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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL QUINDIO

SALA PRIMERA DE DECISION

Armenia, veintisiete (27) de febrero de dos mil veinte (2020)

MAGISTRADO PONENTE: LUIS CARLOS ALZATE RIOS

TEMAS:

INSTANCIA:

Sentencia No. 038

ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN
GENERAL — PROPIEDAD PRIVADA Y
SUS LIMITACIONES DE CONTENIDO
AMBIENTAL - ZONAS DE
PROTECCION AMBIENTAL (RONDAS
HIDRICAS Y ZONAS FORESTALES
PROTECTORAS — VIOLACION DE LAS
NORMAS EN QUE  DEBERIA
FUNDARSE — COMPETENCIA DE LAS
AUTORIDADES TERRITORIALES EN
REGLAMENTAR TEMAS QUE EL
LEGISLADOR MATERIAL NO HA
REALIZADO - INEXISTENCIA DE LOS
CARGOS FORMULADOS

SEGUNDA

Procede la Sala a decidir el recurso de apelacién interpuesto por la parte
demandada MUNICIPIO DE ARMENIA vy los coadyuvantes de esta JESUS
ANTONIO OBANDO ROA y CAMARA COLOMBIANA DE LA
CONSTRUCCION, contra la sentencia del 12 de junio de 2019, complementada
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el 28 de junio de 2019, proferida por el JUZGADO PRIMERO
ADMINISTRATIVO DEL CIRCUITO DE ARMENIA Q., a través de la cual se
accedi6 las suplicas de la demanda dentro del proceso referenciado iniciado por
ANDRES MAURICIO QUICENO ARENAS y acumulado con el radicado
63001334000620170031000, demandante PROCURADURIA GENERAL DE
LA NACION.

1. LAS DEMANDAS.

1.1. RADICADO 63001333300120170027700!

1.1.1. PRETENSIONES:

1.1.1.1.Que se declare que los articulos 96 numeral 1 y 98 numeral 11 del Acuerdo
019 de 2009 expedido por el Concejo Municipal de Armenia, Quindio
infringen normas en que deberfa fundarse, especificamente el articulo
tercero del Decreto 1449 de 1977, recopilado por el
articulo 2.2.1.1.18.2. del Decreto 1076 de 2015.

1.1.1.2.Que en virtud de la anterior pretension, se declare la nulidad parcial del
acuerdo 019 de 2009, especificamente lo contenido en los articulos 96

numeral 1y 98 numeral 11.

1.1.2. HECHOS:

Como fundamentos facticos de la demanda se indicaron los siguientes:

Manifiesta que el Municipio de Armenia, a través del Concejo Municipal, el dia 17
de noviembre de 2009, aprobé el Acuerdo 019 de 2009, “Por medio del cual se adopta
¢/ Plan de Ordenamiento Territorial del Municipio de Armenia, para el periodo 2009-2023,

Armenia Cindad de Oportunidades para la 17ida.”, el cual fue sancionado por el

"Fol.129.
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Gobierno Municipal de Armenia, a través de su Alcaldesa el dfa 24 de noviembre

de 20009.

Comenta que el Acuerdo en mencién fue publicado en la gaceta municipal 1185
de 2 de diciembre de 2009, y se encuentra publicado en la pagina web de la
Alcaldfa Municipal de Armenia, en el siguiente link:

http://documentos.armenia.cov.co/doc _usuarios/Acuerdo%20019%20de%2020

09.pdf

Argumenta que el Acuerdo 019 de 2009, se consagro en el articulo 96 la franja de
retiro, estableciendo la misma como 15 metros horizontales, medidos a lado y
lado de la quebrada, estipulaciéon que es ratificada en el articulo 98 numeral 11 del
Acuerdo 019 de 2009, la franja de retiro de 15 metros a cada lado de la linea de

cauce.

1.1.3. NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION.

El actor presenta como causal de anulacién del acto demandado las siguientes:

Explica que los articulos 96 y 98 numeral 11 del acuerdo demandado desconocen
el contenido normativo del Articulo 3 del Decreto 1449 de 1977 expedido “Por e/
cual se reglamentan parcialmente el inciso 1 del numeral 5 del articulo 56 de la Ley 135 de
1961 y el Decreto 1.ey No. 2811 de 1974,
articulo 2.2.1.1.18.2. del Decreto 1076 de 2015 — Decreto Unico Reglamentario

el cual se encuentra compilado en el

del Sector Medio Ambiente, por lo que considera que las normas demandadas

fueron expedidos con infraccion de las normas en que deberian fundarse.

Arguye que ello, en tanto las areas forestales protectoras en las rondas de cauce de
los rios y quebradas, por definicién de una norma de caracter nacional, y que se
encuentra actualmente vigente, y que impone restricciones a la propiedad, en

concordancia con la funcién ecoldgica de la misma, tal como lo sefala el articulo


http://documentos.armenia.gov.co/doc_usuarios/Acuerdo%20019%20de%202009.pdf
http://documentos.armenia.gov.co/doc_usuarios/Acuerdo%20019%20de%202009.pdf

Pigina 4 de 62

MEDIO DE CONTROL: NULIDAD

RADICACION: 63001333300120170027703

ACUMULADO: 63001334000620170031000

DEMANDANTE: ANDRES MAURICIO QUINCENO ARENAS Y OTRO
DEMANDADO: MUNICIPIO DE ARMENIA

Guisdiceisn C ,
58 de la Constitucion Politica de Colombia, debe determinarse por 30 metros a
lado y lado de la cota maxima de inundacién, o lo que es igual de la linea maxima

de cauce.

Comenta que el municipio de Armenia excedié sus potestades normativas, al
expedir el Acuerdo 019 de 2009, Plan de Ordenamiento Territorial de la entidad,
en contravia de disposiciones de mayor jerarquia, poniendo ademas en riesgo la
vida de multiples personas de la comunidad, al no respetar las areas forestales
protectoras, que tienen como finalidad evitar riesgos y desastres relacionados con
los cauces de rios, quebradas y arroyos, permanentes o no, como los acaecidos
recientemente en el pafs, entre los cuales el mas dramatico correspondié a los

hechos sucedidos en MOCOA, PUTUMAYO.

Concluye que en un esquema piramidal normativo como el existente en el sistema
juridico Colombiano, las normas emitidas por los entes territoriales deben estar
sujetas precisamente a las disposiciones emitidas por autoridades de superior
jerarquia, razén por la cual el Acuerdo 019 de 2009, en su conformacién debid
haber seguido la suerte y cumplido con las exigencias en materia ambiental
establecidas en el Decreto 1449 de 1977, el cual se encuentra vigente y compilado

a través del Decreto 1076 de 2015.

1.2. RADICADO 630013334006201700310002

1.2.1. PRETENSIONES:

1.2.1.1.Declarar la nulidad patcial de los articulos 90, 91,96, 98 y 106 del Acuerdo
019 de 2009, teniendo en cuenta los apartes subrayados al enunciar las

normas demandadas, en atencién a los cargos sefialados en el acapite

correspondiente.

2Fol. 12 19.
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1.2.2. HECHOS:

Como fundamentos facticos de la demanda se indicaron los siguientes:

Indica que el Concejo Municipal de Armenia, a través del acuerdo N° 019 de
2009, aprobo el Plan de Ordenamiento Territorial (POT), 2009-2023, para el
municipio demandado; el cual se puede consultar en el siguiente link:

http://documentos.armenia.cov.co/doc _usuarios/Acuerdo%20019%20de%62020

09.pdf

Explica que en el articulo 90 del Acuerdo N° 019 de 2009, se establecieron los

suelos de proteccion.

Comenta que el Acuerdo 019 de 2009, fue publicado en la gaceta municipal 1185
del 2 de diciembre de 2009, encontrandose vigente al momento de presentacion

de la presente demanda.

1.2.3. NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION.

El actor presenta como causales de anulacion del acto demandado las siguientes:

CARGO PRIMERO: HABER SIDO EXPEDIDO LOS ARTICULOS
ACUSADOS CON VIOLACION A LO DISPUESTO EN EL ARTICULO
83 DEL DECRETO 2811 DE 1974 Y EN EL ARTICULO 3 DECRETO
1449 DE 1977 COMPILADO EN EL ARTICULO 2.2.1.1.18.2 DEL
DECRETO 1076 DE 2015: Parte del articulo 35 de la Ley 388 de 1997, en
relacién con los suelos de proteccion, para posteriormente con fundamento en los
articulos 3 del Decreto 1449 de 1977 compilado en articulo 2.2.1.1.18.2. del
Decreto 1076 de 2015 y 83 del Decreto 2811 de 1974 explicar que el acuerdo en
los apartes demandados desconoce dichas normas que sefialan con claridad

manifiesta que una franja no inferior a 30 metros de ancho, paralela a las lineas de


http://documentos.armenia.gov.co/doc_usuarios/Acuerdo%20019%20de%202009.pdf
http://documentos.armenia.gov.co/doc_usuarios/Acuerdo%20019%20de%202009.pdf
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mareas maximas, a cada lado de los cauces de los rios, quebradas y arroyos, sean

permanentes o no y alrededor de los lagos o depositos de agua, se constituyen en

areas forestales protectoras, cuyo uso es el forestal, imponiéndole a los

propietarios de los predios contiguos a esas areas las obligaciones de proteccién y

consetrvacion.

Bajo este entendido, expone que no le era dable al concejo municipal de Armenia
establecer la diferenciacién que el area de retiro para quebradas era de 15 metros a
cada lado, cuando el acto administrativo nacional en ningun momento hizo tal
distincion, simplemente sefalé que la franja debia ser no inferior a treinta (30)

metros a cada lado, en tratandose de rios o quebradas sin distingo alguno.

Interpreta que tampoco le era dable al concejo municipal del ente demandado,
establecer una franja de retiro inferior a 30 metros para quebradas (15mts), porque
la norma nacional como se manifesté renglon arriba, consagro la distancia minima

como no inferior a 30 metros a cada lado tanto para rios como para quebradas.

Por otro lado, explica que para establecer la franja de retiro ambiental en el caso
de las quebradas, no se interpreté y armonizé correctamente la aplicacion de los
articulos 83 del Decreto 2811 de 1974 y lo dispuesto en el articulo 3 del Decreto
1449 de 1977, toda vez que de haberlo hecho por parte del concejo municipal, el
resultado habria sido distinto; es decir, se habria determinado una franja minima
de treinta metros de ancho a cada lado de las quebradas y no de quince (15mts)
como erradamente se hizo, citando como antecedente jurisprudencial la sentencia
del 4 de junio de 2015 del Consejo de Estado, Sala de lo contencioso
administrativo, Secciéon primera, Magistrada Ponente Marfa Claudia Rojas Lasso,

radicacion 85001233100020090002501.

Destaca la funcion ecolégica de la propiedad consagrada en los articulos 58, 63, 78
y 80 de la C.P., y el caracter inalienable, imprescriptible e inembargable que tienen

los bienes de uso publico, el derecho a gozar de un ambiente sano, la obligacién
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que tiene el Estado de conservar las areas de especial importancia ecoldgica y la
necesidad de planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales
renovables para garantizar su desarrollo sostenible, conservacion, restauracion y

sustitucion.

Por otro lado, expone lo referente al retiro de pendiente consagrado en el articulo
3 del Decreto 1449 compilado en el Decreto 1076 de 2015, considerando que el
municipio de armenia, transgredié lo dispuesto en dicha norma al establecer en el
articulo 90 del Acuerdo 019/09 que Las dreas con pendientes superiores a 46,66% o 25°,
en las gonas que no posean alguno de los valores ambientales definidos anteriormente, que se
encuentren por fuera de los suelos categorizados en los planos No. 28 y 29, no serdn consideradas
suelo de proteccion ambiental por recursos naturales. No obstante, en las dreas con las pendientes
mencionadas, se tendran en cuenta, para la aprobacion de las licencias de urbanismo y
construccion, las restricciones y condiciones para la edificabilidad en materia de ocupacion, retiros,
calenlo estructural, y obras ingenieriles y bioingenieriles de mitigacion de riesgo natural, de

acuerdo con los estudios particulares de estabilidad de taludes.

Explica que la violacién de la norma anunciada, encuentra asidero en la distincion
que hizo el ente demandado al momento de establecer que las pendientes
superiores a 40,66% o 25° en las zonas que no posean alguno de los valores
ambientales definidos en ese mismo articulo 90, que se encuentren por fuera de
los suelos categorizados en los planos No. 28 y 29 no seran considerados de
protecciéon ambiental; siendo que el articulo 3 literal ¢ del Decreto 1449 de 19775
estableci6 sin distingo alguno que los terrenos con pendientes superiores al 100%
(45°), son areas forestales protectoras, cuyo uso es el forestal sin importar que se
encuentren por fuera de planos o cualquier otra caracterizacion hecha por el ente
territorial. Admitir lo dispuesto por el municipio de Armenia, es permitir que
terrenos con pendientes superiores a cuarenta y cinco grados, se les quite la
connotacion de areas forestales protectoras por el solo hecho de no figurar en los
planos del municipio para suelos de proteccién ambiental, siendo que la norma

reglamentaria de caracter nacional no hizo tal distincién, y lo mas grave aiun es que
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las mismas sean objeto de urbanismo y construccién, condicionadas Gnicamente a

estudios particulares de estabilidad de taludes, cuando reiteradamente se ha dicho

hasta el cansancio, que dichas pendientes son areas forestales protectoras por el

solo hecho de ser superiores a cuarenta y cinco grados como lo estableci6 la

norma nacional.

CARGO SEGUNDO: HABER SIDO EXPEDIDOS LOS ARTICULOS
ACUSADOS CON VIOLACION A LO DISPUESTO EN LOS
ARTICULOS 58, 63, 78 Y 80 DE LA C.P.: Comenta que la Constitucion
Politica de Colombia de 1991, se conoce como la Constitucion ecologica, por el
hecho de haber traido consigo un variado nimero de articulos consagratorios de
la proteccion al medio ambiente y los recursos naturales, sefialando igualmente al
Estado y los particulares como responsables de la proteccion del medio ambiente,

citando para ello la sentencia C-126 de 1998 de la Corte Constitucional.

Por lo tanto concluye que el concejo municipal de Armenia transgredié las
normas citadas de la constitucion al modificar la medida y grado del area forestal

protectora en torno al borde de las fuentes hidricas y la inclinacién de las laderas.

CARGO TERCERO-. HABER SIDO EXPEDIDAS LAS NORMAS
DEMANDADAS CON VIOLACION AL PRINCIPIO UNITARIO DEL
ESTADO Y PRINCIPIO DE AUTONOMIA DE ENTIDADES
TERRITORIALES: Expone que al transgredir las normas nacionales ya
indicadas (legales y constitucionales), si bien los municipio cuentan con autonomia
para reglamentar el uso del suelo municipal, deben respetar las normas nacionales
y en especial la Ley 99 de 1993 y el Sistema Nacional Ambiental, por lo que su

autébnoma se encuentra sujeta a las normas nacionales.

1.3. CONTESTACION DE LAS DEMANDAS.
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1.3.1. RADICADO 630013333001201700277003

Se opone a las pretensiones de la demanda, explica que considera que las normas
demandadas cumplen con las normas superiores. Informa que el POT se expidio
previa concertacién con la  autoridad ambiental (CORPORACION
AUTONOMA REGIONAL DEL QUINDIO).

Argumenta que la medida tomada por las normas demandadas se fundamenta en
el Decreto Ley 2811 de 1975 que establece una zona de ronda hidrica de hasta 30

metros al igual que el Decreto 1541 de 1978.

Explica que en los planos anexos (plano 29) se garantizan las areas retiro y

proteccion de 15 metros en las quebradas y de entre 30 y 60 metros en los rios.

Después de realizar un recuento normativo, se pregunta sobre la vigencia del

Decreto 1449 de 1997.

1.3.1. RADICADO 630013334006201700310004

Presenta una argumentacion igual a la anterior.

1.4. LOS COADYUVANTES:

Se hicieron parte dentro del presente proceso coadyuvando las posiciones de

ambas partes, asi:

1.4.1. DE LOS DEMANDANTES:

1.4.1.1.JHOAN ALEXANDER RIVAS SANTAMARIAS:

3 Fol. 172 2 197.
* Fol. 251 a 275.
3 Fol. 67 a 107 dentro del radicado 63001333400620170031000.
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Reitera los argumentos del demandante en torno a la nulidad solicitada de los
articulos demandados, por violar las normas superiores en torno a la franja
forestal protectora relacionada con las orillas de las fuentes hidricas y el quiebre de

pendiente.

1.4.2. DEL DEMANDADO:

1.4.2.1. JESUS ANTONIO OBANDO ROA®:

Explica que normas demandadas en su criterio, cumplen y respetan la normativa
nacional. Argumenta que las normas superiores regulan el componente rural del

suelo y el acuerdo en las normas demandadas consagra el uso del suelo urbano.

1.4.2.2. CURADURIA URBANA DE ARMENIA N° 17:

Reitera los argumentos referentes a que la norma superior de comparacion
(Decreto 1449 de 1977) es aplicable al suelo rural y en su interpretaciéon se
encuentra derogada, citando para soportar su afirmacién, una sentencia del

CONSEJO DE ESTADO.

Presenta una serie de argumentos en torno a la aplicabilidad de las normas

demandadas, en caso de que hipotéticamente se declarara su nulidad.

1.4.2.3. CURADURIA URBANA DE ARMENIA NF° 28:

® Fol. 102 a 112 dentro del radicado 63001333300120170027700. Fol. 212 a 225 dentro del radicado
630013340006201700310.

7 Fol. 131 a 151 dentro del radicado 63001333300120170027700. Fol. 168 a 185 dentro del radicado
630013340006201700310.

8 Fol. 153 a 171 dentro del radicado 63001333300120170027700.
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Parte de las facultades que constitucional y legalmente tienen los municipios para

ajustar las reglamentaciones a las necesidades del territorio, conforme lo consagra

la Ley 388 de 1997.

