CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

CONSEJERO PONENTE: HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ

Bogot4, D.C., catorce (14) de julio de dos mil veintidds (2022)

Referencia: Accion de nulidad y restablecimiento del derecho

NUumero Unico de radicacién: 25000232400020080030801

Demandante: SANTIAGO PARDO RAMIREZ.

Demandados: DISTRITO CAPITAL - ALCALDIA LOCAL DE USAQUEN -
CONSEJO DE JUSTICIA DE BOGOTA.

Tema: Sancion por infraccion urbanistica

SENTENCIA EN SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada
contra la sentencia proferida, en primera instancia, el 10 de septiembre de 2012

por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca.

La presente providencia tiene las siguientes partes: i) Antecedentes; ii)
Consideraciones de la Sala; y iii) Resuelve; las cuales se desarrollan a

continuacion.
. ANTECEDENTES

La demanda

El sefior SANTIAGO PARDO RAMIREZ., en adelante la parte demandante?,
presentd6 demanda® contra el DISTRITO CAPITAL - ALCALDIA LOCAL DE
USAQUEN — CONSEJO DE JUSTICIA DE BOGOTA, en adelante la parte

demandada, en ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho

! Por intermedio de apoderado judicial.
2 Folios 255 a 293 del cuaderno principal.
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prevista en el articulo 85 del Decreto 01 de 2 de enero de 19843, en adelante,
Cdédigo Contencioso Administrativo, para que se declare la nulidad de las
Resoluciones ndm. 514 de 25 de noviembre de 2005% 079 de 19 de mayo de
2006° y 0224 de 2 de abril de 2008°, expedida por el Consejo de Justicia de
Bogota D.C.

La pretension

1. La parte demandante formul6 la siguiente pretension’:

“l...] PRIMERA. -Que se declare que es NULA la Resolucién singularizada con el
numero 514 de fecha veinticinco (25) de agosto del afio 2005, expedida por la
ALCALDIA LOCAL DE USAQUEN, dentro del tramite administrativo N° 3958-
2005, y "Por la cual se impone una sancién".

SEGUNDA.- Que se declare que es NULA la Resolucion singularizada con el
namero 079 del diecinueve (19) de mayo del afio 2006, expedida por la
ALCALDIA LOCAL DE USAQUEN, dentro del tramite administrativo N° 3958-
2005, y "Por la cual se resuelve un recurso de reposicion”.

TERCERA.- Que se declare que es NULA la Resolucion singularizada con el
namero 0224 de fecha del dos (2) de abril del afio 2008, proferida por el
CONSEJO DE JUSTICIA DE BOGOTA, dentro del tramite administrativo de N°
3958-2005, y "Por medio de la cual se resuelve un recurso de apelacion”.

QUINTA.-- Que se deje sin efecto la orden dada por el Consejo de Justicia para
gue se practigue la demolicion de la construccion realizada en el inmueble de mi
representado.

SEXTA. Que, consecuencialmente, y a titulo de RESTABLECIMIENTO DEL
DERECHO, se deje sin efecto y no haya lugar al pago de la sancion a titulo de
MULTA por valor de CIENTO OCHENTA Y SIETE MILLONES TRESCIENTOS
NOVENTA Y DOS MIL OCHOCIENTOS PESOS MONEDA CORRIENTE
($187.396.800.00), por la nulidad de los actos demandados.

SEPTIMA.- Que, consecuencialmente, y a titulo de RESTABLECIMIENTO DEL
DERECHO, se CONDENE a la accionada a cancelar los dineros que por
concepto de HONORARIOS PROFESIONALES debe erogar mi procurada en su
defensa administrativa y jurisdiccional, los cuales ascienden a la suma de
CUARENTA MILLONES DE PESOS MONEDA CORRIENTE ($40.000.000.00).

OCTAVA. .- Que se condene a la parte demandada al pago de los gastos y costas
del proceso [...]"

3 “[...] Por el cual se Reforma el Coédigo Contencioso Administrativo [...]".

* Por medio de la cual se declara infractor urbanistico al sefior Santiago Pardo Ramirez por ordenar la
construccién de la casa de en el predio ubicado en la calle 240 No. 4A 63 sin licencia de construccion,
expedida por la Alcaldia Local de Usaquén

> Por la cual se resuelve un recurso de reposicion, expedida, expedida por la Alcaldia Local de Usaquén.

® Por la cual se resuelve un recurso de apelacion.

’ Folio 256 del cuaderno principal.
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Presupuestos facticos

2. La parte demandante indico, en sintesis, los siguientes hechos para

fundamentar sus pretensiones:

3. El 25 de noviembre de 2005, la Alcaldia Local de Usaquén profirié la
Resolucion nim. 514 mediante la cual declard infractor de las normas de
urbanismo a la parte demandante por ordenar la construccion de una casa sin
licencia de construccién en el predio de la parcelacion de la floresta de la sabana

e impuso una multa.

4, La parte demandante interpuso recurso de reposicion y de apelacion el 23
de febrero de 2006 en el que solicitd se revocara el acto administrativo, por

cuanto la decision carece de motivacion.

5. La Alcaldia Local de Usaquén por medio de la Resoluciéon nim. 079 de
19 de mayo de 2006% resolvid el recurso de reposicion, en el sentido de

confirmar lo resuelto en la Resolucién nim. 514 de 25 de noviembre de 2005°,

6. El Consejo de Justicia de Bogota D.C. a través de la Resoluciéon nuam.
0224 de 2 de abril de 2008, resolvi6 el recurso de apelacién, en el sentido de
confirmar la multa impuesta en la Resoluciéon num. 514 de 25 de noviembre de

2005 y ademas, ordené la demolicién de la obra.

Normas violadas

7. La parte demandante invoc6 como vulneradas las siguientes normas:

o Articulos 6, 13, 29, 58, 83, 90, 121 y 333 de la Constitucion Politica de

Colombia.

8 Por la cual se resuelve un recurso de reposicion, expedida, expedida por la Alcaldia Local de Usaquén.

® Por medio de la cual se declara infractor urbanistico al sefior Santiago Pardo Ramirez por ordenar la
construccién de la casa de en el predio ubicado en la calle 240 No. 4A 63 sin licencia de construccion,
expedida por la Alcaldia Local de Usaquén

1% por la cual se resuelve un recurso de apelacion.

™ Por medio de la cual se declara infractor urbanistico al sefior Santiago Pardo Ramirez por ordenar la
construccién de la casa de en el predio ubicado en la calle 240 No. 4A 63 sin licencia de construccion,
expedida por la Alcaldia Local de Usaquén
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Concepto de Violacion

8. La parte demandante formulé los siguientes cargos y explicd su concepto

de la violacion, asi:

Primer cargo: Infracciéon de las normas en que deberia fundarse

9. Este motivo de censura lo fundamento en los siguientes términos:

10. Adujo que: “...] La urbanizacion en la cual estd ubicado el inmueble se
encuentra reglamentada por el Decreto 981 de 1957 expedido por el Alcalde
Mayor de Bogota, y que en la actualidad se encuentra en proceso de
legalizacion a través del Acuerdo 1° del 12 de febrero de 1986 que en su articulo
segundo, paragrafo primero, dispuso la legalizacion, entre otros, de los —
desarrollos residenciales institucionales y recreacionales ubicados en la vereda
de Torca, Tibabita, la Floresta y Barrancas...", el cual si bien no ha concluido,
muestra a las claras que la intencion de la ciudad no ha sido la de demoler
edificaciones en forma masiva, sino que con estos barrios, al igual que con los
301 que conforman la lista resefiada en el mencionado Acuerdo 1° de 1986,
criterio que busca ingresar todas estas construcciones y a sus propietarios

dentro del marco de la legalidad “...]J"

11. Manifesté que: “[...] el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial expidié la Resolucion N° 0463 el dia 14 de abril de 2005, mediante la
cual redelimita la Reserva forestal Protectora del Sistema Orografico Oriental de
Bogota, estableciendo claramente que los inmuebles que estuvieren construidos
en la zona llamada de recuperacion ambiental y que no contaran con licencia de
construccidon no seran objeto de sancion. Por tanto, resulta evidente que las
viviendas localizadas en esta zona no pueden demolerse toda vez que se debe
dar aplicacion al principio de favorabilidad contemplado en el articulo 290 de la
Constitucién Nacional, maxime si se considera el hecho juridico que las normas
ambientales son de maximo rango legal por expreso mandato constitucional (Art.
79 y 80) y, por ende, se encuentran por encima, jerarquicamente hablando, de

las normas de la ley de reforma urbana [...]".
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12. Sostuvo que: “[...] En desarrollo de la mencionada Resolucion 0463 de
2005, se expidi6 el PLAN DE MANEJO RESERVA FORESTAL PROTECTORA
BOSQUE ORIENTAL DE BOGOTA por parte de la CORPORACION
AUTONOMA REGIONAL CAR, en donde se fijaron una serie de condiciones en
idéntico sentido de preservacién de las viviendas existentes en la actualidad.
Examinemos el tema: Dicho plan establece claramente en su articulo 3° que se

deben respetar los derechos adquiridos por parte de los particulares [...]"

13. Argumenté que: “[...] El articulo 5° establece la obligacion para el Distrito
de realizar la compra de aquellos predios que se encuentran en el area de
reserva forestal, lo que significa que se debe reconocer a los mismos los
derechos que poseen sobre dichos terrenos sobre las mejoras que se hayan
realizado, y esto es facultativo para el particular, es decir que puede optar por
permanecer en la zona o puede ofrecer su predio en venta y si no lo hiciere se le

deben respetar sus derechos [...]".

14. Sefald que: “...] mediante fallo del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca de fecha 29 de septiembre de 2006, dentro de la accion popular
N°. 2005-00662, quedo establecido que las construcciones que no serian objeto
de demolicion son aquellas que se hayan realizado antes del 29 de noviembre
de 2005, y conforme a lo manifestado por la Administracion Distrital mi
representada para la fecha en que se inicié el proceso, 28 de marzo de 2005,
tenia un avance de obra de mas del 80 por ciento, 0 sea estaba casi finalizada y

para la fecha del 29 de noviembre se encontraba totalmente finalizada [...]".

15. Indico que: “[...] en el numeral 7° de la parte resolutiva de la sentencia se
reiter6 el criterio de no demolicion de ninguna vivienda, bajo el siguiente
parametro ...Sin perjuicio de lo que se dira mas adelante toda construccion
realizada a partir del 29 de noviembre del 2005, data de las medidas cautelares
decretadas en reserva, este caso que las prohibié en la franja de adecuacion y
en el area de serd demolida por las autoridades de policia una vez ejecutoriado
este fallo, y con observancia del debido proceso que siempre habra de
garantizarse....". Lo que significa, a contrario sensu, que ninguna de las
construcciones anteriores, como es el caso de la que es propiedad de
SANTIAGO PARDO RAMIREZ, podra ser demolida, lo que coincide con
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exactitud con los lineamientos analizados de la Resolucién 0463 de 2005 vy el

Plan de Manejo Ambiental expedido porla C.A.R[...]".

16. Precis6 que: “[...] Mediante la querella de la referencia, la ALCALDIA
LOCAL DE USAQUEN y/o el CONSEJO DE JUSTICIA DE BOGOTA juzgaron
gue si habia lugar a declarar como infractor urbanistico a mi mandante, querella
gue tiene a la fecha mas de tres afos, 0 versa sobre estructuras anteriores a la
entrada en vigencia de la Resolucién 463 de 2005, con lo que se demuestra que
las obras fueron iniciadas antes del 14 de abril de 2005 ( y que conforme a lo
manifestado el el fallo referido se prorrogo al 29 de noviembre de 2005) y por
ende se encuentran cobijadas por el régimen de derechos adquiridos que
impiden su demolicién, de conformidad con la Resolucién 463 de 2005 y el
reciente Plan de Manejo Ambiental expedido por la C.A.R., contenido en la
Resolucion N° 1141 del 12 de abril de 2006, documentos publicos en donde
expresamente se ha sefialado que en construcciones similares a las de mi
mandante, al igual que ocurre con todos los 63 barrios ilegales ubicados en la
misma franja, no les tienen por qué ser aplicadas normas policivas o0 medidas
correctivas de demolicion, articulado claro, explicito y totalmente favorable en los

términos del articulo 29° de la Constituciéon Politica [...]".

17. Expuso que: “[...] existe un Acuerdo del Concejo Distrital que ordena la
legalizacion de la FLORESTA DE LA SABANA que no ha culminado, lo que
coincide con el hecho que los predios se encuentran incorporados en el Catastro
Distrital, entidad que expresamente les asignoé el uso de vivienda y que el
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial y la C.A.R. ordenan la
normalizacidbn de las viviendas existentes, todo producto de un proceso de
concertacion previo con el Distrito y las comunidades [...] mi mandante es titular
de unos derechos adquiridos que le deben ser respetados por los entes
administrativos, por lo que no es dado entrar a practicar demolicién alguna en el

inmueble materia del proceso de la referencia [...]".

18. Afirmo que: “[...] la Alcaldia Local de Usaquén, asi como el Consejo de
Justicia de Bogota, impusieron, en su orden, multa y, lo mas grave y
desconcertante es que la segunda instancia quebrantando el principio de la
REFORMATIO IMPEJUS, agravo la situacion ordenando una demolicion
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intempestiva e inatacable pues se trata de la dltima instancia [...] lgualmente el
CONSEJO DE JUSTICIA viol6 el principio de la NO REFORMATIO IN PEJUS y
por lo tanto viol6 el Articulo 31° de la Constituciébn que a la letra dice: Articulo
31°-Toda sentencia judicial podra ser apelada o consultada, salvo las
excepciones que consagre la ley. El superior no podra agravar la pena impuesta
cuando el condenado sea apelante Unico. Al respecto la Corte mediante
multiples sentencias ha manifestado que dicho principio es extensivo a los

procesos Disciplinarios y Administrativos, veamos el tema: Sentencia C-012/97

[.]

