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REPUBLICA DE COLOMBIA
RAMA JUDICIAL DEL PODER PUBLICO
JUZGADO SEGUNDO ADMINISTRATIVO ORAL DEL CIRCUITO
ARMENIA — QUINDIO

Armenia, veintidés (22) de septiembre del afio dos mil diecisiete (2017)

Asunto: Sentencia No. 299

Medio de control: Nulidad

Demandante: Procuraduria 209 Judicial 1 Agraria
Demandado: Municipio de Montenegro
Radicado: 63-001-3333-002-2016-00421-00

Agotadas las etapas previas, procede el despacho a clausurar la primera
instancia mediante la presente sentencia, en el referido proceso de
nulidad y restablecimiento del derecho.

1. ANTECEDENTES.
1.1. LO QUE SE DEMANDA.

La parte demandante, actuando como Agente del Ministerio Publico,
solicita que a través de este medio de control se declare la nulidad del
Acuerdo 010 del 26 de mayo de 2015, proferido por el Concejo Municipal
de Montenegro Quindio.

1.2. LOS HECHOS EN QUE SE FUNDA.

Se deduce de lo expuesto que el Concejo Municipal de Montenegro,
expidié el Acuerdo 010 del 26 de agosto de 2015 “Por el cual se
determina una zona de desarrollo turistico prioritario”, con el cual en su
sentir, se desconoce la importancia del uso del suelo desde el punto de
vista ambiental y agropecuario, tanto en la produccion de bienes y
servicios ambientales como en la produccion agricola y pecuaria del
territorio.

Aduce que el Concejo Municipal de Montenegro, si bien creé una zona
de desarrollo turistico prioritario, en uso de sus facultades
constitucionales, también lo es que en la expedicion del acto
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administrativo obvio el tramite previo sefialado en la ley, vulnerando con
ello normas constitucionales.

Indica que el Concejo Municipal, antes de la aprobacion del Acuerdo aqui
demandado debié comprobar que el ejecutivo municipal hubiese agotado
el procedimiento regulado en el articulo 24 de la Ley 388 de 1997, esto
es, la concertacion con la autoridad ambiental, en atencién a que la
creacion de una zona de desarrollo turistico prioritario debe someterse a
un proceso de revision general del plan de ordenamiento territorial al ser
una modificacion del uso del suelo del corredor Montenegro-Pueblo
Tapao.

El corredor Montenegro-Pueblo Tapao es un suelo rural, el cual conforme
al articulo 33 de la Ley 388/97, son suelos no aptos para el uso urbano,
por razones de oportunidad o por su destinacion a usos agricolas.

1.3. NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION.
1.3.1. Normas violadas.

e Art. 313-7 Constitucion Politica.

e Art. 10y 24 de la Ley 388 de 1997
e Art. 2delaLey 902 de 2004.

e Art. 4 del Decreto 3600 de 2007.

e Art. 1° del Decreto 2079 de 2003.
e Art. 7, 9 del Decreto 4002 de 2004.
e Art. 2, 4 del Decreto 3600 de 2007.

1.3.2. Concepto de la violacion.

Respecto del articulo 313-7 de la Carta Politica, menciona que el
Municipio de Montenegro a través del Concejo Municipal creo una zona
de desarrollo turistico prioritario, pero que el acto administrativo que asi
lo dispuso obvié el tramite sefialado en la ley, esto es, modificd el uso
rural del suelo sin dar cumplimiento a lo regulado en la Ley 388 de 1997
y sus decretos reglamentarios de tal suerte que dicha actuacién, como se
dijo, vulnero la norma aqui mencionada.

Por su parte, el articulo 10 de la Ley 388 de 1997, establece los
determinantes de los planes de ordenamiento territorial y el articulo 24
Ibidem, sefala las instancias de concertacion y consulta que sobre los
primeros deba hacerse con las autoridades ambientales de la localidad.
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En atencion a lo anterior, el corredor de Montenegro-Pueblo Tapao es un
suelo rural que conforme al articulo 33 de la ley 388 de 1997, no es un
suelo apto para el uso urbano por razones de oportunidad.

Explica que la determinacion de zona de interés turistico prioritario debe
surtir el procedimiento de concertacion y consulta sefialado en el articulo
24 lbidem en concordancia con el articulo 7 del Decreto 4002 de 2004.

De la Ley 902 de 2004, destaca que el articulo 2° por medio del cual se
modifica el articulo 2° de la Ley 388 de 1997, determina la vigencia y
revision de los planes de ordenamiento territorial y destaca que respecto
del asunto que atafie este proceso, no se agoté la concertacion con la
autoridad ambiental.

Haciendo referencia al articulo 4° del Decreto 3600 de 2007, informa que
el suelo rural del corredor Montenegro-Pueblo Tapao corresponde a la
clasificacion del suelo agrologico Il y lll, de tal manera que se clasifican
como suelos de proteccion rural y por ello no es permitido actuaciones
urbanisticas de subdivision, parcelacion o edificacion de inmuebles que
alteren o transformen su uso actual, siendo necesario conservarlos y
preservarlos por su destinacion de uso agricola, ganadero, forestal o de
explotacion de recursos naturales.

Finalmente transcribe articulado del Decreto 2079 de 2003, decreto 4002
de 2004, concluyendo que deben respetarse las zonas para la
produccién agricola y ganadera y de recursos naturales, pues asi lo
imponen las normas por ella citadas.

1.4. CONTESTACION DE LA DEMANDA.

La entidad territorial concurre en esta oportunidad a través de abogado,
quien en su escrito de contestacion (f.226-229), sefala en sintesis lo
siguiente:

En cuanto a los hechos, indica que la parte actora, no relaciona hechos.
De la pretension uUnica que se eleva, se opone a ella por cuanto
considera que el acto administrativo atacado esta concebido conforme a
la normativa existente.

Propone como excepciones las siguientes:

Inexistencia de vulneracion del ordenamiento juridico citado por la
parte demandante: Explica que de la comparacion que se hace entre el
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acto administrativo demandado con las normas superiores invocadas
como violadas, no se desprende violacion alguna o vulneracion del
ordenamiento juridico, por cuanto en su sentir no existe obligacion del
ente territorial de concertar con la autoridad ambiental el establecimiento
de una zona de desarrollo turistico prioritario.

De las demas normas citadas como vulneradas indica el togado que las
mismas hacen referencia es a la concertacién que deben hacer los entes
territoriales respecto de los planes de ordenamiento territorial y que el
acto administrativo demandado, no es de aquellos que contengan tal
plan.

Afade que la actora no allega prueba siquiera sumaria de en donde se
pruebe gque la zona destinada para el desarrollo turistico prioritario sea un
area destinada a produccion agricola o ganadera y de explotacion de
recursos naturales, por lo que las disposiciones que rigen la materia no
son aplicables al caso concreto.

El acto administrativo cumple con la normatividad especial sobre la
materia: Transcribe para el efecto el contenido del articulo 35 de la Ley
1558 de 2012 “por la cual se modifica la Ley 300 de 1996, ley general de
turismo, la ley 1101 de 2006 y se dictan otras disposiciones, para concluir
gue mediante oficio GPDST-2013-149 del 21 de mayo de 2013, se puede
constatar el visto bueno del Ministerio de Comercio, Industria y Comercio,
autoridad competente para la determinacion de la zona de dearrollo
turistico prioritario. Con ello indica que el ente territorial cumplié con su
deber legal de informar al Ministerio resefado.

Destaca que la Ley 1558 de 2012 en cuanto a la determinacion de zonas
de desarrollo turistico prioritario, no hace distincion sobre la clasificacion
del suelo en el cual pueda desarrollarse la misma.