Expone que el Decreto Ley 2811 de 19974 establece una zona de hasta 30 metros

como ronda hidrica, por lo que ella es un limite maximo y no minimo.

Reitera los argumentos referentes a que la norma superior de comparacion

(Decreto 1449 de 1977) es aplicable al suelo rural.

1.4.24. CAMACOL?:

Argumenta que el Decreto 1449 de 1977 se encuentra derogada y que la norma
prevista en el Decreto 1076 de 2015, norma que consagra que la franja de 30

metros se aplica a los predios rurales.

1.4.2.5. EDUARDO GIRALDO ARCILA:

Explica que el Decreto 1449 de 1977 es reglamentario de la Ley 135 de 1961,
norma esta que fue expresamente derogada por la Ley 160 de 1994, por lo que
asegura que como decreto reglamentario igualmente fue derogado. Aclara que el
Decreto 1076 de 2015 lo tnico que hizo fue compilar las normas por lo que no
crea nuevas regulaciones. Atendiendo lo anterior, expresa que conforme con los
establecido en las Leyes 388 de 1997 y 902 de 2004, el municipio tiene
competencia para en ejercicio de su autonomia, regular la promocién y

redesarrollo de su territorio.

2. LA PROVIDENCIA APELADA.1

% Fol. 199 a 206 dentro del radicado 63001333300120170027700. Fol. 236 a 244 dentro del radicado
630013340006201700310.

10 Fol. Fol. 205 a 211 dentro del radicado 630013340006201700310.

" Fol. 454 a 482 y complementada fol. 509 a 512.
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El A-guo declaré la nulidad parcial de las normas demandadas en lo que tiene que
ver con la fijaciéon de la franja protectoras de 15 metros al lado y lado de las
quebradas, arroyos y cuerpos de agua y las areas con pendiente superior a 46,66%
o 25° ubicadas en areas urbanas de Armenia. Para llegar a dicha conclusion, partié
de la base de que de conformidad con la interpretaciéon planteada en dos
sentencias de la Seccién Primera del Consejo de Estado, el Decreto 1449 de 1977

se encuentra vigente.

Luego, con fundamento en las Leyes 99 de 1993 y 388 de 1997, el Decreto
Reglamentario 2201 de 2003, los articulos 58, 63 y 80 de la C.P. los articulos 3 del
Decreto 1449 de 1997 compilado por el articulo 2.2.1.1.18.2. del Decreto 1076 de
2015 y el articulo 83 del Decreto Ley 2811 de 1974, las normas demandadas
(articulos 90, 91, numeral 1 del 96, numeral 11 del 98 y 106 del Acuerdo 019 de
2009 del Concejo Municipal de Armenia) los trasgredieron, pues la norma
nacional consagra un minimo de 30 metros y las normas demandadas al fijar una

franja de 15 metros, viol6 las mismas.

Explica que la administracién municipal no puede establecer una franja de retiro
inferior a la del reglamento nacional, sin los estudios necesarios que asi lo
determinen, vulnerando en este aspecto los articulos 31 de la Ley 99 de 1993 y 35
de la Ley 388 de 1997, argumentando que debe tenerse mayor consideracion en el
suelo urbano que es donde hay mayor densidad poblacional y por tanto mas

riesgo.
3. LA APELACION

Formularon recurso en término y debidamente facultados para ello las siguientes
parte e intervinientes, partiendo de lo planteado por el demandado como parte

principal:
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3.1. EL DEMANDADO MUNICIPIO DE ARMENIA:

La parte demandante dentro del término legal, interpuso recurso de apelacion y

ar gurnenta:

ASPECTOS NORMATIVOS: Aclara que el Decreto Ley 2811 de 1974 consagra
una ronda hidrica de hasta 30 metros, por lo que considera que el POT en las
normas anuladas cumple con dicho limite. Por otro lado, alude a que el Decreto
1449 de 1997 reglamenta el articulo 1 de la Ley 135 de 1961 y el Decreto 2811 de
1974 y en su articulo primero consagra que se aplica a los predios rurales, citando

para ello un concepto del Ministerio de Vivienda y desarrollo territorial.

Igualmente, aclara que el Decreto Unico Reglamentario 1076 de 2016 derogd las

normas compiladas, por lo que el mencionado decreto esta derogado.

Indica que en este punto, el Tribunal Administrativo del Quindio indicé que el
decreto en estudio reglamente una reforma agraria derogada y fue expresamente
derogado por el decreto unico citado, encontraindose en este la misma regulacion

pero de forma concreta aplicable a predios rurales.

ASPECTOS TECNICOS: Indica que el POT de Armenia fue expedido en
cumplimiento de las normas que regulan dicha competencia (Ley 388 de 1997) y
previa concertacion con la comunidad, los gremios y la autoridad ambiental, la
Corporacion Auténoma Regional del Quindio, quien a través de la Resolucion 720
de 2010 aval6 las determinante ambientales del mismo, dentro de las que se

encuentra la norma que consagra la ronda hidrica de 15 metros.

Explica que conforme a la cartografia que hace parte del POT (plano 29) armenia
cuenta con una amplia una de proteccion ambiental. Adicionalmente, explica que

conforme al numeral 6 del articulo 106 del POT existen otros retiros en donde no

2 Fol. 529 a 544 y 552 a 554.
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es posible construir.
Por otro lado, explica que conforme a la lectura que hace de la Ley 388 de 1997,
no se exige la existencia de estudios técnicos que la sentencia echa de menos, para

establecer la zona de retiro de 15 metros a lado y lado de la fuente hidrica,

estudios que la sentencia exige.

En cuanto a los quiebres de pendientes, reitera que ellos no estan regulados en el
Decreto Ley 2811 de 1974 como bienes de uso publico, y que el Decreto 1449 de

1977 que los contempla, es de aplicacion al area rural.

Concluye entonces que la sentencia debe ser revocada.

3.2. EL COADYUVANTE JESUS ANTONIO OBANDO ROA:

Este coadyuvante de la parte demandada, apela y parte de la autonomia de las
entidades territoriales y de la competencia para establecer y reglamentar el uso del
suelo.

Con fundamento en ello y conforme a lo consagrado en los Decretos 2811 de
1974 y 1449 de 1977, parte de que el segundo se aplica al suelo rural. Explica que
la Ley 1450 de 2011 en su articulo 206 establece la necesidad de delimitar las
rondas hidricas conforme el reglamento, lo que a la fecha se desconoce.

Por lo tanto, solicita revocar la sentencia apelada.

3.3. EL COADYUVANTE CAMACOL:

Parte de la base de que las sentencias que el juez de instancia cita como

13 Fol. 489 a 498.
4 Fol. 513 a 528 y 547 a 551.
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argumentos para determinar la aplicabilidad y vigencia del Decreto 1449 de 1977,

carecen de identidad casuistica con el presente caso.

Expone que la providencia atacada es incongruente, pues afirma que el acto
administrativo demandado carece de estudios que soporten la decision del retiro
de 15 metros, pero el debate nunca fue en torno a la motivaciéon del acto sino a la

violacién de normas superiores.

Explica que la protecciéon otorgada al suelo en el Decreto 1449 de 1977 es por

recurso (bosque) y no por riesgo o amenaza.

Comenta entonces que el Decreto 1449 de 1977 establece es una franja desde 30
metros como area forestal protectora y no un limite a la propiedad como lo hace
el Decreto 2811 de 1974 como bien de uso publico. Por ello afirma que si se trata
de un bosque a proteger, en estos aspectos no existe diferencia si el suelo es

urbano o rural.

Después del analisis de la normativa que considera aplicable, considera que a la
vigencia del Acuerdo 019 de 2009, no se encontraba vigente el Decreto 1449 de
1977 por la derogacion de la norma que reglamenta por parte de la Ley 30 de
1988.

Igualmente establece que el Decreto 1076 de 2015 fue expedido con posterioridad
al acuerdo demandado y este decreto de forma expresa consagra su aplicacion a

suelo rural.

Explica que el articulo 90 del Acuerdo 019 de 2009 regula las areas que se
encuentran en el sector de influencia de los bosques (relictos, fragmentos y
corredores) como de conservacion ambiental agrupados en 3 corredores de
conservacion definidos en el plan de ordenacién y manejo de las microcuencas

urbanas. Adicionalmente la misma norma le concedi6 facultades al Alcalde para
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que dentro del afio siguiente realizara los estudios técnicos de actualizacién de los
suelos de proteccion ambiental urbana. De dicho estudio emané el Decreto
Municipal 094 de 2010 en donde se adopto el estudio técnico de actualizacion de
suelos de proteccion, norma debidamente concertada con la CRQ), y esta expidi6é
la Resolucion 720 de 2010 por la cual se establecieron las determinantes

ambientales del ordenamiento territorial municipal de departamento, aplicando el

articulo 14 del Decreto 1541 de 1978.

Por dltimo, menciona que el acuerdo en las normas demandadas cumple con los
hasta 30 metros que consagra el articulo 83 del Decreto Ley 2811 de 1974, pero
adicionalmente establece en el 106 las franjas de retiro adicionales, acorde con la
importancia ambiental del bien, y conforme a la cartograffa aprobada, se

establecen areas adicionales de proteccion de 60 hasta 400 metros (plano 29).

Insiste en la aplicacion del Decreto 1449 de 1977 a las areas rurales, aclarando que
los conceptos de ronda hidrica y area forestal protectora son dos conceptos
diferentes con normas aparte e igualmente resalta el concepto de retiro por riesgos

que dependeran de los estudios de vulneralidad.

Por lo tanto, solicita la revocatoria de la sentencia apelada y la negativa de las

prensiones de la demanda.

4. ACTUACION PREVIA AL TRAMITE DE SEGUNDA
INSTANCIA.

A través de auto fechado 17 de julio de 2019'> adicionado por auto del 2 de

septiembre de 2019, el A-g#o concedio los recursos de apelacion ya resefiados.

5. TRAMITE EN SEGUNDA INSTANCIA.

' Fol. 555.
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A través de auto fechado 23 de septiembre de 201916 esta Corporacion admitié los
recursos de apelacion interpuesto por la parte demandante y los coadyuvantes del
demandado JESUS ANTONIO OBANDO ROA y CAMACOL, y se orden dar
traslado para alegar de conclusion a las partes y al Ministerio Pablico para emitir
concepto. Pronunciandose en esta oportunidad:

Los apelantes demandado!” y coadyuvante CAMACOL!S, reiterando los

argumentos expuestos en sus recursos de apelacion.

El demandante PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION actuando a
través de su Procurador 34 Judicial I Ambiental y Agrario de Armenia alegé de
fondo! solicitando la confirmaciéon del fallo, argumentando que los entes
territoriales municipales al momento de ejercer sus funciones en materia de uso
del suelo, deben respetar las normas del orden nacional, pues deben coordinar y
sujetar sus funciones a las normas nacionales por el principio de subsidiaridad y
de gradacion normativa relacionado con las normas ambientales (Ley 99 de 1993)

en donde estas regulaciones pueden hacerse mas rigurosas pero no mas flexibles.

Explica que las areas forestales protectoras se encuentran desarrolladas en el
Decreto 1449 de 1977, el que se aplica en areas rurales y urbanas, citando para ello
la sentencia del Consejo de Estado citada en la demanda y un concepto del

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible solicitada en el presente proceso.

Sobre el tema de la vigencia del Decreto 1449 de 1977, indica que el mismo fue
compilado por el Decreto 1076 de 2015, por ser esta una directriz marcada por la
OCDE Colombia, para brindar mayor seguridad juridica revisando las normas
vigentes sobre los diferentes sectores de la administracion. Por ello menciona que
se encuentra vigente y de la forma realizada por el A guo, fue aplicada por Consejo

de Estado en la sentencia previamente citada.

16 Fol. 604.

" Fol. 613 a 623
8 Fol. 627 a 627.
Y Fol. 628 a 636.
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El MINISTERIO PUBLICO, presento en tiempo concepto? en donde solicita la
confirmacion de la sentencia apelada, pues considera que el acuerdo demandado
no cumplié con el articulo 3 del Decreto 1449 de 1977 que establece un area
minima de 30 metros a cada lado de rios, quebradas, arroyos, lagos o depésitos de
agua. Indica que esta norma debe aplicarse con fundamento en el principio de
gradacion normativa consagrado en el articulo 13 de la Ley 99 de 1993, por lo que

pueden superar lo limites pero no hacerlos mas flexible.

En cuanto a la vigencia del Decreto 1449 de 1977, atirma que no hay duda de ello
por haber sido compilado por el Decreto 1076 de 2015 y por la interpretacién que

del mismo hace el Consejo de Estado.

6. CONSIDERACIONES DE LA SALA

Esta Sala es competente para conocer de la apelacion interpuesta por la parte
demandante y coadyuvante de la misma en el presente medio de control de
Nulidad, segun lo establecido en el articulo 153 del C.P.A.C.A., en Segunda

Instancia.

Se advierte que no se observa causal de nulidad alguna que pueda invalidar lo

actuado, por lo que se procede a decidir el fondo del asunto.

6.1. DEL ACTO ADMINISTRATIVO ACUSADO:

Pretenden los demandantes se declare la nulidad parcial de las siguientes normas
en los apartes resaltados, contenidas en el Acuerdo 019 de 2009, expedido por el
Concejo Municipal de Armenia, “POR MEDIO DEL CUAL SE ADOPTA EL
PILLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL DEIL MUNICIPIO DE
ARMENIA, PARA EL PERIODO 2009- 2023, ARMENLA CIUDAD DE
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OPORTUNIDADES PARA I.A VVIDA”, publicado en la Gaceta Municipal 1185
del 2 de diciembre de 2009:

“ARTICULO 90. DEFINICION DEL SUELO DE PROTECCION
(VER PLANOS 28 Y 29). Es el conjunto de dreas con diferentes categorias, que por
su localizacion, funcionalidad ecoldgica, composicion, biodiversidad y generacion de bienes
) servicios ambientales, constituyen un patrimonio natural municipal, por tal razon
merecen Ser conservadas; orientando politicas de conocimiento, conservacion y recuperacion
por la relevancia de su naturaleza dentro del sistema territorial.

De acuerdo con el Articulo 35 de la 1ey 388 de 1997, el suelo de proteccion esta
constituido por las zonas y dreas de terreno, localizadas dentro de cualquiera de las clases
de suelo, que por sus caracteristicas geogrdficas, paisajisticas o ambientales, o por formar
parte de las gonas de utilidad priblica para la ubicacion de infraestructura para servicios
piiblicos, o de las dreas de amenaza y riesgos no mitigables para la localizacion de
vivienda, tiene probibida la posibilidad de urbanizarse.

Corresponden a las gonas de proteccion de los recursos naturales las signientes dreas:

Afloramientos, Humedales y cuerpos de agua.
Rs.

Quebradas.

Drenages con cances permanentes o no permanentes.
Microcuencas.

Zonas de fragilidad ecoldgica.

Bosques (relictos y fragmentos).

Corredores biolggicos.

Ecosistenas estratégicos.

O NS RN

S

Areas naturales protegidas.
11.  Areas de valor Paisajistico.

En el caso de Rios y Quebradas, Ia delimitacion se fundamenta en

condiciones naturales, que determinan el suelo de proteccion, de
acuerdo a lo definido en el Decreto-Ley 2811 de 1974 estipulando la
delimitacion por distancias horizontales de 15 m al lado y lado de
quebradas y 30m al lado y Iado de rios, medidos a partir del borde
del cauce, consolidando franjas y rondas de proteccion de 30m y 60m
respectivamente.

Las dreas con pendientes superiores a 46,66% o 25, en las zonas que
no posean alguno de los valores ambientales definidos
anteriormente, que se encuentren por fuera de los suelos
categorizados en los planos No. 28 y 29, no serdn consideradas suelo

# Fol. 649 a 651
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de proteccion ambiental por recursos naturales.

No obstante, en las dreas con las pendientes mencionadas, se
tendrin en cuenta, para la aprobacion de las licencias de urbanismo
Y construccion, las restricciones y condiciones para la edificabilidad
en materia de ocupacion, retiros, cdlculo estructural, y obras
Ingenieriles y bioingenieriles de mitigacion de riesgo natural, de
acuerdo con los estudios particulares de estabilidad de taludes.

Durante el primer aiio de vigencia del P.O.T. el Municipio de Armenia, con la
participacion y validacion de la C.R.Q., realizari el estudio técnico de actualizacion de
suelos de proteccion ambiental urbano, el cual serd formulado, acogiendo las variables
establecidas en el Modelo de Ocupacion Territorial de Armenia bajo criterios técnicos
multidisciplinares, que serd adoptado por la Administracion como norma de cardcter
estructural.

PARAGRAFO 1. E/ estudio técnico de actualizacion de suelos a realizarse durante el
primer ario, se distribuird en trimestres para facilitar el desarrollo socio-econdmiico de la

ciudad.”

“ARTICULO 91. USOS PERMITIDOS EN SUELO DE PROTECCION
AMBIENTAL. Los usos permitidos son de conocimiento, conservacion y proteccion
aprovechamiento sostenible para:

Educacion ambiental.
Recreacion pasiva.
Investigacion.

Eco Turismo urbano sostenible.
Conectividad.

Espacio pitblico natural.

SR N~

Las zonas de proteccion se consolidardn con un drea minima de 30
m en zonas de rondas de quebradas.

Las dreas que se encuentran en el sector de influencia como bosques (relictos, fragmentos,
corredores,) Se conservardan como suelo de proteccion y se agrupardn a través de los 3
corredores de conservacion, definidos en el plan de ordenacidn y maneo de las
microcuencas urbanas, y adoptado por la Estructura Ecolggica Principal del componente

urbano del P.O.'T.