19. Concluyo que: “[...] a mi procurada se le inicio el proceso el dia 28 de
marzo de 2005, de lo cual se colige al Administrativo, que las autoridades
accionadas uUnicamente tendrian competencia sancionatoria dentro de sus
facultades de inspeccion, vigilancia y control, hasta el dia veintiocho (28) de
marzo del afio 2.008, so pena de que naciera a la vida juridica la CADUCIDAD
DE LA ACCION SANCIONATORIA ADMINISTRATIVA, tal como ocurrio en el
caso sub lite, por cuanto la Resolucion N°. 0224 de fecha del dos (2) de abril del
afio 2008, proferida por el CONSEJO DE JUSTICIA DE BOGOTA, quedo
ejecutoriada al desatarse el recurso en via gubernativa hasta el dia trece (13) de
mayo del afio 2008, de lo cual se colige en Derecho que se desconocio tal
fendmeno a favor de mi procurada, y que la administracion queriendo imponer su
criterio subjetivo de indeterminacion de su competencia sancionadora, y
pretendiendo hacer creer que la supuesta violacion a las normas de urbanismo y
construccion se erige en el tiempo de manera indefinida y ad infinitum, criterio
errado e infundado, lo cual no es admisible en un Estado Constitucional de

Derecho como el nuestro [...]".

Contestaciéon de la demanda

20. El Distrito Capital — Secretaria de Gobierno — Alcaldia Local de Usaquén*,

contest6 la demanda y se opuso a las pretensiones de formuladas, asi:

12 por intermedio de apoderado. Cfr. Folio 87 del cuaderno principal.
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21.  Adujo que: “...] La expedicion de las decisiones que resolvieron de fondo
el asunto materia de la querella No. 3958 de 2005 de la Alcaldia Local de
Usaquén, cumpli6 con todos los parametros sefialados tanto en las normas
sustantivas como procedimentales que regulan la materia relacionada con obras
y urbanismo; se le comunico al querellado la iniciacién de la actuacion, se le citd
para que rindiera los respectivos descargos, se le dieron a conocer las
decisiones tomadas por la Alcaldia Local de Usaquén, tuvo la oportunidad a
través de apoderado de interponer los recursos de reposicion y apelacion, se le
resolvieron en tiempo. No encontramos fundamento para sefialar como lo hace
la accionante que su derecho al debido proceso le fue vulnerado, ya que
primero, debe acudirse a la misma querella para saber con seguridad que esto
no sucedié y segundo, porque la misma demandante solo enuncia la presunta

violacion mas no fundamenta su dicho [...]"

22. Manifestd que: “...] respecto de la facultad sancionadora tenemos que
efectivamente el Codigo Contencioso Administrativo en su articulo 38 sefiala el
término de tres afos para que la administracion ejerza su facultad sancionadora,
contados a partir del hecho generador; tenemos en el caso concreto que la
guerella fue iniciada en el afio 2005 y que la Ultima visita realizada a la obra data
del 25 de septiembre de esa misma anualidad, donde se deja constancia que las
obras aun se estaban realizando; dos meses después se impone la sancién,
luego no tiene ningun fundamento lo anotado en este sentido la accionante.
Ahora, frente a esto y en aras de ir mas alla y si tenemos en cuenta que se
aplicara la tesis de la accionante en el sentido de tener en cuenta la decision del
Consejo de Justicia, tenemos que esta decision fue proferida el 2 de abril de
2008, dos afios y seis meses después de haberse realizado la visita a las obras,
25 de septiembre de 2005, en donde se sefalé que a esa fecha aln se estaban
adelantando las obras, que éstas tenian un avance del 90 %. Aun asi y con esta

teoria de la demandante, tampoco opera la caducidad /[...]"

23. Sefialo que: “...] frente al argumento de la violacion del principio de NO
REFORMATIO IN PEJUS |[...] Es preciso también traer a colacion el
pronunciamiento del Consejo de Estado en Seccion Primera, radicado No.
25000232400019990032401, Consejera Ponente Olga Inés Navarrete, el 6 de

Julio de 2001: Es claro para la Sala que en la via gubernativa la Administracion
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puede corregir los errores en que haya incurrido el funcionario de inferior
jerarquia al expedir el acto recurrido, lo cual permite que el ad-quem pueda
llegar a modificar la decisibn administrativa que haya adoptado al ad-quo, asi
esto traiga como consecuencia la aplicacién de una sanciébn mayor a quien actué
como impugnante respecto del acto de primera instancia, cuando lo que se
vislumbra es el desconocimiento abierto de la ley. No se trata entonces de que el
superior haya querido agravar la multa, sino que se limité a imponer la que,
como minimo, legalmente correspondia, al igual que impuso otras medidas, para
la efectividad de la decision adoptada. La expresa remision que se hace al
Cddigo de Procedimiento Civil por el articulo 267 del C. C. A. para los aspectos
no contemplados en el mismo, no se aplica en el tema en concreto, pues existe
norma especial que regula la materia, articulo 59 del C. C. A., norma que permite
gue el funcionario de segunda instancia tenga flexibilidad para enmendar el error
cometido por su inferior al proferir una decisién abiertamente ilegal. De manera
gue la argumentacion en que sustenta la parte actora el cargo del
desconocimiento del principio de la reformatio in pejus no resulta de recibo, pues
la sancién de multa impuesta en primera instancia, de una parte, no constituye
una pena, como tampoco una sancion de tipo disciplinario, conceptos que tienen
su desarrollo en el Cédigo Penal y en el Unico Disciplinario, no en la Ley 388 de
1997, donde el tratamiento sancionatorio tiene una identidad y unos fines
propios,

denominandosele sancion urbanistica, como una forma de distincion frente a las
demas que el estado puede imponer respecto del incumplimiento de las
obligaciones por parte de los administrados, pero no como consecuencia de la
comision de un delito ni de una falta disciplinaria imputable a un servidor publico.

De otra parte, el Consejo de Justicia de Bogota le dio aplicacion a la ley en cita

[.].

Alegatos de conclusién

24. El Despacho sustanciador™®, vencido el término probatorio y mediante el
auto proferido el 2 de junio de 2011, resolvié correr traslado comun a las partes

por el término de diez (10) dias para que alegaran de conclusion y le informo al

13 E] auto fue proferido por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, doctora Ayda Vides Paba.
14 Cfr. folio 82 del cuaderno principal.

Calle 12 No. 7-65 - Tel: (57-1) 350-6700 - Bogota D.C. - Colombia
www.consejodeestado.gov.co



10

Agente del Ministerio Publico que, antes del vencimiento del término para alegar
de conclusion, podia solicitar el traslado especial previsto en el mencionado

articulo.

25. La parte demandante reiter6 los argumentos expuestos en la demanda
durante el término del traslado.

26. La parte demandada reiter0 las consideraciones expuestas en la
contestacién de la demanda.

Concepto del Ministerio Publico

27. El Procurador Delegado no emitié concepto.

Sentencia proferida, en primera instancia

28.  El Tribunal Administrativo de Cundinamarca mediante sentencia proferida

el 10 de septiembre de 2012, resolvi6 lo siguiente:

“l...] PRIMERO: DECLARASE la nulidad de las resoluciones 514 de 25 de
noviembre de 2005, 079 de 19 de mayo de 2006, y 0224 de 2 de abril de 2008,
proferidas por la Alcaldia Local de Usaquén y el Consejo de Justicia, respectiva,
de conformidad con los argumentos expuestos en la parte motiva de esta
providencia.

SEGUNDO: DECLARASE a titulo de restablecimiento del derecho: a) dejar sin
efectos la orden de demolicion impartida por el Consejo de Justicia en la
Resolucion 0224 de 2004; b) Declarar que el actor no esta obligado al pago de la
multa pecuniaria impuesta que ascendi6 a la suma de $187.396.800.

TERCERO: NIEGANSE las demas pretensiones de la demanda.

CUARTO: ABSTIENESE de Condenar en costas en esta instancia.

QUINTO: DEVUELVASE al actor el remanente que hubiese a su favor por
concepto del depdsito de expensas para atender los gastos ordinarios del

proceso.

SEXTO: ARCHIVESE el expediente, una vez ejecutoriada esta providencia,
previas las constancias secretariales del caso [...]”.

!5 Cfr. Folios 108 a 137 del cuaderno principal.
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Consideraciones del Tribunal

29. Consider6 que: “...] es de recibo para esta Sala, que la caducidad de la
facultad sancionadora de la administracion apunta a que no es suficiente con
gue ésta, dentro del lapso que establecen las normas legales que se comentan,
decida de fondo la respectiva investigacibn administrativa, sino que es
necesario, ademas, que tal decision se encuentre debidamente ejecutoriada y
sea dada a conocer al interesado o administrado, criterio jurisprudencial éste
gue ha sido invocado y aplicado por esta Sala de Decision en forma sistematica

y profusamente reiterado [...]".

30. Adujo que: “...] Conforme lo expuesto, de advertir que a través de las
Resoluciones 514 de 25 de noviembre de 2005 y 079 de 19 de mayo de 2006
proferidas por la Alcaldia Local de Usaquén y la Resolucion 0224 de 2 de abril
de 2008 dictada por el Consejo de Justicia impusieron sancion pecuniaria y la
ultima decision que agoto la via gubernativa fue notificada a la parte actora el dia
13 de mayo de 2008. (fl.18 cdno.2), lo que permite concluir que la primera
sancion se impuso por la administracion fuera del término a que alude el articulo
38 del Cddigo Contencioso Administrativo, dado que el dia 21 de abril de 2005
se ordeno sellar y suspender las obras adelantadas en el predio en cuestion [...].
Lo anterior permite concluir que en el presente asunto se configurd la caducidad
de la facultad sancionatoria de la administracion para imponer sancion de multa

al actor, por lo que la Sala encuentra prosperidad a este cargo [...]".

31. Manifestdé que: “[...] Para la Sala la Resolucién 0224 de 2 de abril de
2004, generd una nueva decision y una segunda actuacion administrativa, frente
a la que era necesario se le brindara al infractor la oportunidad de defenderse y
agotar la via gubernativa, situaciéon que no se presento, dado que el Consejo de
Justicia simplemente modifico lo decidido por La Alcaldia Local de Usaquén y
ordend la demoliciébn obligatoria. [...] la decisibn de demolicion por infraccion
urbanistica se produce mediante acto administrativo que expide la autoridad de
policia, particularmente los Alcaldes Locales en el Distrito Capital, siguiendo los
procedimientos del Cddigo Contencioso Administrativo y su ejecucion debe

cumplirse dentro de las condiciones previstas por ley, las cuales se pasan a
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analizar. De todo lo anterior se desprende que el Consejo de Justicia al expedir
la Resolucién 0224 de 2 de abril de 2008 usurp6 una facultad que no era de su
competencia, en razon a que no podia ordenar la demolicion de la obra, lo que
hizo méas gravosa su situacién vulnerando el principio de la no reformatio in

pejus, contemplado en el articulo 31 de la Constitucién Politica [...]".

32. Sefal6 que: “...] la Sala de Decision de Contravenciones,
Administrativas, Desarrollo Urbanistico y Espacio Publico del Consejo de Justicia
no podia agravar la situacién del actor como Unico apelante de las decisiones
controvertidas ante esta jurisdiccion y ordenar la demolicion de la construccion
realizada en el inmueble en contienda. Si bien es cierto el articulo 104 numeral
5° de la Ley 388 de 1997 prevé la orden de demolicion, al disponer que: “...*5.
La demolicion total o parcial de las obras desarrolladas sin licencia o de la parte
de las mismas no autorizada o ejecutada en contravencion a la licencia.”, es
importante reiterar que la competencia de la administracion para imponer esta

sancion, solo radica en cabeza de los Alcaldes Locales del Distrito Capital [...]”.

Recurso de apelacion
33. La parte demandada interpuso, dentro del término legal, recurso de
apelacion®® contra la sentencia proferida, en primera instancia, y lo sustenté con

base en los siguientes argumentos:

34. Indic6 que: “[...] debo resaltar que cuando en el mes de marzo de 2005 se
llevo a cabo la primera visita a la construccion, se establecié que el avance de la
obra era de un 80%, y fue a raiz de ésta que se ordend el sellamiento de la
misma, la que se efectud el dia 21 de abril de 2005. Pero es que pese a que la
obra fue sellada el 21 de abril de 2005, el querellado hizo caso omiso a dicha
orden y continud con la construccién, lo cual se pudo verificar con la visita que
se efectuara el 20 de septiembre de 2005 en donde se comprobd que las obras
continuaban llevandose a cabo y que el avance de las mismas era de un 90%,
esto es, un 10% mas de lo que se habia adelantado en el mes de marzo de 2005
cuando se efectud la primera visita de verificacion. Siendo, asi las cosas, si al 20
de septiembre de 2005 las obras se seguian llevando a cabo, o sea la infraccion

se continuaba presentando, contados los tres afios para ejercer la facultad

16 Cfr. Folios 140 a 146 del cuaderno niim. 2 del expediente.
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sancionadora, éstos se cumplirian el 20 de septiembre de 2008, fecha posterior
al 13 de mayo de 2008 en la cual se notifico la decision del Consejo de Justicia

[.]