El Municipio de Montenegro concerté con la autoridad ambiental:
indica que aporta a estos legajos copia del oficio SDE-269 del 12 de
febrero de 2015, suscrito por el alcalde de Montenegro donde se
constata la concertacion entre el Municipio y la autoridad ambiental local,
misma que envio oficio de respuesta el 24 de febrero de la misma
calenda, cumpliendo con ello el requisito exigido por la actora.

Acto administrativo expedido conforme a la normativa vigente y en
debida forma: Insiste en que el acto administrativo enjuiciado fue
expedido con forme a las normas en las cuales debia fundarse, esto es,
de caracter tanto Constitucional como legal, por ello considera que la
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actuacion del Municipio esta fundada en la norma legal vigente y que no
es procedente por ello su anulacién.

Autonomia territorial del Municipio de Montenegro: Después de hacer
recuento normativo y jurisprudencial, menciona el togado que el
Municipio demandado en desarrollo del principio de autonomia territorial
gue lo acompafia, implementd la zona de desarrollo turistico prioritario,
con el fin de establecer mecanismos que garanticen la eficiencia de la
estructura espacial rural hacia un turismo de clase mundial, mediante la
apropiada asignacion de usos de suelo, la Optima prestacion de los
servicios publicos, la implementacion del equipamiento social, entre
otros.

1.5. COADYUVANCIA

Mediante escrito allegado el 01 de junio de 2016, los sefiores ENRIQUE
ALONSO OCHOA ESCOBAR y J. GERMAN GONZALEZ RODRIGUEZ,
se hicieron parte en el proceso como coadyuvantes del Municipio de
Montenegro, oponiéndose a la prosperidad de las pretensiones en
atencion a los argumentos que se resumen a continuacion:

Indican que han aprovechados los instrumentos legales que se les han
ofrecido a través de la expedicion de la Ley 300 de 1996 y la 1558 de
2012, que la modificO para desarrollar un turismo organizado vy
reglamentado en el Municipio de Montenegro, tal como lo ha reconocido
el Ministerio de Industria, comercio y turismo. Y sigue, es por ello que,
después de tres afios de consultas y cumplimientos legales el Concejo
Municipal de dicho ente territorial, en apoyo a la exposicion de motivos
que hiciere el Alcalde de dicha localidad, aprobé la declaratoria de una
zona de desarrollo turistico prioritario en el corredor Montenegro- Pueblo
Tapao, mediante el Acuerdo 010 del 26 de mayo de 2015.

Consideran que no era necesaria la concertacion con la autoridad
ambiental pues tal requisito no se desprende del literal del articulo 35 de
la Ley 1558 de 2012, pues los actores segun esta disposicion son el ente
territorial y el Ministerio de Industria, comercio y turismo.

Por su parte el Departamento del Quindio, también se hace presente en
este asunto, a través de apoderado judicial y en calidad de coadyuvante
del Municipio de Montenegro y después de hacer una disertacion sobre
la actual situacién turistica a nivel departamental y local —Municipio de
Montenegro-, proyecta su argumento hacia el futuro turistico tanto del
municipio como del Departamento bajo el entendido que estas tierras son
potencialmente atrayente para este tipo de mercado, aunado a los sitios
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turisticos paisajisticos y construidos que ya hacen parte de nuestro
patrimonio y que son cada vez mas visitados por turistas nacionales y
extranjeros.

Bajo esta evocacion, sefiala que lo quiso la Corporacién local del
Municipio de Montenegro, al expedir el acto administrativo enjuiciado, no
es mas que el querer desarrollar el sector aledafio al Parque del Café,
con el fin de potenciar esta zona con mas atractivos turisticos de altos
estandares de calidad.

Haciendo entonces un analisis al articulo 35 de la Ley 1558 de 2012,
concuerda con los argumentos expuestos por los coadyuvantes atras
referidos, bajo el entendido que solo para este tipo de actuaciones es
necesario el visto bueno del Ministerio de Industria, Comercio y Turismo
y no de la autoridad ambiental local, como erradamente lo solicita la
Procuraduria demandante.

Afade a lo expuesto que la norma referida no ha sido declarada
inconstitucional, ni tampoco inexequible por el 6rgano competente, por
que facil resulta concluir que la misma produce efectos legales y por
ende totalmente aplicable al caso que ocupa la atencién del despacho.

Del acto administrativo enjuiciado resalta que el mismo se dio con apego
a las normas legales vigentes y por lo mismo goza de presuncion de
legalidad por lo que no hay lugar a la declaratoria de nulidad deprecada
por la parte actora.

No considera necesaria la concertacion con la CRQ para la declaratoria
de la zona turistica prioritaria, toda vez que lo principal era tener el visto
bueno del Ministerio de Industria, comercio y turismo, aval que en efecto
se tiene y que sustenta el acto demandado.

1.6. ALEGATOS DE CONCLUSION Y CONCEPTO DEL MINISTERIO
PUBLICO.

1.6.1. Actor (f.290-292): Sefiala el Procurador que dentro del proceso se
logré probar que el Municipio de Montenegro emprendio el proceso de
declaratoria de Zona de desarrollo Turistico Prioritario sin agotar y
sujetarse al tramite previsto en los articulos 24 y 25 de la Ley 388 de
1997, toda vez que con ello se modifica el uso de suelo y por ende el
Plan de Ordenamiento Territorial.
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Afade que la concertacion del componente ambiental es de obligatorio
cumplimiento, tanto en el POT como en las revisiones y/o modificaciones
de sus contenidos.

Expresa que no pueden ser de recibo los argumentos expuestos por el
Municipio de Montenegro respecto del tramite especial para la
declaratoria de zona de desarrollo prioritario, pues ello debe ser arménico
con las demas normas que sobre la materia de cambio de uso de suelo
tiene la legislacion colombiana. Indica que los escritos que se enviaron
entre Municipio de Montenegro y CRQ no pueden tenerse como
concertacion ambiental, toda vez que de su contenido no se deriva que
se cumplieron los requisitos establecidos en los articulos 24 y 25 de la
Ley 388 de 1997.

Sefala que la concertacion ambiental es un proceso reglado que inicia
con la radicacion del documento técnico ante la entidad ambiental para
gue sea estudiado, en un término maximo de 30 dias y es objeto de
objeciones por razones técnicas, mismas que seran resueltas por el
Ministerio del Medio ambiente.

Finalmente manifiesta que tanto el Municipio de Montenegro como la
Corporacion Autonoma Regional del Quindio CRQ, pretermitieron el
requisito de concertacion ambiental, razén por la cual debe declararse la
nulidad del acto administrativo enjuiciado.

1.6.2 Entidad demandada (f.278-280): Insiste el togado en afirmar que
las zonas de desarrollo turistico prioritario estan reguladas por le Ley
1558 de 2012, por lo que no pueden exigirse mas requisitos que los que
estan alli establecidos.

Aunado a lo anterior, indica que se probd dentro del proceso que el
Municipio de Montenegro tiene el visto bueno del Ministerio de Industria,
Comercio y Turismo para la determinacion de la zona de desarrollo
turistico prioritario, cumpliendo con los requisitos establecidos sobre la
materia.

Asi mismo indica que se allegé como prueba, el oficio enviado a la CRQ,
mediante el cual se certifica que a la fecha de expedicion del acto
administrativo demandado se encontraba vigente la resolucion 720 por
medio de la cual se adopta los determinantes ambientales para el
ordenamiento territorial de los municipios del Quindio, pero que la misma
resulta superflua e inutil para las resultas del proceso, en atencion a que
los determinantes ambientales son utilizados para el control posterior de
la autoridad ambiental y aclara que una cosa es la declaratoria de la zona



Juzgado Segundo Administrativo Oral del Circuito
Demandante: Procuraduria 209 Judicial 1 Agraria
Demandado: Municipio de Montenegro

Rad. 2016-0421

de desarrollo turistico y otra es el control posterior que deben ejercer las
autoridades administrativas.

