestructura.
Denunciaron que esta situacion configura un fendmeno de “volteo de tierras” que
fomenta la especulacion y beneficia a grandes propietarios. Como ejemplo,
indicaron que sobre la via principal hacia Cajica, varios predios que antes tenian

uso habitacional fueron reclasificados como agropecuarios, mientras que, a escasa

12 Folios 223 al 265 del archivo ‘14CUADERNO 5.pdf visible en el indice 00004 del expediente electronico
de SAMALI y correspondiente a los folios 1344 al 1369 del Cuaderno Principal No. 5 del expediente fisico
digitalizado.
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distancia, suelos rurales fueron habilitados para megaproyectos de construccion,

como el plan parcial numero 2, que contempla mas de 3.200 apartamentos.

3) Destacaron que se han solicitado licencias para varios planes parciales que
suman decenas de miles de unidades de vivienda, lo que afectaria gravemente la
calidad de vida de los habitantes de Chia en aspectos de movilidad, servicios
publicos, medio ambiente, cultura y tejido social. Resaltaron ademas la existencia
de proyectos como el plan parcial numero 9, que prevé la construccion de 6.500
viviendas en una zona previamente catalogada como riesgosa por entidades

técnicas y ambientales.

4) Senalaron que el POT fue aprobado con modificaciones introducidas de manera
irregular tras el primer debate en el Concejo Municipal, desconociendo lo dispuesto
en la Ley 388 de 1997 sobre participacidon y procedimiento. También criticaron que
el modelo de ocupacion planteado desconoce las amenazas de inundacion,
proyecta infraestructura en zonas criticas y se sustenta en estudios técnicos

desactualizados.

5) En relacién con su situacion particular, manifestaron que el predio denominado
“La Bola”, de propiedad de su padre, fue afectado por la inclusién de una malla vial
que compromete el 30 % del terreno, lo que dio lugar a decretos de expropiacion y
a un avaluo que consideran inferior al valor comercial. Afirmaron que, pese a que el
Juzgado Primero Administrativo Oral de Zipaquira suspendio los efectos del POT,
la administracidn municipal ha continuado con actuaciones para implementar el

plan, incluyendo la expropiacion de su predio.

3.7. Coadyuvancia presentada por los seiiores Alba Marina Barrantes Peralta,
Maria Ofelia Barrantes Peralta, Gabriel Enrique Becerra Barrantes, Rodrigo
Ledn Hidalgo Ospitia, Beatriz Jaimes Rivera, Camila Medina Ruiz, Adelio Ruiz,
Luis Alberto Galindo Contreras, Clemencia Quecan Rodriguez, Luis Miguel
Galindo Quecan, Maria del Pilar Rodriguez Quecan, Gloria Inés Quecan
Rodriguez, Hernando Rodriguez Montaino, Maria Graciela Quecan Rodriguez,
Diana Elena Galindo Quecan, Luisa Fernanda Barrantes Garzén, Claudia
Esperanza Garzon Forero, Camila Alejandra Barrantes Garzon, Maria Carolina
Larrarte King, Eduardo Guillermo Larrarte King, Fernando King, Clara Inés
King de Larrarte, Ronald Meelhuijsen, Antoan Smith Lépez Roncancio,

Cleofelina Avila Rojas, Dahjana Andrea Lépez Mufioz, César Augusto Lépez
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Rodriguez, Juan Sebastian Lépez Roncancio, Luz Myriam de Jesus Roncancio

Avila y Luis Alberto Pachén Torres'3

1) Sefalaron que el procedimiento estuvo marcado por irregularidades,
especialmente por la frustracién de los mecanismos de participacién ciudadana.
Alegaron que las propuestas surgidas de mesas de trabajo, cabildos abiertos y
espacios de concertacion fueron desconocidas, lo que contraria los mandatos
constitucionales y legales sobre la incidencia de la comunidad en la formulacién de
los POT.

2) El modelo de ocupacion territorial adoptado con el POT desconoce las
necesidades reales del municipio y sus habitantes, pues promueve una
urbanizacidn desbordada sin soporte en el crecimiento poblacional, sin garantias
suficientes en materia de servicios publicos, movilidad e infraestructura, y con
riesgos ambientales significativos. Advirtieron que se incorporaron modificaciones
en la concertacién con la CAR de forma irregular, incluso después del primer debate
en el Concejo Municipal, lo que habria vulnerado el debido proceso al no surtirse

los dos debates reglamentarios exigidos por la ley.

3) Enfatizaron que el POT aprobado amplia zonas de expansion urbana en areas
con riesgos de inundacién y en suelos de vocacion agropecuaria, ademas de
fomentar la especulacién del valor de la tierra. También cuestionaron que se
utilizaran documentos técnicos desactualizados, que no se proyectara un
incremento significativo de espacio publico, que se desatendiera la regulacion del
suelo destinado a vivienda de interés social, y que se establecieran normas urbanas
obsoletas que podrian fragmentar el tejido urbano y deteriorar la calidad de vida de

los habitantes.

4. Coadyuvancias en favor del extremo demandado

4.1. Coadyuvancia presentada por el seior Juan Sebastian Briceiio Torres’
1) Sefalé que, aunque el auto admisorio reconocié a ambas entidades como
demandadas (municipio de Chia y Concejo Municipal), el juzgado omitié notificar al

Concejo Municipal, lo que le impidié ejercer su defensa y participar en las

actuaciones, incluida la solicitud de suspensioén provisional.

13 Folios 275 al 283 del archivo ‘14CUADERNO 5.pdf” visible en el indice 00004 del expediente electronico
de SAMALI y correspondiente a los folios 1377 al 1381 del Cuaderno Principal No. 5 del expediente fisico
digitalizado.
14 Folios 176 al 185 del archivo ‘14CUADERNO 5.pdf* visible en el indice 00004 del expediente electronico
de SAMALI y correspondiente a los folios 1310 al 1319 del Cuaderno Principal No. 5 del expediente fisico
digitalizado.
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2) Sostuvo que esta omision configura causal de nulidad procesal por indebida
notificacion, de acuerdo con los articulos 133 y 134 del Codigo General del Proceso,
y vulnera el debido proceso. En consecuencia, solicitdé declarar la nulidad de lo
actuado desde el auto admisorio de octubre de 2018, ordenar la notificacién y
vinculacion del Concejo Municipal y reconocerlo como tercero interviniente en apoyo

de la parte demandada.

4.2. Coadyuvancia presentada por Paula Milena Parra Ramirez'®

1) Sefal6 que la parte actora sustentd su demanda en la hipotesis de la existencia
de dos planes de ordenamiento (REPOT Ay B), lo cual desvirtudé afirmando que las
variaciones entre documentos correspondieron a ajustes derivados de las
observaciones de la autoridad ambiental y de la comunidad, sin que ello significara
la existencia de textos distintos. Argumenté ademas que las afirmaciones de la parte
demandante carecen de soporte probatorio, limitandose a apreciaciones subjetivas
sobre la extension y forma del documento, sin demostrar irregularidades
sustanciales. Resaltdé que los estudios exigidos sobre gestion del riesgo fueron
efectivamente realizados conforme a las disposiciones legales y a la escala

determinada por la Corporacién Autonoma Regional de Cundinamarca.

2) Manifestd que el Plan de Ordenamiento Territorial (POT) de 2016 fue producto
de un proceso incluyente, con jornadas de socializacidén y participacion ciudadana
en distintos afos, en las que intervinieron juntas de accion comunal, gremios
econdmicos y organizaciones comunitarias. Negé que se hubiesen desconocido
directrices ambientales, indicando que las modificaciones introducidas
precisamente obedecieron a observaciones de la CAR y que incluso su director
advirtié en 2019 sobre la vulnerabilidad ambiental que generaba la suspensién del
Acuerdo 100 de 2016, al revivir normas del afio 2000 que no incluian mecanismos

de proteccion ambiental.

3) Advirti6 que la medida cautelar que suspendié el POT vigente produjo un
retroceso normativo de veinte afios, con riesgos para la seguridad juridica y el medio
ambiente, en particular por la posibilidad de urbanizacion en zonas de reserva
forestal, hidrica y de inundabilidad. Sefalé también que la demanda fue presentada
tardiamente, casi tres anos después de la expedicién del acto, coincidiendo con
época electoral. Ademas, planteé la existencia de un riesgo de nulidad procesal por

la falta de conformacién del contradictorio respecto del Concejo Municipal.

15 Folios 192 al 210 del archivo ‘14CUADERNO 5.pdf” visible en el indice 00004 del expediente electronico
de SAMALI y correspondiente a los folios 1325 al 1334 del Cuaderno Principal No. 5 del expediente fisico
digitalizado.
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4) Finalmente, solicité al juez desestimar las pretensiones de la demanda y
reconsiderar la medida cautelar de suspension del Acuerdo 100 de 2016, por los
graves perjuicios que ocasiona su vigencia, particularmente en materia ambiental y

de seguridad juridica.

4.3. Coadyuvancia presentada por el Concejo Municipal de Chia'®

1) A través de su apoderado judicial, presento escrito de contestacion en calidad de
coadyuvante. Manifest6 su oposicion a las pretensiones de la demanda, aduciendo
que carecen de sustento factico y juridico, toda vez que tanto la administracion
municipal como la corporacion actuaron conforme al marco constitucional y legal

que regula la adopcion y revision de los planes de ordenamiento territorial.

2) En relacion con los hechos planteados por la parte demandante, reconocié como
ciertos aquellos vinculados con la adopcién y sancién del Acuerdo, pero sefialdé que
las afirmaciones sobre supuestas irregularidades no tienen respaldo probatorio. En
este punto, se adhirié a los argumentos de defensa expuestos por la Administracion
Municipal y los complement6 con consideraciones adicionales, con el propoésito de

reforzar la solidez de la respuesta.

3) Resalté que el tramite del POT se desarrolld bajo las previsiones de la Ley 388
de 1997 y del Decreto 1077 de 2015, cumpliendo de manera rigurosa las etapas de
formulacién, concertacion y adopcién. Aclaré que el procedimiento incluy6 espacios
de participacién ciudadana y escenarios de concertacion ambiental con la
Corporaciéon Auténoma Regional (CAR). Rechazd la tesis de la demanda sobre la
existencia de dos versiones distintas de POT -denominadas “REPOT A” y “REPOT
B”-, explicando que lo que se presentod fue un unico proceso con fases sucesivas y
ajustes derivados, principalmente, de las observaciones técnicas de la autoridad

ambiental.

4) Frente a los cuestionamientos sobre la participacion ciudadana, destacé que
entre 2013 y 2016 se llevaron a cabo numerosas actividades de socializacion y
consulta con la comunidad, que abarcaron mesas de trabajo, reuniones con
asociaciones y gremios, asi como eventos abiertos a la ciudadania en general. De
manera particular, enfatizé que tras la concertacion con la CAR se realizaron siete
sesiones adicionales, entre marzo y abril de 2016, destinadas a difundir los ajustes

incorporados. Asimismo, se cumplieron instancias obligatorias como la consulta

16 Folios 292 al 349 del archivo ‘14CUADERNO 5.pdf visible en el indice 00004 del expediente electronico
de SAMALI y correspondiente a los folios 1389 al 1446 del Cuaderno Principal No. 5 del expediente fisico
digitalizado.
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ante el Consejo Territorial de Planeacion y la celebracion de un cabildo abierto, los
cuales ofrecieron escenarios de participacion reforzada. En este sentido, las criticas
relacionadas con supuesta participacion minima, desconocimiento de aportes
comunitarios o exclusion de juntas de accion comunal fueron consideradas carentes

de soporte objetivo.

5) En cuanto a la observacion sobre la falta de reconocimiento de un resguardo
indigena, el POT, como norma de caracter general, no activa por si mismo la
obligacién de consulta previa, salvo que se verifique una afectacion directa a una
comunidad étnica, lo que no ocurrié en este caso. Afadio que el Acuerdo 100 de
2016 se limitd a delimitar el area del resguardo ya constituido, sin intervenir en su
desarrollo interno, y que en todo caso se garantizdé el derecho de participacion

ciudadana en igualdad de condiciones.

6) Respecto de la segunda concertacion con la CAR, explicé que esta fue legitima
y necesaria, pues surgié de las observaciones ciudadanas recogidas en el cabildo
abierto y en los debates del Concejo. Dado que estas propuestas incluian asuntos
ambientales, correspondia ponerlas nuevamente a consideracion de la autoridad
ambiental para su analisis y aprobacion. En consecuencia, la CAR expidié un acta
modificatoria en julio de 2016 que recogié los ajustes pertinentes. EI Concejo
subray6 que este procedimiento no constituye irregularidad, sino la expresion del
deber de atender los aportes comunitarios y de los concejales, integrandolos al

tramite mediante la instancia competente.

7) Finalmente, frente a las objeciones planteadas en materia de medio ambiente,
riesgos, servicios publicos y movilidad, enfatizé que todas las decisiones contenidas
en el Acuerdo se soportaron en estudios técnicos elaborados por expertos y
validados en instancias de concertacion. Sefal6 que la demanda no allegd pruebas

técnicas de similar peso que permitieran desvirtuar la validez de dichos estudios.
8) En conclusion, afirmd que no se configuraron las irregularidades alegadas por los
demandantes y que el proceso de adopcién del Acuerdo 100 de 2016 observé de
manera estricta las normas vigentes, garantizando la legalidad, la participacién
ciudadana y la legitimidad de las decisiones adoptadas.

5. Tramite

5.1. Admision del medio de control
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1) Mediante auto del 18 de octubre de 2018'", el otrora Juzgado Primero
Administrativo de Zipaquira'® admitié el medio de control y ordend informar a la

comunidad acerca de la existencia de este proceso.

2) La admision de la demanda fue notificada por correo electrénico al municipio de
Chia y a la Agencia Nacional para la Defensa Juridica del Estado el 19 de diciembre
de 2018 y al Ministerio Publico el 1 de noviembre de 2018, asi el término comun de
traslado de la demanda inici6 el 15 de febrero de 2019 y culminé el 29 de marzo de
20197,

5.2. Admision de coadyuvancias

1) Mediante auto del 25 de abril de 2019%° se admitié a los ciudadanos Juan José
Torres Sabogal, Carlos Enrique Rosero Legarda, Beatriz Otilia Rodriguez Torres,
Juan Carlos Nufiez Nifio, Maria Victoria Rodriguez Cortes, Consuelo del Perpetuo
Socorro Reyes de Ramirez, Esperanza Raffan Sanabria, Sixta Eugenia Pulido
Acosta, Héctor Manuel Rodriguez Diaz, Luis Felipe Montenegro Rodriguez, Luz
Marina Rincéon de Castillo, Juanita Ardila Palacio, Luis Alberto Correo Cubillos,
Elizabeth Suarez Rodriguez y Luis Fernando Velasco Chaves como coadyuvantes

de la parte demandante.

2) Mediante auto del 9 de mayo de 20192 se admitié al ciudadano Juan Sebastian

Bricefio Torres como coadyuvante de la parte demandada.

3) Mediante auto del 13 de junio de 2019%? se admiti6 a la ciudadana Paula Milena

Parra Ramirez como coadyuvante de la parte demandada.

17 Folios 104 al 107 del archivo ‘07CUADERNO 2.pdf” visible en el indice 00004 del expediente electronico
de SAMAI y correspondiente a los folios 402 al 405 del Cuaderno Principal No. 2 del expediente fisico
digitalizado.

18 La referencia a este despacho judicial tiene por objeto identificar al Juzgado Primero Administrativo Oral de
Zipaquira que fue objeto de traslado temporal al circuito judicial de Bogota a través del Acuerdo PCSJA19-
11378 del 6 de septiembre de 2019, traslado que luego se hizo permanente mediante el Acuerdo PCSJA20-
11624 de 2020.

19 Folios 108 al 118 del archivo ‘07CUADERNO 2.pdf” visible en el indice 00004 del expediente electrénico
de SAMAI y correspondiente a los folios 408 al 416 del Cuaderno Principal No. 2 del expediente fisico
digitalizado.

20 Folios 171 al 173 del archivo ‘14CUADERNO 5.pdf visible en el indice 00004 del expediente electronico
de SAMALI y correspondiente a los folios 1306 al 1308 del Cuaderno Principal No. 5 del expediente fisico
digitalizado.

21 Folios 187 al 189 del archivo ‘14CUADERNO 5.pdf> visible en el indice 00004 del expediente electronico
de SAMALI y correspondiente a los folios 1321 al 1323 del Cuaderno Principal No. 5 del expediente fisico
digitalizado.

22 Folios 212 al 214 del archivo ‘14CUADERNO 5.pdf’ visible en el indice 00004 del expediente electronico
de SAMALI y correspondiente a los folios 1336 al 1338 del Cuaderno Principal No. 5 del expediente fisico
digitalizado.
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4) Mediante auto del 1° de agosto de 2019%3 se resolvié el recurso de reposicion
interpuesto por Juan Sebastian Bricefio Torres como coadyuvante del extremo
demandado frente a la decision adoptada mediante providencia del 13 de junio de
201924, que nego la nulidad propuesta por el recurrente. Al respecto, no se repuso
la decision del 13 de junio de 2019 y en su lugar se admitié al Concejo Municipal de
Chia como coadyuvante de la parte demandada, calidad que posteriormente fue

revocada en la audiencia inicial al verificarse su falta de personeria juridica.

5) Mediante auto del 18 de septiembre de 2019%° se admitid a los ciudadanos
Verénica Angarita Preciado, Ana Julia Angarita Preciado, Blanca Cecilia Angarita,
Ana Rosa Angarita Preciado, Jesus Angarita Preciado, Juan Carlos Angarita
Preciado, Maria Del Carmen Margarita Preciado y Luis Alejandro Angarita Preciado

como coadyuvantes de la parte demandante.

6) En vista de que la coadyuvancia presentada por los sefiores Alba Marina
Barrantes Peralta, Maria Ofelia Barrantes Peralta, Gabriel Enrique Becerra
Barrantes, Rodrigo Ledn Hidalgo Ospitia, Beatriz Jaimes Rivera, Camila Medina
Ruiz, Adelio Ruiz, Luis Alberto Galindo Contreras, Clemencia Quecan Rodriguez,
Luis Miguel Galindo Quecan, Maria del Pilar Rodriguez Quecan, Gloria Inés Quecan
Rodriguez, Hernando Rodriguez Montano, Maria Graciela Quecan Rodriguez,
Diana Elena Galindo Quecan, Luisa Fernanda Barrantes Garzén, Claudia
Esperanza Garzon Forero, Camila Alejandra Barrantes Garzén, Maria Carolina
Larrarte King, Eduardo Guillermo Larrarte King, Fernando King, Clara Inés King de
Larrarte, Ronald Meelhuijsen, Antoan Smith Lépez Roncancio, Cleofelina Avila
Rojas, Dahjana Andrea Lopez Mufoz, César Augusto Lopez Rodriguez, Juan
Sebastian Lépez Roncancio, Luz Myriam de Jesus Roncancio Avila y Luis Alberto
Pachon Torres, fue radicada en la misma fecha en la que se sefial6 fecha y hora
para la realizacion de la audiencia inicial, esta solicitud de coadyuvancia no fue
admitida por el otrora Juzgado Primero Administrativo de Zipaquira. Posteriormente,
una vez el Juzgado Tercero Administrativo de Zipaquira avoco el conocimiento del
proceso, mediante providencia del 8 de noviembre de 2019%% se requierid a los
interesados en ser reconocidos como coadyuvantes del extremo demandante,

suministrar direccion para recibir notificaciones, aspecto sobre el cual no se obtuvo

23 Folios 53 al 62 del archivo ‘03CUADERNO 2.pdf’ visible en el indice 00004 del expediente electronico de
SAMALI y correspondiente a los folios 48 al 57 del Cuaderno del Incidente de Nulidad No. 2 del expediente
fisico digitalizado.

24 Folios 16 al 29 del archivo ‘03CUADERNO 2.pdf’ visible en el indice 00004 del expediente electronico de
SAMALI y correspondiente a los folios 14 al 27 del Cuaderno del Incidente de Nulidad No. 2 del expediente
fisico digitalizado.

25 Folios 270 al 272 del archivo ‘14CUADERNO 5.pdf’ visible en el indice 00004 del expediente electronico
de SAMALI y correspondiente a los folios 1373 al 1375 del Cuaderno Principal No. 5 del expediente fisico
digitalizado.

26 Folios 285 al 286 del archivo ‘14CUADERNO 5.pdf’ visible en el indice 00004 del expediente electronico
de SAMAI y correspondiente al folio 1384 del Cuaderno Principal No. 5 del expediente fisico digitalizado.
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cumplimiento. Por lo anterior, a los referidos ciudadanos no les fue admitida su

coadyuvancia y no se les reconocié como partes de este proceso.

5.3. De la medida de suspension provisional adoptada

1) Mediante providencia proferida el 22 de abril de 2019%’, el Juzgado Primero
Administrativo Oral del Circuito de Zipaquira?® decreto6 la suspension provisional de
los efectos del Acuerdo 100 de 2016, expedido por el Concejo Municipal de Chia
“Por medio del cual se adopta la revision general y ajustes al Plan de Ordenamiento
Territorial -POT- del municipio de Chia, Cundinamarca”. En dicha decision, el
Despacho record6é que, conforme a los articulos 229 y siguientes del Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA), las
medidas cautelares tienen por objeto garantizar la eficacia del proceso y la
efectividad de la sentencia, sin que su decreto implique prejuzgamiento sobre el
fondo del asunto, pues la definicién sobre la legalidad o ilegalidad del acto acusado

solo corresponde a la sentencia que resuelva de manera definitiva la controversia.

2) Al analizar la solicitud elevada por los demandantes, se verificd el cumplimiento
de los requisitos generales de procedencia previstos en el articulo 231 ibidem, en
tanto se trataba de un proceso de nulidad simple y la medida solicitada correspondia
exclusivamente a la suspension provisional de un acto administrativo. Se procedid
entonces a examinar la confrontacién entre el Acuerdo 100 de 2016 y las
disposiciones de los articulos 24 y 25 de la Ley 388 de 1997, concluyendo que del
material probatorio se desprendian modificaciones sustanciales al documento
concertado con la Corporaciéon Autbnoma Regional de Cundinamarca (CAR), asi
como una redistribucién de areas de expansiéon urbana que no fueron objeto de la
socializacion exigida con los gremios econdémicos, las agremiaciones profesionales

y la comunidad en general.

3) El Despacho destact que tales variaciones se introdujeron pocos dias antes de
la aprobacion del POT vy dieron lugar al parecer, a la existencia de diversas
versiones del documento técnico -unas sometidas a concertacion ambiental, otras
presentadas ante el Consejo Territorial de Planeacion y finalmente la entregada al
Concejo Municipal-, lo que impedia afirmar que el texto aprobado correspondiera al
documento consolidado previsto por el legislador. Se advirtié que esta circunstancia,

27 Folios 212 al 245 del archivo ‘01CUADERNO 1.pdf” visible en el indice 00004 del expediente electronico
de SAMAI y correspondiente a los folios 191 al 224 del Cuaderno de Medidas Cautelares No. 1 del expediente
fisico digitalizado.

28 La referencia a este despacho judicial tiene por objeto identificar al Juzgado Primero Administrativo Oral de
Zipaquira que fue objeto de traslado temporal al circuito judicial de Bogota a través del Acuerdo PCSJA19-
11378 del 6 de septiembre de 2019, traslado que luego se hizo permanente mediante el Acuerdo PCSJA20-
11624 de 2020.
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revelaba el incumplimiento del procedimiento establecido en los articulos 24 y 25 de
la Ley 388 de 1997, particularmente en lo relativo a la concertacion interinstitucional
y la participacion ciudadana, etapas que tienen el caracter de esenciales dentro del

proceso de adopcién o modificacion de los planes de ordenamiento territorial.

4) En ese contexto, el Despacho consider6 que los elementos expuestos eran
suficientes para acceder a la medida de suspension provisional de los efectos del
Acuerdo demandado, al evidenciarse una posible vulneracion de normas superiores
y del derecho constitucional a la participacién en las decisiones que afectan el
territorio y el ambiente. No obstante, se dejo expresa constancia ue la medida tenia
caracter estrictamente cautelar y no comportaba un pronunciamiento definitivo
sobre la validez del acto administrativo, cuya conformidad o disconformidad con el
ordenamiento juridico solo podria determinarse al momento de dictarse la sentencia

dentro del proceso principal.

5) Por auto del 18 de julio de 2019, la Seccion Primera, Subseccion “A” del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca?® resolvio el recurso de apelacion interpuesto por
el apoderado del municipio de Chia contra la providencia proferida el 22 de abril de
2019 por el Juzgado Primero Administrativo Oral del Circuito de Zipaquira, mediante
la cual se habia decretado la suspension provisional de los efectos del Acuerdo 100
de 2016.

6) En dicha decisiéon, el Tribunal confirmé integralmente la medida cautelar
decretada en primera instancia. Luego de exponer los fundamentos normativos de
las medidas cautelares previstas en los articulos 229 y siguientes del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (Ley 1437 de
2011), la Corporacion precisé que la suspension provisional procede cuando del
examen comparativo entre el acto acusado y las normas superiores invocadas se
evidencia una vulneracibn manifiesta, y que su adopcibn no comporta
prejuzgamiento sobre la legalidad definitiva del acto administrativo, pues su finalidad
es garantizar la eficacia del proceso y la eventual sentencia.

7) El Tribunal desarroll6 una exposicién general sobre la naturaleza juridica de los
Planes de Ordenamiento Territorial (POT) y el procedimiento legal de su
formulacion, concertacién y aprobacion, en los términos de los articulos 24, 25y 28
de la Ley 388 de 1997 y del Decreto 4002 de 2004, destacando que dichos planes
deben elaborarse mediante un proceso de concertacion interinstitucional y consulta

ciudadana que involucra a la autoridad ambiental, al Consejo Territorial de

2 Folios 10 al 47 del archivo ‘01CUADERNO 1.pdf’ visible en el indice 00004 del expediente electronico de
SAMALI y correspondiente a los folios 7 al 25 del Cuaderno del Tribunal Administrativo de Cundinamarca No.
1 del expediente fisico digitalizado.
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Planeacion y a los distintos gremios y agremiaciones profesionales del municipio.
Subrayd que estas instancias son de caracter obligatorio y constituyen requisitos

sustanciales de validez del acto administrativo que adopta o modifica el POT.

8) Al estudiar el caso concreto, la Sala concluyé que la administracion municipal no
observo en rigor las etapas de concertacion y consulta exigidas por la Ley 388 de
1997, pues aunque inicialmente se surti6 una concertacion ambiental con la
Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca (CAR) mediante el acta del 28
de diciembre de 2015, posteriormente se introdujeron modificaciones sustanciales
al documento técnico -particularmente en materia de espacio publico, suelo de
expansion urbana e inclusion de la Troncal del Rio- que fueron nuevamente
concertadas con la CAR el 14 de julio de 2016, es decir, dos dias antes de la
aprobacion del Acuerdo 100 de 2016, sin que tales ajustes hubieran sido sometidos
a una nueva socializacion con los gremios, las agremiaciones de profesionales ni al

concepto del Consejo Territorial de Planeacion.

9) El Tribunal precisé que estas modificaciones no podian considerarse menores o
accesorias, pues alteraban aspectos estructurales del modelo de ocupacion
territorial y afectaban directamente el derecho de participacién de la comunidad. En
esa medida, estimd6 que la administracion debid retrotraer la actuacién a la fase de
consulta ciudadana, a fin de permitir la intervencién de los actores sociales y el
pronunciamiento del Consejo Territorial de Planeacién, de conformidad con el
articulo 24 de la Ley 388 de 1997. Su omisidén configurd, en criterio de la Sala, el
incumplimiento de una formalidad sustancial que incidia directamente en la validez

del acto demandado.

10) La providencia también hizo referencia a las observaciones técnicas allegadas
por el coadyuvante del demandante, quien advirtié que el POT aprobado incluia
zonas de expansion urbana en areas de riesgo de inundacion, lo que generaba
cuestionamientos sobre su sostenibilidad ambiental y reforzaba la necesidad de
suspender sus efectos mientras se definia de fondo la legalidad del acto.

11) Finalmente, el Tribunal consideré que el juez de primera instancia aplico
correctamente el articulo 231 del CPACA al efectuar la confrontacion normativa
correspondiente y que, aun si se analizara la medida desde la perspectiva de la
ponderacion de intereses, su decreto resultaba ajustado a la ley, habida cuenta de
los riesgos ambientales y urbanisticos identificados. Por lo anterior, resolvio
confirmar en todas sus partes el auto apelado, dejando constancia que la medida
adoptada tenia caracter estrictamente cautelar y no constituia prejuzgamiento sobre
la validez del Acuerdo 100 de 2016.
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12) Finalmente, mediante providencia del 1 de diciembre de 20233, este Despacho
resolvio la solicitud formulada por uno de los coadyuvantes del extremo demandado
encaminada al levantamiento, modificacion o revocatoria de la medida cautelar de
suspension provisional de los efectos del acto acusado. En dicha decisién se negd
la solicitud, al comprobarse que no se aportaron nuevos elementos facticos o
juridicos que desvirtuaran las razones que sustentaron la adopcién de la medida ni
que demostraran la desaparicién de las circunstancias que motivaron su decreto.
Se reiter6 que la suspensién mantenia su fundamento en las decisiones
previamente adoptadas por el juez de primera instancia y por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, las cuales conservaron plena vigencia dentro del

tramite procesal.

5.4. Audiencia inicial

1) Mediante auto del 18 de septiembre de 2019%', el otrora Juzgado Primero
Administrativo de Zipaquira®? sefialo fecha y hora para la realizacion de la audiencia
inicial de que trata el articulo 180 de la Ley 1437 de 2011, la cual tendria lugar el 23
de octubre de 2019 a las 10:00 a.m.

2) En virtud del traslado transitorio del Juzgado Primero Administrativo del Circuito
de Zipaquira, para el Circuito Judicial de Bogota ordenado mediante Acuerdo
PCSJA19-11378 del 6 de septiembre de 2019, a través del Acuerdo No.
CSJCUA19-51 del 21 de septiembre de 2019 se dispuso la distribucion de los
expedientes activos a cargo del despacho trasladado entre los Juzgados Segundo
Administrativo de Zipaquira y antiguo Tercero Administrativo de Zipaquira (hoy
Juzgado Primero Administrativo de Zipaquira), correspondiéndole el conocimiento

de este proceso al antiguo Juzgado Tercero Administrativo de Zipaquira.

3) Mediante auto del 8 de noviembre de 201933, el Juzgado Tercero Administrativo

de Zipaquird® avoco el conocimiento del asunto y sefialé fecha y hora para la

30" Archivo ‘45NIEGA LEVANTAMIENTO MC’ visible en el indice 00004 del expediente electronico de
SAMAL

31 Folios 270 al 272 del archivo ‘14CUADERNO 5.pdf” visible en el indice 00004 del expediente electronico
de SAMALI y correspondiente a los folios 1373 al 1375 del Cuaderno Principal No. 5 del expediente fisico
digitalizado.

32 La referencia a este despacho judicial tiene por objeto identificar al Juzgado Primero Administrativo Oral de
Zipaquira que fue objeto de traslado temporal al circuito judicial de Bogota a través del Acuerdo PCSJA19-
11378 del 6 de septiembre de 2019, traslado que luego se hizo permanente mediante el Acuerdo PCSJA20-
11624 de 2020.

33 Folios 285 al 286 del archivo ‘14CUADERNO 5.pdf> visible en el indice 00004 del expediente electronico
de SAMAI y correspondiente al folio 1384 del Cuaderno Principal No. 5 del expediente fisico digitalizado.

34 Esa era la denominacion y nomenclatura de este despacho antes del 15 de septiembre de 2022 fecha en la que
por parte de la Unidad de Desarrollo y Analisis Estadistico del Consejo Superior de la Judicatura se expide la
Resolucion No. UDAER22-113 que dispuso el ajuste y modificacion del codigo y la denominacion para el
Juzgado Tercero Administrativo de Zipaquira, pasando a ser Juzgado Primero Administrativo de Zipaquira.
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realizacion de la audiencia inicial de que trata el articulo 180 de la Ley 1437 de 2011,

la cual tuvo lugar el 30 de enero de 2020 a las 10:00 a.m.

4) EI 30 de enero de 2020 se llevo a cabo la audiencia inicial de que trata el articulo
180 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
y, en la etapa de saneamiento del proceso prevista en el numeral 5 de dicha
disposicion, se resolvio la solicitud de nulidad formulada por el Concejo Municipal
de Chia como parte coadyuvante reconocida mediante auto del 1° de agosto de
2019. El Despacho concluyé que dicha Corporacion carecia de personeria juridica
y, en consecuencia, no podia ser aceptada ni como parte demandada ni como
coadyuvante, por cuanto la representacion judicial correspondia al ente territorial -
municipio de Chia-, quien si ostenta capacidad procesal. Por lo mismo, se nego la
nulidad y se ordend la desvinculacién del Concejo Municipal de Chia dentro del
tramite. Contra esta decision se interpusieron recursos de reposicion y apelacion; el
Despacho no repuso lo resuelto y concedio el recurso de apelacion en el efecto

suspensivo, razon por la cual no se prosiguié con la diligencia.

5) Mediante auto del 29 de abril de 202236, el Juzgado Tercero Administrativo de
Zipaquira3’ obedecio lo resuelto por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca —
Seccion Primera en providencia del 28 de enero de 2022 que confirmd la decisidon
objeto de recurso. En consecuencia, se sefialé fecha y hora para continuar con la

audiencia inicial instalada, la cual tendria lugar el 7 de julio de 2022 a las 3:00 p.m.

6) Reanudada la audiencia inicial el 7 de julio de 202238, una vez confirmado por el
superior el auto que habia sido objeto de apelacion, el Juzgado Tercero
Administrativo del Circuito de Zipaquira declaré legalmente saneado el proceso, al
no advertirse nulidades ni irregularidades y no proponerse causales por las partes
o el Ministerio Publico. No se presentaron excepciones previas, y se procedi6 a la
fijacion del litigio, delimitando como problema juridico central la validez del Acuerdo
100 de 2016, por medio del cual se adoptd la revision del Plan de Ordenamiento
Territorial del municipio de Chia, en relacion con la observancia de las normas de

participacion ciudadana, gestion del riesgo y proteccion del suelo rural.

35 Folios 434 al 439 del archivo ‘14CUADERNO 5.pdf’ visible en el indice 00004 del expediente electrénico
de SAMALI y correspondiente a los folios 1509 al 1511 del Cuaderno Principal No. 5 del expediente fisico
digitalizado.

36 Folios 443 al 444 del archivo ‘14CUADERNO 5.pdf’ visible en el indice 00004 del expediente electronico
de SAMAI y correspondiente al folio 1515 del Cuaderno Principal No. 5 del expediente fisico digitalizado.

37 Esa era la denominacion y nomenclatura de este despacho antes del 15 de septiembre de 2022 fecha en la que
por parte de la Unidad de Desarrollo y Analisis Estadistico del Consejo Superior de la Judicatura se expide la
Resolucion No. UDAER22-113 que dispuso el ajuste y modificacion del codigo y la denominacion para el
Juzgado Tercero Administrativo de Zipaquira, pasando a ser Juzgado Primero Administrativo de Zipaquira.

38 Archivo ‘30AUDIENCIA INICIAL’ visible en el indice 00004 del expediente electrénico de SAMAL
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7) Acto seguido, se descartd la posibilidad de conciliacion por la naturaleza del
medio de control, y en la etapa probatoria se incorporaron las pruebas aportadas
con la demanda y su contestacion. Se negaron los testimonios e interrogatorios de
parte solicitados por innecesarios, al tratarse de un debate de pleno derecho, y se
decretaron pruebas documentales, entre ellas los planos técnicos anexos al POT y
la expediciéon de un oficio a la Corporacion Auténoma Regional -CAR- para la
rendicion de un concepto técnico. Finalmente, se dejoé constancia que, una vez
allegadas las pruebas documentales, se daria traslado a las partes y al Ministerio

Publico para alegar de conclusion.