En los dos primeros ajios posteriores a la adopcion del presente P.O.T., el municipio
expedira previa concertacion con la C.R.Q., la Norma Ambiental Urbana, la cual serd
el instrumento de regulacion fundamental en materia de vocaciones, usos, tratamientos y
tipos de intervenciones, sobre las microcuencas urbanas y su drea de influencia, la cual
garantizard la consolidacion del suelo de proteccion, reglamentando su  wuso y
aprovechamiento sostenible, y ademds, definird los proyectos estratégicos ambientales a
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gjecutarse en éstas dreas y la implementacion del modelo de ocupacion. Se adoptardn los
Planos de corredores bioldgicos de conservacion, retiro de borde ambiental por modelo de
ocupacion y la gonificacion de microcuencas urbanas, como soporte y determinantes para
el posterior proceso reglamentario.”

“ARTICULO 96. SISTEMA DE ESPACIO PUBLICO DEL NIVEL
NATURAL AMBIENTAL. Como propuesta, se plantea la valoracion, usos y
restricciones de los componentes orogrdfico y morfoldgico de acuerdo con las siguientes
categorias: proteccion, conservacion, recreacion e investigacion.

1. Aplicacion de la normatividad sobre franjas de retiro de 15 metros
horizontales, medidos a lado y lado de la quebrada, a partir de Ia
linea del cauce en lechos, drenajes y quebradas.

2

“ARTICULO 98. IMPACTOS AMBIENTALES SOBRE EL SUELO
URBANO (QUE SE DERIVAN DE ACITIVIDADES Y DEL
DESARROLILO DE PROYECTOS DE LOS DIFERENTES EJES
ESTRUCTURANTES Y ACCIONES DE MITIGACION: Las acciones de

recuperacion en suelo urbano son:

11. E]l modelo de ocupacion, tendrd que garantizar Ia conservacion y
recuperacion de las dreas de influencian de quebradas (zona de
proteccion de recursos naturales), serd bordeada por equipamientos
colectivos y vias perimetrales adyacentes al quiebre de Ia linea del
borde ambiental por modelo de ocupacion, (15 metros a cada lado de
Ia linea de cauce).”

ARTfCULQ 106. ELEMENTOS QUE DEFINEN EILL MODEILLO DE
OCUPACION. Estos corresponden a:

1. Cauce. Se entiende por cauce natural la faja de terreno que ocupan las aguas de una
corriente al alcanzar sus niveles mdximos por efecto de las crecientes ordinarias; y
por lecho de los depdsitos naturales de agua, el suelo que ocupan hasta donde llegan
los niveles ordinarios por efectos de Huvias o deshielo (Articulo 11 del decreto 1541
de 1978).

Salvo derechos adguiridos por particulares, son bienes inalienables e imprescriptibles
del estado (literales A y B del Articulo 83 del decreto 1.ey 2811 de 1974):

E/ dlveo o cauce natural de las corrientes.

E/ lecho de los depdsitos naturales de agua.

La adjudicacion de un baldio no comprende la propiedad de agnas, canses, ni de los
bienes al que se refiere el articulo 83 del Decreto-Ley 2812 de 1974 (Articulo §4
de decreto-1.ey 2811 de 1974).

2. Linea de Cance. Es la linea imaginaria asimilable al eje del cance.

3. Borde del Cauce. Es la orilla del cauce.
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4. Linea de Borde ambiental. Es Ia linea paralela, que se encuentra
minimo a quince metros (15 m) a cada lado a partir del borde del
cauce, que determina la franja de conservacion de la ronda o drea
de consolidacion Ambiental, Ia cual tendr4 en total treinta metros
(30m) de ancho.

5. Area de consolidacion ambiental. Es el drea que se encuentra al
Interior de la franja de minimo quince metros (15m), entre el
borde de quebrada hasta la linea de borde ambiental a cada lado
de la corriente hidrica o drenaje, consolidando un drea de 30 m en

quebradas y en rios de 60 m como minimo. Su destinacion serd para actividades
de consolidacion ambiental, tales como conservacion, recuperacion, reforestacion,
revegetalizacion, regeneracion natural, enriguecimiento de bosque y estabilizacion de
laderas, complementadas con aprovechamiento sostenible, que incluye actividades de
edncacion  ambiental,  recreacion  pasiva,  investigacion,  turismo  ambiental,
permitiendo el desarrollo de infraestructura ambiental liviana como senderos,
puentes, senializacion, barandas, mobiliario, y amoblamiento ambiental. Se probibe
totalmente cualquier tipo de edificacion o uso agropecuario, sobre esta franja.

6. Franja de retiro. Es el drea que se cuenta, a partir del limite superior de la Linea
de borde ambiental y que debe ir hasta la linea de paramento donde se inicia la
construccion, cuya distancia del borde, debera determinarse de acuerdo con las
condiciones particulares del terreno, segrin lo establecido por un estudio de estabilidad
de taludes especifico para cada predio, de acuerdo con las condiciones de peso y altura
de la edificacion proyectada. No obstante, los resultados del estudio, el retiro tendra
unos topes minimos que serdan equivalentes a Tres metros (3m) de retiro, si la
edificacion es de un piso (1p), Seis metros (6m) si la edificacion tiene dos (2p) pisos,
Nueve metros (9m) si la edificacion tiene entre tres (3p) y cinco (5p) pisos, Doce
Metros (12m) si la edificacion es de seis (6p) o mas pisos. Las condiciones para la
realizacion del estudio de Estabilidad de suelo, serdan reglamentadas por el
Municipio en un plago mdximo de tres meses a partir de la Adopcion del P.O.T.

»

(Negrillas fuera del texto para resaltar los apartes demandados)

Por lo anterior, le corresponde a la Sala realizar el analisis de legalidad de los actos
determinados, teniendo en cuenta el marco propuesto por los demandantes en el
acapite de normas violadas y concepto de la violacién y resolver las inquietudes
formuladas por los apelantes en torno a la sentencia del A guo que declaré la
nulidad de las normas territoriales ya resaltadas, por lo que a continuacion se

formula el siguiente problema juridico.
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6.2. PROBLEMA JURIDICO:

¢Se encuentran viciadas de nulidad las normas contenidas en el POT vigente del
municipio de Armenia por violar normas superiores cuando ellas regulan aspectos

referentes a la limitacion de la propiedad pero no poseen rango de ley?

¢Se encuentran facultadas las autoridades territoriales (concejo municipal) para
regular aspectos relacionados con el uso del suelo, en especial las determinantes
ambientales del POT, cuando las mismas limitan la propiedad y la regulacion

normativa superior se encuentra consagrada en un decreto reglamentario?

Para dar respuesta a los anteriores interrogantes, la Sala abordara los siguientes
temas: 1. El ordenamiento territorial en general. 2. Las normas urbanisticas
estructurales dentro del ordenamiento territorial. 3. La limitacion a la propiedad
privada en el ordenamiento constitucional y legal colombiano. 4. Las rondas
hidricas y las zonas forestales protectoras (vigencia y alcance del Decreto 1449 de
1977) como determinantes ambientales de los POT’S y como limitaciones a la

propiedad privada. 5. El caso concreto.

6.3. EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN GENERAL:

Desde 1a Constitucién Politica misma, el ordenamiento territorial resulta ser una
importante herramienta para que la administracion planee el desarrollo de los
territorios, pudiendo en todo caso intervenir y regular el tema del uso de los
suelos (articulo 334 de la C.P.) y facultando a los Concejos Municipales, dentro
de los limites consagrados en la ley, a reglamentar el mismo a través de normas

de alcance municipal (acuerdos).

El legislador, en ejercicio de las funciones consagradas en los articulos 150
numeral 21 y 334 de la C.P., ha expedido una serie de leyes que regulan el tema

del uso de los suelos y el ordenamiento territorial de los municipios, desarrollando



Pagina 24 de 62

MEDIO DE CONTROL: NULIDAD

RADICACION: 63001333300120170027703

ACUMULADO: 63001334000620170031000

DEMANDANTE: ANDRES MAURICIO QUINCENO ARENAS Y OTRO
DEMANDADO: MUNICIPIO DE ARMENIA

3 0 diccid (2 (enci

Qaminiotrativa
una serie de tramites y requisitos que se deben llegar por parte de los entes
territoriales municipales para la adopcién de la importante herramienta de
desarrollo local como son los Planes de Ordenamiento Territorial. Estos, por su
relevancia en la administracién del municipio y conforme a las normas que mas
adelante se discriminaran, posee un tramite en donde deben intervenir las
autoridades locales (iniciativa del Alcalde Municipal) quien debe previamente
contar con el aval del Comité Territorial de Planeacion, de la autoridad ambiental
con competencia en el correspondiente municipio y la debida socializacién ante la

comunidad en general.

Ello se puede inferir de la lectura integral de las normas constitucionales ya
mencionadas, y en las Leyes 136 de 1994, 388 de 1997, los Decretos 919 de 1989,
4002 de 2004, y adicionalmente, por la Ley Organica 152 de 19942! y el Decreto
898 de 1998, entre otros.

Conforme a las anteriores normas, cada municipio debera adoptar un Plan de

Ordenamiento Territorial?> como instrumento basico de desarrollo del municipio.

Para al CORTE CONSTITUCIONAL, la funcién del ordenamiento territorial:

“...comprende una serie de acciones, decisiones y regulaciones, que definen de manera
democrdtica, participativa, racional y planificada, el wuso y desarrollo de un determinado
espacio fisico territorial con arreglo a pardmetros y orientaciones de orden demogrdifico,
urbanistico, rural, ecoldgico, biofisico, socioldgico, econdmico y cultural. Se trata, ni mds ni
menos, de definir uno de los aspectos mis trascendentales de la vida comunitaria como es su
dimension y proyeccion espacial. Pocas materias como esta involucra un mayor nimero de
relaciones y articulaciones entre los miembros de la sociedad y su entorno cultural y natural;
también, por esta misma razon, son innumerables y delicadas las tensiones que subyacen a su

*' Bl inciso 2 del articulo 41 de esta ley, consagra sobte el tema: “Para ¢/ caso de los municipios, ademis de los
Pplanes de desarrollo regulados por la presente Ley, contardn con un plan de ordenamiento que se regira por las disposiciones
especiales sobre la materia. El Gobierno Nacional y los departamentos brindardn las orientaciones y apoyo técnico para la
elaboracion de los planes de ordenamiento territorial.”

* Lo anterior, atendiendo lo consagrado en los articulos 9 de la Ley 388 de 1997 y 12 del Decreto 879 de
1998, dado que Armenia posee una poblacién superior a 100.000, conforme a la proyecciéon del censo
2005 (287.306) ver:

www.dane.gov.co/files/.../poblacion/...20 /ProveccionMunicipios2005 2009.xls
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regulacion y los extremos que deben ponderarse y resolverse justa y equilibradamente.”

Todo lo expuesto, como planteamiento general de esta importante herramienta de
la administracién territorial, pasando a desarrollar el tema de las normas

estructurales dentro de los POT'S.

6.4. LAS NORMAS URBANISTICAS ESTRUCTURALES DENTRO
DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL.

Dentro del contenido del Plan de Ordenamiento Territorial, la normativa que
regula el tema consagra una serie de componentes estructurales basicas, tal como
lo consagra el articulo 15 de la Ley 388 de 1997, modificado por el articulo 1 de la
Ley 902 de 2004, norma que por su importancia, la Sala destaca en su aparte

pertinente:

Articulo 1°. El articnlo 15 de la Ley 388 de 1997 quedara asi:

Articulo 15, Normas  urbanisticas. Las normas  urbanisticas regulan el wuso, la
octpacion y el aprovechamiento del suelo y definen la naturaleza y las consecuencias de
las actnaciones urbanisticas indispensables para la administracion de estos procesos.
Estas normas estarin jerarquizadas de acuerdo con los criterios de prevalencia agui
especificados y en su contenido quedaran establecidos los procedimientos para su revision,
ajuste o modificacion, en congruencia con lo que a continuacion se seiiala.

En todo caso los municipios que integran dreas metropolitanas deberdn ajustarse en su
determinacion a los objetivos y criterios definidos por la Junta Metropolitana, en los
asuntos de su competencia.

1. Normas urbanisticas estructurales

Son las que aseguran la consecucion de los objetivos y estrategias adoptadas en el
componente general del plan y en las politicas y estrategias de mediano plazo del
componente urbano. Prevalecen sobre las demds normas, en el sentido de que las
regulaciones de los demds niveles no pueden adoptarse ni modificarse contraviniendo lo
que en ellas se establece, y su propia modificacion solo puede emprenderse con motivo de
la revision general del plan o excepcionalmente a iniciativa del alcalde municipal o
distrital, con base en motivos y estudios técnicos debidamente sustentados. Por
consiguiente, las normas estructurales incluyen, entre otras:

1.5 Las que definan las dreas de proteccion y conservacion de los recursos naturales y
paisajisticos, las que delimitan Zonas de riesgo y en general, todas las que conciernen al
medio ambiente, las cuales en ningin caso, salvo en el de la revision del plan, serin

# CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-795 de 2000.
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objeto de modificacion.
»

ILa mentada disposicion, es necesario interpretarla a la luz del articulo 28 de 1a Ley
388 de 1997, modificado por el articulo 2 de la Ley 902 de 2004, norma del
siguiente tenor:

Articnlo 2°. El articnlo 28 de la Ley 388 de 1997 quedara asi:
Articulo 28. Vigencia y revision del plan de ordenamiento. Los planes de ordenamiento
territorial deberan definir la vigencia de sus diferentes contenidos y las condiciones que
ameritan su revision en concordancia con los siguientes pardmetros:

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

»

Asi pues, la definicion de las areas de proteccion ambiental, hace parte del
componente estructural del plan y posee un periodo de vigencia de largo plazo,
dado que a través de él se puede planear el desarrollo sostenible de la ciudad,
amigable con el medio ambiente. En este aspecto, se resalta que para la adopcion
de este componente de vital importancia para el desarrollo de las ciudades,
previamente se abren espacios de concertacion en donde participa tanto la
comunidad interesada como la autoridad ambiental (articulos 22, 23 y 24 de la Ley
388 de 1997, en donde se consagra la participacién en la adopcidon de estos

planes).

Igualmente, se resalta el articulo 10 de la Ley 388 de 1997, norma que consagra los
aspectos determinantes dentro del contenido de los planes de ordenamiento
territorial, como normas de superior jerarquia, dentro de los que se resalta el

componente ambiental, asi:

“Articulo  10°.-. Determinantes de los planes de ordenamiento territorial. En la
elaboracion y adopcion de sus planes de ordenamiento territorial los municipios y distritos
deberdn tener en cuenta las siguientes determinantes, que constituyen normas de superior
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Jerarquia, en sus propios dmbitos de competencia, de acuerdo con la Constitucion y las

leyes:

1. Las relacionadas con la conservacion y proteccion del medio ambiente, los recursos
naturales la prevencion de amenazas y riesgos naturales, asi:

a) Las directrices, normas y reglamentos expedidos en eercicio de sus respectivas
Sfacultades legales, por las entidades del Sistema Nacional Ambiental, en los aspectos
relacionados con el ordenamiento espacial del territorio, de acuerdo con la Ley 99 de
1993 y el Codigo de Recursos Naturales, tales como las limitaciones derivadas de
estatuto de Jonificacion de uso adecuado del territorio y las regulaciones nacionales sobre
uso del suelo en lo concerniente exclusivamente a sus aspectos ambientales;

b) Las regulaciones sobre conservacion, preservacion, uso_y manejo del medio ambiente y
de los recursos naturales renovables, en las gonas marinas y costeras; las disposiciones
producidas por la Corporacion Autonoma Regional o la antoridad ambiental de la
respectiva jurisdiccion, en cuanto a la reserva, alindamiento, administracion o sustraccion
de los distritos de manejo integrado, los distritos de conservacion de suelos, las reservas
forestales y parques naturales de cardcter regional; las normas y directrices para el
manejo de las cuencas bhidrogrdficas expedidas por la Corporacion Auténoma Regional o
la antoridad ambiental de la respectiva jurisdiccion, y las directrices y normas expedidas
por las autoridades ambientales para la conservacion de las dreas de especial importancia
ecosistémicay

¢) Las disposiciones que reglamentan el uso y funcionamiento de las dreas que integran el
sistema de parques nacionales naturales y Ias reservas forestales nacionales:

d) Las politicas, directrices y regulaciones sobre prevencion de amenazas y riesgos
naturales, el seiialamiento y localizacion de las dreas de riesgo para asentamientos
humanos, asi como las estrategias de manejo de zomas expuestas a amenazas y riesgos
naturales.

... (Negrillas para resaltar)

Asi pues, podemos concluir este acapite, resaltando la importancia jerarquica y de
vigencia a largo plazo, del componente ambiental de los Planes de Ordenamiento

Territorial.

6.5. LA LIMITACION A LA PROPIEDAD PRIVADA EN EL
ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL Y LEGAL
COLOMBIANO.

Debemos partir de la base de que el sistema econémico planteado en el Estado
colombiano se fundamenta en la proteccion a la propiedad privada. Ello se infiere

claramente de la simple lectura de los articulos 58 y 333 de 1a C.P.
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Igualmente, en la evolucién constitucionalismo colombiano, resulta ser un lugar
comun el hecho de que la propiedad privada, como todos los derechos, no es un
derecho absoluta, y de forma concreta posee una funcién social y ecolégica. En
otras palabras, la propiedad privada es un derecho definido por la Corte
Constitucional como fundamental, pero que comporta un ejercicio responsable,
limitado, razonable, limitado por la solidaridad y el interés general, cuyos limites y

calidad de derecho fundamental hacen que tenga un contenido esencial.