Del oficio No. E-POT-FOI-308 del 27 de marzo de 2017 indica que
también resulta inconducente la prueba, en atencién a que no determina
la manera en que el acto administrativo acusado vulnera el ordenamiento
juridico.

Por los motivos expuestos, solicita se denieguen las suplicas de la
demanda.

1.6.3. Los coadyuvantes (Personas Naturales) (276-277): Insisten en
sus argumentos iniciales, esto es, que solo estan aprovechando las
bondades de la ley General de turismo, y las congratulaciones enviadas
por el Ministerio de Industria Comercio y Turismo, frente a las iniciativas
gue ha tenido la administracién municipal respecto del turismo sobre la
region.

Por lo anterior, indica que se oponen a la prosperidad de las
pretensiones del sefior Procurador, pues no se pueden desconocer las
facultades que otorga la Ley 300 de 1996 y la Ley 1558 de 2012.

De las pruebas arrimadas al proceso hace referencia a ellas, indicando
que no es necesaria la concertacion ambiental requerida por el
procurador en su demanda, pues basta el visto bueno del Ministerio de
Industria, Comercio y Turismo para declarar una zona de desarrollo
turistico prioritario.

Por ello solicita al despacho no acceder a las suplicas de la demanda.

1.6.4. Coadyuvante Departamento del Quindio (f.281-284): Después
de hacer un recuento de lo dicho en la demanda y en la contestacion de
la misma, indica que el proyecto de acuerdo presentado por el Concejo
Municipal de Montenegro se hizo con arreglo a lo sefialado en la ley 1558
de 2012, la cual modificé la ley 300 de 1996.

De lo sefialado en el articulo 35 de la norma sefalada extracta que: (i) En
virtud a la ley es posible determinar en los municipios de Zona de
Desarrollo Turistico prioritario. (i) que la autoridad competente para
hacer dicha determinacion es le concejo municipal en ejercicio de sus
funciones, establecidas en el articulo 313 de la Carta politica y (iii) que
para la aprobacion del proyecto de acuerdo por parte del Concejo
Municipal, se requiere previamente solo el visto bueno del Ministerio de
Comercio Industria y Turismo.
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Concluye de lo anterior, que no es necesaria la concertacion alegada por
el Procurador demandante y por ello no hay lugar a declarar la nulidad
del acto administrativo demandado.

Afade a lo anterior, que dicho Acuerdo fue objeto de revision por el
Departamento del Quindio, entidad que mediante auto del 03 de junio de
2016 sefalé no advirtié dentro del acto administrativo en conocimiento la
existencia de elementos que conllevaran a sefialar la inconstitucionalidad
o ilegalidad en el mismo por lo que dicto auto de revision.

Asi pues, considera que no son suficientes las pruebas arrimadas al
proceso, para declarar la nulidad del acto administrativo demandado y
por ello no se debe acceder a las suplicas del actor.

1.6.5. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO (f.271-275): Después de
hacer un recuento de los argumentos expuestos por cada uno de los
actores y partes de este litigio, advierte como problema juridico que ha
de centrarse en determinar si hay lugar a declarar la nulidad del acto
administrativo demandado, en atencibn a que no se agoté el
procedimiento de concertacion de asuntos ambientales y como respuesta
al mismo sefala que en efecto, alli debe llegar el fallo de este proceso,
en atencion a los razonamientos que se sintetizan asi:

La falta de agotamiento de concertacion previsto en los articulos 24 y 25
de la Ley 388 de 1997, como causal de nulidad por falta de aplicacién de
las normas superiores en que debia fundarse, la funda en que el
Municipio de Montenegro no dio cumplimiento para determinar la zona de
desarrollo turistico prioritario el procedimiento de concertacién ante la
autoridad ambiental contendido en las disposiciones atras mencionadas,
ademas de los articulos 6 y 7 del Decreto 4002 de 2004, 2-4 de la ley
902 de 2004.

Afade que el legislador ha establecido mediante las leyes 300 de 1996, y
1558 de 2012, la regulacion relacionada con el turismo y que los
concejos municipales, con el visto bueno del Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo, podran determinar zonas de desarrollo turistico
prioritario.

En atencion a ello considera que este tipo de zonas, guardan estrecha
relacion con el ordenamiento territorial, dada la reglamentacion del uso
de suelos, por lo que es necesario acudir a aquella que regulan el plan
de ordenamiento territorial.
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Es por ello, que considera que toda afectacion al uso del suelo,
necesariamente debe agotar el procedimiento establecido en la ley 388
de 1997.

Explica que los articulos 24 y 25 de la ley 338 de 1997, regulan que para
la formulacién de del proyecto del plan de ordenamiento territorial, al
igual que para la revision o ajuste del mismo conforme al articulo 28
Ibidem, corresponde agotar los tramites de concertacion interinstitucional
y consulta ciudadana, de lo cual se destaca que es en este asunto era
necesario someter las modificaciones del POT a consideracion de la
CRQ, respecto de los asuntos ambientales.

Por ello, considera que al existir una relacion intrinseca entre el POT y
las zonas de desarrollo turistico prioritario, lo correcto era haberse
agotado la concertacién con la autoridad ambiental del departamento,
cosa gue no sucedio en el presente evento, lo que conlleva a acceder a
las suplicas del actor.

2. CONSIDERACIONES.
2.1. LOS PRESUPUESTOS PROCESALES.

Los presupuestos procesales del medio de control y de la demanda se
hallan cabalmente satisfechos. No se evidencia inconveniente de ninguna
naturaleza, en cuanto a la jurisdiccion y competencia del Juzgado, la
capacidad de las partes para comparecer, y el ejercicio del derecho de
postulacion.

2.2. DE LAS EXCEPCIONES.

Como quiera que las mismas enervan la pretension del medio de control,
seran evaluadas y resueltas con el fondo del asunto.

2.3. PROBLEMA JURIDICO.

El problema juridico que emerge en el presente asunto, se contrae a
establecer si la determinacién tomada por el Municipio de Montenegro
respecto del corredor Montenegro-Pueblo Tapao como una zona de
desarrollo turistico prioritario se tiene como una modificacion al Plan de
Ordenamiento Territorial y bajo ese entendido era necesario dar aplicacion
a los articulos 24 y 25 de la Ley 388 de 1997, esto es, de concertar con la
autoridad ambiental local dicha modificacion, o, si por el contrario, el tramite
gue debe seguirse en estos casos es el seialado en la Ley 1558 de 2012 y
no hay lugar a concertar modificacion alguna.

10
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2.4. TESIS DEL DESPACHO.

Para el despacho resulta claro que si bien la ley 1558 de 2012, nada dice
respecto de la concertacion que ha de hacerse respecto de la declaratoria
de la zona de desarrollo turistico prioritario, pues basta con el visto bueno
del Ministerio de Comercio, Industria y turismo, lo cierto es que como tal
declaratoria trae como consecuencia la afectacién del uso del suelo, ello
conlleva a que el estudio normativo no se haga de forma aislada e
independiente, sino que el mismo se armonice con las normas que sobre la
materia tiene la legislacion colombiana y en este entendido, habra de
declararse la nulidad del acto administrativo demandado en atencién a que
no se surtié el tramite respectivo para la expedicion del mismo.

2.5. DESARROLLO DE LA TESIS.

A. Marco constitucional y legal para la conservaciéon de los
recursos naturales

La Constitucién Politica de 1991, ademas de garantizar el derecho que
todas las personas tienen a gozar de un ambiente sano (articulo 79),
introduce el concepto de desarrollo sostenible al consagrar la obligacion
del Estado de “planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales” y prevenir los factores que ocasionen riesgos a su
conservacién o conduzcan a su deterioro (art. 80). La conservacion de la
biodiversidad tiene como finalidad ultima garantizar la calidad de vida de
todos los habitantes del pais.