5.5. Cuestion accesoria

Se rememora que a través de la Resolucion No. UDAER22-113 del 15 de
septiembre de 2022 la Unidad de Desarrollo y Analisis Estadistico del Consejo
Superior de la Judicatura dispuso el ajuste y modificacion del codigo y la
denominacion para el Juzgado Tercero Administrativo de Zipaquira, pasando a ser
Juzgado Primero Administrativo de Zipaquira. Por ello, bajo la nueva denominacion
mediante auto del 1 de diciembre de 20233° se dispuso correr traslado de las
pruebas aportadas en cumplimiento a lo requerido mediante providencia del 13 de

marzo de 2023, por el término de tres (3) dias.

6. Alegatos de conclusién

1) En la oportunidad procesal prevista para el efecto, la parte demandante, por
conducto del apoderado de trece de los demandantes?*?, sostuvo que la expedicidn
del Acuerdo 100 de 2016 por el Concejo Municipal de Chia desconocio los articulos
24 y 25 de la Ley 388 de 1997, al haberse socializado inicialmente un proyecto de
acuerdo (REPOT A), mientras que el finalmente aprobado (REPOT B) introdujo
modificaciones sustanciales que no fueron sometidas a consulta con los gremios
economicos, el Consejo Territorial de Planeacion ni la comunidad. Senalé que
dichas variaciones incrementaron las zonas de expansion urbana y afectaron franjas
ambientales de proteccidn, lo cual exigia nuevos tramites de concertacion vy
participacion. En relacion con la concertacion ambiental, advirtié que, si bien se
suscribié un acta el 14 de julio de 2016 entre la administracién municipal y la CAR,
apenas dos dias después se aprobo el Acuerdo demandado, lo que, en su criterio,

imposibilitd una efectiva intervencion ciudadana y configuré una vulneracion del

39 Archivo ’46 CORRE TRASLADO PARA ALEGAR’ visible en el indice 00004 del expediente electronico
de SAMAL

40 Archivo ‘S0ALEGATOS DE CONCLUSION’ visible en el indice 00004 del expediente electrénico de
SAMAL
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debido proceso y de los principios de participacion en la adopcion de los planes de

ordenamiento territorial.

2) De manera independiente, la demandante Eva Carolina Madrid Torres presenté
alegatos de conclusion*' en los que solicité negar las pretensiones de la Alcaldia
Municipal de Chia, argumentando el incumplimiento de compromisos adquiridos en
audiencias previas, la inobservancia de lo dispuesto en la Ley 99 de 1993 y el
Decreto 1077 de 2015, asi como la omision de las érdenes impartidas en la

sentencia de la accion popular del rio Bogota.

3) Por su parte, el municipio de Chia*?, a través de su apoderado judicial presentd
su escrito de alegatos advirtiendo que el presentado por la anterior apoderada del
municipio carecia de eficacia juridica, pues su contrato de prestacion de servicios
habia vencido el 15 de diciembre de 2023 y habia presentado renuncia al poder el
14 del mismo mes*3. Asumida la representacion, el nuevo apoderado radico los
alegatos de la defensa municipal manifestando que el despacho efectué una
interpretacion errada de los articulos 24 y 25 de la Ley 388 de 1997. Precisé que las
modificaciones introducidas en el Concejo Municipal al proyecto de acuerdo
consolidado no exigian nueva socializacion ante los gremios, la comunidad o el
Consejo Territorial de Planeacion, dado que constituian ajustes propios del debate
en dicha corporacion. En sustento de su postura citdé una sentencia de la Seccion
Primera del Consejo de Estado del 4 de septiembre de 2008 (expediente
250002324000200201097 02, consejera ponente Martha Sofia Sanz Tobdn), en la
que se determind que los cambios introducidos durante el tramite en el concejo
municipal no debian ser devueltos a la fase de concertacion y socializacion prevista
en la Ley 388 de 1997. Agregd que las modificaciones relacionadas con la
redistribucién de zonas de expansion urbana, la delimitacion de areas agrologicas
de clasificacion Il y Ill, asi como los componentes del estudio de riesgos, fueron
revisadas y concertadas en el acta suscrita con la CAR el 14 de julio de 2016,
conforme al articulo 49 de la Resolucion CAR 3024 de 2015, lo que, en su criterio,
acreditaba el agotamiento del procedimiento técnico y ambiental exigido. En
consecuencia, sostuvo que el Acuerdo 100 de 2016 fue expedido con observancia
de las fases esenciales del procedimiento previsto en la Ley 388 de 1997 y que las

modificaciones adoptadas no viciaron su validez.

4 Archivo ‘SIALEGATOS DE CONCLUSION’ visible en el indice 00004 del expediente electronico de
SAMAL
42 Archivo ‘52ALEGATOS DE CONCLUSION’ visible en el indice 00004 del expediente electronico de
SAMAL
4 Archivo ‘49ALEGATOS DE CONCLUSION’ visible en el indice 00004 del expediente electronico de
SAMAL
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4) Finalmente, el Ministerio Publico y demas coadyuvantes de ambos extremos

procesales guardaron silencio.

Il. CONSIDERACIONES

1. Competencia

Este Despacho es competente para conocer el presente proceso en primera
instancia, por disposicion de los articulos 155 numeral 1° y 156 numeral 1° del

Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

2. Caducidad

La demanda fue presentada en ejercicio del medio de control de nulidad dentro del
término previsto en el articulo 164, numeral 1, literal a) del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo —-CPACA—, disposicion conforme
a la cual la accién de nulidad puede promoverse en cualquier tiempo, en atencion a
su naturaleza publica y al objeto de obtener la declaratoria de nulidad de actos

administrativos en los términos del articulo 137 del mismo estatuto.

3. Problema juridico

El problema se centra en determinar si es procedente declarar la nulidad del
Acuerdo 100 de 2016 “Por medio del cual se adopta la revision general y ajustes al
Plan de Ordenamiento Territorial —POT— del municipio de Chia Cundinamarca,
adoptado mediante el Acuerdo 17 de 2000”, en el evento que dicho acto haya sido
expedido con violacién de las normas en que debia fundarse, en forma irregular o
con desconocimiento del derecho de audiencia y defensa; o si, por el contrario, debe
concluirse que fue proferido conforme a derecho y amparado por la presuncion de

legalidad que lo cobija.

4. El acto administrativo demandado

- Acuerdo 100 del 29 de julio de 2016, “POR MEDIO DEL CUAL SE ADOPTA
LA REVISION GENERAL Y AJUSTES AL PLAN DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL -POT- DEL MUNICIPIO DE CHIA- CUNDINAMARCA,
ADOPTADO MEDIANTE ACUERDO 17 DE 2000".
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5. Marco normativo y finalidad de los planes de ordenamiento territorial (POT)

1) El ordenamiento territorial constituye una funcidén publica esencial mediante la
cual el Estado orienta la organizacién, el uso y la transformacion del espacio
conforme a los fines colectivos que lo legitiman. Se fundamenta en el mandato
constitucional de la planeacion como instrumento para la direccion racional del
desarrollo y la gestion armonica del territorio, en el marco del Sistema Nacional de
Planeacidon que reconoce la participacion de los consejos territoriales como
instancias consultivas y representativas de la sociedad civil (C.P., art. 340)**. A ello
se suman las competencias asignadas a las entidades territoriales para reglamentar
los usos del suelo (C.P., arts. 311 y 313)% y los principios de la funcion

administrativa previstos en el articulo 209 de la Constitucion?.

2) Este marco juridico se desarrolla por la Ley 152 de 199447, que estructura el
sistema de planeacion, define la composicion y funciones de los consejos
territoriales y ordena a las entidades garantizarles el apoyo institucional necesario,
y por la Ley 388 de 199748, que configura el Plan de Ordenamiento Territorial -POT-
como el principal instrumento técnico y normativo para dirigir el desarrollo fisico del
territorio municipal o distrital, reglamentar los usos del suelo y articular las politicas
urbanas y rurales con la proteccién ambiental y la gestion del riesgo. Dicha ley define
el ordenamiento territorial como el conjunto de acciones politico-administrativas y
de planificacion fisica concertadas, orientadas a disponer de instrumentos eficientes

para regular la utilizacion, transformacién y ocupacién del espacio en armonia con

4 Articulo 340. Habra un Consejo Nacional de Planeacion integrado por representantes de las entidades
territoriales y de los sectores economicos, sociales, ecologicos, comunitarios y culturales. El Consejo tendra
caracter consultivo y servird de foro para la discusion del Plan Nacional de Desarrollo.

Los miembros del Consejo Nacional seran designados por el Presidente de la Republica de listas que le
presenten las autoridades y las organizaciones de las entidades y sectores a que se refiere el inciso anterior,
quienes deberan estar o haber estado vinculados a dichas actividades. Su periodo sera de ocho afios y cada
cuatro se renovara parcialmente en la forma que establezca la ley.

En las entidades territoriales habra también consejos de planeacion, segiin lo determine la ley.

El Consejo Nacional y los consejos territoriales de planeacion constituyen el Sistema Nacional de Planeacion.
45 Articulo 311. Al municipio como entidad fundamental de la division politico-administrativa del Estado le
corresponde prestar los servicios publicos que determine la ley, construir las obras que demande el progreso
local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la participacion comunitaria, el mejoramiento social y
cultural de sus habitantes y cumplir las demas funciones que le asignen la Constitucion y las leyes.

Articulo 313. Corresponde a los concejos:

(..)

2. Adoptar los correspondientes planes y programas de desarrollo econémico y social y de obras publicas.

(..)

7. Reglamentar los usos del suelo y, dentro de los limites que fije la ley, vigilar y controlar las actividades
relacionadas con la construccion y enajenacion de inmuebles destinados a vivienda.

46 Articulo 209. La funcién administrativa estd al servicio de los intereses generales y se desarrolla con
fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad,
mediante la descentralizacion, la delegacion y la desconcentracion de funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines
del Estado. La administracion publica, en todos sus ordenes, tendra un control interno que se ejercerd en los
términos que sefiale la ley.

47 CAPITULO IX. Autoridades e instancias territoriales de planeacion. Articulos 33, 34 y 35.

8 Por la cual se modifica la Ley 9 de 1989, y la Ley 2 de 1991 y se dictan otras disposiciones.
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las estrategias de desarrollo socioecondmico, la preservacion ambiental y las

tradiciones culturales?®.

3) Este andamiaje normativo ha sido complementado por disposiciones que
fortalecen su alcance y vigencia. La Ley 902 de 2004%° ajusté los horizontes
temporales y la estructura de los POT®'; la Ley 1551 de 2012 dispuso su revision
ordinaria cada doce (12) afios; y la Ley 1523 de 2012 incorpor¢ la gestion del riesgo
de desastres como determinante de superior jerarquia en la planificacion territorial.
En el ambito reglamentario, el Decreto Unico 1077 de 201552 consolidd los
contenidos minimos, procedimientos y parametros técnicos para la formulacién,

revision y ajuste de estos instrumentos®3.

4) El articulo 288 de la Constitucion Politica establece que la distribucion de
competencias entre la Nacion y las entidades territoriales debe determinarse
mediante una ley organica de ordenamiento territorial, precisando que dichas

competencias se ejerceran conforme a los principios de coordinacion, concurrencia

4 Ley 388 de 1997, articulo 5. Norma expedida conforme a su articulo 1, con el objetivo de, entre otros,
establecer “los mecanismos que permitan al municipio, en ejercicio de su autonomia, promover el ordenamiento
de su territorio, el uso equitativo y racional del suelo, la preservacion y defensa del patrimonio ecoldgico y
cultural localizado en su ambito territorial y la prevencion de desastres en asentamientos de alto riesgo, asi
como la ejecucion de acciones urbanisticas eficientes”.

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

31 Articulo 2°. El articulo 28 de la Ley 388 de 1997 quedara asi:

Articulo 28. Vigencia y revision del plan de ordenamiento. Los planes de ordenamiento territorial deberan
definir la vigencia de sus diferentes contenidos y las condiciones que ameritan su revisién en concordancia con
los siguientes parametros:

1. El contenido estructural del plan tendra una vigencia de largo plazo, que para este efecto se entendera como
minimo el correspondiente a tres (3) periodos constitucionales de las administraciones municipales y distritales,
teniendo cuidado en todo caso de que el momento previsto para su revision coincida con el inicio de un nuevo
periodo para estas administraciones.

2. Como contenido urbano de mediano plazo se entendera una vigencia minima correspondiente al término de
dos (2) periodos constitucionales de las administraciones municipales y distritales, siendo entendido en todo
caso que puede ser mayor si ello se requiere para que coincida con el inicio de un nuevo periodo de la
administracion.

3. Los contenidos urbanos de corto plazo y los programas de ejecucion regiran como minimo durante un (1)
periodo constitucional de la administracion municipal y distrital, habida cuenta de las excepciones que resulten
logicas en razon de la propia naturaleza de las actuaciones contempladas o de sus propios efectos.

4. Las revisiones estaran sometidas al mismo procedimiento previsto para su aprobacion y deberdn sustentarse
en parametros e indicadores de seguimiento relacionados con cambios significativos en las previsiones sobre
poblacién urbana; la dinamica de ajustes en usos o intensidad de los usos del suelo; la necesidad o conveniencia
de ejecutar proyectos de impacto en materia de transporte masivo, infraestructuras, expansion de servicios
publicos o proyectos de renovacion urbana; la ejecucion de macroproyectos de infraestructura regional o
metropolitana que generen impactos sobre el ordenamiento del territorio municipal o distrital, asi como en la
evaluacion de sus objetivos y metas del respectivo plan.

No obstante lo anterior, si al finalizar el plazo de vigencia establecido no se ha adoptado un nuevo plan de
ordenamiento territorial, seguira vigente el ya adoptado.

5. Las autoridades municipales y distritales podran revisar y ajustar los Planes de Ordenamiento Territorial o
sus componentes una vez vencido el periodo constitucional inmediatamente anterior.

En las revisiones de los Planes de Ordenamiento se evaluard por los respectivos Alcaldes los avances o
retrocesos y se proyectaran nuevos programas para el reordenamiento de los usos de servicios de alto impacto
referidos a la prostitucion y su incompatibilidad con usos residenciales y dotacionales educativos.

52 Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad y Territorio.

53 Para efecto de la citacién o remisiéon normativa a disposiciones del Decreto 1077 de 2015, se precisa que las
mismas se efectuaran conforme el texto vigente para la época de expedicion del acto acusado, toda vez que con
posterioridad a ello, dicho decreto ha sido modificado o adicionado por otras disposiciones que en virtud del
principio de legalidad no podrian ser aplicables o exigibles al Acuerdo 100 del 29 de julio de 2016, “por medio
del cual se adopta la revision general y ajustes al plan de ordenamiento territorial -POT- del municipio de Chia-
Cundinamarca, adoptado mediante acuerdo 17 de 2000”
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y subsidiariedad, en los términos que fije el legislador. En desarrollo de este
mandato, fue promulgada la Ley 1454 de 2011, cuyo objeto consiste en dictar las
normas organicas que estructuran la organizacién politico-administrativa del
territorio nacional, definir los principios rectores del ordenamiento, establecer el
marco institucional y los instrumentos de gestion para el desarrollo territorial, asi
como delimitar las competencias en esta materia entre la Nacion, las entidades
territoriales y las areas metropolitanas, fijando las reglas generales que orientan la

organizacion territorial del Estado colombiano®.

5) En desarrollo de este propdsito, la ley organica dispone que el ordenamiento
territorial busca alcanzar una organizacion politico-administrativa racional del
Estado, orientada a promover el desarrollo econdmico, institucional, social,
ambiental y fiscal del pais. En virtud de ello, corresponde a la Nacién fijar la politica
general de ordenamiento del territorio en los asuntos de interés nacional, determinar
la localizacion de los grandes proyectos de infraestructura, delimitar las areas
sujetas a restricciones por razones de seguridad y defensa, establecer los
lineamientos del proceso de urbanizacion y del sistema de ciudades, y definir los
criterios para asegurar la distribucion equitativa de los servicios publicos, la
infraestructura social y la proteccién de areas de valor histérico y cultural. A su turno,
los municipios tienen la competencia de formular y adoptar sus planes de
ordenamiento territorial, reglamentar los usos del suelo conforme a la ley, optimizar
el aprovechamiento del territorio disponible y coordinar los planes sectoriales en
armonia con las politicas nacionales y con los instrumentos departamentales y

metropolitanos®®.

6) Asimismo, la Ley Organica de Ordenamiento Territorial configura un marco
normativo de caracter general sustentado en principios rectores que orientan la
organizacion politico-administrativa del Estado. En virtud de ello, el proceso de
ordenamiento del territorio debe desarrollarse y concretarse bajo directrices que
permitan armonizar el ejercicio de la autonomia territorial con la preservacion de la
unidad nacional y la garantia integral de los derechos fundamentales, colectivos y

ambientales.

7) En este contexto, el ordenamiento territorial se rige, entre otros, por los siguientes

principios rectores®®:

4 Ley 1454 de 2011, articulo 1.

55 Ley 1454 de 2011, articulo 29.

56 La norma consigna también los siguientes principios: “6. Sostenibilidad. El ordenamiento territorial conciliara
el crecimiento econdmico, la sostenibilidad fiscal, la equidad social y la sostenibilidad ambiental, para
garantizar adecuadas condiciones de vida de la poblacion. (...) 7. Participacion. La politica de ordenamiento
territorial promovera la participacion, concertacion y cooperacion para que los ciudadanos tomen parte activa
en las decisiones que inciden en la orientacion y organizacion territorial. (...) 11. Prospectiva. El ordenamiento
territorial estara orientado por una visidon compartida de pais a largo plazo, con propdsitos estratégicos que
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i. Soberania y unidad nacional, conforme al cual el ordenamiento debe
asegurar la integridad, seguridad y defensa del territorio, asi como el
fortalecimiento del Estado Social de Derecho, concebido como una republica

unitaria, descentralizada y dotada de entidades territoriales autonomas.

ii. Autonomiay descentralizacién, principios que garantizan la capacidad de las
entidades territoriales para gestionar sus propios intereses dentro de los
limites de la Constitucion y la ley. La descentralizacién, en particular, supone
la transferencia progresiva de competencias y poder de decisién desde los
organos centrales hacia los niveles territoriales, con el fin de fortalecer su

capacidad de planeacion, gestion y administracion.

iii. Regionalizacion, que orienta el ordenamiento hacia la consolidacion de
Regiones de Planeacion y Gestidn, Regiones Administrativas y de
Planificacion y, a futuro, Regiones Territoriales, como estructuras que
articulan las relaciones geograficas, econdmicas, culturales y funcionales del
pais. Este principio busca promover un modelo de desarrollo basado en la
complementariedad y la cooperacion interregional, en pro de la cohesion y la

unidad nacional.

iv. Diversidad, gradualidad y flexibilidad, que reconocen las diferencias
geograficas, institucionales, econdmicas, sociales, étnicas y culturales como
expresion de la identidad nacional. Bajo estos postulados, las entidades
territoriales y los mecanismos de integracion deben adaptarse de manera

progresiva a sus capacidades y realidades, mediante la asignacion

guien el tipo de organizacidn territorial requerida. 12. Paz y convivencia. El ordenamiento territorial promovera
y reconocera los esfuerzos de convivencia pacifica en el territorio e impulsara politicas y programas de
desarrollo para la construccion de la paz, el fortalecimiento del tejido social y la legitimidad del Estado. 13.
Asociatividad. El ordenamiento territorial propiciara la formacion de asociaciones entre las entidades
territoriales e instancias de integracion territorial para producir economias de escala, generar sinergias y alianzas
competitivas, para la consecucién de objetivos de desarrollo econdémico y territorial comunes. 14.
Responsabilidad y transparencia. Las autoridades del nivel nacional y territorial promoveran de manera activa
el control social de la gestion publica incorporando ejercicios participativos en la planeacion, ejecucion y
rendicion final de cuentas, como principio de responsabilidad politica y administrativa de los asuntos publicos.
15. Equidad social y equilibrio territorial. La ley de ordenamiento territorial reconoce los desequilibrios en el
desarrollo econdmico, social y ambiental que existen entre diferentes regiones geograficas de nuestro pais y
buscara crear instrumentos para superar dichos desequilibrios. Por ello la Nacion y las entidades territoriales
propiciaran el acceso equitativo de todos los habitantes del territorio colombiano a las oportunidades y
beneficios del desarrollo, buscando reducir los desequilibrios enunciados. Asi mismo, los procesos de
ordenamiento procuraran el desarrollo equilibrado de las diferentes formas de division territorial. 16. Economia
y buen gobierno. La organizacion territorial del Estado debera garantizar la planeacion y participacion decisoria
de los entes territoriales en el desarrollo de sus regiones, autosostenibilidad econémica, el saneamiento fiscal y
la profesionalizacion de las administraciones territoriales, por lo que se promoveran mecanismos asociativos
que privilegien la optimizacion del gasto publico y el buen gobierno en su conformacion y funcionamiento. 17.
Multietnicidad. Para que los pueblos indigenas, las comunidades afrodescendientes, los raizales y la poblacion
ROM cejerzan su derecho de planeacion y gestion dentro de la entidad territorial respectiva en armonia y
concordancia con las demas comunidades y entidades territoriales”.
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diferenciada de competencias y recursos que fortalezcan su funcion

planificadora, administrativa y de gestion.

8) De este marco normativo se deriva la configuracion juridica dual del Plan de
Ordenamiento Territorial. Por una parte, es un instrumento de planeacion
estratégica que fija la vision de largo plazo, los objetivos y el modelo de ocupacién
territorial; por otra, constituye una norma reglamentaria de obligatorio cumplimiento
que establece determinaciones vinculantes para autoridades y particulares en
materia de usos del suelo, edificabilidad, densidades, estructura ecoldgica principal,
sistemas de movilidad, servicios publicos, equipamientos, espacio publico y gestion
del riesgo (Ley 388 de 1997%"; Decreto 1077 de 2015%8). En su calidad de norma de
superior jerarquia dentro del orden juridico local, condiciona licencias, actuaciones
urbanisticas e inversiones publicas, mientras que como instrumento de politica
traduce en el espacio principios como la funcién social y ecoldgica de la propiedad,
la prevalencia del interés general y la equidad en la distribucién de cargas y

beneficios.

9) La finalidad del POT trasciende la mera reglamentacion urbanistica. Su propésito
central es asegurar la utilizacion racional del territorio conforme a sus
potencialidades y restricciones ambientales, prevenir conflictos de uso, proteger el
patrimonio natural y cultural, y promover un desarrollo equilibrado entre lo urbano y
lo rural. Mediante la definicidon de la estructura territorial - que incluye la identificaciéon
de areas de proteccion, riesgo y expansion- y de los sistemas generales de
movilidad, servicios, espacio publico y equipamientos, el POT integra las
dimensiones econdmica, social, ambiental e institucional del desarrollo. Asi, ofrece
un marco estable de seguridad juridica para los particulares y de orientacion para la
administracién, al tiempo que incorpora instrumentos de gestion y financiaciéon -
como la participacion en plusvalias, el reparto equitativo de cargas y beneficios y
las actuaciones urbanas integrales- que materializan la funcién redistributiva del
Estado en el territorio (Ley 388 de 1997).

10) Su estructura interna se organiza en componentes interdependientes y
jerarquicos. El componente general fija las politicas, objetivos y estrategias de largo
plazo y define el modelo de ocupacion junto con los sistemas estructurantes que
articulan el territorio. A partir de este se desarrollan el componente urbano, que
regula el suelo urbano y de expansion mediante zonificacion, tratamientos y
parametros de aprovechamiento, y el componente rural, que ordena el suelo rural,

delimita areas de produccién y conservacion e integra el campo a la légica de

57 Capitulo II1. Planes de ordenamiento territorial.
8 Subseccién 1. Los componentes y contenidos de los planes de ordenamiento territorial. Articulos
2.2.2.1.2.1.1;222.12.12y222.1.2.1.3
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desarrollo municipal (Decreto 1077 de 2015%°). Esta arquitectura interna garantiza
coherencia entre la estrategia y la norma y permite que las determinaciones

estructurales se traduzcan en directrices operativas para la gestion cotidiana.

11) Los principios rectores que lo sustentan actian como guias normativas y éticas
del proceso. La funcién social y ecoldgica de la propiedad, derivada del articulo 58
de la Constitucion, recuerda que el derecho de propiedad no es absoluto: esta
condicionado por el interés general y por el deber de proteger el ambiente. En el
contexto territorial, esto implica que los propietarios deben acatar las decisiones
sobre uso del suelo, densidad y edificabilidad que adopten los planes, pues estas
buscan asegurar la sostenibilidad y la equidad. De este principio nace también el
concepto de la funcién publica del urbanismo, mediante la cual la administracion
regula el ejercicio del derecho de propiedad para orientar el crecimiento, preservar
el patrimonio, distribuir cargas y beneficios, y prevenir la especulacion. El segundo
principio, la prevalencia del interés general, situa la planeacion como un acto de
direccion colectiva: toda decision sobre ocupacion del territorio debe estar guiada
por el bienestar comun y por la materializacion de los derechos fundamentales al
ambiente sano, a la vivienda digna y a la seguridad. El tercero, la distribucion
equitativa de cargas y beneficios, introduce un criterio de justicia espacial que obliga
a los gobiernos locales a disefiar instrumentos de gestién del suelo que aseguren
que quienes se benefician de las decisiones publicas participen también de sus
costos, y que los impactos negativos de la urbanizacion o de las obras publicas sean
asumidos solidariamente. De esta manera, el ordenamiento territorial se convierte
en un instrumento redistributivo que corrige desigualdades y democratiza el acceso

al suelo y a las oportunidades urbanas y rurales.

12) La distincion entre el plan general y los planes parciales refleja la relacion entre
la adopcion normativa y la implementacion material. El plan general concentra las
determinaciones de orden superior que orientan el crecimiento y establecen el
marco regulatorio de largo plazo. Los planes parciales, en cambio, son instrumentos
de desarrollo y gestion que aplican y detallan esas determinaciones en areas
especificas, precisando usos e intensidades, definiendo cesiones, estructurando el
espacio  publico, localizando infraestructuras, programando obras vy
operacionalizando los mecanismos de distribucion equitativa de cargas y beneficios
(Ley 388 de 1997%°; Decreto 1077 de 20158"). Mientras el plan general orienta y

regula, los planes parciales ejecutan y materializan, garantizando que la planeacién

5% Tbidem.

6 Articulo 19. Planes parciales.

61 Respecto a los planes parciales el Titulo 4. Instrumentos de planeacion y gestion del desarrollo territorial.
Capitulo 1. Planes parciales. Articulos 2.2.4.1.1 y s.s.
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estratégica se traduzca en resultados verificables y que el desarrollo urbano se

produzca con oportunidad, soporte e inclusion.

13) El rigor técnico del POT descansa en dos niveles de estudios. Los estudios
basicos conforman el diagndstico integral del territorio, en el que se caracterizan las
condiciones fisicas, ambientales, sociales, econdmicas y culturales y se identifican
las potencialidades, limitaciones y conflictos de uso que orientan las decisiones
estratégicas. Los estudios detallados profundizan con mayor precision en areas o
variables criticas -como los suelos de expansion, las zonas de amenaza, los
ecosistemas estratégicos o los corredores de infraestructura- y sirven de insumo
para la formulacion de planes parciales y proyectos especificos. Esta jerarquia
metodoldgica reduce la discrecionalidad, robustece la evidencia técnica y alinea la

decision normativa con la realidad territorial (Decreto 1077 de 201552).

14) El procedimiento de formulacion y adopcién del POT asegura legitimidad técnica
y democratica. La administracion, bajo la direccién del alcalde y con el soporte de
la oficina de planeacidn, integra estudios de base, diagndsticos y proyecciones para
definir el modelo territorial; concierta con la autoridad ambiental la compatibilidad
del plan con las determinantes ecolégicas y de riesgo (Ley 1523 de 2012; Ley 388
de 1997); somete el proyecto al concepto del Consejo Territorial de Planeacion,
instancia de deliberacion ciudadana creada por la Ley 152 de 1994, y finalmente lo
presenta al concejo municipal o distrital para su adopcion mediante acuerdo, acto
que le confiere fuerza normativa (C.P., arts. 311 y 313; Ley 152 de 1994; Ley 388
de 1997). Este encadenamiento procedimental - concertacion, participacion y

control politico - asegura la transparencia y la eficacia de la gestion territorial.

15) Debe diferenciarse, asimismo, entre adopcion e implementacion. La adopcion
constituye el acto juridico mediante el cual el concejo municipal o distrital aprueba

el POT y le otorga obligatoriedad; la implementacion corresponde a la fase operativa

62 Articulo 2.2.2.1.3.1.2. En lo que respecta a los estudios técnicos para la incorporacion de la gestion del riesgo
en la planificacion territorial.

Articulo 2.2.2.1.3.1.3 En lo que respecta a los estudios basicos para la revision o expedicion de Planes de
Ordenamiento Territorial (POT).

Articulo 2.2.2.1.3.1.4 Con relacion a los estudios detallados.

Subseccion 2. Condiciones técnicas para la elaboracion de estudios bésicos y detallados. Articulo 2.2.2.1.3.2.1
Analisis de la informacion disponible y articulo 2.2.2.1.3.2.2 Asesoria para el analisis de los estudios
Sub-subseccion 1. Condiciones técnicas para la elaboracion de estudios bésicos. Articulo 2.2.2.1.3.2.1.1
Estudios bésicos de amenaza por movimientos en masa, articulo 2.2.2.1.3.2.1.2 Estudios basicos de amenaza
de inundacion, articulo 2.2.2.1.3.2.1.3 Estudios bésicos de amenaza por avenidas torrenciales, articulo
2.2.2.1.3.2.1.4 Delimitacién y zonificacién de las areas con condicion de amenaza, articulo 2.2.2.1.3.2.1.5
Delimitacion y zonificacion de las areas con condicidon de riesgo y articulo 2.2.2.1.3.2.1.6 Determinacién de
medidas de intervencion

Sub-subseccion 2. Condiciones técnicas para la elaboracion de estudios detallados. articulo 2.2.2.1.3.2.2.1
Estudios detallados, articulo 2.2.2.1.3.2.2.2 Analisis detallado de amenaza por movimientos en masa, articulo
2.2.2.1.3.2.2.3 Analisis detallado de amenaza de inundacién, articulo 2.2.2.1.3.2.2.4 Evaluacion de
vulnerabilidad, articulo 2.2.2.1.3.2.2.5 Evaluacién del riesgo, articulo 2.2.2.1.3.2.2.6 Contenidos de la
evaluacion del riesgo, articulo 2.2.2.1.3.2.2.7 Medidas de Intervencion y articulo 2.2.2.1.3.2.2.8 Incorporacion
de los resultados de estudios detallados al POT.
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en la que el plan se hace efectivo a través de los instrumentos de gestién vy
planeacion complementaria -en especial los planes parciales, los programas de
ejecucion y los mecanismos de financiacion- con seguimiento y evaluacion
permanentes (Ley 388 de 1997; Ley 1551 de 2012; Decreto 1077 de 2015). Solo la
articulacion entre ambas fases garantiza la eficacia del instrumento y el

cumplimiento de sus propdsitos.

16) En conclusién, el Plan de Ordenamiento Territorial es la expresion espacial de
la politica publica de desarrollo. Su caracter normativo y técnico lo convierte en un
instrumento integral que conjuga planeacion, regulacion y gestién para administrar
el territorio como recurso finito y estratégico. Al incorporar la participacion informada,
la coordinacién interinstitucional, el soporte cientifico y la fuerza juridica, el POT
asegura que cada decision sobre el suelo responda al interés general, proteja los
ecosistemas, oriente las inversiones publicas y privadas y garantice la justicia
territorial. De este modo, el ordenamiento territorial se afirma como el referente
estructural para la conduccion democratica y coordinada del ordenamiento espacial
y como condicion necesaria para la realizacion de los fines esenciales del Estado

social de derecho en materia de desarrollo sostenible y equidad territorial.

6. Etapas del proceso de formulaciéon y adopcién del POT

1) El proceso de formulacién y adopcion del Plan de Ordenamiento Territorial
constituye un sistema integrado de decision publica que traduce evidencia territorial
en determinaciones normativas, programaticas y de gestién, con vocacién de
estabilidad y capacidad de ejecucion. Su disefio parte de la premisa que el
ordenamiento no es un documento estatico, sino una arquitectura institucional que
encadena diagnosticos verificables, modelos de ocupacién consistentes vy
mecanismos operativos que garanticen resultados en el corto, mediano y largo
plazo. Ello exige una jerarquizacién clara de competencias, un andamiaje
metodoldgico explicito y una coordinacion vertical y horizontal que asegure
coherencia entre las determinantes superiores y las decisiones locales.

2) La etapa preparatoria o de alistamiento® cumple una funcion habilitante:

constituye la construccion metodolégica del proceso, define el alcance (formulacion,

% Decreto 1077 de 2015. Articulo 2.2.2.1.2.4.2 Etapa preliminar. Esta etapa comprende: Un andlisis de la
factibilidad técnica, institucional y financiera y de los procesos participativos requeridos para la elaboracion del
plan; la identificacion de los recursos y actividades necesarias para la elaboracion del plan; la definicion de los
temas estratégicos y prioritarios de la proyeccioén espacial de actividades en el territorio en funciéon de la
vocacion del municipio o distrito acorde con las politicas sociales y econdémicas definidas en el Plan de
Desarrollo y; la formulacion de la estrategia de articulacion con el Plan de Desarrollo y otros planes sectoriales.
Como resultado de esta etapa debe obtenerse:

1. La cartografia que contenga la especializacion de la informacion de fuentes secundarias, como Plan de
Desarrollo, proyectos de inversion, dimensiones y atributos y la vision urbano-regional.

2. Escenarios de ordenamiento del territorio para el futuro desarrollo del municipio o distrito.
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revision integral, revision parcial o actualizacién), organiza el equipo
interdisciplinario, fija cronograma y criterios de calidad, y ordena el flujo de insumos
técnicos. En este punto se delimita el marco de referencia frente a determinantes
ambientales, de riesgo, patrimonio y demas lineamientos de orden superior; se
inventaria y normaliza la informacién de base; y se establecen los dispositivos de
participacion y coordinacion institucional. El resultado es la reduccion de
incertidumbre ex ante: se evita la deriva diagndstica, se acota el esfuerzo analitico
a lo estrictamente necesario y se crea la trazabilidad que sostendra la adopcion y la

posterior ejecucion.

3) A partir de estos fundamentos, la construccion de un plan de ordenamiento
territorial sigue un proceso secuencial que traduce los principios en acciones
concretas. Todo inicia con la evaluacion del plan vigente. Esta fase no se limita a
verificar el grado de cumplimiento de metas, sino que busca entender las razones
por las cuales ciertas estrategias funcionaron y otras no, identificar brechas de
informacion, vacios normativos y transformaciones recientes del territorio. A partir
de esta evaluacion se define un alistamiento institucional, técnico y financiero que
prepara el terreno para el nuevo proceso: se conforman los equipos, se aseguran
los recursos y se actualizan los insumos de informacién, entre ellos la cartografia,
los estudios de riesgo, las bases demograficas y los inventarios ambientales y

patrimoniales. Solo sobre ese cimiento puede elaborarse un diagnostico integral.