Por ello, como derecho relativo, puede tener restricciones que no vulneren su
contenido esencial, y puesto que sobre él que se basa la economia de la nacién
entera, el mismo constituyente ha establecido que su limitacién se encuentra sujeta
a lo que jurisprudencial y doctrinalmente se denomina una reserva de ley?, es
decir, que el constituyente de manera expresa defiri6 a la ley, en sentido material y
formal, entendida esta como la aprobada directamente por el 6rgano legislativo
legitimado democraticamente, o por el Presidente de la Republica actuando como
legislador delegado, previa ley habilitante para ello, dado que en este tema no

existen limites para su delegacion (articulo 150 numeral 10 inciso 3)25.

Sobre la reserva de ley en términos generales, nos ilustra la jurisprudencia

constitucional:

“«

* Sobre la reserva de ley, nos ilustra la doctrina sobre el punto: “.. en la Constitucion colombiana, contiene
numerosas reservas de ley, esto es alusiones a la ley, pues en muchos articulos se establece de manera expresa, que ciertas
materias deben ser objeto de regulacion legal. En estos supuestos la “reserva de ley” adquiere un sentido diferente: de lo que se
trata es de materias que el constituyente considera de gran importancia_y sobre las que hace un lamado a los drganos que
ostentan la potestad legislativa para que regulen mediante una norma con rango de ley, es decir, ya sea de manera exclusiva
por el Congreso de la Repriblica (mediante ley formal) o bien en armonia con el Gobierno, con base en delegacion legislativa,
esto es, expidiendo una ley de delegacion (facultades extraordinarias) que bhabilite al Presidente para que realice su normacion
mediante decreto ley.” Sierra Porto, H.A. (1998) Concepto y tipos de ley en la constituciéon colombiana.
Bogota: Editorial Universidad Externado de Colombia, p. 181 y 182.

B “ARTICULO 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes funciones:

10. Revestir, hasta por seis meses, al Presidente de la Repiiblica de precisas facultades extraordinarias, para expedir normas
con fuerza de ley cuando la necesidad lo exija o la conveniencia piblica lo aconseje. Tales facultades deberin ser solicitadas
expresamente por el Gobierno y su aprobacion requerird la mayoria absoluta de los miembros de una y otra Cdmara.

El Congreso podrd, en todo tiempo y por iniciativa propia, modificar los decretos leyes dictados por el Gobierno en uso de
Sfacultades extraordinarias.

Estas facultades no se podrdn conferir para expedir cddigos, leyes estatutarias, organicas, ni las previstas en el numeral 20
del presente articulo, ni para decretar impuestos.
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“Exige, entonces, que la regulacion de ciertas materias solo pueda adelantarse mediante
ley, o cuando menos se cimiente en ella. En algunos casos bajo el concepto de ley en
sentido formal, es decir, emanada directamente del Congreso de la Repiiblica, con
sujecion a las reglas de procedimiento para su elaboracion -estricta reserva legal-; y en
otros bajo la nocion de ley en sentido material, admitiendo la intervencion del Gobierno
como excepcionalmente facultado para dictar normas con fuerga de ley?s. Sin embargo, lo
que de ninguna manera se antoriza es que el Legislador —ordinario o extraordinario- se
despoje de las funciones constitucionalmente atribuidas para delegarlas, sin mds, en otra
antoridad so pretexto de su reglamentacion.””’

Sobre la reserva de ley en torno a la limitacion al derecho a la propiedad privada,

la Corte Constitucional de forma reiterada nos ilustra:

“La propiedad, en tanto que funcion social, puede ser limitada por el legislador,
siempre y cuando tal limitacion se cumpla en interés priblico o beneficio general de la
comunidad, como, por ejemplo, por razones de salubridad, nrbanismo, conservacion
ambiental, segnridad ete; el interés individual del propietario debe ceder, en estos
casos, ante el interés social.’8

“Por ello, las limitaciones que puedan imponerse al propietario por el legislador deben
tener en cuenta los principios de razonabilidad y proporcionalidad, que exigen un
balance equitativo entre los intereses individuales y los intereses de la sociedad.”?

“7. Para lograr precisamente el desarrollo sostenible se ha admitido por la
Jurisprudencia de esta Corporacion®’, que a partir de la funcion ecoldgica que establece
la Constitucion Politica en el articulo 58, se puedan imponer por el legislador limites o
condiciones que restrinjan el ejercicio de los atributos de la propiedad privada, siempre y
cutando dichas restricciones sean razonables y proporcionadas de modo que no afecten el
niicleo esencial del citado derecho.”!

Asi pues, el legislador material y formal posee dentro de sus funciones la de
establecer las limitaciones de la propiedad privada, eso si, teniendo en cuenta el

contenido esencial de dicho derecho fundamental, definido por la misma

”

% Corte Constitucional, Sentencias C-710 de 2001, C-902 de 2001, C-992 de 2001, C-432 de 2004, C-1169
de 2004 y C-507 de 2006, entre muchas otras.

2 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-619 de 2012. M.P. JORGE IVAN PALACIO PALACIO.
* CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-295 de 1993.

» CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-1172 de 2004.

% Véase, sentencias C-126 de 1998. M.P. Alejandro Martinez Caballero y C-1172 de 2004. M.P. Clara Inés
Vargas Hernandez.
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corporacion como:

“10. En conclusion, es compatible con el niicleo esencial del derecho a la propiedad
privada que el legislador establezca probibiciones temporales o absolutas de enajenacion
sobre algunos bienes, siempre y cuando se acredite que las mismas, ademas de preservar
un interés superior que goce de prioridad en aras de salvaguardar los fines del Estado
Social de Derecho, mantienen a salvo el ejercicio de los atributos de goce, uso y
explotacion, los cuales no sélo le confieren a su titular la posibilidad de obtener utilidad
econdmica, sino también le permiten legitimar la existencia de un interés privado en la

propiedad.”>?

En todo caso, dichas limitaciones, asi sean constitucional admisibles, comportan
en determinados casos que se comprometa la responsabilidad estatal, tal como lo
ha interpretado el Consejo de Estado, estudiando una afectacion realizada al
determinar unas zonas forestales protectoras, en donde igualmente desarrolla el

tema del contenido esencial del derecho de propiedad:

“Desde un punto de vista normativo, las funciones social y ecoldgica de la propiedad Je
imprimen un sustento constitucional claro a toda afectacion de los bienes muebles e
inmuebles; la ley establece el contenido de dicha funcion segin el interés general que se
quiera cumpliv, finalmente, le corresponde a la Administracion Priblica identificar
aquellos bienes muebles e inmuebles que estin lamados a soportar dichas afectaciones
por sus especiales caracteristicas. En este orden de ideas, las afectaciones al interés general
que gravan determinados bienes encuentran sustento en las funciones social y ecolggica de
la propiedad, pero también la concretan en bienes individualmente considerados.

Se trata de limitaciones al ejercicio del derecho de propiedad que por las ragones
expuestas deben, en principio, ser soportadas por los propietarios de los bienes sobre los
que recaen, esto quiere decir que una determinada afectacion al interés general no se
predica del propietario, sino del bien; en este sentido, quien quiera que sea el propietario
del inmueble verd limitado el ejercicio de su derecho, es una carga que pesa sobre la cosa y
no sobre el sujeto titular de la misma.

Sin embargo, ello no implica que los particulares deban soportar todo tipo de limitacion
sobre sus derechos patrimoniales en aras de garantizar el cumplimiento del interés
general. ...

Abhora bien, bajo ningsin concepto se puede afirmar que el interés particular o privado
deba desaparecer frente al interés gemeral; la disposicion constitucional establece de

31 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-189 de 2006.

32 Ibidem. Bn igual sentido, de la misma alta Corporacién: T-245 de 1997, T-427 de 1998, T-554 de 1998,
C-204 de 2001, T-746 de 2001, C-491 de 2002, entre otras. Para mayor ilustraciéon sobre el tema ver:
Herrera Carrascal, G.J. (2017) La funcién ecolébgica de la propiedad. Bogota: Editorial Ibafiez.



Pagina 31 de 62

MEDIO DE CONTROL: NULIDAD

RADICACION: 63001333300120170027703

ACUMULADO: 63001334000620170031000

DEMANDANTE: ANDRES MAURICIO QUINCENO ARENAS Y OTRO
DEMANDADO: MUNICIPIO DE ARMENIA

3 i0diccid e (enci
(E’Ib/rm'mm/bw/h/\}a

manera especifica que éste prevalece sobre aguél, pero no lo suprime por completo; una
disposicion en ese sentido no podria tener cabida en un Estado Social de Derecho. 1a
propiedad es funcion social y, a la veg, cumple una funcion ecolgica que le es inherente
pero es, ante todo, propiedad.

Las afectaciones al interés general permiten, entonces, establecer amplias competencias en
materia de regulacion del derecho de propiedad pero sirven, al mismo tiempo, como marco
para el ejercicio de dichas competencias, como determinante del alcance de las cargas
priblicas que debe soportar todo propietario por el hecho de serlo, dado que su propiedad
se enmarca en un proyecto social establecido en la Constitucion Politica. Puesto que las
afectaciones son competencias de intervencion administrativa y también limites al ejercicio
de las mismas a partir de la garantia constitucional del derecho de propiedad, le compete
al juez, Contencioso Administrative y Constitucional segin el objeto de andlisis,
establecer en qué medida se debe arbitrar el conflicto entre el interés general —la
afectacion— y el interés particular —el derecho de propiedad—; para hacerlo, como es
usual, deberd tener en cuenta el juicio de proporcionalidad que permite dar una respuesta
objetiva a este conflicto de derechos y de intereses.

La legitimidad de la intervencion del Estado en la propiedad se debe analizar a partir
del llamado juicio de proporcionalidad, cuyos elementos le permiten al juez el andlisis de
la restriccion del derecho fundamental de propiedad. En el marco de este juicio se deben
realizar los signientes pasos: i) determinar si la medida limitativa busca una finalidad
constitucional; i) si es adecnada respecto del fin; 1II) si es necesaria para la realizacion
de éste —lo cual implica la no existencia de una alternativa que garantice el cumplinmiento
del fin limitando en menor medida el derecho que se ve restringido-; y 1v) si es
estrictamente proporcional en relacion con el fin que busca ser realizado —esto implica un
no sacrificio de valores y principios que tengan un mayor peso que el principio que se
pretende satisfacer—3.”34

Por lo anterior, se concluye en este aspecto, que el legislador material y formal es
quien posee la competencia constitucional para limitar el derecho a la propiedad
en sus aspectos sociales y ecologicos, tema este ultimo en donde se enmarcan las
rondas hidricas y las zonas forestales protectoras (entre otros, pero resaltando
estos por ser el objeto de debate del presente proceso) el que debe fijar un marco

de accién para que las autoridades territoriales ejerzan sus funciones de

33 Sobre este punto ver, entre muchas otras sentencias, Corte Constitucional, T-269 de 2002, M.P. Marco
Gerardo Monroy Cabra.

* CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION
TERCERA. SUBSECCION A. Consejero ponente: MAURICIO FAJARDO GOMEZ. Sentencia del 9
de mayo de 2012. Radicacién nimero: 25000-23-26-000-1993-04137-01(21906). Actor: HERNANDO
MORALES SILVA Y OTRO. Demandado: INDERENA. Referencia: ACCION DE REPARACION
DIRECTA (APELACION SENTENCIA). Un analisis de la importancia de ese fallo, en Ospina Garzén,
AF. (Ed.) (2013) Los grandes fallos de la jurisprudencia administrativa colombiana. Bogota: Editorial
Universidad Externado de Colombia.
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ordenamiento territorial ya explicadas, teniendo entonces en este aspecto como
marco la ley y los principios del armonia regional, rigor subsidiario y la gradacion
normativa consagrados en el articulo 63 de la Ley 99 de 1993, que faculta a las
autoridades regionales a adoptar regulaciones ambientales dentro del marco legal,
ain mas rigurosas’®, aspectos que es reiterado, en cabeza de los cuerpos de
representacion democratica (el Congreso, las Asambleas Departamentales y los
Concejos Municipales y Distritales) en el articulo 107 zbiderz, punto que se

desarrollaran mas ampliamente en los acapites posteriores.

Hasta aca el planteamiento de la propiedad y los limitantes, por lo que se
desarrollaran en el siguiente acapite los temas de las rondas hidricas y zonas
forestales protectoras como forma de limitar la propiedad privada y determinantes

ambientales de los POT’S.

6.6. LAS RONDAS HIDRICAS Y LAS ZONAS FORESTALES
PROTECTORAS (VIGENCIA Y ALCANCE DEL DECRETO 1449
DE 1977) COMO DETERMINANTES AMBIENTALES DE LOS
POT’'SY COMO LIMITACIONES A LA PROPIEDAD PRIVADA.

Es menester estudiar el tema conforme a la normativa que lo regula y la
jurisprudencia, para asi fijar el alcance y contenido de estas importantes zonas de

proteccion de los recursos hidricos.

Para ello, la Sala partira de las normas que regulan los dos temas a estudiar para

lograr una interpretacion sistematica’® de un complejo y enmarafado sistema

% CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION
PRIMERA. Consejera ponente: MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO. Sentencia del 4 de junio de 2015.
Ref.: Expediente 85001233100020090002501. AUTORIDADES MUNICIPALES. Actor: Héctor Alfredo
Suarez Mejia. Mas adelante se explicard el alcance interpretativo que el Tribunal le da a esta importante
decision, que ha sido usada como argumento por las diferentes demandantes, coadyuvantes y juzgado de
instancia.

 En este aspecto se resalta que debe tenerse por la interpretacién més adecuada la siguiente: “Ahora bien,
la biisqueda de integridad y coberencia tiene una enorme importancia en el ragonamiento juridico, tal 'y como lo han destacado
numerosos sectores de la doctrina juridica contemporanea, pues favorecen la seguridad juridica y fortalecen la legitimidad de la
actividad judicial, en la medida en que aseguran una mayor imparcialidad en las decisiones de los jueces. En tales condiciones,
es ragonable suponer que en general es preferible aguella interpretacion que logra satisfacer todos los criterios hermenéuticos
suscitados en un debate juridico, de tal manera que esos distintos puntos de vista se refuercen mutuamente y en cierta medida
comprueben reciprocamente su valide, por medio de una suerte de “equilibrio reflexivo” o “coberencia dindmica””. Sobre la
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normativo, asi.
6.6.1. Normas que regulan las rondas hidricas:

Decreto Ley 2811 de 1974: “Por ¢/ cual se dicta e/ Codigo Nacional de Recursos Naturales

Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente” De este normativa se destaca

«

EL PRESIDENTE DE I.A REPUBLICA DE COLOMBLA,

en ejercicio de las facultades extraordinarias conferidas por la 1.ey 23 de 1973 y previa
consulta con las comisiones designadas por las Cdamaras 1egislativas y el Consejo de
Estado, respectivamente,

Articulo 83°.- Salvo derechos adquiridos por particulares, son bienes
inalienables e imprescriptibles del Estado:

a.- E/ alveo o cauce natural de las corrientes;

b.- El lecho de los depasitos naturales de aguay

¢.- La playas maritimas, fluviales y lacustres;

d.- Una faja paralela a Ia linea de mareas madximas o a Ia del cauce
permanente de rios y lagos, hasta de treinta metros de ancho;

e.- Las dreas ocupadas por los nevados y por los cances de los glaciares;
.- Los estratos o depdsitos de las agnas subterraneas.” (Negrillas y subrayas para
resaltar)

En primer lugar, conforme la actual tipologia normativa este decreto tiene la
calidad de decreto ley, es decir, lo expide el Presidente de la Republica, previa ley
de delegacion de facultades (Ley 23 de 1973), por lo que la misma posee el mismo

rango, fuerza y valor de ley?’.

En segundo lugar, resulta claro el literal d de la norma y todo su contexto, que la

importancia de la nocion de integridad y coberencia en el razonamiento juridico, ver en especial Neils MacCormick, N.,
(1978), Legal Reasoning and Legal Theory, Clarendon Press, Oxford; Dworkin, R., (1986), Law’s Empire,
Fontana Press, London y Klaus Gunther. (1995) “Un concepto normativo de coberencia para wuna teoria de la
argumentacion juridica” en Doxa, No 17-18. Sobre las nociones de “equilibrio reflexcivo” y “coberencia dindmica” como
criterios de correccion en el ragonamiento normativo, ver John Rawls (1971). A Theory of Justice. Cambridge, Harvard
University Press, pp 14-22 y 46-51. Ver igualmente Richard Fallon (1986). “A constructivist coberence theory of
constitutional interpretation” en Harvard Law Review, No 6.”” CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-1260
de 2001, M.P. RODRIGO UPRIMNY YEPES. Las citas del texto original.

7 Rango como ubicacién en el sistema escalonado de fuentes, fuerza como valor creativo y resistencia a la
modificacién por normas inferiores y valor como la presunciéon de constitucionalidad de la misma y su
control cabeza de la Corte Constitucional. Sobre estos conceptos, puede consultarse: Fuentes Contreras,
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Foministuativa

norma no diferencia si los rios?® o lagos?? hace alusién a predios rurales o urbanos,
pues la normativa en estudio en su contexto regula las aguas publicas*’ en su

integridad.

En tercero lugar, la norma establece que los terrenos en ella regulados se
constituyen en un bien de uso publico y por ello amparados bajo el articulo 63 de
la. CP# con las garantias de inalienilidad*?, imprescriptibilidad® e

inembargabilidad+.

En cuarto lugar, la norma concreta (literal d) consagra un area de hasta* 30
metros. En este aspecto, la palabra hasta constituye desde el punto de vista
gramatical, una proposiciéon que expresa limite*® por lo que ha de entenderse en
principio como el limite maximo de la franja, dentro de ese limite, incluido o

contenido en ¢l. En este sentido interpreta la doctrina nacional sobre el tema, asf:

E.H. (2018) Legislacion en sentido material. Bogota: Ibafiez, p. 199 a 205.