35.  Sostuvo que: “[...] con los informes emitidos por el comandante del Centro
de Atencion Inmediata CAIl de Verbenal y el Comandante de la Estacién Primera
de Policia de Usaquén, se logra demostrar que el 24 de mayo de 2005 las obras
se seguian llevando a cabo y por ende la vulneracién al régimen de obras y
urbanismo se seguia presentando: contados tres afios después, al 24 de mayo
de 2008, ya se habia notificado la decisién del Consejo de Justicia a través de la
cual se resolvié el recurso de apelacion interpuesto por el querellado [...] Por los
argumentos antes esgrimidos, la CADUCIDAD DE LA FACULTAD
SANCIONADORA NO HABIA OPERADO [...J".

36. Manifestd que: “[...] El otro argumento del fallador de primera instancia
con el cual no estoy de acuerdo, es el que se relaciona con la facultad de los
alcaldes locales de ordenar la demolicion de las obras y por tanto el Consejo de
Justicia desbord6 su competencia y se abrogé la de los alcaldes locales para
ordenar la demolicion. Debe tenerse en cuenta que el Consejo de Justicia es la
segunda instancia de los alcaldes locales y si éstos tienen la facultad de ordenar
la demolicion de las obras, ¢ cual es la razdn para que el Consejo de Justicia no
lo pueda hacer cuando resuelve el recurso de apelacion interpuesta en contra de

las decisiones de los alcaldes locales? [...]".

37. Precis6 que: “[...] La decision del Consejo de Justicia en el caso que nos
ocupa de ordenar la demolicion de las obras construidas vulnerando el régimen
de obras y urbanismo, lo hizo en cumplimiento de sus funciones al resolver el
recurso de apelacion interpuesto por el querellado y sobre el cual me pronuncié
en la contestacion de la demanda de la siguiente manera para soportar el por
gué el Consejo de Justicia ordena la demolicién ya que la alcaldia local se habia
equivocado y adicionalmente la multa, debia ordenar la demolicién de las obras,
argumentando ademas el por qué no existia violacién del principio de NO
REFORMATIO IN PEJUS, es preciso también traer a colacién el
pronunciamiento del Consejo de Estado en Seccion Primera, radicado
N0.25000232400019990032401. Consejera Ponente Olga Inés Navarrete, el 6
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de Julio de 2001: Es claro para la Sala que en la via gubernativa la
Administracion puede corregir los errores en que haya incurrido el funcionario de
inferior jerarquia al expedir el acto recurrido, lo cual permite que el ad-quem
pueda llegar a modificar la decision administrativa que haya adoptado al ad-quo,
asi esto traiga como consecuencia la aplicacion de una sancién mayor a quien
actué como impugnante respecto del acto de primera instancia, cuando lo que se
vislumbra es el desconocimiento abierto de la ley. No se trata entonces de que el
superior haya querido agravar la multa, sino que se limit6 a imponer la que,
como minimo, legalmente correspondia, al igual que impuso otras medidas, para
la efectividad de la decision adoptada. La expresa remision que se hace al
Cdédigo de Procedimiento Civil por el articulo 267 del C. C. A. para los aspectos
no contemplados en el mismo, no se aplica en el tema en concreto, pues existe
norma especial que regula la materia, articulo 59 del C. C. A., norma que permite
gue el funcionario de segunda instancia tenga flexibilidad para enmendar el error
cometido por su inferior al proferir una decisién abiertamente ilegal. De manera
gue la argumentacibn en que sustenta la parte actora el cargo del
desconocimiento del principio de la reformatio in pejus no resulta de recibo, pues
la sancién de multa impuesta en primera instancia, de una parte, no constituye
una pena, como tampoco una sancion de tipo disciplinario, conceptos que tienen
su desarrollo en el Cédigo Penal y en el Unico Disciplinario, no en la Ley 388 de
1997, donde el tratamiento sancionatorio tiene una identidad y unos fines
propios, denominandosele sancion urbanistica, como una forma de distincion
frente a las demas que el estado puede imponer respecto del incumplimiento de
las obligaciones por parte de los administrados, pero no como consecuencia de
la comision de un delito ni de una falta disciplinaria imputable a un servidor
publico. De otra parte, el Consejo de Justicia de Bogota le dio aplicacion a la ley

encital...]’.

Actuaciones en segunda instancia

38. El Despacho sustanciador, mediante auto de 12 de marzo de 2014%,
admitié el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada contra la
sentencia proferida el 10 de septiembre de 2012 por el Tribunal Administrativo

de Cundinamarca.

7 Cfr. Folio 4 del cuaderno de segunda instancia
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Alegatos de conclusién en segunda instancia

39. Ejecutoriado el auto admisorio del recurso de apelacion, el Despacho
sustanciador, mediante auto proferido el 31 de mayo de 2016, corri6 traslado®® a
las partes para que presentaran sus alegatos de conclusién y al Ministerio
Publico para que emitiera el concepto.

40. Dentro del término concedido el Ministerio Publico no emitié concepto.

41. La parte demandante guardé silencio en esta oportunidad procesal.

42. La parte demandada reiter6 los argumentos expuestos en la contestacion

de la demanda.
II. CONSIDERACIONES

La Sala abordara el estudio de las consideraciones en las siguientes partes: i) la
competencia de la Sala; ii) el acto administrativo acusado; iii) los problemas
juridicos; iv) el marco normativo y jurisprudencial de la caducidad de la facultad
sancionatoria de las autoridades administrativas; v) el marco normativo y

jurisprudencial del principio de la no reformatio in pejus y, vi) el caso concreto.
Competencia de la Sala
43. Vistos el articulo 129 del Cédigo Contencioso Administrativo®, sobre la

competencia del Consejo de Estado, en segunda instancia, aplicable en los

términos del articulo 308%° de la Ley 1437 de 18 de enero de 2011%, sobre el

'8 Cfr. Folio 7 ibidem

19« ] Articulo 129. El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera en segunda
instancia de las apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los tribunales
administrativos y de las apelaciones de autos susceptibles de este medio de impugnacién, asi como de los
recursos de queja cuando no se conceda el de apelacion o se conceda en un efecto distinto del que
corresponda, o no se conceda el extraordinario de revision. [...]".

%r...] ARTICULO 308. REGIMEN DE TRANSICION Y VIGENCIA. El presente Cddigo comenzara a regir el
dos (2) de julio del afio 2012.

Este Cddigo sélo se aplicard a los procedimientos y las actuaciones administrativas que se inicien, asi como
a las demandas y procesos que se instauren con posterioridad a la entrada en vigencia.

Los procedimientos y las actuaciones administrativas, asi como las demandas y procesos en curso a la
vigencia de la presente ley seguiran rigiéndose y culminaran de conformidad con el régimen juridico anterior
L]

Por el cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo”
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régimen de transicion y vigencia; y el articulo 13 del Acuerdo nim. 80 de 12 de
marzo de 2019, expedido por la Sala Plena de esta Corporacion, la Seccion
Primera del Consejo de Estado es competente para conocer del presente

asunto, en segunda instancia.

44.  Visto el articulo 328 del Cédigo General del Proceso®, norma aplicable al
presente caso, en virtud de lo dispuesto en el articulo 1 el Acuerdo nuam.
PSAA15-10392 de 1 de octubre de 2015%, expedido por la Sala Administrativa
del Consejo Superior de la Judicatura, la Sala procedera a examinar las
argumentaciones expuestas por la parte demandante en el recurso de apelacion,
interpuesto contra la sentencia proferida el 10 de septiembre de 2012 por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca y se limitara a conocer de los puntos o
cuestiones a los cuales se contrae dicho recurso, puesto que los mismos, en el
caso de apelante unico, definen el marco de la decision que habra de adoptarse

en la segunda instancia.

45. La Sala no observa en el presente proceso la configuracion de causal de
nulidad alguna que invalide lo actuado, por lo que se procede a decidir el caso

sub lite.
Actos administrativos acusados
46. Los actos administrativos acusados®* son los siguientes:

47. La Resolucién nim. 514 de 25 de noviembre de 2005%, expedida por la

Alcaldia Local de Usaquén, en su parte resolutiva sefial6:

“...] PRIMERO: Reconocer personeria Juridica a la Doctora MARTHA STELLA
CORONELL HERRERA, identificada con la cédula de ciudadania namero

22 ] ARTICULO 328. COMPETENCIA DEL SUPERIOR. El juez de segunda instancia debera
pronunciarse solamente sobre los argumentos expuestos por el apelante, sin perjuicio de las decisiones que
deba adoptar de oficio, en los casos previstos por la ley. [...] El juez no podra hacer mas desfavorable la
situacion del apelante dnico, salvo que en razén de la modificacion fuera indispensable reformar puntos
intimamente relacionados con ella [...J".

2 4 ] ARTICULO 1°- Entrada en vigencia del Cédigo General del Proceso. El Codigo General del Proceso
entrara en vigencia en todos los distritos judiciales del pais el dia 1° de enero del afio 2016, integramente
L
44 Se procede a transcribir los apartes mas relevantes, sin perjuicio de las citas que se hagan al analizar
cada uno de los cargos.

% por medio de la cual se declara infractor urbanistico al sefior Santiago Pardo Ramirez por ordenar la
construccién de la casa de en el predio ubicado en la calle 240 No. 4A 63 sin licencia de construccion,
expedida por la Alcaldia Local de Usaquén

Calle 12 No. 7-65 - Tel: (57-1) 350-6700 - Bogota D.C. - Colombia
www.consejodeestado.gov.co



17

35.497.145 de Suba y tarjeta Profesional de abogada numero 42673 del Consejo
Superior de la Judicatura, conforme a los términos del poder conferido.

SEGUNDO: Declarar infractor del Régimen Urbanistico y de Obras al sefior
SANTIAGO PARDO RAMIREZ, identificado con la cédula de ciudadania numero
19.381.973 expedida en Bogota, por encontrarse responsable de ordenar la
construccion de la casa con uso de vivienda en el predio ubicado en la calle 240
No. 4 A 63, de esta ciudad, Parcelacion Floresta de la Sabana, segun certificado
de tradicion y libertad del inmueble con matricula inmobiliaria No. 50N- 20296182.

TERCERO: Imponer a al sefior SANTIAGO PARDO RAMIREZ. identificado con la
cédula de ciudadania numero 19.381.973 expedida en Bogota, multa por valor de
CIENTO OCHENTA Y SIETE MILLONES TRESCIENTOS NOVENTA' Y DOS MIL
OCHOCIENTOS PESOS ($187.392.800,00) M/CTE., la cual sera sucesiva cada
seis (6) meses, hasta la obtencion y presentacion de la respectiva licencia de
construccion o demolicion voluntaria de la obra. Para ello contara con un término
de 60 dias de conformidad con lo dispuesto en el articulo 3 de la Ley 810 de 2003;
el valor de esta multa debe ser pagado a favor de la Tesoreria Distrital con destino
al Fondo de Desarrollo Local de Usaquén. El incumplimiento dard lugar a la
aplicacion del articulo 65 del Decreto 01 de 1984.

TERCERO: Se advierte al infractor que de, no llegar a cancelar la multa impuesta
y adecuarse a las disposiciones urbanisticas, las multas se haran efectivas
mediante cobro de jurisdiccion coactivo.

CUARTO: Ratificar la medida policiva de suspension y sellamiento de la obra,
ordenada mediante acto administrativo de 8 de enero de 2004: el incumplimiento a
lo aqui estipulado faculta a la administracién para imponer las multas contenidas
en el articulo 65 del Codigo Contencioso Administrativo.

QUINTO: Contra este acto administrativo, proceden los recursos de reposicion y
en subsidio el de apelacidn, los cuales deben presentarse por escrito dentro de los
cinco (5) dias siguientes a su notificacion, el primero sefialado ante la Alcaldia
Local de Usaquén y el segundo ante el Consejo de Justicia de Bogota [...]".

La Resolucion nim. 079 de 19 de mayo de 2006%, expedida por la

Alcaldia Local de Usaquén en la que se dispuso:

“[...] El Despacho entra a resolver el recurso incoado por el apoderado del sefior
SANTIAGO PARDO RAMIREZ, doctora MARTHA STELLA CORONELL, en la
siguiente forma:

Considera esta instancia que la resolucion 463 de 2005, en ningdn momento dice
gue los inmuebles gue estuvieren construidos en la zona llamada de recuperaciéon
ambiental y que no contaran con licencia de construccién no seran objeto de
sancion, contrario crea la posibilidad que las viviendas construidas antes del 14 de
abril de 2005, puedan ser normalizadas mediante un plan de manejo de la reserva
forestal; por lo mismo prohibe taxativamente realizar construcciones ilegales con
posterioridad a la resolucién, las cuales no podran ser normalizadas al interior de
la reserva forestal y deberdn ser objeto de las medidas policivas, judiciales y

26 . g . . , ,
Por la cual se resuelve un recurso de reposicion, expedida, expedida por la Alcaldia Local de Usaquén.
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administrativas conducentes a la aplicacion de la sanciones de demolicion de lo
construido y la restauracion de las condiciones ambientales preexistentes.

Por lo anterior, no es de recibo dicho argumento, toda vez, que lo que esta
sancionando la Alcaldia Local, es la construccion realizada en el predio de
propiedad del sefior SANTIAGO PARDO RAMIREZ, predio que se construyo en
forma ilegal y que en la actualidad no cuenta con la respectiva licencia de
construccion.

El argumento de que la querella se inici6 debido a unas reparaciones locativas
carece de valides; revisado el expediente, los informes técnicos y las visitas
realizadas a dicho predio se establece sin lugar a equivocacion que la casa que
en

la actualidad existe en dicho predio es nueva y que no cuenta con la respectiva
licencia de construccién, por tal motivo esta instancia esta en la obligacién de
imponer las medidas sancionatorias contenidas en la ley 810 de 2003.