4) El diagnoéstico®* constituye el corazon analitico del proceso. En él se describe y
explica como estd estructurado el territorio y cuales son sus potencialidades,
restricciones y dinamicas. Se examinan las estructuras biofisicas -rios, montafas,
suelos, ecosistemas, riesgos naturales- que sirven de soporte y limite al desarrollo;
las estructuras funcionales y de servicios -redes de movilidad, infraestructura,
equipamientos- que articulan la vida econdomica y social; las estructuras
socioecondémicas Yy espaciales -poblacion, actividades, usos del suelo,
centralidades, densidades- que dan forma a la ocupacion; y finalmente, las
estructuras institucionales y de gobernanza, que determinan la capacidad de gestion

y coordinacion entre actores publicos y privados. A partir del diagnéstico se

3. Documento sintesis de la primera valoracion sobre informacion secundaria, la cual contendra: el estado
general de la informacion existente, los vacios y entidades responsables, y las conclusiones que permitan una
aproximacion a los problemas y conflictos del municipio o distrito.

% Decreto 1077 de 2015. Articulo 2.2.2.1.2.4.3 Diagnostico. El diagndstico debera permitir consolidar la
imagen actual del territorio para confrontarlo con la imagen deseada de tal manera que permita formular
adecuadamente el proposito general de desarrollo del municipio o distrito en términos espaciales. Dicho
diagnostico debera incluir el analisis de la vision urbano-regional del municipio o distrito. También incorporara
las dimensiones del desarrollo territorial en lo urbano o rural, en lo ambiental, lo econdmico y social, asi como
lo cultural y lo institucional. Igualmente, incorporara los atributos o elementos estructurantes del territorio.
Como resultado de esta etapa debe obtenerse:

1. La presentacion del diagnoéstico por cada uno de los temas.

2. Los planos técnicos y de percepcion social de la vision urbano-regional, las dimensiones y los atributos.

3. Un documento sintesis.
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identifican los principales conflictos y desafios del territorio: la presion urbana sobre
zonas agricolas, la vulnerabilidad frente a desastres, la segregacion socioespacial

o la insuficiencia de servicios, entre otros.

5) Sobre esa base, el diagndstico opera como soporte empirico del plan. No se limita
a describir variables: integra, con logica sistémica, los subsistemas ambiental,
socioeconomico, fisico-espacial e institucional para identificar compatibilidades e
incompatibilidades del uso del suelo, brechas de servicio, presiones sobre la
estructura ecoldgica, tendencias de crecimiento, y condiciones de amenaza,
vulnerabilidad y riesgo. De alli se desprenden hipoétesis y escenarios prospectivos
que orientan el modelo de ocupacion, asi como los criterios para la clasificacion y
calificacion del suelo. La potencia del diagndstico se mide por su capacidad de
explicar causalmente los problemas y de priorizar intervenciones, de modo que el

plan resulte técnicamente defendible, fiscalmente realista y juridicamente aplicable.

6) Con ese conocimiento, el proceso entra en la fase de formulacion®. Aqui se
construye la vision territorial, los objetivos estratégicos y las acciones necesarias
para alcanzarlos. La vision es la imagen colectiva de futuro: la representacion
deseada del territorio en un horizonte de doce afos, construida con participacion
ciudadana, analisis técnico y concertacion politica. Los objetivos definen los
propositos concretos: equilibrar el crecimiento urbano con la proteccién rural,
mejorar la movilidad, garantizar el acceso al suelo, fortalecer la resiliencia ambiental,
consolidar centralidades, promover la economia local. Las estrategias territoriales
territorializan estos objetivos, es decir, los convierten en decisiones espaciales:
dénde se permite crecer, donde se debe proteger, como se distribuyen los
equipamientos, como se articulan los centros urbanos, qué areas requieren
renovacion o consolidacién. De esta formulacion surge el Modelo de Ocupacién
Territorial, que es la sintesis espacial de todas esas decisiones y expresa el modo
en que el territorio se organizara a partir de sus estructuras natural, funcional y

social.

7) La formulacién convierte ese conocimiento en un modelo territorial deseado,
entendido simultdneamente como representacion espacial y como régimen
normativo del desarrollo. Su operacionalizacidn se estructura en tres componentes
interdependientes. EI componente general fija vision, objetivos de largo plazo y
politicas estructurantes para todo el ambito municipal, definiendo la légica de

articulacién con el entorno regional. EI componente urbano regula consolidacion,

% Decreto 1077 de 2015. Articulo 2.2.2.1.2.4.4 Formulacién. La formulacién del plan comprende el proceso
de la toma de las decisiones fundamentales acerca del ordenamiento del territorio, las cuales se traducen en los
componentes generales y su contenido estructural, urbano y rural. Igualmente debera incluir las acciones y
actuaciones que seran incorporadas en el programa de ejecucion. El resultado de esta etapa son los documentos
enunciados en la seccion anterior, los cuales seran sometidos a la aprobacion de las instancias competentes.
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renovacion y expansion mediante determinaciones sobre usos y densidades,
sistemas de movilidad, servicios publicos, equipamientos y espacio publico, bajo
criterios de accesibilidad, desempefo y equidad. El componente rural organiza el
suelo productivo y de conservacion, localiza asentamientos rurales y zonas
suburbanas, e integra productividad y proteccibn ambiental. La formulacion,
ademas, dispone el programa de ejecucion y el paquete de instrumentos de gestion
y financiacién que vinculan la estrategia con proyectos definidos en localizacién,

temporalidad, responsables e indicadores.

8) La diferencia funcional entre plan general y planes parciales es estructural. El
plan general establece la direccion estratégica y el régimen de reglas de largo plazo
aplicables a la totalidad del territorio: fija el modelo, la clasificacion y calificacion del
suelo, las politicas y las determinaciones que condicionan la actuacién publica y
privada. Los planes parciales son instrumentos de implementacion en ambitos
delimitados del suelo urbano o de expansion: detallan el marco general en términos
de usos especificos, parametros de edificabilidad y densidad, cesiones urbanisticas,
reparto equitativo de cargas y beneficios, y condiciones técnico-operativas para la
ejecucion. Asi, mientras el plan general crea el marco juridico-programatico, los
planes parciales materializan ese marco en actuaciones concretas, resolviendo con

precision el “como, dénde, cuando y con qué” de la transformacion fisica.

9) Todo ese proceso se materializa en un conjunto documental ordenado®, en el
que cada pieza cumple una funcion especifica y complementaria. EI Documento
Técnico de Soporte®” es la base técnica del plan. Contiene los resultados del

diagndstico, la formulacién del modelo de ocupacion y las justificaciones normativas,

% Decreto 1077 de 2015. Articulo 2.2.2.1.2.6.5 Documentos. El proyecto de revision del Plan de
Ordenamiento Territorial o de alguno de sus contenidos debera acompaiarse, por lo menos, de los siguientes
documentos y estudios técnicos, sin perjuicio de aquellos que sean necesarios para la correcta sustentacion del
mismo a juicio de las distintas instancias y autoridades de consulta, concertacion y aprobacion:

1. Memoria justificativa indicando con precision la necesidad, la conveniencia y el propdsito de las
modificaciones que se pretenden efectuar. Adicionalmente, se anexard la descripcion técnica y la evaluacion de
sus impactos sobre el Plan de Ordenamiento vigente.

2. Proyecto de Acuerdo con los anexos, planos y demas documentacion requerida para la aprobacion de la
revision.

3. Documento de seguimiento y evaluacion de los resultados obtenidos respecto de los objetivos planteados en
el Plan de Ordenamiento Territorial vigente.

7 Decreto 1077 de 2015. Articulo 2.2.2.1.2.3.2 Documento técnico de soporte. El documento técnico de
soporte contiene el desarrollo, la descripcion y la aplicacion de los distintos procesos técnicos empleados para
la formulacion del Plan. Este documento incluira como minimo las siguientes partes:

1. La planificacién, referida a la planificacion territorial del municipio o distrito en los tres (3) componentes,
general urbano y rural, sobre las cuales se soportan las definiciones y decisiones de ordenamiento que incorpora
el Plan.

2. Los planos generales, que corresponden a los documentos graficos del Plan de Ordenamiento Territorial e
incorporan e ilustran todos los temas que componen el andlisis espacial del territorio y el modelo de ocupacion
adoptado.

3. La gestion y financiacion, que contiene la formulacion y adopcion de los instrumentos, y procesos de
implementacion del Plan.

4. El programa de ejecucion, que define con caracter obligatorio las actuaciones que se realizaran en el corto
plazo por parte de la administracion municipal o distrital y expone las prioridades, la programacion de
actividades, las entidades responsables, los recursos respectivos y el esquema de gestion, financiacion,
ejecucion y seguimiento de esas iniciativas en concordancia con el plan de inversiones del municipio o distrito.
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ambientales y sociales de cada decision. Su estructura integra la vision, los objetivos
y las estrategias con el contenido estructural que define el territorio en términos de
estructura urbano-rural, intraurbana e intrarural, y articula los componentes fisico,
ambiental y socioeconomico. El Proyecto de Acuerdo traduce esas decisiones en
lenguaije juridico y normativo: es el texto que se somete a consideracion del Concejo
Municipal o distrital para su adopciéon. A través de este acto se otorga fuerza
vinculante a las determinaciones del plan, y se fijan las reglas que regiran los usos
del suelo, los parametros de edificacion, la localizacion de actividades y la
proteccion ambiental y patrimonial. EIl Documento Resumen®8, por su parte, sintetiza
de manera accesible el contenido del plan para facilitar su comprension por la
ciudadania y por los concejales que deben debatirlo; en él se presenta la esencia
del modelo territorial, los principales proyectos y las implicaciones de las decisiones

adoptadas.

10) A estos tres instrumentos principales se suman otros complementos
indispensables. El Programa de Ejecucion organiza en el tiempo las acciones
previstas, asigna responsables, establece plazos, prioridades y fuentes de
financiacion, y sirve de puente entre la planeacion territorial y la presupuestal. El
Expediente Municipal es la memoria técnica e institucional del proceso; recopila
todos los estudios, diagndsticos, actas, concertaciones y documentos que sustentan
el plan, y garantiza su trazabilidad y transparencia. La Cartografia constituye el
lenguaje visual del ordenamiento: en ella se plasman las estructuras, las
zonificaciones, las areas de riesgo, los sistemas de movilidad, las redes de servicios
y los proyectos estratégicos, de manera que las decisiones puedan leerse
espacialmente. Finalmente, la Memoria Justificativa explica las razones técnicas y
juridicas que llevaron a adoptar cada determinacion; es el hilo argumental que
conecta los analisis con las decisiones y que permite demostrar que el plan es

coherente, necesario y proporcional.

11) El sustento técnico del proceso se escalona en dos niveles de estudio, con
propositos y granularidades distintas y complementarias. Los estudios basicos,
propios de la formulacion, consolidan el diagndstico y sustentan las decisiones
estratégicas del plan general: abarcan la caracterizacion fisica y ambiental, la
estructura socioeconémica y funcional, y la evaluacion de riesgo, generando
insumos para la clasificacion/calificacion del suelo y para el disefio del modelo. Los

estudios detallados, propios de la implementacion, profundizan a escala de proyecto

%8 Decreto 1077 de 2015. Articulo 2.2.2.1.2.3.3. Documento resumen. El Plan de Ordenamiento Territorial
debera tener un documento de resumen o memoria explicativa como medio de divulgacion y socializacion para
que la ciudadania conozca la sintesis y conclusiones generales del mismo. La memoria debe contener una
explicacion didactica de los objetivos, estrategias y politicas del Plan y de las principales lineas de accion
emanadas de sus diagnosticos, de forma tal que se presenten sintéticamente los problemas a resolver y las
propuestas para la organizacion del territorio urbano y rural.
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o de plan parcial en aspectos como geotecnia, hidrologia, movilidad, servicios
publicos y viabilidad ambiental, a fin de asegurar la precisién técnica y la factibilidad
de cada actuacion. Este reparto de funciones evita sobredimensionar la fase
estratégica y garantiza que cada decision se adopte con el nivel de detalle pertinente

a su alcance y efectos.

12) Asi concebido, el ordenamiento territorial es un proceso continuo y acumulativo.
Cada plan recoge la experiencia del anterior, la adapta a las nuevas realidades y
proyecta el territorio hacia un futuro sostenible. Su sentido mas profundo es
construir, de manera democratica y técnica, un pacto sobre la forma en que la
sociedad quiere habitar su espacio, armonizando la funcién ecoldgica con la
econdmica, la urbana con la rural, y el interés individual con el colectivo. En ello
radica la esencia del ordenamiento: ser el instrumento mediante el cual el territorio

se convierte en expresion visible del proyecto social y politico de una comunidad

13) Tras describir las fases técnicas -evaluacion, alistamiento y diagnostico-, el
proceso avanza hacia un momento esencial que da legitimidad democratica al plan:
la concertacion social, institucional y ambiental. Antes de que el documento llegue
al Concejo Municipal para su discusion y aprobacion, debe surtirse una etapa de
didlogo estructurado entre todos los actores involucrados. Este momento de
concertacion tiene varias dimensiones. Por una parte, se desarrolla la concertacion
ambiental con la autoridad competente -Corporacion Auténoma Regional o
autoridad delegada-, en la que se armoniza la planeacion del desarrollo con los
determinantes ecoldgicos del territorio, verificando que las decisiones propuestas
respeten la estructura ecoldgica principal, las zonas de riesgo y los limites de
sostenibilidad. Pero, ademas, existe una concertacion social y politica que
constituye el nucleo participativo del proceso: la interaccion entre la ciudadania
organizada, la administracion municipal y el Concejo. En esta etapa, la participacion
deja de ser una simple formalidad y se convierte en un verdadero didlogo integrador
que conjuga tres tipos de saberes: el conocimiento ciudadano del territorio y sus
problematicas cotidianas; el conocimiento estratégico de la administracion local y
de los representantes politicos; y el conocimiento técnico derivado de los estudios
especializados y del analisis institucional. A través de esta convergencia de
perspectivas se logra una construccion colectiva y una formulacion sistémica del
plan, asegurando que el producto final sea robusto, incluyente y coherente con las

necesidades reales del municipio.
14) Esa concertacion previa es también el espacio donde se materializan los

principios rectores del ordenamiento. La funcion social y ecologica de la propiedad

se traduce en la aceptacion publica de los limites ambientales y del deber colectivo
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de proteger los recursos; la prevalencia del interés general se consolida en la
deliberacion que antecede a la decision normativa; y la distribucion equitativa de
cargas y beneficios se proyecta en la discusion abierta de los instrumentos de
gestion del suelo. La participacion en este punto no se reduce a escuchar
observaciones, sino que se orienta a lograr acuerdos sobre el modelo de ocupacion,
la clasificacién del suelo, las prioridades de inversién y las reglas de uso. Por eso
se afirma que el proceso de concertacion precede y legitima el acto de adopcién del
POT: sin didlogo no hay validez sustantiva del plan, y sin concertacién el debate en

el Concejo pierde su sustento democratico y técnico.

15) Solo después de cumplidas esas etapas de concertacion, el plan se somete al
tramite de aprobacion ante el Concejo Municipal, mediante la presentacion del
Proyecto de Acuerdo acompafado de sus anexos técnicos. El Concejo no inicia un
debate en abstracto, sino que discute un documento que ya ha sido objeto de un
proceso amplio de participacion ciudadana, de revisibn ambiental y de concertacién
interinstitucional. De ese modo, el acto de adopcién se convierte en la culminacién
de una secuencia ordenada que inicia con el conocimiento del territorio, continua

con el dialogo y la construccién colectiva, y concluye con la decision publica formal.

16) La adopcion incorpora los resultados de la concertacion ambiental y de la
consulta a los 6rganos de planeacién y a la ciudadania, operando como verificacion
de coherencia vertical (determinantes superiores) y horizontal (articulacion
sectorial). Con la adopcion, el programa de ejecucion adquiere eficacia como
bisagra entre el plan y el presupuesto: sincroniza metas, proyectos, fuentes de
financiacion y responsables institucionales, y establece hitos verificables para

control de resultados y rendicién de cuentas.

17) La implementacion®® es una funcion de gestion continua, distinta de la adopcidn.
Alli se activan los instrumentos de suelo y financieros, se ejecutan proyectos
estratégicos y, especialmente, se despliegan los planes parciales y otras
actuaciones urbanisticas que operativizan el modelo. La eficacia de esta fase
depende de la capacidad institucional para coordinar actores, asegurar cierres
financieros, gestionar cargas y beneficios y mantener actualizado el expediente
municipal, todo ello bajo un sistema de seguimiento con indicadores de resultado y
de desempefio. En esta ldgica, la planeacion deja de ser un enunciado para
convertirse en una cadena de decisiones ejecutables que producen

transformaciones observables en el territorio.

% Decreto 1077 de 2015. Articulo 2.2.2.1.2.4.5 Implementacion. La etapa de implementacion comprende las
acciones necesarias para hacer realidad los propositos del Plan de Ordenamiento en aspectos tales como los
financieros, de capacidad institucional, de desarrollo técnico y de capacidad de convocatoria y de concertacion.
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18) El ciclo se cierra con la evaluacién y el seguimiento’® y, cuando corresponda,
revision. Un sistema de indicadores y un expediente municipal actualizado permiten
medir eficacia (cumplimiento de metas e impactos), eficiencia (uso de recursos), y
coherencia medios-fines, ademas de habilitar ajustes por vencimiento de
horizontes, variaciones estructurales del territorio o razones de interés publico
debidamente justificadas. Este componente mantiene vivo el instrumento, preserva
la trazabilidad de las decisiones y robustece la legitimidad de la politica de

ordenamiento.

19) En sintesis, el POT funciona como un sistema de gobernanza territorial basado
en evidencia: el alistamiento reduce la incertidumbre; el diagndstico explica y
prioriza; la formulacion fija el modelo y los instrumentos; la adopcion otorga
obligatoriedad; la implementacion convierte reglas en actuaciones mediante planes
parciales y proyectos; y el seguimiento asegura correccion de rumbo. La distincion
entre plan general y planes parciales, asi como entre estudios basicos y detallados,
y entre adopcion e implementacion, no es meramente formal: es la clave para
garantizar estabilidad normativa con adaptabilidad operativa, de manera que la
planeacion territorial cumpla su funcién de direccion estratégica del desarrollo y de

coordinacion interinstitucional, con resultados verificables en el territorio.

7. Democracia representativa y principio de participacion ciudadana en la

planeacion territorial

1) La democracia representativa, aplicada a la planeacion territorial, opera como un
sistema de doble legitimidad: de un lado, la legitimidad institucional que dimana del
sufragio y se expresa en las decisiones de las autoridades electas; de otro, la
legitimidad participativa que surge de la deliberacién publica continua e informada.
Bajo este entendimiento, la planeacién deja de ser una funcion meramente técnico-
administrativa para asumirse como un proceso politico y plural en el que la sociedad
civil incide en la definicion de fines colectivos, en la orientacion del modelo de
ocupacion del suelo y en la asignacion de cargas y beneficios del desarrollo. La
decision sobre el territorio no es neutra: distribuye oportunidades, fija prioridades de
inversion y moldea la estructura social y econémica, por lo que su validez material
depende de incorporar, de forma trazable, las visiones sociales, econémicas,

ambientales, culturales y comunitarias.

2) Dentro de esta arquitectura, los Consejos Territoriales de Planeaciéon (CTP)

cumplen una funcion estructural de enlace entre gobierno y ciudadania. Su caracter

7 ARTICULO 2.2.2.1.2.4.6 Evaluacion y seguimiento. La etapa de evaluacion y seguimiento se desarrollara
de manera permanente a lo largo de la vigencia del Plan de Ordenamiento con la participacion de todas las
partes interesadas y en especial del Consejo Consultivo de Ordenamiento Territorial.
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consultivo es sustantivo: constituyen foros técnico-sociales para analizar el
contenido de los planes de desarrollo y del Plan de Ordenamiento Territorial (POT),
emitir concepto y formular recomendaciones. Lejos de una etapa ritual, su
intervencidon exige metodologias claras de convocatoria, registro de observaciones,
respuestas motivadas y ajustes al documento técnico de soporte, garantizando que
el insumo ciudadano no se diluya en el tramite. La participacién reconocida por la
jurisprudencia es dinamica y continua: acompana formulacion, adopcion,
seguimiento, evaluacidn y ajuste, asegurando equilibrio permanente entre

racionalidad técnica y control democratico.

3) El POT es simultaneamente un instrumento técnico-normativo y un pacto social
territorio-comunidad. Su legitimidad se sostiene en una secuencia procedimental
escalonada vy verificable: fase preliminar (alistamiento institucional, plan de trabajo,
cartografia base, estrategia de informacién); diagnéstico (caracterizacién fisica,
ambiental, social y econdmica, identificacion de conflictos y potencialidades,
construccion de vision compartida); formulacion (modelo de ocupacion, clasificacién
del suelo, directrices sobre estructura ecoldgica y funcional, normas urbanisticas y
cartera de proyectos); concertacion y consulta (interaccién con autoridades vy
ciudadania, inclusion de observaciones y trazabilidad de cambios);
aprobacion/adopcidon  (decisibn normativa por el concejo); implementacion
(ejecucién programatica y gestion del suelo); y seguimiento-evaluacion (monitoreo
de metas e indicadores, revisiones y ajustes). Este disefio procesal exige
mecanismos robustos de gobernanza: instituciones abiertas, espacios eficaces de
concertaciéon y comunicacion publica que permitan comprension ciudadana de los

instrumentos y decisiones.

4) La participacion, en consecuencia, es principio estructurante y condiciéon de
eficacia. No se agota en informar o consultar, sino que se proyecta como
corresponsabilidad: las comunidades, los gremios, las organizaciones sociales y las
autoridades ambientales concurren con saberes complementarios (técnico
especializado, direccion politica y conocimiento empirico del territorio). En el nivel
municipal -donde las determinaciones impactan de forma inmediata la localizacién
de vivienda y equipamientos, la proteccién ambiental y el soporte a actividades
economicas- la legitimidad del POT se mide por la inclusién efectiva y la calidad de
esa deliberacion, respaldada por registros publicos, criterios de priorizacion y

justificacién técnica de las decisiones.
5) Desde la perspectiva de estructura y jerarquia interna, el POT distingue niveles

de decision y precisidon normativa. EI componente general fija la vision de largo

plazo, los objetivos estratégicos y los criterios rectores de ocupacion del territorio;
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define la clasificacién del suelo y establece directrices de articulacion urbano-rural,
de proteccion de recursos y de estructura funcional. Su caracter es prevalente y
estable, pues orienta y condiciona los desarrollos ulteriores. En desarrollo de ese
marco, los planes parciales operan como instrumentos de gestion y ejecucion en
areas especificas: detallan parametros de uso y edificabilidad, precisan reparto de
cargas y beneficios, determinan cesiones para espacio publico y equipamientos y
ordenan la secuencia de actuaciones. Asi, mientras el componente general
proporciona el horizonte y las reglas estructurales, los planes parciales traducen

dichas reglas en operaciones verificables en el territorio.

6) Esta relacion técnico-juridica explica la diferencia entre adopcion e
implementacion. La adopcion es el acto politico-normativo mediante el cual el
concejo formaliza el modelo de ordenamiento y sus reglas generales, incorporando
la deliberacion social y técnica. La implementacion corresponde al despliegue
operativo: ejecucion de programas y proyectos, activacién de instrumentos de
gestion del suelo y financiacion, y desarrollo de planes parciales. Esta etapa
requiere  continuidad institucional, capacidades  técnico-administrativas,
cronogramas y presupuestos consistentes, asi como seguimiento ciudadano y
evaluacién ex post para verificar coherencia entre lo planeado y lo ejecutado y

habilitar ajustes cuando las condiciones territoriales lo demanden.

7) El soporte técnico del ciclo descansa en dos niveles de estudio con funciones
diferenciadas y complementarias. Los estudios basicos construyen el diagnéstico
integral del territorio (componentes biofisicos, riesgos, estructura socioeconémica e
institucional), identifican tensiones y potencialidades y fundamentan el modelo
territorial propuesto. Los estudios detallados profundizan, con escala y precision, en
tematicas o areas criticas para la ejecucion: gestidon del riesgo y amenazas,
capacidad de soporte ambiental, redes e infraestructuras, servicios publicos vy
condicionantes del suelo. Esta secuencia garantiza decisiones basadas en
evidencia, criterios reproducibles y estandares de calidad, evitando
discrecionalidades y fortaleciendo la defensa técnica y juridica del plan.

8) Finalmente, la planeacién territorial se configura como ejercicio avanzado de
democracia sustantiva: la representacion politica aporta la decisidon y la estabilidad
normativa; la participacion ciudadana, la legitimidad social y el control; y la
racionalidad técnica, la consistencia interna y la viabilidad operativa. EI POT,
entendido como pacto social de largo plazo, solo cumple su funcidén cuando la
intervencién ciudadana es efectiva y trazable, los componentes guardan coherencia
jerarquica, los planes parciales materializan gradualmente el modelo y los estudios

sostienen, con evidencia, cada determinacion. En ese equilibrio, el ordenamiento
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del territorio deja de ser un mandato unilateral para convertirse en una construccion
colectiva, transparente y duradera, orientada al bienestar comun, la equidad

espacial y la sostenibilidad.

8. Concertacion ambiental con la autoridad ambiental competente (CAR o

autoridad delegada)

1) El ordenamiento del territorio constituye una de las expresiones mas completas
de la funcion administrativa del Estado, en tanto materializa la articulacion entre los
fines publicos, la sostenibilidad ecolégica y la equidad social. A partir de la
Constitucion de 1991, se asume que el territorio no es unicamente un soporte fisico
para la actividad humana, sino un bien colectivo cuya configuracion expresa
relaciones de poder, modelos de desarrollo y estructuras de vida en comun. La
planeacion, por tanto, deja de ser un ejercicio meramente técnico y se convierte en
un instrumento de justicia espacial: una forma de equilibrar los intereses individuales
con las exigencias del bien comun, garantizando que la organizacion del espacio
responda al mandato constitucional de armonizar el progreso econémico con la
preservacion de los recursos naturales y la dignidad de las generaciones presentes

y futuras.

2) En esta vision integral, el componente ambiental se erige como el eje
estructurante del ordenamiento. La racionalidad ecoldégica no es un afadido
posterior, sino el punto de partida de toda planificacién territorial. El Estado, al
asumir la funcion de regular el uso del suelo y de los recursos naturales renovables,
reconoce que la sostenibilidad no se garantiza mediante restricciones abstractas,
sino mediante la incorporacion efectiva de determinantes ambientales en los
instrumentos de planificacion. Estas determinantes, formuladas por la autoridad
ambiental competente, no solo delimitan los margenes dentro de los cuales puede
actuar la autonomia territorial, sino que dotan de contenido sustantivo a la funcion
social y ecoldgica de la propiedad. A través de ellas se establecen las condiciones
para el aprovechamiento racional del territorio, la conservacién de la biodiversidad

y la proteccién de los ecosistemas que sostienen la vida.

3) Una vez comprendida esta funcion estructural, se impone la necesidad de traducir
el marco normativo en un sistema operativo de gestion ambiental y territorial. En
esta fase, el papel de las corporaciones autonomas regionales adquiere relevancia
decisiva, al fungir como instancias de conocimiento técnico y de autoridad en
materia de planeacion ambiental. A su vez, los municipios, como unidades basicas
de orden politico-administrativo, son responsables de integrar dichas

determinaciones en sus instrumentos de ordenamiento, adoptando las medidas

Pagina 53 de 124



Rad. 25899-33-33-001-2018-00225-00
Nulidad
Sentencia de Primera Instancia

necesarias para garantizar la coherencia entre el modelo de ocupacion del suelo y
las condiciones del entorno natural. Este dialogo interinstitucional expresa el
principio de coordinacion que gobierna la funcién publica: ninguna autoridad puede
ejercer sus competencias de manera aislada cuando el territorio constituye un bien

comun cuya integridad depende de decisiones compartidas.

4) El procedimiento mediante el cual se concretan estas relaciones se funda en la
concertacion. La concertacidn ambiental no se entiende como un tramite formal,
sino como un proceso de construccion colectiva del conocimiento territorial. En ella
confluyen la racionalidad técnica de la autoridad ambiental, el conocimiento
empirico del municipio y la legitimidad democratica del proceso de planificacion
local. Su objetivo no es uniformar criterios, sino lograr coherencia entre las distintas
escalas de la decisién publica. De este modo, el ordenamiento territorial se
consolida como un pacto institucional en el que la sostenibilidad deja de ser un

principio abstracto para convertirse en una norma de accidn concreta.

5) La concertacion ambiental con la autoridad ambiental competente constituye una
etapa técnica, sustantiva y condicionante del proceso de ordenamiento territorial, en
la que se articula la planeacién del desarrollo con los limites ecoldgicos y la
capacidad de soporte del territorio. Su finalidad es asegurar que toda decision sobre
el uso, la ocupaciéon y la transformacion del suelo se adopte con arreglo a los
principios de sostenibilidad, precaucion y prevencién del riesgo, integrando de
manera efectiva los determinantes ambientales, la estructura ecoldgica principal, la
gestion integral del recurso hidrico y la delimitacion de areas de amenaza o de
especial proteccion. En esta instancia, la autoridad ambiental -Corporacion
Autonoma Regional o autoridad delegada- ejerce un control técnico preventivo y
especializado que verifica la coherencia del plan con los instrumentos superiores de
planificacion y manejo ambiental, exigiendo los ajustes necesarios para garantizar
la compatibilidad del modelo territorial con la racionalidad ecoldgica y el interés
publico ambiental, sin sustituir la autonomia municipal, pero condicionandola a su

ejercicio responsable y coordinado.

6) A partir de estos fundamentos, se consolida una metodologia que concibe el
territorio como un sistema vivo de interdependencias. La cuenca hidrografica, por
ejemplo, se asume como la unidad basica para la planificacion y la gestiéon
ambiental, en tanto articula el suelo, el agua, la flora y la fauna en un mismo proceso
ecologico. El conocimiento de su estructura biofisica y de su dinamica
socioecondmica se traduce en decisiones sobre uso del suelo, densidades urbanas
y medidas de conservacion. Esta aproximacion sistémica transforma el enfoque

tradicional del ordenamiento, al desplazar el centro de atencion desde la expansion
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urbana hacia la capacidad del territorio para soportar el desarrollo. Asi, el modelo
de ocupacion territorial deja de ser una proyeccion cartografica para convertirse en

un instrumento de regulacion ecolégica del espacio.

7) En esta misma logica, la planeacion ambiental se reconoce como un mecanismo
de prevencion de conflictos. Al identificar con antelacion los riesgos derivados de la
ocupacion inadecuada del suelo, las determinantes ambientales permiten reducir la
exposicion de la poblacion y de la infraestructura a amenazas naturales vy
antrépicas. No se trata de imponer limitaciones al desarrollo, sino de racionalizarlo
en funcion de la capacidad de carga del ecosistema. De esta manera, la gestion del
riesgo se integra como dimension estructural del ordenamiento, asegurando que el
crecimiento urbano y rural se produzca dentro de margenes de seguridad ambiental

y social.

8) El examen concertado trasciende el cumplimiento formal de un requisito y exige
una evaluacion integral del soporte biofisico y de la respuesta del modelo territorial
frente a dicho soporte. Este analisis comprende la identificacion y proteccion de
ecosistemas estratégicos, la definicion de rondas hidricas, nacimientos y zonas de
recarga, la evaluacion de la disponibilidad y regulacion hidrica, la caracterizacion de
amenazas Yy vulnerabilidades -incluidas las de origen antropico-, la estabilidad y
aptitud del suelo, la capacidad de carga y la vocacién agroecoldgica. A partir de esta
revision técnica se establecen categorias operativas que delimitan el alcance del
desarrollo territorial: zonas de exclusion por protecciéon o por riesgo no mitigable,
areas de uso condicionado y sectores sujetos a manejo especial. Dichas
determinaciones se contrastan con los instrumentos ambientales vigentes, como los
planes de ordenacion y manejo de cuencas hidrograficas, los planes de manejo de
areas protegidas, los planes de ordenacion forestal y los estudios de amenaza y
riesgo, de modo que la propuesta territorial se ancle en umbrales técnicos
verificables y en la coherencia con los instrumentos de planificacion ambiental de

mayor jerarquia.

9) La eficacia y validez de la concertacion dependen directamente de la calidad,
precision y trazabilidad de la informacion que la soporta. Este proceso impone al
municipio la obligacién de sustentar su propuesta con cartografia oficial actualizada,
bases de datos ambientales consistentes y analisis geoespaciales reproducibles,
respaldados en sistemas de informacion que aseguren la verificacion y trazabilidad
de los datos. Metodolégicamente, el proceso se estructura sobre dos niveles de
analisis complementarios: los estudios basicos y los estudios detallados. Los
primeros configuran el diagnodstico estructural del territorio, identificando la

conformacién de la estructura ecoldgica principal, las amenazas y vulnerabilidades,
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las restricciones preliminares y las potencialidades de uso; los segundos
profundizan en areas especificas del suelo urbano, rural o de expansion,
delimitando con precision las zonas de riesgo, las areas de proteccion, la capacidad
de carga de los ecosistemas y las medidas de manejo, mitigacién, compensacion o
reubicacion que resulten necesarias. Esta secuencia metodoldgica evita decisiones
genéricas y convierte la concertacion en un ejercicio de evidencia cientifica, no de

mera conformidad administrativa.

10) En la arquitectura del plan de ordenamiento territorial, la concertacion ambiental
permea todos sus componentes y garantiza su coherencia vertical y horizontal. El
componente general fija la visidn de largo plazo, los objetivos estructurales y las
directrices que ordenan la clasificacion del suelo, integrando las determinaciones
ambientales como marco condicionante del modelo de desarrollo y no como
elementos accesorios. A partir de alli, los componentes urbano y rural desarrollan
de manera operativa esas directrices: el primero regula densidades, intensidades
de uso, redes de servicios, equipamientos y espacio publico en consonancia con los
limites ambientales y las capacidades del territorio; el segundo define los usos del
suelo, las estrategias de conservacion y la articulacion funcional entre la cabecera
municipal y su entorno, garantizando la continuidad ecosistémica y la seguridad
territorial. De esta forma, la dimensidn ambiental se consolida como eje
estructurante del sistema y como principio ordenador de toda decision sobre el

territorio.

11) Es indispensable distinguir entre el plan general y los planes parciales, asi como
entre la adopcion del plan y su implementacion, para comprender la proyeccion de
la concertacion ambiental a lo largo del ciclo de planeacidn. El plan general es el
instrumento estratégico que formula el modelo territorial, fija las reglas de
sostenibilidad y consolida los resultados de la concertacidn como parametros
vinculantes. Los planes parciales, por su parte, son instrumentos de gestién y
ejecucion que desarrollan esas determinaciones en areas especificas, traduciendo
los acuerdos ambientales en reglas operativas sobre usos, intensidades, cargas
urbanisticas, trazas infraestructurales y medidas de proteccion o manejo. De igual
modo, la adopcién o revisién del POT -formalizada mediante acto administrativo-
constituye la culminacion de la fase de formulacion y la incorporacion oficial de los
acuerdos logrados; mientras que la implementacion, desplegada a través de los
planes parciales, programas de ejecucion y proyectos de inversion, constituye la
fase de materializacién del modelo concertado. En ella, las determinaciones
ambientales actuan como criterios permanentes de evaluacion, control vy
seguimiento, asegurando que la transformacion del territorio mantenga la

coherencia con los limites y umbrales ecoldgicos establecidos.
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12) Desde la perspectiva de la gobernanza territorial, la concertacién ambiental
cumple funciones sustantivas de prevencion, coordinacion y garantia. Al integrar la
gestion ambiental en la planeacion, internaliza los riesgos desde la etapa de
formulacion, reduce la exposicion de la poblacion a amenazas naturales o inducidas,
previene conflictos derivados de usos incompatibles del suelo y protege la oferta de
servicios ecosistémicos que sostienen la vida urbana y rural. Ademas, fortalece la
legitimidad democratica y técnica del proceso, al exigir que las decisiones
territoriales se fundamenten en informacion verificable y en criterios de racionalidad

ecoldgica.