Por su parte, la ley 99 de 1993 establece en su articulo 1, numeral 2: “La
biodiversidad del pais, por ser patrimonio nacional y de interés de la
humanidad, debera ser protegida prioritariamente y aprovechada en
forma sostenible” y en su articulo 3 especifica: “Se entiende por
desarrollo sostenible el que conduzca al crecimiento econdmico, a la
elevacion de la calidad de vida y al bienestar social, sin agotar la base de
recursos naturales renovables en que se sustenta, ni deteriorar el medio
ambiente o el derecho de las generaciones futuras a utilizarlo para la
satisfaccion de sus propias necesidades”

B. Marco juridico de las Zonas de Desarrollo Turistico Prioritario.
Teniendo en cuenta que el litigio se contrae a establecer si para la

declaratoria de Zona de Desarrollo Turistico Prioritario, es necesario
agotar o no el procedimiento establecido en los articulos 24 y 25 de la
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Ley 388 de 1997, sea lo primero traer a estos legajos el marco normativo
de aquellas.

Asi pues, la Ley 1558 de 2012 “Por la cual se modifica la Ley 300 de 1996 -
Ley General de Turismo, la Ley 1101 de 2006 y se dictan otras disposiciones”,
sobre este tema indica:

“ARTICULO 35. Modifiquese el articulo 18 de la Ley 300 de 1996,
adicionandole un segundo paragrafo, el cual quedara asi:

“Articulo 18. Desarrollo turistico prioritario. Los Concejos Distritales o
Municipales previo el visto bueno del Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo o0 a solicitud de este Ministerio, en ejercicio de las facultades
consignadas en el articulo 313 numeral 7 de la Constitucion Politica,
determinarén las Zonas de Desarrollo Turistico prioritario, que producira
los siguientes efectos:

1. Afectacion del uso del suelo para garantizar el desarrollo prioritario de
actividades turisticas. El uso turistico primara sobre cualquier otro uso que
mas adelante se decrete sobre tales areas, y que no sea compatible con la
actividad turistica.

2. Apoyo local en la dotacion a esas &reas de servicios publicos e
infraestructura bésica, de acuerdo con los planes maestros distritales o
municipales.

PARAGRAFO 10. De conformidad con lo establecido por el articulo 32,
numeral 7 de la Ley 136 de 1994, los Concejos Distritales o0 Municipales,
podréan establecer exenciones sobre los tributos de su competencia en las
zonas de desarrollo turistico prioritario.

PARAGRAFO 20. El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y el
Fondo Nacional de Turismo, apoyaran con acciones de promocion vy
competitividad las éareas declaradas por los Concejos Distritales o
Municipales como Zonas de Desarrollo Turistico Prioritario”

C. Planes de Ordenamiento Territorial - POT y sus revisiones

Por su parte, la ley 388 de 1997, “Por la cual se modifica la Ley 92 de
1989, y la ley 32 de 1991 y se dictan otras disposiciones”, establece en el
articulo 5° el concepto de ordenamiento del territorio municipal y distrital,
que es basico para el desarrollo armonico y planificado de los
municipios, distritos y areas metropolitanas, entidades fundamentales de
la division politico-administrativa del Estado. Dice asi:

“Articulo 5°. Concepto. El ordenamiento del territorio municipal y distrital
comprende un conjunto de acciones politico-administrativas y de
planificacion fisica concertadas, emprendidas por los municipios o distritos
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y areas metropolitanas, en ejercicio de la funcion publica que les compete,
dentro de los limites fijados por la Constitucion y las leyes, en orden a
disponer de instrumentos eficientes para orientar el desarrollo del territorio
bajo su jurisdiccion y regular la utilizacion, transformacién y ocupacion del
espacio, de acuerdo con las estrategias de desarrollo socioeconémico y en
armonia con el medio ambiente y las tradiciones historicas y culturales”.

La misma ley define, en el articulo 9°, el plan de ordenamiento territorial
en los términos que se transcriben a continuacion:

“Articulo 9°. Plan de Ordenamiento Territorial. E| plan de ordenamiento
territorial que los municipios y distritos deberan adoptar en aplicacion de
la presente ley, al cual se refiere el articulo 41 de la ley 152 de 1994", es el
instrumento bésico para desarrollar el proceso de ordenamiento del
territorio municipal. Se define como el conjunto de objetivos, directrices,
politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas adoptadas
para orientar y administrar el desarrollo fisico del territorio y la utilizacion
del suelo (...)".

El articulo 11 de la ley 388 de 1997 distingue los tres componentes de
los planes de ordenamiento territorial en la siguiente forma:

“Articulo 11. Componentes de los planes de ordenamiento territorial. Los
planes de ordenamiento territorial deberan contemplar tres componentes:

1. El componente general del plan, el cual estara constituido por los
objetivos, estrategias y contenidos estructurales de largo plazo.

2. ElI componente urbano, el cual estard constituido por las politicas,
acciones, programas y normas para encauzar y administrar el desarrollo
fisico urbano.

3. El componente rural, el cual estard constituido por las politicas,
acciones, programas y normas para orientar y garantizar la adecuada
interaccion entre los asentamientos rurales y la cabecera municipal, asi
como la conveniente utilizacion del suelo”. (Negrillas del despacho)

Respecto del componente general, el articulo 12 de la citada ley indica
su contenido, del cual cabe destacar lo siguiente:

' El articulo 41 de la ley 152 de 1994, “Por la cual se establece la ley organica del plan de
desarrollo” dispone lo siguiente:

“Articulo 41. Planes de accion en las entidades territoriales. Con base en los planes generales
departamentales o municipales aprobados por el correspondiente Concejo o Asamblea, cada
secretaria y departamento administrativo preparard, con la coordinacion de la oficina de
planeacién, su correspondiente plan de accién y lo someterd a la aprobacion del respectivo
Consejo de Gobierno departamental, distrital o municipal. En el caso de los sectores
financiados con transferencias nacionales, especialmente educacién y salud, estos planes
deberan ajustarse a las normas legales establecidas para dichas transferencias.

Para el caso de los municipios, ademas de los planes de desarrollo regulados por la presente
ley, contaran con un plan de ordenamiento que se regira por las disposiciones especiales sobre
la materia. EI Gobierno Nacional y los departamentos brindaran las orientaciones y apoyo
técnico para la elaboracién de los planes de ordenamiento territorial.”
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“Articulo 12. Contenido del componente general del Plan de Ordenamiento.
El componente general del plan de ordenamiento debera contener:

1. Los objetivos y estrategias territoriales de largo y mediano plazo que
complementaran, desde el punto de vista del manejo territorial, el
desarrollo municipal y distrital, principalmente en los siguientes aspectos:

(...)

2. Contenido Estructural, el cual deberd establecer, en desarrollo y
concrecion de los aspectos sefialados en el numeral 1° de este articulo, la
estructura urbano-rural e intraurbana que se busca alcanzar a largo plazo,
con la correspondiente identificacion de la naturaleza de las
infraestructuras, redes de comunicacion y servicios, asi como otros
elementos o equipamientos estructurantes de gran escala. En particular se
deberan especificar:

(...)

2.5 La clasificacion del territorio en suelo urbano, rural y de expansion
urbana, con la correspondiente fijacion del perimetro del suelo urbano, en
los términos en que estas categorias quedan definidas en el Capitulo IV de
la presente ley, y siguiendo los lineamientos de las regulaciones del
Ministerio del Medio Ambiente en cuanto a usos del suelo, exclusivamente
en los aspectos ambientales y de conformidad con los objetivos y criterios
definidos por las Areas Metropolitanas en las normas obligatoriamente
generales, para el caso de los municipios que las integran.

().

