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CONSEJO DE ESTADO : 1
SALA DE LO CONTENCIOSO ADM!NISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Consejera Ponente: MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO

Bogotd, D.C., veinte (20) de mayo de dos mil diez (2010)

Ref.: Expeaiente No. 110010324000200290331-01
Demandante: Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota E. S. P.

‘Demandado: Municipio de la Calera

Se decide1el recurso de apelacién contra sentencia de 2 de diciembre de 2004,

mediante la cual el Tribunal Administrativo de Cundinamarca declaré Ia nulidad
|

del Oficio ALC 1158 de-10 de diciembre de 2001 de la Alcaldia del Municipio de

la Calera y ordeno el restablecimiento de los derechos de la actora.

1. ANTECEDENTES

|
1.1. Lademanda
La demandante- pretende que se declare la nulidad del oficio ALC-1158 de 10
‘de dleembre de 2001, mediante el cual el Alcalde del Municipio de la Calera le
remitié a la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota la liquidacion de
expensas de la licencia de construccion del tunel alterno de Usaquen y que a
titulo de restablecnmlento del derecho se declare que no esta obhgada a tramitar
dicha IlcenCIa y se ordene el reembolso, debidamente actualizado, de lo pagado
para obtenerla

i

Hechos. |

l | .
La demandante es una empresa industrial y comercial del Estado que presta el
~ servicio publlco de acueducto y alcantarillado al Distrito Capital Yy municipios
vecinos, entre ellos La Calera (Cundinamarca), y construyd el embalse de San

Rafael para reducir y evitar racionamientos a los usuarios. Como obra
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complementarta esta ejecutando el tunel alterno de Usaquen que mterconeetara

al embalse con el sistema de acueducto del distrito capital.

La Corporacién Auténoma Regional, mediante Resolucién No. 0692 de 21 de
mayo de 1997, otorgd a la demandante licencia ambiental Gnica para ejecutar el
programa Santafé 1, y la modifico medianvte Resolucion No. 1917 del 23 de
noviembre de 2000 que aclarod la comprension territorial cobijada por dicho

permiso. ' '

:La actora celebré el contrato SF-1-01-7000- 851-1999 con el Consorcio Techint-

Geominas a efectos de construir el tinel alterno de Usaquén y demas obras

‘anexas que debian iniciarse en marzo de 2000, Como consta en acta suscrita el

dia 14 del mismo mes.

Para oponerse a la ejecuciéh de las obras el Alcalde de La Calera profirié el
auto del 26 de junio de 2001, mediante el cual inicié una investigacion
administrativa policiva para determinar si aquélla contaba con licencia de
construccion; fij6 fecha para oir los descargos del consorcio y sefialé el dia 12

de junio pallra efectuar una inspeccion ocular, la cual fue suspendida.

i
l

. Ese mlsmo dia emplazé a la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de"

Bogota para que aportara en el término de tres (3) dias la licencia de
construccion 0, en su defecto, su solicitud ante la Oficina de Planeacion del
Municipio ’y/o la exoneracion de responsabilidad urbanistica por parte deI
Acuerdo 0'43/00 POT -, en concordancna con la Ley 388/97.

Mediante éscrlto del 16 de julio de 2001, radicado el dia 17 del mismo mes en el
despacho:del Alcalde, la demandante explico porqué no era indispensable la
licencia de construccion; aportd copia de la licencia Unica ambiental expedida
por la CAR sefald que la Ley 56/81 no le exigia la licencia requerida y anexoé
_conceptos’ del Consejo de Estado en ese sentido, los cuales que no fueron
tenidos en'cuenta

}
El 18 de jUIIO de 2001 el Secretario de Gobierno continué la inspeccién ocular

por delegacmn del Alcalde y al término de la diligencia expidié un acto

mediante: el cual impuso sendas multas al consorcio ATG yalala EAAB.,

H
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por valor de cuatrocientos (400) salarios minimos;- suspendio6 la construccién y

concedio un plazo de sesenta (60) dias, para acreditar la licencia respectiva.

En la misma diligencia se interpuso el recurso de reposicion que se decidié
modlftcando parciaimente los numerales 1 y 2 de la providencia, y el de
apelacién que se concedio en efecto suspensivo para que lo decidiera la

Gobernaciéon de Cundinamarca.

La empresa demandante se vio obligada a tramitar la licencia de construccion y .

por oficio de 20 de octubre de 2001 solicité al Jefe de Planeacién Municipal de -

la Calera que liquidara las expensas correspondientes con la solicitud de excluir

de las misrlnas el area inundada del embalse de San Rafael.

Mediante oficio PLA-904-01 de octubre 31 de 2001 el funcionario mencionado
presenté quuidacién por un valor inicial de $1.732.873.467, 90, negd la solicitud
de exclusuon de areas porque no lo permitian las normas municipales y sugirié
acordar medlante convenio interadministrativo la exoneracion parcial sobre el

area total por concepto de delineacion.
K

La demandante ejercié la accién de nulidad y restablecimiento contra la
Resolumov? de 18 de julio de 2001 del Secretario de Gobierno de la Calera que
impuso IasI multas mencionadas, suspendi6 la construccién y concedi6 60 dias
para acreditar ‘Ia licencia, la cual cursa su tramite en el Tribunal de

Cundinam%rca.