13) La legitimidad del proceso depende, finalmente, de la documentacion rigurosa
de sus resultados. Las actas, memorias y soportes técnicos de la concertacion
deben reflejar con precision las observaciones, recomendaciones y acuerdos
alcanzados, constituyendo prueba de la razonabilidad técnica y del cumplimiento
del principio de coordinacion administrativa. Su omision o deficiente elaboracién

compromete la legalidad del acto de adopcidn y la validez del ordenamiento mismo.

14) Una vez consolidada esta base metodoldgica, la implementacién del
ordenamiento exige un seguimiento constante. La verificacion del cumplimiento de
las determinantes y de los asuntos concertados se convierte en expresion concreta
del principio de responsabilidad administrativa. A través de mecanismos de control,
de monitoreo técnico y de evaluacidn de resultados, las autoridades ambientales y
territoriales garantizan que las decisiones adoptadas en los planes no se queden en
el plano normativo, sino que se traduzcan en transformaciones efectivas sobre el
espacio. Este seguimiento no tiene caracter sancionador, sino pedagogico: busca
fortalecer la gestion local, promover la cooperacién interinstitucional y generar

informacion que retroalimente los procesos de planificacién.

15) En la medida en que la planeaciéon ambiental se consolida como un proceso de
aprendizaje institucional, el territorio adquiere una nueva condicion politica. Ya no
es unicamente el escenario donde se ejecutan obras o se aplican normas, sino el
espacio donde se expresa el proyecto de sociedad. Cada decision de ordenamiento
implica una toma de posicion frente al modelo de desarrollo y a la distribucién de las
oportunidades y los riesgos. Incorporar el componente ambiental en la planeacion
no solo garantiza sostenibilidad ecoldgica, sino también equidad territorial: asegura
que los beneficios del progreso y las cargas de la transformacion se distribuyan de

manera justa.
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16) Finalmente, el ordenamiento ambiental del territorio se afirma como una forma
de ética publica. Reconoce que la naturaleza y el espacio no pertenecen a un solo
actor, sino a la colectividad. En consecuencia, la planeacién se convierte en una
practica de corresponsabilidad: Estado, ciudadania y sector privado comparten la
obligacion de proteger el patrimonio comun. La sostenibilidad se entiende entonces
como un valor compartido que orienta las decisiones colectivas hacia un equilibrio
duradero entre la vida humana y los sistemas naturales. De este modo, el
ordenamiento del territorio trasciende la dimension técnica para convertirse en una
expresion concreta de justicia intergeneracional y de gobierno democratico del

espacio.

17) En sintesis, la concertacion ambiental es una instancia estructural del
ordenamiento territorial y un instrumento esencial de articulacion interinstitucional
que asegura la coherencia entre la planeacion y la gestion ambiental. Donde la
estructura ecologica principal orienta el modelo de desarrollo, los estudios basicos
y detallados garantizan la solidez técnica, y el plan general y los planes parciales se
complementan para dar continuidad a la implementacion, la planeacion municipal
alcanza su expresion mas robusta: técnica y juridicamente fundada,

ambientalmente sostenible y socialmente legitima.

9. Rol de los distintos actores institucionales en el proceso

1) El ordenamiento del territorio, como funcién publica estratégica y permanente, se
despliega a través de un entramado institucional que materializa los principios de
coordinacién, concurrencia y subsidiariedad. No es la suma inercial de
competencias dispersas, sino un sistema de relaciones funcionales en el que la
dimensién técnica, la politica y la ambiental se integran para garantizar que las
decisiones sobre el uso, la ocupacién y la transformacion del suelo respondan a los
fines superiores del Estado, a las determinaciones de orden superior y a las
condiciones reales de cada entidad territorial. La eficacia de este sistema descansa
en la cooperacion técnica y juridica continua entre sus actores y en mecanismos de
concertacion interinstitucional y participaciéon social que aseguren coherencia,

sostenibilidad y legitimidad democratica.

2) En el nivel local, el liderazgo recae en el alcalde o gobernador como jefe de la
administracion territorial, llamado a dirigir, coordinar y armonizar la formulacion del
plan, a convocar y garantizar la participacion efectiva de sectores sociales,
econdmicos y comunitarios, y a observar las etapas de concertacion y consulta. Este
liderazgo politico se articula con la oficina o secretaria de planeacion, nucleo

técnico-operativo encargado de recopilar, procesar y analizar la informacion fisica,
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ambiental, socioecondmica y normativa; de estructurar los diagndésticos; de integrar
tempranamente determinantes ambientales y urbanisticas; y de traducir las
orientaciones politicas en un modelo territorial verificable que alinee ocupacion del
suelo, localizacion de infraestructuras, gestion del riesgo y proteccion de
ecosistemas estratégicos con las politicas nacionales y regionales, incluida la

adaptacion al cambio climatico.

3) las responsabilidades antes descritas, no escapan o pueden eludirse en los
procesos de revision de los planes de ordenamiento territorial. ElI proceso de
revision de los instrumentos de ordenamiento territorial se concibe como una
expresion avanzada de la funcion publica del urbanismo, orientada a garantizar la
permanencia y coherencia de los acuerdos colectivos que definen la estructura
espacial del municipio. No se trata de un tramite formal o de un ejercicio discrecional
de la administracion, sino de un procedimiento técnico y juridico mediante el cual se
evaluan los resultados del modelo territorial vigente y se introducen los ajustes
necesarios para perfeccionar su aplicacion sin desvirtuar sus fundamentos. Esta
concepcion responde a la naturaleza del ordenamiento como funcion publica
indeclinable del Estado, vinculada a la realizacion del interés general y a la

materializacién de los fines esenciales previstos por la Constitucion.

4) La revision se sustenta en una premisa de estabilidad. El modelo de ocupacion
del territorio, la estructura ecoldgica principal, las areas de proteccion ambiental y
de riesgo, los componentes urbano y rural, y la clasificacidon del suelo, constituyen
contenidos estructurales cuya vigencia debe extenderse, como minimo, durante tres
periodos constitucionales. Este horizonte temporal permite que las politicas de largo
plazo no dependan de los ciclos administrativos y que el territorio se planifique con
criterios de sostenibilidad, continuidad y justicia espacial. Solo una vez culminado el
periodo de aplicacion del plan vigente resulta pertinente emprender la revision,
cuando la administracion puede valorar con evidencia los avances, dificultades y
resultados de las decisiones adoptadas, asi como las nuevas dinamicas

socioecondmicas, ambientales o demograficas que justifican ajustes sustantivos.

5) En este contexto, la revisibn no pretende sustituir el plan anterior, sino
consolidarlo. La administracion debe entenderla como una oportunidad para corregir
inconsistencias técnicas, incorporar instrumentos que la ley haya desarrollado con
posterioridad y actualizar la informacion de base que sustenta el diagndstico y las
proyecciones del territorio. Al hacerlo, preserva el pacto ciudadano que dio origen
al modelo de ocupacion y reafirma la planeacion como un proceso acumulativo,
donde cada gestion se inscribe en un ciclo continuo de formulacion, implementacion,

evaluacion y ajuste. Se reconoce, asi, que el cambio permanente en el rumbo del
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ordenamiento fisico y espacial produce inestabilidad juridica y erosiona la confianza

institucional en la planeacién publica.

6) El procedimiento de revision se estructura sobre la evaluacién del plan vigente.
Esta evaluacion implica el seguimiento de indicadores de cumplimiento, el analisis
de la eficacia de los instrumentos urbanisticos y de gestidn del suelo, y la verificacion
del impacto de las politicas en la calidad de vida, la sostenibilidad ambiental y la
eficiencia de la inversién publica. A partir de esta base empirica, la administracion
define los ajustes a introducir y elabora una memoria justificativa que explique la
necesidad, conveniencia y alcance de las modificaciones propuestas. Dicha
memoria se acompafa del proyecto normativo correspondiente, su cartografia
oficial, los documentos técnicos de soporte y el informe de evaluacion,
constituyendo un expediente completo que garantiza la trazabilidad de las

decisiones.

7) El tramite de revision reproduce la logica deliberativa y democratica de la
formulacion inicial del plan. La iniciativa parte del ejecutivo local, pero se somete a
los 6rganos de coordinacién técnica y participacién ciudadana: el Consejo de
Gobierno, el Consejo Consultivo de Ordenamiento, la autoridad ambiental
competente, el Consejo Territorial de Planeacion y, finalmente, el Concejo Municipal
o Distrital. En cada instancia, la revisién debe ser objeto de analisis, concertacion y
consulta, garantizando que las decisiones sobre el uso y transformacién del suelo
conserven legitimidad técnica y respaldo ciudadano. Si el concejo no adopta una
decision dentro del término legal, el alcalde podra proceder mediante decreto, sin

alterar la obligacion de respetar los contenidos estructurales del plan.

8) El componente ambiental constituye un eje transversal del proceso. Toda revisiéon
debe integrar los determinantes ambientales definidos por las autoridades
competentes, asegurar la coherencia entre el modelo de ocupacién y la estructura
ecoldgica principal, y garantizar que las zonas de reserva, las rondas hidricas, los
humedales y los ecosistemas estratégicos conserven su funcion de soporte vital del
territorio. De igual modo, la gestidén del riesgo se asume como principio ordenador:
el suelo de proteccion no solo delimita areas no urbanizables, sino que refleja el
deber estatal de prevenir desastres y salvaguardar la vida y los bienes. La
articulacion entre sostenibilidad ecoldgica, seguridad territorial y equidad social se
traduce en un modelo de desarrollo que equilibra el aprovechamiento econémico

del suelo con la preservacion del patrimonio natural y cultural.

9) La revision del ordenamiento, ademas, requiere una lectura integral del territorio

en su dimensién urbana y rural. En el ambito urbano, se examinan las estrategias
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de renovacion, densificacién y provisién de espacio publico, asi como la asignacion
de suelo para vivienda de interés social y los mecanismos de gestion del suelo que
garanticen la equidad en el reparto de cargas y beneficios. En el ambito rural, la
revision refuerza la proteccién de los suelos agropecuarios, la racionalidad en el uso
de las areas suburbanas y la delimitacién de asentamientos rurales compatibles con
la vocacidén productiva y ambiental del territorio. Esta mirada unificada evita la
fragmentacioén entre ciudad y campo y favorece la cohesion territorial como principio

rector del desarrollo.

10) Cada decision derivada del proceso de revision se inserta en un entramado ético
y politico que trasciende la planeacion técnica. La funcién social y ecoldgica de la
propiedad impone limites al dominio individual, recordando que el uso del suelo esta
subordinado al bienestar colectivo. De la misma manera, la justicia espacial orienta
la accién publica hacia la distribucion equitativa de oportunidades y cargas
territoriales, de modo que las inversiones, los servicios y los beneficios del desarrollo
lleguen a toda la poblacién sin exclusiones. Bajo esta concepcion, la planeacién se
convierte en un instrumento de democracia territorial, donde las decisiones sobre el

espacio son también decisiones sobre la igualdad y la sostenibilidad.

11) En suma, la revision del ordenamiento territorial se presenta como el ejercicio
mas elevado de la funcidn administrativa en materia de planeacion. Su sentido no
radica Unicamente en la actualizacion técnica de un instrumento, sino en la
reafirmacion del pacto social que articula el desarrollo urbano, rural y ambiental bajo
el principio de continuidad institucional. Al garantizar que el territorio se ordene
conforme a criterios de conocimiento técnico, transparencia procedimental y
participacion ciudadana, la administracion honra su responsabilidad de construir un
futuro comun, equilibrado y justo, donde cada decision espacial sea una expresion
concreta del interés general y de la promesa constitucional de un territorio sostenible

y equitativo.

12) Sobre esa base, la autoridad ambiental -en particular las corporaciones
autébnomas regionales o la autoridad delegada- introduce una garantia técnica y
juridica indispensable. La concertacién ambiental no es un tramite formal, sino una
instancia sustantiva de equilibrio entre la dinamica del desarrollo y los limites
ecoldgicos: define criterios y restricciones vinculantes sobre estructura ecoldgica
principal, areas de proteccion, manejo de cuencas, zonas de amenaza y escenarios
de riesgo, y fija parametros de manejo que condicionan las decisiones de
planeacidon. Cuando se suscitan discrepancias entre la administracion territorial y la
autoridad ambiental, corresponde al nivel central en materia ambiental resolverlas,

consolidando la unidad del sistema sin menoscabar la autonomia territorial.
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13) El componente participativo y deliberativo confiere legitimidad social al proceso.
El Consejo Territorial de Planeacion, érgano consultivo, permanente y plural,
canaliza la voz de la sociedad civil, emite conceptos y recomendaciones sobre el
proyecto de plan, promueve espacios amplios de discusion y acompafa el
seguimiento a metas e indicadores durante la ejecucion, convirtiéndose en un
mecanismo de control social informado. El concejo municipal o distrital culmina la
cadena institucional con la adopcion normativa mediante acuerdo, decision que
debe reflejar la coherencia entre los estudios que sustentan la formulacion, los
resultados de la concertacion ambiental y las observaciones del Consejo Territorial
de Planeaciéon. En este equilibrio se inscribe también el Consejo Consultivo de
Ordenamiento, instancia asesora especializada que aporta evaluaciéon técnica y

consistencia metodoldgica.

14) A escala supramunicipal, la gobernacién y las instancias departamentales -
incluidas las comisiones regionales y, cuando aplica, las areas metropolitanas-
articulan procesos intermunicipales para gestionar asuntos que trascienden limites
administrativos: conectividad y movilidad regional, provisién de infraestructura,
gestion del riesgo, conservacion de ecosistemas y ordenamiento del suelo rural. En
la dimension nacional, entidades rectoras de planeacion, vivienda, ambiente,
transporte y agricultura fijan lineamientos, parametros metodoldgicos y criterios
técnicos que aseguran la compatibilidad entre instrumentos locales y politicas
nacionales, fortaleciendo la integracion vertical del sistema y evitando la

fragmentacién institucional.

15) El proceso reconoce, ademas, la intervencion activa de actores sectoriales y
comunitarios -servicios publicos, movilidad, vivienda, gestion del riesgo, desarrollo
econdmico, conservacion ambiental-, asi como de gremios, promotores,
organizaciones sociales y comunidades étnicas. Sus insumos técnicos,
proyecciones y experiencias territoriales enriquecen el diagndstico, ayudan a
identificar conflictos y sinergias de uso del suelo y aportan a la viabilidad de las
estrategias. La correcta interoperabilidad entre dependencias y sectores es
condicion de operatividad: previene duplicidades, evita conflictos normativos y

promueve una distribucion equilibrada de funciones y recursos.

16) La solidez técnica del plan descansa en el soporte de informacion oficial y en
una jerarquia de estudios. El Instituto Geografico Agustin Codazzi, como custodio
de la cartografia basica y de la informacion geografica oficial, sustenta la
delimitacién de suelos urbanos, rurales y de expansion, asi como la identificacion

de areas de conservacion y riesgo; los sistemas de informacion territorial
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interoperables con plataformas nacionales permiten integrar variables ambientales,
sociales y econdmicas para una toma de decisiones basada en evidencia. Sobre
esta base, los estudios basicos sistematizan la informacién general fisica,
ambiental, social y econdmica del territorio; los estudios detallados profundizan con
mayor precision técnica en clasificacion del suelo, amenazas, servicios e
infraestructuras, unidades de actuacion y demas aspectos que soportan decisiones

normativas y de gestion.

17) El contenido del plan se organiza en un esquema de componentes
interdependientes. EI componente general fija la vision de largo plazo, los objetivos
estratégicos y las politicas estructurantes del modelo territorial, orientando
organizacion espacial, sistemas de movilidad, articulacion urbano-rural, areas de
proteccion y criterios de uso y ocupacion. A partir de él, el componente urbano
regula el suelo urbano y de expansion -usos, densidades, estructura vial, espacio
publico, servicios y vivienda de interés social- y el componente rural orienta la
ocupacion y aprovechamiento del suelo no urbanizado, con énfasis en proteccién
de recursos naturales, equilibrio ecosistémico y productividad sostenible. La
vigencia diferenciada y el caracter estructural de las determinaciones del
componente general aseguran continuidad mas alla de los ciclos de gobierno,
mientras los componentes urbano y rural admiten ajustes conforme a la dinamica

territorial y a los resultados de implementacion.

18) Debe distinguirse nitidamente entre adopcion e implementacién. La adopcion es
el acto juridico y politico mediante el cual el concejo aprueba el plan y le confiere
fuerza normativa, cerrando un procedimiento reglado que integra técnica,
concertacion ambiental y participacidon. La implementaciéon traduce esas
determinaciones en accion mediante instrumentos de gestion, financiacion y
ejecucion. En este puente operativo se situan los planes parciales: desarrollan en
ambitos delimitados las disposiciones del plan general, precisan usos del suelo,
densidades, cesiones urbanisticas, distribucion equitativa de cargas y beneficios y
mecanismos de asociacion publico—privada, y habilitan actuaciones de expansién,
renovacion, consolidacion o rehabilitacion. Asi, la diferencia entre plan general y
planes parciales es estructural y funcional: el primero orienta con vision integral y
de largo plazo; los segundos viabilizan su ejecucion progresiva y su adaptacion a
realidades locales.

19) Este andamiaje institucional incluye seguimiento, evaluacién y ajuste. Los CTP
mantienen su intervencion de manera permanente como veedores del cumplimiento
de metas y de la calidad de la inversion publica; las oficinas de planeacion

monitorean indicadores y recomiendan ajustes; las autoridades ambientales
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verifican el respeto de condicionantes y determinantes; los concejos ejercen control
politico sobre la ejecucion; y las instancias departamentales y nacionales armonizan
reprogramaciones e incorporan instrumentos complementarios cuando se requiera.
La revision del plan se concibe como perfeccionamiento del instrumento vigente -no
como ruptura-, corrigiendo imprecisiones, actualizando determinantes vy

reorientando actuaciones no ejecutadas.

20) En suma, la autoridad administrativa dirige, la autoridad ambiental garantiza
sostenibilidad, las instancias técnicas aseguran consistencia metodoldgica, los
consejos de planeacion encarnan la deliberacion ciudadana y las corporaciones
publicas formalizan juridicamente el resultado. La presencia activa de sectores y
comunidades aporta pertinencia y viabilidad. La calidad del ordenamiento depende
de la articulacion efectiva de todos ellos, de la solidez de los estudios que lo
respaldan y de la continuidad entre adopcién e implementacion a traves de planes
parciales. Solo un proceso asi integrado -técnicamente fundado, ambientalmente
responsable y socialmente legitimado- permite que el ordenamiento territorial
cumpla su funcién de orientar el desarrollo sostenible, resguardar los bienes

colectivos y materializar los derechos asociados al territorio.

10. Publicidad, transparencia y acceso a la informacién

1) La publicidad, la transparencia y el acceso a la informacién son principios
estructurales que aseguran la legitimidad y eficacia de los procesos de adopcién o
revision de los planes de ordenamiento territorial. Su observancia no constituye un
requisito accesorio o meramente formal, sino una condicion sustantiva que garantiza
que la planeacion territorial se desarrolle bajo un modelo de gobernanza abierta,
sujeta al escrutinio ciudadano y sustentada en evidencia técnica verificable. En un
Estado social de derecho, la planeacion es expresiéon de la funcion publica
participativa y, en tal sentido, exige que toda actuacion administrativa relacionada
con el ordenamiento del territorio se fundamente en la publicidad de sus decisiones,
la transparencia de sus procedimientos y el acceso efectivo de la ciudadania a la

informacion que las respalda.

2) La publicidad implica una obligacién activa de las autoridades territoriales de
divulgar de manera suficiente, oportuna y comprensible los documentos técnicos,
diagndsticos, estudios de riesgo, determinantes ambientales y demas insumos que
sirven de soporte a las decisiones de ordenamiento. Este principio se traduce en el
deber de garantizar que el contenido de los proyectos de plan, las metodologias
empleadas y los resultados de cada fase del proceso sean de conocimiento publico,

de modo que cualquier ciudadano pueda seguir el curso de la actuacion,
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comprender su alcance y ejercer control sobre ella. En el contexto de la planeacion
municipal, la publicidad de la informacién posibilita que la formulacion o revision de
un POT no se perciba como una actuacion cerrada o exclusiva de los 6rganos
técnicos, sino como un proceso deliberativo de interés general, abierto a la

participacion informada de la comunidad.

3) La transparencia complementa y profundiza el alcance de la publicidad al imponer
un estandar de trazabilidad y coherencia institucional. Supone que cada decision
adoptada durante el ciclo de planeacion pueda ser reconstruida a partir de registros
documentales verificables, en los que se identifiquen los fundamentos técnicos, los
criterios de ponderacién aplicados y la manera en que se integraron las
observaciones o recomendaciones provenientes de los distintos actores sociales.
En este sentido, la transparencia no se reduce a la simple divulgaciéon de
informacion, sino que exige claridad metodoldgica, consistencia técnica y una
gestion documental ordenada que permita evaluar la correspondencia entre los
diagnodsticos elaborados, los objetivos propuestos y las determinaciones finalmente
aprobadas. Solo bajo ese nivel de apertura es posible asegurar que la planeacién
territorial se oriente por el interés general y no por intereses sectoriales o

coyunturales.

4) El acceso a la informacion, por su parte, constituye la dimensién operativa que
materializa los dos principios anteriores. No se limita a la existencia de documentos
publicos, sino que implica la disponibilidad efectiva, comprensible y oportuna de la
informacion necesaria para la deliberacion y el control ciudadano. En el marco de
los procesos de adopcion o revision de los POT, ello exige que los estudios técnicos,
los mapas, los indicadores socioecondmicos y ambientales, asi como los informes
de concertacion, sean accesibles tanto a las autoridades de planeacién como a los
consejos territoriales, las corporaciones ambientales, los concejos municipales y la
ciudadania en general. Este acceso debe ser libre de obstaculos, garantizando que
la informacion pueda ser consultada, analizada y empleada en la formulacion de
propuestas y observaciones. Su ausencia, limitacion o entrega fragmentada
compromete la calidad técnica del proceso, restringe la participacion efectiva y

afecta la validez sustantiva de las decisiones.

5) La apertura informativa y la transparencia documental también cumplen una
funcién preventiva frente a la discrecionalidad administrativa y los riesgos de captura
institucional. Cuando las decisiones de ordenamiento territorial se sustentan en
informacion publica y verificable, se reduce el margen de arbitrariedad, se fortalece
la rendicion de cuentas y se consolida la confianza en las instituciones. La

trazabilidad del proceso y la accesibilidad de la informacién constituyen asi
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mecanismos de garantia del principio de legalidad y de proteccion del interés
general, en tanto permiten que la ciudadania y los 6rganos de control evaluen la

racionalidad técnica y juridica de las determinaciones adoptadas.

6) En el contexto municipal, la plena aplicacién de estos principios adquiere una
relevancia particular, dado que las decisiones sobre el uso del suelo, la expansion
urbana, la proteccion de areas rurales y la localizacion de infraestructuras inciden
directamente en la calidad de vida de la poblacién y en la sostenibilidad del territorio.
La publicidad y la transparencia en el tramite de los POT no solo legitiman las
decisiones ante la comunidad, sino que constituyen instrumentos de control
democratico que permiten evaluar su coherencia con las determinaciones
superiores, los determinantes ambientales y las politicas nacionales vy
departamentales de ordenamiento. El acceso a la informacion, a su vez, empodera
a la ciudadania para ejercer su derecho a participar de manera sustantiva y a exigir
que el modelo de desarrollo territorial responda a los principios de racionalidad,

equidad y sostenibilidad.

7) En consecuencia, la publicidad, la transparencia y el acceso a la informacion no
pueden ser entendidos como obligaciones accesorias del procedimiento
administrativo, sino como ejes estructurales del sistema de planeacion territorial vy,
en particular, del proceso de adopcion y revision de los planes de ordenamiento. De
su cumplimiento depende que la planeacién se configure como un verdadero
instrumento de direccidon democratica del desarrollo, sustentado en la apertura
institucional, el control social y la garantia de decisiones fundadas en evidencia

técnica, legalidad y participacion ciudadana informada.

11. Gestion del riesgo en el ordenamiento territorial

1) La gestion del riesgo en el ordenamiento territorial constituye un componente
estructural del desarrollo sostenible y seguro del territorio, en tanto articula la
proteccion de la vida, la integridad de los ecosistemas y la estabilidad de la
infraestructura publica y privada. No es un requisito accesorio ni un elemento
meramente formal: representa un principio ordenador y un soporte técnico-operativo
del desarrollo, que orienta la ocupacion, el uso y la transformacion del suelo bajo
criterios de seguridad, sostenibilidad y resiliencia. Su fundamento es esencialmente
técnico, pues busca garantizar que toda decisiéon publica o privada -como la
expansion urbana, la localizacion de actividades econdmicas o la implantacion de
infraestructura- se adopte con base en conocimiento cientifico verificable sobre
amenazas naturales y antropicas, vulnerabilidades fisicas, sociales y ambientales,

y niveles de exposicion dentro de los limites de la capacidad del territorio.

Pagina 66 de 124



Rad. 25899-33-33-001-2018-00225-00
Nulidad
Sentencia de Primera Instancia

2) El riesgo no proviene unicamente de los fendmenos naturales, sino de la manera
en que las sociedades ocupan y transforman el espacio. El crecimiento
desordenado, la urbanizacién en areas inestables o inundables y la presion sobre
ecosistemas estratégicos amplifican la exposicién colectiva a eventos que podrian
ser prevenidos o mitigados. Por ello, la gestion del riesgo debe actuar como un
determinante transversal de la planeacién: las zonas de amenaza deben ser
identificadas, cartografiadas y, sobre todo, incorporadas de manera vinculante a los
modelos de ocupacion, las normas de uso del suelo y las estrategias de mitigacion
y adaptacion. De este modo, las decisiones sobre donde crecer, qué conservar, que
renovar y qué restringir dejan de ser discrecionales y se convierten en el resultado

necesario de una evaluacién técnica rigurosa.

3) La planeacion con enfoque de riesgo se materializa a través de un sistema técnico
escalonado que se traduce en conocimiento operativo. Los estudios basicos
establecen la linea base del territorio: caracterizan sus condiciones geoldgicas,
geomorfoldgicas, hidroldgicas, climaticas, ecoldgicas y socioecondmicas; identifican
amenazas y vulnerabilidades; y orientan la definicién del modelo de ocupacién y de
las zonas de proteccidon o restriccion. Los estudios detallados, por su parte,
profundizan en areas o proyectos especificos para precisar la estabilidad de suelos,
condiciones geotécnicas e hidrolégicas, parametros de disefio y medidas de
mitigacion o adaptacion. Esta secuencia metodoldgica -basico/detallado- reduce la
incertidumbre, traduce el conocimiento en reglas verificables y limita la

discrecionalidad en la toma de decisiones.

4) En la estructura de los Planes de Ordenamiento Territorial (POT), la gestion del
riesgo se integra transversalmente a sus componentes. En el componente general,
define la visidn estructural del territorio, el modelo de ocupacion y la organizacion
del suelo a largo plazo, incidiendo en la estructura ecoldgica, la localizacién de la
infraestructura y las directrices para el desarrollo urbano y rural. En el componente
urbano, orienta la expansion, densificacidon y renovacion, fija condiciones de
seguridad para los equipamientos y las infraestructuras criticas, y exige la
incorporacion de medidas de mitigacion en areas consolidadas. En el componente
rural, determina el manejo sostenible de suelos agropecuarios, forestales y de
conservacion, protege zonas de recarga hidrica y regula usos en areas con
amenazas de inundacién, erosion o movimientos en masa, asegurando la

compatibilidad entre la produccién y la estabilidad territorial.

5) La arquitectura instrumental del ordenamiento distingue dos niveles de

planificacion complementarios. El plan general tiene un caracter estratégico y
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normativo: fija objetivos, politicas, determinaciones y reglas de obligatorio
cumplimiento, e incorpora el riesgo como limitante del crecimiento y como criterio
para la localizacion de usos y actividades. Los planes parciales constituyen la
herramienta operativa del modelo: desarrollan las determinaciones del plan general
en areas especificas -expansion, consolidacion o renovacién-, precisan condiciones
de uso, edificabilidad y reparto de cargas y beneficios, articulan proyectos de
urbanizacién y establecen medidas concretas de manejo del riesgo. Asi se
diferencia la adopcién del plan, que formaliza la vision y el marco normativo, de su
implementacion, que lo convierte en acciones concretas de gestion, inversion y

control urbano mediante programas, instrumentos y proyectos verificables.

6) Desde el punto de vista funcional, la gestion del riesgo comprende tres
dimensiones complementarias. La preventiva evita la generacion de nuevas
condiciones de riesgo mediante la restriccion de la urbanizacidn en areas inestables,
la recuperaciéon de ecosistemas protectores, la conservacién de suelos de especial
valor y la promocién de patrones de crecimiento compacto y seguro. La correctiva
interviene los riesgos existentes a través de obras de mitigacion estructural o no
estructural, reforzamientos, restauracién ambiental y, cuando sea necesario,
reubicaciones en zonas de alto riesgo no mitigable. La prospectiva, por su parte,
incorpora escenarios de variabilidad climatica y cambio global en la planificacién, de
manera que las decisiones presentes fortalezcan la resiliencia institucional y

comunitaria, evitando aumentar la vulnerabilidad futura.

7) La gobernanza del riesgo requiere una articulacion multinivel y multisectorial. Las
decisiones municipales deben armonizarse con las determinantes ambientales y las
politicas de mayor escala -planes de manejo de cuencas, ordenacidon del recurso
hidrico, estrategias de cambio climatico-, asegurando coherencia entre la
planeacién local y las politicas nacionales. Esta coordinacién se concreta en el
intercambio de informacion técnica, la validacion cartografica y la concertacion de
medidas de mitigacién y adaptacion. La participacién social es también esencial:
legitima restricciones de uso, medidas de reubicacidén y programas de mitigacion;
fomenta la apropiacion ciudadana de las decisiones; y fortalece la capacidad

comunitaria de prevencion y respuesta.

8) En el ambito fiscal, la gestidon del riesgo constituye ademas una estrategia de
sostenibilidad econdmica. Incorporarla de forma sistematica reduce los costos de
atencion y reconstruccién, evita pérdidas de activos publicos y privados, y protege
la estabilidad presupuestal. Prevenir es una inversidn que mejora la eficiencia del
gasto y la resiliencia institucional, mientras que su omisidn genera pasivos

financieros y vulnerabilidad estructural.
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9) En sintesis, la gestiéon del riesgo en el ordenamiento territorial es,
simultaneamente, principio rector, herramienta técnica y expresién de la funcién
publica de planificar. Convierte el ordenamiento en un sistema integral de
prevencion, adaptacion y reduccion de pérdidas; garantiza que el desarrollo urbano
y rural se produzca dentro de limites seguros y compatibles con la capacidad del
territorio; y consolida territorios resilientes mediante decisiones informadas,
coordinacion institucional y participacion social. En esta medida, materializa el deber
estatal de armonizar la actividad humana con la estabilidad fisica y ambiental del
territorio, asegurando la proteccion de la vida, el patrimonio colectivo y la

sostenibilidad del desarrollo.

12. Proteccion de los suelos rurales y de especial valor ambiental o

agropecuario

1) La proteccién de los suelos rurales y de especial valor ambiental o agropecuario
es un pilar técnico del ordenamiento territorial y una condicion de validez material
del modelo de ocupacion. No se trata de un espacio residual disponible para la
expansion, sino de un componente estructural que asegura la sostenibilidad
ecologica, la estabilidad de los ecosistemas y la seguridad alimentaria. En
consecuencia, su tratamiento exige un proceso de interpretacion rigurosa del
territorio, sustentado en analisis integrados de capacidad de uso del suelo,
cobertura y biodiversidad, pendientes, disponibilidad hidrica y clima, asi como en la

lectura de las dinamicas sociales y econdmicas que presionan su transformacion.

2) El enfoque debe ser preventivo y no reactivo. La erosion, la pérdida de cobertura,
la sobreexplotacion de los recursos y las presiones mineras o agroindustriales
intensivas deterioran la capacidad de soporte y elevan la exposicion a amenazas
naturales. Por ello, la planificacidon ha de incorporar determinantes ambientales y
estudios de riesgo que identifiquen fragilidades ecosistémicas, fijen limites al uso y
definan regimenes diferenciados de ocupaciéon y manejo, incluyendo zonas de
proteccion estricta, regulacion de usos agricolas y forestales, y medidas de
recuperacion de suelos degradados. La integracion transversal del enfoque de
riesgo evita la ocupacion de areas inestables, de recarga hidrica o con amenaza de
inundacién, y reduce pasivos ambientales y fiscales.

3) La contencidén de la expansién urbana hacia suelo rural es otra exigencia técnica.
La dispersion de asentamientos, la urbanizacion informal y la apertura de nuevas
areas sin soporte de infraestructura erosionan la base natural y encarecen la

provision de servicios publicos. La respuesta institucional debe traducirse en
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politicas de densificacion equilibrada y consolidacion interna, delimitacion clara de
perimetros urbanos y, cuando corresponda, de areas de expansion, asi como en
franjas de amortiguamiento entre lo urbano y lo rural. La regla es optimizar el uso
de suelo ya habilitado y preservar aquellos poligonos que, por sus atributos
edaficos, hidricos o biolégicos, cumplen funciones esenciales para el equilibrio

ambiental y la produccion.

4) La proteccion efectiva exige articular escalas y politicas. Debe existir coherencia
entre decisiones municipales y determinantes ambientales de jerarquia superior, de
modo que la planeacion local se armonice con la conservacion de ecosistemas
estratégicos (rondas y recargas hidricas, humedales, reservas, paramos), el manejo
de cuencas y la conectividad ecoldgica. A la vez, el caracter estratégico del suelo
rural demanda integrar ordenamiento territorial, desarrollo rural, gestion ambiental y
adaptacion al cambio climatico, promoviendo practicas agroecoldgicas, restauracion

activa y uso racional del recurso suelo para sostener la resiliencia territorial.

5) Este suelo también cumple una funcion social: es soporte de comunidades
campesinas y étnicas y de economias locales cuya permanencia depende de
ecosistemas estables y acceso equitativo a la tierra. Por ello, las estrategias deben
equilibrar productividad y conservacion, prevenir parcelaciones antieconémicas y
fragmentacién predial, y regular las ocupaciones compatibles con la vocacién del
territorio. El principio de funcién social y ecolégica de la propiedad orienta la
distribucién equitativa de cargas y beneficios, y legitima restricciones

proporcionadas al uso cuando sean necesarias para proteger bienes colectivos.

6) En la arquitectura del Plan de Ordenamiento Territorial, el componente general
fija la vision de largo plazo, los objetivos, politicas y estrategias que estructuran el
modelo territorial y la clasificacién del suelo, asi como los criterios para la
delimitacién de areas de conservacion y de riesgo. Sobre esa base estratégica se
precisan lineamientos para la proteccion y regulacién del suelo rural y de especial
valor ambiental o agropecuario, articulando los sistemas de soporte fisico y

ambiental con las decisiones de uso.