De otra parte, respecto a la caducidad de la facultad sancionadora, revisados los
documentos aportados al expediente se observa que posiblemente si existi6 una
vivienda en dicho terreno, no obstante del informe técnico de la visita practicada el
28 de marzo de 2005, obrante a folio 6, suscrito por el arquitecto Alexander
Alfonso Jaimes, se desprende que se adelanta una construccion nueva de dos
plantas y bajo cubierta en avance de construccion del 80%, y que la misma no
cuenta con licencia de construccion, es decir, que no se dan los elementos de
hecho o de derecho que lleven a esta instancia a decretar la caducidad solicitada
por la recurrente.

Vale la pena recalcar que la resolucién 463 de 2005, solo crea una expectativa de
la normalizacién de los inmuebles que se encuentran en la zona de recuperacién
ambiental y no la legalizacién de las viviendas construidas en forma ilegal en
dicha

zona, las cuales podran ser normalizadas una vez se expida el Plan de Manejo de
la Reserva Forestal y hasta tanto continta la ilegalidad de las obras.

La Alcaldesa Local de Usaquén, en uso de sus atribuciones legales y en especial
las que le confiere el Decreto 1421 de 1993, Decreto 2150 de 1995, Ley 388 de
1997, Decreto 1052 de 1998 y Ley 810 de 2003,

RESUELVE:

PRIMERO: No reponer la decisiébn contenida el acto administrativo Resolucion
514/05 de 25 noviembre de 2005, por las razones expuestas en la parte motiva de
este proveido.

SEGUNDO: Conceder el Recurso de Apelacion ante el Honorable Consejo de
Justicia de Bogotd, en el efecto suspensivo, ordenando desde ya sea enviado el
expediente 3958 ante el superior para lo de su competencia [...J".
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La Resolucién ndm. 0224 de 2 de abril de 2008%", expedida por el

Consejo de Justicia de Bogota D.C. que en su parte motiva y resolutiva sefial6:

“[...] Asi las cosas procederd la Sala a tomar la decision que en derecho
corresponde teniendo en cuenta los argumentos de la parte recurrente y las
pruebas allegadas al expediente procediendo hacer las siguientes precisiones:

1. De acuerdo con el informe de visita a fio 2 a 4 de las presentes resultas se
puede

establecer que efectivamente se viene realizando una construccioén en el predio
ubicado en la Cra7 A No. 237-21 de esta ciudad, la cudl a Diciembre 6 de 2.004,
se encontré en la etapa de construccion sin licencia.

2. A fecha 28 de Marzo de 2.005 la obra continla consistente en una
construccion nueva de 2 plantas y area bajo cubierta en avance de construccion
del 80% en estructura tradicional aln sin licencia, visita a folio 6.

3. Obra que a pesar de haber sido sellada por el A-quo desde el 21 de Abril de
2005, se continué llevandola a cabo por su propietario y responsables hasta su
finalizacion.

4. A septiembre 20 de 2.005, se sigue la construccion con un avance del 90%,
material fotogréafico.

5. Efectivamente revisado el boletin de nomenclatura catastral del predio
identificado con la nomenclatura 236 No 4-72 anterior Lote B-1, cuenta con un
area de 1373 Mts2 y un area construida de 59.20 Mts2, medidas que confrontadas
a Septiembre de 2.005 de acuerdo con visita a terreno folio 23, tenemos un total
de 614.00 Mts2 de area de suelo afectado, es decir, encontramos una diferencia
de 554.8 Mts2 construidos demas entre el aflo 1.997 fecha de compra del predio
por parte de su actual propietario y 2.004, 2.005 fecha de actos continuos
constitutivos de construccion.

6. Ahora bien de conformidad con las fotocopias de los recibos de impuesto
predial,

aportados por el interesado, tenemos que el rea construida denunciada es de 28
a 27.7 entre los afios 2.001 a 2.004 y en el afio 2.005 el area denunciada como
construida corresponde 59.2 Mts2 que coinciden con los Mts2construidos
sefialados en el boletin nomenclatura catastral a fecha 30 de Septiembre de
2.005.

7. De lo anterior se colige que la construccion data efectivamente del afio 2.005 y
no del afio 1998 como pretende sefalar la profesional del derecho, bajo ningun
punto de vista podemos hablar de la aplicacién de la caducidad de la sancién.

8. Una vez consultada por parte de esta instancia, la Secretaria de Planeacion
Distrital, con respecto al predio identificado como Calle 240 No. 4 A-63 Lote B-1

" Por la cual se resuelve un recurso de apelacion.
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de esta ciudad chip AAA0O156RSOM, nos informa que cruzando la ubicacion del
citado predio, proveniente de la cobertura predial del DACD, con la cartografia
oficial de la Resolucién No. 463 de 2005 del Ministerio de Ambiente, Vivienda
Desarrollo Territorial, por medio de la cual se redelimita la Reserva Forestal
Protectora Bosque Oriental de Bogota, se adopta su zonificacion y reglamentacion
de usos y se establecen las determinantes para el ordenamiento y manejo de los
Cerros Orientales de Bogot4, el predio descrito se encuentra ubicado en la
zona rural, dentro de la reserva forestal Bosque Oriental de Bogota y por lo
tanto hacen parte de sistema de areas Protegidas del Distrito Capital y para
el efecto adjunta el plano No. 1.

9. Del texto de articulo 3° numeral 4°., literal "e” de la resolucion 463 de 2005, se
establece que... " Sin excepcibn, las construcciones ilegales desarrolladas con
posterioridad a la expedicién de esta resolucién, no podran ser normalizadas al
interior de la reserva forestal y deberan ser objeto de las metidas policivas,
judiciales y administrativas conducentes a la aplicacion de sanciones, la
demolicion de lo construido y la restauracion de las condiciones ambientales;
preexistentes."; la mencionada resolucion fue publicada en el diario oficial 45880
del 15 de Abril de 2005.

10. Demostrado como se encuentra, a través del caudal probatorio, que a marzo
28 de 2005, se estaba adelantando obra de constriccion con un avance del 80%, a
septiembre de 2005, se observa un avance del 90%, a pesar de haberse
ordenado el sellamiento de obra mediante acta del 15 de Abril de 2005 y que del
certificado de impuesto se logra ver para el afio 2005 un area de construccién de
59.2 metros cuadrados, certificacién que al ser confrontada con la visita del 20 le
septiembre de 2005 de la Alcaldia Local, existe una diferencia de area construida
de 554.8 metros cuadrados; intervencion ejecutada en época posterior a la
expedicion de la resolucion en que fundamenta el recurso, por lo que no cabe
duda de la existencia de la infraccion urbanistica.

11. Se hace necesario observar, que una vez hecha la consulta en la pagina Web
de la Secretaria de Hacienda Distrital, mediante el cédigo chip y confrontado el
resultado con la declaracion de impuestos del afio 2005, o construido en el
inmueble de la calle 240 No 4 A-63 lote B-1 era de 59.2 metros cuadrados,
mientras que a septiembre, se constatdé una construccion de 614 metros
cuadrados, situacion no desvirtuada durante la actuacibn administrativa. (se
adjunta la mencionada consulta.)

En este orden de ideas es claro para la Sala que se efectu6é una obra que requiere
licencia en el predio identificado como Calle 240 No4 A-63 de esta ciudad, zona
rural, que hace parte de la Reserva Forestal Bosque Oriental de Bogot4, la cual no
puede ser objeto de legalizacion en las condiciones en las cuales se encuentra
actualmente la construccion.

De modo que con los hechos citados anteriormente en este caso en particular no
estan llamados a prosperar los argumentos del recurrente.
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Sin embargo, deber& aclararse el ordinal tercero del resuelve, sefialando que la
multa impuesta subsistira mientras permanezca la infraccién urbanistica, sin
perjuicio de la orden de demolicién de la obra ejecutada.

[...] RESUELVE

PRIMERO: Modificar el ordinal tercero de la resolucion 514 del 25 de noviembre
de dos mil cinco (2005) el cual quedara asi:

TERCERO: Imponer al sefior SANTIAGO PARDO RAMIREZ identificado con la
C.C. No. 19.381.973 expedida en Bogota, multa por valor de CIENTO OCHENTA
Y SIETE MILLONES TRECIENTOS NOVENTA Y DOS MIL OCHOCIENTOS
PESOS ($187.392.800.00) y la demolicion de la obra. Para ello se concede un
término de sesenta (60) dias de conformidad con lo dispuesto en el articulo
tercero de la ley 810 de 2003; el valor de esta multa debe ser pagado a favor de la
Tesoreria Distrital con destino al Fondo de Desarrollo Local de Usaquén. El
incumplimiento dara lugar a la aplicacion del articulo 65 del Decreto 01 del 84.

SEGUNDO. Confirmar en lo demas la resolucion No. 514 del veinticinco (25) de
noviembre de dos mil cinco (2005)

TERCERO: Contra la presente decision no proceden recursos.

CUARTO: En firme la presente decision, remitanse las diligencias ante la Alcaldia
Local de origen para lo de su competencia [...]".

Problemas juridicos

50. Corresponde a la Sala, con fundamento en el contenido de la decision del
a quo y el recurso de apelacion, determinar: i) si se configuré o no la caducidad
de la facultad sancionatoria de las autoridades administrativas vy, ii) si se infringio
el articulo 31 de la Constitucion Politica que habla de la no reformatio in pejus,
por cuando el Consejo de Justicia de Bogota D.C. al resolver el recurso de

apelacion en sede administrativa ordeno la demolicion de la obra

51. En consecuencia, se determinara si hay lugar a revocar o a confirmar la

sentencia proferida, en primera instancia.

Marco normativo y jurisprudencial de la caducidad de la facultad

sancionatoria de las autoridades administrativas
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52. Visto el articulo 38 del Coédigo Contencioso administrativo®, sobre la
caducidad de la facultad sancionatoria de las autoridades administrativas, que
dispone lo siguiente:

“[...] Articulo 38. Caducidad respecto de las sanciones. Salvo disposicion
especial en contrario, la facultad que tienen las autoridades administrativas para
imponer sanciones caduca a los tres (3) afios de producido el acto que pueda
ocasionarlas [...]".

53. El contenido de esta norma ha dado lugar a diferentes interpretaciones
jurisprudenciales respecto a la forma como se debe contar el término de
caducidad de la facultad sancionatoria, teniendo en cuenta que prevé un término
de tres afios, pero no discrimina si en ese interregno: i) solo se debe expedir el
acto administrativo sancionatorio; ii) si adicionalmente se debe notificar la
decision, porque es a partir de ese momento que se hace oponible al
administrado; o iii) si es necesario, adicionalmente a lo anterior, expedir y
notificar los actos administrativos que resuelven los recursos en la via
gubernativa, en el sentido de que es en ese momento que la sancion queda en
firme y ejecutoriada; so pena de que opere la caducidad de la facultad

sancionatoria.

54.  Frente a este problema juridico, la Sala Plena de esta Corporacién unificd
la jurisprudencia y adopto la segunda tesis, consistente en que, para que la
Administracion ejerza oportunamente su facultad sancionatoria, debe expedir el
acto administrativo sancionatorio y notificarlo dentro del término establecido en la
ley, sin que sea exigible que en ese mismo periodo se resuelvan los recursos
ejercidos en via gubernativa y se notifiquen las respectivas decisiones, con

fundamento en las siguientes razones®:

“[...] Bajo este hilo conductor, y en la necesidad de unificar las posturas de las
Secciones sobre el tema, asunto que precisamente constituy6 el motivo para que
el presente proceso fuera traido por importancia juridica a la Sala Plena, a
continuacion se explicaran las razones esenciales por las cuales se considera
gue la tesis de recibo y que debe imperar es la que proclama gue la sancion
disciplinaria se impone cuando concluye la actuacién administrativa al
expedirse y notificarse el acto administrativo principal, decision que
resuelve de fondo el proceso disciplinario. Es este el acto que define la

2 Normativa aplicable en este caso concreto, de conformidad con el articulo 38 de la Ley 1437, teniendo en
cuenta que la actuacion administrativa inicio el 12 de marzo de 2001 (cfr. folio 43 del cuaderno principal).

2 ‘[...] Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 29 de septiembre de

2009, MP. Susana Buitrago Valencia; nimero Unico de radicacion: 11001-0315000-2003-00442-01 .. ].
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conducta investigada como constitutiva de falta disciplinaria. En él se concreta la
expresion de la voluntad de la administracion.

Por su parte, los actos que resuelven los recursos interpuestos en via
gubernativa contra el acto sancionatorio principal no pueden ser considerados
como los que imponen la sancién porque corresponden a una etapa posterior
cuyo propdsito no es ya emitir el pronunciamiento que éste incluye la actuacion
sino permitir a la administracion que éste sea revisado a instancias del
administrado. Asi, la existencia de esta segunda etapa denominada "via
gubernativa" queda al arbitrio del administrado que es quien decide si ejercita 0
no los recursos que legalmente procedan contra el acto.

La actuacion administrativa y la via gubernativa son dos figuras autbnomas y
regidas por procedimientos propios. La primera, culmina cuando Ila
administracién, luego de tramitarla, define la investigacion y expide el acto
qgue impone la sancién. La segunda se erige en un medio de defensa del
administrado afectado con la decision sancionatoria en su contra, que se
concreta en el ejercicio de los recursos propios de la via gubernativa, dispuestos
para controvertir la decision primigenia, es decir, se trata de una nueva etapa
respecto de una decisién ya tomada.