El 23 de novuembre de 2001 el Alcalde de La Calera y el representante de Ia

E.AAB. elaboraron un borrador de “convenio administrativo extraprocesal” que

fijo como valor de la licencia de construccion la suma de $1.099.882.268.00.
|
1 .
Mediante oficio No. 3000-2001-0980 de 3 de diciembre de 2001, el Secretario
General dé la E.AAAB., solicité al Alcalde de La Calera que ordenara al
funmonano competente liquidar las expensas de la licencia de construccion,
puesto que en el acta no se especific el origen de la suma a pagar por

- concepto. de la licencia.

Por oficio;No. ALC-1158 de 10 de diciembre de 2001 el Alcalde Municipal

remitio al Secretario General de la E. A. A. B,, la liquidacion de expensas que la

103
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Oficina de Planeacion Municipal fijo en $1.099.882.267, 90 acto notlflcado el

dia 11 de diciembre de 2.001 a la demandante.

El 21 de diciembre de 2001 laé partes -suscribieron un convenio
interadmin!istrativo mediante el cual se establecio la siguiente forma de pago de
la suma mencionada; PRIMERO. E| Municipio autoriza cruzar $798.282.389.00
que debe a la E. A. A. B., por concepto de venta de agua en bloque, contra lo

debido por ésta por concepto de la licencia. SEGUNDO. Unavez laE. A A. B.,

[04

cancele el saldo ($301.599.878.90) dentro de los diez (10) dias hébiles’

siguientes;a la firma del convenio, el Municipio levantara la suspension de la
|

_yobra. TERCERO. Lo convenido no impide que las partes ejerzan las acciones

judiciales que estimen pertinentes.

A pesar de que se cruzaron las cuentas y la E. A. A. B., pago lo convenido, el

Municipio de La Calera no ha expedido la licencia de construccion.
i '

i
| . . - . r M 7
En el acapite de normas violadas y concepto de la violacion se cit-

como violgda la Ley 56/81, norma especial que prohibe exigir licencias dé
construccién sobre obras publicas que surjan de las relaciones entre entidades
propietarias de las obras publicas que se construyan para la generacién y
| transmISIoln de energia, riegos y regulacion de rios y caudales y los municipios
afectados ,por ellas, asi como las compensaciones y beneficios que se originen
por estas f‘elaciones.

| .
Sostuvo q’ue el articulo 7 de esa ley eétablece que las entidades propietarias dé
las obras solo deben cancelar los impuestos, tasas, gravamenes vy
contribucio}nes de caracter municipal a partir del momento en que las obras
entren-en foperaci(')n o funcionamiento.

|
Afadio qué si bien el articulo 58 del Decreto 1052 de 1998 establece el pago de
una tasa por concepto de licencia de construccién antes del inicio de la obra, el
articulo 7 c”ie la Ley 56 de 1981 exonera a las entidades propietarias de grandes
~ obras pubhcas del deber de obtener esas licencias y de pagar expensas, como
lo ha reconomdo la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado en

el concepto No. 443 del 23 de junio de 1992.

g
i
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Manifestd que la obra publica se esta llevando a cabo en el subsuelo nacional
que es de propiedad y dominio del Estado y sobre el cual los municipios

carecen de toda potestad.

|

Sefald qué el acto acusado fue proferido por autoridad incompetente porque

no se cumplen los presupuestos que permiten exigir la licencia de construccion;

tambien incurrié en desviacién de poder porque la finalidad que realmente

persigue es el pago de la deuda contraida por la Empresa de Servicios Publicos

de la Calera y el mismo municipio conlaE. A.A.B., E. S. P.
1.2.  Lacontestacién

El Mumcuplo demandado contestd la demanda dentro de la oportunidad legal y

se opuso a las pretensiones.
|

Propuso las siguientes excepciones: la de ineptitud de la demanda por indebida -

acumulack;)n de pretensiones porque consideré que las formuladas por la actora
son excluyentes; la de pleito pendiente entre las partes porque en el Tribunal se
adelanta utn proceso radicado con el nimero 2001-1245 sobre el mismo asunto
que aqui se plantea; inexistencia del acto acusado, porque el Oficio ALC 1158
‘ de 10 de d|C|embre de 2001 acusado no es un acto de administrativo sino de
comumcacylon, y falta de agotamiento de la via gubernativa, porque contra el

acto acusado no se interpusieron los recursos de ley.

Explic6 que ante un informe qUe presentd la Oficina de Planeacion Municipal
sobre unalobra sin licencia Unica ambiental, el Alcalde inicid una investigacion
de caréctér administrativo policivo con fundamento en el capitulo Xl de la Ley
388/97, eni' concordancia con el libro I del C. C. A., y el Decreto 1889/86.

i

Con funda&mento en el articulo 7 del Decreto 1889/86 emplazo ala EAAB para
que justlflcara la legalidad del la construccién y como no encontré mérito en sus
exculpamones suspendio la obra con fundamento en el articulo 104 de Ia Ley
+ 388/97. Agrego que contra esta decision se interpusieron los recursos de ley
que fueron decididos en forma desfavorable, al igual que las acciones de tutela

que se lnteerSIeron en su contra.
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La demandante pago el valor de la licencia mediante cruce de cuentas qué se
convino con ella y no manifestd inconformidad alguna por su presuh’ta ilegalidad
o arbitrariedad cuando se le comunicé el oficio ALG-1158 de diciembre de 2001
demandado.

Una vez cancelada la suma acordada, la Oficina Municipal de Planeacion

requiri6 repetidamente a la demandante para que cumpliera los requisitos

establecidos en el articulo 10 del decreto 1052 de 1.998 para otorgar la licencia .

de construccion.