Ahora bien, el plan de ordenamiento territorial puede ser objeto de
revisiones o modificaciones, materia que ha sido objeto de regulacion
por diversas hormas como se indica a continuacion:

1. El articulo 15 de la ley 388 de 1997, modificado por el articulo 1° de la
ley 902 de 2004, establece en su numeral 1° la posibilidad de
modificacion de las normas urbanisticas estructurales (que comprenden
las que clasifican y delimitan los suelos) adoptadas en el componente
general del plan y en las politicas y estrategias de mediano plazo del
componente urbano, modificacion que “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’.

2. El numeral 2° del citado articulo 15 establece, respecto de las normas
urbanisticas generales, que incluyen los usos e intensidad de usos del
suelo, la posibilidad de su revision y actualizacién, en razéon de la
vigencia de mediano plazo del componente urbano. También establece,
a iniciativa del alcalde, la posibilidad de su revision parcial conforme a
los motivos generales que sefialen esas mismas normas.
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3. El articulo 28 de la ley 388 de 1997, modificado por el articulo 2° de la
ley 902 de 2004, establece la vigencia y revision del plan de
ordenamiento territorial y sefiala lo siguiente:

a. La vigencia del contenido estructural del plan es de largo plazo,
entendido este “como minimo” el correspondiente a tres (3) periodos
constitucionales de las administraciones municipales y distritales.

b. La vigencia del contenido urbano es de mediano plazo, minimo el
término de dos (2) periodos.

c. La vigencia del contenido urbano de corto plazo y los programas de
ejecucion es como minimo el término de un (1) periodo.

Agrega la norma que el plan debe establecer las condiciones que
ameritan su revision, la cual se someterd al mismo procedimiento
previsto para su aprobacion, y sefiala los factores en los que debera
sustentarse.

Finalmente el numeral 5° de la norma en cita dispone que ‘Las
autoridades municipales y distritales podran revisar y ajustar los planes
de ordenamiento territorial 0 sus componentes una vez vencido el
periodo constitucional inmediatamente anterior”.

De otra parte, el articulo 24 de la misma normativa, establece la
obligacion de concertacion y consulta respecto de los planes de
ordenamiento territorial, en los siguientes términos:

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

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

1. El proyecto de Plan se someterd a consideracion de la Corporacion
Auténoma Regional o autoridad ambiental correspondiente, para su
aprobacion en lo concerniente a los asuntos exclusivamente ambientales,
dentro del ambito de su competencia de acuerdo con lo dispuesto por la
Ley 99 de 1993 v en especial por su articulo 66, para lo cual dispondra de
treinta (30) dias; solo podré ser objetado por razones técnicas y fundadas
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en los estudios previos. Esta decision sera, en todo caso, sera apelable ante
el Ministerio del Medio Ambiente.

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

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

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

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

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

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

Asi mismo, el articulo 4° del decreto 3600 por el cual se reglamenta las
leyes 99 de 1993 y 388 de 1997, relativas a las determinantes de
ordenamiento del suelo rural y al desarrollo de actuaciones urbanisticas
de parcelacion y edificacion en este tipo de suelos, donde se prohibe
actuaciones urbanisticas de subdivision, parcelacion o edificacion de
inmuebles que impliquen la alteracion de su uso actual. Esta prohibicion
la establece en los siguientes términos:
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Articulo 4°. Categorias de proteccion en suelo rural. Las categorias del
suelo rural que se determinan en este articulo constituyen suelo de
proteccion en los términos del articulo 35 de la Ley 388 de 1997 y son
normas urbanisticas de caracter estructural de conformidad con lo
establecido 15 de la misma ley:

1. Areas de conservacion y proteccion ambiental. Incluye las areas que
deben ser objeto de especial proteccion ambiental de acuerdo con la
legislacion vigente y las que hacen parte de la estructura ecologica
principal, para lo cual en el componente rural del plan de ordenamiento se
deben sefialar las medidas para garantizar su conservacion y proteccion.
Dentro de esta categoria, se incluyen las establecidas por la legislacion
vigente, tales como:

1.1. Las areas del sistema nacional de areas protegidas.

1.2. Las &reas de reserva forestal.

1.3. Las areas de manejo especial.

1.4. Las areas de especial importancia ecosistémica, tales como paramos y
subparamos, nacimientos de agua, zonas de recarga de acuiferos, rondas
hidraulicas de los cuerpos de agua, humedales, pantanos, lagos, lagunas,
ciénagas, manglares y reservas de flora y fauna.

2. Areas para la produccién agricola y ganadera y de explotacion de
recursos _naturales. Incluye los terrenos que deban ser mantenidos y
preservados por su destinacion a usos agricolas, ganaderos, forestales o de
explotacion de recursos naturales. De conformidad con lo dispuesto en el
paragrafo del articulo 3° del Decreto 097 de 2006, en estos terrenos no
podran autorizarse actuaciones urbanisticas de subdivision, parcelacion o
edificacion de inmuebles que impliquen la alteracion o transformacién de
su uso actual. Dentro de esta categoria se incluirdn, entre otros, y de
conformidad con lo previsto en el articulo 54 del Decreto-ley 1333 de 1986,
los suelos que segun la clasificacion del Instituto Geografico Agustin
Codazzi, IGAC, pertenezcan a las clases I, Il y I, ni aquellos
correspondientes a otras clases agroldgicas, que sean necesarias para la
conservacion de los recursos de aguas, control de procesos erosivos y zonas
de proteccién forestal. (subrayas del despacho).

3. Areas e inmuebles considerados como patrimonio cultural. Incluye,
entre otros, los sitios historicos y arqueoldgicos y las construcciones o
restos de ellas que hayan sido declarados como bienes de interés cultural
en los términos de la Ley 397 de 1997 y las normas que la adicionen,
modifiquen o sustituyan.

4. Areas del sistema de servicios publicos domiciliarios. Dentro de esta

categoria se localizaran las zonas de utilidad publica para la ubicacion de
infraestructuras primarias para la provision de servicios publicos
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domiciliarios, con la definicion de las directrices de ordenamiento para sus
areas de influencia.

Deberan sefialarse las areas para la realizacion de actividades referidas al
manejo, tratamiento y/o disposicion final de residuos sélidos o liquidos,
tales como rellenos sanitarios, estaciones de transferencia, plantas
incineradoras de residuos, plantas de tratamiento de aguas residuales, y/o
estaciones de bombeo necesarias para resolver los requerimientos propios
de uno o varios municipios y que se definan de conformidad con la
normativa vigente.

5. Areas de amenaza y riesgo. Incluye las zonas que presentan alto riesgo
para la localizacién de asentamientos humanos por amenazas O riesgos
naturales o por condiciones de insalubridad.

C. CASO CONCRETO

Se pretende en el presente asunto la nulidad del Acuerdo 010 del 26 de
mayo de 2015 “Por el cual se determina una “Zona de desarrollo
Prioritario”, por considerar que el mismo vulnera los articulos 24 y 25 de
la Ley 388 de 1997.

Por su parte tanto el Municipio de Montenegro, como los coadyuvantes
por pasiva, expresaron en sus escritos de contestacién, que el ente
territorial cumplié con la ritualidad legal establecida para las zonas de
desarrollo turistico prioritario, cual era el visto bueno del Ministerio de
Comercio, Industria y turismo, de conformidad con lo sefalado en el
articulo 35 de la Ley 1558 de 2012, sin que se hiciera necesaria la
concertacion con la autoridad regional ambiental.

Bien, para empezar, es preciso definir qué se entiende por zonas de
desarrollo turistico prioritario. Asi, unazona de desarrollo
turistico prioritario es aquel destino que por sus capacidades, vocacion y
atractivos es viable de ser utilizada para atraer visitantes con
fines turisticos y que de alguna manera no ha sido acondicionada para
gue viajeros puedan acudir a ella.