Afirmar que la administracion, ademas de estar en el deber de decidir y de
notificar dentro del término de cinco afios a partir del acto constitutivo de la falta
la actuacién administrativa sancionatoria también esta obligada dentro de ese
lapso a resolver los recursos de la via gubernativa e incluso a notificar el acto
gue resuelve el ultimo recurso, es agregarle a la norma que consagra el término
para ejercer la potestad sancionatoria disciplinaria una exigencia que no
contempla y permite, finalmente, dejar en manos del investigado, a su arbitrio, la
determinacion de cuando se "impone" la sancion, porque en muchas ocasiones
es del administrado de quien dependen las incidencias del tramite de notificacion
de las providencias.

En este orden de ideas, en el sub examine es evidente que el fallo suplicado
interpreté de forma errénea el articulo 12 de la Ley 25 de 1974 con las
modificaciones que le introdujo el articulo 6 de la ley 13 de 1984, porque le
otorgd un equivocado entendimiento al considerar el alcance del término de
prescripcion de la accion administrativa disciplinaria hasta comprendida la
notificacion del acto administrativo que resuelve el dltimo recurso de la via
gubernativa. Por el contrario, imponer la sancién disciplinaria dentro del término
de cinco (5) afios contados a partir del dltimo acto constitutivo de la falta,
significa que, como maximo, dentro de dicho plazo debe la autoridad publica
expedir y notificar el acto administrativo principal, es decir, el acto primigenio que
resuelve y que pone fin a la actuaciéon administrativa disciplinaria [...]” (Resalta la
Sala).

55. Es relevante aclarar que la providencia de la Sala Plena de esta
Corporacion citada supra, verso sobre una sancion de caracter disciplinario que
se rige por un término de caducidad especial y diferente, y no por el término
previsto en el articulo 38 del Codigo Contencioso Administrativo; sin embargo,

esta Secci6on® ha determinado de manera sistematica y reiterada que las

s i)[...] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera; sentencia de 12
de septiembre de 2019; C.P. Nubia Margoth Pefia Garzon; ndmero Unico de radicacion:
25000232400020110049401 [...J% ii)“[...] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Primera; sentencia de 12 de septiembre de 2019; C.P. Roberto Augusto Serrato Valdés,

namero Unico de radicacion: 25000032400020110006500 [...J” iii) “...] Consejo de Estado, Sala de lo
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consideraciones expuestas en la mencionada sentencia son plenamente
aplicables a aquellas controversias que se rigen por la norma general del articulo

38 ibidem. Al respecto, esta Seccién considero:

‘[...] Para resolver la controversia, la Sala observa que de conformidad con el
articulo 38 del C.C.A., ‘la facultad que tienen las autoridades administrativas
para imponer sanciones caduca a los tres (3) afios de producido el acto que
pueda ocasionarlas”. Para contabilizar el término de caducidad de la facultad
sancionatoria de la Administracién, la Jurisprudencia de esta Seccion tiene
establecido lo siguiente: «Ante las diferentes posiciones e interpretaciones que
se le ha dado al tema de la prescripcion de la accion sancionatoria, acerca de
cuando debe entenderse ‘impuesta la sanciéon”, la Sala Plena de esta
Corporacion con el fin de unificar jurisprudencia sostuvo mediante sentencia de
29 de septiembre de 2009 , que ‘la sancién se impone de manera oportuna si
dentro del término asignado para ejercer esta potestad, se expide y se notifica el
acto que concluye la actuacion administrativa sancionatoria, que es el acto
principal o primigenio y no el que resuelve los recursos de la via gubernativa”. La
postura de la Sala, es pues, la de que la sancibn se entiende impuesta
oportunamente, si dentro del término asignado para ejercer esta potestad, la
Administracion expide y notifica el acto que concluye la actuacion administrativa
sancionatoria, independientemente de la interposicién de los recursos [...]J"*
(Resalta la Sala).

56. De conformidad con la tesis jurisprudencial establecida por la Sala Plena
de esta Corporacion, que fue acogida por esta Seccion para interpretar el
articulo 38 ibidem, se concluye que, en el término previsto para ejercer la
facultad sancionatoria, las autoridades administrativas deben expedir y notificar
el acto administrativo principal sancionatorio, sin que estén sometidas a que
dentro de ese mismo plazo deban resolver los eventuales recursos que se
interpongan contra dicha decision; en ese orden de ideas, la administracion
Unicamente pierde competencia para imponer sanciones, cuando trascurrido el
término de tres afios, no ha expedido y notificado el respectivo acto

administrativo sancionatorio.

Del marco normativo del principio no reformatio in pejus

57.  El principio no reformatio in pejus se encuentra contenido en el articulo 31

de la Constitucién Politica, que establece una garantia judicial consistente en la

Contencioso Administrativo, Seccion Primera; sentencia de 13 de agosto de 2020, C.P. Hernando
Sanchez Sanchez; nimero Unico de radicacion: 25000232400020030033001/...]"y, iv) 7...] Consejo
de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera; sentencia de 19 de mayo de
2022, C.P. Hernando Sanchez Sanchez; ndmero Uinico de radicacion:
68001233300020160135501/...]".

i1 “[...] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera; sentencia del 23
de agosto de 2012, C.P. Maria Elizabeth Garcia Gonzéalez; namero Unico de radicacion:
250002324000-2004-01001-01 [...]".
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prohibicion al juez de segunda instancia de desmejorar la condicion del apelante

Unico. La norma establece:

“[...] Articulo 31. Toda sentencia judicial podra ser apelada o consultada, salvo las
excepciones que consagre la ley.

El superior no podra agravar la pena impuesta cuando el condenado sea apelante
anico [...]".
58. Visto el articulo 328 del Cdodigo General del Proceso, en desarrollo del
principio no reformatio in pejus, establece que el juez de segunda instancia en el
caso del apelante (nico, solamente debe pronunciarse respecto de los
argumentos expuestos por el recurrente, salvo las decisiones que le corresponda

adoptar oficiosamente, conforme con lo establecido en la Ley:

“[...] Articulo 328. Competencia del superior.

El juez de segunda instancia deberd pronunciarse solamente sobre los
argumentos expuestos por el apelante, sin perjuicio de las decisiones que deba
adoptar de oficio, en los casos previstos por la ley.

Sin embargo, cuando ambas partes hayan apelado toda la sentencia o la que no
apeld hubiere adherido al recurso, el superior resolvera sin limitaciones.

En la apelacion de autos, el superior sélo tendra competencia para tramitar y
decidir el recurso, condenar en costas y ordenar copias.

El juez no podra hacer mas desfavorable la situacién del apelante Unico, salvo que
en razon de la modificacion fuera indispensable reformar puntos intimamente
relacionados con ella.

En el tramite de la apelacibn no se podran promover incidentes, salvo el de
recusacion. Las nulidades procesales deberan alegarse durante la audiencia.

[..J".
59. De lo anterior se desprende que, el principio no reformatio in pejus, no es
absoluto, en tanto que el juez de segunda instancia tiene la facultad de revisar el
cumplimiento de los presupuestos procesales como el fendmeno de la
caducidad, la falta de legitimacion en la causa o la ineptitud sustantiva de la
demanda, aun en el evento en que no lo haya advertido el juez de primera

instancia o alguna de las partes de la Litis.

60. Sobre la prohibicibn de no reformatio in pejus, la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, con ocasion de la resoluciéon
de un recurso extraordinario de revision, mediante sentencia de 7 de octubre de

2014, precis6 que el ejercicio de la impugnacion para el apelante Unico, no le
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puede derivar efectos nocivos frente a las ventajas reconocidas por el juez de

primera instancia:

‘[...] la regla constitucional que proscribe la reformatio in peius, contenida en el
inciso segundo del Articulo 31 de la Constitucion, impone al juez el deber de
abstenerse de agravar la situacion definida en la sentencia de primera instancia,
cuando se esté en presencia de “un unico interés o mdltiples intereses no
confrontados”, esto es, de un “apelante unico”. Su finalidad, por tanto, es permitir
el libre ejercicio de los recursos, sin que por el hecho de la impugnacién se
deriven efectos nocivos para el apelante Unico, respecto de las situaciones
ventajosas reconocidas por el juez de primera instancia [...J**”.

Acervo y andlisis probatorio

61. Visto el marco normativo y los desarrollos jurisprudenciales en la parte
considerativa de esta sentencia, la Sala procede a realizar el analisis del acervo
probatorio para, posteriormente, en aplicacion del silogismo juridico, concluir el

caso concreto.

62. La Sala procederd a apreciar y valorar todas las pruebas solicitadas,
decretadas y recaudadas, en primera instancia, de conformidad con las reglas
de la sana critica y en los términos del articulo 176 de la Ley 1564, aplicando
para ello las reglas de la légica y la certeza que sobre determinados hechos se
requiere para efectos de decidir lo que en derecho corresponda, en relacion con
los problemas juridicos planteados en el recurso de apelacion interpuesto por la

parte demandante.

63. La Sala procede a pronunciarse sobre los argumentos expuestos por la
parte demandada en el recurso de apelacion, de acuerdo con el problema
juridico indicado supra.

Analisis del caso concreto

64. En el caso sub examine, la parte demandada adujo que no caduco la

facultad sancionatoria de la administracion como lo consideré el a quo, por

% “[...] Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo; sentencia de 7 de octubre de
2014, C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez; nimero Unico de radicacion: 11001-03-15-000-2010-01284-00
[...]".
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cuanto para el 24 de mayo de 2005 y 20 de septiembre del mismo afio segun
visita de verificacion de la Alcaldia Local de Usaquén se continuaba
construyendo sin licencia en el predio de la parcelacion de la Floresta de la
Sabana ubicado en la calle 240 # 42- 63 de la ciudad de Bogota (zona de
reserva forestal). De este modo, para el 13 de mayo de 2008, cuando se
notificd el acto administrativo que resolvio el recurso de apelacion, no habian
transcurrido los tres afios previstos en el articulo 38 del Cédigo Contencioso

Administrativo.

65. Con el propésito de determinar, en el caso sub examine, si se configuré o
no el término de caducidad de la facultad sancionatoria, es pertinente analizar
los hechos y las actuaciones que se surtieron en la actuacion administrativa,

para efectos de contabilizar el respectivo término.

66. La Alcaldia Local de Usaquén realizo visita de verificacion al inmueble
ubicado en la Carrera 72 N° 237-21 de propiedad de Santiago Pardo, el 28 de
marzo de 2005 en la cual se dejo constancia que: “se adelantaba una
construccion nueva de dos plantas y area bajo cubierta en avance de
construccion del 80% no exhibe valla informativa ni presenta licencia de

»33

construccion”™” en zona de reserva forestal.

67. EI 15 de abril de 2005, la Alcaldia Local de Usaquén ordend suspender y
sellar todo tipo de obras que se estén adelantando en el inmueble ubicado en la
Carrera 72 N° 237-21 de la parcelacion Floresta de la Sabana hasta tanto sea
presentada la licencia de construccion al Despacho de Asesoria de obras de la
entidad®. El 21 de abril de 2005, la parte demandada sell6 la obra teniendo en

cuenta que para esa fecha no se habia ejecutado la orden anterior.

68. EI 23 de mayo de 2005, el Comandante del CAl Verbenal informé a la
alcaldesa Local de Usaquén que en el predio de parcelacion de la Sabana de la
Floresta se continuaban realizando los trabajos a pesar de la medida de
suspension y sellamiento, por lo que se hizo una amonestacion en privado y el

compromiso de cumplir con las normas de convivencia ciudadana®>.

3 Folio 7 del cuaderno de antecedentes administrativos.
34 Folio 8 del cuaderno de antecedentes administrativos.
% Folio 12 del cuaderno de antecedentes administrativos
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69. El 20 de septiembre de 2005, la Alcaldia Local de Usaquén realiz6 visita
de verificacion al inmueble ubicado en la Carrera 72 N° 237-04 de propiedad de
Santiago Pardo, en la que encontré lo siguiente: “...] se trata de una
construccion de 1 piso y area bajo cubierta inclinada, fachada en mamposteria
de ladrillo y piedra, ventaneria de madera y cubierta en teja de arcilla, destinada
como vivienda unifamiliar [...] se encuentra en una area declarada como reserva
forestal protectora y la parcelacion la floresta esté clasificada dentro de las areas
de conservacion y preservacion ambiental [...] al momento de la visita se
encontraron personas trabajando en la obra [...] la misma presenta un avance
del 90% aproximadamente [...] por las caracteristicas observadas se estima que
la obra fue iniciada desde hace 1 afio aproximadamente [...] un total de 614.00

metros cuadrados de area de suelo afectado [...] °.

70. La Alcaldia Local de Usaquén profirio la Resolucion num. 514 el 25 de
noviembre de 2005, mediante la cual declard infractor de las normas de
urbanismo a la parte demandante y le impuso una multa por ordenar la
construccion de una casa sin licencia en zona de reserva forestal; decision que
fue notificada el 17 de febrero de 2006

71. Ahora bien, atendiendo el articulo 38 del Codigo Contencioso
Administrativo sefiala que salvo disposicion especial en contrario, la facultad que
tienen las autoridades administrativas para imponer sanciones caduca a los tres

(3) afos de producido el acto que pueda ocasionarlas.

72. Al respecto, esta Seccion de la Corporacién®, en un caso con los mismos
presupuesto facticos y juridicos, considerd que la posicidn que debe prevalecer
para contabilizar la caducidad de la facultad sancionatoria en los casos de
infracciones urbanisticas de este tipo donde se impone multa y se ordena la
demolicion es la sefialada en la sentencia de unificacion de la Sala Plena de

esta Corporacion de 29 de septiembre de 2009%, asi:

%8 Folio 7 del cuaderno de antecedentes administrativos.