1.3. Alegatos de conclusién.

Dentro de la oportunidad legal la demandante presento alegatos en los que
reiteré los hechos y argumentos que expuso en la demanda; la demandada

insistié en los hechos y razones que expuso en la contestacion.

1.4. Concepto del Ministerio Publico

El Procurador décimo judicial administrativo, advirti6 que como el acto acusado
no senalo Ios recursos que procedian en su-contra como lo ordena el articulo 47
del C. C. A la accionante podia demandarlo directamente ante la Jurlsd|cc:|on

de lo contenmoso ‘administrativo.

Solicité la nulidad del acto demandado apoyandose en el fallo de tutela T-
860/02 deila Corte Constitucional que sefiald que la Alcaldia del Municipio de
La Calera vulnero el debido proceso y el derecho a la propiedad de la E. A. A:
B., al eX|g|rle el pago de una hcen0|a con fundamento en disposiciones legales

que no regulaban el caso.

1.5. La éentencia apelada.

Mediante sentencna de 2 de diciembre de 2004 el a quo declaré la nulidad del
Oficio ALC 1158 de 10 de diciembre de 2001 de la Alcaldia del Mumcuplo de Ia
Calera; ordeno el restablecimiento de los derechos de la actora y denego la
. solicitud de condena en-costas contra la parte vencida (fs. 317 a 336 del
cuaderno prlnmpal).

(06
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Declard no probadas las excepciones propuestas por el Municipio demandado,
por las siguientes razones: a) Consideré que no se_configur6 la ineptitud de la
'demanda por indebida acumulacién de pretensiones porque las
pretensiones de nulidad del acto acusado y el restablecimiento consecuente no
se contradicen ni se excluyen. b) Estim6 que no existe pleito pendiente entre
las partesl, porque si bien el Tribunal adelanta un proceso radicado con el
numero 2001-1245, en él se enjuicia legalidad de la Resolucion de 18 de julio
de 2001 del Municipio de la Calera que multé al contratista y a la empresa de
servicios publicos y suspendié la ejecucion de las obras comentadas hasta
tanto se aéreditara la licencia de construccidén, mientras gue en este proceso se

|
‘ventila un ‘;asunto diferente, cual es la validez de Ia liquidacion del valor de la

licencia de: construccion del tunel alterno de Usaquén. c¢) Consideré no probada

la excepcién de inexistencia del acto acusado porque en su criterio el Oficio
ALC 1158 de 10 de diciembre de 2001 acusado no es un simple acto de
comunicacion como afirma el Municipio demandado sino un acto administrativo
definitivo medlante el cual éste expreso la voluntad de exigir una licencia de
construccmn y liquidar su valor a cargo de la demandante; oficio que
produjo efectos juridicos porque si no se realizaba el pago mencionado no se
podia obtener la licencia. d) Considerd, finalmente, que no se configurd la falta
- de agotamlento de la via gubernativa porque el acto acusado fue proferido por
el Alcalde de La Calera, y contra él sélo procedia el recurso de reposicion que
noes obllgatorlo para agotar la via gubernativa.

Al estudiarg el fondo el proceso rhanifeSté que de acuerdo con concepto técnico
del Dlrector Ejecutivo de la Sociedad Colombiana de Ingenieros de 13 de
novnembre de 2001, el proyecto Ttnel Alterno de Usaquén (TAU) es una obra
de caracter supramunicipal que garantizara el suministro de agua potable amas
de 6 mlllones de personas de la ciudad de Bogota D.C. y a mas de 30.000
personas c’:lel municipio de la Calera.

|
Se apoy6 en conceptos rendidos por la Sala de Consulta y Servicio Civil del

- Consejo de Estado en casos similares al planteado en este proceso, ' en

' Ver, entre otros, conceptos de 29 de mayo de 1997, consejero ponente Dr. Augusto Trejos Jaramillo y 1°
de abril de 1998 con ampliacién de septiembre 3 del mismo afio, consejero ponente Dr. Luis Camilo
Osorio Isaza.

i
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especial el proferido el 23 de junio de 1992, y en sentencia de revision de titela
de 10 de octubre de 2002 de la Corte Constitucional relacionada con la li'ce‘ncia
de construccion para el tunel alterno de Usaquén que acogié el concepto

mencionado del Consejo de Estado y concluyé lo siguiente:

1

{...5.1. Que para el caso del Tinel Alterno de Usaquén la norma aplicable
sin lugar a dudas es la ley 56 de 1981, por cuanto se trata de una obra
_publica de interés social, de caracter supramunicipal.

5.2. Que la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota, debe pagar al
municipio de la Calera los impuestos, tasas, gravdmenes, o contribuciones
de caracter municipal diferentes del impuesto predial, tnicamente a partir del
momento en que el Tunel Alterno de Usaquén entre en operacién o
(uncionamiento y dentro de las limitaciones que establece la misma ley.

5 3. Que a la obra referida no le es aplicable la ley 92 de 1989, por cuanto su
naturaleza de utilidad pablica de interés social no se encuentra dentro de la
descripcién de que trata la misma ley.

i

54 Que la ley 388 de 1997 tampoco le es aplicable por las razones
‘anteriores, y porque el legislador al hacer la derogatoria expresa de
!:tjiferentes disposiciones no se refirié de ninguna manera a la ley 56 de 1981
0 que ratifica su vigencia para obras de esta naturaleza.

2.5, Que el Decreto 1052 de 1998 reglamenté las disposiciones sobre
licencias de construccion y urbanismo a que se refieren las leyes 92 de 1989
!y 388 de 1997, y en consecuencia, no es aplicable para la obra denominada

“Tunel Alterno de Usaquén”.