Ello nos remite necesariamente a examinar las politicas de turismo
existentes en el ordenamiento juridico colombiano, encontrando que el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo de consuno con el Ministerio
de Vivienda y Desarrollo Territorial, a través de la “Politica para el
desarrollo del Ecoturismo, proponen que toda actividad que se realice en
el campo del ecoturismo, tiene que estar basada en los siguientes
principios, donde se destaca el de concertacion y participacion, mismo
gue es la fuente de discusion en el presente asunto:
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1. CONSERVACION. Segun el cual, las actividades ecoturisticas deben
obedecer a una labor de planificacion, de ordenamiento y zonificacion
integral de las areas en las cuales se realicen de tal manera que se
mantengan los procesos ecoldgicos esenciales. Como quiera que el
ecoturismo demanda una alta calidad ambiental, la conservacion de los
ecosistemas y de la biodiversidad es prioritaria.

2. MINIMIZACION DE IMPACTOS NEGATIVOS. Segin el cual, el
desarrollo de las actividades ecoturisticas se realizara generando el minimo
impacto social, cultural, ambiental y econémico; debe, por tanto, ir
acompafado de instrumentos adecuados para su monitoreo y seguimiento y
contar con la informacién necesaria para la toma acertada y oportuna de
decisiones.

3. APORTE AL DESARROLLO REGIONAL Y LOCAL. Segun el cual, las
actividades ecoturisticas deben abrir espacios para que las comunidades
regionales y locales se incorporen productivamente en los procesos de
prestacion de los servicios y en la conservacion de los recursos naturales,
de tal manera que los ingresos generados contribuyan a mejorar su calidad
de vida y a ofrecer oportunidades a los actores de la regién. Los entes
nacionales y regionales apoyaran los procesos organizativos que se gesten
en tal direccion.

4. PARTICIPACION Y CONCERTACION. Segun el cual, las decisiones
que se tomen en el campo del ecoturismo deben ser concertadas y
participativas _de tal manera que ofrezcan un_marco _propicio para la
resolucion adecuada y equitativa de los potenciales conflictos, reconozcan
diversas formas organizativas existentes y permitan _incorporar_las
expectativas _de los diferentes actores locales y regionales. Dichas
decisiones estan ligadas con los temas del uso del territorio, la PET(7C-
Def3 - 24-06-03 planificaciéon turistica, los estudios de mercado, la
promocion y la prestacién de los servicios turisticos.

5. FORMACION. Segun el cual el ecoturismo debe ser considerado como
una oportunidad para brindar formacion y sensibilizacion a los visitantes, a
los empresarios y a las comunidades locales en torno al respeto por la
naturaleza y por las diversas expresiones culturales; debe ser entendido y
asumido como un turismo ambiental y socialmente responsable.

6. ESPECIALIZACION. Segun el cual el ecoturismo debe disefiar servicios
y dirigirse a segmentos especializados, primando los criterios cualitativos
sobre los cuantitativos en su operacion; sin que llegue a ser excluyente,
debe ser selectivo, prefiriendo aquel segmento de la poblacion que sea
respetuoso y sensible al medio ambiente y a las culturas locales.

7. INTEGRACION DE ESFUERZOS PUBLICO-PRIVADOS. Segun el cual,
el manejo de las areas protegidas y de aquellas con vocacién ecoturistica
debe constituir un ejemplo de integracion de esfuerzos entre los sectores
publico y privado, en los diferentes niveles de organizacion institucional.

8. RESPONSABILIDAD DE LOS EMPRESARIOS, DE LOS

PROMOTORES E IMPULSORES DE LOS SERVICIOS. Segun el cual, las
relaciones de los empresarios prestadores del servicio con los turistas se
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regiran por los principios establecidos en el Cddigo de Etica del Turismo,
adoptado y promulgado por la Organizacion Mundial del Turismo; estos
actores velaran para que el turista disponga de una informacion completa y
responsable que fomente el respeto por los recursos naturales, culturales y
sociales, para que reciba un trato equitativo y para garantizar, mediante
unos servicios de calidad, la satisfaccion del visitante.

9. INVESTIGACION Y MONITOREO PERMANENTES. Los responsables
de la operacion del ecoturismo trabajaran para que, mediante la aplicacion
de indicadores, a través de sistemas eficientes de captura de datos y
mediante el empleo de instrumentos técnicos de anélisis, se produzca
informacién suficiente, objetiva y oportuna para resolver problemas y
facilitar la toma de decisiones atinentes al equilibrado manejo,
conservacion y uso de los recursos.

10. SOSTENIBILIDAD DE PROCESOS. Segun el cual, todas las
actividades ecoturisticas se regiran por los criterios del desarrollo
sostenible entendido como aquel que conduzca al crecimiento econdémico, a
la elevacion de la calidad de vida y al bienestar social, sin agotar la base de
recursos naturales renovables en que se sustenta, ni deteriorar el medio
ambiente o el derecho de las generaciones futuras a utilizarlo para la
satisfaccion de sus propias necesidades. Los desarrollos ecoturisticos que
se emprendan deben ser autosostenibles desde el punto de vista ambiental,
cultural y financiero.

Ello conlleva a pensar necesariamente que los procesos de
ordenamiento ambiental y planificacion de las areas sobre las cuales se
va a desarrollar una actividad turistica, deba realizarse en coordinacion
con las instancias nacionales y regionales, y en armonia con las politicas
y normas existentes.

Y es aqui donde toma vital importancia el Plan y/o Esquema de
Ordenamiento Territorial, en atencidn a que este se convierte en una
oportunidad para orientar los procesos de ocupacion en el territorio, en
funcién de los asentamientos humanos y las actividades productivas, v,
en general de las relaciones urbano-rural y urbano ambiental.

Asi pues, la planificacion del uso de la tierra es un elemento fundamental
en el proceso de ordenamiento territorial municipal, en la medida en que
permite identificar y seleccionar las mejores formas de utilizacién de la
tierra y de distribucion y localizacién de las actividades en el territorio.

Con base en lo dicho y revisados cada uno de los legajos que componen
el expediente se encuentra que en efecto, el Municipio de Montenegro a
traves del Acuerdo 007 del 29 de mayo de 2012, adoptdé el Plan de
Desarrollo del Municipio, donde como subprograma 1.2., formula como
acciones estratégicas “Implementar normatividad y regulacion de uso de
suelo (restricciones o zonificaciones) para el logro de la visién municipal y sus
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estrategias de desarrollo territorial (proteccion de la frontera agropecuaria,
zonas de desarrollo turistico prioritario, zonas de desarrollo especial)”.

En desarrollo de lo anterior, expide el cabildo Municipal, el Acuerdo 010
de 2015 -acto administrativo demandado- en donde se declara el
corredor Montenegro —Pueblo Tapao como zona de desarrollo turistico
prioritario (art. Primero) y en donde ademas se ordena incorporar tal
modificacion al Plan de Ordenamiento Territorial del Municipio de
Montenegro (art. Quinto).

Noétese entonces como de los dos acuerdos mencionados, surge una
estrecha relacion en tanto el uno (Acuerdo 010 de 2015) desarrolla las
acciones estratégicas del primero (Acuerdo 007 de 2012) lo que conlleva
a pensar que no podrian tenerse como normas aisladas, sino por el
contrario la una es el complemento de la otra.

Bajo este entendido se tiene que la declaratoria de desarrollo turistico
prioritario del corredor Montenegro —Pueblo Tapao, debe guardar una
estrecha relacion con el Plan de Ordenamiento Territorial del Municipio,
dado que lo que se reglamenta a través de ambos es el uso de suelo.

En efecto, si se mira el articulo 35 de la Ley 1558 de 2012, se observa
gue ella contiene los siguientes alcances en su aplicacion:

1- La afectacién del uso del suelo para garantizar el desarrollo
prioritario de las actividades turisticas. El uso turistico primara
sobre cualquier otro uso de que mas adelante se decrete sobre
tales areas y que sea compatible con la actividad turistica.

2- Apoyo local en la dotacién a esas areas de servicios publicos e
infraestructura basica de acuerdo con los planes maestros,
distritales o municipales.