%" Folios 69 del cuaderno de antecedentes administrativos.

38 “[...] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo; sentencia de 10 de mayo de 2018, C.P.
Maria Elizabeth Garcia Gonzalez; niUmero Unico de radicacién: 25000232400020110006801 [...J"
%Analizada en el marco normativo y jurisprudencial visto supra
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“[...] La posicion juridica que debi6 prevalecer en el andlisis del a quo, como en
efecto sucedio, es la contenida en la sentencia de unificacion de la Sala Plena de
lo Contencioso Administrativo de esta Corporacion de 29 de septiembre de
2009, Consejera ponente Doctora Susana Buitrago Valencia, con la cual se
defini6 que la sancion queda impuesta oportunamente una vez concluye la
actuacion administrativa al expedirse y notificarse el acto administrativo
principal dentro del término previsto por la respectiva norma, sin que en el mismo
deban quedar comprendidas las decisiones que posteriormente resuelvan los
recursos en via gubernativa y sus notificaciones.

Al respecto, la Sala evidentemente le halla razén a los fundamentos de la
providencia del Tribunal, e insiste en este criterio que habiéndose fijado con la
referida sentencia de unificacion, ha sido objeto de reafirmacion sistematica por
parte de esta Corporacion, sin que resulte justificable su inobservancia.

Con relacion a ello vale la pena traer a colacion lo manifestado por la Sala Plena
sobre lo que debe entenderse como acto sancionatorio y el computo de su
caducidad:

“[...] Bajo este hilo conductor, y en la necesidad de unificar posturas de las
Secciones sobre el tema, asunto que precisamente constituyé el motivo para que
el presente proceso fuera traido por importancia juridica a la Sala Plena, a
continuacion se explicaran las razones esenciales por las cuales se considera que
la tesis de recibo y que debe imperar es la que proclama que la sancién (...)
se impone cuando concluye la actuacién administrativa al expedirse y
notificarse el acto administrativo principal, decisién que resuelve el fondo
del asunto (...). Este es el acto que define la conducta investigada como
constitutiva de falta... En él se concreta la expresion de la voluntad de la
Administracion.

Por su parte, los actos que resuelven los recursos interpuestos en via
gubernativa contra el acto sancionatorio principal no pueden ser
considerados como los que imponen la sancidén porque corresponden a una
etapa posterior cuyo propdsito no es ya emitir el pronunciamiento que éste
incluye la actuacién sino permitir a la Administracion que éste sea revisado
a instancias del administrado.

La actuacion administrativa y la via gubernativa son dos figuras autébnomas
y regidas por procedimientos propios. La primera, culmina cuando la
Administracién, luego de tramitarla, define la investigacion y expide el acto
que impone la sancién. La segunda se erige en un medio de defensa del
administrado afectado con la decisidn sancionatoria en su contra, que se concreta
en el ejercicio de los recursos propios de la via gubernativa, dispuestos para
controvertir la decision primigenia, es decir, se trata de una nueva etapa respecto
de una decision ya tomada* [...]” (Negrillas por fuera de texto).

En igual sentido, esta Sala en sentencia de 23 de febrero de 2012, (Expediente
nro. 25000-23-24-000-2004-00344-01),

[...] La fecha de ocurrencia de los hechos por los cuales se dio inicio a la
respectiva actuacion administrativa sobre el predio de la sefiora JUANITA
SOEHLKE HERRERA, es decir, cuando la Administraciéon Publica tuvo pleno
conocimiento de los mismos, corresponde al 27 de junio de 2006, dia en que se
efectud la primera visita técnica ordenada y ejecutada por la ALCALDIA LOCAL

“0 Expediente ntim. 11001-03-15-000-2003-00442-01(S).
4l sala Plena, sentencia de 29 de septiembre de 2009, C.P. Doctora Susana Buitrago Valencia.
Expediente nim. 11001-03-15-000-2003-00442-01(S).
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DE SUBA (folios 218 a 223), luego de haber recibido una queja anénima bajo el
radicado nro. L1120060663 de 15 de mayo de 2006 (folio 217), en la que se
denuncio:

“[...] Obra en el cerro La Conejera, urbanizacién pirata en estrato 6 por la entrada
de Cosiaka, kildmetro y medio, ingeniero Klauss Selke. El propietario tumbo el
bosque y tapd con el relleno todos los vallados, inundando la totalidad de los
predios vecinos. El propietario Claus Selke (SIC), Juanita Selke (SIC) [...]".

En el respectivo informe del funcionario comisionado por la demandada, se anot6
que al momento de esa visita “[...] no exhibieron licencia de construccién. Por
tal motivo se procede a suspender las obras hasta cuando alleguen los
documentos (...) se encuentra obra en ejecucion en dos pisos, con fachada de
ladrillo, placas en metaldex, segin manifiesta el maestro a cargo de la obra de
aproximadamente 160m? [...]” (Negrilla fuera de texto).

A la luz de la Jurisprudencia consolidada tanto de la Corporacion como de la Sala,
asi como de lo sefalado en el articulo 38 del CCA, la ALCALDIA LOCAL DE
SUBA tenia entonces hasta el dia 27 de junio de 2009, para imponer y notificar
la sancion respectiva antes que caducara su facultad sancionadora, la que en
efecto ejercié mediante la expedicion de la Resolucion nro. AO-1363 de octubre
30 de 2006, notificada el dia 22 de noviembre del mismo afio a la apoderada
de la actora (folios 281 a 286), esto es, sin que hubiese operado la caducidad
errbneamente alegada en la impugnacion, y sin que por lo mismo, tuviese
vocacion de prosperidad dicho cargo de la demanda [...]".

73. De este modo, esta Seccion de la Corporacion sefialé6 que la caducidad
de la facultad sancionatoria de la administracion debe contarse desde la fecha
de ocurrencia de los hechos por los cuales se dio inicio a la respectiva actuacion
administrativa sobre el predio, es decir, cuando la administracion tuvo pleno

conocimiento de los mismos con la primera visita técnica.

74. Con base en los presupuestos facticos, la Sala considera que los hechos
objetos de investigacion y sancion fueron conocidos por la parte demandada el
28 de marzo de 2005 en la visita de verificacion del inmueble en la que se
evidencié que estaba construyendo una obra sin licencia en zona de reserva
forestal, motivo por el cual, la Alcaldia Local de Usaquén tenia hasta el 28 de
marzo de 2008 como término oportuno para expedir el acto administrativo

sancionatorio y realizar la correspondiente notificacion.

75. Atendiendo que el acto administrativo principal sancionatorio® fue
expedido el 25 de noviembre de 2005 y se notificd el 17 de febrero de 2006 a la

parte demandante, la Sala concluye que no se configur6é la caducidad de la

*2 Resolucién nim. 514 el 25 de noviembre de 2005, expedido por la Alcaldia Local de Usaquén.
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facultad sancionatoria de la autoridad administrativa, comoquiera que, se reitera,
la parte demandada tenia hasta el 28 de marzo de 2008 para imponer
oportunamente la sancion, sin que las fechas en que se resolvieron los recursos
de reposicibn y de apelacion sean relevantes, por las consideraciones

expuestas en esta providencia.

76. De lo resefiado, la Sala considera que contrario a lo sefialado por el a quo
la sancion se impuso por la administracion dentro del término a que alude el
articulo 38 del Cédigo Contencioso Administrativo, de modo que no se configurd
la caducidad de la facultad sancionatoria de la administracién para imponer
sancion a la parte demandante y es necesario revocar su decisibn en este

aspecto.

77. En el presente asunto, la Sala aclara que al reclamo de la apelacion le
asiste razon frente a la no ocurrencia de la caducidad sancionatoria de la
administracion, pero no en la forma en que se defendio la parte demandada
para contabilizar el término, desde las visitas de verificacion de la Policia® y la
Alcaldia Local de Usaquén™ hasta la notificacién del acto acusado que resolvié

el recurso de apelacion (13 de mayo de 2008), segun lo expuesto.

Vulneracién del principio ala no reformatio in pejus

78. El a quo determind en la sentencia de primera instancia que la Sala de
Decision de Contravenciones, Administrativas, Desarrollo Urbanistico y Espacio
Pablico del Consejo de Justicia no podia agravar la situacion de la parte
demandante como uUnico apelante de las decisiones controvertidas ante esta
jurisdiccion y ordenar, ademas de la multa impuesta inicialmente, la demolicion

de la construccion realizada en el inmueble.

79. A suturno, la parte demandada en el recurso de apelacion sefialé que el
Consejo de Justicia es la segunda instancia del Alcalde Local de Usaquén, razon
por la cual estaba facultado para corregir el error evidenciado y ordenar la

demolicion con el fin de imponer la sancion que legalmente correspondia.

“3 El 24 de mayo de 2005.
4 El 20 de septiembre de 2005.
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80. Al respecto, esta Seccién de la Corporacion® advirtié en relacién con el

principio de la no reformatio in pejus que no es un principio absoluto:

‘[...] Para la Sala es claro que el principio de la reformatio in pejus, consagrado en

el inciso 2° articulo 31 de la Constitucion Politica, no ostenta todo su rigorismo
frente al procedimiento administrativo, [...] acorde con el articulo 59 del C.C.A.,
gue establece: “Concluido el término para practicar pruebas, y sin necesidad
de auto que asi lo declare, deber& proferirse la decision definitiva. Esta se
motivara en sus aspectos de hecho y de derecho, y en los de convivencia, Si
es del caso. La decision resolvera todas las cuestiones que hayan sido
planteadas y las que aparezcan con motivo del recurso, aunque no lo haya
sido antes.”; en algunos casos el ad-quem, al conocer del recurso de
apelacion, puede ejercer su competencia funcional sin limitacion alguna
sobre la decisién administrativa impugnada. Ello, para permitir que la
administracion pueda, desde su estructura interna, dar debido cumplimiento
al principio de legalidad aplicando la sancion o medida descrita en la norma,
como resultado de tener por probada una contravencion de tipo
administrativo. Ademas, cuando el articulo 357 del C.P.C marca el &mbito de
competencia del superior, para indicar que el recurso se entiende interpuesto solo
en lo favorable, hace alusién al proceso judicial relativo a controversias entre
particulares, mientras que en el caso en estudio, por tratarse de una materia que
involucra el bien comun, en la medida en que el respeto por las normas
urbanisticas redunda en bienestar, tranquilidad y organizaciébn social, se
trasciende la esfera de lo meramente privado.

Si bien, la reformatio in pejus, mas que un principio, constituye una regla
técnica del derecho, no es de aplicacion absoluta, pues, por el contrario, el
ordenamiento juridico establece las limitaciones propias que restringen su
operatividad frente a un caso concreto. Es asi, que aunque institucion
netamente procesal, no tiene una utilizacion uniforme en todos los procesos
judiciales, y si bien puede ser aplicable en algunos procedimientos
administrativos, su ambito depende de la estirpe disciplinaria-sancionatoria que
algunos de ellos contengan, y que la norma aplicable lo permita, no cobijando
dicho postulado, por lo tanto, al caso sub-examine, puesto que lo demandado
evidencia la ausencia de ese caracter en la medida en gue los fines que persigue
la Ley [...] son la promocion, por parte de los municipios, del desarrollo,
ordenamiento y uso equitativo del suelo, proteccion del medio ambiente,
prevencion de desastres, asi como el garantizar la funcién social y ecolégica de la
propiedad; dista, por lo tanto, tal objeto del aspecto penal o netamente
disciplinario o sancionatorio, a pesar de que la Ley haya previsto sanciones por la
violacién de normas urbanisticas, impuestas para garantizar su efectividad.

Ademas de lo anterior, es claro para la Sala que en la via gubernativa la
Administracion puede corregir los errores en que haya incurrido el funcionario de
inferior jerarquia al expedir el acto recurrido, lo cual permite que el ad-quem pueda
llegar a modificar la decision administrativa que haya adoptado el ad-quo, asi esto
traiga como consecuencia la aplicacién de una sancién mayor a quien actué como
impugnante respecto del acto de primera instancia, cuando lo que se vislumbra es
el desconocimiento abierto de la ley.

A “[...] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo; sentencia de 6 de julio de 2001, C.P.
Olga Inés Navarrete Barrero; nimero Unico de radicacion: 2500023240001999032401 [...J”. En el mismo
sentido: [...] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo; sentencia de 9 de diciembre de
2004, C.P. Olga Inés Navarrete Barrero; nimero Unico de radicacion: 25000-23-24-000-2001-00276-01/...]".
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[...] Se hace la anterior claridad porque, en este caso, el superior se limit a darle
alcance a la ley tal cual son sus precisiones, en un aspecto que no admite ninguna
duda, como lo es, el minimo de la multa imponible al infractor de normas
urbanisticas.

En otras palabras en este caso, mas que la vigencia del principio de la reformatio
in pejus lo que esta en, juego es la necesaria vigencia del imperio o aplicacién de
la ley en un aspecto que no admite la mas minima hesitacién, como lo es el
atinente al punto sefialado.

No se trata entonces de que el superior haya querido agravar la multa sino que se
limité a imponer la que, como minimo, legalmente correspondia, al igual que
impuso otras medidas para la efectividad de la decisiéon adoptada.

En este orden de ideas, la expresa remision que se hace al Coédigo de
Procedimiento Civil por el articulo 267 del C.C.A. para los aspectos no
contemplados en el mismo, no se aplica en el tema en concreto, pues existe
norma especial que regula la materia, articulo 59 del C.C.A., norma que
permite que el funcionario de segunda instancia tenga flexibilidad para
enmendar el error cometido por su inferior al proferir una decision
abiertamente ilegal [...]”. (Negrillas fuera de texto).