Por lo anterior la Sala concluye que la Empresa de Acueducto y
A/cantarﬂ/ado de Bogota no estaba obligada a tramitar licencia de
;“construccién alguna para la ejecucién de las obras del tinel alterno de
Usaquén.

1.6. El recurso de apelacién.

Dentro de la oportunidad legal el Municipio demandado apel6 el fallo de primera

instancia por las siguientes razones:

- Afirmé ‘ql'ﬁe se trata de un fallo extra petita porque declaré la nulidad de un acto
administrafitivo y ordend el reembolso de las sumas de dinero liquidadas en
otro acto f‘gque no fue objeto de la demanda.

. Explico q}ug_e la Ley 338 de 1997, modificatorié de la Ley 9 de 1989, y su Decreto
Reglamenfario No. 1052 de 1998, facultan al Jefe de Planeacion Municipal para
otorgar licencias de construccion previa verificacion del pago de los derechos

contenidos en el acto de liquidacién, también a su cargo.
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Aseguré que inicialmente el Secretario de Planeacién liquidé las expensas -

correspondlentes a la licencia de construccién del tunel alterno de Usaquén por
valor de $ 1.732.467, 90 y luego corrigid esa liquidacion y establecio que el
valor correcto era $ 1.099.882.267.

Agreg6 que en este proceso no se demandd la nulidad de €sos actos de
liquidaciénj, que se anexaron al oficio ALC 1158 de 10 de diciembre de 2001

cuya nulidad si se impetro en este proceso.

|

- Consideré errada la consideracién en que se fundd el fallo apelado, de
acuerdo con la cual la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota no
estaba obhgada a tramitar licencia para construir el tunel alterno de Usaquen
porque la Ley 56 de 1981 no la exige respecto de ese tipo de obras.

Aseguro qLe si bien la Ley 56/81 no exige que se tramite licencia para covnstruir
obras publicas de acueductos, no toda construccién de acueducto se
puede éoﬁsiderar una obra publica porque el Diccionario de Derecho Usual
de Guiller'r{no Cabanellas sélo le reconoce ese caracter a las obras “de interés
- general y destinada al uso publico” y no obra en el proceso un acto proferido
por autorld‘ad competente que establezca que el Tunel Alterno de Usaquén sea
una obra Je interés social, condicion necesaria para que le aplique la Ley 56
de 1981. Ademas quien la construye es una empresa que no presta servicios
gratuitos a la comunidad porque tiene animo de lucro (fs. 338 a 342 del
cuaderno prmcnpal).

i

- Afirmé que la demanda es inepta porque: a) no incluyd entre sus pretensiones
la de andlar el convenio interadministrativo de 12 de diciembre de 2001
mediante el cual demandante y demandado pactaron la forma de pago de las
expensas ||qU|dadas por concepto de la licencia de construccidn del tunel
alterno de Usaquén, el cual quedaria vigente a pesar de mantener una unidad
~con el acto declarado nulo. 2) Ia empresa demandante no agotdé la via
gubemativ;a respecto del acto administrativo de liquidacién proferido por el

Secretario de Planeacion.

(09
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Consideré que el a quo no podia fallar de fondo sin acumular previamente ‘este
proceso con los otros procesos que la demandante inicio por separado contra la

"Resolucién No. 1830 de 17 de abril de 2002 que expidi6 la licencia de

(o

construccion del proyecto tunel alterno de Usaquén y contra la Resolucién de

18 de julio de 2001 del Secretario de Gobierno de la Calera que -ordenod la
suspensmn de la obra mencionada e impuso unas multas (fs. 9 s 11 del

cuaderno No 3).

1.7. Alegatos de conclusion.

i

Dentro defla oportunidad legal la parte demandada presentd alegatos en los

que reltero los hechos y razones en que fundé el recurso de apelacion (fs. 21 y°

22 del cuaderno No. 3).

AI

|

1.8. Concepto del Ministerio Publico en segunda instancia

El Agente del Ministerio publico no rindio concepto de fondo.
f

irx\( SRS o

2. CONSIDERACIONES

Procede la Sala a estudiar los motivos de inconformidad del apelante con el
fallo de pri‘;mera instancia, en el orden en que los expuso.
: I : :

i
V

2.1. El apelante sostiene que el quo dlcto un fallo extra petita porque ademas de
declarar la nulidad del acto administrativo contenido en el Oficio ALC-1158 de
10 de dlCl’embre de 2001 suscrito por el Alcalde del Municipio de la Calera,
ordend el reembolso de Ias sumas de dinero liquidadas en otro acto que no fue
objeto de la demanda.
i

Esta acusacson no tiene vocacién de prosperidad, en primer lugar, porque es
evidente que la decision anulatoria proferida por el a quo recayo sobre la
| I|qu1daC|on de las expensas por concepto de la licencia de construcciéon del
Tunel Alterno de Usaquén a que se refiere el Oficio No. ALC 1158 de 10 de

diciembre de 2001, cuya nulidad si fue impetrada en la demanda (ver folio 9 a
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34 del cuaderno principal), a la cual se acompand, ademas copia autentlca de
dicho acto (fs. 131 a 133 ibidem). '

Y la suma de dinero que se ordend devolver es la resultante de la liquidacion de

expensas a que se refirio el acto acusado.

|

2.2. El apelante aduce que el acto administrativo de liquidacion de expensas *

por la expledicién de licencia de construccion no estd contenido en el oficio
Oficio ALC 1158 de 10 de diciembre de 2001 sino en un documento anexo al
mismo qué obra a folio 133.
gf

Al examinar el oficio mencionado se advierte que mediante el mismo el Alcalde
Municipal j!lde La Calera se dirige al Secretario General de la Empresa de
Acueducto3 y Alcantarillado de Bogota para entregarle la liquidacién oficial de'las
expensas que dicha empresa debe pagar por concepto de la licencia de
construccion del Tunel Alterno de Usaquén, efectuada por el jefe de Planeacion
Municipal exphca el fundamento normativo local de dicha liquidacién y anuncia

|
que la anexa al oficio. descrito.