7) Los planes parciales son el puente entre la norma y la accion: instrumentos
operativos que desarrollan y materializan las determinaciones del plan general en
ambitos especificos. En ellos se concretan los usos del suelo, la localizaciéon de
infraestructuras y equipamientos, la distribucién de cargas y beneficios, y las
medidas de manejo y proteccion ambiental, garantizando la aplicacion efectiva de

las politicas de conservacion, restauracion y aprovechamiento sostenible.
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8) El soporte técnico descansa en dos niveles de estudio complementarios. Los
estudios basicos construyen la caracterizacion integral del territorio (fisica,
ambiental y socioecondmica) que orienta el diagndstico y la formulacion estratégica.
Los estudios detallados profundizan en sectores o componentes particulares para
precisar delimitaciones (riesgo, proteccion, alta productividad), definir medidas de
manejo y disefiar proyectos de intervencion. Esta jerarquia reduce incertidumbre,
evita decisiones discrecionales y asegura congruencia entre diagnostico vy

determinaciones.

9) Finalmente, debe distinguirse entre la adopcion y la implementacién del plan. La
adopcion formaliza el marco estratégico y normativo que ordena el uso del suelo; la
implementacion lo convierte en resultados mediante instrumentos de gestion,
programas de ejecucion y, especialmente, planes parciales. Solo esta cadena -
vision estratégica, soporte técnico suficiente y ejecucion verificable- garantiza que
la proteccion de los suelos rurales y de especial valor ambiental o agropecuario deje
de ser declarativa y se materialice en acciones concretas de conservacion,
restauracion y regulaciéon del uso, compatibles con los limites ecoldgicos, la equidad

territorial y la prevalencia del interés general.

13. Planeacién de servicios publicos y soporte a la expansién urbana

1) La planeacion de los servicios publicos es una dimension técnica esencial del
ordenamiento territorial y el soporte material que vuelve posible la vida urbana.
Define los limites reales del crecimiento y condiciona la sostenibilidad del desarrollo:
ningun modelo de ocupacion del suelo resulta viable si no se sustenta en
infraestructuras capaces de garantizar acceso continuo, equitativo y eficiente a agua
potable, saneamiento, energia, movilidad, gestion de residuos y comunicaciones.
La localizacion de asentamientos, la jerarquia de centros urbanos y la distribucion
de actividades econdmicas dependen, en buena medida, de esa capacidad de
soporte; por ello, la planeacion de servicios no es un componente accesorio, sino
un eje estructurante que debe integrarse desde el inicio al disefio de los

instrumentos urbanisticos y a la ejecucion de las politicas publicas.

2) La experiencia muestra que cuando el crecimiento urbano se desacopla de la
programacion de infraestructura aparecen déficits de cobertura, deterioro en la
calidad del servicio, sobrecarga de ecosistemas abastecedores y sobrecostos
fiscales. Estos desajustes se acentuan en municipios intermedios y zonas de
conurbacion, donde la expansion periférica suele ir de la mano de desarrollos
informales carentes de soporte técnico y financiero. Frente a ello, la prestacién de

servicios debe asumirse como variable de control del crecimiento y no como
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respuesta ex post a presiones de demanda: cada decision sobre ampliacion de
perimetros, densificacidon o incorporacion de nuevos suelos exige verificar
disponibilidad hidrica, existencia y capacidad de redes de saneamiento, y
sostenibilidad fiscal de la operacion a lo largo del ciclo de vida de las

infraestructuras.

3) En el ambito rural, los retos se agravan por la dispersion poblacional, limitaciones
topograficas y ausencia de economias de escala. La planeacion territorial debe, por
tanto, incorporar estrategias diferenciadas que reconozcan particularidades locales
y promuevan soluciones adaptativas -sistemas comunitarios, tecnologias
alternativas, esquemas de gestidn asociativa- que garanticen acceso digno a
servicios basicos. Esta aproximacion no solo es un asunto de equidad social; actua
como factor de equilibrio territorial al contener presiones migratorias hacia

cabeceras, cerrar brechas urbano-rurales y fortalecer la cohesion espacial.

4) Técnicamente, el soporte de servicios supera la mera cobertura fisica: implica
dimensionamiento, redundancia y eficiencia operativa, asi como sostenibilidad
ambiental y financiera. La planeacion integrada requiere diagnésticos precisos,
modelaciones de demanda, analisis de capacidad de carga y esquemas de
financiacion que anticipen inversién, operacién, mantenimiento y reposicion. La
articulacion con los planes maestros sectoriales (acueducto, alcantarillado vy
drenaje, energia, residuos, movilidad) debe incorporarse al diagndstico y a la
formulacion del ordenamiento para que las decisiones de expansién o densificacion
se sustenten en informacion verificable sobre recursos disponibles, costos
marginales de ampliacion y riesgos ambientales, y no en presiones coyunturales del

mercado.

5) Esta perspectiva tiene una dimension de justicia espacial. La localizacién vy
eficiencia de redes inciden de manera directa en la distribucion de oportunidades
entre sectores urbanos y rurales. Planificar bien los servicios es, también, una
politica redistributiva: orienta inversiones hacia areas deficitarias, previene la
consolidacion de periferias precarias y evita la ocupacién de suelos no aptos o con
restricciones de riesgo, al tiempo que reduce los costos publicos y privados de una
expansion dispersa. En consecuencia, cada metro cuadrado de suelo habilitado
debe corresponderse con un soporte técnico y financiero proporcional, bajo el
principio de corresponsabilidad de los actores que impulsan y se benefician del

desarrollo urbano.

6) Para garantizar coherencia, los componentes del plan de ordenamiento actuan

de forma complementaria. EI componente general fija la vision de largo plazo, el
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modelo de ocupacion, la estructura urbano-rural y las infraestructuras estratégicas
que soportan el territorio. EI componente urbano traduce esas directrices en
politicas, programas y normas para consolidacion, renovacion y expansion,
precisando estandares y localizacién de redes y equipamientos. EI componente
rural asegura la integracion funcional entre centros poblados y areas de produccion,
promoviendo provision equitativa de servicios y gestion sostenible de recursos. Esta
triada evita que la infraestructura sea residual y la convierte en pieza clave de un

territorio equilibrado y funcional.

7) La solidez técnica del plan descansa en una secuencia de estudios. Los estudios
basicos caracterizan el territorio, identifican restricciones fisicas y ambientales,
déficits de cobertura, escenarios de crecimiento y desempefio de la infraestructura
existente; suministran el insumo diagnostico para la estrategia territorial. Los
estudios detallados profundizan en el dimensionamiento y localizacion de
infraestructuras, determinan la capacidad de soporte del suelo, evaluan factibilidad
técnica y econdmica de nuevas redes y establecen requerimientos de inversion y
condiciones ambientales para viabilizar actuaciones. Esta metodologia evita la

improvisacion y alinea las decisiones con la capacidad real del territorio.

8) La diferencia entre plan general y planes parciales expresa la jerarquia entre
planeacién estratégica y ejecucion operativa. El plan general establece estructura,
objetivos, politicas y reglas del juego de largo plazo; los planes parciales
materializan esas determinaciones en areas especificas de expansion, renovacion
o consolidacién, programan obras de infraestructura, ordenan la cesion de suelo
para espacio publico y equipamientos, y distribuyen equitativamente cargas y
beneficios entre propietarios, desarrolladores y municipio. No redefinen el modelo:

lo ejecutan con precision espacial, técnica y financiera.

9) También deben distinguirse la adopcién y la implementacion. La adopcién es el
acto de planeacién formal que fija visidon, politicas y normas urbanisticas; la
implementacion traduce esas decisiones en accidén mediante planes parciales,
programas de ejecucion, proyectos de infraestructura y mecanismos de
financiacion. La eficacia del ordenamiento depende de la coherencia entre ambas
fases: un plan técnicamente sélido, pero sin ejecucion efectiva deviene estéril; una

ejecucion sin plan compromete legalidad, sostenibilidad y equidad.

10) En sintesis, la planeacién de los servicios publicos es el punto de encuentro
entre racionalidad técnica, sostenibilidad ambiental y equidad territorial. Integrada a
los instrumentos del ordenamiento, permite pasar de una logica reactiva -basada en

ampliar coberturas a posteriori- a una légica prospectiva que previene déficits,
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optimiza recursos y orienta el crecimiento hacia areas viables. Asi, la expansion
urbana deja de ser un resultado inercial del mercado para convertirse en
consecuencia de decisiones publicas informadas, interinstitucionales vy
territorialmente coherentes, adoptadas dentro de los limites de la capacidad del
territorio y del principio de corresponsabilidad. Solo bajo este enfoque se consolidan
ciudades funcionales, resilientes y fiscalmente responsables, en las que el derecho
a la ciudad se garantiza mediante infraestructura planificada, prestacion eficiente y

distribucion justa de los beneficios del desarrollo.

14. Debate democratico y procedimiento de adopcion del acuerdo municipal

1) El debate democratico que antecede la adopcién del acuerdo municipal mediante
el cual se aprueba el Plan de Ordenamiento Territorial constituye uno de los
ejercicios mas exigentes de la democracia participativa en el ambito local. No se
trata de una secuencia de actos administrativos, sino de un proceso de construccion
colectiva en el que confluyen la deliberacion técnica, la concertaciéon
interinstitucional y la participacidn ciudadana organizada. En este marco, la decision
publica sobre el uso, la ocupacion y la gestion del territorio exige una arquitectura
procedimental rigurosa que combine el conocimiento técnico de la administracion,
la legitimidad politica de los érganos de representacion y la voz plural de la sociedad

civil, en garantia del principio democratico y del interés general.

2) El disefio institucional prevé la intervencion sucesiva de distintas instancias. El
ejecutivo local asume la formulacidon técnica del proyecto con fundamento en
diagndsticos integrales y estudios de soporte que reflejan las condiciones fisicas,
ambientales, econdmicas y sociales del territorio, bajo parametros de desarrollo
sostenible, funcién ecolégica de la propiedad, proteccion ambiental y equidad
territorial. Superada esta fase, el proyecto se somete a concertacién con la autoridad
ambiental competente, primera instancia de control técnico y armonizacién
interinstitucional que verifica la sostenibilidad de las determinaciones propuestas y
su compatibilidad con las politicas de proteccién de los recursos naturales.

3) Cumplido el tramite ambiental, el proyecto es trasladado al ambito deliberativo
ciudadano mediante su presentacion ante el Consejo Territorial de Planeacion,
organo consultivo y plural que representa la diversidad econdmica, social, cultural y
ambiental del municipio. Alli se emite concepto y se formulan recomendaciones
orientadas a perfeccionar el instrumento, intervencion que no es simbdlica ni
meramente formal: de su calidad depende la legitimidad sustantiva del proceso al
integrar conocimiento local y evaluacion social de las estrategias y politicas de

ordenamiento.
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4) La fase culminante tiene lugar en el concejo municipal o distrital, donde se ejerce
la representacion politica de la comunidad y se canaliza el debate democratico
sobre el contenido técnico, la coherencia interna y la viabilidad del plan. La discusién
-en comisiones y plenarias- debe apoyarse en informacion clara, verificable y
publicamente disponible, con publicidad de documentos y apertura de espacios de
participacion (incluidos cabildos abiertos y convocatorias a actores sociales y
gremiales) que permitan escrutinio ciudadano y construccion de consensos. El
concejo puede introducir ajustes sin desnaturalizar el nucleo esencial del plan; tales
modificaciones requieren aceptacion expresa del ejecutivo, como garantia de
equilibrio institucional y preservacion de la consistencia técnica frente a presiones

coyunturales.

5) El acuerdo municipal que adopta el plan se configura como un acto de naturaleza
compleja y caracter democratico que traduce en norma obligatoria la visidén colectiva
de desarrollo territorial. Con su expedicion, las determinaciones técnicas adquieren
fuerza juridica y se convierten en parametros vinculantes para la administracion del
suelo y la gestidn del desarrollo. Su validez y eficacia dependen de la observancia
estricta de las etapas de concertacion y consulta, asi como de la transparencia y
trazabilidad de las decisiones, que refuerzan la rendicion de cuentas y el control

politico y social sobre la actuacién administrativa.

6) Desde el punto de vista estructural, el plan se organiza en componentes
interdependientes que articulan la visién estratégica con la ejecucion operativa. El
componente general define las politicas y estrategias de mediano y largo plazo, la
estructura funcional y de servicios del territorio y la clasificacion del suelo,
integrando relaciones urbano-rurales y directrices estructurantes. El componente
urbano desarrolla determinaciones especificas para el area urbana —normas
urbanisticas, sistemas de movilidad, vivienda, equipamientos, expansion,
consolidacion y renovacion—, mientras el componente rural orienta el
aprovechamiento sostenible del suelo rural, identifica centros poblados, regula usos
y establece zonas de conservacién y manejo ambiental. Esta division metodoldgica
asegura una vision unificada del territorio, capaz de responder a la complejidad

urbana y a las dinamicas rurales.

7) La diferencia entre el plan general y los planes parciales resulta esencial para
comprender la relacidén entre adopcion e implementacion. El plan general fija el
marco estructural, los lineamientos estratégicos y las determinaciones normativas
de caracter permanente; los planes parciales son instrumentos especificos de

ejecucion que concretan dichas disposiciones en areas delimitadas de expansion,
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renovacion o mejoramiento, precisan mecanismos de gestion del suelo, regulan con
detalle condiciones de urbanizacion y actuaciones prioritarias, y distribuyen
equitativamente cargas y beneficios del desarrollo urbano. Asi, se garantiza
continuidad entre la decisidn normativa y la accion ejecutiva, permitiendo que el
modelo territorial se materialice de manera ordenada, progresiva y coherente con

las capacidades institucionales.

8) El rigor técnico del proceso descansa en dos niveles de estudio complementarios.
Los estudios basicos proporcionan la caracterizacion integral del territorio -
dimensiones fisicas, ambientales, sociales y econdmicas- y sustentan la definicion
del modelo de ocupaciéon y las determinaciones generales del componente
estructural. Los estudios detallados profundizan en areas o temas especificos,
precisan condiciones particulares de riesgo, capacidad de soporte y potencial de
desarrollo y resultan indispensables para formular planes parciales y adoptar
decisiones de intervencion focalizadas. Esta secuencia asegura coherencia entre
diagndstico, norma y ejecucion, combinando visién estratégica de largo plazo con

precision técnica a escala operativa.

9) De este modo, la adopcidn del plan -formalizada mediante acuerdo municipal- se
distingue de su implementacion. La primera dota al POT de fuerza normativa y
establece el marco juridico y técnico del ordenamiento; la segunda traduce esas
determinaciones en programas, proyectos e intervenciones concretas a través de
los instrumentos de planeacion, gestion y financiacion, entre ellos los planes
parciales. Mientras la adopcion expresa la voluntad politica y el consenso
institucional sobre el modelo territorial, la implementacién convierte ese consenso

en hechos verificables y evaluables en el territorio.

10) En suma, el debate democratico y el procedimiento de adopcién del acuerdo
municipal son el nucleo institucional de la gobernanza territorial: aseguran que el
ordenamiento no sea imposicion unilateral, sino politica publica legitimamente
construida, técnica y socialmente validada. La deliberacion abierta, la participacion
informada, la evaluacién técnica y el equilibrio entre 6rganos decisorios constituyen
las condiciones para una decision justa, estable y eficaz, capaz de orientar un
desarrollo sostenible, equitativo y acorde con las particularidades y potencialidades

de cada municipio.

15. Principios rectores aplicables a la funcion administrativa en materia de
planeacion territorial

1) La funcién administrativa en materia de planeacion territorial es una competencia

publica compleja que articula racionalidad técnica, deliberacion democratica y
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responsabilidad institucional para orientar, con criterios de legalidad y coherencia,
el uso, la ocupacion y la transformacion del suelo. No se trata de un acto aislado ni
discrecional, sino de un proceso continuo —normativo, técnico y participativo—
mediante el cual el Estado traduce el interés general en directrices concretas de
ordenamiento y desarrollo territorial, integrando objetivos de sostenibilidad
ambiental, equidad social, eficiencia econémica y cohesiéon espacial en el largo

plazo.

2) Este ejercicio se rige por principios estructurales de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad. La coordinacion impone la articulacion vertical y horizontal de
politicas, planes, programas y proyectos entre niveles nacionales, regionales y
municipales, evitando contradicciones y fragmentaciones en materias
intrinsecamente transversales como el suelo, la movilidad, la infraestructura o la
gestion ambiental. La concurrencia reconoce responsabilidades compartidas sobre
fendmenos que desbordan limites administrativos —p. €j., cuencas, ecosistemas,
redes de transporte— y exige acciones complementarias y arreglos de
corresponsabilidad. La subsidiariedad ordena decidir e intervenir en el nivel mas
préximo al ciudadano que cuente con capacidades técnicas y juridicas suficientes,
favoreciendo la autonomia territorial sin quebrar la unidad del Estado ni la

coherencia del sistema de planeacion.

3) Sobre ese armazoén institucional se asientan los principios sustantivos de
racionalidad, integralidad y sostenibilidad. La racionalidad obliga a fundar toda
decision en conocimiento verificable: diagndsticos rigurosos, estudios de soporte,
escenarios de riesgo y proyecciones demograficas, econdmicas y ambientales. La
integralidad exige comprender el territorio como un sistema interdependiente —
biofisico, social, econdémico y funcional— y planear de forma multiescalar,
articulando lo urbano y lo rural con las determinantes ambientales y los
requerimientos de infraestructura y servicios. La sostenibilidad introduce la
perspectiva intergeneracional: compatibiliza el desarrollo presente con la
preservacion de recursos, la integridad de los ecosistemas, la gestion del riesgo y
la adaptacion al cambio climatico, garantizando la continuidad de los servicios

ambientales y la seguridad de los asentamientos humanos.

4) A estos ejes se agregan principios de legitimidad y control democratico. La
participacion ciudadana es un componente sustantivo —no meramente formal— del
proceso: incorpora saberes locales, preferencias colectivas y consideraciones
sectoriales en la formulacion, la concertacién y el seguimiento de los instrumentos,
fortaleciendo gobernanza y apropiacion social. La transparencia exige publicidad de

documentos preparatorios, criterios técnicos y decisiones, trazabilidad de los actos

Pagina 77 de 124



Rad. 25899-33-33-001-2018-00225-00
Nulidad
Sentencia de Primera Instancia

y verificabilidad entre objetivos, inversiones y resultados, habilitando el control social

y la rendicion de cuentas.

5) La dimension ética y operativa se concreta en los principios de eficacia, eficiencia,
responsabilidad y economia. La eficacia demanda que los instrumentos produzcan
resultados verificables sobre la estructura urbana y rural, la reduccion de brechas y
la calidad de vida. La eficiencia reclama el uso racional y coordinado de recursos
humanos, técnicos y financieros, priorizando proyectos de mayor impacto social y
asegurando sostenibilidad fiscal. La responsabilidad compromete a las autoridades
con la ejecucion oportuna, el seguimiento y la evaluacion permanente, la correccion
de desvios y la continuidad de politicas mas alla del ciclo de gobierno. La economia
orienta a optimizar medios sin sacrificar calidad técnica ni objetivos de bienestar

colectivo.

6) Desde la perspectiva de la justicia territorial, rigen la funcidén social y ecoldgica de
la propiedad, la prevalencia del interés general y la distribucidn equitativa de cargas
y beneficios. El uso del suelo se supedita a finalidades colectivas —preservacion
ambiental, seguridad, habitabilidad, accesibilidad— vy legitima la potestad
regulatoria para fijar usos, intensidades y condiciones de urbanizacién y renovacion.
La distribucion equitativa evita que unos actores concentren beneficios (plusvalias,
dotaciones) mientras otros soportan cargas (cesiones, restricciones, mitigaciones),
habilitando instrumentos de gestidon que redistribuyen valor y financian actuaciones

prioritarias.

7) La arquitectura técnica del Plan de Ordenamiento Territorial materializa estos
principios en componentes jerarquicos y complementarios. El componente general
fija la vision de largo plazo, la estructura territorial y las politicas estructurales:
clasificacion del suelo, areas de proteccidon y riesgo, sistemas de movilidad y
espacio publico, y articulacién urbano-rural. EI componente urbano desarrolla la
regulacion del crecimiento, consolidacion y renovacion, definiendo redes de
servicios, estandares urbanisticos, densidades y actuaciones estratégicas. El
componente rural ordena el uso productivo y ambiental del suelo rural, la
localizacion de centros poblados y la conectividad ecoldgica, integrando

conservacion y productividad.

8) En la Iogica de formulacién-ejecucion, es esencial diferenciar el plan general de
los planes parciales. El plan general cumple funcion estratégica y normativa:
establece el modelo de ocupacion y las determinaciones estructurales del municipio.
Los planes parciales son instrumentos de implementacion que operativizan dicho

modelo en ambitos especificos: precisan usos e intensidades, densidades, cargas
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y beneficios urbanisticos, parametros de disefio urbano, redes y dotaciones, y
mecanismos de gestion del suelo. De esta relacion deriva la distincion entre
adopcion e implementacion del POT: la adopcién es el acto normativo que aprueba
el modelo territorial; la implementacion es su materializacion progresiva mediante
planes parciales, programas y proyectos, con gestion, financiaciéon y seguimiento

asociados.

9) La solidez técnica del proceso se apoya en dos niveles de conocimiento: estudios
basicos y estudios detallados. Los estudios basicos configuran el diagndstico
integral —estructura biofisica y ecoldgica principal, dinamicas socioecondmicas,
condiciones funcionales, amenazas y potencialidades— y permiten definir
vocaciones Y restricciones territoriales. Los estudios detallados profundizan en
areas o temas que requieren mayor precision (riesgos especificos, capacidad de
carga ambiental, sectores de expansion o renovacion, corredores de movilidad,
ecosistemas estratégicos), sirviendo de soporte directo para los planes parciales y
actuaciones prioritarias. La articulacién entre ambos evita improvisaciones, asegura
consistencia entre escala estratégica y escala operativa y permite una gestion

basada en evidencia.

10) Finalmente, la informacion geografica -cartografia basica y tematica, sistemas
de informacion geografica y analisis multiescalares- es condicidon habilitante de la
racionalidad y la transparencia: permite modelar tendencias, evaluar impactos y
sustentar decisiones con datos actualizados y verificables. Con ello se afianza un
ciclo de planeacion acumulativo y estable: formulacién informada, adopcién
normativa, implementacion por instrumentos de gestion, seguimiento con
indicadores y evaluacion para ajuste, preservando la continuidad de los contenidos

estructurales del plan y su alineacion con el interés general.

11) La cartografia cumple en este proceso una doble funcion: de un lado, constituye
la base sobre la cual se representan los elementos naturales, las coberturas, la
hidrografia, la red vial y los limites politico-administrativos; de otro, sirve de soporte
a la cartografia tematica que integra variables sociales, econdmicas y ambientales.
La distincion entre cartografia basica y tematica permite organizar el conocimiento
territorial en niveles complementarios. La primera refleja los rasgos objetivos del
paisaje y la infraestructura fisica; la segunda, la expresion espacial de los procesos
que configuran la ocupacion del suelo. Su articulacidén asegura que el ordenamiento
territorial repose sobre informacion verificable, con capacidad para ser actualizada

y para sostener la trazabilidad de las decisiones publicas.
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12) La escala de representaciéon adquiere relevancia juridica y técnica, pues
determina el grado de detalle con que se aprecian los elementos del territorio y, en
consecuencia, la validez de las determinaciones que se adopten. En territorios
montafiosos y con alta fragmentaciéon de predios, se recomiendan escalas
detalladas que permitan captar la complejidad topografica y la densidad de redes
hidricas y viales; en regiones extensas y homogéneas, escalas generales resultan
suficientes para propdsitos de planificacion regional. La escala se convierte asi en
un parametro de justicia territorial: elegir la escala adecuada significa reconocer la
diversidad de realidades geograficas y sociales que conviven bajo una misma

jurisdiccion.

13) En conjunto, estos principios y dispositivos convierten la planeacion territorial en
una politica de Estado: un sistema de gobernanza integral que, al articular ciencia,
institucionalidad y participacion, orienta el desarrollo hacia un territorio justo,
equilibrado y sostenible, administrado como patrimonio colectivo y no como suma

dispersa de intereses particulares.

16. Caso Concreto

1) A efectos de resolver el caso sometido a consideracion, y en aplicacion de los
parametros fijados en las consideraciones generales -que desarrollan la naturaleza
del ordenamiento territorial como funcion publica continua, la prevalencia del interés
general, la funcion social y ecoldgica de la propiedad y la distribucién equitativa de
cargas Yy beneficios-, este Despacho asume el analisis bajo el entendimiento que
tales principios no son un marco retorico sino criterios operativos para valorar si las
decisiones cuestionadas -participacion, concertacion ambiental, gestion del riesgo,
clasificacion y expansion del suelo y soporte en servicios- satisfacen los estandares
de legalidad, racionalidad técnica y legitimidad democratica que gobiernan la

adopcion y revision de los POT.

2) De igual forma, conviene advertir que el examen de legalidad versara
exclusivamente sobre los cargos formulados por los accionantes y las materias
efectivamente controvertidas dentro del proceso. En consecuencia, la revision que
se emprende no implica un control integral del Acuerdo Municipal en cada uno de
sus articulos, sino un analisis puntual respecto de los aspectos que fueron objeto
de demanda, contestacién y debate probatorio. Este Despacho, en ejercicio de la
competencia que le asigna el medio de control de nulidad, se limitara a verificar la
validez formal y material del acto administrativo en cuanto a los vicios alegados y
controvertidos por el extremo demandado. En efecto, téngase en cuenta que la

demanda es el momento en el que el accionante delimita el objeto (pretension) y la
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causa petendi (hechos y fundamentos de derecho) que se ventilaran en el proceso,
de tal suerte que los demas sujetos procesales tengan absoluta certeza que es
sobre ello y nada mas que ello, sobre lo que deberan pronunciarse en su respectiva

contestacion.

3) A su vez, esta delimitacion del examen judicial se encuentra estrechamente
vinculada con el principio de congruencia, entendido como una manifestacién del
derecho fundamental al debido proceso. Dicho principio impone al juez el deber de
resolver el litigio dentro de los limites fijados por las partes, de modo que la
sentencia se circunscriba exclusivamente a los hechos, pretensiones y excepciones
que fueron objeto de debate en la demanda, su contestacion y las demas
oportunidades procesales previstas por la ley para presentar argumentos o
defensas. En desarrollo de esta garantia, el articulo 281 del Codigo General del

Proceso establece:

“Articulo 281. Congruencias. La sentencia deberd estar en consonancia con los

hechos y las pretensiones aducidos en la demanda y en las demas oportunidades

que este codigo contempla y con las excepciones que aparezcan probadas y
hubieren sido alegadas si asi lo exige la ley. (...)” (Subrayas del Despacho).

4) En este mismo sentido, debe sefialarse que tal delimitacion del ambito de analisis
no comporta desconocimiento alguno de los derechos fundamentales de acceso a
la administracion de justicia ni del principio de primacia del derecho sustancial sobre
las formas. La Corte Constitucional”! ha sostenido que la exigencia de precisar en
la demanda las normas que se estiman vulneradas y el concepto de su violacion
responde a un criterio de racionalidad y eficiencia procesal, que permite orientar la
actividad jurisdiccional hacia la resolucion efectiva del conflicto juridico planteado.
Segun la doctrina constitucional, el proceso contencioso administrativo no impone
formalismos vacios, sino cargas minimas destinadas a identificar con claridad la litis
y a garantizar el respeto del debido proceso, la contradiccion y la igualdad de armas
entre las partes. De ahi que no resulte desproporcionado exigir al actor que
estructure su acusacion en torno a fundamentos normativos concretos, pues el juez
administrativo no puede suplir oficiosamente la determinacién de los vicios que se
imputan al acto acusado sin desbordar el marco de la controversia y alterar la

congruencia de la sentencia.

"l Corte Constitucional. Sentencia C- 197 del 7 de abril de 1999. Magistrado Ponente: Antonio Barrera
Carbonell.
72 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera. Consejero Ponente: Oswaldo
Giraldo Lopez. diecinueve (19) de junio de dos mil veinticinco (2025). Radicacion nim.: 11001 03 24 000 2017
00354 00
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5) Del examen probatorio se desprende, en primer lugar, que el proceso de
participacion ciudadana y control social se adelanté de manera real, suficiente y
funcional al estadio procedimental. La parte actora sostuvo que el proyecto
socializado entre 2012 y 2014 -al que denomina REPOT-A- fue sustituido por otro
distinto aprobado en 2016 -REPOT-B-, utilizando indebidamente firmas
recolectadas en la fase inicial. No obstante, las actas de socializacion, los informes
técnicos y, de modo especial, el acta de concertacién ambiental del 28 de diciembre
de 2015 y su modificatoria del 14 de julio de 2016 demuestran que se traté de un
unico proceso continuo y progresivo cuya consolidacion implicé ajustes técnicos

sucesivos derivados de la coordinacion con la autoridad ambiental competente.

6) La prueba recaudada evidencia que la revision del POT respondi6 a la logica
evolutiva propia de los actos complejos de planeacién -diagndéstico, formulacion,
concertacion ambiental y adopcion-, con ajustes graduales exigidos por los
determinantes ambientales y la estructura ecoldgica principal. Conforme al disefio
legal y a la guia técnica de formulacion, los productos preliminares no cristalizan un
texto inmodificable: constituyen insumos sujetos a depuraciéon hasta consolidar el
modelo de ocupacion coherente con los determinantes ambientales. No hubo, por
tanto, sustitucién de un proyecto por otro, sino perfeccionamiento del mismo

instrumento dentro del procedimiento legalmente previsto.

7) En las consideraciones venideras, se desvirtuara las manifestaciones hechas por
los demandantes del siguiente orden: “3.1.7 UN POT SOCIALIZADO (REPOT A)
VERSUS UN POT RADICADO AL CONCEJO (REPOT B). Una de las primeras
irregularidades, frente a la participacion ciudadana, lo constituye el hecho de que La
Administracion Municipal de Chia Cundinamarca durante tres (3) afios, anteriores a
la aprobacion del Acuerdo 100 de 2016, socializoé un proyecto de revision del Plan
de Ordenamiento Territorial (POT), en el que recogioé cerca de dos mil seiscientas
firmas (2.600) en calidad de asistentes, que correspondieron a cerca de 250
Socializaciones; Las socializaciones realizadas en los afios 2013 — 2014 y 2015
(REPOT A) se efectuaron a través de: - Reuniones con directivas y miembros de
las Juntas de Accion Comunal (JAC) de Chia urbanas y rurales. - Reuniones con
diversos sectores sociales. universitarios, empresariales de Chia. - Reuniones y
debates con el Concejo Territorial de Planeacion (C.T.P.). - Reuniones con La
Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca (CAR). La anterior
administracion municipal, en cabeza del sefior alcalde Varela, faltando
aproximadamente dos (2) meses y aun dias para terminar su mandato, cambio
radicalmente la propuesta de ordenamiento territorial del. proyecto que habia
presentado durante afios a la comunidad de Chia, y elaboré una nueva propuesta

de Revision del POT, La actual administracion, presenté al Concejo Municipal esta
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nueva y diferente propuesta, sustentandola con las firmas recogidas para un POT

totalmente diferente.”.

8) Asi quedo demostrado en el acta de concertacion ambiental del 28 de diciembre

de 201573 pues en los antecedentes de la misma se consagro los siguiente:

/‘.\ Corporacicn Auténoma Regional de Cuncinamarca - CAR
S, Direccion General

C -y R‘/ Repunlica de Colombia

ACTA DE CONCERTACION REVISION GENERAL Y AJUSTE
PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL DEL RMUNICIFIO DE CHIA

3 Pagina de 123

ANTECEDENTES

Que el articulo 28 de la Ley 388 de 1997, en concordancia con el paragrafo 6° del
articulo 1° de la Ley 507 de 1999, asigna a la Corporacion Auténoma Regional de
Cundinamarca — CAR la competencia para concertar los asuntos ambientales de
las propuestas de revision de los planes de ordenamiento territorial de los entes de
su jurisdiccion

Que el articulo 28 numeral 4° de la Ley 388 de 1997, en concordancia con lo
dispuesto en e! articulo 12 de ia Ley 810 de 2003, y el articulo 1° del Decreto 2079
de 2003, establecen gue las revisiones y ajustes a los planes de ordenamiento
terrtorial se someteran a los mismos tramites de concertacién, consuffa vy
aprobacion previstes en los articulos 24 y 25 de la Ley 388 de 1897.

Que el adiculo 5° de! Decreto 4002 de 2004 compilado en el Decreto 1077 de
2015, senala que el concejo municipal, por iniciativa del alcalde y en el comienzo
del periodo constitucicnal de este, podra revisar y ajustar los contenidos de largo,
mediano o corto plazo del Plan de Ordenamiento Territorial siempre y cuando haya
vencido el términc de vigencia de cada uno de ellos, segun lo establecido en diche
plan.

El municipio de Chia fermuld su POT en el afic 2000, ! cual fue acegido mediante
el acuerde municipal No. 017 de 2000.

Que la administracién municipal del municipio de Chia, mediante radicado CAR No
20151104008 del 02/02/2015, presentd, a consideracion de la Corporacién
Autdnoma Regional de Cundinamarea — CAR, documentacién para la revision
general del Plan de Ordenamiento Territorial (POT), en Un (1) cuadernilio:
Documento Técnico de Soporte, un (1) cuadernillo: Proyecto de Acuerdo, Un (18
cuadernillo: Memeria Justificativa, Documento de Seguimiento y Evaluacion,
cartegrafia en formato analogo (36) y digital PDF.

Que mediante radicado CAR No 20152103345 del 10/02/2015, lz Corporacion
recurere a la administracion municipal, la presentacion de la documentzacion

Begotsd, D. C. Carrera 7 Ne. 36-45 Conmutador: 320 8000 Ext. 1621 Fax 1619
Cerrea Electrénico vavw,gar.gov.co

RO iy sl

OMAPRLQ-FROY VERSION 1 01082045

7 Archivo ‘34RTA REQUERIMIENTO’ visible en el indice 00004 del expediente electronico de SAMAL
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‘." . Corpcracion Antonoma Regional de Cundinamarca - CAR
AM Direccion General

AR.’“’ Republica de Colombia

ACTA DE CONCERTACION REVISION GENERAL Y AJUSTE
PLAN DE CRDENAMIENTO TERRITORIAL DEL MUNICIPIO DE CHIA
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relacionada con los estudios técnicos para la incorporacién del riesgo en la
planificacién territcrial, segdn lo dispuesto en ios articulos 2° y subsiguientes de!
decreto 1807/2014 (compilade Dec. 1077/2015), y se le solicita |2 complementacién
de informacion cartogréfica de la propuesta.

Que la administracion municipal de Chia, mediante radicadoe CAR No 20151107741
del 04/03/2015, allega documentos a la Corporacion en la que se anexan veintidos
(22) folios, cuatro (4) planos en farmate anélogo y un (1) CD, que dice contener los
estudios técnicos para la incorporacion de la gestion del riesgo.

Que mediante radicade CAR No 20152105280 dei 06/03/2015. la Corporaciéon
requiere a la administracion la presentacion, indicanda gue la informacidn requerida
sobre Ia incorporacion de la gestion del riesge en la propuesta del POT municipal,
no se presenta en formato anélogo y que el CD entregado se encuentra dafiado por
lo tanto no es posible verificar la suficiencia, ni pertinencia de la informacién
contenida en el CD.

Que la Administracion Municipal de Chia, mediante radicado CAR No 20151108305
del 17/03/2015, anexando un (1) CD, e indica que se ha subsanado la solicitud de
la Corporacion, y que se incluye una carpeta con geodatabase.

Que de conformidad con el radicado CAR No 20153110380 del 18/03/2015, se
solicita al grupe de Gestién de! Riesgo, verificar los contenidos, pertinencia vy
alcance de los estudios presentados en la documentacidon por fa administracion de
Chia, respecto a la incorporacion de gestion del riesgo frente a lo exigido en el
decrete 1807/2014 (compilado Decrsto 1077/2015) y mediante memorando
20153110380 del 19/03/2015 s= solicita al Grupo SIAM de la DMMLA, la
verificacién de los contenides cartograficos del misme CD.