81l. De este modo, esta Seccion de la Corporacion determiné que: i) la
administracion al resolver el recurso de apelacion puede ejercer su competencia
funcional sin limitacion alguna sobre la decision administrativa impugnada para
dar debido cumplimiento al principio de legalidad aplicando la sancion descrita
en la norma, como resultado de tener por probada una contravencion de tipo
administrativo; ii) la administracion puede corregir los errores en que haya
incurrido el funcionario de inferior jerarquia al expedir el acto recurrido, lo cual
permite que el ad-quem pueda llegar a modificar la decision administrativa que
haya adoptado el a quo, asi esto traiga como consecuencia la aplicacion de una
sancion mayor a quien actué como impugnante respecto del acto de primera
instancia, cuando lo que se vislumbra es el desconocimiento abierto de la Ley y,
iif) cuando el articulo 357 del Codigo de Procedimiento Civil marca el ambito de
competencia del superior, para indicar que el recurso se entiende interpuesto
solo en lo favorable, hace alusion al proceso judicial relativo a controversias
entre particulares, mientras que por tratarse de una materia que involucra el bien
comun, en la medida en que el respeto por las normas urbanisticas redunda en
bienestar, tranquilidad y organizacion social, se trasciende la esfera de lo

meramente privado.
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82. En el mismo sentido, esta Seccién de la Corporacion®® sefialé, en un caso
con los mismos presupuestos facticos y juridicos, que el principio de la no
reformatio in pejus en sede administrativa no es absoluto y no tiene aplicacion
cuando la sancién de multa se adecua o actualiza con la demolicién prevista en

la Ley 810, asi:

“[...] En cuanto a la presunta transgresion del principio constitucional a la no
reformatio in pejus, la actora explica que el Acto Administrativo nro. 1879 de 26 de
noviembre de 2008, al adicionarle un articulo a la Resolucion nro. AO-1363 de
octubre 30 de 2006, relativo a proceder con la demoliciéon de la construccion
referida -condicionado a que no se cumpliera con el requisito de legalizarla a
través del tramite y consecucion de la respectiva licencia-, agravé su
situacién juridica como apelante Unico, puesto que inicialmente solo se le
habia determinado imponer una multa pecuniaria [...]lejos de constituir una
vulneracion al referido principio, se observa claramente que es la propia Ley
la que impone esa consecuencia administrativa en medio del incumplimiento
urbanistico desatado por la sefiora JUANITA SOEHLKE /[...] Después de
concluirse que estaba suficientemente probada la infraccion urbanistica y la
magnitud de la misma, atendiendo el principio de legalidad, el CONSEJO DE
JUSTICIA hizo una adecuacién o actualizacién de las consecuencias legales de la
infraccién urbanistica de marras, lo que a juicio de esta Sala no contravino el
principio constitucional invocado, pues no se trata de habérsele impuesto a la
actora una sancion mas gravosa. [...] De otra parte, conforme lo advirti6é esta
Seccidén en sentencia de 9 de diciembre de 2004, en relacion con el principio
de la no reformatio in pejus, tal principio no es absoluto, [...] pues “[...] El
procedimiento administrativo esta sometido a la parte primera del Cédigo
Contencioso Administrativo, en cuyo articulo 59 se permite expresamente al
superior modificar la decision apelada inclusive si ello comporta el
desmejoramiento de la situacién del apelante exclusivo [...]”.(Negrillas fuera
de texto).

83.  Asimismo, la Seccién Primera de la Corporaciéon®’ ha reconocido que el
principio de legalidad prevalece sobre el principio de la no reformatio in pejus en

sanciones por infracciones urbanisticas:

‘[...]JConsidera necesario la Sala aclarar el sentido y alcance del principio de la
reformatio in pejus. Si bien es cierto que en virtud del principio de la reformatio in
pejus no es viable hacer mas gravosa la situacién del apelante Unico en segunda
instancia, también es cierto que este principio no tiene caracter absoluto, y que,
por el contrario, en cada caso debe establecerse qué fundamentos se encuentran
en juego, si existe alguna manera de armonizarlos y, en caso de que no sea
posible, cuél de ellos debe prevalecer.

46 ‘[...] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo; sentencia de 10 de mayo de 2018, C.P.

Maria Elizabeth Garcia Gonzalez; nimero unico de radicacion: 25000232400020110006801 [...]".
4 “[...] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo; sentencia de 9 de diciembre de 2004,
C.P. Olga Inés Navarrete Barrero; nimero Unico de radicacion: 25000-23-24-000-2001-00276-01 [...]".
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En el tipo de casos como el estudiado aparentemente se puede presentar un
conflicto entre dos principios constitucionales: el principio de la reformatio in pejus
y el principio de la legalidad. En efecto, la resolucion proferida por el Consejo de
Justicia en realidad agravé la situacién del apelante Unico, pues impuso al
demandante una multa sucesiva de setenta (70) salarios minimos cada dos (2)
meses, y no simplemente una sancion de setenta (70) salarios minimos, tal como
lo habia decidido la Alcaldia Menor de Teusaquillo. Esta aparente agravacion se
decidié en virtud del ahora derogado numeral 2 del articulo 104 de la Ley 388 de
1997, que al respecto dispuso lo siguiente: “Las infracciones urbanisticas daran
lugar a la aplicacion de las sanciones que a continuacion se determinan (...) 20.
Multas sucesivas que oscilaran entre setenta (70) y cuatrocientos (400) salarios
minimos legales mensuales, para quienes (...) usen o destinen inmuebles en
contravencion a las normas sobre usos del suelo”. Es decir, el superior aplicé la
norma legal en el sentido de que las multas eran de caracter sucesivo. De manera
gue no existe un conflicto palmario y evidente entre el principio de reformatio in
pejus y el principio de legalidad, pues cuando se encuentra de por medio la
aplicacion de la ley, el principio de la reformatio in pejus no ostenta un
caracter absoluto y debe ceder frente al principio de la legalidad [...]"

84. En el caso sub examine, la Sala advierte que lejos de constituir una
vulneracion al referido principio, es la propia ley la que impone esa consecuencia
administrativa por la infraccion urbanistica en que incurrié la parte demandante,
al margen de que los actos acusados expresamente lo advirtieran o no. En
efecto, la sancion comprendida en el acto inicial, fue la establecida en el articulo
2 de la Ley 810 de 13 de junio de 2003, asi:

“[...] Articulo 104. Sanciones urbanisticas. El articulo 66 de la Ley 92 de 1989
guedara asi:

Las infracciones urbanisticas daran lugar a la aplicacion de las sanciones a los
responsables que a continuacion se determina, por parte de los alcaldes
municipales y distritales, el gobernador del departamento de San Andrés y
Providencia o el funcionario que reciba la delegacién, quienes las graduaran de
acuerdo con la gravedad y magnitud de la infraccion y la reiteracion o
reincidencia en la falta, si tales conductas se presentaren:

1. Multas sucesivas que oscilaran entre quince (15) y treinta (30) salarios
minimos legales diarios vigentes por metro cuadrado de area de suelo
afectado, sin que en ningun caso la multa supere los quinientos (500)
salarios minimos mensuales legales vigentes, para quienes parcelen,
urbanicen o construyan en terrenos no urbanizables o no parcelables,
ademas de la orden policiva de demolicién de la obra y la suspension de
servicios publicos domiciliarios, de conformidad con lo sefialado por la Ley
142 de 1994.

En la misma sancién incurriran quienes parcelen, urbanicen o construyan
en terrenos afectados por el plan vial, de infraestructura de servicios
publicos domiciliarios, o destinado a equipamientos publicos.

Si la construccion, urbanizacion o parcelacién se desarrollan en terrenos
de proteccion ambiental, o localizados en zonas calificadas como de

“8 «r ] Por medio de la cual se modifica la Ley 388 de 1997 en materia de sanciones urbanisticas y algunas
actuaciones de los curadores urbanos y se dictan otras disposiciones [...]".
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riesgo, tales como humedales, rondas de cuerpos de agua o de riesgo
geoldgico, la cuantia de las multas se incrementard hasta en un ciento por
ciento (100%) sobre las sumas aqui sefialadas, sin perjuicio de las demas
responsabilidades y sanciones legales a que haya lugar.

[...] 3. Multas sucesivas que oscilaran entre diez (10) y veinte (20) salarios
minimos legales diarios vigentes por metro cuadrado de intervencion sobre
el suelo o por metro cuadrado de construccion segun sea el caso, sin que
en ninguan caso la multa supere los trescientos (300) salarios minimos
mensuales legales vigentes, para quienes parcelen, urbanicen o
construyan en terrenos aptos para estas actuaciones, sin licencia, y la
suspension de los servicios publicos domiciliarios, de conformidad con lo
sefalado en la Ley 142 de 1994.

También se aplicara esta sancion a quienes demuelan inmuebles declarados de
conservacion arquitectonica o realicen intervenciones sobre los mismos sin la
licencia respectiva, o incumplan las obligaciones de adecuada conservacion, sin
perjuicio de la obligacién de reconstruccién prevista en la presente ley. En estos
casos la sancién no podra ser inferior a los setenta (70) salarios minimos
mensuales legales vigentes. [...]".

Atendiendo a que el articulo 3 de la Ley 810, que modifico el articulo 105

la Resolucién nim. 0224 de 2 de abril de 2008*°, expedida por el Consejo de

Justicia:

“l...] Articulo 105. Adecuacidon a las normas. En los casos previstos en el
numeral 3 del articulo precedente, en el mismo acto que impone la sancién
se ratificara la medida policiva de suspension y sellamiento de las obras y
se dispondrd de un plazo de sesenta (60) dias para que el infractor se
adecue a las normas obteniendo la licencia correspondiente. Si vencido
este plazo no se hubiere obtenido la licencia, se procedera a ordenar la
demolicion de las obras ejecutadas a costa del interesado y la imposicidon
de las multas sucesivas en la cuantia que corresponda, teniendo en cuenta
la gravedad de la conducta infractora, ademas de la ratificacién de la
suspension de los servicios publicos domiciliarios.

En los casos previstos en el numeral 4 del articulo 104 de la presente ley, en el
mismo acto que impone la sancion se ordenara la suspension de los servicios
publicos domiciliarios y se ratificara la medida policiva de suspensiéon y
sellamiento de las obras. El infractor dispondra de sesenta (60) dias para
adecuar las obras a la licencia correspondiente o para tramitar su renovacion,
segun sea del caso. Si vencido este plazo no se hubiere tramitado la licencia o
adecuado las obras a la misma, se procedera a ordenar, a costa del interesado,
la demolicibn de las obras ejecutadas segun la licencia caducada o en
contravencién a la misma, y a la imposicibn de las multas sucesivas, en la
cuantia que corresponda, teniendo en cuenta la gravedad de la conducta
infractora, ademas de la ratificaciébn de la suspension de los servicios publicos
domiciliarios [...]” (Negrillas fuera de texto).

“9 Por la cual se resuelve un recurso de apelacion.
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86. Asi, en el caso sub examine, después de concluirse que estaba
suficientemente probada la infraccion urbanistica y la magnitud de la misma,
atendiendo el principio de legalidad, el Consejo de Justicia hizo una adecuacion
0 actualizacion de las consecuencias legales de la infraccidn urbanistica, o que
a juicio de esta Sala no contravino el principio constitucional invocado, toda vez
gue no se trata de habérsele impuesto a la parte demandante una sancion mas

gravosa.

87. En ese sentido, para la Sala se encuentra demostrado en el expediente
gue la parte demandante incurrié en un incumplimiento reiterado de las normas
urbanisticas evidenciada en las visitas practicadas el 28 de marzo®, 23 de
mayo® y el 20 de septiembre de 2005, por la Policia y la Alcaldia Local de
Usaqueén, respectivamente, y se dejdé constancia que a pesar del inicio de la
actuacion administrativa conocida por el investigado, la suspension y sellamiento
de la obra, desacato la orden impartida por la administracion y siguié avanzando
en la construccion sin licencia en zona de reserva®, por lo que se actualizé la

sancion conforme a lo que se encontré demostrado en la actuacion.

88. En efecto, contrario a lo manifestado por la demandante, el articulo
censurado en el acto que resolvio la impugnacion, en ningin momento agravo su
situacion, puesto que no aumento el valor de la multa, o su periodicidad, o el
namero de salarios minimos legales diarios vigentes, ni incluyd un predio distinto

al afectado sino que actualizo la misma conforme a las condiciones verificadas.

89. En el presente asunto, para la Sala, no se trata entonces de que el
superior haya querido agravar la multa sino que se limité a imponer la que, como
minimo, legalmente correspondia, la sancion econdémica y la demolicion que
consagran las normas vistas supra de la Ley 810, buscando la efectividad de la

decision adoptada.

90. Asimismo, para la Sala desde el comienzo de la actuacién administrativa
la parte demandante admitié que construy6 sin tener licencia (no la requeria)®* y

tan consciente fue de que la orden de demolicion era previsible, que solicité la

* Folio 7 del cuaderno de antecedentes administrativos.

5! Folio 12 del cuaderno de antecedentes administrativos

%2 Folio 7 del cuaderno de antecedentes administrativos.

%3 En las visitas se evidenci6 un avance de obra del 80% y 90%.
** Folios 48 a 51 del cuaderno principal.
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aplicacion del principio de favorabilidad para la legalizacion de desarrollos
urbanos clandestinos; y ante la Alcaldia Local de Usaquén controvirtio la
posibilidad de una orden de demolicién en su caso, al afirmar® que: “...] las
obras a demoler son las realizadas a partir del 29 de noviembre de 2005, lo que
significa que las anteriores a este solo podrdn demolidas en el evento en que

sus propietarios resultaren vencidos en un proceso por contravencion de obras

[..]"%".