- A juicio de'la Sala es claro que la liquidacion “anexa” al oficio hace parte de él y
que cuando el demandante solicitd su nulidad demandé igualmente la de la
'lquIdaCIOI"I:' anexa. Asi mismo, la declaracion de nulidad de dicho oficio

comprende la liquidacion anexa.
I

2.3. Para la Sala no es de recibo el argumento del apelante segin el cual la

Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota no sélo debié demandar la
nulidad del Oficio ALC 1158 de 10 de diciembre de 2001 que establecno de
manera deflnmva que las expensas que debian pagarse por concepto de
licencia de construccion del Tunel Alterno de Usaquén ascendian a §
1.099.882. 267 , sino también una liquidacién efectuada inicialmente por valor de
3 1.732.467, 90, que se anexd al Oficio ALC 1158 de 2001 acusado.

Lo anterior, porque es evidente que la primera liquidacién no es un acto

administrativo que liquidara en forma definitiva las expensas sino una propuesta

~ que el Jefe de Planeacion present6 a la empresa con el oficio No. PLA -901-01

(1
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de 31 de octubre de 2001 (fs. 120 y 121 del cuaderno principal), dond‘e le
indicaba que consideraba inviable excluir de las expensas Id corres'pondi'ente al
area inundada y le sugiere que acuerde con la Alcaldia una exencion parmal
sobre dtcha area. (fs. 125y 126). |
En el expedlente obra prueba de que la empresa insistié en que la liquidacion
excluyera algunas areas y se calculara con un valor inferior (fs. 123 y 124) y que
la admmlstraCIon accedi6 a ello mediante el acto acusado, el cual tlene el

caracter d% un acto administrativo definitivo.

|

|
2.4. En cuanto al argumento expuesto en el recurso, segun el cual la demanda
es inepta porque el actor no agoté la via gubernativa, se advierte que en el
oficio demfandado, contentivo de la liquidacion oficial de las expensas que debia
pagar la d%emandante por concepto de licencia de construccion de Tunel Altérnd

de Usaquén, no se concedié recurso alguno.
4‘
I
}

De alli que la demandante no estuviera obligada a interponerlos y pudiera

demandar directamente su nulidad como Io autoriza el articulo 135 del C. C. A.,

de acuerdo con el cual “si las autoridades administrativas no hubieran dado |a
: opon‘un/dad de interponer los recursos procedentes, los interesados podrén

1. . »
demandar directamente los correspondientes actos”.
I '

2.5. El apelante considerd errada la apreciacion del a quo en virtud de la cual la -

Empresa de Acueducto y Alcantarilladb de Baogota estaba exonerada de tramital};‘
licencia para construir el tunel alterno de Usaquén. En su opinioén, la
construccion de dicha obra si requeria de licencia porque esta a cargo de una
empresa due cobra por sus servicios y tiene animo de lucro y ademas, no se

allegé al proceso acto alguno que la declare de interés social.

o . .
Para precisar este punto es necesario determinar la naturaleza de la obra que la

empresa demandante pretendia ejecutar.

- Conviene anotar al respecto que se trata de un tunel que hace parte del
sistema de acueducto que sirve de agua potable a la ciudad de Bogota y al

Municipio de La Calera.

[12
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Esta obra tiene caracter supramunicipal puesto que abarca varios municipios,
como consta en el concepto técnico rendido por la Sociedad Colombiana de

Ingenierosial Alcalde del Municipio de la Calera el 13 de noviembre de 2001,

| .
cuya copia1 auténtica obra a folios 373 a 376 del expediente y se consigna lo

siguiente:

']"E/ proyecto del Tunel Alterno de Usaquén (TAU) diseriado para disminuir la
VUlnerabllldad del suministro de agua, hace parte del Sistema de Chingaza
que abastece de agua potable a la ciudad de Bogota, D. C. Este tinel se
requiere para evitar un posible racionamiento a la ciudad de Bogota, ya que
permitira llevar a cabo la urgente rehabilitacién y mantenimiento de los
tuneles de Santa Barbara y Usaquén; con este ditimo tunel actualmente se
trae agua de la Planta Wiesner (Calera) al Tanque de Usaquén, desde el
cual se distribuye el agua a la ciudad.

( ..) El TAU es una obra importante de carécter supramunicipal y necesaria
dado su objeto. El tramo visitado entre el portal de entrada y el K1 +056
suspend/do desde el pasado 12 de octubre se ha construido de manera
:aceptab/e cumpliendo los estandares internacionales comunmente aceptado
en este tipo de obras.