3- De conformidad con lo establecido por el articulo 32-7 de la ley 136
de 1994, los concejos distritales o municipales podran establecer
exenciones obre los tributos de su competencia en las zonas de
desarrollo turistico prioritario

Partiendo de este supuesto que la norma trae consigo, no queda duda
para el despacho que al afectarse el uso del suelo cuando de zonas de
desarrollo turistico prioritario se trata, es necesario, tal como lo indica el
Ministerio Publico, mirar de manera armoénica y sistematica el
conglomerado normativo que contiene la reglamentacion respectiva.

21



Juzgado Segundo Administrativo Oral del Circuito
Demandante: Procuraduria 209 Judicial 1 Agraria
Demandado: Municipio de Montenegro

Rad. 2016-0421

Asi, obsérvese como la politica para el desarrollo del ecoturismo en
Colombia, referida con antelacion, sefiala que las acciones que se
realicen en el campo del ecoturismo, deberan ajustarse a los principios
alli sefialados dentro del cual esta el de participacién y concertacion, el
cual es del siguiente tenor:

4. PARTICIPACION Y CONCERTACION. Segun el cual, las decisiones
que se tomen en el campo del ecoturismo deben ser concertadas y
participativas de tal manera que ofrezcan un _marco _propicio para la
resolucion adecuada y equitativa de los potenciales conflictos, reconozcan
diversas formas organizativas existentes y permitan _incorporar_las
expectativas _de los diferentes actores locales vy regionales. Dichas
decisiones estan ligadas con los temas del uso del territorio, la PET(7C-
Def3 - 24-06-03 planificacion turistica, los estudios de mercado, la
promocion y la prestacion de los servicios turisticos.

Principio que se encuentra consagrado en el articulo 4° de la Ley 388 de
1997, el cual determina que la concertacion debera fomentarse en todas
aguellas actividades que conforman la accion urbanistica y que estan a
cargo de las administraciones, locales, distritales y/o metropolitanas, a
través de la participacion de sus pobladores y de los organizadores.

Por su parte, el articulo 24 de la misma normativa impone la concertacion
y consulta como una instancia obligatoria que ha de surtirse antes de la
presentacion del proyecto del plan de ordenamiento territorial por parte
del Concejo Municipal ante la Corporacién Auténoma Regional o
autoridad ambiental correspondiente, para su aprobacion, cuando el
mismo advierta asuntos ambientales, de acuerdo a lo dispuesto en la ley
99 de 1993, especialmente en lo sefalado en el articulo 66.

Bien, queda claro entonces que todo plan de ordenamiento territorial
debera ponerse en consideracion de la autoridad ambiental regional,
cuando dentro del mismo se pretenda afectar el uso del suelo y ello
implique aprovechamiento del recurso ambiental.

No obstante lo anterior, lo pretendido en la demanda no es la
concertacion previa al Plan de Ordenamiento Territorial, porque sobre
este ya se surtio el tramite indicado en el articulo 24 y siguientes de la
Ley 388 de 1997, lo que se busca es la revision del Acuerdo 010 de 2015
dado que con la declaratoria de la zona de desarrollo turistico prioritario
gue alli se declara, se modifica en sentir de la parte actora, el Plan de
Ordenamiento Territorial y en ese entendido deber4d agotar el
procedimiento establecido para el efecto.
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Sobre el particular se indica en la demanda, que el Concejo Municipal del
Municipio de Montenegro, antes de sancionar el Acuerdo 010 de 2015,
hoy demandado, debi6 agotar el procedimiento regulado en el articulo 24
ibidem, en atencion a que la declaratoria de zona de desarrollo turistico
prioritario implica un proceso de revision general del plan de
ordenamiento territorial, convirtiendose ello en una modificacion al
mismo.

Sin embargo, no seria factible en principio estudiar el Acuerdo 010 de
2015 a la luz del articulo 24 citado, porque no se trata en este asunto del
estudio del Plan de Ordenamiento Territorial, sino de una modificacion al
mismo, el cual conlleva a que su estudio esté sometido a los parametros
sefialados en el numeral 4° del articulo 28 Ejusdem, modificado por el
articulo 2° de la Ley 902 de 2004, el cual conlleva necesariamente a lo
sefialado en la disposicion ya mencionada.

En este sentido, el tenor de dicha norma reza:

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

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

(...)

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

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

5. Las autoridades municipales y distritales podran revisar y ajustar los

Planes de Ordenamiento Territorial o sus componentes una vez vencido el
periodo constitucional inmediatamente anterior.
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En las revisiones de los Planes de Ordenamiento se evaluard por los
respectivos Alcaldes los avances o retrocesos y se proyectaran nuevos
programas para el reordenamiento de los usos de servicios de alto impacto
referidos a la prostitucion y su incompatibilidad con usos residenciales y
dotacionales educativos ”. (Subrayas y negrillas del despacho).

Esta disposicion permite aseverar una vez mas la necesidad de someter
a consideraciéon de la autoridad ambiental los asuntos en cuya dinamica
se vea inmersa el ajuste o afectacion del uso del suelo, maxime cuando
la afectacion enunciada se hara sobre suelo rural.

En efecto, el trasliterado articulo 28, dispone, en suma que, el plan debe
establecer las condiciones que ameritan su revision y someterse al
mismo procedimiento previsto para su aprobacion, y sefiala los
factores en los que debera sustentarse.

Aunado a lo anterior y no menos importante, el articulo 7° del decreto
4002 de 2004, “Por el cual se reglamentan los articulos 15 y 28 de la ley
388 de 19977, ratifica la regla de que todo proyecto de revision y
modificacion del POT o de alguno de sus contenidos debe
someterse a las mismas instancias de concertacion, consulta y
aprobacion previstas en los articulos 24 y 25 de la ley 388 de 1997
parala adopcién del Plan. Dice asi:

“Articulo 7°. Procedimiento para aprobar y adoptar las revisiones. Todo
proyecto de revisién y modificacion del Plan de Ordenamiento Territorial
0 de alguno de sus contenidos se sometera a los mismos tramites de
concertacion, consulta y aprobacion previstas en los articulos 24 y 25 de
la Ley 388 de 1997.

Ante la declaratoria de desastre o calamidad publica, los tramites de
concertacion interinstitucional y consulta ciudadana del proyecto de
revision podran ser adelantados paralelamente ante las instancias y
autoridades competentes”.

Finalmente el decreto 2079 de 25 de julio de 2003, reglamentario del
articulo 12 de la ley 810 de 2003, corrobora las disposiciones legales
citadas en cuanto a que las revisiones y ajustes a los planes de
ordenamiento territorial deben cumplir las mismas etapas de
concertacion interinstitucional, consulta ciudadana y aprobacion por parte
del concejo municipal o distrital. En efecto, el articulo 1° dispone:

“Articulo 1°. Procedimiento para aprobar las revisiones. Las revisiones y
ajustes a los Planes de Ordenamiento Territorial a que hace referencia el
articulo 12 de la Ley 810 de 2003, se someteran a los mismos tramites de
concertacion, consulta y aprobacion previstos en los articulos 24 y 25 de la
ley 388 de 1997.
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Pardgrafo. En todo caso, la revision y ajuste de los Planes de
Ordenamiento o de alguno de sus contenidos procedera cuando se cumplan
las condiciones y requisitos que para tal efecto se determinan en la Ley 388
de 1997 y en sus decretos reglamentarios”.

Vale la pena indicar que aun cuando la ley 1558 de 2012, respecto de la
declaratoria de las zonas de desarrollo turistico prioritario no exige de
manera concreta y especifica la concertacion y consulta ante la autoridad
ambiental local, lo cierto es que al modificarse y/o ajustarse el plan de
ordenamiento territorial del municipio, para los efectos de que trata dicha
normativa, se hace imperioso agotar, como ya se vio, el trdmite previsto
en los articulos 24 y 25 de la ley 388 de 1997.