% El Diccionario de la Real Academia define tio como:

“1. m. Corriente de agua continua y mds o menos candalosa gue va a desembocaren otra, en un lago o en el mar.

2. m. Gran abundancia de una cosa liquida, y, por ext., de cualguier otra. Correrrios de tinta.

3. m. Afluencia de personas.” Ver: http://dle.rac.es/2id=WUyYSwW

El

% La misma obra, define lago como “I. m. Gran masa permanente de agna depositada en depresiones del terreno.

lago de leones

1. m. Lugar subterrdneo o cueva en que los encerraban.” Ver: http://dle.rac.es/?id=MnzSnFp

Por su parte, la definicién téenica contenida en el GLOSARIO HIDROLOGICO INTERNACIONAL
de la Organizacién Meteorolégica Mundial y la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la
Ciencia y la Cultura, lo define como: “Cormvente de agna de grandes dimensiones que drena una cuenca de forma
natural.”

* Entendidas por estas: “.. las vertientes que nacen_y mueren dentro de una misma heredad: su propiedad, uso y goce
pertenecen a los duesios de las riberas, y pasan con estos a los herederos y demds sucesores de los duesios.” Articulo 677 del
C.C. en concordancia con el articulo 81 del Decreto 2811 de 1974.

H YARTICULO 63. 1os bienes de uso pitblico, los parques naturales, las tierras comunales de grupos étnicos, las tierras
de resguardo, el patrimonio argueoldgico de la Nacidn y los demds bienes que determine la ley, son inalienables,
imprescriptibles e inembargables.”

* No puede ser objeto de apropiacién o venta.

* No se pierde su propiedad por el transcurso del tiempo, en otras palabras, su posesién no genera
derecho alguno en su poseedor.

* No puede ser objeto de la medida cautelar de embargo.

* El rae nos informa:

“1. prep. Denota término o limite. Hasta Caracas. Hasta mil. Hasta ti.

2. adp. Incluso 0 aun. Hasta ti estarias de acuerdo. Hasta cnando duerme habla.

...” Ver: http://dle.rac.es/?id=K2iXUid

0 g PROPOSICION HASTA expresa el LIMITE de una accién, un proceso o una sitnacion ... Los grupos
encabezgados con hasta son compatibles con predicados puntuales cuando se habla de limites espaciales (Ilegd hasta la
puerta)...” REAL. ACADEMIA ESPANOLA, Nueva Gramitica de la lengua espafiola, MANUAL,
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“En cuanto a la medida, la franja de propiedad del Estado podrd ser hasta de treinta
metros Segiin lo anterior, vemos que existe ademdis una facultad para la antoridad
ambiental llamada a protegerla para definir nuevamente cuantitativa y cualitativamente
la exctension de la misma. En este sentido podrd ser desde cero hasta treinta metros.”™’

Sin embargo, la misma doctrina y la jurisprudencia contenciosa nos aclara que ese
limite maximo de 30 metros es el referente al dominio publico de la franja, mas no
el relacionado con la delimitaciéon de la misma conforme a las normas de
ordenamiento territorial y las competencias actuales que posee el ente municipal
para la regulacién del desarrollo y proteccion de su territorio, en donde puede
exceder dicha medida. En otras palabras, dichas potestades son discrecionales*s

La doctrina en comento y la jurisprudencia nos ilustran, asf:

“En cambio, desde el ordenamiento territorial la ronda hace parte de los planes y
esquemas —bdsicos o no-, en los cuales se limita el uso y goce de la propiedad y en algunos
casos —R7o Bogotd y otros- puede llegar a medir mds de 100 metros. Situacion en la cual
como se dijo, no se entiende que la ronda sea propiedad del Estado sino que tiene un
ingrediente de especial proteccion la cual posee usos de suelo restringidos —obligaciones de
no hacer para el propietario riberano-""*

La providencia tantas veces citada nos aclara:

“De acuerdo con el tenor literal de los apartes subrayados, a la luz del Cidigo de
Recursos Naturales Renovables, la faja paralela de hasta 30 metros de ancho, a la linea
de mareas mdximas 0 a la del cance permanente de rios y lagos, constituye un bien de
uso priblico inalienable e imprescriptible’, motivo por el cual no puede ser apropiado por
los particulares y se debe dejar libre de desarrollos urbanisticos y del ¢jercicio de

Madrid 2010, p. 569.

7 Rodriguez, G.A. Lozano Acosta, C. Gémez Rey, A. (2011) Proteccién juridica del Agua en Colombia.
Bogota: Ibafiez, p. 207.

*# Como facultad discrecional, sujeta a la adecuacién de los fines y proporcional a los hechos que sirvan de
causa como limite general de toda decision discrecional (articulo 36 del C.C.A. como norma vigente a la
fecha de expedicion del acto administrativo estudiado en legalidad, y reiterada en el articulo 44 del
C.P.A.C.A); y sujeta al contenido esencial del derecho fundamental a la propiedad privada como ya se
estudio.

# Rodriguez, G.A. Lozano Acosta, C. Gémez Rey, A. (2011) Proteccién juridica del Agua en Colombia.
Bogota: Ibafiez, p. 209.

% Los articulos 58, 63, 78 y 80 de la Constitucién Politica, destacan la funcién ecolégica de la propiedad, el
caricter inalienable, imprescriptible e inembargable que tienen los bienes de uso publico, el derecho a
gozar de un ambiente sano, la obligacién que tiene el Estado de conservar las areas de especial
importancia ecologica y la necesidad de planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales
renovables para garantizar su desarrollo sostenible, conservacion, restauracioén y sustitucion.
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actividades agropecnarias, salvo la existencia de derechos adqguiridos que quedan
afectados por esta limitacion.

Sobre el particular, resulta ilustrativo el siguiente aparte jurisprudencial, proferido por
este misma Seccion:

“El Decreto 2811 del 18 de diciembre de 1974, por el cual se dicta el Cddigo
Nacional de Recursos Naturales renovables y de Proteccion al Medio ambiente,
dispone en su articulo 83, literal d), que: “Articulo 83°.- Salvo derechos
adquiridos por particulares, son bienes inalienables e imprescriptibles del
Estado(...). Una faja paralela a la linea de mareas mdximas o a la del cance
permanente de rios y lagos, hasta de treinta metros de ancho;”. De acuerdo con las
disposiciones transcritas las franjas aledarias a los rios y quebradas y sus onas de
ronda, son_de cardcter priblico y por ende constituyen espacio piblico, cuya
proteccion, recuperacion_y vigilancia corresponde al Eistado, quien debe reivindicar
cualguier invasion u ocupacion que de ellas se haga sin autorizacion alguna, lo
cual le estd atribuido concretamente al Municipio. (Sentencia del 16 de mayo de
2007, radicacion  nimero:  50001-23-31-000-2005-00181-01(AP) M.P.
Gabriel Eduardo Mendoza Martelo) (subrayas fuera de texto)

Por su parte, el Decreto 1449 de junio 27 de 1977 “Por el cual se reglamentan
parcialmente el inciso 1 del numeral 5 del articulo 56 de la 1.ey niimero 135 de 1961 y
e/ Decreto-1 ey niipero 2811 de 19747, en el articulo 3°, determind lo siguzente:

13

E/ ordenamiento concibié como un drea forestal protectora para la conservacion de los
bosques, “Una faja no_inferior a 30 metros de ancha”, por lo que los concejos
municipales, al reglamentar el uso del suelo, deben en principio respetar este limite fijado.
Sin embargo, considera la Sala que la expresion subrayada abre la puerta a que la faja
protectora, pueda ser superior a 30 metros en el Decreto 1449 de 1977, mientras que la
redaccion del literal d) del articulo 83 del Decreto 2811 de 1974 al decir “hasta 30
metros de ancho”, la fijo como si fueran 30 metros como maiximo, es decir, que en
principio no podria ser superior a esta medida.

No obstante lo excpuesto en precedencia, la Sala coincide con el planteamiento del a gno
segrin el cual, si bien es cierto el minimo de la ronda hidrica es de 30 metros durante el
cance a lado y lado y de 100 metros en su nacimiento, ignalmente lo es que a las
antoridades territoriales -en razon de la expedicion de la 1.ey 388 de 1997, se les
revistid de poderes discrecionales para ajustar dicha medida a las necesidades particulares
de su territorio, en virtud de la revision del Plan Basico de Ordenamiento Territorial del
Municipio de Yopal.”>!

' CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION
PRIMERA. Consejera ponente: MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO. Sentencia del 4 de junio de 2015.
Ref.: Expediente 85001233100020090002501. AUTORIDADES MUNICIPALES. Actor: Héctor Alfredo
Suérez Mejfa.
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Decreto 1541 de 1978: Decreto reglamentario del anterior decreto ley y en torno a

las rondas hidricas consagra:

“ARTICULO 14. Para efectos de aplicacion del articulo 83, letra d, del Decreto - Ley
2811 de 1974, cuando el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, INCORA,
pretenda titular tierras aledasnias a rios o lagos procederd, conjuntamente con el Instituto
Nacional de los Recursos Naturales Renovables y del Ambiente - INDERENA-, a

delimitar la franja o gona a que se refiere este articulo, para excluirla de la titulacion.

Tratandose de terrenos de propiedad privada situados en las riberas de rios, arroyos o
lagos, en los cuales no se ha delimitado la gona a que se refiere el articulo anterior,
cutando por mermas, desviacion o desecamiento de las aguas, ocurridos por causas
naturales, quedan permanentemente al descubierto todo o parte de sus cances o lechos, los
suelos que los forman no accederdn a los predios riberesios sino que se tendrdn como parte
de la zoma o franja a que alude el articulo 83, letra d, del Decreto - ey 2811 de 1974,
que podra tener hasta treinta (30) metros de ancho.”

Sobre este decreto nos ilustra la jurisprudencia:

En ot

“4.1.3.3 Por su parte, el Decreto 1541 de 1978, por el cual se reglamenta la parte 111
del Libro 11 del Cddigo de Recursos Naturales establece, respecto del articulo 83, letra d)
que cuando se pretenda titular predios aledasios a rios, lagos, etc., se procederd,
conmjuntamente con el Instituto Nacional de Recursos Naturales Renovables y del
Ambiente, Inderena, a delimitar las franja o zona de proteccion, para excluirlas de la
titulacion. Adicionalmente, seiiala que se tendrd como parte de la zona o franja de
proteccion hasta en 30 metros los terrenos que queden al descubierto de manera
permanente por la desviacion o desacatamiento de las aguas, ocurridos por causas
naturales.”?

ras palabras, este reglamento concuerda con la norma reglamentada y

establece la forma de ir consolidando la franja denominada ronda hidrica.

Ley 9 de 1989: Esta norma de importancia para el desarrollo urbano y el

ordenamiento territorial, consagran en torno a las rondas hidricas:

“Articulo 5°.- Entiéndese por espacio priblico el conjunto de inmuebles piblicos y los
elementos arquitectonicos y naturales de los inmuebles privados, destinados por su
naturaleza, por su uso o afectacion, a la satisfaccion de necesidades urbanas colectivas
que transcienden, por tanto, los limites de los intereses, individuales de los habitantes.

52 Ibidem.
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Ast, constituyen el espacid priblico de la cindad las dreas requeridas para ... las franjas
de retiro de las edificaciones sobre las vias, fuentes de agna, pargues, plazas, zonas verdes
y Similares, ...”

“Articnlo 10°.- Motivos de utilidad priblica. Modificado por el articnlo 58 de la 1ey
388 de 1997: Para efectos de decretar su expropiacion y ademds de los motivos
determinados en otras leyes vigentes se declara de ntilidad priblica o interés social la
adquisicion de inmuebles para destinarlos a los siguientes fines:

) Constitucion de zonas de reserva para la proteccion del medio ambiente y los recursos
hidricos;

»

Ley 388 de 1997: Esta norma de importancia para el ordenamiento territorial,

consagran en torno la proteccion del suelo rural, urbano o suburbano:

“Articulo 35°.- Suelo de proteccion. Constituido por las onas y dreas de terreno
localizados dentro de cualguiera de las anteriores clases, que por sus caracteristicas
geogrdficas, paisajisticas o ambientales, o por formar parte de las zonas de utilidad
priblica para la wbicacion de infraestructuras para la provision de servicios piiblicos
domiciliarios o de las dreas de amenazas y riesgo no mitigable para la localizacion de
asentamientos humanos, tiene restringida la posibilidad de nrbanizarse.”

Decreto 1504 de 1998: Reglamentario del manejo del espacio publico que en

concordancia con la Ley 9 de 1989 consagra:

Articulo 5.- El espacio pitblico esti conformado por el conjunto de los siguientes
elementos constitutivos y complementarios:

0 Elementos constitutivos 1. Elementos constitutivos naturales: a) Areas para la
conservacion y preservacion del sistema orogrdfico o de montanias, tales como: cerros,
montanas, colinas, volcanes y nevados. b) Areas para la conservacion y preservacion del
sistema bidrico: conformado por: i) Elementos naturales, relacionados con corrientes de
agua, tales como: cuencas y microcuencas, manantiales, rios, quebradas, arroyos, playas
fluviales, rondas hidricas, onas de manejo, Zonas de bajamar y proteccion ambiental, y
relacionados con cuerpos de agua, tales como mares, playas marinas, arenasy corales,
ciénagas, lagos, lagunas, pantanos, bumedales, rondas bidricas, onas de manejo y
proteccion ambiental. ii) Elementos artificiales o construidos, relacionados con corrientes
de agua, tales como: canales de desagiie, alcantarillas, aliviaderos, digues, presas,
represas, rondas hidricas, zonas de manejo y proteccion ambiental, y relacionados con
cuerpos de agua tales como: embalses, lagos, muelles, puertos, tajamares, rompeolas,
escolleras, rondas hidricas, onas de manejo y proteccion ambiental..”
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Guisdicein Contenci
Decreto 3600 de 2007: Reglamentario de la Ley 388 de 1997, que consagra a las
rondas hidraulicas como parte de la categorfa de areas de conservacion vy
proteccion ambiental, en tanto de especial importancia ecosistémica (articulo 4

numeral 1.4.).

Ley 1450 de 2011: Se cita esta norma no obstante ser posterior al acto
administrativo en revisiéon por parte de este Tribunal (acuerdo 019 de 2009 del
Concejo Municipal de Armenia) por lo que constituye una norma que aclara el

tema en estudio:

“Articulo  206. Rondas  hidricas. Corresponde a  las  Corporaciones  _Autinomas
Regionales y de Desarrollo  Sostenible, los Grandes Centros Urbanos y los
Establecimientos Priblicos Ambientales efectuar, en el drea de su jurisdiccion y en el
marco de sus competencias, el acotamiento de la faja paralela a los cuerpos de agua a que
se refiere el literal d) del articulo 83 del Decreto-ley 2811 de 1974 y el drea de proteccion
0_conservacion_aferente, para lo cual deberdn realizar los estudios correspondientes,
conforme a los criterios que defina el Gobierno Nacional.” (Resaltado para llamar la
atencion)

Como se observa, el legislador colombiano reitera la necesidad de acotar las
rondas hidricas y unificar los criterios nacionales para su definicién, acorde con
criterios técnicos que defina el reglamento y le otorga dicha funcién a las
Corporaciones Auténomas Regionales y de Desarrollo Sostenible, los Grandes
Centros Urbanos y los Establecimientos Publicos Ambientales para el
correspondiente acotamiento de la franja paralela a las aguas, conforme el literal d
del articulo 83 de Decreto 2811 de 1974, norma ya estudiada, es decir, en una
zona de hasta 30 metros, a la que adicioné lo correspondiente a “e/ drea de proteccion
o conservacion aferente.”’. En otras palabras, el legislador del ano 2011 adicioné la
ronda hidrica inicial como propiedad estatal, con el area protectora o
conservadora de la corriente hidrica en donde como dijo la doctrina ya transcrita,
se imponen al propietario obligaciones de no hacer pero no niega la titularidad de

su bien como si ocurre con la ronda hidrica inicial.
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Qaminiotrativa
Decreto 1640 de 2012 “Por medio del cual se reglamentan los instrumentos para la
planificacion, ordenacion y manejo de las cuencas hidrogrdficas y acuiferos y se dictan otras
disposiciones”™ Norma igualmente con vigencia posterior a la del acto sub judice,
pero que sirve de sustento al alcance normativo de las anteriores. Este incluy6 a
las rondas hidraulicas como criterio de definicién y armonizacion de los nuevos
instrumentos y los existentes en la ordenaciéon de la cuencas hidrograficas
(numeral 2, articulo 19 y numeral 4 articulo 28). Adicionalmente, en este estatuto
se asigna a las Comisiones Conjuntas de las Corporaciones Auténomas Regionales

el acotamiento de las rondas hidraulicas en los casos de cuencas comunes (articulo

46).

Decreto 2245 de 2017: Constituye el reglamento al que alude la anterior ley y por
ello igualmente posterior al acto administrativo enjuiciado, pero que se trae a
colacién para aclarar la situaciéon de las rondas hidricas. En este se fijan los
criterios técnicos para acotar las rondas hidricas, definiéndose en este el concepto

en estudio como:

4. Ronda Hidrica: Comprende la faja paralela a la linea de mareas mdiximas o a la
del cance permanente de rios y lagos, hasta de treinta metros de ancho. Asi mismo hard
parte de la ronda hidrica el drea de proteccion o conservacion aferente.

Tanto para la faja paralela como para el drea de proteccion o conservacion aferente se
establecerdn  directrices de manejo ambiental, conforme a lo dispuesto en la "Guia

1

Técnica de Criterios para el Acotamiento de las Rondas Hidricas en Colombia".