Que el grupo de gesticn del Riesgo de la DGOAT, una vez revisada ia propuesta
municipal, incluysndo el CD, que se presenta por parte de la administracion
municipal, sobre -a base del requerimiento de la CAR, sobre la Incorporacion de la
Gestion del Riesgo en la propuesta, emite el concepto 081 del 26 de marzo de
2018, concluyendo que se debe solicitar al municipio la construccion de un
documento de acuerdo con lo establecide en el decrete 1807/2014 (cempilado
Decrete 1077/2015), mediante Oficio de radicado CAR No 20152108803 del

Bogota, D. C. Carrera 7 No. 36—45 Cenmutador: 320 8000 Ext, 16271 Fax: 1619
Carrec Elactronico Wy Cargoy.co

Qaat-PRAZ-FR-01 VERSION 1 01052045
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b. Cerporacion Autdénoma Regional de Cundinamarca - CAR
_.:’;, Cireccion General

C AR, Replblica de Colombia
Qinws +

ACTA DE CONCERTACION REVISION GENERAL Y AJUSTE
PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL DEL MUNICIPIO DE CHIA
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31/03/20154, remite a la administracién municipal copia del concepte técnico 081
del 26/03/2015,

Que ef 26 de mayo de 2015, la adminisfracién municipal de Chia, mediante
radicado CAR No 20151116573 del 26/05/2015, presenta nueva documentacion, y
en el oficio remisorio, se indica que contienen los ajustes realizados,
especificamente en el capitulo de Gestion del Riesgo. Una vaz revisados los
contenidos de los decumentos por parte del grupo de gestion del riesgo de la CAR,
se observa que sus contenidos son los mismos 2 los anteriormente presentados
por el municipio, y que no contienen los aicances, pertinencia, ni las
especificaciones minimas establecidas en el Decrete 1807/2014 {compilado
Decreto 1077/2015).

Que el grupo de gestibn del riesgo de la Corporacién una vez evaluada la
documentacicn presentada por la administracidn municipal, emite e Informe
Técnico No 211 del 5 de junio de 2014, en la que indican las deficiencias de lo
presentade per el municipio frente a lo exigido en el decreto 1807/204 (compilado
Decreto 1077/2015).

Que mediante radicado CAR No 20151123817 del 04/08/2015, la administracion

municipal presenta a la Corporacion el dencminado documento aclaratorio y

complementario de la incorporacion de la gestién del Riesgo revision del Plan de
rdenamiento Municipio de Chia.

Que el municipio mediante radicado CAR No. 20151136971 del 24/11/2015,
presento [a propuesta de revision del Plan de Ordenamiento Territerial atendiendo
a los requerimientos de la incorporacién del riesgo, solicitados por la Corporacion,

Que el grupo de gestién del riesgo de la Corporacién, una 'vez evaluada la
documentacién presentada por la administracion municipal, emite, el concepto No
483 del 12/11/2015, en la que precisa en las recomendaciones y conclusiones: “El
desarrollo de los estudios basicos gue llevan a la delimitacion de las zonas de
amenaza, zonas con condicién cen amenazas y zonas con condicion de riesgos
para movimiento masales, inundaciones, avenidas torrenciales e incendios
forestales se considera que son coherentes con lo definido en el Decretc 1807 de
2014, ya que esiablece las metodologias, los procedimientos, los resultados

Begots, D. C. Carrera 7 No. 36-45 Conmutador: 320 9000 Ext, 1621 Fax: 1619
Caorreo Electrdnico wwiw.car.qov.co

CAN-FRLZFR-01 VERSION 1 01 082018
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Corporacion Auténoma Regisnal de Cundinamarca - CAR
Direccicn Genera!

D

L2
c&g\g'f"‘ Replblica de Colombia
[ DT,

ACTA DE CONCERTACION REVISION GENERAL Y AJUSTE
PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL DEL MUNICIPIO DE CHIA
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analiticos y presentan la cartografia en las escalas y con las leyendas establecidas
por fa ncrma.”

Que de conformidad con el radicado No. 20152139541 del 23/11/2015 se envia al
municipio copia Jdel Informe Técnico No. 463 de! 11 de noviembre de 2015 y se
hacen las observaciones correspondientes a fin de poder evaluar integralmente la
propuesta del POT,

Que de acuerdo al radicado CAR No. 20151135971 del 24/11/2015 el municipio
presenta la propuesta del POT con ajustes a fin de continuar con el proceso de
revision,

Que la Corporacidn mediante radicade CAR 20152142983 del 09/12/2015 remite al
municipio las consideraciones a la propuesta de revisidn y ajusts del POT e iniciar
formalmente el proceso de concertacion,

Que mediante radicado CAR No. 20151139754 de! 18/12/2015 el municipio hace
entrega del documento propuesta ajustado a las consideraciones remitidas por la
Corporacién.

Que de acuerdo al radicado CAR No. 20152144907 del 24/12/2015 ia Corporacion
remite al municipic cbservaciones a los asuntos concertados y discutidos en Ia
sesién a fin de que sean complementados y ajustados.

Los dias 14, 28 y 28 de Diciembre de 2015, se realizan las sesiones de
concertacion entrz el municipio y la Corporacién del proceso en las cuales se dio
claridad en cada uno de los asuntos y consideraciones ambientales al proyecto de
revision general del POT y gue no fueron acogidos en los documentos finales
remitidos por la administracién municipal de Chia, esto con el fin que el municipio
realice los ajustes de la propuesta de la revision general del POT del municipio.

Que el municipio mediante radicado CAR No. 201521140511 del 28/12/2015 hace
entrega ce los ajustes y complementos solicitados en las sesiones de concertacién

a la propuesta de revision y ajuste de! plan de ordenamiento territorial con lo cual
se da por finalizac'a ef proceso de concertacion con la autoridad ambiental,

Bogots, D. . Carrera 7 No. 36-45 Conmutador: 320 9000 Ext. 1621 Fax 1818
Carreg Electrdnice www.car.aov.co

Q4PR-L2-F R0V VERSION 1 11.26.2015

9) De la misma forma, en las consideraciones de la Resolucién No. 3024 de 30 de

diciembre de 201574 se advirtié lo siguiente:

" Folios 26 al 33 del archivo ‘34RTA REQUERIMIENTO’ visible en el indice 00004 del expediente
electronico de SAMAL
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- Corporacian Auldmgima [ sgicnal de © wdin . oarca - GAR
% Dirvield | Genarat
CAR - Fepc alle s da o nmbia
Bt o s
3024 :
RESOLUCION No. e 3R 0IC2MS Me sms T

Por la cual se declaran concertados los asuntos ambiantales cohzernisntes
al Prnye@:tn de Revisién Ganeral ¥ Ajuste del Plan de Ordena riento
Territorial - POT del Municipio de Chia - Cundigamarca

g
-

EL DIHEETDII:{ GENERAL DE LA CORPORACION AUTONOMA RE HOMAL DE

| ! CUNDINAMARCA - CAR i
|
f | -
En uso de susf-mculiaﬂas l:qgales, en especial de las que le confiire = rliculo 20
inumeral 1°) dle la Ley 99 ¢le 19893 ol Acuardo Mo, 012 del 19 d 1 vir da 20105
Emanado por Consejo Direclive, el arioulo 10 {paragrafo 6%) de Ig ey L07 da
1989, v el articul 42 {numaoral 1%] de la Resnlucion 703 da 2003, ¢ dida por ol
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desanollo Territanal, por la c1 al == arryshan
bos Estalulos de la Corporacian, '

.

CONSIDERANDO

-
Tue el articulo 28 da |a Ley 388 de 1997, en concordancia con el paragrain §° del
artioulo 1° de la Ley 507 de 1009 asigna a la Comporacion Autfnuma Henional de
Cundinamarca - CAR. la compelencia para concerar Ins asunlos ambiontales oo
las propuestas de revision de Ins planes de ordenamianta L aritanal de o= aptos de
U purisdicrion

Due el articuto 28 (numeral 4% de la Lay 388 de 1987 y el aticuln 17 del Decials
<070 de 2003, mstableces que, las revisiones de los planes de ordenamienta
lemtona™ se somelerdn 8 los mismos ramites de concedacion” consiia ¥
aprobacion previstos en los adiculos 24 ¥ 25 da la Ley 388 de 1907 S
Que el decreto 1077 de 2015 que compio en su aiculo 2.2 2 1261 et s rliculo 5
defl Decrato 4002 de 2004, astablecs gl pariodo para a prasentacién d- o avision
¥ ajuste al Plan de Ordenzmiento Terrltorial ¥ los fundamentos « @ a hacetio y o
Articulo 9 del cilado Decreto dispone los documentos que se dol., sresentar yo
iadicar ante |a autoridad amaienlal compalente para dar inicio a la «*=~srlavisn de
oz asuntos ambientalas E

- - e

Que de conformidad con el Decreto 1807 de 2014 compilado en ol Decrato 1077
de 2015, para la presentacion del plan de ordanamiento territarial ante 13 autsridad
ambeental, se debe incomporar los esludins bagicos d& Ia destidn dal nesgn en la
propuosta que erfregue el enla lerritarial

Que mediante |Acuerdo No. 017 dal afo <000_por gl cual sB acupld e Man de
Ordenamiento §Terrilorial para. el Municipic de Chia, el cual nr fuo mcerificaco
durante el paridda ln Wigencia -

i -
CORPORACIAN AUTONOMA REGIDHAL DF CUNTHNAMART A - CAR

Covara 7® Mo 306 - 45« PRX: A2
A VIAAE » anvewr caLGOY.CO 8 Fommg 3 - b g
O ar -HaY.ca 1mil. 3 A iy o e

Toati? PO Ry YRS T LEEY S TTEY

—
Pigtica | e g
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" CriperEsion Aucdroma Reglon! da Cundinamarcs CAR

. Direccicn General
c A R o ubilica de Colombia

L TP,

.
{ M1’
REST LMY No. 3024 de
E )

70 0re2015 9 20187

LI ¥ B

-~
P Cuel se Laclaran concertados lus asuntos ambieniales concernientes
i Proyecio de Revision General y Ajuste del Plan de Ordenamiznto
Terdtaddal - POT del Municipio de Chia - Cundinamarca.

- -

Lua hen Cenuunids res (3 pericdos constitucicnales de gouierno municipal,
CEsGE que e aprobado el POT primigenio del ano 2000

Llue | 2dnmsrackon municipal del municipio de Chia, meaiante radicade CAR No
20151104008 del G2/02/2015, presentd, a consideracion de 1a Curporacian
Autanoma Regiongl de Cundinamarca ~ CAR. documeniacion para la revision
generd del Plan de Ordenamiento Territorial (POT), en Usa (1) cuademillo:
Documento Técnico de Soporte, un (1) cuadermilio: Proyecto de Acuerdo, Un.(19
cuadernille: Memoria Justificativa, Documento de Seguimiento ly Evaluacion,
cartograiia en formalto analogo (36) y digital PDF %

Giue mediante radcado CAR No 20152102345 del TOIO2/2015, s Corporacion
fequieie a o cdministracion municipal, la pgesentacion de|la documentacion
relacionsda cor los estudios técnicos para la incorporacion de riesgo en la
planificacion tenilonal, segun lo Bispuesto en los adiculos 2" c subsiguentes del
decrain  807/.014  (compilado™ Dec. 1077/2015), vy se le solicta la
cumplemantazion d€ informacion carografica de la propuesta, | [

|
Ve la aciostiacdn  municip@ de Chia, mediante  radicado CAR  No
2015150774 del 04/03/2015, allega documentos a ks Comporacion en ia que se
anexan veinliuds (22) folios, cuatro {(4) planog en loimato analogo y un (1 CD, que
dice contenct los ssludios |ér,nlcos' parala mcorporacion de la gesitidn del nesgo
-~

e mEGwne adicado CAR No 20152106280 del 06/03/2015, la Corporacion
equiere a la administracion ta presentacion, wadicando que la informacion
requenida so. < 'a oo poracion de la gestion del riesgo en la propuesta del POT
faunicipal, no w2 presenta en formato andlogo y que ei CO entregado se encuentra
dafado por 1o lanto no es posible verificar fa suficiencia, ni partinencia de la
nioamacn conteniog en el GO,

e

e da Adidoisazadn Municipal de Chia, mediante raditados CAR  No
20751109388 det 176312015, anexando un (1) GB, e ndica que e ha subsanado
& sulicitug de la Cormoraciéney que se inchiye una carpela con geodatabase

-~
Lk de vonicrmicgad con el radicade CAR No 20153110380 del 18/03/2015. se
sobicia al grupo de Geslion del Riesqo, venficar los conlenides, pertinencia vy
alvance de los esiudios presentados en la documentacion por la administracion de
Chig, rospecio a la incorporacion de gestion del nesgo lrente a lo exigido en el
decrelo 1807/2014 (compilado Decreto 1077/2015) y mediante memorando
20153110390 cel 19/032015 se solicita al Grupo SIAM de la DMMLA. la
Lartizacisn de Do contendes caragrificos del risma 0D

COEPOARSISIH AUTONOMA REGIOHAL DF CUHDINAMAICA < CAR
Carrera " No, 36 45 « PBRX: 3200000

AA 1G4S « weww.car qov ¢o « E-mall ya (QUY.CO. - |

N
BAPRO SRSy Vi it o1 Pigia dde §
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‘ ] Corporacion Autanoma | Regional de Cundinamarca - GAR
e - «  Direccion Genoral
CAR Republics de Colombia
[ IO -
5 Wil - ¥y 302{ ! ' '
-~ RESOLgClﬂN No. de 30 pIC 206 de 2015

Por la ®ual se declaran conc:.\'rtados los asuntos ambientales ¢ ofcormicntos
al Proyecto de Revision General y Ajuste det Plan de Ordenamizgto
Territorial - POT del Municipio de Chia - Cundinamarca.

Que ol grupo de gestion del Rfesgo de la DGOAT, una vez revisada fa propuests
municipal, incluyendo el CD, que se presenta por parle de la administiacion
municipal, sobre la base del requerimiento de 1. CAR, =obre |a-Incorporacion de la
Gestion del Riesgo en la propuesta_emite el concepto 081 ddl 26 de marzo de
2015, concluyendo que se debe solicitar al municiplo 1a consiruccion de un
documento de acuardo con lo establecido en el decrelo, 1807/2014 {compitado
Decrelo l077{2015). mediante Oficio de raMcade CAR No 20152108803 del
3110320154, remite a la administracion municipal copia del concepto 1éenico 061
del 26/03/2015, A~
Que el ZG’L’QH l(ra!yo de 2015, la administracion municipal de Chia, mediante
radicado CAR %0151 F16573 del 26/05/2015, presenta nueva documentacion, y ¥
en el oficio | remisorio, se  indica que confienen los  ajustes realizados,
especificamente en el capitulo dé Gestion del Riesgo. Una vez iovisados los
contenidos deflos }documenlos por parte del grupo de gestion del riesgo de la «
CAR, se observa' que sus contenidos son los mismos a los an‘eriormente 3
presentados por el municipio, y que no contienen los alcances. perlinencia, ni las
especificaciones minimas  establecidas en ol Decreto 180712014 (compilado
Decreto 1077/20%5) :

|

Que el grupo de gestidn del resgo de la Corporacion una vez oevaluada la
documentacion presentada por la administracién municipal, emile sl Informe
Técnico No 211 del 5 de junio de 2014, en la que indican las daficiencias de In
presentado por el manicipio frente a lo exigido en el decreto 1807/204 (compilado
Decreto 1077/2015) s

Que mediante radicado CAR No 20151123917 del 04/08/2015, 1a administracion
municipal presenta a la Corporacion el denominado documents aclaratorno y
complementana de la incorporacion de la gestion del Riesgo revisidn del Plan do
Ordenamiento Municipio de Chia

Que el municipio mediante tadicadd” GAR No. 20151136971 del 24/11/2015,
presentd la propuesta de fevision det Plan de Ordenamienio Territorial atendionda
alos requerimientos de la incorparacion del riesgo, solicitados por la Corporacion

-—

Que al grupo de gestion -del resgo de la Corporacion, una vez svaluada la

=
documentacion presentadapor la administracion municipal, emite, el concaplo No
463 del 12/11/2015, en la que precisa en las recomendaciones y conclusiones: "El
desarrollo de los estudios hasicos que llevan a la delimitacion de las zonas de
amenaza, zonas con condicion can amenazas Y Zonas con condicion de nesgos
.- as -
CORPORACION AUTONOMAREGIONAL DE CUNDINAMARGA - CAR

Carreea 7" No. 16 45 « PHX 2208000 .

A A 11645 o ynww car ov 6o e Eamall: saugdear gay, o S B
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10) Con las anteriores pruebas documentales, se establece que entre el 2 de febrero
de 20157% y el 30 de diciembre de 201576, el proyecto de acuerdo, la cartografia y
los demas documentos técnicos de soporte sufrieron distintas modificaciones a lo
largo del proceso de concertacion, las cuales no fueron deliberadas, ni mucho
menos malintencionadas, sino que respondieron a los requerimientos efectuados
por la autoridad ambiental en ejercicio de sus competencias legales vy
reglamentarias. Estos requerimientos fueron solicitados por la autoridad ambiental
al municipio a través de los siguientes radicados’’: i) radicado CAR No.
20152103345 del 10 de febrero de 2015; ii) radicado CAR No. 201521062680 del 6
de marzo de 2015; iii) radicado CAR No. 20152108803 del 31 de marzo de 2015;
iv) radicado CAR No. 20152139541 del 23 de noviembre de 2015; v) radicado CAR
No. 20152142983 del 9 de diciembre de 2015 y; vi) radicado CAR No. 20152144907
del 24 de diciembre de 2015.

11) Esta circunstancia explica con suficiencia, las diferencias advertidas por los
demandantes y quienes le coadyuvaron, acerca de la extension de los documentos,
pues evidentemente el documento radicado inicialmente (proyecto de acuerdo y
demas documentos de soporte) ante la autoridad ambiental al inicio del proceso de
concertacion, tuvo que ser modificado o ajustado en muchas ocasiones y sobre él,

incluso existieron los siguientes conceptos técnicos:

No.
Fecha Conclusion
Concepto
“Solicita al municipio la construccién de un documento
26 de marzo
08178 de 2015 de acuerdo con lo establecido en el Decreto 1807 de
e
2014 (compilado por el Decreto 1077 de 2015)”
o “Explica las deficiencias de lo presentado por el
5 de junio o o
21179 de 2015 municipio frente a lo exigido por el Decreto 1807 de
e
2014 (compilado por el Decreto 1077 de 2015)”

75 Fecha en la que la administracion municipal de Chia, mediante radicado CAR No. 20151104008 present6 a
consideracion de la Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca — CAR la documentacion para la
revision general del Plan de Ordenamiento Territorial (POT)

76 Fecha en la que el Director General de la Corporacién Auténoma Regional de Cundinamarca — CAR profiere
la Resolucion No. 3024 de 30 de diciembre de 2015

77 Segtin se desprende del acta de concertacion revision general y ajuste Plan de Ordenamiento Territorial del
municipio de Chia y del acto administrativo de declara concertados los asuntos ambientales concernientes al
Proyecto de Revision General y Ajuste del Plan de Ordenamiento Territorial — POT del municipio de Chia —
Cundinamarca.

8 Seglin se desprende de la pagina 4 del acta de concertacion revision general y ajuste Plan de Ordenamiento
Territorial del municipio de Chia

7 Seglin se desprende de la pagina 5 del acta de concertacion revision general y ajuste Plan de Ordenamiento
Territorial del municipio de Chia
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“El desarrollo de los estudios basicos que llevan a la
delimitacién de las zonas de amenaza, zonas con
condicion de amenazas y zonas con condicion de

riesgo para movimientos masales, inundaciones,

12 de
avenidas torrenciales e incendios forestales se
46380 noviembre . o
considera que son coherentes con lo definido en el
de 2015

decreto 1807 de 2014, ya que establece las
metodologias, los procedimientos, los resultados
analiticos y presentan la cartografia en las escalas y

con las leyendas establecidas por la norma.”

12) Es primordial tener presente que el proceso técnico y procedimental del POT se
concibe como una secuencia articulada de fases que integran conocimiento, gestiéon
y decision publica. Inicia con la formulacién, sustentada en la elaboracién de un
diagnostico técnico y participativo que permite identificar las condiciones
estructurales del municipio, sus potencialidades y restricciones. Este diagnostico se
construye a partir de informacion objetiva y de la percepcidon de quienes habitan el
territorio, de modo que la planeacion responda tanto a los determinantes normativos
como a las realidades locales. Posteriormente, se desarrollan las fases de
concertacion interinstitucional y de consulta ciudadana, donde confluyen las
autoridades ambientales, los 6rganos de planeacion territorial y las comunidades,
con el proposito de ajustar y validar las propuestas. Finalmente, la etapa de
adopcidon se surte mediante la presentacion del proyecto de POT al Concejo
Municipal, su aprobacion por acuerdo y, cuando ello no sea posible, su adopcion
por decreto conforme a la ley. Cada una de estas etapas se encuentra sujeta a
plazos, procedimientos y mecanismos de control definidos en la Ley 388 de 1997,

lo que garantiza que el plan mantenga validez juridica y coherencia institucional.

13) Por tanto, no puede pasarse por alto que la concertacion ambiental constituye
una fase sustantiva del proceso, en la que se armonizan los intereses de desarrollo
con las limitaciones ecoldgicas del territorio®’. La intervencion de las Corporaciones
Autonomas Regionales u otras autoridades delegadas permite verificar la
incorporacion de determinantes ambientales, la identificacion de areas de riesgo y

la delimitaciéon de zonas de proteccién, sin desconocer la autonomia territorial del

80 Segtin se desprende de la pagina 5 y 6 del acta de concertacion revision general y ajuste Plan de Ordenamiento
Territorial del municipio de Chia

81 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Quinta, Sentencia del 14 de junio de
2018, Rad. 25000-23-24-000-2010-000638-01 (CAR vs. Municipio de Nemocoén). La Sala confirm¢6 la nulidad
de un acuerdo que ajustd el POT sin culminar integramente la concertacion ambiental con la CAR y sin el
pronunciamiento previo del Ministerio de Ambiente sobre los puntos no concertados (art. 24 Ley 388 de 1997,
par. 6° art. 1 Ley 507 de 1999 y art. 7 D. 4002 de 2004). Precisé que tales exigencias no son un formalismo
subsanable, sino requisitos sustanciales y previos para la validez del acto de adopcion o ajuste del POT; la
eventual mora de las autoridades ambientales no habilita al municipio para omitir esas etapas, ni puede
entenderse convalidada por actuaciones posteriores.
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municipio. Este didlogo permanente entre lo técnico y lo ambiental fortalece la
legitimidad del plan y promueve la corresponsabilidad institucional en su
implementacion, sumado a que en cabeza de la autoridad ambiental recae la
facultad de objetar por razones técnicas y fundadas en los estudios previos, decision

que en todo caso sera apelable ante el Ministerio de Ambiente®2.

14) En efecto, el propio acto administrativo mediante el cual la Corporaciéon
Auténoma Regional de Cundinamarca declar6 concertados los asuntos ambientales
del proyecto de revision y ajuste del Plan de Ordenamiento Territorial -Resolucion
No. 3024 del 30 de diciembre de 2015-, impuso expresamente a la administracion
municipal la obligacion de someter nuevamente a consideracién de la autoridad
ambiental toda modificacion que se introdujera al proyecto de acuerdo, a la
cartografia o a cualquiera de los componentes ambientales concertados, antes de
la sancion del respectivo acuerdo o de la expedicidn del decreto correspondiente.
Asi lo preciso el articulo 4° de dicho acto, al disponer que: “las modificaciones
posteriores que se introduzcan al Plan de Ordenamiento Territorial POT del
Municipio de Chia — Cundinamarca, asi como la cartografia y el proyecto de acuerdo
del POT referentes a los temas ambientales concertados en el Acta de
Concertacion, deberan ser puestas a consideracion de la CAR antes de la sancion

del respectivo acuerdo o la expedicion del decreto correspondiente.”

15) Esta disposicion confirma que la concertacion ambiental no se agota con la
suscripcidon del acta inicial, sino que se proyecta a lo largo de todo el proceso de
adopcidn del plan, garantizando la coherencia entre el texto finalmente aprobado y
los términos de la concertacion técnica alcanzada. La obligacion de remitir a
segunda concertaciéon las modificaciones sustanciales introducidas en el seno del
Concejo Municipal constituye, por tanto, una medida de control ambiental ex ante,
dirigida a asegurar que la decisién final preserve los determinantes técnicos
previamente avalados por la autoridad competente y que cualquier variaciéon

relevante sea objeto de validacion formal antes de adquirir fuerza normativa.

16) Ahora bien, la previsién contenida en el articulo 4° de la Resolucion No. 3024
de 2015, relativa a la obligacién de someter nuevamente a consideracion de la

autoridad ambiental las modificaciones que se introdujeran al proyecto de acuerdo

82 En un asunto analogo, el Consejo de Estado sostuvo que la concertacion ambiental constituye una etapa
sustantiva e ineludible dentro del proceso de adopcion de los instrumentos de ordenamiento territorial, cuya
finalidad es garantizar la armonizacidon entre los objetivos de desarrollo municipal y los determinantes
ambientales fijados por la autoridad competente. En la Sentencia del 6 de febrero de 2025, Radicacion 15001 -
23-31-000-2010-00892-02, la Seccion Primera precisod que el agotamiento de dicha fase “careceria de sentido
si, al momento de la aprobacion del plan o esquema por el concejo municipal, la administracion pudiera
modificar unilateralmente el proyecto con medidas no concertadas”, reafirmando que las modificaciones
introducidas después de la concertacion constituyen un vicio sustancial que compromete la legalidad del acto
administrativo. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera. Consejera
Ponente: Nubia Margoth Pefia Garzon.
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o a la cartografia concertada, no sélo vinculaba a la administracion municipal, sino
que resultaba plenamente oponible a todos los actores sociales e institucionales
intervinientes en el proceso de planeacion. Dicha disposicion, en tanto integrante
del acto administrativo que formalizé la concertacién ambiental, fue objeto de
publicacién y divulgacion oficial, adquiriendo asi presuncion de conocimiento
general en virtud de los principios de publicidad, transparencia y participacion

informada que rigen la funcion administrativa.

17) En consecuencia, la ciudadania, los organismos de control, las veedurias y
demas interesados contaban con la posibilidad efectiva de conocer que cualquier
modificacion sustancial posterior al acta de concertaciéon debia ser sometida
nuevamente a la autoridad ambiental antes de la sancion del acuerdo. Este
elemento no puede desconocerse al valorar las alegaciones de los demandantes,
pues la advertencia sobre dicha obligacion no fue clandestina ni sobreviniente, sino
parte del procedimiento publico y documentado que orientd la revision del POT. En
tal sentido, la prevision resultaba oponible erga omnes, por cuanto hacia parte de
un acto administrativo general, expedido en ejercicio de competencias regladas y
sujeto al principio de publicidad que gobierna las actuaciones de las autoridades

ambientales vy territoriales.

18) En lo atinente a la socializacién posterior a la concertacion ambiental, el
expediente da cuenta de seis reuniones de divulgacion y de la realizacion de Cabildo
Abierto, asi como de sesiones publicas del Concejo Municipal en las que
participaron ciudadanos, gremios y organizaciones sociales. Esta etapa no exigia
reabrir la fase diagndstica ni replicar exhaustivamente el debate técnico ya depurado
con la autoridad ambiental; conforme al principio de proporcionalidad procedimental
y a la arquitectura documental del POT -Documento Técnico de Soporte, Proyecto
de Acuerdo y Documento Resumen-, la socializacién cumple el cometido de divulgar
el texto consolidado, explicar los ajustes y recoger observaciones pertinentes sin
desconocer las fronteras inamovibles fijadas por la autoridad ambiental. Exigir lo
contrario equivaldria a desnaturalizar la concertacion y a vaciar de contenido el

principio de coordinacion®3,

8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, Sentencia del 12 de diciembre
de 2024, Rad. 11001-03-24-000-2009-00456-00 (Acumulado 11001-03-26-000-2009-00126-00), C.P. Germéan
Eduardo Osorio Cifuentes. En esta providencia, la Sala reafirm6 que la participacién ciudadana en materia
ambiental, aun cuando constituye una manifestacion legitima de la democracia participativa, no puede desplazar
ni condicionar las competencias técnicas y decisorias de las autoridades ambientales. Preciso que las consultas
populares y demas mecanismos de deliberacion publica no tienen la potestad de subordinar las decisiones de
las Corporaciones Autonomas Regionales, pues estas ejercen funciones especializadas orientadas a garantizar
el manejo sostenible del ambiente en un marco regional y nacional. En consecuencia, las decisiones técnicas
adoptadas por las CAR no vulneran el derecho a la participacion cuando se ajustan a la ley y preservan el
equilibrio entre los intereses locales y los principios superiores de sostenibilidad ambiental.
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19) Tampoco se acredité desconocimiento de instancias de participacion. El
Consejo Territorial de Planeacion emitid concepto, las mesas de trabajo y los
cabildos se efectuaron en los términos previstos y las juntas de accién comunal
contaron con espacios de intervencion. La intervencion del Consejo Territorial de
Planeacién se cifie a una funcioén consultiva técnica y permanente cuyo valor radica
en la calidad de la informacion y la transparencia del proceso, mas no en la
vinculatoriedad de sus conceptos; la no adopcidn integra de todas sus
recomendaciones no comporta vicio alguno si la administracion motiva
técnicamente su decision, como ocurrio al armonizar el proyecto con los
determinantes ambientales. La participacidn supone ser oido e incidir en la decision,
no un derecho al consenso obligatorio ni a la incorporacion de todas las propuestas
ciudadanas, mucho menos cuando cémo se acreditd, de la propuesta inicial
radicada en el mes de febrero de 2015 ante la autoridad ambiental hasta la fecha
de concertacion, el proyecto tuvo que ser modificado en multiples oportunidades a

peticion de la misma autoridad ambiental.

20) En cuanto a la alegada omisién de consulta previa con el resguardo indigena,
no se demostré afectacion directa de los derechos territoriales de la comunidad. El
plan se circunscribi6 a reconocer la delimitacion del resguardo fijada por el
INCODER e incorporé sus coordenadas en la cartografia oficial sin imponer
restricciones ni regulaciones al interior de dicho territorio. ElI reconocimiento
cartografico de los limites del resguardo traduce el estandar de no afectaciéon
directa: el plan no impuso condicionamientos especificos al interior del territorio
étnico ni alterd su régimen de proteccién. Bajo la doctrina constitucional que exige
afectacion directa para activar la consulta, el cumplimiento del deber de
identificacion y respeto cartografico resulta suficiente en el caso sub judice, razén

por la cual el cargo deviene infundado.

21) Muestra de ello lo consignado en el acta de concertacién ambiental revision

general y ajuste Plan de Ordenamiento Territorial del municipio de Chia®, asi:

Direccién General

CAR Republica de Colombia

é Corporacién Autdonoma Regional de Cundinamarca - CAR

ACTA DE CONCERTACION REVISION GENERAL Y AJUSTE
PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL DEL MUNICIPIO DE CHIA

48 Pagina de 123
componenles descritos anteriormenle y respectivas coordenadas. que se enlrvgan
en anexo de Excel. En lo relacionado con el resquardo indigena el municipio acoge

la normatividad apiicable a dicha area definida por acuerdo del INCODER. Las
areas de proteccion y bienes de wieres histonco-cultural se wentificaron e
cartogrefia en el plano CG-09 y en el documento de acuerdo se hace el mvenlario
de las mismas

El municipio en el plano CG-08 identifica las areas de pioteccion de selvivios

pablicos y establece los regimenes de uso correspondientes

8 Archivo ‘34RTA REQUERIMIENTO’ visible en el indice 00004 del expediente electronico de SAMAL
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22) Del mismo modo esta delimitacion fue adoptada en el articulo 114 del Acuerdo

100 de 20162 al consignar:

Articulo 114, DELIMITACION DEL AREA DE RESGUARDO INDIGENA. El suelo
de Resguardo Indigena en el municipio estd compuesto de la siguiente manera:

1 999.729 | 1.029.942 12 999.724 (1.029.192| 23 999.307 | 1.028.190 | 998 7‘)6> 1.028.937
2 999 s;r 1,029 884-1 13 999.666 | 1.029.114 | 14_“)99 !607’ 1.028.150 ”35—7-9‘; (‘?(." 1.029.190 ‘
3 | 1.000.061 | 1.029.954 14 | 999.703 | 1.029.032 | 2; 71;;)71;; 717;728 045 367 47‘6:(71;7/" 1.029.571 |
: ,_-L”,n“ 160 | 1.029 959_‘ 15 | 999.666 |1 028.882 26 998.962 | 1.027.739 37 j999 138 : 1.029.638 ‘

1 5 1})})0 184 | 1.029.951 16 | 9‘)9‘57? 1.0;870 27 |998,100 | 1.027.896| 38 l 999 )4‘0[ 1.029 Q;Sj
6 wI 000.178 | 1.029.833 17 | 999.425 10};;; a8 7‘?9—8771 74 |1 02g;-.’3 39 :7") 312 [ 1.029 (;88..

i 7 | 1 Uf.Hi '?Bikl Ui‘i i 18 | 999,269 | 1.028.544 ; | 998.209 7il)8 143 40 999 .408 IO;E

[ 8 | 999.996 ] 1.029.462 | 19 999.293 | 1.028.503 30 “_-)‘TB.;; 1.028 ISJ" 41 7 999.431 | 17(;37‘:‘ VUV/'X i
9 999.937 | 1.029.372 20 999.392 | 1.028.445 31 .995 333" 1.028.414 42 999.401 ‘ 1.030.1

10 999.899 | 1.029.172 21

13
! g | ke —
1.028.369 32 998.488 Ll 028.592 1 999.729 | 1.029.942
— — - wntof

[ 12 999.824 |1.029.139| 22 [999.376|1.026.235| 33 |996.623 | 1.028.803 \'

23) En esta misma linea, la Corte Constitucional ha precisado de manera reiterada
el alcance del derecho fundamental a la consulta previa. En la Sentencia SU-123 de
20188, el Tribunal Constitucional sostuvo que este procedimiento constituye una
garantia indispensable de participacion y de proteccion de la integridad cultural,
social y econdmica de los pueblos indigenas y tribales, la cual debe activarse
siempre que el proyecto, obra, o actividad se pretenda ejecutar en areas habitadas
o tradicionalmente utilizadas por comunidades étnicas protegidas. Senalé ademas
que la consulta adquiere caracter obligatorio cuando la medida estatal genera un
impacto directo sobre el territorio, los recursos naturales, la organizacion social, la
cultura o las condiciones de vida de dichas comunidades. En relacion con este

punto, la sentencia preciso:

“[...] 17.2. En vrelacion con su naturaleza y finalidad este Tribunal
Constitucional ha indicado que la consulta previa es un derecho fundamental,
que protege a los pueblos indigenas y tribales y tiene cardcter de irrenunciable.
Esto implica que: (i) el objetivo de la consulta previa es intentar lograr en forma
genuina y por un didlogo intercultural el consentimiento con las comunidades
indigenas y tribales sobre las medidas que las afecten, (ii) el principio de buena
fe debe guiar la actuacion de las partes; (iii) por medio de la consulta se debe
asegurar una participacion activa y efectiva de los pueblos interesados; (iv) la
consulta debe ser un proceso intercultural de dialogo en el que el Estado debe
entonces tomar las medidas necesarias para reducir las desigualdades facticas
de poder que puedan tener los pueblos étnicos, (v) en este dialogo intercultural
ni el pueblo tiene un derecho de veto ni el Estado un poder arbitrario de
imposicion de la medida prevista; (vi) la consulta debe ser flexible, es decir

85 Archivo ‘18CD FOLIO 1271’ visible en el indice 00004 del expediente electronico de SAMAL
8 Corte Constitucional. Referencia: Expediente No. T- 4.926.682. Magistrados Ponentes: Alberto Rojas Rios
y Rodrigo Uprimny Yepes. Quince (15) de noviembre de dos mil dieciocho (2018).
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adaptarse a las necesidades de cada asunto; (vii) la consulta debe ser
informada, esto es dispensar a los pueblos indigenas y tribales la informacion
suficiente para que ellos emitan su criterio, (viii) la consulta debe respetar la
diversidad étnica y cultural lo que permitira encontrar mecanismos de
satisfaccion para ambas partes.