En orden a lo anterior, ante la falencia alegada por la Procuraduria
Agraria de esta localidad y al encontrarse probada la misma tras el
analisis aqui planteado, habra de declararse la nulidad del Acuerdo 010
de 2015, por no haberse agotado el tramite que sefiala la misma, cuando
de revision y o modificacion al plan de ordenamiento territorial se trata.

Pero mas alla de los requisitos previos que ha de tenerse en cuenta para
la revision y/o modificacion al Plan de Ordenamiento Territorial, cabe
recordar a los extremos de la Litis que el suelo rural del corredor
Montenegro —Pueblo Tapao, corresponde a una clasificacion de suelo
agrologico Il y 1ll, tal como lo expone la Procuraduria Agraria, afirmacion
gue no fue desvirtuada no controvertida por ninguno de los actores
pasivos en esta contienda, lo que implica, que, de acuerdo a lo signado
en el articulo 4° del Decreto 3600 de 2007, en estos terrenos no pueden
autorizarse actuaciones urbanisticas de subdivision, parcelacion o
edificacion de inmuebles que impliguen la alteracion o transformacién del
uso del suelo actual.

Asi lo sefala:

Articulo 4°. Categorias de proteccion en suelo rural. Las categorias del
suelo rural que se determinan en este articulo constituyen suelo de
proteccion en los términos del articulo 35 de la Ley 388 de 1997 y son
normas urbanisticas de caracter estructural de conformidad con lo
establecido 15 de la misma ley:

1. Areas de conservacion y proteccion ambiental. Incluye las areas que
deben ser objeto de especial proteccion ambiental de acuerdo con la
legislacion vigente y las que hacen parte de la estructura ecoldgica
principal, para lo cual en el componente rural del plan de ordenamiento se
deben sefialar las medidas para garantizar su conservacion y proteccion.
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Dentro de esta categoria, se incluyen las establecidas por la legislacion
vigente, tales como:

1.1. Las areas del sistema nacional de areas protegidas.

1.2. Las areas de reserva forestal.

1.3. Las areas de manejo especial.

1.4. Las &reas de especial importancia ecosistémica, tales como paramos y
subparamos, nacimientos de agua, zonas de recarga de acuiferos, rondas
hidraulicas de los cuerpos de agua, humedales, pantanos, lagos, lagunas,
ciénagas, manglares y reservas de flora y fauna.

2. Areas para la produccién agricola y ganadera y de explotacion de
recursos naturales. Incluye los terrenos que deban ser mantenidos vy
preservados por su destinacidn a usos agricolas, ganaderos, forestales o de
explotacion de recursos naturales. De conformidad con lo dispuesto en el
paragrafo del articulo 3° del Decreto 097 de 2006, en estos terrenos no
podran autorizarse actuaciones urbanisticas de subdivision, parcelacion o
edificacion de inmuebles gue impliguen la alteracion o transformacién de
su uso actual. Dentro de esta categoria se incluiran, entre otros, y de
conformidad con lo previsto en el articulo 54 del Decreto-ley 1333 de 1986,
los suelos que segun la clasificaciéon del Instituto Geografico Agustin
Codazzi, IGAC, pertenezcan a las clases I, Il y 1lI, ni aquellos
correspondientes a otras clases agrolégicas, que sean necesarias para la
conservacion de los recursos de aguas, control de procesos erosivos y zonas
de proteccién forestal.

3. Areas e inmuebles considerados como patrimonio cultural. Incluye,
entre otros, los sitios historicos y arqueoldgicos y las construcciones o
restos de ellas que hayan sido declarados como bienes de interés cultural
en los términos de la Ley 397 de 1997 y las normas que la adicionen,
modifiquen o sustituyan.

4. Areas del sistema de servicios publicos domiciliarios. Dentro de esta
categoria se localizaran las zonas de utilidad publica para la ubicacion de
infraestructuras primarias para la provisibn de servicios publicos
domiciliarios, con la definicion de las directrices de ordenamiento para sus
areas de influencia.

Deberan sefialarse las areas para la realizacion de actividades referidas al
manejo, tratamiento y/o disposicion final de residuos solidos o liquidos,
tales como rellenos sanitarios, estaciones de transferencia, plantas
incineradoras de residuos, plantas de tratamiento de aguas residuales, y/o
estaciones de bombeo necesarias para resolver los requerimientos propios
de uno o varios municipios y que se definan de conformidad con la
normativa vigente.
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5. Areas de amenaza y riesgo. Incluye las zonas que presentan alto riesgo
para la localizacion de asentamientos humanos por amenazas 0 riesgos
naturales o por condiciones de insalubridad. (Subrayas por fuera del texto).

Asi pues, a partir de la revision normativa, y en especial a la luz de los
articulos 28-4 de la ley 388 de 1997, modificado por el articulo 2° de la
ley 902 de 2004, 1° del decreto 2079 de 2003, 7° del decreto 4002 de
2004 y 4° del Decreto 3600 se concluye que siendo la declaratoria del
Corredor Montenegro —Pueblo Tapao como zona de desarrollo turistico
prioritario, una modificacion y/o ajuste al Plan de ordenamiento Territorial
del Municipio de Montenegro, el proyecto de acuerdo debid surtir el
procedimiento establecido en el articulo 28 de consuno con el articulo 24
y 25 de la ley 388 de 1997, referente a las instancias de concertacion
interinstitucional y consulta ciudadana.

Partiendo entonces de la fijacion del litigio y el problema juridico planteado
en el presente asunto, se tiene que el Acuerdo 010 del 26 de mayo de
2015, fue expedido de manera irregular, esto es, sin cumplir las ritualidades
establecidas en la legislacion colombiana, que sobre modificaciones y/o
ajustes sobre los Planes de Ordenamiento Territorial se tiene y por ello
habra de declararse la nulidad del mismo.

Para el despacho de consuno con el Ministerio Publico, no basta el
cumplimiento del requisito establecido en el articulo 35 de la Ley 1558 de
2012, es decir, el visto bueno del Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, porque si bien no lo exige la norma en comento, lo cierto es que,
al tratarse de una modificacion y/o ajuste al uso del suelo, es necesario
mirar el asunto bajo la Optica legislativa pero no de manera aislada, sino de
forma armonica y sistematica.

COSTAS

Teniendo en cuenta la naturaleza del medio de control el despacho se
abstendra de condenar en costas a la parte vencida en juicio, por cuanto la
finalidad de la misma es restablecer el orden juridico, de conformidad con
lo establecido en el articulo 188 del CPACA.

En mérito de lo expuesto, el Juzgado Segundo Administrativo Oral

del Circuito Judicial de Armenia, Quindio, Administrando Justicia en
nombre de la Republicay por Autoridad de la Ley,
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RESUELVE:

PRIMERO: DECLARAR la NULIDAD del Acuerdo 010 del 26 de mayo
de 2015 “Por el cual se determina una Zona de Desarrollo Turistico
prioritario”, expedido por el Concejo del Municipio de Montenegro.

SEGUNDO: Sin condena en costas en atenciéon a la naturaleza del
medio de control, de conformidad con lo sefialado en el art. 188 del
CPACA.

TERCERO: En firme este fallo, cancélese su radicacion, archivese el
expediente, previa anotacion en el sistema informatico de administracion
judicial siglo XXI y para su cumplimiento, expidase copia con destino a la
partes, de esta providencia y de la eventual de segunda instancia, con
las precisiones del Codigo General del Proceso y con observancia de lo
preceptuado en el Decreto 4689 de 2005. Las copias destinadas a las
partes, seran entregadas a los apoderados judiciales que han venido
actuando.

CUARTO: Contra la presente decision procede el recurso de apelacion
en los términos preceptuados por el articulo 247 del CPACA.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

NINEY! OSPINA CUBILLOS
Juez
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