Como podemos observar, el reglamento reitera lo referente al area de la ronda,
estableciendo conforme a la norma reglamentaria, la necesidad de preservar area
de protecciéon y conservacion del aferente, estableciendo los parametros que la

gufa técnica ha de determinar.

Para su acotamiento, define tres criterios: Geomorfoldgico®, hidrologico™* y

53 “a. Criterio geomorfoldgico: deberd considerar aspectos morfoestructurales, morfogenéticos y morfodinamicos. Las unidades

morfoldgicas minimas por considerar deben ser: llanura inundable moderna, terraga reciente, escarpes, depdsitos fuera del
cauce permanente, islas (de lannra o de terraga), cances secundarios, meandros abandonados, sistemas lénticos y aguellas
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ecosistémicod>.

Resolucion 957 de 2018 del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible:
En esta se desarrolla el reglamento anterior y se determina la gufa técnica que
consagra la misma. De esta se resalta que se establece el concepto de ronda hidrica
envolvente como la compuesta por la ronda hidrica inicial (area de hasta 30
metros como bien de dominio publico) y el area de proteccion y conservacion del
aferente, como bien privado con uso restringido por su interés ecoldgico,

resaltando de ella los siguientes apartes:

“6.1.4 Definicion del Iimite fisico de Ia ronda hidrica

E/ limite fisico de la ronda bidrica es la envolvente de la superposicion de las superficies
obtenidas para cada wuno de los tres componentes: geomorfoligico, hidroligico y
ecosistémico. En la Fignura 6-30 se esquematiza el proceso cartogrdfico para determinar
la envolvente y obtener la superficie que define la ronda hidrica en sistemas loticos

(Figura 6-30a) y lénticos (Figura 6-300).

6.2.2 Identificacion de los elementos constituyentes de Ia ronda
hidrica establecidos en el articulo 206 de Ia Ley 1450 de 2011

Dentro del limite fisico de la ronda hidrica se encuentran sus dos elementos constituyentes
establecidos en el articulo 206 de la 1ey 1450 de 2011: i) “la faja paralela a los
cuerpos de agna a que se refiere el literal d) del articulo 83 del Decreto 1.ey 2811 de
19747, i) Yy el drea de proteccion o conservacion aferente” (Figura 3-1). La
delimitacion de dichos elementos y sus atributos definidos desde las estrategias para su
manejo ambiental se representardn cartogrdficamente y se deberdn tener en cuenta por
parte de las entidades competentes en las actuaciones a que haya lugar.

De acuerdo con lo anterior, el componente hidroldgico (tanto para cuerpos de agna con
modificaciones considerables en su morfologia o los que no) es el criterio con base en el
cual se define el primer elemento de la ronda bidrica, esto es, la faja paralela a que refiere
el literal d) del articulo 83 del Decreto-Ley 2811 de 1974.

porciones de la lanura inundable antropizadas. La estructura lateral y longitudinal del corvedor almvial debe tenerse en
cuenta mediante la inclusion de indicadores morfoldgicos.”

3 . Criterio hidroldgico: deberd considerar la sona de terreno ocupada por el cuerpo de agua durante los eventos de
inundaciones mas frecuentes, de acuerdo con la variabilidad. intra-anual e inter-annal del régimen hidroldgico, considerando el
grado de alteracion morfoldgica del cuerpo de agua y su conexion con la llanura inundable.”

3> “G. Criterio ecosistémico: deberd considerar la altura relativa de la vegetacion riparia y la conectividad del corredor bioldgico,

lo cual determina la eficacia de su estructura para el transito y dispersion de las especies a lo largo del mismo.”
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En los casos en que el componente hidroldgico comprenda una extension mayor a 30
metros, a partir del cauce permanente o de la linea de mareas mdximas, “la faja
paralela” serd ignal a 30 metros y la extension restante formara parte del "drea de
proteccion o conservacion aferente” junto con los otros dos componentes (Figura 6-31).”

Se desataca de las normas hasta aca transcritas, que todas las referidas a las rondas
hidricas, establecen la necesidad de acotatlas, pero ninguna de forma concreta
establece los limites de ellas para los diferentes cuerpos de aguas en una area o

medida determinada.

Hasta aca las normas que sirven como marco juridico a las rondas hidricas.

6.6.2. Normas que regulan las zonas forestales protectoras:

Decreto 2278 de 1953: Se trae a colacion este decreto, aclarando que el mismo en
si no se encuentra vigente sino en la remisién que hace el articulo 1 de la Ley 2 de
1959 a la clasificaciéon contenida en él, pero resaltando el articulo 4 como
regulacion anterior a este tipo de zonas y la calidad de la norma con rango, fuerza
y valor de ley*. En otras palabras, en atencién a que en esta norma se establecia
una zona con area determinada (50 metros a cada lado) y se regulaba igualmente la
pendiente (40%) como zonas de proteccion y limites legales al derecho a la

propiedad.

La no vigencia del mismo decreto se infiere de que se trata de un Decreto
Legislativo expedido por el gobierno de la época dentro de un estado de sitio y
por ello de vigencia limitada a la perturbacién del orden publico como lo consagra
el régimen constitucional vigente (articulo 213 de la C.P.). Por lo tanto, se
transcriben las dos normas que de este compendio se consideran vigentes por lo

anotado previamente:

56 “Articulo 4° Constituyen ""Zona Forestal Protectora’ los terrenos situados en las cabeceras de las cuencas de los rios,
arrgyos y quebradas, sean o no permanentes; las mdrgenes y laderas con pendiente superior al cuarenta por ciento (40%); la
zona de cincuenta (50) metros de ancho a cada lado de los manantiales, corvientes y cualesquiera depdsitos naturales de
aguas, y todos aquellos en que, a juicio del Ministerio de Agricultura, convenga mantener el bosque, o crearlo si ha
desaparecido, con el fin de defender cuencas de abastecimiento de aguas, embalses, acequias, evitar desprendimientos de tierras
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“Articulo 2° Para los efectos del presente Decreto, los bosques del pais se clasifican asi:
a) Bosques protectores;

b) Bosques priblicos;

¢) Bosques de interés generaly

d) Bosques de propiedad privada.

Articulo 3° Se entiende por bosques protectores los plantados en los terrenos que
constituyen la ""Zona Forestal Protectora", de gue trata el articulo 4°, Capitulo 11 del
presente Decreto, sean priblicos o de dominio privado.

Se entiende por bosques piiblicos los que pertenecen a entidades de derecho piiblico. Se
entiende por bosques de interés general aquellos que con tienen especies de elevado valor
comercial que econdmicamente conviene conservar, ya Sean piblicos o de propiedad

privada.

Se entiende por bosques de propiedad privada aquellos que han salido del dominio del
Estado a cualguier titulo, que no hayan perdido su eficiencia legal, y los amparados por
titulos inscritos entre particulares otorgados con anterioridad al 7 de abril de 1917,

segiin lo preceptuado en el Articulo 3 de la 1.ey 200 de 1936.”

Ley 2 de 1959, “Sobre Economia Forestal de la Nacion y Conservacion de Recursos

Naturales Renovables™ De esta norma se destacan:

“ARTICULO 1°. Para el desarrollo de la economia forestal y proteccion de los suelos,
las agnas y la vida silvestre, se establecen con cardcter de "' Zonas Forestales Protectoras"
v "bosques de Interés General", segiin la clasificacion de que trata el Decreto legislativo
ndimero 2278 de 1953, las signientes gonas de reserva forestal, comprendidas dentro de
los limites que para cada bosque nacional se fijan a continnacion:

a) Zona de Reserva Forestal del Pacifico, comprendida dentro de los siguientes limites
generales:

Por el Sur la linea de frontera con la repiiblica del Ecuador; por el Occidente, el Océano
Pacifico y la linea divisoria con la Repriblica de Panamady; por el Norte, el Océano
Atlantico (Golfo de Uraba); y por el Oriente, una linea que arrancando 15 kildmetros
al Este del divorcio de agnas de la Cordillera Occidental, en los limites con el ecuador,
signe hasta el V'olean de chiles, e/ Nevado de Cumbal y la guebrada de San Pedro, y de

Y rocas, sujetar terrenos, defender vias de comunicacion, regularizar cursos de agnas, o contribuir a la salubridad.”
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alli, a través del rio Patia, hasta Chita, continnando 15 kilometros al Este, por el
divorcio de aguas del Cerro Rivas al Cerro de Munchigne y siguiendo la cima de la
Cordillera Occidental hasta el cerro de Caramanta, de alli al Cerro Paramillo y luego al
Cerro Murncucii, y de alli una linea recta, con rumbo 45 grados Noreste, hasta el
Ocedano Atlantico;

b) Zona de reserva forestal central, comprendida dentro de los siguientes limites generales:
una ona de 15 kilometros hacia el lado Oeste, otra 15 kilometro otra, 15 kilometros
hacia el este del divorcio de agnas de la Cordillera Central, desde Cerro Bordoncillo,
aproximadamente a 20 kilometros al Este de Pasto, hasta el Cerro de los Prados al
Norte de Sonsony

¢) Zonas de Reserva Forestal del Rio Magdalena, comprendida dentro de los siguientes
limites generales:

Partiendo de la confluencia del Rio Negro con el rio Magdalena, agnas abajo de este
ditimo hasta su confluencia con el rio Casio Regla, y signiendo este rio y su subsidiario,
el rio La Honda, hasta encontrar el divorcio de agnas del rio Nechi con de alli hacia el
Norte, hasta encontrar el divorcio de aguas del rio Nechi con los afluentes del rio
Magdalena y por alli hasta la cabecera de la quebrada Juncal, siguiendo esta quebrada
hasta su confluencia con el rio Magdalena y bajando por ésta hasta Gamarra; de alli al
Este hasta la carretera Ocaria- Pueblo nuevoy se signe luégo por el divorcio de agnas de la
Cordillera de las Jurisdicciones, hasta el Paramo de Cdchua y la cabecera del rio
Pescado; por este rio abajo hasta su confluencia con el rio 1ebrija y de alli, en una linea
recta hacia Sur, hasta la carretera entre V'élez y Puerto Olaya; y de alli una linea recta

hasta la confluencia del Rio Negro con el rio Magdalena, punto de partiday

d) Zona de Reserva Forestal de la Sierra Nevada de Santa Marta, comprendida dentro
de los siguientes limites generales:

Del Mar Caribe hacia el Sur, siguiendo la longitud 74 grados hasta la latitud Norte 10
grados 15 minutos; de alli hacia el Este, hasta la longitud 73 grados 30 minutos, de alli
hacia el norte, hasta la latitud norte 10 grados 30 minutos; de alli hacia el Este, hasta
la longitud 73 grados 15 minutos; de alli hacia el Norte hasta el Mar Caribe, y de alli
por la costa, hasta el punto de partiday

¢) Zona de Reserva Forestal de la Serrania de los Motilones, comprendida dentro de los
siguientes Limites generales:

Por el oriente, la linea de frontera con la Repiblica de 1 enezuela, por el Norte,
partiendo de la frontera con Venezuela, se signe una distancia de 20 kilometros por el
limite del Departamento del Magdalena con la Intendencia de la Guajira; por el
Occidente, una linea paralela a 20 kilometros al Oeste de la Frontera entre Colombia y
Venezuela, desde el limite Norte descrito arriba hasta la interseccion de esta paralela con
la longitud 73 grados 30 minutos, y de alli continiia hacia el Sur hasta su interseccion
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con latitud Norte 8 grados treinta minutos, y de alli contintia hacia el Sur, siguiendo
este paralelo, hasta encontrar la frontera con 1 eneguela;

/) Zona de Reserva Forestal del Cocuy, comprendida dentro de los siguientes limites
generales:

Desde un punto en el limite entre Colombia y Venezuela en la longitud Occidental 71
grados y 45 minutos; hacia el Sur, hasta la latitud Norte seis grados y 15 minutos; y de
alli hacia el Oeste hasta la longitud Occidental 72 grados y 30 minutos; de alli hacia el
Este, siguzendo la Frontera de Colombia y 1 enezuela hasta el punto de partida;

g) Zona de Reserva Forestal de la Amagonia, comprendida dentro de los siguientes
limites generales:

Partiendo de Santa Rosa de Sucumbio, en la frontera con el Ecuador , rumbo Noreste
hasta el Cerro mds alto de los Picos de la fragua; de alli siguiendo una linea de 20
kilometros al Oeste de la Cordillera Oriental hasta el alto de las Oseras; de alli en linea
recta, por su distancia mds corta, al rio Ariari, y por éste hasta su confluencia con el rio
Guayabero o el Guaviare, por el cual se sigue aguas abajo hasta su desembocadura en el
Orinoco: luego se sigue la frontera con Venezuela y el Brasil hasta encontrar el rio
Amazonas, signiendo la frontera Sur del pais hasta el punto de partida.

ARTICULO 2°. Se declaran zonas de Reserva Forestal los terrenos baldios nbicados
en las hoyas hidrogrificas que sirvan o puedan servir de abastecimiento de aguas para
consumo interno, produccion de energia eléctrica y para irrigacion, y cuyas pendientes
sean superiores al 40 %, a menos que en desarrollo de lo que se dispone en el articulo
siguiente, el Ministro de Agricultura las sustraiga de las reservas.

Como se puede observar, el legislador declara y delimita unas zonas por su
importancia en el recurso forestal y en el articulo 2 desarrollé otras zonas sin
definirlas y delimitarlas, por su importancia hidrografica y la pendiente en ellas
determinada. En otras palabras, el legislador limité en debida forma la propiedad
como derecho fundamental en estos casos, conforme a la funcién social y

ecoldgica de la propiedad.

Decreto Ley 2811 de 1974 “por el cual se expidié el Cédigo de Recursos

Naturales Renovables™: Define la reserva forestal de la siguiente manera:

“Articulo 206. Se denomina drea de reserva forestal la gona de propiedad piiblica o
privada reservada para destinarla exclusivamente al establecimiento o mantenimiento y
utilizacion racional de dreas forestales productoras, protectoras o productoras-protectoras.
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Articulo 207°.- El drea de reserva forestal solo podra destinarse al aprovechaniiento
racional permanente de los bosques que en ella existan o se establezcan y, en todo caso,
deberd garantizarse la recuperacion y supervivencia de los bosques.

En el caso, previamente determinado, en que no existan condiciones ecoldgicas,
econdmicas o sociales que permitan garantizar la recuperacion y supervivencia de los
bosques, el concesionario o titular de permiso pagard la tasa adicional que se exige en los
aprovechamientos forestales rinicos.”

Decreto 877 de 1976: “por ¢/ cual se serialan prioridades referentes a los diversos usos del
recurso forestal, a su aprovechamiento y al oforgamiento de permisos y concesiones y se dictan
otras disposiciones” Decreto de contenido reglamentario que define las areas

forestales protectoras como:

“Articulo 70. Se consideran como dreas forestales protectoras:

a. Todas las tierras nbicadas en regiones cuya precipitacion sea superior a ocho mil
milimetros (8.000 mm) por atio y con pendiente mayor del 20% (formaciones de bosque
pluvial tropical);

b. Todas las tierras ubicadas en regiones cuya precipitacion esté entre cuatro mil y ocho
mitl milimetros (4.000 y 8.000 mm) por aiio y su pendiente sea superior al treinta por
ctento (30%) (formaciones de bosques muy hiimedo tropical, bosque pluvial premontano
Y bosque pluvial montano bajo);

¢. Todas las tierras, cuyo perfil de suelo, independientemente de sus condiciones climiticas
) topogrdficas, presente caracteristicas morfologicas, fisicas o quimicas que determinen su
conservacion bajo cobertura permanente;

d. Todas las tierras con pendiente superior al ciento por ciento (100%) en cualquier
Sformacion ecoldgica;

e. Las dreas que se determinen como de influencia sobre cabeceras y nacimiento de los
rios y quebradas, sean estos permanentes o no;

f. Las dreas de suelos, denndados y degradados por intervencion del hombre o de los
animales, con el fin de obtener su recuperacion;

g Toda drea en la cnal sea necesario adelantar actividades forestales especiales con el fin
de controlar dunas, deslizamientos, erosion edlica, cauces torrenciales y pantanos
insalubres;

h. Aquellas dreas que sea necesario declarar como tales por circunstancias eventuales que
afecten el interés comiin, tales como incendios forestales, plagas y enfermedades forestales,
COnSITHCcion y conservacion de carreteras, viviendas y otras obras de ingenieria;

. Las que por la abundancia y variedad de la fanna silvestre acudtica y terrestre
merezcan ser declaradas como tales, para conservacion y multiplicacion de ésta y las que
sin poseer tal abundancia y variedad ofrecen en cambio condiciones especialmente
propicias al establecimiento de la vida silvestre.”
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Como ya se dijo, las limitaciones a la propiedad poseen reserva de ley, por lo que
las definiciones aca condenadas deben acoplarse a las normas de contenido legal.
(Se resalta de la misma que en la actualidad se encuentra contenida en el articulo

2.2.1.1.17.6. del Decreto 1076 de 2015 con el mismo texto.)

Decreto 1449 de 1977: “Por e/ cual se reglamentan parcialmente el inciso 1 del numeral 5
del articulo 56 de la Ley 135 de 1961 y el Decreto ey No. 2811 de 1974.” Decreto de

contenido reglamentario que define las areas forestales protectoras como:

“ARTICULO 3o. En relacion con la proteccion y conservacion de los bosques, los
propietarios de predios estan obligados a:

1. Mantener en cobertura boscosa dentro del predio las Areas Forestales Protectoras.

Se entiende por Areas Forestales Protectoras:

a. Los nacimientos de fuentes de agnas en una extension por lo menos de 100 metros a
la redonda, medidos a partir de su periferia.

b. Una faja no inferior a 30 metros de ancho, paralela a las lineas de mareas mdximas,
a cada lado de los cances de los rivs, quebradas y arroyos, sean permanentes o no y
alrededor de los lagos o depdsitos de agua.