( .) En’'general- una obra de ingenieria que garantiza el suministro de agua
potable a mas de 6 millones de personas de la ciudad de Bogotéa y a mas de
30.000 personas del Municipio de La Calera, no deberia trasarse (...})"

La Ley 56 de 1981, “Por la cual se dictan normas sobre obras publicas de

generaC/on eléctrica, y acueductos, sistemas de regadio y otras y se regulan las

i
expropiaciones y servidumbres de los bienes afectados por tales obras”,
]

establecié’ el régimen de los derechos y compensaciones que los Municipios
podian reclamar a los constructores de obras publicas de generacion eléctrica,
acueductos, sistemas de regadio y otras, y'en los articulos 1° y 7° sefald lo

N |
siguiente: ‘E
|

"Art/cu/o 1°. Las relaciones que surfan entre las entidades propietarias de las

obras publicas que se construyan para generacion y transmisién de energ/a

[e/ectrlca acueductos, riegos y regulacién de rios y caudales y los municipios

‘afectados por ellas, asi como las compensaciones y beneficios que se
originen por esas relaciones, se regiran por la presente ley.

‘Las que por la misma causa se generan entre -esas entidades y los
particulares en lo no regulado por la presente Ley, se sequirén rigiendo por
‘las disposiciones del Cddigo Civil y demés normas complementarias.”

- “Articulo 7° Las entidades propietarias pagaran a los municipios los
impuestos, tasas, gravamenes, o contribuciones de caracter municipal
diferentes del impuesto predial, inicamente a partir del momento en que
las obras entren en operacién o func:onam:ento y dentro de las
siguientes limitaciones: (...)

P
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Paragrafo. Las entidades publicas propietarias de las obras de que aqul se
trata no estaran obligadas a pagar compensaciones o beneficios
adicionales a los que esta ley establece con motivo de la ejecucion de
dichas obras.” Negrillas son de la Sala)

I
Las normas transcritas distinguen entre los impuestos, tasas, gravamenes, o

contrlbucmnes de caracter municipal (paragrafo del articulo 7°) vy Ias'

-compensaclones o beneficios que debe pagar la empresa prople.tarla de la obra
i

publica con motivo de su ejecucion (articulo 1° ibidem).
' !

La Ley 97 de 1989, “por la cual se dictan normas sobre planes de desarrollo

.municipal,j compraventa y expropiacion de bienes y se dictan otras

disposiciohes", otorgo a las autoridades municipales competencia para exigir
i

. « | « e . s . .

licencias como condicion para la construccion de obras en los siguientes

términos:;

Articulo 63°- Para adelantar obras de construccién, ampliacion,
mod:ﬂcac:on adecuacion y reparacién, demolicion de edificaciones o
de urbanizacion y parcelacion para construccién de inmuebles, de
terrenos en las dreas urbanas, suburbanas, y rurales de los mumc:plos
se requiere permiso o licencia expedido por los municipios, &reas
metropo//tanas del Distrito Especial de Bogota o de la Intendencia de San
vHAndrés y Providencia. (...)".

|

. Esta normfg fue modificada por el articulo 99 de la Ley 388 de 1997, en el sentido
de que Iafexpedicic’m de la licencia de construccion referida también estaria a

cargo de I(r)s curadores urbanos.

!

El Decreto 1052 de 1998 reglamento las disposiciones referentes a licencias de

construcéic’m y urbanismo y dispuso que compete expedirlas a las curadurias
!
urbanas en municipios de méas de 100.000 habitantes y a las autoridades locales

en municipios con poblacién inferior, sin perjuicio de que en éstos también se

(e

crearan curadurlas En el articulo 53 establecié el deber de pagar expensas

por el tramlte de dichas licencias.

Ante la dUda de si los Municipios podian exigir las licencias de construccion
reglamentadas por la Ley 9 de 1989 frente a las obras mencionadas por la Ley

56 de 1981, que regula de manera especial la construccion de obras publicas, el

Ministerio de Gobierno elevd una consulta ante la Sala de Consulta y Servicio -

Civil del Cdnsejo de Estado que ésta absolvio el 23 de junio de 1992.
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i
4
|
'
!

La Sala méncionada conceptud que “la construccion por entidades pdblica§ de
la obras a (as que se refiere la ley 56 de 1981 no requiere dé las licencias a que
se refiere é/ articulo 63 de la ley 9% de 1989 y, por tanto, no corresponde a la
entidad prépietar/'a obtenerlas ni a los alcaldes concederlas por razén de la obra

!
proyectada”. Para sustentar su criterio expuso los siguientes argumentos:
I

HNO ofrece duda la naturaleza de la actividad cuyo ejercicio requiere de
licencia, cuando la describe la norma para efectos de sancionar la omisién
de Su obtencion o la inobservancia de sus términos y condiciones. Y por eso
aten/éndose a tal descripcién, resulta claro que la construccién, urbanizacion
y parcelacion adelantadas sin permiso o licencia; destinacion o uso de
inmuebles distintos del fin previsto en la licencia de construccién y ocupacién
o cerramiento sin autorizacion de bienes de uso publico, corresponden
exc/uswamente a contravenciones de la ley 9 de 1989, sin aplicacién
xtensiva posible cuando se trata del ejercicio de actividades distintas
de las previstas por tal ley, no subordinado, por tanto, a otorgamiento
prewo de licencia, en los términos de la misma.
i
”Es el caso de las obras publicas de generacion eléctrica y acueductos,
srstemas de regadio y otras a que se refiere la Ley 56 de 1981, y cuyos
planes proyectos y ejecucién se declaran de utilidad publica e interés
soc:al asi como las zonas a ellas afectadas (articulo 16 ibidem).