91. Para la Sala, lo unico que impediria la orden de demolicion, a la luz de la
normativa que se ha dejado resefiada, seria en este caso especifico la obtencién
de la licencia de construccion. Sin embargo, no hay prueba en el expediente que
acredite que la actora hubiera allegado dicho documento y no podia hacerlo por
cuanto la construccion estaba en una zona de preservacion ambiental, amén de
gue a lo largo del proceso administrativo siempre ha afirmado que dicha licencia

no se requeria.

92. Como quedo expuesto, la orden de demolicion de la construccion que
siguid a la imposicion de la multa encuentra su fundamento en el numeral 1.° del
articulo 2 y en el articulo 3 de la Ley 810, al que se le da la denominacién de una

orden policiva que procede en los eventos de infraccion urbanistica sefialados.

93. En este sentido, la demolicion que reprocha el demandante con ocasion
de la expedicion del acto acusado que resuelve el recurso de apelacion no
resulta inconstitucional por el hecho de replicar lo determinado taxativamente por
la ley, lo que, de no haberse incluido, hubiera tenido que aplicarse de igual forma
por la parte demandada y acatarse, en cumplimiento de la Ley 810. El tenor del
articulo del acto administrativo sancionatorio inicial da cuenta de ello: “...]
TERCERO: Imponer a al sefior SANTIAGO PARDO RAMIREZ. identificado con
la cédula de ciudadania nimero 19.381.973 expedida en Bogota, multa por valor
de CIENTO OCHENTA Y SIETE MILLONES TRESCIENTOS NOVENTA Y DOS
MIL OCHOCIENTOS PESOS ($187.392.800,00) M/CTE., la cual sera sucesiva

cada seis (6) meses, hasta la obtencion y presentacion de la respectiva licencia

%> Con fundamento en la siguiente sentencia proferida en una accién popular: “...] Tribunal Administrativo
De Cundinamarca, Seccion Segunda, Subseccion "B"; sentencia de 29 de septiembre de 2006, C.P. César
Palomino Cortés; nimero Unico de radicacion: 2005-00662 [...]".

%8 Folio 104 del cuaderno de antecedentes administrativos.
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de construccion o demolicion voluntaria de la obra. Para ello contard con un
término de 60 dias de conformidad con lo dispuesto en el articulo 3 de la Ley
810 de 2003; el valor de esta multa debe ser pagado a favor de la Tesoreria
Distrital con destino al Fondo de Desarrollo Local de Usaquén. El incumplimiento
dard lugar a la aplicacion del articulo 65 del Decreto 01 de 1984 [...]”.

Garantia de la doble instancia respecto de los deméas cargos de nulidad

gue no fueron objeto de andlisis en la sentencia de primera instancia

94. La Sala considera que, de manera especial en el presente caso, se
debera devolver el expediente al Tribunal de origen con el propoésito de
garantizar el derecho fundamental de las partes al debido proceso y a la
segunda instancia, para que se pronuncie sobre los deméas cargos de nulidad
gue no fueron objeto analisis de la sentencia proferida, en primera instancia, en
atencion a que dicha sentencia se centré exclusivamente en los cargos de la
caducidad de la facultad sancionatoria de la administracion y la no reformatio in
pejus, sin analizar y resolver los deméas fundamentos juridicos de la demanda®’,
especialmente, porque el Tribunal Administrativo de Cundinamarca Gnicamente

resolvio dichos cargos de nulidad y se abstuvo de analizar los restantes.

95. Paraello, la Sala se hace extensivo, en lo pertinente al caso sub examine,

lo considerado por esta Seccién en sentencia de 26 de abril de 2013:

“[...] Cabe advertir que esta Corporacion, al estudiar en segunda instancia los
recursos de apelacion interpuestos contra las sentencias dictadas en primera por
los Tribunales Contencioso Administrativos, en las cuales no se ha resuelto el
fondo del asunto -ello ha sido considerado injustificado-, en su lugar, ha

°" Ver parrafos 10 a 17 de la sentencia. Hacen referencia a la aplicacién de la Resolucién nim. 0463 de
2005 y los presuntos derechos adquiridos por la construccion realizadas antes de una fecha en la que
Erocedl’a un supuesto saneamiento, entre otros.

“[...] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de 26 de
abril de 2013; C.P. Maria Elizabeth Garcia Gonzalez, nimero Unico de radicacién 2006-01004-017 [...]”.En el
mismo sentido: i) ‘[...] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera,
sentencia de 12 de diciembre de 2019; C.P. Hernando Sanchez Sanchez, nimero Unico de radicacion
25000232400020060011501 [...]% i) “[...] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Primera, sentencia de 13 de agosto de 2020; C.P. Hernando Sanchez Sanchez, nimero Unico de
radicacion 25000232400020030033001 [...J” vy, iii) “[...] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Primera, sentencia de 22 de octubre de 2020; C.P. Hernando Sanchez Sanchez,
namero unico de radicacién 05001233100020120017401 [...]”
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procedido a proferir la providencia de mérito que corresponda, en aplicacion del
ultimo inciso del articulo 357 del C. de P.C., el cual prevé:

“[...] Sin embargo, la Sala observa que esta norma resulta incompatible con el
texto de los articulos 29 y 31 de la Carta Politica, que consagran el principio de
la doble instancia. [...]

Dicho principio no sélo se encuentra previsto en los articulos 29 y 31 de la Carta
Fundamental, sino que también aparece consagrado en las normas de derecho
internacional humanitario, concretamente, en la Convenciébn Americana sobre
Derechos Humanos (Pacto de San José) y en el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos, los cuales le otorgan el caracter de garantia judicial
y de mecanismo de proteccion, destinado a hacer efectivos los derechos
consagrados en el ordenamiento juridico y a velar por la recta actuacion de la
administracién, maxime en aquellos casos en los cuales a partir del ejercicio de
sus funciones puede imponer sanciones (v.gr. en los procesos penales).

Asi, en torno al desarrollo del procedimiento penal, el articulo 8 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José), dispone que:
"Garantias judiciales. 2. Toda persona inculpada de delito tiene derecho a que se
presuma su inocencia mientras no se establezca legalmente su culpabilidad.
Durante el proceso toda persona tiene derecho, en plena igualdad, a las
siguientes garantias minimas: h) Derecho a recurrir el fallo ante juez o tribunal
superior". A su vez, el articulo 14 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos establece que: " (...)5. Toda persona declarada culpable de un delito
tendra derecho a que el fallo condenatorio y la pena que se le haya impuesto
sean sometidos a un tribunal superior, conforme a lo prescrito por la ley.

Luego, la misma Convencion Americana sobre Derechos Humanos, de manera
genérica y en relacion con todo tipo de procedimientos, determina que: "Articulo
25. Proteccion judicial. 1. Toda persona tiene derecho a un recurso sencillo y
rapido o a cualquier otro recurso efectivo ante los jueces o tribunales
competentes, que la ampare contra actos que violen sus derechos
fundamentales reconocidos por la Constitucion, la ley o la presente convencion,
aun cuando tal violacién sea cometida por personas que actlen en ejercicio de
sus funciones oficiales. [...]

Es claro que a partir de la interpretacion armoénica y sistematica de la
Constitucién Politica y de los tratados internacionales de derechos humanos, el
principio de la doble instancia se erige en una garantia esencial para preservar el
debido proceso y, ademas, para mantener incélume la integridad de los
derechos e intereses de los asociados.

En esta medida, el principio de la doble instancia se convierte en una garantia
constitucional que informa el ejercicio del ius puniendi del Estado en todas sus
manifestaciones, no sélo cuando se trata de la aplicacién del derecho penal por
los 6rganos judiciales sino también en el derecho administrativo sancionatorio v,
especificamente, en tratandose del desarrollo y practica del derecho disciplinario.

Es, entonces, indudable que en el origen de la institucién de la doble instancia
subyacen los derechos de impugnacion y de contradiccion. En efecto, la garantia
del derecho de impugnacioén y la posibilidad de controvertir una decisién, exigen
la presencia de una estructura jerarquica que permita la participacion de una
autoridad independiente, imparcial y de distinta categoria en la revisién de una
actuacion previa, sea porque los interesados interpusieron el recurso de
apelacion o resulte forzosa la consulta. [...]

Como quiera que el asunto a que se contrae la sentencia dictada en el
proceso de la referencia, no esta considerado dentro de los casos que
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deban ventilarse en Unica instancia, resolver de fondo la controversia en la
segunda instancia, implica reemplazar al a quo en el estudio de los cargos
de la demanda que no realiz6 y equivale a convertirla en Gnica instancia,
privando a la parte desfavorecida del derecho fundamental de ejercer
legitimamente su defensa, intimamente ligado al debido proceso y al
acceso ala Administracién de Justicia [...]” (Destacado de la Sala).

96. Para ello, la Sala se hace extensivo, en lo pertinente al caso sub examine,
lo considerado por esta Seccion en sentencia de 26 de abril de 2013%:

97. De conformidad con lo anterior, la Sala procederd a devolver el
expediente al Tribunal Administrativo de Cundinamarca para que, teniendo en
cuenta la fecha de radicacion de la demanda y la plena observancia de los
principios de economia, celeridad, eficiencia y eficacia procesal, adopte la
decision de fondo respecto de los otros cargos de nulidad de la demanda que no
fueron objeto de andlisis en la sentencia proferida, en primera instancia. Esa
decision de fondo deberd proferirse, conjuntamente con la orden de
obedecimiento, dentro de los cuarenta (40) dias siguientes a la recepcion del
expediente, conforme con el articulo 120 de la Ley 1564; asimismo, esta

decision debera proferirse con la orden de obedecimiento.

Consideraciones sobre el recurso de apelaciéon presentado por la parte

demandada

98. Atendiendo que se revocara integralmente la sentencia de primera
instancia que declaré la nulidad de los actos acusados, la Sala considera que
por sustraccion de materia, no hay lugar al reconocimiento de restablecimiento
de derecho alguno; sin perjuicio de que eventualmente el a quo, en la posterior
sentencia que debera proferir, declare la nulidad de los actos por la eventual
prosperidad de otro cargo de nulidad, en cuyo caso, el Tribunal de primera
instancia deberd pronunciarse nuevamente sobre las pretensiones de

restablecimiento del derecho.

5 “[...] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de 26 de

abril de 2013; C.P. Maria Elizabeth Garcia Gonzalez, nimero Unico de radicacion 2006-01004-017 [...]".
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99. Comoquiera que las anteriores son las cuestiones centrales del recurso
de apelacion, la Sala encuentra que la decision acusada no se ajusta a la
normativa aqui analizada, luego la sentencia apelada sera revocada por las
razones expuestas, como en efecto se dispone en la parte resolutiva de esta

providencia.

100. Por lo anterior, la Sala revocard la sentencia proferida en primera
instancia, por medio de la cual el a quo declar6 la nulidad de los actos

administrativos acusados.

Conclusiéon de la Sala

101. En suma, la Sala considera que los argumentos expuestos por la parte
demandada en el recurso de apelacion estan llamados a prosperar, por cuanto
en el caso sub examine era procedente imponer la sancion. Por lo tanto, la Sala

revocara la sentencia proferida, en primera instancia.

Condena en costas

102. La Sala considera que no hay lugar a condenar en costas en segunda
instancia en razén a que el articulo 171 del Cddigo Contencioso Administrativo
establece que, en los juicios que se adelanten ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo esta condena procedera ‘[...] teniendo en cuenta la
conducta asumida por las partes [...]”, es decir, corresponde al juzgador valorar

el comportamiento de las partes, dentro del marco de su arbitrio juris.

103. Bajo ese panorama, a juicio de la Sala, el comportamiento de la parte
demandante no estuvo precedido de la mala fe ni de la intencion de entorpecer
el proceso, en atencidn a que, aunque resulté vencida en juicio, ello no conlleva
automaticamente la condena en costas, comoquiera que la actuacion se

enmarco en los principios y obligaciones que gobiernan la actividad judicial.

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

Republicay por autoridad de la Ley
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[ll. RESUELVE:

PRIMERO: REVOCAR la sentencia proferida el 10 de septiembre de 2012 por la
Subseccién C de Descongestion de la Seccion Primera del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, por las razones expuestas en la parte motiva

de esta providencia.

SEGUNDO: DEVOLVER el expediente al Tribunal de origen para los fines
seflalados en el ordinal anterior y para que, teniendo en cuenta la plena
observancia de los principios de economia, celeridad, eficiencia y eficacia
procesal, adopte la decision de fondo respecto de los otros cargos de la
demanda, por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.
Esta decision debera proferirse con la orden de obedecimiento, dentro de los
cuarenta (40) dias siguientes a la recepcion del expediente, de conformidad al
120 de la Ley 1564, por las razones expuestas en la parte motiva de esta

providencia.

TERCERO: NO CONDENAR en costas a la parte demandante, por las razones

expuestas en la parte motiva de esta providencia.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

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

por la Sala en la sesion de la fecha.

ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES NUBIA MARGOTH PENA GARZON
Presidente Consejera de Estado
Consejero de Estado

OSWALDO GIRALDO LOPEZ HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Consejero de Estado Consejero de Estado
Salva Voto

CONSTANCIA: La presente providencia fue firmada electrénicamente por los integrantes de la
Seccion Primera en la sede electrénica para la gestion judicial SAMAI. En consecuencia, se
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garantiza la autenticidad, integridad, conservaciéon y posterior consulta, de conformidad con la
ley.
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