¢. Los terrenos con pendientes superiores al 100% (450).

2. Proteger los ejemplares de especies de la flora silvestre vedadas que existan dentro del
predio.

3. Cumplir las disposiciones relacionadas con la prevencion de incendios, de plagas
forestales y con el control de quemas.”

Frente a la mentada norma y de la cual los demandados y coadyuvantes han
puesto en entredicho, por una parte, su vigencia, y por otra su aplicabilidad a las

tierras urbanas, se resalta:

En primer lugar, se trae a colacion el Decreto 1076 de 2015 no obstante ser una
norma posterior al acto en juicio, por el hecho de que de forma expresa el mismo
no lo derogd, pero de forma tacita si lo hizo por contener este una derogatoria
integral de las normas del sector ambiental salvo las materias excepcionadas en el
articulo 3.1.1. No obstante, este es solo un argumento formal, dado que el decreto

compilatorio aludido contiene el mismo texto en el articulo 2.2.1.1.18.2. L.a norma
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compilatoria es del siguiente tenor:

“ARTICULO 2.2.1.1.18.2. Proteccion y conservacién de los bosques. En relaciin con

la proteccion y conservacion de los bosques, los propietarios de predios estin obligados a:
1. Mantener en cobertura boscosa dentro del predio las dreas forestales protectoras.
Se entiende por dreas forestales protectoras:

a) Los nacimientos de fuentes de aguas en una extension por lo menos de 100 metros a
la redonda, medidos a partir de su periferia.

b) Una faja no inferior a 30 metros de ancha, paralela a las lineas de mareas mdximas,
a cada lado de los cances de los rivs, quebradas y arroyos, sean permanentes o no, y
alrededor de los lagos o depdsitos de aguay

2. Proteger los ejemplares de especies de la flora silvestre vedadas que existan dentro del
predio.

3. Cumplir las disposiciones relacionadas con la prevencion de incendios, de plagas
forestales y con el control de quemas.”

Por lo tanto para la Sala este argumento no da al traste con la vigencia de la norma

en mencion.

En segundo lugar, en torno a la jurisprudencia, existen posiciones encontradas,

pues la siguiente providencia considera que dicha norma se encuentra derogada:

“3.10. Con relacion al articulo 3°, numeral 1, literal b, del Decreto 1449 de 1977
“Por el cual se reglamenta parcialmente el inciso 1 del numeral 5 del art. 56 de la Ley
135 de 1961 y el Decreto-ley 2811 de 19747, que la actora da como violado porque las
instalaciones del proyecto se ubican en la franja a 5 metros del cance del Rio Otiin,
incumpliendo la distancia de 30 metros exigida en dicho literal, se advierte que no es
posible esa violacidn por la sencilla razon de que se trata de la reglamentacion de nna
disposicion que ya no tenia vigencia para la época de los hechos, en virtud de la
derogacion expresa de que fue objeto la norma reglamentada, la Ley 135 de 1961,
mediante el articulo 111 de la Ley 160 de 1994, que a la letra dice:

“Abrticulo 111°. Derdganse las Leyes 34 de 1936, 135 de 1961, 1a.
de 1968, 4a. de 1973 salvo los articulos 20. y 4o., los articulos 28, 29
Y 32 de la Ley Ga. de 1975, la Ley 30 de 1988, los Decretos
extraordinarios 1368 de 1974 y 1127 de 1988 y las demis
disposiciones que sean contrarias a la presente Ley”.

De modo que se trata de una disposicion reglamentaria que habia decaido por



Pagina 49 de 62

MEDIO DE CONTROL: NULIDAD

RADICACION: 63001333300120170027703

ACUMULADO: 63001334000620170031000

DEMANDANTE: ANDRES MAURICIO QUINCENO ARENAS Y OTRO
DEMANDADO: MUNICIPIO DE ARMENIA

3 i0diccid @ (enci
(E’Ib/rm'mm/bw/h/\}a

derogacion expresa de su soporte o fundamento legal, amén de que no es
pertinente al asunto, toda vez que estd referida a la preservacion de bosques, y en este
caso no consta en el plenario que la instalacion de la fabrica implicara afectacion de
bosques.

... (Negrillas para destacar)>’

Por su parte, la siguiente providencia alude a que el reglamento en estudio es solo

aplicable a los predios rurales, asi:

“4.1.3.2 Entre tanto, el Decreto n.” 1449 de 1977 determina que los propietarios de
predios rurales deberin mantener la cobertura boscosa en dreas forestales protectoras,
para el efecto una faja de terreno no inferior a 30 metros de ancho paralela a las lineas
madximas de marea, a los lados de los cances y alrededor de lagos o depositos de agna
(literal b, articulo 3).” (Negrillas para destacar)>8

Si bien, el A guo cita como antecedente para argumentar que el Decreto 1449 de
1977 una sentencia de reciente data®, los hecho alli juzgados corresponde a unos
ocurridos entre los afios 2016 y 2017, por lo que ya se encontraba vigente el
Decreto 1076 de 2015 que como ya se indicé contiene una norma de igual tenor,

por lo que en este aspecto esta providencia en nada aclara el punto.

Por dltimo, se trae a colacion la sentencia tantas veces citada®, en donde se da la

plena aplicacion y vigencia de forma expresa a la norma en estudio.

Po otro lado, existen una serie de conceptos de las diferentes autoridades

7 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION
PRIMERA. Consejero Ponente: Doctor RAFAEL E. OSTAU DE LAFONT PIANETA. Sentencia del
11 de noviembre de 2010. Radicacién ndm.: 11001 0324 000 2002 00068 01. Actor: SOCIEDAD
AGROPECUARIA SAN FERNANDO S.A.

% CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION
TERCERA. SUBSECCION B. Consejera ponente: STELLA CONTO DIAZ DEL CASTILLO.
Sentencia del 13 de noviembre de 2014. Radicacién numero: 25000-23-26-000-1998-02316-01(31605).
Actor: SOCIEDAD HERRERA Y CIA S EN C. Demandado: DISTRITO CAPITAL DE BOGOTA.
Referencia: APELACION SENTENCIA - ACCION DE REPARACION DIRECTA.

¥ CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION
PRIMERA. Sentencia del 16 de agosto de 2018. CONSEJERA PONENTE: MARIA ELIZABETH
GARCIA GONZALEZ. Ref.: Expediente AP 63001-23-33-000-2017-00377-03. ACCION POPULAR —
FALLO. Actor: PERSONERO MUNICIPAL DE LA TEBAIDA—QUINDiO

% CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION
PRIMERA. Consejera ponente: MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO. Sentencia del 4 de junio de 2015.
Ref.: Expediente 85001233100020090002501. AUTORIDADES MUNICIPALES. Actor: Héctor Alfredo
Suérez Mejfa.
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Guidiccicn Conlenci
Qaminiotrativa
administrativas que han expedido ya sea a solicitud de personas interesadas en el
tema y que se encuentran realizando un rastreo de los mismos en la Internet®! o
como en el presente caso que se decreté como prueba la emision de un concepto
a una autoridad administrativa®?, los mismos no dejan de ser si no simplemente
doctrina y no poseen alcance obligatorio alguno como lo consagra de forma
expresa el articulo 28 del C.P.A.C.A. en concordancia con el articulo 230 de la

C.P. ylo ha aclarado de forma reciente la jurisprudencia contenciosa®.

Por lo tanto, es este punto la jurisprudencia no es unanime o uniforme, por lo que
se abre la necesidad de que el juez en su autonomia interprete y dé el alcance

correspondieren a la norma bajo estudio.

Frente a la vigencia de la norma en estudio, es importante resaltar que ella
reglamenta no solo la Ley 135 de 1961 sobre reforma social agraria como norma
actualmente derogada por la Ley 160 de 1994, sino que reglamenta también el
Codigo de los Recursos Naturales como norma actualmente vigente (Decreto Ley
2811 de 1974 articulos 83, 206 y 207 ya transcritos en esta sentencia). Por lo tanto,
para la Sala, la mencionada norma se encontraba vigente al momento de la

expedicion del Acuerdo 019 de 2009.

No obstante, es importante resaltar que ella es una norma de contenido
reglamentario y por ello le es imposible limitar el derecho fundamental a la
propiedad, el que como previamente se indicd, posee reserva de ley
conforme a las norma constitucionales e interpretaciones jurisprudenciales

ya analizadas, por lo que este aspecto resulta determinante para fijar el

' Ver
http://www.minvivienda.gov.co/Conceptos]uridicos/Concepto%20042964%20del%205%20de%20junio
%20de%202009.%20Consulta%20sobre%20us0s%20del%20suclo.pdf en donde el Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo, en el afio 2009 interpreta que el mencionado decreto esta vigente.

62 Fol. 254 reverso, auto de pruebas dictado en la audiencia inicial del 21 de noviembre de 2018 y cuya
respuesta obra a fol. 352 a 352 a 360.

© CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION
PRIMERA. Auto del 12 de septiembre de 2019. CONSEJERA PONENTE: NUBIA MARGOTH
PENA GARZON. Referenciaz MEDIO DE CONTROL NULIDAD. Numero unico de radicacién



http://www.minvivienda.gov.co/ConceptosJuridicos/Concepto%20042964%20del%205%20de%20junio%20de%202009.%20Consulta%20sobre%20usos%20del%20suelo.pdf
http://www.minvivienda.gov.co/ConceptosJuridicos/Concepto%20042964%20del%205%20de%20junio%20de%202009.%20Consulta%20sobre%20usos%20del%20suelo.pdf
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alcance real de dicha norma.

Ley 79 de 1986 “por la cual se prevé la conservacion del agna y se dictan otras disposiciones”:
Se cita esta normativa, no obstante no encontrarse vigente®, en atencioén a que
con ella el legislador trato de solventar el vacio existente en la definicién concreta

del area forestal protectora, asi.

“Articulo 1°. Declaranse dreas de reserva forestal protectora, para la conservacion y
preservacion del agna, las signientes:

a) Todos los bosques y la vegetacion natural que se encuentren en los nacimientos de agna
permanente o no, en una extension no inferior a doscientos (200) metros a la redonda,
medidos a partir de la periferia.

b) Todos los bosques y la vegetacion natural existentes en una franja no inferior a cien
(100) metros de ancho, paralela a las lineas de mareas mdximas, a cada lado de los
cauces de los rios, quebradas y arroyos, sean permanentes o no y alrededor de los lagos,
lagunas, ciénagas, o depdsitos de agua que abastezcan represas para  servicios
hidroeléctricos o de riego, acueductos rurales y urbanos, o estén destinados al consumo
humano, agricola, ganadero, a la acuicultura o para usos de interés social.

¢) Todos los bosques y la vegetacion natural, existentes en el territorio nacional, que se
encuentren sobre la cota de los tres mil (3.000) metros sobre el nivel del mar.

Decreto 3600 de 2007: Reglamentario de la Ley 388 de 1997, compilado en la
actualidad por el Decreto 1076 de 2015. La primera de las normas es clara en
determinar que existen areas o suelos de proteccion tanto a nivel rural como

«

urbano, componente este que se define “.. por sus caracteristicas geogrdficas,
paisajisticas o ambientales, o por formar parte de las onas de utilidad priblica para la ubicacion
de infraestructuras para la provision de servicios piblicos domiciliarios o de las dreas de

amenazas_y riesgo no mitigable para la localizacion de asentamientos humanos, tiene restringida

la posibilidad de urbanizarse.” (Articulo 35).

Del decreto reglamentario se destaca:

76001-23-33-000-2016-01349-01.  Actores: JUANA ELOISA CATANO MUNOZ Y EMPRESAS
MUNICIPALES DE CALI - EMCALI EI.C.E ESP.G.

 La mencionada ley fue declarada inexequible. Corte Suprema de Justicia, Sala Plena, Sentencia niimero
156 del 5 de noviembre de 1987. Referencia: Expediente nimero 1690. Demandante: Libardo Rodriguez
Rodriguez. Magistrado ponente: doctor Hernando Gémez Otalora.
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“ARTICULO 2.2.3.1.5.6 Del Plan de Ordenacion y Manejo de Cuencas
Hidrogrdficas como determinante ambiental. El Plan de Ordenacion y Manejo de la
Cuenca Hidrogrdfica se constituye en norma de superior jerarquia y determinante
ambiental para la elaboracion y adopcion de los planes de ordenamiento territorial, de

conformidad con lo dispuesto en el articulo 10 de la Ley 388 de 1997.

Una vez aprobado el Plan de Ordenacion y Manejo de la Cuenca Hidrogrdfica en la
que se localice uno o varios municipios, estos deberan tener en cuenta en sus propios
dambitos de competencia lo definido por el Plan, como norma de superior jerarquia, al
momento de formular, revisar y/o adoptar el respectivo Plan de Ordenamiento
Territorial, con relacion a:

1. La zonificacion ambiental.
2. E/ componente programatico.
3. El componente de gestion del riesgo.

Pardgrafo 1°. Para la determinacion del riesgo, las gonas identificadas como de alta
amenaza en el Plan de Ordenacion y Manejo de la Cuenca, seran detalladas por los
entes territoriales de conformidad con sus competencias.

Pardgrafo 2°. Los estudios especificos del riesgo que se elaboren en el marco del Plan de
Ordenacion y Manejo de la Cuenca Hidrogrifica, serdn tenidos en cuenta por los entes
territoriales en los procesos de formulacion, revision y/o adopcion de los Planes de
Ordenamiento Territorial.”

Se resalta del decreto compilatorio la secciéon quinta sobre el manejo de las
cuencas hidrograficas, normas dentro de las que se consagra la elaboraciéon de un
Plan de Ordenacion y Manejo de la Cuenca Hidrografica dentro de los cuales se
encuentra la delimitaciéon de Rondas Hidricas (articulo 2.2.3.1.6.5.) como

mecanismo de armonizacién de los instrumentos de planificacion.

La primera de las normas anteriores, se resalta la capacidad o competencia de las
autoridades municipales en temas de ordenamiento territorial, en donde,
conforme a las normas nacionales, se resalta su autonomia, como lo ha

interpretado la CORTE CONSTITUCIONAL en la siguiente sentencia, posicion
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esta que también es asumida por el CONSEJO DE ESTADO frente al tema%:

“5. La funcion de ordenamiento territorial y la reglamentacion del uso
del suelo por parte de las autoridades municipales y distritales

5.1. E/ ordenamiento territorial hace referencia a una serie de acciones que buscan como fin
ditimo el desarrollo arménico, equilibrado e integral de las diferentes unidades territoriales
existentes al interior de un Estado. En el ordenamiento colombiano el principal cuerpo
normativo relativo al tema es la Ley 388 de 1997, que actnalizo las normas existentes
sobre planes de desarrollo municipal -Ley 9° de 1989- y sobre el sistema nacional de
vivienda de interés social -Ley 3° de 1991-. La 1.ey 388 de 1997 establece los mecanismos
que le permiten a los municipios, en efercicio de su autonomia, promover el ordenamiento de
su territorio, el wuso equitativo y racional del suelo, y la preservacion y defensa del
patrimonio ecoldgico localizado en su jurisdiccion (articnlo 1°)%°.

En relacion con el concepto de ordenamiento territorial, se dispuso en la ley que el mismo
comprende el conjunto de acciones politico-administrativas y de planificacion fisica
emprendidas por los municipios o distritos y dreas metropolitanas, tendientes a disponer de
instrumentos eficaces para orientar el desarrollo del territorio bajo su jurisdiccion y, de esta
manera, regular la utilizacion, transformacion y ocupacion del espacio, en armonia con las
estrategias de desarrollo socioecondniico y de conservacion del medio ambiente (articulo 5°).

Esta Corporacion ha precisado que el ordenamiento territorial tiene como funcion definir de
manera democritica, participativa, racional y planificada, el uso y desarrollo de un
determinado territorio de acuerdo con pardmetros y orientaciones de orden demogrdfico,
urbanistico, rural, ecoldgico, biofisico, sociologico, econdmico y cultural, y que “involucran
una gran interrelacion y articulacion entre los miembros de la sociedad y su entorno cultural
) natural; al ser este el principio de accion que se deriva de esta funcion, es de esperar que
surjan algunas tensiones entre los principios y elementos que inspiran o componen la
regulacion y reglamentacion sobre ordenamiento territorial, las que habrin de ponderarse y
resolverse justa y equilibradamente”.%”

La Ley 388 de 1997 también determina las competencias en materia de ordenamiento
territorial. De acuerdo con este cuerpo normativo a la Nacion corresponde el seiialamiento
de la politica general en ese campoy al nivel departamental la elaboracion de las directrices y
orientaciones para la organizacion de su territorio; al nivel metropolitano la formulacion de
los planes integrales de desarrollo metropolitano; y a los municipios y distritos la adopcion
de los planes de ordenamiento territorial en armonia con las politicas nacionales,
departamentales y metropolitanas (articulo 7°).

Dentro de ese contexto, se define igualmente el plan de ordenamiento territorial (POT)%

% Sobre este aspecto la sentencia citada en pie de pagina 33 de esta providencia.