17.3. Como se indica en esta sentencia la consulta previa procede siempre que
exista la posibilidad de afectacion directa del grupo étnico. La afectacion
directa es un concepto juridico indeterminado que hace referencia al impacto
positivo o negativo que tiene una medida sobre las condiciones sociales,
economicas, ambientales o culturales que constituyen la base de la cohesion
social de una determinada comunidad étnica. En el caso concreto de la
afectacion directa por proyectos de exploracion y explotacion de recursos no
renovable incluye: (i) el impacto en el territorio de la comunidad tradicional; o
(ii) el impacto en el ambiente, la salud o la estructura social, economica, asi
como cultural del grupo.

17.4. El concepto de afectacion directa difiere del de area de influencia, este
ultimo se refiere a un requisito meramente técnico que determina los impactos
sobre un espacio geogrdfico en el que se desarrollara un proyecto de
exploracion y explotacion de hidrocarburos, en tanto la afectacion directa,
como se indico, es un concepto esencial para determinar cuando se activa la
consulta previa y se identifican los impactos.

[...]

17.8. La afectacion directa se presenta si existe evidencia razonable de que, con
la medida, se perjudique i) la salud, asi como el ambiente, representado en la
inequidad frente a la distribucion de cargas y beneficios ambientales; y ii) las
estructuras sociales, espirituales, culturales y ocupacionales en un colectivo,
que no pueden ser percibidos por estudios técnicos ambientales. Por tal razon
el derecho a la consulta previa se encuentra vinculado a los imperativos de
Justicia ambiental, que busca un reparto equitativo y participativo de los costos
y beneficios de los proyectos con impactos ambientales diferenciados [...]”.

24) Esta interpretacion encuentra respaldo en una decision reciente del Consejo de
Estado®’, que ha precisado que el deber de consulta previa frente a los instrumentos
de ordenamiento territorial se activa unicamente cuando la decision administrativa
genera una afectacion directa sobre los derechos territoriales, culturales o de
autonomia de las comunidades étnicas. En la referida decisién el 6rgano de cierre
de esta jurisdiccion reiteré que la mera inclusién cartografica de los limites de un
resguardo indigena o el reconocimiento de su existencia no constituyen, por si
mismos, actos de afectacion que impongan la consulta previa, en tanto dichos
ejercicios se limitan a acoger la informacion oficial definida por el INCODER o la
autoridad competente.

25) Aplicados estos criterios al caso concreto, se advierte que el Plan de
Ordenamiento Territorial de Chia no regulé el uso, aprovechamiento ni intervencién

alguna dentro del resguardo indigena; por el contrario, acogio integramente la

87 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera. diecinueve (19) de junio de dos
mil veinticinco (2025). Consejera Ponente: Nubia Margoth Pefia Garzon. Numero tinico de radicacion: 88001 -
23-33-000-2023-00057-01.
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delimitacién oficial establecida por el INCODER, incorporando sus coordenadas en
la cartografia oficial y en el articulo 114 del Acuerdo 100 de 2016, conforme a lo
consignado en el Acta de Concertacion Ambiental. Tal actuacion constituye un
ejercicio de coordinacion interinstitucional y de armonizacion de la informacion
geografica y normativa con las determinantes ambientales y territoriales de nivel

superior, sin alterar el ambito de autonomia indigena.

26) En consecuencia, el acto acusado no vulnerd el derecho fundamental a la
consulta previa, por cuanto no se acreditd una afectacion directa, especifica ni
diferenciada que hiciera exigible el procedimiento consultivo. El reconocimiento
técnico del resguardo dentro del POT se inscribe en la obligacion de las entidades
territoriales de identificar y proteger los territorios colectivos, sin que ello equivalga
a una decision de ordenamiento sobre su interior ni imponga cargas nuevas a la
comunidad. De este modo, el cargo carece de vocacion de prosperidad, toda vez
que la administracion municipal actué dentro del marco de sus competencias,
observando los principios de coordinacion, autonomia y respeto por la diversidad

étnica que rigen la funcién publica de planeacion territorial.

27) Respecto del Consejo Consultivo de Ordenamiento, las actas aportadas dan
cuenta de su actuacion durante diagnostico y formulaciéon®. En gracia de discusion
la eventual falta de conformacion de dicho érgano para la vigencia en la que se
aprueba el proyecto de acuerdo de revisibn general y ajustes del Plan de
Ordenamiento Territorial del municipio de Chia, no integra una formalidad esencial
que vicie el acto, cuando el expediente se encuentra acreditada la participacion
ciudadana efectiva, concertacion ambiental culminada y debate democratico en el
Concejo. El parametro de control en sede de nulidad es la lesiéon sustancial del

procedimiento, no la perfeccion formal.

28) Conviene precisar, antes de valorar el alcance del argumento planteado por la
parte actora, que el Consejo Consultivo de Ordenamiento y el Consejo Territorial de
Planeacion constituyen instancias distintas, tanto en su naturaleza juridica como en
sus funciones dentro del proceso de formulacién, adopcion y seguimiento de los
planes de ordenamiento territorial. La confusién de sus roles conduce a atribuir a
uno competencias que, por mandato legal, corresponden al otro, desdibujando la
arquitectura institucional prevista por el legislador para garantizar simultaneamente
la participacion democratica, la coordinacion administrativa y el rigor técnico del

ordenamiento territorial.

8 Folios 185 al 230 del archivo ‘07CUADERNO 2.pdf> visible en el indice 00004 del expediente electronico
de SAMAI y correspondiente a los folios 483 al 528 del Cuaderno Principal No. 2 del expediente fisico
digitalizado.
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29) El Consejo Consultivo de Ordenamiento, previsto en el articulo 29 de la Ley 388
de 1997 y reiterado en los articulos 2.2.2.1.2.4.6 y 2.2.2.1.2.5.4 del Decreto 1077
de 2015, se concibe como una instancia asesora de la administracion municipal o
distrital, conformada por funcionarios y representantes de los sectores gremiales,
profesionales, ecoldgicos, civicos y comunitarios vinculados al desarrollo urbano.
Su papel no es deliberativo ni decisorio, sino técnico-consultivo y de
acompafamiento permanente, enfocado en el seguimiento del plan de
ordenamiento y la proposicion de ajustes y revisiones cuando sea del caso. En virtud
de su naturaleza asesora, su existencia y actuacién se vinculan al principio de
planeacién continua, conforme lo dispone el articulo 2.2.2.1.2.4.6 del Decreto 1077
de 2015, que ordena desarrollar la etapa de evaluacion y seguimiento de manera

permanente con participacion de dicho Consejo.

30) Por su parte, el Consejo Territorial de Planeacion, consagrado en el articulo 340
de la Constitucion Politica y desarrollado por la Ley 152 de 1994 (Ley Organica del
Plan de Desarrollo), es una instancia de caracter consultivo y participativo integrada
por representantes de los sectores econémicos, sociales, ecoldgicos, comunitarios
y culturales del respectivo territorio. En el ambito municipal, su intervencién se activa
principalmente durante la formulacion de los planes de desarrollo y de ordenamiento
territorial, en cumplimiento del articulo 25 de la Ley 388 de 1997, que exige la
emision de su concepto como condicidn previa a la presentacion del proyecto de

POT ante el Concejo Municipal.

31) De esta forma, mientras el Consejo Territorial de Planeacion representa la voz
plural de la sociedad civil y garantiza la participacion democratica en la construccién
del modelo de desarrollo local, el Consejo Consultivo de Ordenamiento constituye
una instancia técnica de asesoria y evaluacion continua del ordenamiento fisico y
ambiental del territorio. Ambos espacios se complementan, pero no son
intercambiables: el primero emite un concepto ciudadano previo dentro del tramite
de adopcion, y el segundo cumple una funcion de acompafamiento técnico y

seguimiento permanente a lo largo de la vigencia del plan.

32) Esta distincion, delineada por la Constitucion, la Ley 388 de 1997 y su
reglamentacion, impide equiparar la eventual omision o falta de conformacion del
Consejo Consultivo con la inobservancia del Consejo Territorial de Planeacion. Su
ausencia no afecta por si misma la validez del procedimiento de adopcion, en tanto
no constituye una formalidad esencial sino una instancia complementaria destinada
al mejoramiento continuo del instrumento territorial. Para dar mayor sustento a lo
afirmado, se presenta el siguiente grafico de detalle frente a las competencias de

una y otra instancia:
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Consejo Territorial de

Criterio Consejo Consultivo de Ordenamiento .,
Planeacion
Constitucion Politi rt. 340;
Fundamento |Ley 388 de 1997, art. 29; Decreto 1077 de L;’;‘S 115302); 1 9(;;.”5;; 168 do
normativo 2015, arts. 2.2.2.1.2.4.6 y2.2.2.1.2.5.4 ’
: y 1997, art. 25
) L. Instancia consultiva y
Naturaleza Instancia asesora y técnica de la e e e )
. e .. ., L . participativa de la sociedad
juridica administracion municipal o distrital civil
Funcionarios de la administracion y||Representantes de los sectores
., representantes gremiales, profesionales,||economicos, sociales,
Integracion L. . .. , . ..
ecoldgicos, civicos y comunitarios;|lecoldégicos, comunitarios Yy

incluye curadores urbanos donde existan

culturales del territorio

., ||Ocasional, durante la
, Permanente, durante la evaluacion, ., .
Caracter de g . ., formulacion y revision del POT
. ., seguimiento y propuestas de revision del
intervencion POT o del plan de desarrollo
municipal
. .. ., Emision de concepto ciudadano
- Acompafiamiento técnico, evaluacion del .
Finalidad .. . ) previo sobre el proyecto de POT
. . cumplimiento y formulacion de ajustes al .,
principal POT antes de su presentacion al
Concejo Municipal
Tipo de Técnica, consultiva y de seguimiento|Consultiva, participativa y de
funcion continuo representacion social

concepto

Naturaleza del

No vinculante, orienta la gestion técnica
y administrativa

No vinculante, pero es requisito
procedimental para la
presentacion del POT

33) En consecuencia, la eventual ausencia o irregularidad en la conformacion del
Consejo Consultivo de Ordenamiento no tiene la entidad suficiente para invalidar el
proceso de adopcion del POT, siempre que se haya verificado -como en el caso sub
examine- la participacion ciudadana efectiva, la concertacion ambiental culminada
y el debate democratico en el Concejo Municipal. La ley distingue claramente sus
funciones, y solo el incumplimiento de los actos sustanciales de concertacion y

participacion podria generar una lesién procedimental con relevancia invalidante.

34) Frente al debido proceso en el tramite de aprobacion, se alegé que, después
del

nuevamente los dos debates reglamentarios ni regresar al Consejo Territorial de

primer debate, se introdujeron modificaciones sustanciales sin surtir

Planeacion. Sobre este aspecto debe advertirse que, frente a los acuerdos
municipales, la Ley 136 de 1994 contempla lo siguiente:

“ARTICULO 73. DEBATES: Para que un proyecto sea Acuerdo, debe aprobarse
en dos debates, celebrados en distintos dias. El proyecto sera presentado en la
Secretaria del Concejo, la cual lo repartira a la comision correspondiente donde
se surtira el primer debate. La Presidencia del Concejo designara un ponente
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para primero y segundo debate. El segundo debate le correspondera a la sesion
plenaria.

Los proyectos de acuerdo deben ser sometidos a consideracion de la plenaria
de la corporacion tres dias después de su aprobacion en la comision respectiva.
El proyecto de acuerdo que hubiere sido negado en primer debate podra ser
nuevamente considerado por el Concejo a solicitud de su autor, de cualquier
otro concejal, del gobierno municipal o del vocero de los proponentes en el caso
de la iniciativa popular. Serd archivado el proyecto que no recibiere aprobacion
v el aprobado en segundo debate lo remitird la mesa directiva al alcalde para
su sancion.”

35) A partir del marco normativo previsto en la Ley 136 de 1994, el tramite de los
proyectos de acuerdo al interior del Concejo Municipal responde a una estructura
deliberativa secuencial y continua, en la cual se garantizan las fases esenciales de
discusién democratica sin que se exija la repeticion innecesaria de etapas ya
superadas. Conforme al articulo 73 ibidem, todo proyecto debe ser aprobado en dos
debates celebrados en distintos dias: el primero en la comision permanente

competente, y el segundo en la sesion plenaria de la corporacion.

36) En el primer debate, la comision correspondiente estudia, analiza y aprueba -
con o sin modificaciones- el texto inicial, con la ponencia que se le haya designado.
Una vez surtido este tramite, el proyecto se remite a la plenaria, escenario en el que
se desarrolla el segundo debate, dentro del cual los concejales pueden formular
proposiciones, enmiendas o adiciones orientadas a perfeccionar el contenido del
articulado. Estas proposiciones se discuten y deciden en la misma sesién plenaria,
sin que exista obligacion legal de devolver el proyecto a la comision que conocié del

primer debate.

37) Dicha dinamica obedece a la naturaleza del debate normativo local, en el cual
las proposiciones o modificaciones formuladas por los concejales durante la plenaria
hacen parte del proceso deliberativo propio del segundo debate, sin que sea
necesario devolver el proyecto a la comisibn que conocié del primero. Este
procedimiento refleja la continuidad y progresividad del tramite de aprobacién, en el
que la plenaria, como instancia decisoria del Concejo, asume la discusion integral
del articulado, incluyendo las enmiendas o precisiones que se consideren

pertinentes antes de la votacion final.

38) Asi las cosas, el procedimiento seguido durante la discusion y aprobacion de un
proyecto de acuerdo es valido y suficiente siempre que se cumplan los dos debates
reglamentarios -comisién y plenaria-, se observe la publicidad y se preserve la
continuidad deliberativa del tramite. La formulacién de proposiciones modificatorias

en plenaria constituye una practica legitima y compatible con los principios de
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economia, eficacia y deliberacion democratica, que orientan el ejercicio de la funcion

normativa de los concejos municipales.

39) En lo que respecta al cumplimiento del tramite interno ante el Concejo Municipal,
debe destacarse que el articulo 73 de la Ley 136 de 1994 impone, como garantia
procedimental, la realizacion de dos debates reglamentarios celebrados en dias
distintos, previendo ademas que el proyecto aprobado en comision solo podra ser
sometido a consideracion de la plenaria transcurridos al menos tres (3) dias desde
su aprobacion. Esta prevision tiene por finalidad permitir la publicidad, difusion y
conocimiento efectivo del proyecto por parte de los miembros de la corporacién y
de la ciudadania, en acatamiento de los principios de transparencia y deliberacién
democratica que orientan el ejercicio de la funcién normativa de los concejos

municipales.

40) El respeto de dicho lapso asegura que los cabildantes dispongan del tiempo
necesario para analizar el articulado, verificar los antecedentes, ponderar sus
implicaciones y preparar la discusion que habra de surtirse en plenaria. En esa
medida, la observancia del intervalo temporal entre debates constituye una
manifestacion concreta del principio de conservacién del derecho, conforme al cual
deben preservarse las reglas procesales establecidas por el legislador como

expresion del principio democratico y de las garantias del debido proceso.

41) En efecto, la exigencia de un lapso minimo entre debates busca impedir que la
decision colectiva sea producto de la improvisacion o del desconocimiento del
contenido normativo en discusion, finalidad que guarda coherencia con el
precedente constitucional sobre la formacion de la ley previsto en el articulo 160 de
la Carta Politica, el cual dispone que entre el primer y segundo debate debe mediar
un término no inferior a ocho dias, y entre la aprobacion en una camara y la
iniciacion del debate en otra, al menos quince dias. Aunque esta disposicion se
refiere al tramite legislativo nacional, sus principios son aplicables, mutatis mutandis,

al procedimiento de formacion de los acuerdos municipales.

42) En el caso sub judice, la certificacion expedida por el Secretario General del
Concejo Municipal de Chia®, incorporada al expediente, acredita de manera
fehaciente que el proyecto de acuerdo de revision y ajuste del Plan de
Ordenamiento Territorial cumplié con los dos debates reglamentarios y que entre la
aprobacion en comisién (14 de mayo de 2016) y la discusion en plenaria (16 de julio

de 2016) transcurrid con creces el término de tres dias exigido por la ley,

8 Archivo ‘06CD FOLIO 37’ visible en el indice 00004 del expediente electronico de SAMAL
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garantizando asi el respeto del procedimiento interno y la validez formal del acto

administrativo acusado.

ey

EL SECRETARIO GENERAL DEL HONORABLE CONCEJO

ey

MUNICIPAL DE CHIA
Certifica

QUE ¢l Acuerdo Municipal No. 100 de 2016 “POR MEDIO DEL

CUAL SE ADOPTA LA REVISION Y AJUSTES AL PLAN DE

ORDENAMIENTO TERRITORIAL - POT - DEL MUNICIPIO DE

CHIA - CUNDINAMARCA, ADOPTADO MEDIANTE ACUERDO
17 DE 2000", Recibi fos debates reglamentarios er
implimiento con ko preceptua 1

1d )12, en lay siguicntes fechas y horas

D /

—l
MAURICIO GOMEfV&'!
ccTetano Wene

43) De la misma forma, de la revision de las actas de sesion de la corporacion
municipal®® se advierte que las modificaciones propuestas en el seno de la
corporacion surgieron desde la misma discusiéon en la comision, antes del primer
debate y que por parte de la administracion se elevo la consulta a la autoridad
ambiental, tal y como quedo consignado en los considerandos del Acuerdo 100 de
2016, asi:

44) Ahora bien, la prueba documental muestra que los ajustes introducidos en
plenaria correspondieron a precisiones de caracter técnico derivadas de la
concertacion ambiental y fueron validados en el acta modificatoria de 14 de julio de
2016, en cumplimiento de la Resolucion que declar6 concertados los asuntos
ambientales. Las enmiendas introducidas en plenaria, validadas por la autoridad
ambiental, se ajustan al deber de estabilidad del modelo territorial propio de los
instrumentos de ordenamiento: son técnicas, congruentes con el objeto inicial y no

reabren el ciclo procedimental si no alteran la estructura del plan.

% Archivo 20CD FOLIO 1273 visible en el indice 00004 del expediente electréonico de SAMAL
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45) Frente al cargo relacionado con la imposibilidad del Consejo Territorial de
Planeacién de pronunciarse frente a esa segunda acta de concertacion conviene
previo a su confrontacion, precisar las normas vigentes para la fecha de expedicidn

del acto administrativo acusado y que regulaban la materia.

i)  Ley 388 de 1997

“Articulo 23. Formulacion de los planes de ordenamiento territorial. En un
plazo maximo de dieciocho (18) meses a partir de la entrada en vigencia de la
presente ley, las administraciones municipales y distritales con la participacion
democrdtica aqui prevista, formularan y adoptaran los planes de Ordenamiento
Territorial, o adecuardn los contenidos de ordenamiento territorial de los
planes de Desarrollo, de conformidad con lo dispuesto en la presente ley.

En lo sucesivo dentro de los seis (6) meses anteriores al vencimiento de la
vigencia del plan de Ordenamiento, las administraciones municipales y
distritales deberan iniciar el tramite para la formulacion del nuevo plan o su
revision o ajuste.

En la formulacion, adecuacion y ajuste de los planes de ordenamiento se tendra
en cuenta el diagnostico de la situacion urbana y rural y la evaluacion del plan
vigente.

Paragrafo. En los municipios en los cuales no se formulen los planes de
ordenamiento dentro de los plazos previstos, las oficinas de planeacion de los
respectivos departamentos, podrdan acometer su elaboracion, quedando en todo
caso los proyectos correspondientes sujetos a los procedimientos de
concertacion y aprobacion establecidos en esta ley. Para la formulacion
correspondiente dichas oficinas podran solicitar el apoyo técnico del Ministerio
del Interior, el Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable,
el Inurbe, el IGAC y el Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios
Ambientales, IDEAM, el Ingeominas y las areas metropolitanas, para los casos
de municipios que formen parte de las mismas. Igualmente haran las consultas
del caso ante las Corporaciones Autonomas Regionales o autoridades
ambientales que tengan jurisdiccion sobre esos municipios, en los asuntos de su
competencia.

Igualmente las oficinas de planeacion de los respectivos departamentos con el
apoyo de las entidades nacionales deberan prestar asistencia técnica a los
municipios con poblacion inferior a treinta mil (30.000) habitantes en la
elaboracion del plan.”

i) Ley 507 de 1999

“ARTICULO 1o. Prorrégase el plazo maximo establecido en el articulo 23 de
la Ley 388 de 1997, para que los municipios y distritos formulen y adopten los
planes y esquemas de ordenamiento territorial (POT), hasta el 31 de diciembre
de 1999.
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PARAGRAFO lo. No obstante, los municipios y distritos podran poner en
vigencia sus respectivos planes y esquemas de ordenamiento cuando lo adopten
antes de la fecha prevista en este articulo.

PARAGRAFO 2o0. En la formulacion, adecuacion y ajuste de los Planes de
Ordenamiento Territorial se tendran en cuenta el diagnostico de la situacion
urbana y rural y la evaluacion del plan vigente.

PARAGRAFO 3o. El Gobierno Nacional fijara plazos adicionales, dentro del
mismo esquema de la presente ley y excepciones con respecto a municipios
ubicados en zonas que el Gobierno Nacional haya definido como de distension
o despeje, en el marco de un proceso de paz.

PARAGRAFO 4o. El Gobierno Nacional deberd implementar un plan de
asistencia técnica a través de la coordinacion interinstitucional de los
respectivos Ministerios y entidades gubernamentales, las Oficinas de
Planeacion de los respectivos departamentos y las Corporaciones Autonomas
Regionales, para capacitar y prestar asistencia técnica en los procesos de
formulacion y articulacion de los planes de ordenamiento territorial y en
especial para los municipios que presenten mayores dificultades en el proceso.
Las entidades gubernamentales involucradas en el proceso pondran a
disposicion de los municipios y distritos los recursos de informacion y asistencia
técnica necesarios para el éxito de los Planes de Ordenamiento Territorial
(POT).

PARAGRAFO 50. En los municipios y distritos en los cuales no se formulen los
planes de ordenamiento dentro de los plazos previstos, las Oficinas de
Planeacion de los respectivos departamentos, podran acometer su elaboracion
quedando en todo caso los proyectos correspondientes sujetos a los
procedimientos de concertacion y aprobacion establecidos en esta ley. Para la
formulacion correspondiente dichas oficinas podran solicitar el apoyo técnico
del Ministerio del Interior, el Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano y
Agua Potable, el Inurbe, el IGAC y el Instituto de Hidrologia, Meteorologia y
Estudios Ambientales, Ideam, el Ingeominas y las areas metropolitanas para los
casos de municipios que formen parte de las mismas. Igualmente haran las
concertaciones del caso ante las Corporaciones Autonomas Regionales o
autoridades ambientales que tengan jurisdiccion sobre esos municipios, en los
asuntos de su competencia.

Las Oficinas de Planeacion de los respectivos departamentos con el apoyo de
las entidades nacionales deberadn prestar asistencia técnica a los municipios con
poblacion inferior a los cincuenta mil (50.000) habitantes en la elaboracion del
Plan de Ordenamiento Territorial.

PARAGRAFO 60. <Apartes tachados INEXEQUIBLES> El Proyecto de Plan
de Ordenamiento Territorial (POT) se someterd a consideracion de la
Corporacion Autonoma Regional o autoridad ambiental competente a efectos
de que conjuntamente con el municipio y/o distrito concerten lo concerniente a
los asuntos exclusivamente ambientales, dentro del ambito de su competencia
de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 99 de 1 993 para lo cual dispondran, de

ambientales-competentes y una vez surtida la consulta al Consejo Territorial de

Planeacion como se indica en el numeral 3o. del articulo 24 de la Ley 388 de

1997, se continuard con la instancia de aprobacion prevista en el articulo 25 de
la misma ley. Lo dispuesto en este paragrafo es aplicable para las disposiciones
contenidas en el articulo 99 de la Ley 388 de 1997 y el Decreto 1753 de 1994
sobre licencias ambientales y planes de manejo ambiental.
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En relacion con los temas sobre los cuales no se logre la concertacion, el
Ministerio del Medio Ambiente intervendra con el fin de decidir sobre los puntos
de desacuerdo para lo cual dispondra de un término maximo de treinta (30) dias
contados a partir del vencimiento del plazo anteriormente senialado en este
paragrafo.

IS A - PO - arde-tos-psricipiove—divreioy” (V. Sentencia C-
431-00 de 12 de abril 2000, Magistrado Ponente Dr. Viadimiro Naranjo

Mesa)

iii) Decreto 1122 de 1999

“Articulo 98. Agilizacion de la consideracion de los Planes de Ordenamiento
Territorial por la autoridad ambiental.

El numeral 1 del articulo 24 de la Ley 388 de 1997 quedara asi:

"l. El proyecto de Plan se someterd a consideracion de la Corporacion
Autonoma Regional o autoridad ambiental correspondiente, para su
consideracion en lo concerniente a los asuntos exclusivamente ambientales,
dentro del ambito de su competencia de acuerdo con lo dispuesto por la Ley 99
de 1993, para lo cual dispondra de treinta (30) dias; solo podra ser objetado
total o parcialmente por razones técnicas y fundadas en estudios previos. Para
el caso de los Planes de Ordenamiento Territorial de municipios o distritos con
mas de doscientos cincuenta mil (250.000) habitantes, esta decision sera
apelable ante el Ministerio del Medio Ambiente. Cuando la objecion sea parcial,
podra adelantarse la presentacion ante el Consejo Territorial de Planeacion de
que trata el numeral 3 de este articulo, en lo no objetado, mientras se atienden
las observaciones de la autoridad ambiental que motivaron la objecion.

En los casos que la segunda instancia corresponde al Ministerio del Medio
Ambiente, éste podra asumir la competencia para considerar el Plan de
Ordenamiento Territorial cuando transcurran treinta (30) dias habiles sin que
la Corporacion Autonoma Regional o autoridad ambiental competente haya
adoptado una decision.”

iv)  Ley 388 de 1997

“Articulo 24. Instancias de concertacion y consulta. El alcalde distrital o
municipal, a través de las oficinas de planeacion o de la dependencia que haga
sus veces, serd responsable de coordinar la formulacion oportuna del proyecto
del plan de Ordenamiento Territorial, y de someterlo a consideracion del
Consejo de Gobierno.

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

1. El proyecto de Plan se sometera a consideracion de la Corporacion Autonoma
Regional o autoridad ambiental correspondiente, para su consideracion en lo
concerniente a los asuntos exclusivamente ambientales, dentro del ambito de su
competencia de acuerdo con lo dispuesto por la Ley 99 de 1993, para lo cual
dispondra de treinta (30) dias; solo podra ser objetado total o parcialmente por
razones técnicas y fundadas en estudios previos. Para el caso de los Planes de
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Ordenamiento Territorial de municipios o distritos con mas de doscientos
cincuenta mil (250.000) habitantes, esta decision sera apelable ante el
Ministerio del Medio Ambiente. Cuando la objecion sea parcial, podra
adelantarse la presentacion ante el Consejo Territorial de Planeacion de que
trata el numeral 3 de este articulo, en lo no objetado, mientras se atienden las
observaciones de la autoridad ambiental que motivaron la objecion.

En los casos que la segunda instancia corresponde al Ministerio del Medio
Ambiente, éste podra asumir la competencia para considerar el Plan de
Ordenamiento Territorial cuando transcurran treinta (30) dias habiles sin que
la Corporacion Autonoma Regional o autoridad ambiental competente haya
adoptado una decision.

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

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

4. Durante el periodo de revision del plan por la Corporacion Autonoma
Regional, o la autoridad ambiental correspondiente, la Junta Metropolitana y
el Consejo Territorial de Planeacion, la administracion municipal o distrital
solicitara opiniones a los gremios econdomicos y agremiaciones profesionales y
realizard convocatorias publicas para la discusion del plan, incluyendo
audiencias con las juntas administradoras locales, expondra los documentos
basicos del mismo en sitios accesibles a todos los interesados y recogera las
recomendaciones y observaciones formuladas por las distintas entidades
gremiales, ecologicas, civicas y comunitarias del municipio, debiendo proceder
a su evaluacion, de acuerdo con la factibilidad, conveniencia y concordancia
con los objetivos del plan. Igualmente pondrdan en marcha los mecanismos de
participacion comunal previstos en el articulo 22 de esta ley.

Las administraciones municipales y distritales establecerdn los mecanismos de
publicidad y difusion del proyecto de plan de ordenamiento territorial que
garanticen su conocimiento masivo, de acuerdo con las condiciones y recursos
de cada entidad territorial.

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

Articulo 25. Aprobacion de los planes de ordenamiento. El proyecto de plan de
ordenamiento territorial, como documento consolidado después de surtir la
etapa de la participacion democratica y de la concertacion interinstitucional de
que trata el articulo precedente, serd presentado por el alcalde a consideracion
del concejo municipal o distrital, dentro de los treinta (30) dias siguientes al
recibo del concepto del Consejo Territorial de Planeacion. En el evento de que
el concejo estuviere en receso, el alcalde deberd convocarlo a sesiones
extraordinarias. Toda modificacion propuesta por el concejo deberd contar
con la aceptacion de la administracion.

Articulo 26. Adopcion de los planes. Transcurridos sesenta (60) dias desde la

presentacion del proyecto de plan de ordenamiento territorial sin que el concejo
municipal o distrital adopte decision alguna, el alcalde podrd adoptarlo
mediante decreto.” (Subrayado por el despacho)
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V) Decreto 1077 de 2015

‘“ARTICULO 2.2.4.2.2.3.2.3.1 Instancias de concertacion y consulta ante el
alcalde del municipio o distrito. Para los Macroproyectos Categoria 2 el
alcalde del municipio o distrito en caso de tener interés en el documento
presentado por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, iniciara de forma
simultanea dentro de los diez (10) dias siguiente a la radicacion de la
informacion, los procedimientos de concertacion y consulta ante las siguientes
instancias:

1. Concertacion con la Corporacion Autonoma Regional o de Desarrollo
Sostenible. El resultado de la concertacion ambiental quedard consagrado en
acta suscrita por el alcalde del municipio y distrito y el Director de la
Corporacion Autonoma Regional, copia de la cual sera remitida por el alcalde
al Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.

2. Solicitud de concepto a la Junta Metropolitana para los municipios que hagan
parte de las dareas metropolitanas, sobre la armonia de la propuesta de
Macroproyecto con el plan integral de desarrollo metropolitano,
exclusivamente en los asuntos de su competencia y, siempre y cuando en el
respectivo Macroproyecto se involucren materias referidas a los hechos
metropolitanos, de acuerdo con lo previsto en la Ley 128 de 1994.

3. Solicitud de concepto al Consejo Territorial de Planeacion y demas instancias
de participacion ciudadana previstas en el numeral 4 del articulo 24 de la Ley
388 de 1997 en relacion con los ajustes al Plan de Ordenamiento Territorial que
proponga el respectivo Macroproyecto.

Las actuaciones de que tratan los literales anteriores se adelantardan de manera
simultanea en un término mdximo e improrrogable de treinta (30) dias contados
a partir del recibo de la propuesta en cada una de ellas o de la convocatoria
publica para la participacion ciudadana, sin que se permita, la suspension de
los términos previstos en este numeral para el pronunciamiento
correspondiente.

Si la Corporacion Autonoma Regional o de Desarrollo Sostenible, no se hubiere
pronunciado definitivamente dentro de este término o si habiéndose
pronunciado no se lograra la concertacion, le corresponderd al Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible decidir sobre los asuntos ambientales, para lo
que dispondra de un término mdximo e improrrogable de quince (15) dias
habiles contados a partir del recibo del respectivo expediente.

Cuando el alcalde solicite los conceptos o pronunciamientos a que hace
referencia los numerales 2 y 3 del presente articulo y el articulo sobre
participacion ciudadana y los mismos no se expidan dentro de los plazos
senialados, se continuard con el tramite establecido en los siguientes articulos
de esta seccion.

Paragrafo. Si la informacion y/o documentos no son suficientes para el
pronunciamiento de la autoridad competente, esta podra requerirla por una sola
vez. Este requerimiento interrumpira los términos establecidos para que las
autoridades decidan.”

46) De la revision sistematica de las disposiciones citadas se desprende que el
legislador nunca impuso la obligacién de reabrir o repetir el procedimiento de

concertacion y consulta previsto en la Ley 388 de 1997 cuando, durante el tramite
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de aprobaciéon del plan de ordenamiento territorial ante el Concejo Municipal,
surgieran ajustes, precisiones o modificaciones derivadas del debate democratico

propio de esa instancia.

47) Tanto la Ley 388 de 1997 como las normas que la modifican y reglamentan -en
especial la Ley 507 de 1999, el Decreto 1122 de 1999 y el Decreto 1077 de 2015-
establecen de manera clara que la concertacion interinstitucional y la consulta
ciudadana constituyen etapas previas a la presentacion del proyecto ante el Concejo
Municipal, dirigidas a garantizar la armonizacion de los determinantes ambientales,
la participacion democratica y la coordinacion institucional. Cumplidas dichas fases,
el texto consolidado adquiere validez técnica y puede ser sometido al debate y
aprobacion del Concejo, sin que las observaciones posteriores obliguen a retrotraer

el procedimiento.

48) En efecto, el articulo 25 de la Ley 388 de 1997 dispone que el proyecto de plan
‘como documento consolidado después de surtir la etapa de participacion
democratica y de concertacion interinstitucional’ debe ser presentado al Concejo
Municipal dentro de los treinta (30) dias siguientes al recibo del concepto del
Consejo Territorial de Planeacion, sin prever la posibilidad de nuevas rondas de
concertacidon o consulta ante eventuales ajustes propuestos por la corporacion
edilicia. Tal prevision responde a la necesidad de mantener la eficacia del proceso
de planificacion y evitar que la reiteracion de fases ya agotadas conduzca al
vencimiento de los términos legales para la adopcién del plan, supuesto en el cual

la ley faculta al alcalde para adoptarlo mediante decreto (art. 26 ibidem).

49) Por consiguiente, pretender que cada modificacion o ajuste introducido en el
seno del Concejo obligue a reiniciar el procedimiento de concertacion y consulta
equivaldria a imponer una carga no prevista por el legislador, contraria a los
principios de economia, eficacia y continuidad de la funcion administrativa (art. 209
C.P.), y que haria nugatorio el disefio procedimental previsto en ese entonces para

la adopcidn de los instrumentos de ordenamiento territorial.

50) Asi las cosas, la interpretacion conforme con el ordenamiento juridico es aquella
segun la cual la concertacion ambiental y la consulta ciudadana constituyen etapas
previas y unicas, agotadas una vez suscrita el acta correspondiente y emitido el
concepto del Consejo Territorial de Planeacién, sin que sea procedente exigir su
repeticion ante ajustes posteriores surgidos del debate democratico. Cualquier
modificacion de alcance técnico o normativo que surja en la fase de aprobacién

debe entenderse comprendida dentro de la competencia deliberativa del Concejo
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Municipal, que actua como instancia final del proceso y cuya actuacion se encuentra

sujeta a los limites de legalidad material y procedimental ya definidos por la ley.