Ii
Este critel;lo fue reiterado expresamente por la Corte Constitucional en Ia
sentencia 'fde revisién de tutela T-860 de 10 de octubre de 2002, relacionada

con la licencia de construccion para el tunel alterno de Usaquén, donde
1

concluyd que esa obra “NO REQUERIA de la licencia de construccién que le

' fue ex:g/da y que gener¢ la imposicion de multas y la medida correctiva de

suspension de obra por parte de la Alcaldia Municipal de La Calera.”.
I .

cl

En este fallo la Corte Constitucional complementé el concepto del Consejo de
Estado con las siguientes observaciones acerca de la Ley 388 de 1997 que
habia modificado las Leyes 92 de 1989 y 32 de 1991:

|

“...c) Ahora bien: la Ley 388 de 1997, por la cual se modificaron las Leyes 92
de 1989 y 32 de 1991 y si dictaron otras disposiciones, en su articulo 99
prescribe:

‘Licencias. Se introducen las siguientes modificaciones y adiciones a las
normas contenidas en la Ley 9% de 1989 y en el Decreto 2150 de 1995 en
imateria de licencias urbanisticas:

“1. Para adelantar obras de construcciéon, ampliacién o modificacién y
demolicion de edificaciones, de urbanizacién y parcelacién de terrenos
urbanos, de expansién urbana y rurales, se requiere licencia expedida por
los municipios, los distritos especiales, el distrito capital, el departamento
especial de San Andrés y Providencia o los curadores urbanos, segin el
caso. (subraya y negrilla fuera de texto).
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|
2

é{‘2. Dichas licencias se otorgaran con sujecién al Plan de Ordenamiento
iTerritorial, planes parciales y a las normas urbanisticas que los desarrollan
y complementan y de acuerdo con lo dispuesto en la ley 99 de 1993 y en su
reglamento, no se requerira licencia o plan de manejo ambiental, cuando el
plan haya sido expedido de conformidad con lo dispuesto en esta ley.”

!

‘_E/ articulo 138 de la Ley en cita, consagra que las disposiciones allf
contenidas rigen a partir de su publicacion y, a renglén sequido, sefiala
expresamente las normas que deroga, sustituye, modifica o adiciona de Ia
Ley 92 de 1989, de las Leyes 22 y 3¢ de 1991, del Decreto 1333 de 1986, de
la Ley 136 de 1994 y del Decreto-ley 2150 de 1 995, observandose que en
i'manera alguna se refiera a la Ley 56 de 1981.

| .

jpon base en todo lo anteriormente resefiado, esta Sala de Revisién de la
g‘Coﬂe Constitucional concluye que la obra denominada “Tunel Alterno de
\Usaquén” adelantada por la empresa accionante, NO REQUERIA de la
:(icencia de construccién que le fue exigida y que generd la imposicion de
multas y la medida correctiva de suspensién de obra por parte de la Alcaldia
unnicipa/ de La Calera.

i
‘X‘En efecto. Podria afirmarse que la autoridad municipal accionada no
procedié de una manera manifiesta y absolutamente arbitraria, si se toma en
cuenta que apoyé su actuacion en lo dispuesto por el Acuerdo 043 de 2000
;'(P/an de Ordenamiento Territorial del municipio), en armonia con las
disposiciones vigentes en materia urbanistica y de policia (Ley 388 de 1997,
’jmodificatoria de la Ley 9 de 1989, y los Decretos 1889 de 1986 y 1052 de
‘51 998).

«}
i B
JEmpero, la censura a esa actuacion de la Alcaldia Municipal accionada se
.fPrigina en que no aavirtié que, dada la naturaleza de la obra en cuestién -la
construccion de un tunel cuyos fines, importancia y caracter supramunicipal
explicé con suficiencia el Director Ejecutivo de la Sociedad Colombiana de
Ingenieros en concepto antes transcrito- esas normas legales y
reglamentarias que invocd no eran aplicables al caso, puesto que la
situacion debia estudiarse y resolverse a la luz de la Ley 56 de 1981, en
tanto la misma, cuya vigencia no se cuestiona la Alcaldia Municipal
‘accionada, regula de manera general lo relacionado con obras publicas de
‘acueductos, entre otras, y en ninguna de sus disposiciones sefiala que sea
obligacién de la propietaria de una obra de tal naturaleza, obtener licencia de
bonstruccién para iniciarla y ejecutarla.

El asunto no se reduce, entonces, a que uno o méas conceptos que haya
'emitido la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado "sobre
tales materias, tenga la virtualidad de obligar inexorablemente a las
autoridades o a los particulares, a actuar conforme a lo que alli se consideré
y se concluyé, tal y como lo plantea el sefior Alcalde Municipal de La Calera,
pues ni la Constitucién ni la ley le otorgan esos alcances a los mencionados
conceptos, sino que, lo que debe observarse es que se aplique en toda su
dimensién y alcance, la ley o norma que corresponde y regula el caso
iconc:reto que ha suscitado el conflicto, para resolverlo en derecho.

I

{ Asi, advierte la Sala que sila Ley 388 de 1997, derog¢, sustituys, modificé y
adicioné de la Ley 92 de 1989, pero en modo alguno hizo lo propio con la Ley
56 de 1981, ésta es la normatividad aplicable en el caso de la obra que Inicio
y adelanta la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota —-ESP-,
como quiera que se trata de una obra de la clase y naturaleza de las que
menciona dicha ley, de manera que, si en ella no se consagra que la entidad
propietaria[9] de una obra tenga la obligacién de obtener licencia de
construccion por parte del ente territorial, no le estaba permitido a la Alcaldia

‘-‘f :
|
i
i

|16

S — |



x Expediente No. 250002324000200290331 01
: Actor: Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota.
Péagina No. 17