5 Sentencia C-123 de 2014.

57 Sentencias C-795 de 2000, C-006 de 2002 y C-117 de 2006.

% Segin la densidad poblacional de los municipios y distritos, los planes de ordenamiento territorial se
denominan: 1) planes de ordenamiento territorial propiamente dichos, cuando son elaborados y adoptados
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como ‘el conjunto de obyjetivos, directrices politicas, estrategias, metas, programas,
actuaciones y normas adoptadas para orientar y administrar el desarrollo fisico del territorio
y la utilizacion del suelo” -art. 9°-. También se instituyen los denominados planes
parciales, entendiendo como tal aquellos instrumentos mediante los cuales se desarrollan y
complementan las normas que integran los planes de ordenamiento territorial cuando se
trata de determinadas dreas del suelo urbano, dreas incluidas en el suelo de expansion
urbana y aquellas que deban desarrollarse mediante unidades de actnacion urbanistica,
macroproyectos u otras operaciones urbanas especiales (articulo 19)

La Iey 388 de 1997 también se ocupa de definir el componente rural de los planes de
ordenamiento territorial, que consiste en el instrumento que garantiza la adecuada
interaccion entre los asentamientos rurales y la cabecera municipal, la conveniente
utilizacion del suelo rural y las actuaciones priblicas tendientes a suministrar la
infraestructura y el equipamiento basico para los servicios de los pobladores rurales, prevé
distintas excigencias para las autoridades municipales y distritales.”®

Ley 1450 de 2011: Como se menciond, esta norma no se encontraba vigente al
momento de la expedicion del POT en estudio, pero se cita para clarificar el vacio
legal existente frente a una definicién concreta de las areas forestales protectoras.
De esta normativa se destaca el articulo 204 que modificé la clasificacién de las

areas forestales y senala:

“Articnlo 204. Areas de Reserva Forestal. Las dreas de reserva forestal podrin ser
protectoras o productoras. Las dreas de reserva forestal protectoras nacionales son dreas
protegidas y hacen parte del Sistema Nacional de Areas Protegidas.

Las antoridades ambientales, en el marco de sus competencias, y con base en estudios
técnicos, economicos, sociales y ambientales adoptados por el Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial, podran declarar, reservar, alinderar, realinderar,
Sustraer, integrar o recategorizar las dreas de reserva forestal. En los casos en que proceda
la sustraccion de las dreas de reserva forestal, sea esta temporal o definitiva, la antoridad
ambiental competente  impondrdi al interesado en la sustraccion, las medidas de
compensacion, restauracion y recuperacion a que haya lugar, sin perjuicio de las que sean
mpuestas en virtud del desarrollo de la actividad que se pretenda desarrollar en el drea
sustraida. Para el caso de sustraccion temporal, las compensaciones se establecerdn de
acuerdo con el drea afectada.

por las autoridades de los distritos y municipios con una poblacién superior a los 100.000 habitantes; 2)
planes basicos de ordenamiento territorial, cuando son elaborados y adoptados por las autoridades de los
municipios con poblaciones que oscilan entre los 30.000 y los 100.000 habitantes y 3) esquemas de
ordenamiento territorial, cuando son elaborados y adoptados por las autoridades de los municipios con
poblacién inferior a los 30.000 habitantes -ley 388 de 1997, art. 9°-.

% CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia T-445 de 2016.
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Pardgrafo 1°. En las dreas de reserva forestal protectoras no se podrdn desarrollar
actividades mineras, ni se podrdan sustraer para ese fin. Las actividades que se pretendan
desarrollar en estas dreas, deben estar en consonancia con el régimen de usos previsto para
el efecto, conforme a la regulacion que expida el Ministerio de Ambiente, 1 ivienda y
Desarrollo Territorial sobre la materia.

Pardgrafo 2°. EI Ministerio de Ambiente, VVivienda y Desarrollo Territorial o quien
haga sus wveces seialard las actividades que ocasionen bajo impacto ambiental y que
ademds, generen beneficio social, de manera tal que se pueden desarrollar en las dreas de
reserva forestal, sin necesidad de efectuar la sustraccion de las mismas. Asi mismo,
establecerd las condiciones y las medidas de manejo ambiental requeridas para adelantar
dichas actividades.

Pardgrafo 3°. Las dreas de reserva forestal establecidas por el articulo 1o de la ey 2° de
1959 y las demds dreas de reserva forestal nacionales, sinicamente podran ser objeto de
realinderacion, sustraccion, onificacion, ordenamiento, recategoriacion, incorporacion,
integracion y definicion del régimen de wusos, por parte del Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial o la entidad que haga sus veces con base en estudios
técnicos, econdmicos, sociales y ambientales y con la colaboracion del Ministerio respectivo
Segrin el drea de interés de que se trate.”

Se resalta nuevamente como las areas forestales protectoras diferentes a las
consagradas especificamente en la Ley 2 de 1959 no poseen una definicion
concreta y determinada por la ley (en sentido material como norma con rango,
fuerza y valor de ley) en especial en torno a lo que se llama las areas forestales
protectoras en atencion a la franja paralela de las fuentes hidricas o por pendiente,
aspectos que se reitera son una limitaciéon a la propiedad y por tanto sujetas a

reserva de ley.

Por otro lado, se destaca en este momento que si bien el tema de las rondas
hidricas y de las zonas forestales protectoras poseen una definicion y desarrollo
legal y reglamentario diferenciado como se acaba de exponer, es claro que el tema
de la zona forestal protectora como franja paralela a las fuentes hidricas tiene una
relacion inescindible con el de las rondas hidricas como lo sefiala la doctrina y la

jurisprudencia’. De la primera se cita el siguiente aparte:

“La normativa ambiental colombiana también contempla y deja de sentada la estrecha

70 Ver cita realizada previamente y referenciada a pie de pagina 51.
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relacion que existe entre la conservacion y proteccion de los bosques y las rondas hidricas,
esto tendiente a mantener la cobertura boscosa. Es asi como el Decreto Nacional 1449
de 1977 en su articnlo 3°, en la actualidad esa norma se encuentra incorporada en el
articulo 2.2.1.1.18.2. del Decreto Nacional 1076 de 2015, establecid en relacion con la
proyeccion y conservacion de los bosques, los propietarios de los predios estan obligados a
mantener en cobertura boscosa dentro del predio las dreas forestales protectoras; y dentro
de éstas una franja no inferior a 30 metros de ancho, paralela a la linea de marea
mdximas, a cada lado de los causes de los rivs, quebradas y arroyos, sean permanentes o
no, y alrededor de los lagos o depdsitos de agna; entro otras dreas forestales
protectoras.”!

A modo de colofén de este acapite, la Sala destaca:

1. Que la norma con rango de ley (Decreto 2811 de 1974) consagra un area
que frente a rios y lagos, debe ser respetada como espacio publico como
ronda hidrica de este tipo de formaciones, norma aplicable a aspectos
rurales y urbanos. Esta norma debe interpretarse a la luz de las funciones
de organizacion del territorio dada por la constitucion y la ley a los
municipios y los principios del armonfa regional, rigor subsidiario y la
gradaciéon normativa, que faculta a las autoridades regionales a adoptar
regulaciones ambientales dentro del marco legal, ain mas rigurosas (Leyes
388 de 1997 y 99 de 1993) por lo que los 30 metros no resultan ser un
limite maximo, pues puede ser superada dicha area afectada, atendiendo la
importancia ambiental del recurso hidrico o de las implicaciones de riesgos
que genere. En este aspecto, igualmente se resalta que la propension
utilizada denota limite espacial, por lo que conforme a esta norma puede

ser inferior el area a proteger.

2. Que las rondas hidricas no han sido acotadas por las autoridades
ambientales, vacio que se observa desde 1974 (vigencia del Decreto 2811) y
se ha tratado de llenar hasta nuestros dias, expidiéndose solo hasta el 2018

la guia técnica para su delimitacion.

"' Lopez Avila, Y.D. Herrera Carrascal, G.J. (2019) Conflictos ambientales asociados a las rondas hidricas
de los cuerpos de agua en Colombia. Publicado en: Rodriguez, G.A. Ibafiez-Elam, A. (Ed.) (2019) Las
disputas ambientales en Colombia. Bogota: Ibafiez, p. 361. En igual sentido: Rodriguez, G.A. Lozano
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3. Que las zonas forestales protectoras (hoy areas forestales protectoras) solo

se encuentra definidas y delimitadas legalmente en el articulo 1 de la Ley 2

de 1959.

4. Que el Decreto 1449 de 1977, en especial su articulo 3, (que corresponde al
actual Decreto 1076 de 2015 como compilatorio, articulo 2.2.1.1.18.2.) se
encontraba vigente a la fecha de expedicién del POT de Armenia y aun lo
estd, al ser un reglamento no solo de la reforma agraria previamente
derogada, sino también de los articulos 83, 206 y 207 Decreto Ley 2811 de
1974 (normas ya transcritas y estudiadas en esta sentencia) el que establece

una franja protectora para las areas forestales en las zonas rurales y urbanas

de:

e En los nacimientos de fuentes de aguas en una extensiéon por lo

menos de 100 metros a la redonda, medidos a partir de su periferia.

e Una faja no inferior a 30 metros de ancha, paralela a las lineas de
mareas maximas, a cada lado de los cauces de los rios, quebradas y
arroyos, sean permanentes o no, y alrededor de los lagos o

depositos de agua.

5. Que el alcance que debe darsele al mencionado reglamento, en primer
lugar no puede ser superior a la norma con rango de ley que reglamenta, no
solo por ser esto un exceso en la facultad reglamentaria, sino porque a
través del reglamento, como se ha observado, no puede limitarse el
derecho fundamental a la propiedad, por tener este aspecto reserva de ley.
Asi las cosas, al no existir norma con rango de ley que consagra la zona
forestal protectora alrededor de las fuentes hidricas, distinta al articulo 83
del Decreto 2811 de 1974, norma que como se dijo regula una figura
diferente pero intimamente relacionada con esta, no puede interpretarse

que esta zona es de manera necesaria superior a los 30 metros, como lo

Acosta, C. Gomez Rey, A. (2011) Protecciéon juridica del Agua en Colombia. Bogota: Ibafiez, p. 205 y 206.
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hacen los demandantes, coadyuvante de esta parte, la sentencia de primera

instancia y el Procurador Delegado a este Tribunal.

6. En cuanto a las pendientes, la inica norma con rango de ley vigente que
desarrolla este tema es el articulo 2 de la Ley 2 de 1959, estableciendo que
los terrenos con pendientes superiores al 40% pero no de forma general a
todos los terrenos con dicha pendiente, pues la norma exige ademas que el
mismo sirva de abastecimiento de aguas para consumo interno, produccion

de energfa eléctrica y para irrigacion.

7. Que conforme a la autonomia de las entidades territoriales municipales y
ambientales, estas poseen dentro de su competencia el desarrollar el tema
de las rondas hidricas y las zonas forestales protectoras, conforme a la
normativa nacional ya estudiada de rango, valor y fuerza de ley, maxime
que el acotamiento de las rondas hidricas no se ha realizado y las zonas
forestales protectora relacionadas con la franja paralela de las fuentes de
agua y quiebre de pendiente, no poseen norma con rango de ley que las

soporte.

8. Por eso, las autoridades municipales poseen dentro de su competencia la
funcién discrecional de normativizar dichos elementos estructurales del

ordenamiento del territorio en sus planes’?.

72 Sobre la discrecionalidad de dichas decisiones de ordenamiento urbano vy el alcance del control judicial
de las mismas: “Lo dicho conduce a concluir que, en principio y dado que existen amplios margenes de los cuales dispone la
administracion al ejercer la mayor parte de las facultades discrecionales de las cuales dispone en materia de nurbanismo —pues
el ordenamiento, en este dmbito y segin se seiiald, la mayor parte de las veces apenas fija pautas generales y sélo de forma
excepeional contiene normas de accion concretas y especificas—, la intensidad del control judicial, especialmente del basado
exclusivamente en los principios generales antes referidos, deberia, en principio, limitarse a la exclusion del ordenamiento de
aquellas determinaciones —por ejemplo en los p o t — que resulten manifiestamente desproporcionadas o manifiestamente
irrazonables o manifiestamente arbitrarias, pues, en los demds casos, si, por ejemplo, se trata de fiscalizar los criterios
téenicos, politicos, de conveniencia o de oportunidad aducidos por la administracion para adoptar las distinitas (sic) previsiones
de un Plan de ordenamiento territorial o para ordenar una expropiacion por via administrativa, no resultaria_juridicamente
atendible ni explicable que el juez sustituyera dichos criterios por los que él considere mds apropiados o mds convenientes para
el interés general, a no ser que aquellos fijados por la administracion incurran en error manifiesto de  apreciacion y, en
consecuencia, puedan ser catalogados como manifiestamente desproporcionados o manifiestamente irrazonables, mds azin si
Se tiene en cuenta que, concretamente, los planes de ordenamiento territorial, para la  aprobacion de sus  distintos
componentes, conllevan el agotamiento insoslayable de instancias de participacion democritica que los proveen de nna especial
legitimidad que el juez; de lo contencioso administrativo deberia intentar preservar al maximo posible.” Matrin Hernandez,
H.A. (2009) Algunas anotaciones en relaciéon con la discrecionalidad administrativa y el control judicial de
su ¢jercicio en el derecho urbanistico colombiano. En: Revista digital de derecho Administrativo (2)
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Se resalta que las anteriores conclusiones son el fruto de la interpretacion
sistematica, principalisima, gramatical, 16gica y conforme al precedente, de las
normas que regulan el tema de las rondas hidricas, las zonas forestales
protectoras, las normas generales de los POT'S y las ambientales, y con base en

ella se adoptara la decisién de fondo, a continuacion:

Basten las anteriores consideraciones generales, legales y jurisprudenciales, para

estudiar:

6.7. EL CASO CONCRETO:

En primer lugar, se aclara que lo que en el presente proceso se esta revisando,
conforme al contenido de las demandas, es la confrontacién de los articulos
demandados del POT del municipio de Armenia con las normas citadas como
violadas por los demandantes. En otras palabras, los actores hacen uso de la
causal de nulidad denominada legalmente como expedicién con infraccion de las
normas en que deberfan fundarse (articulo 137 del C.P.A.C.A.). Por ello, le asiste
la raz6n a los apelantes cuando afirman que la juez se sale de dicho marco y afirma
que el municipio de Armenia no soport6 técnicamente sus decisiones contenidas
en el POT y demandadas, pues ello serfa otra casual no alegada y discutida en el
presente proceso (falsa motivacion), aspecto este que no sera revisado, maxime
que como ya se explicd, las norma municipales demandadas contienen decisiones

ampliamente discrecionales de la administracion.

Asi pues, la decision de primera instancia anul6 parcialmente los articulos 90, 91,

96 y 106 del Acuerdo 019 de 2009 expedidos por el Concejo Municipal de

Universidad Externado de Colombia, en linea:
https://revistas.uexternado.edu.co/index.php/Deradm /article /view /2582 /2222

Igualmente se puede consultar: Robledo Silva, P. Santaella Quintero, H. Covilla Martinez, J.C. (ed.) (2018)
Derechos de las entidades territoriales. Bogota: Universidad Externado de Colombia.
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Armenia, en cuanto consagré como franjas protectoras las zonas de 15 metros al
lado y lado de las quebradas, arroyos y cuerpos de agua y las areas con pendiente
superior a 46,66% o 25° ubicadas en areas urbanas de Armenia, fundado para ello

esencialmente en el articulo 3 del Decreto 1449 de 1977.

Como ya se advirti6 el alcance que se le va a dar en la presente sentencia a la
anterior norma, es decir, que la misma se encuentra vigente, es aplicable a las areas
urbanas y rurales, pero que en su calidad de norma reglamentaria no puede limitar
el derecho a la propiedad por fuera de lo consagrado en la ley en sentido material
(norma con rango, fuerza y valor de ley) y no tiene el alcance pretendido por los
actores, el A quo y el agente delegado del Ministerio Publico ante este Tribunal,
pues las normas con rango de ley consagran una franja de hasta 30 metros, por lo
que la decision discrecional de la administracion (15 metros) se encuentra dentro

de los linderos fijados por el legislador nacional.

En cuanto al quiebre de pendiente del 46,66% o 25° contenida en el articulo 90
del acto administrativo demandado, como se dijo, el decreto reglamentario al fijar
un porcentaje igual al 100% (45°) pretendié limitar la propiedad privada en
desmedro de las garantias fundamentales que posee dicho derecho y su contenido
esencial que se reitera posee reserva de ley, por lo que ante la inexistencia de
norma con fuerza, rango y valor de ley que consagre dicha medida, pues el articulo
2 de la Ley 2 de 1959 consagra una pendiente (40%) pero atada a la calidad del
terreno como abastecedor de agua; por lo tanto la administracién posee la facultad
discrecional de fijar dicho porcentaje y angulo de inclinacidn, por consiguiente

igualmente la norma demandada es valida.

Por lo anterior, se REVOCARA la decisién de primera instancia y en su lugar se

DENEGARAN Ilas pretensiones de las demandas acumuladas.

DECISION: En mérito de lo expuesto, la SALA PRIMERA DE DECISION
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DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL  QUINDIO,
ADMINISTRANDO JUSTICIA EN NOMBRE DE LA REPUBLICA DE
COLOMBIA Y POR AUTORIDAD DE LA LEY,

FALLA:

PRIMERO: REVOQUESE la sentencia de primera instancia dictada dentro del
presente proceso por el JUZGADO PRIMERO ADMINISTRATIVO DEL
CIRCUITO DE ARMENIA — QUINDIO de fecha 12 de junio de 2019,
complementada el 28 de junio del mismo ano, por lo previamente considerado.
En su lugar, NIEGUENSE las pretensiones de las demandas acumuladas,

conforme a lo expuesto en la parte motiva de esta sentencia.

SEGUNDO: SIN CONDENA en costas de segunda instancia por tratarse de
un asunto de interés publico (articulo 188 del C.P.A.C.A.).

TERCERO: En firme este fallo, DEVUELVASE al Despacho de origen,
CANCELESE su radicacion, previa anotaciéon en el Sistema Informatico de

Administracion Judicial Siglo XXI.

Se deja constancia que el proyecto de esta providencia fue discutido y aprobado

por la Sala en sesion de la fecha, segin consta en el Acta No. 07.
NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE

Los Magistrados,

LUIS CARLOS ALZATE RIiOS

JUAN CARLOS BOTINA GOMEZ
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