51) En jurisprudencia anterior, pero bajo el mismo marco normativo vigente al
momento de la adopcion del Acuerdo 100 de 2016, el Consejo de Estado preciso
que el procedimiento de concertacion interinstitucional y de consulta ciudadana
previsto en la Ley 388 de 1997 se agota antes de la presentacion del proyecto de
plan de ordenamiento territorial ante el Concejo Municipal, de modo que no resulta
exigible su repeticion frente a las modificaciones introducidas en el tramite

deliberativo.

52) Asi lo precisé la Seccidén Primera del Consejo de Estado, en la sentencia de 4
de septiembre de 2008, al resolver el caso relativo a la adopcion del POT del
municipio de Facatativa, oportunidad en la cual descarté la existencia de
irregularidades derivadas de ajustes efectuados por el alcalde al momento de
adoptar el plan mediante decreto, aun cuando dichas modificaciones no hubieran
sido objeto de nueva concertacion o consulta. La Sala fue categorica al indicar que
“la parte actora no cité norma alguna que obligue a los alcaldes a someter a consulta
ciudadana tales modificaciones, como tampoco la que los obligue a adoptar sin
modificacion alguna los proyectos inicialmente presentados por ellos a los
Concejos”, y que, por el contrario, los articulos 24 y 25 de la Ley 388 de 1997 “se
refieren a que antes de la presentacion del proyecto del Plan de Ordenamiento
Territorial a consideracion del concejo distrital o municipal se surtiran los tramites

de concertacion interinstitucional y consulta ciudadana™’.

53) De acuerdo con esta interpretacion, la concertacion y la consulta son etapas
previas y unicas, dirigidas a garantizar la armonizacién de los determinantes
ambientales, la participacion de los actores sociales y la coherencia técnica del
proyecto, pero no constituyen requisitos sucesivos o reiterativos frente a
modificaciones posteriores derivadas del debate politico-administrativo propio de la
instancia de aprobacion. Admitir una lectura contraria -segun la cual cada ajuste
exigiria reiniciar la concertacion o la consulta- conduciria, como lo advirtié la propia
Seccion Primera, a una paralisis procedimental incompatible con los principios de
eficacia, economia y continuidad de la funcién administrativa, ademas de abrir la
posibilidad del vencimiento de los términos que facultan al alcalde para adoptar el
plan por decreto (art. 26 Ley 388 de 1997).

%I Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera. cuatro (4) de septiembre de dos
mil ocho (2008). Consejera Ponente: Martha Sofia Sanz Tobon. Expediente nim. 250002324000200201097
02.
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54) En consecuencia, la doctrina jurisprudencial consolidada por el Consejo de
Estado y aplicable para situaciones como la sub judice, reafirma que la validez
formal del acto de adopcion del POT no depende de una reiteracion del tramite de
concertacion o de consulta ante ajustes introducidos durante el proceso deliberativo,
sino del cumplimiento integral de dichas etapas en la fase previa de formulacién y
de la observancia de los términos y competencias fijados por el legislador para la

aprobacion del instrumento de ordenamiento territorial.

55) Situacion distinta de la que podria predicarse en la actualidad, ya que por cuenta
del Decreto 1232 de 2020°, por medio del cual se adiciona y modifica el articulo
2.2. 1. 1. del Titulo 1, se modifica la Seccion 2 del Capitulo 1 del Titulo 2 y se
adiciona al articulo 2.2.4.1.2.2 de la seccion 2 del capitulo 1 del Titulo 4, de la Parte
2 del Libro 2 del Decreto 1077 de 2015 Unico Reglamentario del Sector Vivienda,
Ciudad y Territorio, en lo relacionado con la planeacion del ordenamiento territorial,

en la actualidad tenemos el siguiente panorama:

“Articulo 2.2.2.1.2.2.5. Condiciones para adelantar la consulta con el consejo
territorial de planeacion. De conformidad con lo dispuesto en la Ley 388 de
1997, una vez surtidas las instancias con las respectivas autoridades
ambientales y metropolitanas, en los asuntos de su competencia, el proyecto de
Plan de Ordenamiento Territorial (POT), su revision o modificacion se
sometera a consideracion del Consejo Territorial de Planeacion, instancia que
deberd rendir concepto y formular recomendaciones dentro de los treinta (30)
dias habiles siguientes, término perentorio para su pronunciamiento, por lo que
una vez vencido la administracion municipal o distrital debera continuar con el
procedimiento previsto en la referida norma.

La version presentada al Consejo Territorial de Planeacion debera divulgarse
a través de la pagina web del municipio o distrito y garantizar el acceso en
medio impreso en la oficina de planeacion.

Articulo 2.2.2.1.2.2.6. Aprobacion de los Planes de Ordenamiento Territorial
(POT) o su revision. El proyecto de Plan de Ordenamiento Territorial (POT),
como documento consolidado una vez surtida la participacion democratica y la
concertacion interinstitucional, sera presentado por el alcalde a consideracion
del concejo municipal o distrital, dentro de los treinta (30) dias hdabiles
siguientes, contados a partir de la radicacion del concepto del Consejo
Territorial de Planeacion. En el evento en que el concejo estuviere en receso, el
alcalde deberda convocarlo a sesiones extraordinarias. Toda modificacion
propuesta por el concejo deberd contar con la aceptacion por escrito de la
administracion municipal o distrital.

Pardgrafo 1°. El concejo municipal podra hacer mas restrictivas, pero no mds
flexibles las disposiciones exclusivamente ambientales contenidas en el proyecto
de Plan de Ordenamiento Territorial (POT) o de su revision, sin que se requiera
adelantar nuevamente la concertacion con la corporacion autonoma regional o
autoridad ambiental correspondiente, siempre y cuando se mantengan los

%2 Afio CLV No. 51.437, Bogota, D.C., Lunes, 14 de septiembre de 2020 Pag. 24. Fecha de entrada en vigencia
de la norma: 14/09/2020.
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asuntos concertados y se justifiquen las razones técnicas que motiven tal
decision, la cual serd informada a la autoridad ambiental para su conocimiento.
Cuando por _efecto de las observaciones y ajustes solicitados por el consejo
territorial_de planeacion o _el concejo municipal o _distrital, sea _necesario

modificar _temas _exclusivamente _ambientales que fueron objeto de
concertacion _con_la _corporacion _autonoma regional o autoridad ambiental
respectiva, se adelantara nuevamente el procedimiento de concertacion y
consulta previsto _en_las normas vigentes, sobre los temas objeto de

modificacion.
Pardgrafo 2°. De conformidad con lo establecido en el articulo 2° de la Ley 507

de 1999, los concejos municipales o distritales celebraran obligatoriamente un
cabildo abierto previo al estudio y andlisis del proyecto de Plan de
Ordenamiento Territorial (POT) o su revision o modificacion, para lo cual, su
citacion se efectuard directamente por la corporacion.” (Destacado nuestro)

56) Debe precisarse, ante todo, que el Decreto 1232 de 2020 no puede ser invocado
como referente normativo para evaluar la legalidad del procedimiento adelantado ni
del acto acusado, pues se trata de una disposicion posterior tanto a la adopcion del
Acuerdo 100 de 2016 como a la decision del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca del 18 de julio de 2019, fechas en las cuales dicho decreto aun no
existia en el ordenamiento juridico. Su contenido reglamentario no constituye una
reiteracion de deberes preexistentes, sino la introduccion expresa de una regla
nueva, encaminada a precisar que, en adelante, cuando las observaciones o ajustes
formulados durante el tramite de aprobacion afecten materias previamente
concertadas, debera reabrirse el procedimiento de concertacion y consulta

ambiental.

57) Esta innovacion normativa pone de manifiesto que, para la época de los hechos
objeto de analisis, no existia disposicion alguna que impusiera tal exigencia, de
manera que la administracion municipal no estaba obligada a retrotraer el tramite ni
a repetir fases ya agotadas conforme a la Ley 388 de 1997 y sus decretos

reglamentarios.

58) Desde una perspectiva de legalidad estricta, los actos administrativos deben ser
evaluados con sujecién al principio tempus regit actum, conforme al cual su validez
se aprecia de acuerdo con las normas vigentes al momento de su expedicion.
Desconocer este principio equivale a comprometer la seguridad juridica y a
quebrantar el mandato de irretroactividad que rige en materia administrativa, segun
el cual ninguna autoridad puede exigir el cumplimiento de formalidades que no
estaban previstas en el ordenamiento al tiempo de la actuacion. En consecuencia,

el Decreto 1232 de 2020 no resulta aplicable al caso concreto, y su sola existencia

% Mediante esta providencia se confirm¢ integralmente la medida cautelar de suspension del acto demandado,
decretada en primera instancia.
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posterior confirma la inexistencia de la obligacién cuya omisién se imputé a la
administracion municipal. A mas de lo anterior, se precisa que la medida de
suspension provisional decretada, no comprometia el juicio final de la instancia y
que por tanto no condiciona el sentido de esta decision. Ello es asi por cuanto el
fundamento que sirvié de apoyo a la medida cautelar partié de la exigencia de
requisitos no contemplados en las disposiciones normativas vigentes para la época
de expedicion del acto acusado y que no exigian la reapertura del procedimiento de
concertacion con base en un estandar introducido con posterioridad. En
consecuencia, el examen definitivo de legalidad debe efectuarse conforme al

régimen aplicable al momento de la expedicion de los actos demandados.

59) Abordados los cargos relacionados con la concertacion interinstitucional y la
participacion ciudadana, hemos de centrar el analisis en los concernientes a la
ampliacion de areas de expansion urbana -de 256 a cerca de 300 hectareas-. En
este punto, conforme lo acreditado por la administracion municipal ante la
Corporacion Autébnoma Regional — CAR, dicha variacion se justificd técnica y
juridicamente en el modelo de ciudad compacta adoptado por el municipio,
orientado a optimizar el uso del suelo urbano, preservar el suelo rural y cumplir el
indicador de espacio publico efectivo mediante la consolidacion de malla verde y
conectividad ecoldgica. La ampliacion fue objeto de concertacién ambiental y contd
con aval expreso de la autoridad competente. La ampliacion concertada se inserta
en una estrategia de ciudad compacta que redistribuye densidades, condiciona
desarrollos a parques y usos ambientales e impone cargas urbanisticas que
aseguran equidad y sostenibilidad, en coherencia con los principios de funcion

social y ecolégica de la propiedad y de distribucidén equitativa de cargas y beneficios.

60) Téngase en cuenta que en la memoria justificativa transcrita en el acta de
concertacion revision general® y ajuste al Plan de Ordenamiento Territorial del

municipio de Chia, frente a las razones que motivaron la revision y ajustes se indicé:

Se indica que uno de los aspectos a corregir es el hecho de la carencia de un
Modelo de Ocupacidn especifico para el Suelo Urbano, pues, el anterior Plan de
Ordenamiento no establecié las caracteristicas estructurantes que debia
contener cada uno de los Suelos, las cuales encauzarian y orientarian las
acciones estratégicas para que en la zona urbana al cabo de cada una de las
fases de desarrollo del POT generara.

En este sentido, el componente de Espacio Publico, que es el que moldea el
tipo de ciudad, careci6 de un Plan como tal, sin embargo gran parte del
desarrollo del articulado del anterior POT se dedicé a establecer la normatividad
urbanistica de los predios privados dejando sin orientaciéon el desarrollo de la
ciudad publica, sin tener la posibilidad de orientar la accion de lo publico sobre
el territorio. De tal manera, se hace necesario, que el presente Plan de
Ordenamiento establezca con caracter obligatorio y estructurante los
componentes del Espacio Publico que deberan adelantarse al interior del Suelo
Urbano.

%% Archivo ‘34RTA REQUERIMIENTO’ visible en el indice 00004 del expediente electronico de SAMAL
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Se indica en el DTS, que a través de los tratamientos y usos del suelo, se busca
optimizar el crecimiento fisico social y econédmico de la poblacion y de sus
ingresos buscando calidad de vida en principios de equidad, orientados a
establecer el desarrollo efectivo que responda al beneficio general de sus

habitantes y al uso adecuado, racional y funcional del territorio, ai conuor en
nuevos desarrollos para lograr la ciudad que queremos a partir de la capacidad
de usos.

D. Concepto de lo urbano dentro del ordenamiento del territorio y la revision
del plan de ordenamiento territorial.

El Concepto de lo urbano dentro del Ordenamiento del territorio y la Rgvjsién
del Plan de Ordenamiento Territorial. El desarrollo urbano del Municipio se
ha venido expandiendo en forma dispersa y desarticulada dentro de la
estructura urbana, careciendo la dotacion de espacio prlico
(equipamientos, parques, etc.), creando en los Ultimos anos deficiencia en
control urbanistico y por ende, limitando un proceso vial estructurante y
coherente, articulado al municipio, esto a generando conflictos por
inexistencia de alternativas viales ademas del déficit, deterioro y
desarticulacion entre los distintos componentes del espacio publico y
ocupacion ilegal del mismo.

61) Se rememora que en desarrollo de la audiencia inicial celebrada el 7 de julio de

2022 se decretdé como prueba a cargo del municipio de Chia el aportar la cartografia

contenida en los documentos soporte del Acuerdo 100 de 2016, particularmente

aquella relacionada con el capitulo de riesgos y desastres -entre ellos los de puntos

criticos, inundacion, remocion en masa, avenidas torrenciales, incendios y areas de

afectacion de predios urbanos y rurales-.

62) Si bien este requerimiento fue atendido por el extremo demandado®, a partir de

la lectura del articulo 2 del Acuerdo 100 de 2016 se establece que la cartografia de

formulacion del acto acusado es la siguiente:

Articulo 2. DOCUMENTOS DEL PLAN DE ORDENAMIENTO.

Forman parte del
presente Acuerdo los documentos y cartografia que se relacionan a continuacion:
B TEIA . TN Contenido vt
DOCUMENTOS
| Documento de Seguimiento y Evaluacién
Anexo No. 1. Matrces del Expediente Mun Ipal

4 Documento Técnico de Soporte
! za .l)m umento de Diagnostice

2b Memona Justificativa

} Documento de Formulacion

“+ Documento Resumen

2 Gestion de Riesgo

CARTOGRAFIA DIAGNOSTICO
GENERAL
-0 Hed hidnca

| w02 l,'.[-‘,u..juv.,
DR-03 Geomarfologia
DR-04 Pendientes
DR-0S Zonificacion chmatica
DR-06 Uso potencial "4

DR-08

5

SO ¥ wertura actual

Contlictos de us

% Archivo ‘38ANEXOS REQUERIMIENTO.zip’ visible en el indice 00004 del expediente electrénico de

SAMAL
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63) No obstante lo anterior, al verificar la cartografia aportada, tanto por el extremo
demandado como por el demandante, la misma no resulta coincidente con lo
consignado en la modificacion parcial del acta de concertacion de los asuntos
ambientales de la revision general y ajuste del plan de ordenamiento territorial del
municipio de Chia. Por ello, por parte del Despacho se consulté a través de la web,
encontrando el siguiente enlace con dominio oficial del municipio de Chia:

https://pot.chia-cundinamarca.gov.co/documentacion/

PO'!' REVISIGN GENERAL DEL POT
E Aportes Ciudadanos en la etapa de diagnéstico

iTe invitamos para que nos envies tu aporte a la construccion
colectiva de nuestro diagnéstico territorial!

_iParticipa aqui! Cl

(omoce ms sobre ordenamiento temstorial ingresando a- httgs/ www. munvivienda. gov ' L T . g |

it 7

64) En dicho portal es posible acceder en forma publica a los siguientes documentos

=

\

g'.,
) &
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65) De esta forma fue posible constatar que los planos y anexos técnicos fueron

incorporados al proyecto de acuerdo luego de haber sido concertados con la
autoridad ambiental y publicados junto con el texto del Acuerdo, adquiriendo fuerza
normativa como parte integral del instrumento y cumpliendo asi con lo consignado
en la modificacién parcial del acta de concertacion de los asuntos ambientales de la
revision general y ajuste del plan de ordenamiento territorial del municipio de Chia,

al indicar:

o>

CAR

Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca - CAR
Direccion General
Repdablica de Colombia

MODIFICACION PARCIAL DEL ACTA DE CONCERTACION DE LOS ASUNTOS
AMBIENTALES DE LA REVISION GENERAL Y AJUSTE DEL PLAN DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL DEL MUNICIPIO DE CHIA

5 Pagina de 18

parte de zonas de proteccién con valor ecosistémico. De igual forma realizara los
cruces sobre las areas de proteccion de clasificacion de terras agroldgicas |, Il y
Ill, de los estudios del IGAC

El municipio realizara la identificacion de zonas con condicion de amenaza de
acuerdo con el estudio basico de amenazas y riesgo presentado a la Corporacion
los cuales se soportan con el concepto técnico CAR No. 463 del 12/11/2015, el
cual formara parte integral del documento de incorporacion de la gestion del
Riesgo en el POT, que se constituye como soporte de la modificacion del acta de
concertacion

El municipio mediante radicado CAR No. 20161122059 de| 30/06/2016, presenta
los documentos tecnicos de soporte, proyecto de acuerdo, cartografia y el anexo
de incorporacion del riesgo de las zonas abjeto de modificacion de acuerdo con
los requenmientos anteriormente mencionados
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66) De igual manera, en cuanto a la inclusién de suelos de alta productividad (clases
agrolégicas I, Il y 1), a partir del acta de concertacién y su modificatoria parcial se
pudo establecer que en 3 de las 5 zonas de expansion urbana, estos suelos
quedaron condicionados en todo su desarrollo a la creacion e implementacion de
parques de recreacion, restricciones que excluyen procesos urbanisticos y
supeditan cualquier transformacion futura a plan parcial con estudios detallados y
nueva concertacién. Se trata entonces de una regulacion de preservacion activa
que compatibiliza la proteccién agroecoldgica con la estructura del espacio publico,

sin transgredir la normativa que restringe su urbanizacion.

67) Por ello, en la pagina 68 del acta de concertacion con la autoridad ambiental y

en la pagina 15 de la modificacion parcial del acta de concertacion, se consigné:

]

« Para las zona de expansion wbana No.4 que se encuentran en suglos o
clasificacion agroldgica No. Il y Il estas zonas quedan previstas en !u_(./;-; st
extension para el desarrollo e implementacion de un parque de recreacion o
donde los usos deben ser enfocados a la recreacion pasiva y la promocion ke
zonas ambientales

68) Quiere decir lo anterior que a partir de los mapas CU-01 y CU-08 es posible
identificar qué tal y como se afirmé en la contestacion de la demanda, la expansion
urbana tuvo dentro de sus finalidades, reducir el déficit de espacio publico por

habitante. Asi se puede apreciar en la cartografia:
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e Plano CU-01 SUELO URBANO Y DE EXPANSION URBANA
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{
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69) En lo que concierne a los sectores de Sidonia y Las Mercedes, su inclusiéon
cartografica no equivale a habilitacion inmediata para construir: cada ambito queda
sujeto a instrumentos de segundo nivel -plan parcial-, con estudios de riesgo

detallados, verificacidbn de servicios y nueva concertacion ambiental. En
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consecuencia, no se configura el vicio alegado, pues el control de legalidad se

proyecta precisamente sobre esos actos subsiguientes.

70) Sobre la gestion del riesgo y desastres, se acreditd la presentacion de los
estudios basicos requeridos para la adopcion del instrumento general, revisados y
aprobados por la autoridad ambiental, con delimitacion de zonas de amenaza,
niveles de riesgo y medidas de mitigacion incorporadas al texto normativo. La
gestion del riesgo se estructuré con un enfoque de cuenca y bajo el principio de
progresividad técnica: los estudios basicos respaldan el acto general de adopcion
del POT; los detallados se exigen ex ante de los planes parciales y licenciamientos
para ajustar la escala de andlisis a la precision cartografica pertinente. Este
escalonamiento -propio de la metodologia técnica y de las guias ambientales-
garantiza decisiones trazables y verificables, evita sobredimensionar cargas en la
etapa estructural y reduce la exposicibn a amenazas con medidas estructurales y

no estructurales graduales.

71) Como circunstancia verificadora de ello se tienen los siguientes aspectos

consignados en el acta de concertacién ambiental y su modificatoria:

6 Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca - CAR
~ Direccion General
,

CAR Republica de Colombia
o

ACTA DE CONCERTACION REVISION GENERAL Y AJUSTE
PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL DEL MUNICIPIO DE CHIA

50 Pagina de 123

Paragrafo Primero: El documento de Gestion del Riesgo Anexo 2, hace parte del
presente acuerdo.

Paragrafo Segundo: Para efectos de su ordenamiento, las areas de riesgo se
consideran suelos de proteccion.

L.a Corporacion considera que en cumplimiento de lo dispuesto en los articulos 2. ¢
23, del decreto 1807/2014 (compilado Dec. 1077/2015), el municipio debe inclur y
desarrollar en los documentos del POT los siguientes aspeclos:

En el Documento Técnice Soporte, los estudios basicos y cuando se disponga ¢
estudios detallados, conteniendo la justificacion. la descripcion. el desarrollo y la
aplicacion de las determinaciones de planificacion de los componentes vy
contenidos del Plan de Ordenamiento Terrilonal.

CONCERTACION:

El municipio se acoge 1o establecido por la corporacion y el decreto 1807 de 2014
y cuenta con informe favorable de la oficina de la gestion del riesgo del DGOAT e
el cual se dio estricto cumplimiento y se identifican las zonas de amenaza y e
estuclios detallados con el modelo finalmente concertado.

De igual manera en cada uno de los componentes se incluyen las medidas e
mitigacion de cada uno de las amenazas eslablecidas. a lravés de estrategias y
proyectos identificados y se cuenta con la cartografia integrada en anexo 2
"Geslion clel Riesgo”™
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Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca - CAR
: Direccion General

C u R Republica de Colombia
o .

ACTA DE CONCERTACION REVISION GENERAL Y AJUSTE
PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL DEL MUNICIPIO DE CHIA

56 Péagina de 123

El municipio mediante el radicado CAR No. 20151139754 del 18/12/2015 y
20151140511 del 29/12/2015, incorporo en el proyecto de acuerdo y cartografia las
consideraciones de la CAR en relacion con las areas de amenazas y riesgos del
area urbana, en el cual se encuentran identificadas en los planos de amenazas por
inundacién en el rio frio y las zonas con condicién de riesgos colindantes del rio
frio. Tal como se indica en los planos RG-022.1 Condicion de Riesgo por
inundacién, amenaza por inundacion RG-016.1y condicion de amenaza por
inundacion RG-019.

O

CAR™

Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca - CAR
ITe 1o
Eepublica de Calombia

MODIFICACION PARCIAL DEL ACTA DE CONGERTACGION DE LOS ASUNTOS
AMBIENTALES DE LA REVISION GENERAL Y AJUSTE DEL PLAN DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL DEL MUNICIPIO DE CHIA

8 Pagina de 1B

proyecto de acuerdo, cartografia, documento técnico do soporte la incorporacion
0e nesgo, mediante el cruce cartegratico con las areas con condicion de
dmenazas sobre las cuales se deberan realizar los estudios detallados |'#-:i
Decreto 1807 de 2014, como condicion necesaria para la ocupacion de estas
Z0NAas

CONCERTACION

I mumiciio aeepta las consideraciones de |a Corporacin v se cormpromete 4
inciuir en el proyecto de acuerdo, cartografia v documenio tecnico de s porte f;

incorporacion de rnesgo, mediante el cruce cartagrafico con las areas

condicion de amenazas que scran obyeto de estudios detaliados de conformid 18

con el Decreto 1807 de 20 14, para las zonas de « XNSIOn presenladas en 13
propuesta de modificacion

£l mumcipio mediante radicado CAR Ng. 20161122059 del 30/06/2016 mncluye en

el proyecto de acuerdo, cartografia y DTS, la incorporacion del riesgo para las

Zonas de expansion preseniadas =n la propuesta de modificacion
72) En lo que atafe a planeacion de servicios publicos, las proyecciones
poblacionales utilizadas se apoyaron en informacién oficial y se articularon con
planes maestros, certificaciones de disponibilidad y obligaciones derivadas de
decisiones jurisdiccionales sobre la cuenca del rio Bogota. EI POT configura asi una
coherencia infraestructural entre modelo de ocupacion y capacidad de servicios. A
falta de prueba técnica de mayor entidad que desvirtue dichos insumos, no se

configura falsa motivacion ni improvisacién en la decision publica.
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73) Finalmente, se advierte que frente a lo ordenado en audiencia inicial relacionado
con oficiar a la Corporacion Autbnoma Regional — CAR, para que rindiera concepto
técnico mediante el cual se certifique si el Plan de Ordenamiento Territorial
adoptado por el Municipio de Chia mediante Acuerdo 100 de 2016, cumplia con las
normas técnicas de ordenamiento territorial, esta entidad mediante Memorando
DGOAT bajo el radicado 20223071512 respondio:

“l. MARCO NORMATIVO — COMPETENCIA CAR

Que el numeral 5° del Articulo 31 de la Ley 99 de 1993 otorgo funciones
especificas a las Corporaciones Autonomas Regionales en materia de
ordenamiento territorial, entre las que destaca ‘“‘Participar con los demds
organismos y entes competentes en el ambito de su jurisdiccion, en los procesos
de planificacion y ordenamiento territorial a fin de que el factor ambiental sea
tenido en cuenta en las decisiones que se adopte”.

Que el articulo 10 de la Ley 388 de 1997, dispone que, en la elaboracion y
adopcion de los planes de ordenamiento territorial, los municipios y distritos
deben tener en cuenta una serie de determinantes “que constituyen normas de
superior jerarquia, en sus propios ambitos de competencia, de acuerdo con la
Constitucion y las leyes”.

Que segun lo dispuesto en el articulo 5 de la Ley 388 de 1997, el ordenamiento
del territorio municipal y distrital es una funcion publica que comprende un
conjunto de acciones politico- administrativas y de planificacion fisica
concertadas, en orden a disponer de instrumentos eficientes para orientar el
desarrollo del territorio y regular la utilizacion, transformacion y ocupacion del
espacio, de acuerdo con las estrategias de desarrollo socioeconomico y en
armonia con el medio ambiente y las tradiciones historicas y culturales.

Que el numeral 1 del articulo 24 de la Ley 388 de 1997, modificado por el
articulo 26 de la Ley 2079 de 2021, establece que el “El proyecto de Plan se
sometera a consideracion de la Corporacion Autonoma Regional o autoridad
ambiental correspondiente, a efectos de que conjuntamente con el municipio y/o
distrito concerten los asuntos exclusivamente ambientales, dentro del ambito de
su competencia de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 99 de 1993, para lo cual
dispondran, de cuarenta y cinco (45) dias; solo podra ser objetado por razones
técnicas y sustentadas en estudios.” (Subrayas fuera de texto.)

2. PROCESO DE CONCERTACION DE LOS ASUNTOS AMBIENTALES EN
LA REVISION GENERAL DEL PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL
DEL MUNICIPIO DE CHIA.

En cumplimiento de la normatividad senialada, la Corporacion Autonoma
Regional de Cundinamarca — CAR, llevo a cabo el proceso de concertacion a la
propuesta de revision General del POT de Chia, presentada mediante el oficio
con radicado CAR No. 20151104008 del 02 de febrero de 2015, por lo que en
dicho tramite se tuvieron en cuenta desde el punto de vista técnico los siguientes
aspectos desarrollados en cada uno de los titulos contenidos en la estructura del
acta de concertacion:

* MEMORIA JUSTIFICATIVA

* ESTRUCTURA ECOLOGICA PRINCIPAL

« EVALUACION Y SEGUIMIENTO POT VIGENTE.

% Archivo ‘34RTA REQUERIMIENTO’ visible en el indice 00004 del expediente electronico de SAMAL
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* COMPONENTE GENERAL

* PRINCIPIOS Y POLITICAS DEL POT.

* OBJETIVOS GENERALES POT.

* ESTRATEGIAS DEL POT.

* MODELO DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL.

« CLASIFICACION DEL TERRITORIO.

« AREAS DE CONSERVACION Y PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE Y
LOS RECURSOS NATURALES

* DE LA ARTICULACION REGIONAL

« AREAS EXPUESTAS A AMENAZAS Y RIESGOS.

* COMPONENTE URBANO

* RIESGOS URBANOS

« SUELO DE EXPANSION URBANA

* NORMAS URBANISTICAS

« SISTEMAS DE SERVICIOS PUBLICOS Y SANEAMIENTO

« SISTEMA DE ESPACIO PUBLICO Y EQUIPAMIENTOS

« COMPONENTES DEL SISTEMA DEL ESPACIO PUBLICO URBANO

« PROYECTOS DEL SISTEMA DE ESPACIO PUBLICO.

* PLANES PARCIALES

* SISTEMA MOVILIDAD Y TRANSPORTE

* VIVIENDA DE INTERES SOCIAL

* COMPONENTE RURAL

* AREAS PARA LA CONSERVACION Y PROTECCION AMBIENTAL Y LOS
RECURSOS NATURALES - ESTRUCTURA ECOLOGICA PRINCIPAL — EEP

* COMPONENTES DE LOS SISTEMAS ESTRUCTURANTES DEL SUELO
RURAL.

« CATEGORIAS DE PROTECCION EN SUELO RURAL

« PLAN DE SERVICIOS PUBLICOS DOMICILIARIOS RURALES.

« AREAS EXPUESTAS A AMENAZAS Y RIESGOS — GESTION DEL RIESGO
EN SUELO RURAL

* SUELO RURAL DE DESARROLLO RESTRINGIDO

* SUELO SUBURBANOS

* USOS COMERCIALES Y DE SERVICIOS

» USOS RECREACIONALES.

» USOS INSTITUCIONALES

« UNIDAD MINIMA DE ACTUACION EN SUELO RURAL SUBURBANO

* CENTROS POBLADOS RURALES

* VIVIENDA CAMPESTRE

« PROGRAMA DE EJECUCION CORRESPONDIENTE A LA VIGENCIA DEL
PERIODO DE LA ADMINISTRACION MUNICIPAL

Es de precisar, que la Corporacion en cada uno de los aspectos mencionados se
pronuncio desde el punto de vista técnico, verificando el cumplimiento de las
determinantes ambientales y procediendo a concertar junto con el municipio los
asuntos ambientales de acuerdo con los conceptos emitidos por las diferentes
areas de la CAR a la propuesta de POT radicada, de conformidad con el
procedimiento interno establecido para tal fin.

De acuerdo a lo anterior, la mencionada acta de concertacion, se suscribio por
parte de la CAR y el municipio de Chia, el 28 de diciembre de 2015,
seguidamente se expidio la Resolucion CAR No. 3024 del 30 de diciembre de
2015, mediante la cual se declararon concertados los asuntos ambientales del
proyecto de Revision General y Ajuste del Plan de Ordenamiento Territorial
POT del Municipio de Chia — Cundinamarca.
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Dicho acto cobro firmeza y ejecutoria de conformidad con lo establecido en el
Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
por lo tanto, goza de presuncion de legalidad, concluyendo que la concertacion
llevada a cabo con la Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca —
CAR, cumple con las normas técnicas del ordenamiento territorial desde el
punto de vista ambiental, en concordancia con las motivaciones expuestas en
este escrito.

Valga aclarar que, a solicitud del municipio, la referida acta fue objeto de
modificacion teniendo en cuenta lo dispuesto en el Art. 4° de la citada
Resolucion CAR No. 3024 de 2015, por lo que se suscribio acta modificatoria
fechada el dia 14 de julio de 2016.

3. ALCANCE DE LO CONCERTADO ENTRE EL MUNICIPIO Y LA CAR
Finamente y en cumplimiento de los establecido en el Art. 2° de la referida
Resolucion 3024 de 2015, que senialo: “El municipio de Chia — Cundinamarca,
tendra en cuenta para el desarrollo de sus suelos urbanos, de expansion urbana
v rural, los asuntos ambientales establecidos en el Acta de Concertacion junto
con todas las recomendaciones y consideraciones acogidas y suscritas en el
marco de la Revision y Ajuste del Plan de Ordenamiento Territorial - POT.” Es
del caso precisar, que al estar ante un acto administrativo complejo, es al
municipio a quien en ejercicio de sus funciones y competencias y en el marco de
la normatividad vigente, le correspondia incorporar de manera integral la
reiterada acta de concertacion y su modificacion al acto que adopto el Plan de
ordenamiento Territorial - POT, es decir, al Acuerdo 100 de 2016, para que
cumpliera con las normas técnicas del ordenamiento territorial, tal como lo
seniala el despacho judicial, reiterando que a la CAR solo le es dable por
mandato legal, concertar los asuntos exclusivamente ambientales en las
propuesta de revision de los Planes de Ordenamiento Territorial de su
Jurisdiccion.”

74) Con fundamento en lo expuesto, la valoracion conjunta del acervo probatorio y
de los estandares técnicos y juridicos aplicables permite concluir que las
irregularidades alegadas no desvirtuan la presuncion de legalidad del Acuerdo
demandado. Bajo el estandar de nulidad aplicable a actos generales de
ordenamiento, correspondia a la parte actora demostrar un vicio sustancial y
determinante del procedimiento o del contenido, idoneo para quebrar dicha
presuncion. En el sub examine, los cargos no superan ese umbral: el expediente
muestra coherencia técnica, concertacion ambiental eficaz, participacion funcional
y publicidad suficiente, todo ello conforme a los principios de legalidad, coordinacion
y sostenibilidad que rigen la funcién administrativa de planeacion y que establecian
las normas vigentes para la época de expedicion del acto administrativo
demandado. Por tanto, las pretensiones de nulidad carecen de vocacion de

prosperidad y el acto acusado debe mantenerse en el orden juridico.
75) Asi las cosas, los argumentos expuestos por la entidad territorial demandada

para sustentar la excepcion de legalidad de los actos administrativos acusados

encuentran respaldo normativo suficiente, lo cual impide desvirtuar la presuncion de
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legalidad que los ampara y conduce, en consecuencia, a declarar fundada la

excepcion propuesta y a denegar las pretensiones de la demanda.

17. Costas

Respecto de la condena en costas, en razén a la naturaleza de esta accion de
simple nulidad donde se ventila un interés publico, de conformidad con lo dispuesto

en el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011 no hay lugar a la condena en costas.

En mérito de lo expuesto, el JUZGADO PRIMERO ADMINISTRATIVO DEL
CIRCUITO DE ZIPAQUIRA, administrando justicia en nombre de la Republica de

Colombia y por autoridad de la Ley,

RESUELVE

PRIMERO: NIEGANSE las pretensiones de la demanda.

SEGUNDO: ABSTIENESE de imponer condena en costas.

TERCERO: Ejecutoriada la presente decisién, ARCHIVESE el expediente, previas

las anotaciones del caso.

CUARTO: NOTIFIQUESE conforme al articulo 203 de la Ley 1437 de 2011.

QUINTO: RECONOCESE personeria adjetiva para actuar como apoderado
principal de la entidad demandada Municipio de Chia, al abogado Juan Sebastian
Bricefo Torres, identificado con C.C. 1.018.444.695 y T.P. 245.596 del C. S de la
J., en los términos del poder obrante en el archivo ‘52ALEGATOS DE
CONCLUSION’ del indice 00004 del expediente electrénico de SAMAIL.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Firmado electrénicamepte
CRISTINA ANDREA ORTIZ ALVAREZ
JUEZ

NOTA: La presente providencia fue firmada electronicamente por la Juez Primera Administrativa del Circuito
Judicial de Zipaquira en la plataforma denominada SAMAI. En consecuencia, se garantiza la autenticidad,
integridad, conservacion y posterior consulta, de conformidad con el articulo 186 de la Ley 1437 de 2011 -
CPACA.
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