Municipal de La Calera hacer tal exigencia y, al proceder en contrario, +
vulnerd el derecho fundamental al debido proceso y el derecho a la
propiedad, en la medida en que, al invocar y aplicar disposiciones legales
que no podian regular el caso, puso a la empresa propietaria ante la
imposibilidad de disponer, usar y gozar, legal y materialmente del bien de su
prop/edad
\
Las consiclieraciones expuestas permiten concluir que de acuerdo con las
previsiones del articulo 7 de la Ley 56 de 1981 los municipios si pueden cobrar
a quiene? construyen obras de acueducto los impuestos, las tasas,
|
gravémenc’es, o contribuciones de caracter municipal en los términos alli
i
fi P . . '
previstos, pero no pueden cobrarles expensas por el tramite de licencias de
construccion porque las normas que establecieron éstas (Leyes 92 de 1989 y
388 de 19“97 y sus decretos reglamentarios) no se aplican respecto de las
obras sernaladas en la Ley 56 de 1981, entre ellas las cuales se cuentan los

i
acueducto’s, por la razones anotadas.

- El argumento del apelante segun el cual la construccién del Tunel Alterno de
Usaquén s}n requeria del otorgamiento de licencia por parte del Municipio porque
esta a cargo de una empresa que cobra por sus servicios y tiene animo de lucro
carece de toda base normativa y ademas, pretende establecer condiciones para
la aphcacnon de las normas juridicas que sirvieron de fundamento a la decision
© que ellas no contienen.

!
|

En efecto los articulos 1y 7 de la Ley 56 de 1981 no establecen como
condicién ipara su aplicacion que el servicio de acueducto, al cual estan -
destinadas las obras, deba ser gratmto, ni que las empresas que las construyen
carezcan de animo de lucro. Simple y llanamente establecen que las entidades
propietarias de obras publicas destinadas a la prestacién del servicio de
acueducto, entre otras, “estédn obligadas a pagar a los municipios “los
impuestos, tasas, gravamenes, o contribuciones de caracter municipal

diferentes del impuesto predial, Unicamente a partir del momento en que las

obras entren en operacion o funcionamiento.

Finalmente, no es cierto que no exista acto que declare de utilidad publica e

interés social la construccién de la obra mencionada pues la misma Ley 56 de

1981 comentada establecié en su articulo 16: “Declarase de utilidad publica e

interés social los planes, proyectos y ejecucion de obras para. la

((F
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generamon transmision, distribucion de energia eléctrica, acueductos, rlégo

regulacién de rios y caudales, asi como las zonas a ellos afectadas.

Por lo expuesto se mantiene incélume el fundamento de la sentencia apelada.

il
i

2.6. Finalmente, el apelante insiste en que la demanda es inepta porque no

incluyé ent“re sus pretensiones la de anular el convenio interadministrativo de 12

de diciembre de 2001 mediante el cual demandante y demandado pactaron la
“ .

construcci([ﬁn del Tunel Alterno de Usaquén, contrato que a juicio del apelante

forma de ‘pago de las expensas liquidadas por concepto de la licencia de
‘quedaria \}’igente por mantener una unidad con el acto declarado nulo. Agregd
que el a quo no podia fallar de fondo sin acumular previamente este proceso
con los qu’e la demandante inicio por separado contra la Resolucién No. 1830
de 17 de!’abrl! de 2002 que expidid la licencia de construccion de la obra
mencionacja y contra la Resolucion de 18 de julio de 2001 del Secretario de

Gobierno de la Calera que ordend su suspension e impuso unas multas.

El argumento segln el cual también se debié pedir la nulidad del convenio

interadministrativo, no es de recibo porque este convenio necesariamente deja

de tener valor juridico como consecuencia de la nulidad del acto admmlstratlvo

que le sirvio de sustento.

Por otra parte, la tesis de .que el a quo no podia decidir la nulidad del écto
liquidacion de expensas por concepto- de licencia de construccion fue expuesto
por el Municipio demandado como una excepcion de pleito pendiente que
Tribunal desvirtu6 demostrando que si bien adelanta un proceso radicado en
con el numero 2001-1245, en él se enjuicia legalidad de la Resolucion de 18 de
julio de 2001 del Municipio de la Calera que multé al contratista y a la empresa
de servicios publicos y suspendié la ejecucion de las obras comentadas hasté;
cuando se acreditara la licencia de construccién, mientras que en este proceso
se ventrla un asunto diferente, cual es la validez de la Ilqwdamon de las
expensas por la licencia de construccién del Tunel Alterno de Usaquén. El

apelante tenia la carga de desvirtuar ese argumento y no lo hizo.

Finalmente, en el recurso en estudio no se sustents la afirmacion seglin la cual’

119
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el demandante debioé demandar la liquidacion de las expensas por concepto de

l
licencia de construccion al tiempo con el acto que concede esta

Como el japelante no desvirtué el fundamento factico y normativo de la
sentencia apelada, la Sala habra de confirmarla.

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

Republlca de Colombia y por autorldad de la Ley,

i

FALLA:

PRIMERd‘. Se reconoce al doctor Antonio José Pinillos Abozaglo como
apoderado judicial de la parte demandada en los términos del poder conferido

por el Alcalde del Municipio de la Calera, obrante a folio 8 del cuaderno No_ 3.
SEGUNDO: Confirmase la sentencia apelada.

TERCERO Una vez en firme esta providencia, devuélvase el expediente al

Tribunal de origen.
!

i
t

Copiese, notifiquese y cumplase.

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

Salaenla ses;on de

Manew Qnderup l@ﬂm 4]

MARICO ANTONIO VELILLA MORENO

NT PIANETA MARIA CLAUDI



